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Cover picture composition: Mobilization against the Famatina mining project / 

Movilización contra el proyecto minero Famatina, Chilecito, La Rioja, Argentina, July 

2008. The pictures correspond to fieldwork carried out in relation to Article 7 in this 

collection. Las fotos corresponden a trabajo de campo realizado en relación al Artículo 

7 de esta compilación. 

 

Source: WATERLAT-GOBACIT Flickr collection, Picture 1 and Picture 2 

(Attribution-NonCommercial Creative Commons)  
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Presentation of the SPREMIO Series 

 

 

SPREMIO stands for Student Prize Series of the WATERLAT-GOBACIT Network’s 

Working Papers, for its acronym in Spanish. WATERLAT-GOBACIT is an 

international, inter- and transdisciplinary network dedicated to research, teaching and 

practical interventions on the politics and management of water and water-related 

activities. SPREMIO is a special series of the Working Papers, dedicated to the doctoral 

and master dissertations submitted to the annual competition organized by the Network 

to reward the best dissertations in both categories (for additional information visit the 

web page of the Student Prize).  

 

This Working Paper is the first of the SPREMIO Working Papers Series. It is a dossier 

containing articles from doctoral and master dissertations submitted to the 2014 Student 

Prize Competition. The Working Paper features ten articles based on six doctoral and 

four master dissertations successfully defended in universities from Argentina, Brazil, 

and Mexico. Antonio Rodríguez Sánchez, from the Research Institute José María Luis 

Mora in Mexico City is the Co-ordinator of the SPREMIO Series and the editor of this 

Working Paper. The dossier is work in progress that may be revised, and the individual 

articles may be further developed and later published in journals or as book chapters. 

 

We are pleased to present this work to the interested public. Given the nature of the 

dissertations on which the articles are based, most contents are in Portuguese and Spanish, 

but in due time we will produce a synthesis in English for wider circulation. 

 

 

José Esteban Castro 

General Editor 

 

Newcastle upon Tyne, December 2015 
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Presentación de la Serie SPREMIO 

 

SPREMIO es la abreviatura de Serie Premio Estudiantes de los Cuadernos de Trabajo de 

la Red WATERLAT-GOBACIT. WATERLAT-GOBACIT es una red internacional, 

inter- y transdisciplinaria dedicada a la investigación, la enseñanza, e intervenciones 

prácticas en relación a la política y la gestión del agua y de las actividades relacionadas 

con el agua. SPREMIO es una serie especial de los Cuadernos de Trabajo dedicada a las 

tesis de Doctorado y Maestría presentadas al concurso anual organizado por la Red para 

premiar las mejores tesis en ambas categorías (para mayor información visite la página 

de internet del Premio de Estudiantes).  

 

Este Cuaderno de Trabajo es el primero de la Serie SPREMIO. Se trata de un dossier que 

contiene artículos de tesis de Doctorado y Maestría presentadas a la Edición 2014 del 

Premio de Estudiantes. El Cuaderno presenta diez artículos basados en seis tesis de 

Doctorado y cuatro tesis de Maestría Paper que fueron defendidas exitosamente en 

universidades de Argentina, Brasil y Mexico. Antonio Rodríguez Sánchez, del Instituto 

de Investigaciones Dr. José María Luis Mora en la Ciudad de México es el Coordinador 

de la Serie SPREMIO y el editor de este Cuaderno de Trabajo. 

 

El dossier es trabajo en progreso que puede ser revisado, y los artículos individuales 

pueden ser desarrollados posteriormente para su publicación como artículos en revistas o 

capítulos de libros. 

 

Tenemos el placer de presentar el trabajo al público interesado. Dada la naturaleza de la 

investigación en la que se basan los artículos, en la mayoría de los casos los contenidos 

están en español o portugués, pero posteriormente publicaremos una síntesis en inglés 

para ampliar su circulación. 

 

 

José Esteban Castro 

Editor General 

Newcastle upon Tyne, diciembre de 2015 
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Presentación del Cuaderno de Trabajo 

 
El presente cuaderno de trabajo cuenta con diez artículos que sintetizan los aspectos 

principales de las tesis de doctorado y maestría de las autoras y autores. Se trata de 

aportaciones de carácter teórico y metodológico y con análisis fundados en trabajos 

empíricos que examinan diversas problemáticas sociales relacionadas con el tema del 

agua en América Latina y también incluyen propuestas de solución a los problemas 

discutidos. Los países estudiados por los autores son Argentina, Brasil y México, pero 

algunos trabajos también tratan problemas transfronterizos con otros países incluyendo 

Ecuador, Paraguay, Perú y Uruguay. 

La primera contribución está a cargo de Itzkuauhtli Zamora Saenz, quien examina 

la implementación del Plan Maestro del Río Magdalena, en la Ciudad de México. El Plan 

se proponía recuperar el río utilizando mecanismos participativos como la apertura de 

espacios deliberativos que sirvieron de escenario para promover el involucramiento de la 

ciudadanía. El objetivo de la investigación fue analizar los efectos concretos que tuvo la 

apertura de dichos espacios en la implementación del Plan. Sus conclusiones muestran 

que debido a la falta de continuidad y de inclusión social estos espacios no funcionaron, 

ya que no se crearon puentes entre la ciudadanía y las autoridades. Esto generó una 

creciente resistencia ciudadana a la implementación de esta política pública. El artículo 

concluye que la cultura política prevaleciente en México continúa siendo refractaria a la 

participación social efectiva.   

La segunda aportación fue elaborada por Fernanda Mello Sant’Anna, quien 

realizó un estudio en el que analizó los conflictos socio-ambientales y el proceso de 

construcción de la gobernanza de los recursos hídricos transfronterizos en la cuenca del 

Río Napo, en la frontera entre Brasil, Ecuador y Perú. Entre sus principales hallazgos 

menciona los tipos de conflictos que existen en la cuenca: 1) el que se deriva de los 

impactos de las obras para construir la Hidrovía del Río Napo y el mejoramiento de la 

navegabilidad, 2) el que se origina por la contaminación del agua como resultado de la 

exploración de petróleo y gas natural, 3) el relacionado con los impactos de las plantas 

hidroeléctricas y 4) el causado por la contaminación que produce la minería ilegal de oro. 

La autora concluye que la combinación de fragilidad institucional, los grados de 

movilización social, y la baja articulación entre los organismos de la sociedad civil de los 

tres países en el área transfronteriza contribuyen a explicar el creciente deterioro de los 

recursos hídricos y la emergencia de situaciones de injusticia ambiental. 

El tercer artículo fue elaborado por Uende Aparecida Figueiredo Gomes, quien 

realizó la evaluación de una política pública dirigida a aprovechar el agua de lluvia a 

través de la construcción de cisternas familiares, cuya finalidad es asegurar el acceso al 

agua para usos esenciales en las regiones rurales semiáridas de Brasil afectadas por la 

sequía. La autora describe la forma en que el programa denominado “Un millón de 

cisternas” busca incluir a los actores involucrados por medio de un proceso de 

participación activa, con el objetivo de conseguir que la política pública sea funcional y 

productiva. El trabajo presenta algunos aspectos de la evaluación del programa, que es 

coordinado por una red de organizaciones de la sociedad civil, incluyendo la comparación 

de costos con esquemas similares y la efectividad de los mecanismos de participación 

mailto:waterlat@ncl.ac.uk
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implementados. La autora concluye que el programa ha sido razonablemente efectivo en 

el logro de sus objetivos. 

El cuarto trabajo está a cargo de Maria Angélica Maciel Costa, quien se encarga 

de analizar la forma en que se aplican las políticas públicas relacionadas con los cuerpos 

de agua en el área metropolitana de Río de Janeiro, con énfasis en el papel que juegan la 

burocracia y la tecnología en la gestión del agua. El caso particular de estudio fue el 

Comité de Cuenca de la Bahía de Guanabara (Guanabara CBH). Entre los principales 

hallazgos, la autora argumenta que a pesar del carácter formalmente participativo del 

Comité de Cuenca, en la práctica las luchas de poder entre los usuarios de la cuenca 

provocan desigualdades en el acceso al agua. Asimismo, dichas disputas entre actores 

condicionan la toma de decisiones que regulan dicho acceso y contribuyen al 

sostenimiento de dichas desigualdades. La autora destaca que el excesivo énfasis en los 

aspectos burocráticos y técnicos en detrimento del carácter político del proceso genera 

formas superficiales de tratar los problemas de gestión que contribuyen a reproducir la 

situación de desigualdad e impiden la formulación de medidas efectivas. 

En el quinto artículo, Cicera Maria dos Santos Gomes expone, desde una 

perspectiva de género, los impactos socioambientales causados a raíz de la construcción 

de la presa Pirapama, ubicada en Cabo de Santo Agostinho, Estado de Pernambuco, 

Brasil. La autora examina las formas de organización que utilizan los habitantes 

desplazados para obtener acceso a los bienes y servicios públicos, los cambios 

experimentados en su vida cotidiana debido a los impactos sufridos, la reconstrucción de 

los usos del agua por parte de estos grupos, entre otros temas, con énfasis en la situación 

de un sector de pequeños productores rurales que fueron desplazados de sus tierras. El 

trabajo se inspira en los aportes de la ecología política para examinar la situación 

estudiada como un producto del avance de los procesos de degradación y explotación 

socioambiental y la consecuente producción y reproducción de desigualdades 

característicos del modo capitalista de producción.  

A continuación, el sexto artículo a cargo de Pilar Carolina Villar analiza el 

proceso de cooperación traansfronteriza relacionado con la gestión del Sistema Acuífero 

Guaraní, compartido por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. El trabajo presenta un 

repaso de la experiencia internacional en relación a la gestión de acuíferos 

transfronterizos, seguido de una descripción detallada de las características del Sistema 

Acuífero Guaraní. La autora analiza distintos aspectos del proceso de cooperación 

iniciado en la década de 1990 examinando lo que considera son tres etapas de dicho 

proceso, cada una marcada por la influencia de tres actores: la comunidad epistémica, las 

organizaciones internacionales y los Estados nacionales involucrados. 

El séptimo trabajo está a cargo de Marian Sola Álvarez y explora las 

características que asumen las resistencias sociales que surgen contra el modelo 

extractivo exportador en la provincia de La Rioja, Argentina, con particular énfasis en la 

megaminería metalífera a cargo de grandes empresas multinacionales. Sola Álvarez 

expone la movilización social organizada por ciudadanos autoconvocados, a partir del 

año 2006, en la región del Valle de Famatina, la cual logró alcanzar visibilidad a nivel 

nacional a partir del año 2012. La autora analiza cómo la movilización ciudadana, que 

debió confrontar una alianza poderosa formada por las elites de poder provincial aliadas 

con las empresas mineras multinacionales, tuvo un éxito notable y logró suspender el 

megaproyecto de minería de oro a cielo abierto que había sido aprobado por las 
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autoridades. La autora cierra el trabajo reflexionando sobre la relación entre la luchas de 

las comunidades contra la megaminería y por la defensa de sus territorios en América 

Latina y el rechazo de la reducción de la naturaleza a la condición de recurso productivo, 

tal como lo propone el debate sobre los derechos de la naturaleza propuesto 

particularmente desde las regiones andinas.  

El octavo artículo fue producido por Hermelinda Maria Rocha Ferreira y presenta 

el caso del diseño e implementación de un modelo innovador de políticas públicas para 

resolver la carencia de servicios básicos de agua y saneamiento en comunidades pobres 

de la ciudad de Recife, Brasil. El estudio aborda el caso del modelo de Saneamiento 

Integrado introducido por una alianza política liderada por el Partido de los Trabajadores 

a partir del año 2001 para reducir las condiciones extremas de desigualdad en la ciudad 

de Recife, donde cerca de un tercio de la población vivía en favelas carentes de servicios 

públicos básicos al inicio de este período. La autora, quien tuvo a su cargo los aspectos 

sociales de la implementación del modelo en la ciudad entre los años 2001 y 2012, 

presenta las características principales del Saneamiento Integrado como política 

innovadora, participativa, y sintetiza los resultados positivos alcanzados así como los 

desafíos que presenta la continuidad y sustentabilidad de este tipo de políticas en un 

contexto desfavorable, que tiende a promover la reproducción y perpetuación de las 

desigualdades extremas. 

El noveno trabajo está a cargo de Demetrius Rodrigues, quien también analizó la 

política de Saneamiento Integrado en la ciudad de Recife, Brasil, durante las tres 

gestiones cuatrienales lideradas por el Partido de los Trabajadores entre 2011 y 2012. El 

autor argumenta que cada una de esas tres gestiones tuvo un carácter distintivo, lo que 

permite identificar tres fases. La primera fase (2001-2004) estuvo caracterizada por la 

introducción del modelo, que incluía formas participativas y un claro compromiso con 

realizar una fuerte inversión pública en las áreas pobres de la ciudad. En la segunda fase 

(2005-2008) tuvo lugar la ejecución de varias obras previstas, pero resultó notoria la falta 

de institucionalización del modelo, especialmente en sus aspectos participativos. 

Finalmente, en la tercera fase (2009-2012) se registra un retroceso, promovido por una 

política de privatizaciones instalada desde el gobierno provincial pero con anuencia del 

gobierno municipal liderado por el Partido de los Trabajadores. El autor concluye que 

aunque la implementación de la política de Saneamiento Integrado no habría logrado los 

resultados esperados, sí introdujo cambios importantes en las formas de gestión de la 

política pública de agua y saneamiento en la ciudad. 

Por último, el décimo artículo trabajo fue elaborado por Ximena Celis Barquera, 

quien trata el tema de la gobernanza del agua en México y su relación con la cooperación 

internacional. La autora discute brevemente el concepto de gobernanza y su utilización 

por las entidades de la cooperación internacional y luego centra su análisis en el caso de 

las iniciativas de monitoreo ciudadano introducidas para la gestión de los servicios de 

agua y el saneamiento en las ciudades de Xalapa, Veracruz y Tuxtla Gutiérrez, Chiapas. 

El artículo examina la forma en que paulatinamente se abren espacios de participación 

ciudadana en contextos donde anteriormente no existían ya que se encontraban 

históricamente monopolizados por el Estado y hace una serie de propuestas normativas a 

partir de considerar el potencial democratizador que podría tener la implementación de 

formas de gobernanza basadas en la transparencia y la rendición de cuentas.  
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Como se puede apreciar, las temáticas abordadas incluyen cuestiones 

relacionadas con proyectos implementados para combatir la desigualdad en el acceso a 

los servicios básico de agua y saneamiento en grandes ciudades, experiencias de 

recuperación de ríos urbanos, la gestión de aguas transfronterizas, y los conflictos 

causados por la expansión de la megaminería y sus impactos sobre las fuentes de agua y 

las comunidades humanas que dependen de las mismas, cuestiones de género en el 

desplazamiento de comunidades campesinas por causa de la construcción de grandes 

obras de infraestructura hidráulica, entre otros asuntos. Esta diversidad de perspectivas y 

enfoques enriquecer el contenido de este Cuaderno de Trabajo, el cual contiene 

importantes aportes para el debate. Los artículos presentados son una muestra de la 

calidad de los trabajos elaborados por los estudiantes de la Red WATERLAT-GOBACIT 

en función de los objetivos y prioridades de investigación de la Red. 

 

 
Antonio Rodríguez Sánchez 

Instituto de Investigaciones Dr. José María Luis Mora, Ciudad de México 

Coordinador de la Serie Premio 
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Combate à Desertificação 
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mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/


WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers                                                                                                             

Student Prize Series, Vol. 2, No 5 

 
Rodríguez Sánchez, Antonio (Ed.)  

  

 

WATERLAT-GOBACIT Research Network 
 

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom 

E-mail: waterlat@ncl.ac.uk – Web page: www.waterlat.org 

P
ag

e8
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ENARSA  Compañia de Energía Argentina S.A. 
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OAS   Organization of American States (see also OEA) 
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(México) 
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SNGRH  Sistema Nacional de Gestión de los Recursos Hídricos (Perú) 

SNIS Sistema Nacional de Informação sobre Saneamento (Brasil) 

UAAOPT  Unión de los Afectados y Afectadas por las Operaciones de la 

Petrolera Texaco (Ecuador) 

UBA National University of Buenos Aires (Argentina) 

UDELAR University of the Republic (Uruguay) 

UFPR Federal University of Parana (Brazil) 

UNDP   United Nations Development Program 

UNEP   United Nations Environment Program 

UNGA   United Nations General Assembly 
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UNLP   National University of La Plata (Argentina) 

UNESCO   United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization 

UNODC   Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito 
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ARTÍCULO 1 

 

Participación ciudadana y espacios deliberativos en la 

recuperación de ríos urbanos. El caso del Río Magdalena en la 

Ciudad de México 
 

Itzkuauhtli Zamora Sáenz,1 Becario posdoctoral del Instituto de Investigaciones 

Sociales, Universidad Nacional Autónoma de México 

 

Este artículo se basa en la tesis “Los puentes rotos de la acción colectiva. Participación 

social en la recuperación de ríos urbanos. El caso del Río Magdalena en la Ciudad de 

México”. Doctorado en Sociología, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales 

(FLACSO), Sede Académica México, Ciudad de México, México, 2013. La tesis 

completa se encuentra disponible en la página de internet del Premio de Estudiantes 

WATERLAT-GOBACIT 2014 (acceda aquí a la tesis). 

 

 

Resumen 

 

La investigación analiza los efectos sociales de los espacios deliberativos abiertos por el 

gobierno en el marco del Plan Maestro del río Magdalena en la ciudad de México. Para 

la medición, el autor propone un modelo teórico que integra tres dimensiones (cognitiva, 

política y normativa) con el objetivo de observar cómo los diferentes actores sociales 

(principalmente comunidades agrarias y actores urbanos) valoran de manera diferente 

dichos espacios, lo que resulta fundamental para continuar o detener su participación en 

el proyecto de recuperación del río urbano. Para la dimensión cognitiva se utiliza el 

alineamiento de marcos de significado (referencia primario y diagnóstico), en la política 

el acoplamiento de intereses y en la normativa la creación de relaciones de confianza 

hacia la autoridad. La evidencia empírica se recolectó a partir de entrevistas con 

ciudadanos que participaron en los espacios deliberativos. El artículo concluye que la 

falta de continuidad y de inclusión social que caracterizaron a estos espacios no permitió 

crear puentes entre la ciudadanía y el gobierno en las tres dimensiones señaladas, por lo 

que se generó una mayor resistencia ciudadana para cooperar con el gobierno en la 

implementación de esta política pública. 

 

Palabras clave: deliberación, participación ciudadana, ríos urbanos, alineamiento de 

marcos, acoplamiento de intereses, confianza. 

 

 

 

 

 

                                                 
1 E-mail: itzaben@gmail.com. 
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Abstract  

 

This research analyzes the social effects of deliberative spaces opened by the government 

for the Magdalena River Master Plan in Mexico City. To measure those effects, the author 

establishes a theoretical model that related three dimensions (cognitive, political and 

normative) in order to observe how the different social actor involved (mainly farmers 

and urban villagers) value in several ways the spaces, this is critical to follow or to stop 

their participation in the urban river rehabilitation project. For the cognitive dimension, 

the author uses Frame analysis (primary reference and diagnosis), in the political observes 

interest connection, and in the normative identifies the creation of trust relations with the 

authority. The data was collected by interviews with citizens who participated in the 

deliberative spaces. The article concludes that the discontinuity and the lack of social 

inclusion that characterized the spaces did not created bridges among the three 

dimensions indicated, by the contrary, ended with citizen resistance to cooperate with the 

government in the implementation of this policy.  

 

Keywords: Deliberation, Citizen participation, Urban Rivers, Frame analysis, Interest 

connection, Trust. 

 

 

 

 

Introducción 

 

La raíz etimológica de la palabra río es la misma de rivalidad (del latín rivus).2 El rival 

por antonomasia era el vecino que estaba del otro lado del arroyo, con quien se 

necesitaban construir acuerdos sobre el manejo del agua para evitar conflictos. De esta 

manera, la cuenca constituye un escenario que brinda la oportunidad de conocer y 

dialogar con nuestros vecinos sobre un campo de derechos relacionados con el acceso al 

agua o a un medio natural sustentable. El presente artículo contribuye al análisis de los 

procesos sociales que suceden en una cuenca cuando se pretende iniciar una acción 

colectiva para modificar la gestión de un río. El tema central se enfoca en la participación 

ciudadana promovida por iniciativa gubernamental, es decir de origen top-down, para la 

recuperación de un río urbano.  El estudio de caso corresponde al Plan Maestro de Manejo 

Integral y Aprovechamiento Sustentable del río Magdalena y Eslava (en adelante Plan 

Maestro del río Magdalena), el cual se diseñó e implementó en el periodo 2007-2012 

como parte de la estrategia ambiental del Gobierno del Distrito Federal en la ciudad de 

México. El caso del río Magdalena es relevante porque constituye el primer proyecto de 

carácter multidisciplinario y participativo para la recuperación ambiental de un río urbano 

en el país. 

 Hasta el momento resultan escasos los estudios sobre la participación ciudadana 

promovida por el gobierno, lo cual contrasta con el predominio de un discurso político 

                                                 
2 Cfr. Corominas, Joan y Pascual, José A. Diccionario crítico etimológico castellano e hispánico. Vol. 5. 

Madrid, Gredos. 
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en los últimos años enfocado a resaltar las ventajas que tiene el involucramiento de las 

comunidades locales en la elaboración de proyectos de mejoramiento urbano y ambiental. 

El presupuesto detrás de incentivar la participación ciudadana es que el involucramiento 

de las comunidades locales desde las fases más tempranas del proyecto mantiene la 

acción colectiva en el largo plazo gracias a un sentido de apropiación social del espacio, 

el cual trasciende los periodos administrativos del gobierno en turno. No obstante, es 

importante que esta idea de carácter prescriptivo tenga un mayor sustento en evidencia 

empírica a partir de investigaciones que permitan identificar los mecanismos detrás de la 

participación ciudadana sostenida o bien, las causas que originan la deserción ciudadana 

y/o el surgimiento de acciones contenciosas en contra de estos proyectos. 

 El principal objetivo del artículo consiste en mostrar los resultados que tuvieron 

los espacios deliberativos abiertos para el Plan Maestro del río Magdalena a partir de un 

modelo teórico que identifica las transformaciones de la acción colectiva en tres 

dimensiones analíticas como son la cognitiva, la política y la normativa. De acuerdo al 

modelo teórico, los espacios deliberativos que abre el gobierno para la participación 

ciudadana están dirigidos a crear consensos en la manera de significar los problemas del 

río y en las alternativas de solución (dimensión cognitiva), a extender una noción de bien 

común entre los distintos intereses presentes en la cuenca (dimensión política) y a 

fomentar relaciones de confianza entre los distintos actores interesados en la recuperación 

del río con la autoridad de gobierno (dimensión normativa). Ahora bien, para que estos 

consensos sean posibles es importante que los espacios deliberativos incluyan la 

heterogeneidad de actores sociales en una cuenca y tengan continuidad a lo largo de la 

política pública (diseño, implementación y monitoreo entre las fases más importantes). 

Además de probar la utilidad del modelo teórico para analizar la participación ciudadana 

top-down, demostraremos en este artículo que en el caso del río Magdalena, la falta de 

inclusión y la falta de continuidad de los espacios no sólo impidieron el logro de 

consensos en las dimensiones señaladas, sino que además disminuyeron sensiblemente 

la disposición de la ciudadanía a cooperar con el gobierno en futuras iniciativas 

vinculadas a la recuperación del río. Las dimensiones del modelo analítico se utilizarán 

para ordenar los principales resultados de la investigación, así como las reflexiones 

teóricas y empíricas que se derivan de ellos. 

 

Marco teórico-analítico de la investigación 

 

A pesar del predominio de la concepción tecnocrática e ingenieril en la recuperación de 

ríos urbanos, en los últimos años han aumentado los estudios sociales sobre los procesos 

de negociación y deliberación entre los diferentes actores involucrados para conseguir 

los consensos mínimos que construyan la viabilidad sociopolítica de estos proyectos 

(Heathcothe 1998; Wohl et al. 2005; Eden y Tunstall 2006). El logro de consensos en una 

colectividad nos remite a dos temas relacionados y de larga data en las ciencias sociales, 

como son la cooperación y la acción colectiva. La modalidad de la acción colectiva que 

más se ha estudiado corresponde a los movimientos sociales, no obstante, hay muchos 

tipos de acción colectiva, incluso aquellas formas promovidas desde políticas 

gubernamentales mediante la participación ciudadana. Giugni y Passy (1998) afirman 

que la participación ciudadana es uno de los intentos más recientes del gobierno para 

integrar diferentes intereses en el ejercicio del poder, la cual se caracteriza por un tipo de 
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“cooperación conflictiva” por parte de los actores de la sociedad civil, quienes oscilarán 

entre la participación basada en el diálogo y la amenaza; esta última se emplea con 

frecuencia si los ciudadanos consideran que la acción del gobierno se está desviando de 

los objetivos compartidos. El marco teórico utilizado en esta investigación permite 

observar analíticamente la integración y funcionamiento de espacios deliberativos para 

la participación ciudadana, y los efectos que estos tienen en la acción colectiva para 

colaborar en la recuperación de un río urbano. 

 Uno de los principales mecanismos para incentivar la participación ciudadana 

top-down, ha sido la apertura de espacios deliberativos en donde la comunicación está 

encaminada a que los actores disminuyan la búsqueda de sus propios intereses, o al menos 

estén dispuestos a realizar algunas concesiones en aras del bien común. Los espacios 

deliberativos tienen como objetivo prescriptivo lograr un mayor consenso en las 

creencias, problemas y soluciones de los diferentes participantes en torno a la política 

pública en cuestión. Esta idea ha tenido una fuerte influencia en el diseño de políticas 

públicas por lo que se ha desarrollado la escuela de planeación comunicativa para la 

solución de problemas y toma de decisiones (Healey 1997; Hajer y Wagenaar 2003; Head 

y Alford 2008), la cual subraya la importancia de abrir espacios de interacción entre los 

diferentes interesados para que, mediante los procesos comunicativos, se pueda discutir 

y establecer los acuerdos mínimos sobre las decisiones que permitan solucionar cierta 

problemática. Además de la posibilidad de generar consensos, los espacios deliberativos 

permiten crear una “sombra de futuro” entre los actores que participan, es decir, abren 

expectativas de que la interacción se repetirá en un futuro cercano, aspecto que es 

considerado básico para el surgimiento de acciones cooperativas (Axelrod 2006). El 

compromiso para actuar de manera colectiva bajo un fin compartido requiere de la 

libertad de los actores para exponer públicamente sus creencias y metas y de la 

interacción continua entre los agentes para que surjan principios cooperativos a partir de 

la retroalimentación comunicativa que permita completar la percepción e información 

que cada uno de los actores tiene sobre el problema a resolver. Para analizar la manera 

en que se integran y funcionan los espacios deliberativos en proyectos de recuperación 

de ríos urbanos se utilizaron tres indicadores, a saber: 

 

a) Reglas de formación y funcionamiento. En cualquier ejercicio participativo, 

independientemente de su origen (top-down o bottom-up), se establecen reglas de 

formación y funcionamiento de los espacios deliberativos. En este caso, se entenderán 

por reglas a “los entendimientos compartidos entre los involucrados que se refieren a las 

prescripciones con carácter obligatorio acerca de qué acciones (o estados del mundo) son 

requeridas, prohibidas o permitidas” (Ostrom 1999: 50). Las reglas de formación son muy 

importantes para establecer el conjunto de actores que van a participar. Para ello se 

establece el procedimiento de entrada (¿cómo y cuándo un actor se puede incorporar a 

esos espacios?) y de salida (¿cómo le hace el actor si ya no quiere seguir en el proceso?). 

En una iniciativa top-down se esperaría que el establecimiento de reglas de 

funcionamiento por parte del gobierno fuera explícito para evitar el crecimiento de 

expectativas falsas sobre la mecánica y objetivos de los espacios deliberativos, es decir, 

sobre cómo se va a llevar cabo la participación y sobre lo que se pretende alcanzar. 
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b) Heterogeneidad de actores. Riley (1998) presenta una tipología de actores individuales 

o colectivos relacionados con un río urbano que facilita la identificación e inclusión de 

los actores en un espacio deliberativo. Entre los principales actores se encuentran: 

 

 Comunidades rurales: actores que habitan las partes altas de la cuenca y que se 

dedican a las actividades económicas primarias. En México, estos tipos de 

comunidades suelen estar organizados en actores colectivos como ejidos y bienes 

comunales. 

 Turistas: visitantes constantes a las partes de la cuenca que practican una actividad 

contemplativa (caminatas o días de campo) o recreativa (pesca, escalada en roca, 

remo, kayak, ciclismo de montaña, entre otras). 

 Asentamientos urbanos: actores que habitan en las zonas bajas de la cuenca, en 

donde los procesos constructivos han aumentado significativamente la 

impermeabilidad de la misma y han impactado severamente el cauce.3  

 Organizaciones civiles: actores de la sociedad civil que realizan algún tipo de 

activismo dirigido a la protección de algún elemento del sistema biofísico (fauna, 

flora, agua). 

 Organizaciones burocráticas: en la cuenca se encuentran anidadas diferentes 

organizaciones de gobierno que tienen como principal tarea el manejo y la 

administración de diferentes procesos biofísicos, urbanos, económicos y sociales 

que están en la cuenca. Muchos de estos procesos tienen una relación directa con 

el objetivo de recuperar el río. 

 Científicos: actores que se dedican a la producción de conocimiento sobre algún 

proceso de la cuenca. 

 

 Esta tipología probablemente no resulta exhaustiva para identificar a todos los 

actores que se encuentran en una cuenca, pero sí incluye a los más representativos. Ahora 

bien, cada uno tendrá una presencia y un peso político diferente en los espacios 

deliberativos de acuerdo al caso en particular. 

 

c) Cláusula de inclusión. La creación de los espacios deliberativos tiene altos costos de 

transacción por el tiempo que se requiere para identificar e incluir a la mayoría de los 

actores interesados. El proceso es largo y complicado y se puede tener la certeza de que 

nunca estarán incluidos todos los grupos, algunos surgirán o se movilizarán sólo a partir 

de que consideren afectados sus intereses. A pesar de ello, el gobierno debe tener la 

premisa de hacer un diagnóstico exhaustivo sobre los grupos de interés que hay en la 

                                                 
3 En sociedades caracterizadas por una fuerte desigualdad económica como México, es frecuente la 

existencia de procesos de crecimiento urbano desordenado, los cuales tienen efectos muy importantes en 

la periferia de la ciudad a partir del establecimiento de asentamientos irregulares. Se consideran irregulares 

por ocupar ilegalmente el suelo de conservación, lo que genera una ausencia de servicios urbanos básicos 

(agua, luz y drenaje) que estos actores buscan conseguir por sus propios medios. Otra posibilidad, muy 

recurrente, es que estos servicios sean proporcionados por representantes del sistema político para crear 

redes clientelares de apoyo en procesos electorales. Esta característica provoca que los asentamientos 

irregulares no sean removidos del suelo de conservación, pero tampoco integrados a los espacios 

deliberativos a pesar del fuerte impacto que tienen en las condiciones ambientales de la cuenca. 
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cuenca para incorporar su voz en el diseño de la política, es decir, asumir cabalmente los 

costos de transacción que implica un proyecto con bases participativas (Heathcothe 1998; 

Petts 2006). Hay una relación inversa en los costos de transacción que se experimentan 

en las etapas de diseño e implementación de la política: cuando los costos son altos en el 

diseño (alto por un trabajo exhaustivo de inclusión y participación ciudadana), suelen 

disminuirse en la implementación y al contrario, cuando los costos son bajos en el diseño, 

regularmente son altos en la implementación. 

 Los tres observables son importantes para el estudio de los espacios de 

comunicación en proyectos de recuperación de ríos urbanos, ahora bien, ¿Cómo se 

pueden conocer los efectos de la participación ciudadana en los diferentes actores que 

intervienen en los espacios deliberativos? Para realizar este análisis se propuso el estudio 

de tres dimensiones anidadas que permiten analizar el impacto que tienen dichos espacios 

en la disposición del sujeto a cooperar con el proyecto.  

 Dimensión cognitiva: Alineación de marcos. La recuperación de un río significa 

y representa soluciones distintas para expertos, políticos y comunidades locales. La 

percepción que tienen los diferentes actores sociales sobre la problemática a resolver es 

muy importante para conocer su disposición a participar en la recuperación del río. Para 

indagar esta dimensión, se utilizó el análisis de marcos, el cual surgió para observar la 

participación de actores sociales en un movimiento social a partir de lograr ciertos 

consensos de tipo cognitivo (Snow y Benford 1988). La propuesta teórica en este aspecto 

es que el análisis de marcos se puede extender para analizar otras modalidades de la 

acción colectiva como la participación ciudadana, ya que alinear marcos es un proceso 

en el cual los diferentes actores simplifican y condensan la realidad para compartir 

valores e intereses. Esta simplificación es compartida por un grupo para definir un 

problema, plantear la solución y establecer los motivos de su participación en esa 

resolución. En la investigación se utilizó principalmente el marco de diagnóstico para 

saber qué tanto los participantes de los espacios deliberativos lograron identificar los 

problemas de manera similar. 

 Dimensión política: negociación y acoplamiento de intereses particulares. Los 

proyectos multiobjetivo tienen la consecuencia de aumentar los intereses afectados con 

los cuales se debe negociar, ya que hay más áreas que se deben intervenir (Otto, 

McCormick, y Leccese 2004). Éstos serán contrapuestos y conflictivos por el tipo de uso 

que hacen del agua. Para que prevalezca la idea del bien común los espacios deliberativos 

plantean como fin último lograr el consenso necesario entre los diferentes actores para 

disminuir la oposición al proyecto y que se tenga un objetivo compartido en torno a las 

tareas de recuperación. 

 Dimensión normativa: creación de relaciones de confianza. La confianza en las 

relaciones personales permite el desarrollo de acciones colectivas y genera las 

condiciones básicas para su continuidad (Luhmann 1973). Las relaciones de confianza 

forman parte sustancial del capital social que se puede obtener en estos proyectos. El 

capital social no es un objeto que se pueda insertar de un lugar a otro mediante 

organizaciones sociales, sino el resultado de un largo proceso de interacción de los 

actores mediante la cual adecuan sus acciones y estabilizan sus expectativas sobre los 

otros, proceso que agiliza la toma de decisiones en el futuro (Gambetta 1988; Dasgupta 

2000; Ostrom 2000). 
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Figura Nº 1. Dimensiones analíticas en la participación ciudadana top-down 

 

 
  

 La propuesta teórica es que las tres dimensiones están vinculadas y se activan a 

partir de la puesta en marcha de los espacios deliberativos. Lo que sucede en este tipo de 

espacios detona procesos en cada dimensión y se llevan a cabo en un contexto histórico 

y cultural determinado. Con este modelo teórico, la hipótesis de la investigación 

conjeturó que el proceso político detrás de la organización y funcionamiento de los 

espacios abiertos por el gobierno para la interacción y comunicación entre los diferentes 

actores sociales interesados en la recuperación del río Magdalena, carecieron de un 

principio de inclusión amplio que permitiera recuperar la heterogeneidad social de la 

cuenca; además, el proceso de participación ciudadana se interrumpió abruptamente, por 

lo que no tuvo continuidad a lo largo del ciclo de la política pública (diseño – 

instrumentación – monitoreo). Estas dos características no sólo desincentivaron la 

posibilidad de fortalecer la participación ciudadana; por el contrario, se crearon 

condiciones para la inconformidad, la indiferencia en torno al rescate y 

micromovilizaciones contenciosas en oposición al proyecto. Tomando en cuenta las tres 

dimensiones analíticas con las que se estudió el objeto de investigación, se consideró que 

la manera en que las autoridades implementaron los espacios deliberativos abrió 

distancias en la manera de significar el problema del río y proponer alternativas de 

solución (dimensión cognitiva), polarizó los intereses de los diferentes actores de la 

cuenca (dimensión política), y fracturó las relaciones de confianza entre los actores 

sociales interesados en la recuperación (dimensión normativa). 
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Materiales y métodos  

 

Localización del sitio de estudio. El Río Magdalena es uno de los pocos ríos que no fueron 

completamente entubados en la ciudad de México en el transcurso del siglo XX. El río se 

encuentra al surponiente del Distrito Federal, nace a 3,600 metros sobre el nivel del mar 

en el paraje de Cieneguillas y tiene una extensión de 28.2 kilómetros, de los cuales 14.8 

km se encuentran en suelo de conservación. El bosque de la parte alta de la cuenca está 

bien conservado, aunque tiene una fuerte presión del crecimiento urbano y constituye una 

zona de atracción ecoturística importante, ya que cerca de 120 mil personas visitan el 

Parque de los Dinamos anualmente.  

 El tramo que recorre suelo urbano (13.4 km) tiene tramos a cielo abierto y otros 

entubados. Después de la presa Anzaldo, el agua del río recorre aproximadamente 750 m 

de cauce a cielo abierto para incorporarse al Interceptor poniente, colector que expulsa el 

agua de varios ríos hacia el norte de la ciudad por debajo de la avenida Revolución, 

principalmente en la época de lluvias.  

 Después del interceptor, el río Magdalena está entubado en un tramo de 4.6 km 

que forman la avenida del Río Magdalena y el Paseo del Río en la colonia Chimalistac. 

A esta altura el cauce o el tubo recibe únicamente agua residual de las colonias aledañas, 

misma que aflora en la avenida Universidad, a la altura de puente de Panzacola o iglesia 

del Altillo en la colonia Santa Catarina, delegación Coyoacán. En su último kilómetro, el 

río atraviesa canalizado los Viveros de Coyoacán, pasa por un sector de la colonia del 

Carmen y se une al río Mixcoac para entubarse definitivamente en la avenida Río 

Churubusco (véase Mapa No 1).  
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Mapa Nº 1. Ubicación geográfica de la Cuenca del Río Magdalena, Ciudad de México 

 
Fuente: Elaboración propia con base en el Plan Maestro de Manejo Integral y 

Aprovechamiento Sustentable de la Cuenca del río Magdalena. SMA-GDF, 2009. 

 

 Se ha calculado que su caudal mínimo es próximo a los 400 litros por segundo 

(l/s) (SMA-GDF, 2009), de los cuales se aprovecha la mitad para el abastecimiento de 

agua de colonias aledañas. La cuenca se encuentra a lo largo de cinco delegaciones 
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políticas del Distrito Federal: Cuajimalpa, Magdalena Contreras, Tlalpan, Álvaro 

Obregón y Coyoacán. La gestión de las aguas del río Magdalena está concesionada por 

el Gobierno Federal al organismo operador local del Distrito Federal (Sistema de Aguas 

de la Ciudad de México, SACM). En la zona de estudio se encuentran aproximadamente 

107, 294 habitantes. 

 El levantamiento y procesamiento de los datos se realizó a partir del análisis del 

discurso que se hizo de los principales documentos oficiales emitidos por la autoridad 

sobre los espacios deliberativos, principalmente la “Memoria estenográfica de los talleres 

planeación participativa” (IEEPAC 2008) y el “Balance del Grupo Promotor” (SMA-

GDF, 2008), los cuales permitieron identificar las principales categorías que utilizaron 

los diferentes participantes para enmarcar el problema del río, así como los principales 

intereses mostrados en la implementación de la política pública. Posteriormente, para 

conocer la posible transformación de los marcos de significado y los intereses a lo largo 

del tiempo, así como la creación de relaciones de confianza como resultado del 

funcionamiento de los espacios deliberativos, se realizaron entrevistas semi-estructuradas 

con participantes y organizadores de los talleres de planeación participativas. Las 

principales preguntas buscaron indagar si se habían logrado tender puentes en los marcos 

de diagnóstico entre los diferentes actores, si habían establecido relaciones sociales más 

allá de los talleres para colaborar en la recuperación del río y si había surgido un interés 

colectivo a favor de la recuperación del río. Si los talleres habían logrado construir estos 

puentes, se podía esperar que, más allá de la visión crítica que podían tener los actores 

sobre los espacios deliberativos, se habían generado las condiciones básicas para la 

continuidad de la acción colectiva en el largo plazo. Las entrevistas se realizaron en los 

meses de septiembre, octubre y noviembre de 2012, es decir, cuatro años después de 

haber funcionado los espacios deliberativos del Plan Maestro.  

 

 

Resultados 

 

El último espacio deliberativo para la gestión del río Magdalena hasta antes del Plan 

Maestro fue la Junta de Aguas del río Magdalena, la cual funcionó, con diferentes 

variantes, de 1910 hacia finales de la década de los setenta del siglo XX. De esta manera, 

el Plan Maestro comenzó en un contexto social interesado en mejorar el estado del 

Magdalena, pero con una tradición interrumpida en cuanto a espacios deliberativos para 

intentar superar los conflictos que provendrían de los proyectos e intereses distintos que 

coexisten en la cuenca. Los dos mecanismos deliberativos utilizados por las autoridades 

del Distrito Federal fueron el Grupo Promotor para el rescate del Río Magdalena (2007) 

y cuatro talleres de planeación participativa (2008). El Grupo Promotor comenzó a 

trabajar con el objetivo de que los participantes pudieran definir “desde los términos para 

la elaboración del Plan Maestro, hasta la ejecución de proyectos específicos que logren 

detonar acciones y políticas públicas encaminadas al rescate”.4 En los documentos del 

Grupo Promotor se aprecia una deserción acelerada de los participantes de la sociedad 

                                                 
4 Carta de invitación de la Secretaría del Medio Ambiente a formar parte del Grupo Promotor de la Cuenca 

del río Magdalena. 9 de enero de 2007. Oficio SMA/MDP/92/07. Hoja 1 
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civil organizada y la falta de inclusión de vecinos de la cuenca en todo el proceso. La 

segunda estrategia participativa consistió en cinco talleres de planeación, de los cuales 

tres estuvieron dirigidos a los actores rurales y dos a los urbanos. La participación en los 

talleres con actores urbanos fue particularmente raquitica, ya que en total asistieron 19 

personas. En todos los casos, los participantes solicitaron que los talleres tuvieran más 

sesiones para conocer los avances del Plan Maestro y de los proyectos ejecutivos, pero 

esto no se llevó a cabo, fueron talleres únicos y ya no fueron convocados posteriormente. 

La comparación entre la información documental y los datos cualitativos de las 

entrevistas arrojan los siguientes resultados. Es importante indicar que muy pocos 

participantes de los espacios deliberativos recordaron haber formado parte de ellos. Se 

requirió mucha información de contexto para que paulatinamente pudieran evocarlos 

como parte de su propio involucramiento en la recuperación del río. 

 Los hallazgos de la dimensión cognitiva se organizaron a partir de dos tipos de 

marcos, el marco de referencia primario (lo que significa el río para los diferentes actores 

sociales)5 y el marco de diagnóstico, es decir la identificación de problemáticas que 

aquejan al río y la atribución de responsables sobre su contaminación. Los marcos de 

referencia primario y de diagnóstico todavía conciben al río y sus problemáticas de 

manera distinta de acuerdo al tipo de actor (gobierno, urbano y rural). En el Cuadro No 1 

se compara el marco de referencia primario de los diferentes actores. La información se 

organiza a partir de dos agrupaciones, el tipo de actor y la semántica central de su marco 

de referencia básico. Dentro de este último campo se establece el posible alineamiento 

de marcos a partir de dos columnas; en la primera se plasma cuáles eran los principales 

significados en la etapa de planeación del Plan Maestro (año 2008), mientras que en la 

segunda se presentan los marcos que expresaron los actores en el momento final de la 

etapa de implementación, la cual coincide con el levantamiento de la información en el 

trabajo de campo (año 2012). 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
5 El marco de referencia primario es descrito por Goffman (1975) como una simplificación de la realidad 

a partir de la selección y codificación de eventos o situaciones que le permiten al sujeto clasificar y actuar 

en el mundo. Como este marco tiene un fuerte connotación pragmática, considero que es muy útil en el 

análisis que puede hacerse en la participación de origen top-down. 
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Cuadro Nº 1. Marco de referencia primario (síntesis) 

 

 

Actor 
Semántica 

2008 2012 

 

 

 

Gobierno 

 

*El último río vivo 

*Crear agua para la ciudad 

*Abrir espacios públicos vinculados 

al río 

*Río contrastante: limpio aguas 

arriba y contaminado aguas abajo 

(necesidad de una visión integral) 

Se mantienen los anteriores y 

surge: 

+Río como sistema complejo: 

dificultad de coordinación e 

incertidumbre 

 

Rural 

 

*Territorio de antepasados 

*Dueños del río 

*Destino compartido con el río 

*Relación intrínseca río-bosque 

Se mantienen los anteriores y 

surge: 

+Robo de agua 

+El último río vivo 

 
Urbano 

 

*Un río más en la cuenca 

*Un problema sanitario: mal olor y 

acumulación de basura 

Se mantienen los anteriores y 

surge: 

+El último río vivo 

+La mejor solución es entubarlo 

Fuente: Elaboración propia con base en el análisis documental y trabajo de campo.  

  

 

En el caso de los actores rurales, se mantuvo la principal semántica con la que 

enmarcan el río y su relación con el sistema biofísico, pero surgió un marco de agravio, 

ya que consideran que el gobierno de la ciudad les roba el agua por haber aumentado su 

manejo discrecional en favor de los nuevos desarrollos inmobiliarios de la zona. También 

es marcado que los actores de la cuenca siguen preocupados principalmente por lo que 

sucede en su entorno inmediato y no se consolidó un marco de diagnóstico que permita 

identificar los problemas de la cuenca en su conjunto, de manera que los actores rurales 

siguen preocupados exclusivamente por lo que pasa en el suelo de conservación y los 

urbanos centran su atención en lo que sucede en el tramo cercano dentro de la ciudad. El 

marco que logró extenderse más fue considerar al Magdalena como “el último río vivo”, 

es decir, como un patrimonio natural que beneficia ambientalmente a toda la ciudad. 

Mención aparte merece el actor urbano que participó en los talleres, ya que contrario a lo 

que sucedió con el resto de los actores, éste fortaleció su marco “modernizador” que 

establece como la mejor solución el entubamiento del río. Los resultados del Marco de 

diagnóstico se presentan en el Cuadro No 2. 
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Cuadro Nº 2. Marco de diagnóstico (síntesis) 

Actor Responsable del problema 
Significado del Plan Maestro Impacto del 

Plan en el 

río 

2008 2012 2008 2012 2012 

 

Gobierno 

*Reificación 

de los 

problemas 

 

+Vecinos *El proyecto 

ambiental 

más 

importante de 

la ciudad 

*Participativo 

+Complejo: 

muchos 

actores e 

intereses 

encontrados 

+Mejor 

+Futuro 

incierto 

 

 

Rural 

 

*Turistas 

*Gobierno 

*AHÍ 

*Turistas 

*Gobierno 

*AHI 

+Comuneros 

*Oportunidad 

para saldar 

una deuda 

histórica 

*Engaño 

*Desconocido 

*Opacidad 

+Peor 

 

 

Urbano 

 

*Gobierno 

*Vecinos 

*AHÍ 

*Vecinos 

*Gobierno 

*AHI 

 

*Posibilidad 

de mejorar la 

ciudad 

*Modernizar 

el río: rescatar 

o entubarlo 

*Un buen 

intento 

*Proyecto 

ambicioso 

+Modernizar 

el río: 

entubarlo 

+Igual o 

Peor 

Fuente: Elaboración propia con base en el análisis documental y trabajo de campo. El 

signo de + señala las significaciones más importantes que surgieron después de la etapa 

de planeación. 

 

 En el Cuadro No 2 se observa que casi todos los actores asumieron una postura de 

corresponsabilidad sobre el origen de los problemas del río. En este caso destacan dos 

actores como los comuneros y las autoridades de gobierno. Los comuneros transitaron 

hacia una postura más autocrítica en la que reconocieron que su falta de organización y 

sus problemas internos eran un factor que incidía en los problemas ambientales del 

sistema biofísico. Las autoridades de gobierno transitaron de una reificación de los 

problemas (“el río está contaminado”, “la basura se acumula”, “la ciudad no ha tomado 

en cuenta a sus ríos”) para después señalar que los vecinos eran en gran medida 

responsables del estado del río, pero que éstos no asumían cabalmente su responsabilidad. 

Los resultados de la investigación demuestran que esa percepción no es precisa, ya que 

que las comunidades locales sí aceptan su parte de responsabilidad en la generación de 

problemas ambientales. De hecho, parece que hubo una ligera tendencia a ser más 

conscientes de su papel activo en la contaminación de la cuenca conforme avanzó el 

proyecto de rescate. 

 En las otras dos variables resulta muy evidente el poco alineamiento de marcos. 

Conforme se pasó de la etapa de planeación a la implementación de obras, los 

participantes de los talleres modificaron radicalmente sus marcos con los que significaban 

el proyecto, dejó de ser considerado como una “oportunidad” y un campo de 

“posibilidades” para mejorar las tendencias ambientales de la ciudad, a evaluarse como 
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un engaño y una iniciativa que no terminó de exponer claramente sus objetivos y 

proyectos frente a la sociedad interesada. Finalmente, el actor gubernamental fue el único 

en calificar positivamente las intervenciones hechas en el río, si bien mostró cierta cautela 

en calificarla como un éxito rotundo hasta no acabar las obras y estableció la necesidad 

de observar el funcionamiento del “nuevo río”. Los actores que participaron en los 

talleres son mucho más críticos porque consideran que el río está peor que antes. 

 En la dimensión política el principal interés mostrado por los participantes en los 

espacios deliberativos fue que a lo largo de la política pública el gobierno suministrara 

información sobre el proyecto. Al no recibirla, los actores rurales y urbanos consideraron 

que esta demanda era una promesa incumplida por parte del gobierno, lo cual creo un 

fuerte distanciamiento hacia el gobierno. En segundo lugar, los participantes solicitaron 

la continuidad de los espacios deliberativos, al no existir, el proyecto de recuperación 

canceló posibilidades de seguir construyendo consensos, por el contrario, en la etapa de 

implementación surgieron dos conflictos sociales en torno a la recuperación del río 

Magdalena, como fueron: 

 

a. Los comuneros de la Magdalena Atlitic se opusieron a la instalación de colectores 

marginales en el suelo de conservación, alegando que se ubicaban en sus terrenos 

ejidales sin recibir la compensación correspondiente. 

b. Los colonos de Chimalistac detuvieron la construcción de una planta de 

tratamiento cercana a los Viveros de Coyoacán por considerar que las 

externalidades de la planta afectarían la salud y la calidad de vida de los 

residentes. También se opusieron a la construcción de una ciclopista que 

conectara la zona con el resto de la ciudad. 

  

 El conflicto de los comuneros revela que para este actor el Plan Maestro fue 

considerado una oportunidad para aumentar sus ingresos económicos a partir de 

proyectos productivos en el suelo de conservación. Este interés es considerado legítimo 

por los comuneros, ya que la mayor parte del suelo de conservación se encuentra en su 

propiedad, de manera que cualquier proyecto en la zona que no impacte favorablemente 

su calidad de vida es considerado como una agresión a su territorio. Por el otro lado, el 

conflicto de Chimalistac tuvo como principales demandas cancelar cualquier proyecto 

que no tuviera la participación y el aval de los colonos, interés que ya había sido 

manifestado en el único taller de planeación participativa que se había implementado en 

la zona. En dicho taller se abrió una discusión sobre la posibilidad de desentubar el río en 

ese tramo. El grupo se dividió entre aquellos que apoyaban la propuesta y un sector que 

se oponía porque consideraba que el río se convertiría en un espacio público que generaría 

comercio informal y acumulación de basura. La deliberación no fue más allá de plantear 

pros y contras en torno al desentubamiento y se quedó asentado que este aspecto debería 

ser más discutido en las siguientes reuniones. En las entrevistas los actores urbanos 

consideraron que su “voz” en los espacios deliberativos fue intrascendente para las 

decisiones que tomaría posteriormente el gobierno. La falta de continuidad en la 

deliberación del Plan Maestro es considerado por los colonos como una causa detrás del 

conflicto que se desataría en Chimalistac en la etapa de implementación. 

 En la dimensión normativa se analizó si habían aumentado las relaciones de 

confianza entre los actores que participaron en los espacios deliberativos. El presupuesto 
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era que si las relaciones se caracterizaban por la confianza, entonces habría bases de 

capital social para la recuperación del río. En general se percibió una tendencia contraria, 

es decir, los actores rurales y urbanos sienten una mayor desconfianza hacia las 

autoridades de gobierno, sean estas delegacionales o del Distrito Federal por considerar 

que sólo persiguen su interés particular en el proyecto (atraer votos), pero no percibieron 

en ellos un compromiso verdadero para continuar la recuperación del río al término de su 

periodo administrativo. La desconfianza también surgió porque los participantes de los 

espacios deliberativos se sintieron defraudados y engañados por las autoridades de 

gobierno, ya que habían solicitado información sobre los avances del Plan Maestro 

mediante presentaciones espaciales en las que se pudierar aclarar sus dudas y, de ser 

posible, incorporar propuestas ciudadanas. Estos foros no se llevaron a cabo. Este 

reclamo se encontró particularmente en los actores rurales, quienes consideran que 

aportan información y datos sobre la historia y los problemas ambientales de la cuenca, 

pero no reciben a cambio los estudios finales que realiza la autoridad. Dicho con otras 

palabras, su participación no es retroalimentada con mayor información que les permita 

conocer el estado que guardan los recursos naturales que se encuentran en sus bienes 

comunales. Ante el “engaño” que perciben en su relación con las autoridades, los 

participantes de los espacios deliberativos consideraron que el Plan Maestro debe ser 

impulsado y elaborado principalmente por los vecinos, ya que son ellos los afectados por 

las externalidades del problema ambiental. La confianza no sólo se rompió en las 

relaciones con el gobierno, también se identificaron grietas en otras direcciones. Por 

ejemplo, los actores urbanos consideran que los comuneros están guiados únicamente por 

el interés de maximizar sus ganancias y suelen “reventar” las reuniones cuyos acuerdos 

no los favorecen, a su vez los comuneros consideran que las organizaciones de la sociedad 

civil asisten a los espacios de manera oportunista, ya que su genuino interés no es 

recuperar el río, sino ofrecer sus servicios profesionales para obtener un contrato. 

 

 

Discusión 

 

La manera en que se implementaron los espacios deliberativos para el Plan Maestro del 

río Magdalena muestra dos características centrales. La primera es que hubo una ausencia 

de reglas para su funcionamiento desde la primera fase (Grupo Promotor) hasta los 

talleres de planeación participativa. Esta situación desalentó el establecimiento de 

compromisos específicos entre los diferentes actores y muestra que los espacios 

deliberativos todavía son considerados como una “concesión” o una “buena práctica” del 

gobierno, pero no como un ejercicio de mayor descentralización en la toma de decisiones. 

Esta ambigüedad en el manejo de los espacios deliberativos fomenta la deserción de los 

participantes. En segundo lugar, los espacios deliberativos no fueron suficientemente 

incluyentes con respecto a la heterogeneidad social de la cuenca. Las convocatorias para 

participar en ellos carecieron de mecanismos de difusión para invitar a todos los vecinos 

de la cuenca que estuvieran interesados en involucrarse. Por lo anterior, una gran cantidad 

de vecinos se enteraron del proyecto hasta que se estaba realizando una modificación en 

el territorio. Otro aspecto que fue en detrimento del principio de inclusión fue el excesivo 

papel que jugaron los intermediarios en la convocatoria de los talleres, ya que las 

autoridades políticas delegaron a ciertos líderes locales (intermediarios) para integrar los 
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grupos de trabajo. Esta decisión disminuyó la heterogeneidad en la conformación del 

grupo y la probabilidad de encontrar nuevas voces y liderazgos en la cuenca. Por el otro, 

los espacios se concentraron demasiado en los comuneros de la Magdalena Atlitic. Este 

actor es fundamental para la viabilidad política de las iniciativas en la parte alta de la 

cuenca, por su presencia histórica y su derecho sobre el suelo de conservación, pero el 

trabajo con ellos no podía realizarse a costa de ignorar a otros grupos cuyas acciones 

también impactan en las condiciones de la cuenca, como es el caso de los turistas y los 

vecinos inmediatos al cauce en el área urbana. Esta decisión tuvo como consecuencia no 

deseada la aparición de acciones contenciosas durante la primera etapa de 

implementación de proyectos ejecutivos. 

 Estas dos características de la participación ciudadana promovida por el gobierno 

fueron determinantes para que los espacios deliberativos no concluyeran en la alineación 

de marcos. A pesar de ello sí logró extenderse el significado de considerar al río como un 

patrimonio natural único en la ciudad y la importancia de asumir la corresponsabilidad 

ciudadana en los problemas ambientales de la cuenca. En la recuperación de un río 

urbano, es importante no dar por sentado que los diferentes actores se refieren a lo mismo 

cuando emplean palabras como río, rescate, participación, bien público, entre otras. Los 

referentes comunes no están predeterminados, se van construyendo conforme avanza el 

proceso de participación para que los diferentes marcos con los que se encuadra el 

problema logren alinearse para establecer acuerdos mínimos sobre la intervención 

territorial. Cuando se logran generar consensos en la dimensión cognitiva, se puede 

hablar del surgimiento de una comunidad epistémica que comparte una visión del 

problema y se compromete con una alternativa de solución (Haas 1992; Kanie y Haas 

2004). La comunidad epistémica implica la construcción de una identidad colectiva que 

lucha por las mismas causas y los mismos problemas. El concepto no sugiere que el 

aprendizaje colectivo está destinado a lograr una completa unidad en los marcos de todos 

los actores, pero cierto consenso es muy importante para construir un sentido de 

corresponsabilidad en las tareas de recuperación del río. Hay que ser muy enfático en el 

hecho de que la comunidad epistémica no surge en una sola reunión, es el resultado de 

un proceso continuo de construcción de una red social en la cual circula información y se 

crean consensos sobre la manera de enfocar los problemas. 

 La dimensión política fue la que tuvo resultados más negativos debido a la poca 

inclusión social de los espacios deliberativos. La mayor parte de los ciudadanos que 

promovieron acciones contenciosas en la implementación de proyectos ejecutivos no 

fueron convocados previamente por la autoridad en ninguna fase del Plan Maestro. Esto 

demuestra que no basta colocar en Internet documentos sobre el rescate del río para 

asumir que se está cumpliendo en informar a la población de la cuenca sobre el proyecto; 

lo que se requiere es un proceso efectivo de comunicación en donde se sensibilice y se 

escuche a los vecinos que tienen al río como parte central de su realidad cotidiana e 

inmediata. No sólo se identificó una falta de acoplamiento de intereses en esta dimensión, 

sino que la falta de continuidad en la discusión sobre ciertos problemas, termino siendo 

un factor importante para detener el proyecto como se tenía contemplado en la cuenca 

baja. La respuesta política de esta dependencia de gobierno conforme encontraba 

oposición (ensimismarse, tratar de forzar la ejecución del proyecto y descalificar la 

oposición vecinal), agravó el conflicto político, ya que no asumió más costos de 

transacción para construir acuerdos. Los actores con gran poder de veto como los colonos 
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de Chimalistac y los comuneros de la Magdalena Atlitic pudieron detener parcial o 

totalmente los proyectos que consideraban adversos a sus intereses, mientras que otro 

tipo de actores, como los vecinos de la Cañada de Contreras, aunque también se 

movilizaron, no contaron con los canales para incorporar su voz y retroalimentar la 

intervención en la zona. 

 La confianza como un elemento central para la cooperación se remonta a la 

observación hecha por Tocqueville a finales del siglo XIX, en la cual señalaba la 

importancia de tener relaciones sociales basadas en la confianza para que una sociedad 

tuviera altos índices de participación. En sentido contrario, la desconfianza imperante en 

la cuenca ha creado un escenario social adverso para el trabajo de futuras autoridades de 

gobierno que busquen limpiar el río apoyado en la participación ciudadana de la cuenca. 

Crear relaciones de confianza en un grupo social lleva tiempo porque la modificación de 

reglas y normas de acción son procesos de larga duración que no se consiguen transformar 

con reuniones esporádicas o truncas. La manera de operar de los espacios deliberativos 

del Río Magdalena rompieron un ciclo de retroalimentación e información, los cual 

fracturó lazos de confianza en torno del proyecto. Si lo que se buscaba era facilitar el 

surgimiento de capital social entre las comunidades locales de la cuenca para actuar a 

favor del río, lo que se logró fue justamente lo contrario, ya que la red social que participó 

en los espacios deliberativos demostró mayor desconfianza hacia los representantes de 

gobierno. Gambetta (1988) afirma que las burocracias de gobierno, ensimismadas en sus 

ciclos de trabajo, consideran muy costoso abrir ciclos largos en los que se pueda construir 

la confianza, lo cual a larga le resulta aún más gravoso, porque pueden sembrar la 

simiente de oposición a sus proyectos. En nuestro caso de estudio se identificó que la 

desconfianza ciudadana hacia la autoridad se proyecta en el análisis que hace de todas las 

acciones gubernamentales. Los ciudadanos que asistieron a los espacios deliberativos 

declararon ser aún más escepticos que antes sobre la posibilidad de limpiar 

definitivamente el río Magdalena. Esto demuestra que la manera en que se gestaron las 

decisiones abrió una mayor incertidumbre en las expectativas del actor en cuanto al futuro 

del río, por un lado le gustaría creer que se va a recuperar, pero por otro desconfía de la 

capacidad y la sinceridad del gobierno para lograrlo. 

 El Plan Maestro es un caso representativo de los espacios y mecanismos que los 

diferentes niveles de gobierno han abierto en México para encauzar la participación 

ciudadana en tema ambientales, los cuales se caracterizan por su baja o nula incidencia 

en el diseño de políticas públicas o porque constituyen un mero formalismo cerrado a la 

negociación política. Es posible afirmar que todavía hay una fuerte resistencia por parte 

de las autoridades a que las comunidades locales tengan una mayor incidencia en la 

gestión de los espacios públicos y de los recursos naturales. En ese sentido, la 

participación ciudadana top-down abre espacios que rápidamente desbordan los objetivos 

planteados en la esfera de gobierno por las demandas y las expectativas ciudadanas. Hasta 

la fecha las capacidades e intenciones de los actores sociales que aceptan la invitación 

del gobierno son más amplias y vigorosas que los canales de participación abiertos por la 

autoridad. Debido a este desfase de expectativas, los proyectos terminan 

implementándose bajo los criterios del modelo de planeación tradicional que pretenden 

sustentar los programas y proyectos a partir de una “verdad técnica y científica” que se 

gesta en las propias instituciones de gobierno. 
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Conclusiones 

 

Los resultados de la investigación confirman la hipótesis central, a saber, que los espacios 

deliberativos abiertos por el gobierno para la recuperación del río Magdalena no 

incluyeron la diversidad social que caracteriza la cuenca y no tuvieron continuidad 

temporal a lo largo de la política pública, dejando fuera etapas sustantivas como la 

implementación y el monitoreo. Como se demostró con el análisis de la evidencia 

empírica, esta manera de activar espacios deliberativos, no sólo alejan al ciudadano de la 

esfera gubernamental para contribuir en la solución de problemas ambientales debido a 

la ruptura de relaciones de confianza hacia la autoridad (dimensión normativa) y el 

predominio del disenso en los marcos de significado sobre el problema a resolver y las 

soluciones a tomar (dimensión cognitiva), sino que también crean condiciones favorables 

para el conflicto socioambiental, ya que aumentan las probabilidades de que la ciudadanía 

considere que la política pública constituye un agravio a sus derechos políticos por no 

haber podido participar en la construcción de la ciudad y el ambiente que desean 

(dimensión política). 

 En la Ciudad de México prevalece una clase política poco abierta a los resultados 

y procesos que implica elaborar una política mediante mecanismos deliberativos, ya que 

todavía no aceptan los costos de transacción que ello implica y porque predomina en 

dicho sector una representación social sobre el ciudadano que lo considera poco 

informado sobre los problemas ambientales y poco interesado en participar para 

resolverlo; por esta razón, el gobierno sigue privilegiando un proceso de toma de 

decisiones basado en el conocimiento de un grupo de expertos o en el que generan las 

propias instituciones de gobierno. La investigación demuestra que, contraria a esta 

percepción, la ciudadanía que habita la cuenca está muy interesada en el presente y en el 

futuro del río, ya que lo considera un elemento vital del territorio (patrimonio ambiental 

de la ciudad). En realidad, la representación social del “ciudadano desinteresado” suele 

ser una categoría construida por el gobierno para justificar el magro funcionamiento de 

los espacios deliberativos abiertos a la ciudadanía. En un régimen con déficit 

democrático, el gobierno suele optar por cancelarlos cuando desbordan las concesiones 

que está dispuesto a incorporar en sus programas de gobierno, en vez de buscar 

mecanismos para ampliar y mejorar su funcionamiento. La participación ciudadana crea 

un sistema de observación y vigilancia que favorece la rendición de cuentas por parte del 

gobierno, ante lo cual las autoridades todavía muestran bastante recelo y resistencia. 
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ARTÍCULO 2 

 

Os recursos hídricos na Amazônia: cooperação e conflitos 

socioambientais na Bacia do Rio Napo 
 

Fernanda Mello Sant’Anna,1 Professora do Departamento de Relações Internacionais, 

da Faculdade de Ciências Humanas e Sociais da Universidade Estadual Paulista “Júlio 

de Mesquita Filho” (UNESP).   

 

Este artigo esta baseado na tese “Governança multi-escalar dos recursos hídricos 

transfronteiriços na Amazônia”.2 Doutorado em Geografía Humana, Universidade de São 

Paulo, São Paulo, Brasil, 2013. A tese completa está disponível aquí. 

 

 

Resumo 

Este artigo tem como objetivo analisar os conflitos socioambientais e o processo de 

construção da governança dos recursos hídricos transfronteiriços na Bacia do rio Napo, 

que abarca parte dos territórios do Equador e do Peru. O contexto desta bacia 

transfronteiriça é marcado pelo conflito entre os dois países no qual a fronteira foi alvo 

de disputa por várias décadas, o que dificultou a integração fronteiriça. Na área da bacia 

ocorrem conflitos socioambientais relacionados aos usos, e contaminação dos recursos 

hídricos, dos quais destacam-se: o conflito devido aos impactos das obras de acesso à 

hidrovia do rio Napo e o melhoramento de sua navegabilidade, o conflito devido à 

contaminação hídrica resultante da exploração do petróleo e gás natural, o conflito 

relacionado aos impactos da construção de usinas hidrelétricas e o conflito devido à 

contaminação pela mineração ilegal do ouro. A construção da governança dos recursos 

hídricos nesta bacia tem como desafio buscar alternativas para a resolução destes 

conflitos, porém a fragilidade institucional dos países, o grau de mobilização social e a 

pouca articulação transnacional da sociedade civil, resulta em um quadro de deterioração 

dos recursos e da qualidade de vida da população, bem como de injustiça ambiental.  

 

Palavras-chave: hidropolítica, governança, Amazônia, conflitos, socioambiental. 

 

 

Abstract 

This article aims to analyze the socio-environmental conflicts and the process of building 

transboundary water resource governance in the Napo river basin, which includes part of 

Ecuador and Peru territories. The context of this transboundary river basin is marked by 

conflict between these two countries which border was subject to dispute for decades, 

                                                 
1 E-mail: fermsa@yahoo.com.br. 

2 A pesquisa contou com o apoio da Fundação de Amparo à Pesquisa do Estado de São Paulo (FAPESP) e 

é parte da tese de doutorado desenvolvida na Universidade de São Paulo (USP). 
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making border integration difficult. Socio-environmental conflicts related to different 

water uses, and to contamination of water resources occur in the basin area, among which 

are: the conflict due to the impacts of the access to the Napo river Waterway and the 

improvement of navigability, the conflict due to water contamination resulting from the 

exploration of oil and natural gas, the conflict related to the impacts of hydroelectric 

power plants construction and the conflict due to water contamination by illegal gold 

mining. The construction of water governance in this basin is challenged to find 

alternatives to the resolution of these conflicts, but the institutional fragilities, the degree 

of social mobilization and little transnational coordination of civil society, results in a 

deterioration of the water resources and the population’s’ quality of life and in 

environmental injustice. 

 

Keywords: hydropolitics, governance, Amazonia, conflicts, socio-environmental.  

 

 

Hidropolítica e governança dos recursos hídricos 

 

O conceito de governança, quando aplicado aos recursos hídricos, é usado com diferentes 

sentidos dependendo das visões e valores dos atores que o definem. Tais sentidos estão 

baseados em diferentes projetos e estratégicas políticas, que podem até mesmo ser 

contraditórios. Por isso, existe um embate político sobre o conteúdo da governança da 

água, visto que reflete políticas diferentes e até opostas. Pode-se então concluir que o 

processo de governança “or, to be more precise, democratic governance, is a political 

process characterized by the confrontation of rival political projects grounded on different 

values and principles” (CASTRO, 2007, p. 102).  

 Outros autores como Pahl-Wostl et. al. (2008), apontam que governança pode ser 

um conceito normativo e um conceito analítico para a pesquisa sobre políticas públicas, 

pois existe uma demanda por avaliações analíticas de processos políticos. E neste caso, 

governança se difere de governo e apresenta uma condição policêntrica e multi-nível em 

que diferentes atores e redes contribuem para o desenvolvimento das políticas e sua 

implementação. 

Todavia, em grande parte da literatura sobre a política da água o conceito de 

governança é entendido de forma instrumental partindo de uma visão idealizada das 

relações entre os setores sociais, menosprezando as relações de poder e assimetrias entre 

os atores. A governança se dá como um processo complexo de negociação entre os 

diferentes atores, de participação cidadã e que faz parte do diálogo democrático. De 

acordo com Castro (2007), tende a prevalecer na literatura sobre governança uma visão 

idealizada de o Estado, o mercado e a sociedade civil interagem de forma simétrica e 

como parceiros, utilizando noções como “tri-partie partnership”. 

Esta visão instrumentalizada vê a governança da água como a melhor política para 

a gestão dos recursos hídricos, ao invés de ser o processo de discussão e debate para a 

construção de uma política, isto é, dos valores, princípios e metas a serem perseguidos e 

os meios para se atingir tais objetivos (LAUTZE et. al., 2011; WARNER e WEGERICH, 

2010). A instrumentalização da governança da água é uma forma de aplicar uma política 

e estratégia apresentada como neutra e racional, numa tentativa de despolitizar as 

questões relacionadas aos recursos hídricos. Porém, como bem analisa Warner e 
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Wegerich (2010), a própria despolitização da água é uma estratégia de certos atores, pois 

na verdade a racionalidade contida nestas ideias de governança da água é a racionalidade 

econômica do mercado. E a água, com seus múltiplos usos, não pode ser reduzida a uma 

única racionalidade, a econômica (CASTRO, 2007; BOELENS, 2005). Daí a necessidade 

de se adotar uma perspectiva crítica em relação à governança da água, apontando as 

desigualdades existentes no acesso e uso da água, que impede que grande parcela da 

população mundial tenha acesso a volumes essenciais de água para sua sobrevivência 

diária (CASTRO, 2007). 

Portanto, governança não é apenas um instrumento de políticas e sim o processo 

de tomada de decisão relacionado à formulação de políticas de como gerir os recursos 

hídricos. Este é um processo político em que diversos atores debatem e tentam acordar 

os objetivos a serem perseguidos, os valores e princípios e os instrumentos utilizados para 

a gestão dos recursos hídricos. O modo como estas questões são tratadas e discutidas e a 

forma de tomada de decisões, é que configuram o processo de governança da água. Quem 

participa, como participa e como são tomadas as decisões é o que realmente configura a 

governança. 

Neste processo é preciso levar em conta o contexto social, pois as relações entre 

os atores são, em geral, assimétricas, tanto no que concerne o poder político e econômico, 

quanto em relação a obtenção de informações e conhecimento. Como menciona Molle 

(2007): “Basin interconnectedness also has a sociopolitical dimension, as individuals and 

groups that find themselves in interaction do not have the same decisional power and 

access to water” (p. 360). O que se observa na prática é que, muitas vezes, as políticas de 

recursos hídricos são desenhadas e implementadas na ausência de mecanismos 

democráticos de governança. Na prática quem participa da governança hídrica são os 

governos, grandes empresas, partidos políticos, organizações civis representando 

interesses setoriais, agências internacionais, ONGs, a outros “powerholders” relevantes 

(CASTRO, 2007). 

Para Lautze et. al. (2011) em uma governança efetiva da água estão presentes 

elementos que facilitam os processos de tomada de decisão, de forma que, os princípios 

de governança são aqueles que refletem um bom processo, tais como a transparência, 

participação, comunicação, responsabilidade, ética, entre outros. A governança também 

depende do foro de discussão que deve ter legitimidade (RIBEIRO, 2009).  

Na escala internacional a governança ganha ainda maior complexidade, pois 

diferentes escalas também devem ser consideradas, assim como diferentes atores que 

atuam em cada escala.  

Um dos desafios mais complexos enfrentados pelos países que compartilham 

bacias hidrográficas é estabelecer instituições efetivas para gerir seus recursos hídricos 

transfronteiriços de forma conjunta. Merrey (2009) observa que um importante aspecto 

da construção de instituições de bacias compartilhadas em países em desenvolvimento é 

que são conduzidos pelos governos nacionais, apoiados pelas agências de cooperação de 

países desenvolvidos e instituições internacionais, como o Banco Mundial. Portanto, os 

princípios, valores e procedimentos em que se baseiam são externos aos países da bacia 

em questão. Instituições como o Banco Mundial, o CMA, o GWP, e a UNESCO 

propagam modelos e normas ocidentais e internacionais de como estes problemas devem 

ser solucionados, de como os recursos hídricos devem ser utilizados, compartilhados ou 

conservados, de como as disputas pelos recursos hídricos devem ser resolvidas. São esses 
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valores que definem quem tem direito a participar e falar e quem tem precedência sobre 

quem (MERREY, 2009). 

Desta forma, como afirma Boelens (2005), muitas vezes os sistemas hídricos de 

grupos marginalizados não são levados em consideração nas políticas nacionais e 

internacionais sobre recursos hídricos, pois estes atores em geral não participam 

efetivamente das decisões. Isto ocorre, por exemplo, com os sistemas de irrigação 

controlados por camponeses, em territórios indígenas, ou em sistemas de abastecimento 

controlados localmente. 

Portanto, a governança da água deve ser definida como o processo político de 

tomada de decisão em que diversos atores determinam os valores e objetivos que 

direcionam a regulação e o gerenciamento do uso da água e a escolha dos meios para 

atingir estes objetivos. Por isso ele é entremeado pela participação social. No caso das 

bacias transfronteiriças, é necessário agregar mais um elemento, o que define a 

governança como multi-escalar: a cooperação internacional que pode levar à construção 

de um foro das partes envolvidas. As diversas características da gestão dos recursos 

hídricos devem ser comandadas pelo processo político instaurado pela governança. Na 

Bacia Amazônica o processo de governança é bastante incipiente, mas existem diversos 

conflitos socioambientais relacionados aos recursos hídricos, inclusive com impactos 

transfronteiriços. 

 

 

Amazônia: cooperação e conflito internacional 

 

A cooperação regional entre os oito países amazônicos foi inaugurada com a assinatura 

do Tratado de Cooperação Amazônica em 1978, que entrou em vigor em 1980. Após 

anos de poucas atividades e relações em torno do TCA, os países assinam em 1998 um 

Protocolo de Emenda ao tratado visando impulsionar e ampliar a cooperação, com a 

criação da Organização do Tratado de Cooperação Amazônica (OTCA)3. A OTCA possui 

uma Secretaria Permanente com sede permanente em Brasília, o que encerra o período 

de Secretarias Pro Tempore rotativas entre os países membros. A organização inicia suas 

atividades em 2002, quando entra em vigência o Protocolo. No entanto, a organização já 

nasce com deficiências estruturais, com falta de técnicos e pessoal, baixo financiamento 

e dependência de recursos externos para suas atividades (COSTA-FILHO, 2003, p. 383).  

As vantagens da cooperação amazônica seria juntar esforços nas áreas de interesse 

comum dos países, que passa a ser ampliada com a criação da organização (BECKER, 

2007). Para Silveira (2005), está muito presente no texto do tratado o termo 

“desenvolvimento”. Este autor afirma que “o texto se vê inegavelmente marcado por uma 

preocupação muito mais desenvolvimentista – de cunho ocupacional, exploratório e 

econômico – do que propriamente preservatório do meio ambiente” (p. 66).  

O TCA e a OTCA representam a principal organização intergovernamental que 

reúne os oito países amazônicos e que desenvolve projetos de âmbito regional em 

questões estratégicas para a Amazônia, como, por exemplo, meio ambiente, populações 

                                                 
3 Para maiores informações sobre a história e instituições do TCA e da OTCA ver: SANT’ANNA, 2009; 

ANTIQUERA, 2006; ARAGÓN, 1994; ROMAN, 1998; OTCA, 2004; SILVEIRA, 2005.  
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indígenas, e infraestruturas. No entanto, depois de um período de inatividade a OTCA é 

criada, mas ainda com fragilidades instituições como a dependência de financiamento 

externo para seus projetos regionais e, também a falta de pessoal técnico, que são 

contratados como consultores em cada projeto.  

Outro processo multilateral de integração que abarca os países amazônicos é a 

Iniciativa para a Integração da Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA) que foi 

estabelecida em 2000 pelos governos dos doze países sul-americanos visando integrar a 

infraestrutura dos países da América do Sul. Quase dez anos após a sua criação, na 

Terceira Reunião da União das Nações Sul-Americanas (UNASUL) foi estabelecido o 

Conselho de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), cuja instalação ocorreu em 

2010. Este Conselho, por sua vez, incluiu a IIRSA como seu fórum técnico.  

A IIRSA teria como propósito “prover a região de uma infraestrutura básica, nas 

áreas de transporte, comunicações e energia, disponibilizando as bases para uma maior 

integração comercial e social do continente” (COUTO, 2009, p. 62). De acordo com 

Wanderley Messias da Costa, trata-se de “aproveitar a antiga e incipiente rede de 

circulação macro-regional (mais densa na sua porção meridional) e as redes nacionais 

disponíveis nas demais escalas dos países-membros” (2009, p. 7).  

A carteira de projetos da IIRSA apresentava 524 projetos até o ano de 2011, e os 

primeiros anos de seu funcionamento foram dedicados à seleção e priorização dos 

projetos a serem implementados. Estes projetos são divididos em 10 Eixos de Integração 

e Desenvolvimento.  Em 2004 foi elaborada a Agenda de Implementação Consensual 

(AIC) para o período de 2005 a 2010, com um total de 31 projetos prioritários.  

Em geral, os projetos de infraestrutura da IIRSA têm gerado impactos nas áreas 

em que incidem. Entre os Eixos de Integração da IIRSA que incluem projetos na região 

amazônica estão: o Eixo do Amazonas, o Eixo do Escudo das Guianas e o Eixo Peru-

Brasil-Bolívia. Há também outros eixos que em sua área de influência incluem uma parte 

na região amazônica como é o caso do Eixo Interoceânico Central. Os projetos de 

infraestrutura têm causados impactos sobre o território e as relações entre os países sul-

americanos (COSTA, 2009). 

A IIRSA e a OTCA compartilham o mesmo objetivo de integração física, como 

pode ser visto nos documentos da OTCA e, mesmo no TCA, que em seu artigo 10. Román 

(1998) também afirma que uma das razões pela qual o Brasil decidiu propor a elaboração 

do TCA aos demais países amazônicos na década de 1970 teria sido o objetivo da 

integração física, que serviria para os propósitos econômicos e estratégicos brasileiros. 

O Plano Estratégico 2004-2012 da OTCA previa que a Secretaria Permanente da 

OTCA deveria trabalhar em conjunto com a Coordenação da IIRSA, da CAF e do BID, 

para a criação de uma Rede de Transportes na Amazônia que priorizasse os sistemas 

multimodais e a facilitação da navegação dos rios da Bacia Amazônica. Além da 

integração física referente aos transportes e a comunicação, uma parte da IIRSA se refere 

à integração energética, e no caso amazônico, os principais projetos neste âmbito são de 

usinas hidrelétricas e interligação elétrica. Apesar de existirem grandes usinas 

hidrelétricas já construídas na parte brasileira da Bacia Amazônica, a maior parte deste 

território não está conectada do Sistema Nacional e depende da energia gerada em 

centrais térmicas locais. Outros países amazônicos também dependem de geradores a 

diesel para a geração de energia elétrica em suas respectivas porções amazônica, mas, em 

sua maioria, esses países possuem planos de construção de usinas hidrelétricas 
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aproveitando o potencial energéticos das sub-bacias amazônicas. Este é o caso da Bolívia, 

do Equador e do Peru, por exemplo.   

A navegação fluvial é o principal meio de transporte na Amazônia, onde ainda 

existem áreas que só são acessíveis por via fluvial. Recentemente os governos dos países 

amazônicos tem buscado melhorar as condições de navegação na Amazônia promovendo 

obras de infraestruturas para garantir uma maior integração física dos territórios 

(DOMINGUEZ, 2003, p. 162).  

 É importante notar que o transporte fluvial é considerado o meio de transporte de 

menor impacto para a floresta amazônica, principalmente se comparado às estradas, que 

em alguns casos leva ao desmatamento em forma de “espinha de peixe”, isto é, da estrada 

principal saem caminhos perpendiculares por onde avança o desmatamento (AB’SABER, 

2004).  

 Embora seja considerado um meio de transporte com menor impacto ambiental 

que o rodoviário, as hidrovias também geram impactos ambientais negativos em seus 

quatro principais elementos físicos: as vias, as embarcações, as cargas e os terminais. De 

acordo com Santana e Tachibana (2004), o transporte de cargas perigosas nas hidrovias 

pode causar um grave dano ambiental em caso de acidentes com o derramamento de 

combustíveis e de cargas químicas.  

Os projetos da IIRSA em território amazônico têm gerado conflitos que 

envolvem, em geral, as populações e não os governos dos países amazônicos. Neste caso, 

existem diversas organizações, inclusive indígenas que tem se posicionado contra alguns 

projetos e propostas da IIRSA, como, por exemplo, a “Resolução dos Povos Indígenas 

sobre a IIRSA”, elaborada pela Coordenadoria Andina de Organizações Indígenas e 

endereçada aos presidentes de bancos BNDES, BID, CAF, Fonplata e Banco Mundial. 

Esta organização indígena explicita a questão da justiça social e ambiental, para ela: 

 

nosso conceito de bem viver deve ser respeitado como alternativa 

legítima de bem-estar em equilíbrio com a natureza – que, na 

língua Quechua, chamamos “Sumaq Kawsay/Sumaq Qamaña – e 

é algo muito distante daquilo que a IIRSA quer nos transformar: 

em territórios de trânsito de mercadorias, crateras da mineração e 

rios mortos pela poluição do petróleo (apud SEVÁ FILHO, 2010, 

p. 139).  

   

 A mobilização de ONGs com sede nos países desenvolvidos contra os projetos da 

IIRSA em áreas sensíveis também tem obtido repercussão: 

one of the major platforms against IIRSA has formed among 

northern NGOs, spearheaded by the Bank Information Center 

(BIC). With funding from the Moore Foundation, BIC has 

developed a major civil society initiative called BICECA 

(Building Informed Civic Engagement for Conservation in the 

Andes-Amazon). […] The primary outgrowth of this initiative is 

the generation of a transnational activist network. BIC hosted a 

meeting of northern and southern civil society organizations in 

Lima, Peru in July 2005, which culminated in the Articulación 
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Frente a IIRSA (Platform against IIRSA) (PIECK, 2011, p. 188-

189). 
 

 Uma das regiões onde incidem projetos da IIRSA, além de ser palco de diversos 

conflitos ambientais, é a Bacia do rio Napo, que será analizada a seguir. 

 

 

A bacia do rio Napo: quadro físico e social 

 

A bacia do rio Napo está localizada no extremo oeste da Amazônia Ocidental, e se estende 

por uma área4 de 100.500 km² (LARAQUE et al., 2009), ocupando parte dos territórios 

do Equador (cerca de 59,6% da área total da bacia), do Peru (40% da área total da bacia) 

e Colômbia (0,4% da área total da bacia). A bacia do rio Napo ocupa 41% da Bacia 

amazônica no território do Equador, e 4,15% da Bacia Amazônica no Peru (Mapa No 1) 

(CARDINI, 2010).  

 

Mapa No 1  

 
Fonte: Cardini (2010) 

 

A bacia do rio Napo está localizada, portanto, na zona de fronteira entre Equador 

e Peru. Em território peruano ela abarca os distritos de Napo, Tores Causana e Mazán, da 

                                                 
4 Outro autor apresenta a área da Bacia do rio Napo com 99.349,9 km² (CARDINI, 2010). 
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província de Maynas, no departamento de Loreto. No Equador, a bacia abarca as 

províncias de Napo, Sucumbíos, Orellana e parte da província de Pastaza.  

O rio Napo é um afluente da margem esquerda do rio Amazonas. Sua origem está 

nas montanhas da Cordilheira Oriental dos Andes no Equador, próximo ao vulcão 

Cotopaxi, no Parque Nacional Cotopaxi, a uma altura de aproximadamente 6000m de 

altitude. Ao chegar a 100 km de extensão, está situado a 500m de altitude. Sua bacia se 

divide em Alto Napo e Baixo Napo. O Alto Napo compreende desde a nascente até a 

desembocadura do rio Coca (em território equatoriano, próximo à cidade de Francisco de 

Orellana), quando tem início o Baixo Napo chegando até a sua desembocadura no rio 

Amazonas, próximo à Iquitos, no Peru. A largura do rio Napo é variável, de 1000 a 2000 

m, e sua maior parte é espraiada, com leitos de areia e lama, e apresenta grande 

quantidade de ilhas (CARDINI, 2010, p. 8-9). 

 Quando os colonizadores espanhóis chegaram à Bacia do rio Napo ainda no 

século XVI, ela estava povoada por diferentes comunidades indígenas. O espanhol 

Francisco de Orellana foi o primeiro europeu a percorrer o rio Amazonas em uma 

expedição liderada por Gonzalo Pizarro, que em 1542, alcançou a sua foz. A expedição 

partiu de onde hoje seria a cidade de Quito e, depois de cruzar os Andes, percorreu o rio 

Napo até chegar ao rio Amazonas e sua foz.  

Durante grande parte da colonização espanhola esta parte da Bacia Amazônica 

ficou quase intocada pelo governo espanhol. Foram as missões religiosas que pouco a 

pouco penetraram nesta área e “capturaram” os indígenas para evangeliza-los em suas 

missões. Com a exploração do caucho no século XIX, os indígenas foram utilizados como 

mão-de-obra praticamente escrava na sua produção. O ciclo do caucho ainda não 

conseguiu integrar esta parte da Amazônia aos territórios equatorianos e peruanos. Esta 

atividade beneficiou mais os peruanos que possuíam uma frota a vapor e controlavam os 

tributários do rio Amazonas, como o Napo, o Putumayo, o Pastaza e o Morona, a partir 

dos quais a produção seguia para Iquitos, Manaus e Belém, e depois para os mercados 

europeus e norte-americano. É somente com a exploração do petróleo que realmente a 

Bacia do rio Napo vai integrar-se à economia nacional, principalmente no Equador.  

O conflito entre Equador e Peru que emergiu na primeira metade do século XX 

fez com que o governo equatoriano buscasse delimitar sua área amazônica e subdividi-la 

em províncias e distritos, multiplicando os projetos de vias de comunicação com o 

restante do país por meio da operação chamada “fronteiras vivas” (FONTAINE, 2007, p. 

270). Na década de 1940, se torna violento o conflito fronteiriço entre Equador e Peru, 

que disputavam as fronteiras amazônicas, o que contribuiu para a política das “fronteiras 

vivas” em ambos os países e também para políticas de integração territorial. Este conflito 

só vai se encerrar por completo em 1998 com o acordo de paz.  

A exploração de petróleo, os projetos de colonização agrária, e as primeiras leis 

de reforma agrária, implantadas e apoiadas pelo Estado equatoriano desde a década de 

1960 incentivaram os colonos a desmatarem 50% das terras para obterem sua legalização. 

Esta política, em conjunto com outros elementos, causou um grande desmatamento da 

área amazônica no Equador. Para Fontaine, o objetivo da colonização era corrigir 

desequilíbrios regionais e ocupar as zonas fronteiriças por motivos de segurança. A 

distribuição das terras para colonização agrária segue a linha das estradas construídas 

pelas empresas petroleiras. Cada propriedade rural para cobrir 50 há teve que penetrar 2 

km de terra adentro (FONTAINE, 2007, p. 275). 
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No Peru, neste mesmo período o governo nacional também incentivou a ocupação 

da área amazônica no país. A construção de vias de integração, os projetos de colonização 

agrícola e a exploração de petróleo incentivaram a vinda de imigrantes de outras partes 

do país para a área da bacia e também a sua integração à economia nacional. A estrada 

ligando Lima à Pucallpa se converteu em um eixo ativo favorecendo o comércio. Pucallpa 

se tornou o ponto central da integração econômica da Amazônia com o restante do país 

arrastando Iquitos que passou a uma situação de dependência (SAN ROMÁN, 1994, p. 

202).  

Grande parte dos indígenas que vivia na Bacia do rio Napo foi extinta durante a 

colonização espanhola, porém ainda existem grupos indígenas que vivem na área da 

Bacia, como os quíchuas. Eles são a maior parte da população indígena na Bacia do rio 

Napo atualmente  (ECORAE e INADE, 2002; ECORAE, 1997). Ao longo do rio Napo 

em território peruano, existem muitas comunidades quíchuas, em sua maioria titulada, e 

poucas que ainda estão pleiteando a titulação de suas terras (IBC, 2011; ECORAE e 

INADE, 2002; LA TORRE, 1998). 

Com a imigração, principalmente incentivada pela colonização agrícola 

fomentada pelo Estado e também pela exploração de petróleo e gás natural, muitas 

pessoas vindas de outras partes do Equador e do Peru migraram para a Bacia do rio Napo 

e seus arredores.  

 

 

  Foto Nº1: Vista aérea de parte da cidade de Francisco de Orellana, no Equador 

 

 
Fonte: Fernanda Mello Sant’Anna, 2012. Nesta foto observa-se uma maior concentração 

populacional junto ao rio até a estrada, que é pavimentada, que liga Orellana à Sucumbios.  
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Foto Nº 2. Embarcadouro fluvial de Santa Clotilde na margem do rio Napo, no Peru. 

 

  
Fonte: Fernanda Mello Sant’Anna, 2012. Trata-se do “Embarcadero Fluvial Santa Clotilde – Rio 

Napo”, construído com fundos de um Projeto Binacional, e apresenta melhores condições de 

infraestrutura do que as outras localidades ao longo do rio Napo. 

  

 A economia na Bacia do rio Napo está fortemente ligada à exploração do petróleo 

na parte equatoriana, com uma grande presença de empresas que prestam serviços para 

as empresas petroleiras, mas também existe trabalho informal. Nota-se que em grande 

parte das concentrações urbanas, como Francisco de Orellana, a maior parte da população 

vive com pouco acesso a serviços básicos e de infraestrutura, principalmente de 

abastecimento de água e saneamento.  

 O que pode indicar que os recursos financeiros advindo desta atividade econômica 

não são investidos localmente. Para Bustamante e Jarrín (2007), que analisaram as 

condições de vida da população das áreas petroleiras da Amazônia equatoriana, nota-se 

que os indicadores de indigência e pobreza severa são iguais aos indicadores regionais 

do resto da Amazônia.  

 Do lado peruano, está começando a exploração de petróleo na Bacia do rio Napo 

no Lote 67, cujo transporte será realizado pelo rio até a primeira estação do oleoduto 

Norperuano. Porém, nas Bacias dos rios Tigre, Corrientes e Pastaza esta exploração já 

tem pelo menos quatro décadas.  

Uma parte da População Economicamente Ativa (PEA) das províncias 

equatorianas, que compõem a Bacia do rio Napo, também se dedica à agropecuária 

(ECORAE e INADE, 2002). Assim como na parte peruana da bacia o maior incentivo à 

produção agropecuária vem da cidade de Iquitos, mas em geral a agricultura apresenta 

baixos níveis de produção, produtividade e rentabilidade dos cultivos.  
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Além disso, a pesca é uma atividade muito importante, tanto para a subsistência 

quanto como atividade econômica. Outra atividade importante na Bacia do rio Napo é a 

madeireira, que em sua maior parte não é registrada (ECORAE e INADE, 2002, p. 24).  

 

Os projetos da IIRSA e os planos binacionais entre Equador e Peru 

 

Como ocorre em outros países sul-americanos, vários projetos nacionais e binacionais do 

Peru e Equador foram incluídos na IIRSA referentes à integração física e energética.  

Como já foi mencionado, parte da fronteira entre Equador e Peru foi palco de 

violentos conflitos entre os países, fruto da disputa pelos territórios amazônicos. Esta 

situação conflitiva perdurou da década de 1940 até a assinatura do acordo de paz em 

1998. Nesta ocasião, os dois países assinaram o Acordo Amplo Peruano-Equatoriano de 

Integração Fronteiriça, Desenvolvimento e Vizinhança, no qual está inserido o Plano 

Binacional de Desenvolvimento da Região Fronteiriça (PBDRF), que conta com um 

Fundo Binacional Peru-Equador. Neste mesmo ano também foi assinado o Tratado de 

Comércio e Navegação entre Equador e Peru.  

O Tratado de Comércio e Navegação visa assegurar a navegação pacífica e o 

comércio no rio Amazonas e seus afluentes, permitindo que o Equador utilize os rios que 

dão acesso ao rio Amazonas em território peruano. Ainda prevê um sistema de solução 

de controvérsias com o estabelecimento de uma comissão Peruano-Equatoriana de 

Comércio e Navegação que tem competência para resolver os conflitos.  

No PBDRF estão inseridos inúmeros projetos que visam o desenvolvimento das 

regiões fronteiriças entre estes países. Nele estão previstos projetos binacionais e 

programas nacionais para serem executados nas regiões fronteiriças.  Durante o ano de 

2001 foi desenvolvido o Projeto “Desenvolvimento Sustentável da Área Fronteiriça 

Amazônica Peruano-Equatoriana”, com financiamento da OEA.  

Dentro deste Projeto foi realizado um estudo pelo Instituto Nacional de 

Desenvolvimento (INADE) e o Instituto para o Desenvolvimento Regional Amazônico 

(ECORAE) denominado Plano Binacional Peruano-Equatoriano para o Desenvolvimento 

das Bacias dos rios Napo, Tigre e Pastaza (EQUADOR e PERU, 2010).  

De acordo com a avaliação da execução do Projeto (GREGORASCHUK, 2003), 

as demandas mais comuns da população da região fronteiriça amazônica peruana-

equatoriana podem ser resumidas nas necessidades de água potável e saneamento básico, 

provisão de energia elétrica e atenção à saúde. As principais obras realizadas pelo INADE 

foram a construção de infraestrutura de abastecimento de agua em Santa Clotilde e Mazán 

(Peru), e a construção de complexos educativos em Santa Clotilde e Francisco de 

Orellana (Peru).  

Neste projeto o estudo sobre a navegabilidade do rio Napo concluiu que a 

navegação deve ser de calado raso devido a escassa profundidade resultante da 

quantidade de sedimentos no rio e também ser inviável obras de manutenção, o mais 

recomendado seria o treinamento dos navegadores em uma primeira etapa 

(GREGORASCHUK, 2003, p. 13). 

Um dos objetivos do PBDRF é o melhoramento da navegação nas bacias 

hidrográficas comuns a ambos os países. Destacam-se projetos como os “Estudos 

hidromorfológicos para Navegação”. Estes estudos têm como objetivo servir de base para 

a possibilidade da utilização comercial do sistema fluvial peruano-equatoriano, que 
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poderia contar com um corredor de transporte fluvial que conecte ambos Estados e destes 

com outros dentro da Bacia Amazônica.  

São objetos destes estudos as bacias dos rios Napo, Tigre, Corrientes, Pastaza, 

Marañón e Santiago. (QUEROL, 2003). 

Na bacia do rio Napo está prevista a implantação de projetos da IIRSA, como o 

acesso a hidrovia do rio Napo. Estes projetos fazem parte do Eixo de Integração do 

Amazonas, do corredor multimodal Manta-Manaus.  

Estão inseridos neste Eixo o Brasil, a Colômbia, o Equador e o Peru, em uma 

extensão de 5,7 milhões de km² (Mapa No 2). Este corredor é um mega-projeto que inclui 

a construção, ampliação, melhoramento e manutenção de vias terrestres, portos marítimos 

como o de Manta, portos fluviais como de Francisco de Orellana, aeroportos, e hidrovias 

(MANCHENO e PIEDRA, 2008). 

 

Mapa No 2. 

 
Fonte: IIRSA, 2008 (traduzido).  
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 Fonte: IIRSA (2008) 
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O Eixo do Amazonas conta com o Grupo de Projetos n° 6 “Rede de Hidrovias 

Amazônicas”, cujo objetivo é melhorar a navegabilidade dos rios Amazonas, Solimões, 

Ica, Putumayo, Huallaga, Marañon, Ucayali, Napo e Morona, em uma extensão estimada 

de 8.500 km, e o Grupo de Projetos n° 2 “Acesso à Hidrovia do Napo” (IIRSA, 2008).  

O Grupo 2 tem como projeto âncora o Porto de Francisco de Orellana (Foto 3), 

que conta com a função estratégica de fortalecer a integração nacional equatoriana em 

sua porção amazônica, nas províncias de Napo e Orellana com a serra e a costa, e também 

permite consolidar uma via fluvial até Manaus contribuindo para a integração regional 

amazônica e também conectando-a ao Pacífico.  

Também conta com os seguintes projetos: Centro Binacional de Atenção de 

Fronteira (CEBAF) Nuevo Rocafuerte (Equador) – Cabo Pantoja (Peru); a construção do 

novo aeroporto de Tena; a implementação do novo aeroporto de Francisco de Orellana 

(El Coca); e o melhoramento do Porto de Esmeraldas e do Porto de Manta (IIRSA, 2008).  

O trajeto entre Manta e Manaus corresponde a 578 km por via terrestre, e mais 

2860 km por via fluvial. Desse trecho, 260 km estão na parte equatoriana desde Francisco 

de Orellana até Nuevo Rocafuerte, na fronteira com o Peru.  

A parte do corredor em território equatoriano ainda apresenta desafios, 

principalmente em relação às vias terrestres na parte amazônica e o cruzamento dos 

Andes (MANCHENO e PIEDRAS, 2008, p. 31).  

 

 

     Foto Nº3. Porto de Francisco de Orellana no rio Napo, no Equador. 

 
Fonte: Fernanda Mello Sant’Anna, 2012. Nesta foto observa-se as condições da 

instalação portuária de Francisco de Orellana, e as embarcações que transportam 

passageiros e cargas. 
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 Mancheno e Piedra (2008) afirmam que o Eixo do Amazonas da IIRSA poderia 

ser analisado com base em quatro tipos de fluxos fluviais: locais, nacionais, regionais e 

internacionais. Na parte equatoriana do Eixo os maiores fluxos são locais, depois os 

nacionais, e quase nenhum fluxo regional ou internacional, assim, a produção e comercio 

desta área não apresenta condições de aproveitar as economias de escala que o corredor 

proporcionaria, o único que teria condições de aproveitá-las seria o Brasil. No Equador, 

o sistema fluvial é precário, altamente informal e com inadequada ou nenhuma 

infraestrutura portuária, de armazenagem, navegação e comunicações (MANCHENO e 

PIEDRAS, 2008, p. 45). 

Em 2002 foi aprovada pela OEA o “Plano Peruano-Equatoriano para o 

Desenvolvimento Integral das Bacias dos Rios Napo – Tigre – Pastaza”, desenvolvido 

pelo ECORAE do Equador e pelo INADE do Peru. O principal objetivo do Plano é: 

“contribuir a aliviar las condiciones de pobreza, detener los procesos de deterioro y 

degradación ambiental, y promover la ocupación ordenada, el desarrollo sostenible, y la 

integración del área fronteriza de la región amazónica” (ECORAE e INADE, 2002, p. 

11). Neste Plano foram identificados, para sua execução, oito seguintes componentes, 

sendo um deles o de “Melhoramento da Navegabilidade do Rio Napo”. 

Assim, o Plano previu a elaboração de um Estudo, que foi realizado por um 

consórcio entre a empresa SERMAN & Asociados AS e a empresa CSI Ingenieros AS 

que elaborou o “Estudo Binacional de Navegabilidade do Rio Napo, desde o Porto de 

Francisco de Orellana (El Coca – República do Equador) até a confluência com o Rio 

Amazonas (República do Peru)” (CARDINI, 2010). Este estudo foi realizado entre 2009 

e 2010 e contou com o financiamento do BID no valor de 743.860 dólares. Contou com 

a participação e coordenação de várias instituições dos governos equatoriano e peruano.  

 O Informe Final deste Estudo Binacional possui seis volumes: onde apresenta 

algumas propostas para melhorar a navegação do rio Napo, que estão divididas em ações 

não-estruturais e ações estruturais. Entre as ações não-estruturais destacam-se: a) medidas 

de ajuda à navegação; b) implantação de uma rede de Estações Hidrométricas com 

transmissão de dados em tempo real; c) realização de prognóstico de variação de níveis 

hidrométricos a curto prazo. As ações estruturais consistem em: a) limpeza de troncos, 

ramos e paliçadas do leito do rio; b) medidas para melhorar as infraestruturas de 

embarque e desembarque (melhoria de escalinatas para as comunidades ribeirinhas 

menores, construção de pequenos embarcadouros para as localidades medianas, 

construção de embarcadouros de maior envergadura com equipamento para transferência 

de cargas, reabilitação, manutenção e/ou melhora da infraestrutura de embarque 

existente); c) medidas para o melhoramento e adaptação da frota fluvial (com diferenças 

para o tramo equatoriano e o peruano do rio Napo). 

 Cabe destacar que este Estudo desconsidera a dragagem como uma medida viável 

para o melhoramento da navegabilidade, o que diminui muito o impacto socioambiental 

das obras de infraestruturas que devem ser implementadas. Mancheno (2011) também 

demonstrou preocupação em relação à questão da dragagem do leito do rio Napo, devido 

às características naturais do rio. 

Entre os potenciais impactos sociais e ambientais das obras que devem ser 

realizadas para o melhoramento da navegabilidade do rio Napo, o Estudo, aponta como 

um dos principais a interferência na qualidade da água (CARDINI, 2010e, p. 372). Os 

outros impactos sobre o meio físico e sobre a biota são considerados leves, enquanto que 
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os impactos sociais, econômicos e culturais são considerados, em geral, como positivos, 

pois aumentariam as atividades econômicas na área de influência do Estudo, o que 

melhoraria as condições de vida da população se forem implementadas as ações propostas 

de promoção do comércio, controle da navegação, e participação comunitários, entre 

outras (CARDINI, 2010e, p. 376).  

O grande problema é que o Equador e o Peru, assim como a maioria dos países 

latino-americanos e amazônicos, têm fragilidades institucionais, o que dificultaria a 

implementação de muitos aspectos levantados no Estudo. Isto é, em muitos casos, nota-

se que muitas instituições não conseguem cumprir seus papéis de reguladoras e 

fiscalizadoras, o que gera uma desorganização e as medidas de prevenção e mitigação de 

impactos socioambientais não são executadas.  

 

 

Tabela Nº 1. Acordos, programas e projetos binacionais entre Equador e Peru 

 

ACORDOS Tratado de Comércio e 

Navegação / Acordo 

Amplo Peruano-

Equatoriano de 

Integração Fronteiriça, 

Desenvolvimento e 

Vizinhança 

 IIRSA 

PLANOS / 

EIXOS 

Plano Binacional de 

Desenvolvimento da 

Região Fronteiriça 

(PBDRF) 

“Plano Peruano-

Equatoriano para o 

Desenvolvimento Integral 

das Bacias dos Rios Napo 

– Tigre – Pastaza” (OEA) 

Eixo do Amazonas 

PROJETOS 

/ GRUPOS 

DE 

PROJETOS 

Projeto “Desenvolvimento 

Sustentável da Área 

Fronteiriça Amazônica 

Peruano-Equatoriana” 

 

 

Componente de 

“Melhoramento da 

Navegabilidade do Rio 

Napo” 

Grupo de Projetos n° 6 

“Rede de Hidrovias 

Amazônicas”  

Grupo de Projetos n° 2 

“Acesso à Hidrovia do 

Napo” 

ESTUDOS / 

SUB-

PROJETOS 

Plano Binacional Peruano-

Equatoriano para o 

Desenvolvimento das 

Bacias dos rios Napo, 

Tigre e Pastaza 

“Estudo Binacional de 

Navegabilidade do Rio 

Napo, desde o Porto de 

Francisco de Orellana (El 

Coca – República do 

Equador) até a confluência 

com o Rio Amazonas 

(República do Peru)” 

(BID) 

Projeto âncora o Porto de 

Francisco de Orellana. 

Outros projetos: Centro 

Binacional de Atenção de 

Fronteira (CEBAF) Nuevo 

Rocafuerte (Equador) – 

Cabo Pantoja (Peru); a 

construção do novo 

aeroporto de Tena; a 

implementação do novo 

aeroporto de Francisco de 

Orellana (El Coca); e o 

melhoramento do Porto de 

Esmeraldas e do Porto de 

Manta (IIRSA, 2008).  

Hidrovia do rio Napo. 

“Estudos 

hidromorfológicos para 

Navegação” - bacias dos 

rios Napo, Tigre, 

Corrientes, Pastaza, 

Marañón e Santiago 

Fonte: ECORAE e INADE, 2002; IIRSA, 2008 
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O projeto de melhoramento da navegabilidade do rio Napo apresenta resistência 

por parte de alguns grupos organizados como a Rede de Comunidades do rio Napo que 

são contra a construção da hidrovia, pois consideram prejudicial para as populações 

amazônicas. De acordo com o próprio levantamento presente no quinto volume do 

Informe Final do Estudo Binacional (CARDINI, 2010e), foram realizadas reuniões 

informativas com grupos de interesses levantados ao longo do estudo que são: instituições 

do Estado, governos locais, organizações da sociedade civil e organizações indígenas. As 

reuniões foram na cidade de Iquitos, no Peru, mas durante a realização do estudo também 

foram realizadas entrevistas com autoridades governamentais, representantes de 

organizações e federações indígenas, dirigentes, pessoas residentes, colonos, indígenas, 

entre outros, durante as visitas de campo ao longo do rio Napo. Durante a reunião de 

Iquitos foram expostas informações sobre a IIRSA, sobre o Estudo Binacional, e sobre a 

“Estrada IIRSA Norte”. O próprio estudo concluiu a partir da participação dos diferentes 

atores sociais na reunião informativa que se conhecia pouco sobre a dragagem do rio, que 

no estudo ficou claro a impossibilidade desta dragagem. Foi enfatizado as ações de 

melhoria das condições da infraestrutura que geraria efeitos positivos importantes paras 

as economias das comunidades e suas condições sociais. As oposições manifestadas 

foram diversas, tanto ao Acordo entre Equador e Peru, quando ao megaprojeto Manta-

Manaus (CARDINI, 2010e, p. 424). 

 

 

Principais conflitos e impactos socioambientais pelo uso dos recursos hídricos  

 

Na bacia do rio Napo encontram-se uma diversidade de conflitos socioambientais5. 

Podem-se destacar os gerados pela exploração do petróleo e do gás natural, pela geração 

de energia elétrica por meio da construção de hidrelétricas, pela infraestrutura da hidrovia 

e pela mineração ilegal com a utilização de dragas.  

 Alguns ocorrem próximos à fronteira, mas estão na escala nacional. Mas 

encontram-se também conflitos transfronteiriços sem que sejam desencadeados conflitos 

internacionais envolvendo os Ministérios de Relações Exteriores dos dois países.  

Atualmente, o Equador depende do petróleo e gás natural para suprir sua demanda 

de energia. De acordo com López (2011), o Equador exporta 70% do petróleo cru que 

extrai da Amazônia. Fontaine (2008) complementa ao apontar outros dados sobre o peso 

da produção nacional, como o fato de ser a principal fonte de ingressos no país. 

No Peru, os combustíveis fósseis (petróleo, gás e carvão) correspondem a 75% da 

produção de energia primária em 2007, e somente a participação do petróleo corresponde 

a aproximadamente 60% (FONTAINE, 2010).  

A exploração de petróleo e gás natural na Amazônia equatoriana e peruana tem 

gerado impactos socioambientais nas áreas em que está localizada, o que tem resultado 

em conflitos socioambientais.  

                                                 
5 Para aprofundar a discussão sobre conflitos socioambientais, ver: ZHOURI e LASCHEFSKI, 2010; 

ACSELRAD, 2004; MARTINEZ-ALIER, 2007. Nesse trabalho assume-se que os conflitos 

socioambientais são definidos como aqueles que resultam de embates políticos, econômicos e sociais pelo 

uso, e seus impactos, dos recursos naturais (RIBEIRO, 2010). 
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Esta exploração remonta à década de 1920 no Equador, quando começaram as 

primeiras pesquisas e prospecções, mas foi na década de 1970 que ela se intensificou em 

ambos os países.  

 Os impactos da atividade petroleira ocorrem desde a primeira fase, a exploratória, 

até a utilização dos produtos derivados do petróleo, passando pelas outras fases de 

exploração, transporte, armazenamento e refinamento.  

 Um dos motivos para os conflitos socioambientais que tem ocorrido na Amazônia 

equatoriana é que os lotes de exploração de petróleo se sobrepõem, muitas vezes, às terras 

indígenas e áreas naturais protegidas (Mapa No 3) (VELASCO, 2009). 

As atividades ligadas à exploração do petróleo geram grandes impactos que 

começam com o desmatamento para a construção de estradas para se chegar aos lotes e 

depois para construir a plataforma de exploração e portos (Foto 4).  

Em seguida, são desmatadas as áreas para os oleodutos, muitas vezes dispersos 

pelo território sem planejamento (Foto 5). Além disso, o afluxo de pessoas que vão 

trabalhar nesta atividade, também provoca desmatamento. Mas o principal impacto 

ambiental da atividade de exploração do petróleo é a contaminação, do ar, da água, do 

solo, dos animais, afetando, inclusive a saúde humana, gerando conflitos 

socioambientais.  

 

 

  Foto Nº 4. Porto de empresa petroleira na margem do rio Napo, no Equador. 

 

 
Fonte: Fernanda Mello Sant’Anna, 2012. Observa-se que esta empresa petroleira possui 

uma estrutura portuária em boas condições. 
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Foto Nº 5. Oleoduto na estrada que liga Nueva Loja (Lago Agrio) a Francisco de Orellana, 

no Equador. 

 

 
Fernanda Mello Sant’Anna, 2012. Oleoduto passa em frente a uma residência, na margem 

da estrada próxima a Nueva Loja (Lago Agrio), no Equador. Em caso de vazamento, a 

população seria afetada diretamente. 
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Mapa No 3. 

 
 

 Os impactos para as comunidades indígenas são, em primeiro lugar, representados 

pela invasão de seus territórios e áreas de residência. As obras para a exploração do 

petróleo como o traçado de linhas sísmicas, a construção de plataformas e a própria 

exploração podem gerar resíduos que contaminam o ar, a água, o solo, os peixes, entre 

outros recursos naturais dos quais estas populações dependem para sobreviver. Outro tipo 

de impacto para as populações indígenas são as relações clientelistas e paternalistas que 

se formam entre estas e as empresas de petróleo. Um terceiro tipo de impacto resulta da 

divisão das comunidades indígenas, o que leva a uma instrumentalização das 

organizações pelas empresas (FONTAINE, 2007, p. 279). 

As populações camponesas e de colonos também são afetadas pelas atividades da 

exploração do petróleo, cujos efeitos podem ser percebidos na precariedade das 

condições de vida. Elas são, em geral, provenientes de outras regiões de seus países de 

origem, como, por exemplo, da região andina, e estão despreparadas para viver na 

Amazônia. São comunidades altamente dependentes das atividades e empresas ligadas à 

exploração do petróleo (FONTAINE, 2007, p. 280). 

Um conflito que ficou bastante conhecido devido às suas consequências judiciais, 

bem como pela sua repercussão internacional, foi o das comunidades afetadas contra a 

empresa Texaco, que foi depois comprada pela Chevron, empresa que assumiu todos os 

passivos ambientais da anterior. Este conflito ocorreu em uma área na Amazônia 
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equatoriana, na Bacia do rio Napo, que foi explorada durante muitos anos, próxima a 

cidade de Nueva Loja, mais conhecida como Lago Agrio (FONTAINE, 2005, p. 37). 

O conflito entre a empresa Texaco e as comunidades afetadas foi 

institucionalizado na década de 1990 com a criação da “Unión de los Afetados y 

Afestadas por las Operaciones de la Petrolera Texaco” (UAAOPT). Esta união é formada 

por associações de base das comunidades afetadas, tais como os secoyas6, sionas7, 

cofáns8, huaranis9 e colonos das províncias de Orellana e Sucumbios, que formaram, em 

1994, a Frente de Defensa de la Amazonia (FDA). A FDA representa a Assembleia dos 

Afetados pela Texaco e coordena a Assembleia de Delegados e executa as diretrizes do 

Comitê executivo da UAAOPT (FDA, 2013). 

Foi em 1993 que estas comunidades afetadas entraram com uma “ação de classe” 

contra a Petroleira Texaco na Corte do Distrito Sul de Nova Iorque (Estados Unidos). 

Este processo judicial tem como causa os impactos sociais e ambientais da exploração de 

petróleo pela empresa que teve início em 1967 no Equador. 

Com a criação da Petroecuador e o fim do contrato com a Texaco esta se torna 

dona exclusiva das instalações do antigo consórcio. Em 1995, depois da ação judicial já 

iniciada pelas comunidades afetadas, a Texaco assina um acordo com o governo 

equatoriano para a reabilitação da área e se isentando de maiores responsabilidades.  

Em 1996 entra em execução a “reparação ambiental” do acordo “con la 

colaboración de los municípios de Nueva Loja, Sushufindi, Joya de los Sachas y Coca, 

así como del Consejo Provincial de Sucumbíos, por un costo total de 40 millones de 

dólares” (FONTAINE, 2007, p. 287). Em 2002, a Corte de Nova Iorque resolve que a 

ação deveria ocorrer no Equador. Os afetados decidem então entrar com uma ação judicial 

na Corte Superior de Nueva Loja em 2003. 

No ano 2000 a empresa Texaco foi comprada pela empresa estadunidense 

Chevron, que passou a ser sujeito da ação judicial. No ano 2011, O juiz da Corte 

Provincial de Sucumbíos, emitiu a primeira sentença contra a Chevron, que deveria pagar 

uma indenização de 9,5 milhões de dólares para a reparação do dano ambiental, incluindo 

a limpeza dos solos, a implantação de sistemas de água e saúde para as comunidades 

afetadas. Na sentença o juiz também impôs que a empresa pedisse desculpas públicas 

para os afetados em um prazo de 15 dias da divulgação da sentença. E se a empresa não 

se desculpasse a sanção seria duplicada (FDA, 2013). Durante o processo foram 

apontadas as causas da contaminação durante o contencioso contra a Texaco / Chevron. 

Para Fontaine (2007) este conflito se trata de um caso típico de convergência entre 

os movimentos ecologista, indígena e camponês que confluiu para a criação da FDA. A 

FDA é uma organização da sociedade civil que tem atuado para além da ação judicial 

contra a Texaco / Chevron, capacitando e buscando fortalecer as organizações e 

comunidades de base contra os impactos socioambientais de certas atividades na 

Amazônia equatoriana.  

                                                 
6 Representados pela Organização Indígena Secoya do Equador (OISE). 

7 Representados pela Federação da Nacionalidade Siona do Equador.  

8 Representados pela Federação Indígena da Nacionalidade Indígena Cofán do Equador (FEINCE). 

9 Representados pela Organização da Nacionalidade Huarani do Equador.  
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Foram realizadas entrevistas com pessoas chave da FDA em Quito, em Nueva 

Loja e em Francisco de Orellana, em julho de 2012, quando foi apontado que uma das 

maiores dificuldades no trabalho da FDA é constatar a contaminação por 

hidrocarbonetos, pois tanto o governo como as comunidades utilizam o mesmo 

laboratório, e, em geral, as coletas são realizadas muitos dias depois das denúncias, o que 

diminui o seu efeito de detecção, por exemplo, na água, no exame laboratorial. Também 

foi apontado que, além do contencioso com a Texaco-Chevron, a FDA tem atuado para 

detectar a contaminação pela exploração de petróleo de outras empresas que atuam na 

Amazônia. Algumas vezes são feitas denúncias contra as comunidades no caso de 

acidentes e derramamento de petróleo, por exemplo, quando um duto se rompe alguns 

líderes das comunidades são acusados de sabotagem e terrorismo.  

Foi explicado que a FDA proporciona assistência jurídica para as comunidades, 

mas elas decidem o que querem fazer, se querem um acordo com a empresa petroleira 

que gerou o passivo ambiental, ou só um processo administrativo, ou um processo legal.  

Quando questionado sobre o repasse de verbas derivadas dos impostos e royalties pagos 

pela exploração do petróleo, afirmou que, na prática, muito pouco desta verba chega às 

comunidades afetadas.  

Alguns estudos demonstraram que este tipo de contaminação da atividade de 

exploração do petróleo e gás gerou diversas resistências, principalmente de organizações 

indígenas e de camponeses (FONTAINE, 2005; FONTAINE, 2007; LA TORRE, 1998; 

BUSTAMANTE e JARRÍN, 2005). Da mesma forma como ocorreu no Equador, às 

organizações indígenas afetadas por essa atividade no Peru também têm se mobilizado. 

De acordo com o pronunciamento da Organização Kichwaruna Wangurina do Alto Napo, 

localizada no Departamento de Loreto no Peru, as novas concessões realizadas pelo 

governo do ex-presidente Alan Garcia Pérez às empresas petroleiras em territórios 

indígenas, sem a consulta das populações, é um desrespeito aos direitos destes povos, em 

suas palavras (OKWAN, 2010). Em um estudo sobre o impacto das atividades petroleiras 

nas terras indígenas do Peru, La Torre (1998) analisou principalmente as áreas das bacias 

dos rios Corrientes, Tigre e Pastaza, na selva norte do Peru, e também o caso do gás de 

Camisea, na Bacia do rio Urubamba, e também na selva sul, no Departamento de Madre 

de Dios. Desde a década de setenta as empresas foram vertendo os resíduos da produção 

nos cursos d’água menores que chegavam aos rios Tigre, Corrientes e Pastaza. A água 

salgada, que é um dos dejetos da produção, era vertida nestes cursos d’água, que também 

foram contaminados por hidrocarbonetos e elementos tóxicos como metais pesados 

gerando graves problemas à saúde humana das populações (LA TORRE, 1998).  

Em 2012, a plataforma “Pueblos Indígenas Unidos en Defensa de sus Territorios” 

(PUNAMUDT) publicou um mapa com as informações sobre o “Conjunto de Proyectos 

de Inversión em Hidrocarburos en Loreto”. Neste mapa consta que a produção do Lote 

67 será realizada via transporte fluvial pelos rios Napo, Curaray e Amazonas, até a 

Estação 1 do Oleoduto Norperuano, na Bacia do rio Marañon (SERVINDI, 2012). De 

acordo com a Petroperu (2013), a empresa Perenco que tem a concessão deste lote 

começará a transportar por esta via sua produção em julho de 2013.  

Os impactos da atividade de exploração do petróleo também são transfronteiriços 

como foi o caso do acidente que ocorreu em junho de 2013 no Oleoduto 

Transecuatoriano, cujo derrame de petróleo no rio Napo atingiu e atravessou a fronteira 

com o Peru: 
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La Capitanía de Puerto de Iquitos y la compañía Petroperú 

confirmaron que una mancha de petróleo ha ingresado al río 

Napo, luego de que el pasado 31 de mayo, el deslizamiento de 

tierra y piedras del volcán Reventador afectará más de 100 metros 

de ductor del Sistema Oleoducto Transecuatoriano. Producto de 

esta situación, más de 100 barriles de petróleo cayeron al río 

Coca, afluente del río Napo, informó el corresponsal de RPP 

Noticias. Por lo pronto, trabajadores de la Capitanía y de 

Petroperú se encuentran en el centro poblado de Roca Fuerte para 

evitar que el petróleo siga avanzando y genere la muerte masiva 

de peces (RPP Notícias, 2013). 
 

Apesar dos meios de comunicação terem informado sobre o dano transfronteiriço, 

os Ministérios de Meio Ambiente tanto do Equador como do Peru, informaram que não 

foi constatado dano transfronteiriço em sua página da internet (MINAM, 2013; MRRE, 

2013).  

Cabe também destacar um fato interessante sobre a exploração de petróleo na 

Bacia do rio Napo, no Equador, que é o caso que ficou conhecido como ITT-Yasuní, 

sobre os lotes de petróleo que ficam dentro dos limites do Parque Nacional de Yasuní. 

ITT se refere aos campos: Ishpingo, Tambococha e Tiputini, que foram descobertos na 

década de 1990. A possibilidade de explorar petróleo nesta área protegida e os impactos 

socioambientais decorrentes gerou grande mobilização da sociedade civil contrária a esta 

exploração. Foi então que em junho de 2007, o presidente da época, Rafael Correa tentou 

fazer uma proposta alternativa para que os países ricos pagassem para que o Equador não 

explorasse as reservas (FONTAINE, 2008, p. 170). 

 Outro tipo de impacto socioambiental na área da Bacia do rio Napo é a construção 

de grandes hidrelétricas, como é o caso do projeto da central hidrelétrica Coca Codo 

Sinclair (CCS), na Alta Amazônia do Equador. Como o Equador é um país altamente 

dependente de combustíveis fósseis como fonte de energia, a exploração de fontes 

renováveis de energia tem sido considerada como essencial para atingir os objetivos 

expressos na Constituição e no Plano do Bem Viver para o desenvolvimento de energias 

renováveis. Para Chamoro (2012), o governo de Rafael Correa, então presidente do 

Equador, possuia uma visão de diversificação da matriz energética do país com base na 

expansão da hidroeletricidade, entre os projetos de construção de centrais hidrelétricas o 

maior deles é o CCS (CHAMORO, 2012).  

Desde os anos 1970 e 1980, o governo equatoriano, estudou o potencial 

hidrelétrico da Bacia do rio Napo, especialmente do rio Coca, seu tributário, que está 

localizado próximo à Cordilheira Oriental e possui cascatas e declives que poderiam ser 

aproveitados para geração de energia. A partir destes estudos se formulou o projeto 

denominado Coca Codo Sinclair. Este projeto hidrelétrico foi definido como o 

aproveitamento hidrelétrico mais atrativo nesta bacia, e um dos maiores projetos de 

geração de energia por fontes renováveis do Equador (CCS, 2013). 

 Trata-se de uma obra de infraestrutura localizada na confluência dos rios Quijos 

e Salado, pertencentes à sub-bacia do rio Coca, afluente do rio Napo. Ela abarca as 

províncias de Sucumbíos e Napo, no Equador. A central hidrelétrica terá uma potência 

de 1.500MW e um custo de 2,2 bilhões de dólares. As empresas que fazem parte do 
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projeto são: Andritz; Compañia Energía Argentina S.A. (ENARSA); Compañia 

Hidroeléctrica Coca Codo Sinclair S/A; Termopichincha S.A.; e a chinesa Sinohydro 

Corp. (CCS, 2013). No Plano Mestre de Eletrificação estava previsto que a central 

começaria a operar sua última turbina em junho de 2014, no entanto, este prazo teve que 

ser alargado e atualmente sua construção tem um avanço de 7,5% e a previsão é que suas 

turbinas comecem a operar em 2015 e as últimas no final do ano 2016 (CHAMORO, 

2012).  

 De acordo com López (2009c), a água que será usada na central CCS provém da 

área de drenagem de diferentes unidades do Sistema Nacional de Áreas Protegidas 

(SNAP) do Equador e outras áreas florestadas, que chegam a cobrir 80% da área da sub-

bacia do rio Coca. Ele alerta para o fato de que a regulação hidrológica desta central 

depende da existência destas áreas florestadas que estão em uma zona de elevada 

instabilidade geomorfológica e de grandes precipitações (LÓPEZ, 2009c).  

Como impactos socioambientais pode-se destacar o desmatamento gerado pela 

construção da infraestrutura da central e dos assentamentos dos trabalhadores e, depois, 

pelas linhas de transmissão. Outros impactos incluem pressão e deterioração de 

ecossistemas hídricos e terrestres locais, o incentivo à colonização por vias de penetração 

e pressão sobre os centros urbanos que já sofrem com a falta de infraestrutura e serviços 

básicos (LÓPEZ, 2009c.). López (2009c) considera que a população residente na área 

impactada pela central, bem como as autoridades locais estavam preocupadas com a falta 

de informações sobre o projeto.  

 Outro projeto de construção de uma central hidrelétrica na Bacia do rio Napo é a 

central Mazán, em território peruano. De acordo com o Protifólio de Projetos de Geração 

e Transmissão no Sistema Elétrico Interconectado Nacional (SEIN) do Peru, de 2008, a 

Central Hidrelétrica Napo Mazán está em fase de estúdio (concessão temporária) e 

aproveitará o potencial dos rios Napo e Mazán, na Província de Maynas, distritos de 

Maynas e Indiana, no Departamento de Loreto, com potência instalada de 154 MW 

(MEN, 2008). A empresa titular desta concessão de dois anos para a fase de estudos foi 

a IQUITOS HEPP S.A. No Portfólio também consta a Central Hidrelétrica Mazán, 

aproveitando também os caudais dos rios Napo e Mazán, com potência instalada de 150 

MW, e a empresa titular da concessão temporária é a Electro Oriente S. A. (MEN, 2008). 

De acordo com a Resolución Directoral n° 059 de 28 de maio de 2013 da ANA, esta 

outorgou ao Governo Regional de Loreto a autorização para a elaboração de estudos para 

o aproveitamento hídrico com fins energéticos dos rios Mazán e Napo para a geração de 

energia (ANA, 2013). A central hidrelétrica nos rios Napo e Mazán encontra-se ainda em 

fase de estudos.  

 De acordo com Panduro (2012), os primeiros estudos para a construção da 

hidrelétrica Mazán foram realizados na década de 1980 com o objetivo de utilizar o 

caudal do rio Mazán, afuente do rio Napo. Mas em 2002, a empresa de consultoria 

internacional Canadian Executive Services Organization (CESO) realizou um estudo em 

que apresentava a incorporação do caudal do rio Napo ao projeto que passou a se chamar 

Napo-Mazán para aumentar a potência da central e a rentabilidade financeira. Em 2007 

e 2008 também foram concedidas outorgas para a realização de novos estudos para as 

empresas Iquitos Hepp S.A. e Electro Oriente. O projeto desenvolvido pela CESO 

considera a captação de águas tanto do rio Napo quanto do rio Mazán e a construção de 

barragens de onze metros de altura e 175 metros de largura, bem como a construção de 
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canais de condução das águas, casa de máquinas, abastecimento e equipamento das 

subestações e linhas de transmissão.  

 Para Panduro (2012), são inúmeros os impactos e desafios desta central 

hidrelétrica, pois, em primeiro lugar ela afetaria a navegabilidade do rio Napo no seu 

trajeto final, entre Mazán e Francisco de Orellana (no Peru), de 88,5 km. A construção 

do canal de derivação poderia acarretar um redirecionamento da corrente do rio Napo, 

convertendo o canal em braço principal do rio, desembocando no rio Amazonas perto da 

localidade de Indiana, lembrando que a distância entre os dois rios é de apenas 4 km. 

Como resultado, a população que está assentada nesta parte das margens do rio Napo 

ficaria ilhada. Panduro (2012) também aponta outros questionamentos técnicos acerca do 

projeto relacionados ao potencial estimado. O caudal necessário para a geração de energia 

seria de 3.000 m³/s, mas na época de vazante o nível do rio Napo diminui, e este caudal 

representaria entre 70% a 90% dos caudais mínimos do rio, o que ocasionaria a provável 

secagem do rio no trajeto entre Mazán e sua desembocadura no rio Amazonas, o que 

afetaria diretamente a população das margens do rio Napo, mais a dinâmica hidrológica 

do rio Amazonas a jusante. Além do que, a flutuação dos níveis das águas dos rios Napo 

e Amazonas é diferente, ou seja, quando o rio Napo está em seu nível mínimo, o rio 

Amazonas está em seu nível máximo, e a diferença de altitude entre eles oscilaria apenas 

de 2 a 4 metros. Esses fatores, de acordo com cálculos realizados pelo Colégio de 

Engenheiros do Peru, dificilmente tornariam o projeto da central hidrelétrica Napo-

Mazán viável, e não alcançaria a potência de 150 MW (PANDURO, 2012).  

A quantidade de sedimentos carregada anualmente pelo rio Napo é muito elevada, 

o que exigiria a dragagem permanente de sedimentos, aumentando o custo de operação 

do canal de derivação. Panduro (2012) defende que, ao invés de se construir hidrelétricas 

na Amazônia Baixa, seria preferível aproveitar o potencial hidrelétrico da Amazônia Alta, 

que é muito maior, e conectar Iquitos ao Sistema Elétrico Interconectado Nacional 

(SEIN), para atender a demanda crescente por eletricidade em Iquitos, além de também 

utilizar outras fontes renováveis de energia, como a solar. 

Além da construção de hidrelétricas, outro impacto socioambiental que atinge a 

Bacia do rio Napo é causado pela mineração de ouro por meio da utilização de dragas, 

em especial na parte peruana do rio Napo. Em 27 de março de 2012, a Polícia Ambiental 

e a Marinha de Guerra do Peru destruíram sete dragas ilegais no rio Napo e prenderam 

40 mineiros próximos à localidade de Santa Clotilde, esta operação foi denominada de 

Oro I. As dragas sugam a areia do leito do rio e a misturam com mercúrio para a extração 

de ouro e, de acordo com a Direção Regional de Energia e Minas de Loreto, se estima 

que na região de Loreto existam cem dragas artesanais do tipo balsa nos rios Napo, 

Marañon y Putumayo. Em uma jornada de 20 horas de trabalho com a draga se estima 

que seja extraída 15 gramas de ouro, que está cotado a 130 soles em Santa Clotilde, 

podendo chegar a 180 soles em Iquitos (RODRICH, 2012).  

Para Alvares (2012), as dragas podem ser consideradas como de alto impacto, 

pois destroem o leito dos rios e contaminam com mercúrio a água e os peixes, deixando 

a população amazônica altamente vulnerável devido ao consumo elevado de pescado. Ele 

considera como um progresso nesta questão a aprovação do Decreto Legislativo n. 1100 

de dezoito de fevereiro de 2012 que regula a interdição da mineração ilegal e estabelece 

medidas complementares. Este decreto proíbe, no âmbito da mineração artesanal e 

pequena mineração, o uso de dragas e outros artefatos semelhantes em todos os cursos 
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d´água. Com as operações de fiscalização e destruição de dragas ilegais no rio Napo, e 

demais rios de Loreto, espera-se evitar a contaminação e a destruição que este tipo de 

mineração ocasionou no departamento de Madre de Dios (STRATEGIA, 2011).  

A transposição de águas de uma bacia hidrográfica a outra também tem gerado 

tensões na parte equatoriana da Bacia do rio Napo. Com a implantação do Projeto Rios 

Orientais, o Distrito Metropolitano de Quito, no Equador, que se encontra da Bacia Alta 

do rio Guayllabamba, tem parte de sua demanda por água satisfeita por meio de uma 

transposição dos recursos hídricos de bacias da Cordilheira Oriental amazônica, a 

Oyacachi, Papallacta e Antisana, onde estão as Reservas Ecológicas Cayambe-Coca e 

Antisana. Esta transposição é operada pela Empresa Municipal de Agua Potável e 

Saneamento de Quito (EMAAP-Q). Como uma parte do Projeto impactaria o Vale de 

Quijos, sete governos municipais da região (seis da província de Napo e um da província 

de Sucumbíos) se mobilizaram no período de planejamento do Projeto para discutir tais 

impactos (LÓPEZ, 2009b).  

 A partir do exposto sobre os principais impactos socioambientais na Bacia do rio 

Napo, será discutida, em seguida, a construção da governança dos recursos hídricos no 

Equador e no Peru, em especial, nas províncias onde está localizada a Bacia do rio Napo. 

Isto irá permitir uma maior compreensão dos aspectos legais e institucionais envolvidos 

na governança dos recursos hídricos da Bacia do rio Napo em uma perspectiva multi-

escalar. 

  

Arcabouço institucional da gestão dos recursos hídricos no Equador 

 

No Equador, a gestão dos recursos hídricos, em seu início, estava fortemente ligada à 

irrigação e, portanto, às atividades agropecuárias. Sua institucionalização foi, 

primeiramente, vinculada às instituições do setor agrário. Atualmente está vigente no 

Equador a Lei de Aguas de 1972, a qual estabelece que as águas continentais do país são 

de domínio público. Ela também introduz novas políticas para a gestão eficiente da água, 

e impossibilitou a propriedade privada sobre as fontes e caudais naturais (ORÉ, 2009). 

  

 Na década de 1990, o Banco Mundial propagou a necessidade de se reformar o 

sistema institucional dos países latino-americanos, o que implicava a redução do aparato 

estatal e a sua descentralização. Esse quadro também se encontrou no Equador, que criou 

novas exigências ao aparato administrativo do Estado (ORÉ, 2009, p. 135). 

 A instituição coordenadora da gestão dos recursos hídricos no Equador era o 

Conselho Nacional de Recursos Hídricos (CNRH), que foi criado por decreto 

presidencial em 1994. De acordo com Oré (2009), este processo de modernização das 

instituições do Estado não contou com uma visão integral e um planejamento adequado, 

pois ocasionou a criação de uma entidade reguladora débil, o CNRH. As reformas 

empreendidas não estabeleceram uma distribuição clara das responsabilidades das 

instituições vinculadas aos recursos hídricos. Além do que, o CNRH não conseguiu 

financiamento para desenvolver um programa de gestão de bacias, apesar da elaboração 

de alguns estudos, eles não foram executados. O conselho não conseguiu desenvolver 

programas para a solução de problemas importantes como a contaminação da água, as 

enchentes, e a construção de obras para atender a demanda crescente por recursos 

hídricos.  
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 A Constituição Política de 1998 trouxe mudanças, pois estabeleceu que as águas 

eram bens nacionais de uso público e seu domínio e aproveitamento correspondia ao 

Estado. Entre os anos de 1997 e 2000 foram realizadas consultas públicas e esforços para 

modificarem as estratégias do setor hídrico e elaborar uma proposta política de gestão da 

água. Entretanto, fracassaram os esforços para realizar reformas na Lei de águas.  

 A gestão dos recursos hídricos no Equador estava centrada no CNRH que 

concentrava as decisões sobre todos os aproveitamentos e usos da água: água potável, 

saneamento, hidrelétrico, indústrias petroleiras, mineração, agroindústria, uso recreativo, 

águas sagradas e caudal ecológico. Junto à Secretaria do CNRH funcionava o Conselho 

Consultivo de Aguas (CCA), cuja função era resolver os conflitos de outorga de direito 

de uso da água, em segunda instância. O CNRH operava por meio de onze Agências de 

Agua (AGA) distribuídas pelo país. 

 Com os Decretos 1088/2008 e 90/2009, o CNRH é substituído pela Secretaria 

Nacional de Água (SENAGUA), que é, atualmente, a instituição coordenadora da gestão 

dos recursos hídricos no Equador, criada pelo Decreto de 2008 e regulamentada pelo de 

2009, quando ela assumiu todas as suas funções do CNRH, exceto a de irrigação. É uma 

entidade ligada à Presidência da República e com nível de ministério. Seu objetivo é gerir 

de forma integral e integrada o recurso estratégico água, de forma desconcentrada por 

bacia hidrográfica. A Constituição da República do Equador de 2008 declara que a água 

é um direito humano fundamental e irrenunciável e constitui patrimônio nacional 

estratégico de uso público (LLORET, 2009, p. 20). 

Para López e Balarezo (2012), a consagração do direito humano à água na 

Constituição de 2008 trouxe alguns avanços que foram traduzidos em políticas 

governamentais, além de ter aumentado o investimento público em água potável e 

saneamento, prioritariamente na área urbana. No entanto, o governo mantém uma 

concepção deste direito baseada no acesso, com o aumento da construção de 

infraestruturas, porém não há investimentos para garantirem a qualidade da água e não 

há um enfoque integral e que envolva todas as comunidades nos processos de gestão.  

A grande preocupação da SENAGUA tem sido a aprovação de uma nova Lei de 

Águas, pois as mudanças na gestão introduzidas pela Constituição ficam impossibilitadas 

de se executar em sua plenitude se não forem modificados alguns aspectos da Lei de 

Águas. A SENAGUA apresentou em 2009 o Projeto de Lei Orgânica dos Recursos 

Hídricos, Uso e Aproveitamento de Água. Além disso, López e Balarezo (2012) apontam 

que não foram realizados investimentos para outros aspectos da gestão dos recursos 

hídricos como medições ambientais, estudos de valorização para determinar oferta e 

demanda hídrica, entre outros. Uma das grandes polêmicas para a aprovação de uma nova 

Lei de Águas é o tema das concessões. 

Outros problemas levantados sobre a implementação das novas regras para a 

gestão dos recursos hídricos pela SENAGUA foram, por exemplo, a não estatização das 

empresas privadas que tem a concessão para o abastecimento de água em algumas cidades 

equatorianas. A falta de conhecimento estatal sobre os sistemas autogeridos pelas 

comunidades é outro problema já que o Estado não consegue inclui-las na nova proposta 

de lei, e também não abre espaço para uma maior participação, por exemplo, das juntas 
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de agua10 e de irrigação (LÓPEZ e BALAREZO, 2012). Fernandez e Buitrón (2011), 

apontam também que ainda persiste uma sobreposição de responsabilidades e políticas 

entre diferentes instituições do governo nacional, como o Ministério do Ambiente, o 

Ministério de Desenvolvimento Urbano e Vivenda (MIDUVI), o Ministério de Saúde 

Pública (MSP) e a Instituto Nacional de Irrigação (INAR). 

Existe também na escala nacional no Equador o “Foro de los Recursos Hídricos”, 

no qual participam os cidadãos e organizações da sociedade civil, trata-se de um “espacio 

ciudadano de gran convocatória y cobertura nacional” (LLORET, 2009, p. 20). O Foro 

foi criado em 2001 como uma plataforma de construção coletiva, democrática e plural, 

que analisa e propõe políticas públicas e alternativas para a gestão integral da água. Ele 

é coordenado pelo Consórcio de Capacitação para o Manejo dos Recursos Naturais 

Renováveis (CAMAREN) (LÓPEZ e BALAREZO, 2012). E tanto a SENAGUA quanto 

o Foro estão debatendo, analisando e discutindo, nos últimos anos, as propostas para uma 

nova lei de águas (LLORET, 2009).  

 Em entrevistas realizadas em julho de 2012, junto ao escritório regional da 

SENAGUA em Francisco de Orellana, diretores e técnicos, afirmaram que não existirem 

muitos dados sobre a Bacia do rio Napo, apesar de já ter sido realizada a demarcação 

hidrográfica da área da bacia. Com o processo de descentralização os governos 

municipais ficaram encarregados de realizar a gestão ambiental do município, mas não 

possuem recursos financeiros e nem capacidade técnica suficiente para realizar um 

trabalho eficiente. Em muitos casos, o pessoal técnico não tem conseguido elaborar 

projetos para receber recursos de fundos do governo central. Eles informaram que 

também é preciso capacitar os técnicos que trabalham na região amazônica em técnicas 

específicas para monitorar e estudar os rios da Amazônia, pois não se pode aplicar, em 

muitos casos, as mesmas técnicas de outras regiões na Bacia do rio Napo, por exemplo. 

 O chefe de qualidade ambiental do Governo Municipal de Francisco de Orellana, 

informou em entrevista realizada em julho de 2012, que o governo municipal tem 

buscado monitorar a qualidade de água no município. Ele forneceu os relatórios com os 

dados de qualidade da água em vários pontos de monitoramento. Naquele momento uma 

das grandes preocupações do governo municipal era a elaboração de um projeto para a 

construção de um aterro sanitário no município.  

 A contaminação da água e demais recursos naturais também é responsabilidade 

do Ministério do Ambiente (MA) que tem a função de monitorar os casos de 

contaminação, os passivos ambientais e cobrar a sua reparação, por meio do Programa de 

Reparação Ambiental e Social (PRAS)11 e do Sistema de Indicadores de Passivos 

Ambientais e Sociais (SIPAS)12.  

  

                                                 
10 As juntas de água são descritas por López e Balarezo (2012) como instâncias de organização autônoma 

onde as comunidades contribuem na construção de sistemas de água e saneamento por meio do trabalho 

autogerido, ou seja, colaborativo e gratuito, chamado de “minga”.  

11 Maiores informações sobre este programa podem ser encontradas em sua página na internet, disponível 

em: <http://www.ambiente-pras.gob.ec/>. Acesso em junho de 2013.  

12 Maiores informações sobre o SIPAS estão disponíveis em: <http://www.ambiente-pras.gob.ec/sipas/>. 

Acesso em: junho de 2013.  
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Arcabouço institucional da gestão dos recursos hídricos no Peru 

 

No Peru, a alteração da legislação e das instituições responsáveis pela gestão dos recursos 

hídricos ocorreu finalmente com a criação da Autoridad Nacional de Aguas (ANA-Peru) 

pelo Decreto Legislativo n. 997 de 2008. A Lei de Recursos Hídricos, n. 29338, foi 

aprovada em 31 de março de 2009, e estabeleceu o Sistema Nacional de Gestão dos 

Recursos Hídricos (SNGRH), do qual fazem parte: a ANA, o Ministério de Meio 

Ambiente, Ministério da Agricultura, Ministério da Vivienda, Construção e Saneamento, 

Ministério da Saúde, Ministério de Produção, Ministério de Energia e Minas, as entidades 

públicas vinculadas com a gestão dos recursos hídricos, instituições dos governos 

regionais e locais, os Conselhos de Bacias, as entidades de operadores dos sistemas 

hidráulicos públicos e privados de caráter setorial e multi-setorial, comunidades 

camponesas, comunidades indígenas e as organizações de usuários de água agrárias e 

não-agrárias. A delimitação das Unidades Hidrográficas do país foi aprovada pela 

Resolução Ministerial n. 033-2008-AG em 2009.  

A Lei de Recursos Hídricos estabeleceu que a água tem valor sociocultural, valor 

econômico e valor ambiental, e que seu uso deve estar baseado na gestão integrada e no 

equilíbrio entre estes valores. Também estabeleceu que o Estado crie mecanismos de 

participação dos usuários e da sociedade civil organizada nas decisões que afetem os 

recursos hídricos. Instituiu o respeito aos usos e costumes das comunidades camponesas 

e nativas e seu direito de utilizar os recursos hídricos em suas terras, desde que não se 

oponham a lei.  

 A ANA, autoridade máxima do SNGRH, é um organismo anexo ao Ministério da 

Agricultura e responsável por ditar as normas e estabelecer os procedimentos para a 

gestão integrada dos recursos hídricos. A estrutura orgânica da ANA é composta por: 

órgãos de Alta Direção, órgãos de Controle Institucional, órgãos jurisdicional-

administrativos, órgãos de assessoramento, órgãos de apoio, órgãos de linha, e órgãos 

desconcentrados que são as Autoridades Administrativas de Água (AAA) e as 

Administrações Locais de Água (ALA). 

A agência local da ANA para a Bacia hidrográfica do Amazonas tem sua sede em 

Iquitos, Departamento de Loreto (Autoridade Administrativa de Água Amazonas – 

Administração Local de Água – Iquitos). E, de acordo, com o diretor responsável pela 

agência, em entrevista realizada em julho de 2012, até aquele momento, não existia 

nenhum estudo atualizado sobre as condições socioambientais da Bacia hidrográfica do 

rio Napo, realizado pelo governo peruano. No entanto, em janeiro de 2013, técnicos da 

ANA e da empresa de consultoria Infraestrutura e Ecologia (Infraeco) se reuniram em 

Iquitos com especialistas em recursos hídricos de instituições estatais e privadas dos 

Departamentos de Amazonas e Loreto, com o objetivo de elaborar um diagnóstico dos 

recursos hídricos desta zona da Amazônia peruana. Este diagnóstico servirá de base para 

a elaboração da parte sobre a Bacia Amazônica do Plano Nacional de Recursos Hídricos 

do Peru (ANDINA13, 2013).  

                                                 
13 Esta notícia pode ser lida no jornal Andina, disponível em: <http://www.andina.com.pe/Espanol/noticia-

elaboraran-diagnostico-recursos-hidricos-de-amazonia-peruana-442671.aspx#.UdQxEfnql1w>. Acesso 

em: junho de 2013.  
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O Governo Regional de Loreto (GRL) possui uma Gerência Regional de Recursos 

Naturais e Gestão do Meio Ambiente. No dia 25 de julho de 2012 foram entrevistados 

nesta gerência o diretor e técnicos que apontaram a realização de um estudo por parte 

desta gerência sobre as dragas de mineração de ouro ilegais existentes no rio Napo. No 

entanto, no momento este estudo ainda não havia sido aprovado pelas instâncias 

superiores para ser disponibilizado. Nos últimos anos diversos jornais peruanos da região 

noticiaram a destruição de dragas ilegais ao longo do rio Napo, em uma parceria entre a 

Marinha e a Polícia Ambiental, como já foi apontado neste trabalho.  

 Em 2008, o Governo Regional elaborou um Plano de Desenvolvimento Regional 

de Loreto de 2008 a 2021. Neste plano consta como um objetivo promover o uso e 

produção sustentável dos recursos naturais com valor agregado, com base no Zoneamento 

Ecológico Econômica (ZEE) e no Ordenamento Territorial (OT). Neste ano foi declarado 

de interesse regional o OT de Loreto (Ordenanza Regional n° 026-2008-GRL-CR) 

baseado no ZEE e outros instrumentos de OT vigentes.  

 Entre os programas listados no Plano de Desenvolvimento Regional de Loreto 

consta o Sub-programa de Saneamento Básico e o Integração e Desenvolvimento 

Fronteiriço (GRL, 2009). Como já foi apontado neste trabalho um dos grandes problemas 

que afeta a população de Loreto e, especificamente, da Bacia do rio Napo, é a falta de 

serviços de água potável e saneamento. Em 2001, o INADE implementou algumas 

infraestruturas de abastecimento de água na Bacia do rio Napo, em Loreto. O GRL busca 

ampliar a construção deste tipo de infraestrutura. Além disso, o GRL também procura 

desenvolver cadeias produtivas na região e acredita que o Eixo de integração Multimodal 

do Amazonas, da IIRSA, representa um avanço ao integrar os países amazônicos (GRL, 

2009). 

 De acordo com o Estudo sobre a Navegabilidade do rio Napo (CARDINI, 2010), 

as localidades ao longo do rio Napo em território peruano apresentam problemas de saúde 

relacionados ao consumo de água não potável e a falta de infraestruturas de saneamento 

básico. As doenças do sistema gastrointestinal agudas estão relacionadas ao consumo da 

água do rio sem qualquer tratamento, o que ocorre na maioria das localidades.  

 

Os conflitos socioambientais na Bacia do rio Napo e governança dos recursos 

hídricos transfronteiriços  

 

Observa-se que a governança da água, definida como o processo político de tomada de 

decisão em que diversos atores determinam os valores e objetivos que direcionam o 

gerenciamento da água e a escolha dos meios para se chegar a estes objetivos, no caso da 

Bacia do rio Napo é incipiente. A existência de conflitos socioambientais resultantes do 

uso dos recursos hídricos e seus efeitos, demonstra a falta de regulação sobre as atividades 

econômicas que causam impactos diretos sobre os recursos hídricos da Bacia do rio Napo 

e geram consequências desastrosas para sua população. Também nota-se que não são 

todos os atores sociais que participam da tomada de decisões nas diferentes escalas sobre 

o uso e a gestão dos recursos hídricos na bacia. A falta de articulação entre as instituições 

e atores sociais presentes nas diversas escalas e, principalmente, a falta de articulação 

transnacional em rede da sociedade civil na bacia dificultam a construção da governança. 

A inexistência de cidades gêmeas, a distância entre as comunidades na Bacia do rio Napo 
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e o fato da fronteira ter sido fechada por quase um século pode ter contribuído para a falta 

de articulação transnacional.  

No caso do Plano Binacional de melhoramento da navegabilidade do rio Napo, 

apesar de um início com resistência da população local e das comunidades indígenas, 

estas perceberam que a melhoria das condições de navegação traria impactos positivos 

para esta população. No entanto, ainda existem desconfianças sobre a capacidade estatal 

em cumprir suas funções para realmente suprir as necessidades da população local. 

Na escala nacional o Equador tem empreendido mudanças a partir da Constituição 

de 2008 e da criação da SENAGUA que se implementadas em articulação com as 

instituições subnacionais e com a participação de todos os atores sociais envolvidos, pode 

se consolidar como um processo democrático de governança.  Todavia a temática dos 

recursos hídricos tem sido pautada, principalmente, pelo contexto andino e da área 

costeira equatoriana, onde está concentrada a maior parte da população do país. A 

autoridade central do governo para a gestão da água não tem recursos para implementar 

todas as ações necessárias para cumprir suas amplas funções. Enquanto isso, a 

descentralização da gestão ambiental também é acompanhada por falta de recursos 

financeiros e técnicos para realiza-la nos níveis subnacionais como o provincial e 

municipal, no que se refere a parte amazônica, especialmente na Bacia do rio Napo. 

Todavia, a Bacia possui áreas bastante afetadas por contaminação devido à exploração 

do petróleo e gás natural, e conflitos socioambientais decorrentes e busque solucionar os 

conflitos socioambientais existentes na Bacia do rio Napo. Atualmente, ainda é preciso 

articular e coordenar as ações dos atores nas diferentes escalas. A mobilização da 

população afetada pela contaminação petroleira poderia ser aproveitada para o processo 

de governança mais abrangente que envolvessem toda a Bacia do rio Napo.  

No Peru o processo de governança é ainda mais incipiente do que Equador, pois 

a população local que vive na parte peruana da Bacia do rio Napo não está articulada para 

apresentar demandas e participar em conjunto com as instituições do governo e demais 

atores sociais em um processo de governança. Quando existe canais de participação da 

sociedade civil, como foi o caso das reuniões informativas do Estudo Binacional sobre o 

melhoramento da navegabilidade do rio Napo, a população articulou demandas, 

principalmente, para a construção de infraestruturas de abastecimento de água potável e 

saneamento.  

Segundo a análise de Conca (2006) sobre a existência de uma série de práticas, 

políticas e regras relacionadas à água que vem sendo praticadas por diferentes forças 

políticas, entre elas: pelo direito internacional de águas compartilhadas (marcado pelas 

responsabilidades e direitos de Estados soberanos); ajustes estruturais neoliberais (que 

incluem privatização, mercantilização e “commoditização”); rede de especialistas em 

recursos hídricos (propagadores da gestão integrada dos recursos hídricos); ativismo 

transnacional dos direitos das comunidades locais (que lutam também pelos direitos 

humanos, pela democracia de base e a preservação da cultura e ecossistemas locais). Esta 

variedade de forças diferentes e contraditórias fazem parte construção da governança da 

água onde existe um embate de diferentes projetos. Estas forças apresentam em comum 

o fato de serem transnacionais e se constituírem como proto-normas que tem influenciado 

as práticas relacionadas aos recursos hídricos no mundo. Nenhuma delas se tornou a 

forma predominante de governança da água, este processo tem acontecido na intersecção 

destas formas (CONCA, 2006, p. 373-374).  
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A partir desta análise podemos entender o processo de governança multi-escalar 

que se pretendeu demonstrar neste trabalho como o embate destas forças, muitas vezes 

contraditórias e que envolve a ocorrência de conflitos socioambientais. O que existe é 

uma governança incipiente na Bacia do rio Napo onde as escalas não estão 

suficientemente articuladas. Os impactos e conflitos socioambientais ocorrem na escala 

subnacional, enquanto que existem projetos que são frutos de inciativas internacionais 

como a IIRSA, a OTCA, e o Plano Binacional. A cooperação internacional entre Equador 

e Peru envolve, até o momento, apenas as escalas nacional e internacional, pois não tem 

envolvido as instituições e atores subnacionais da Bacia do rio Napo. 
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ARTÍCULO 3 
 

Confrontando a escassez de água no semiárido do Brasil: uma 

avaliação participativa do programa de aproveitamento de 

água de chuva 

 
Uende Aparecida Figueiredo Gomes1 

Departamento de Engenharia Sanitária e Ambiental, Escola de Engenharia, Universidade 

Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, Minas Gerais, Brasil 

 

Este artigo esta baseado na tese “Água em situação de escassez: Água de chuva para 

quem?” Doutorado em Agua e Saneamiento, Meio Ambiente e Recursos Hídricos, 

Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, Brasil, 2012. A tese completa 

esta disponível na página de internet do Prêmio para Estudantes WATERLAT-

GOBACIT 2014 (accesse aquí a tese). 

 

 

Resumo 

 

O Programa de Formação e Mobilização Social para Convivência com o Semiárido – 

Programa Um Milhão de Cisternas – P1MC é uma importante política pública para 

abastecimento de água que está sendo implementada na área rural do semiárido brasileiro. 

O presente artigo descreve uma avaliação desenvolvida sobre o programa, com base em 

um processo de análise construtivista, por meio da qual se procurou envolver gestores e 

usuários no processo de construção do marco empírico e na discussão dos resultados. As 

diferentes fontes de dados indicam que a rede de organizações responsável pela execução 

do P1MC tem sido efetiva no alcance das metas propostas no âmbito dos seis 

componentes do programa: 1) construção de cisternas; 2) mobilização; 3) controle social; 

4) capacitação; 5) comunicação; 6) fortalecimento institucional da sociedade civil. Em 

relação aos custos do Programa, os dados indicam que os valores brasileiros são 

compatíveis com os apresentados por programas de aproveitamento de água de chuva de 

outros países. Esse estudo baseou-se em uma metodologia focada na busca de inserção 

dos sujeitos no processo de avaliação sendo que mesmo com todos os obstáculos 

interpostos à realização de um pleno processo participativo, a incorporação dos sujeitos 

da pesquisa no processo de avaliação foi valiosa na medida em que expandiu as 

possibilidades de análise e de compreensão da complexa realidade do semiárido 

brasileiro.  

Palavras-chave: Aproveitamento de água de chuva, semiárido, abastecimento de água, 

políticas públicas, área rural   

                                                 
1 E-mail: uendeafg@gmail.com. 
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Abstract 

 

The Training and Social Mobilization Programme for Co-existing with Semiarid 

Conditions: One Million Rural Cisterns (P1MC) is a public policy for water supply being 

implemented in rural areas of the Brazilian semi-arid. This article presents an assessment 

about the Programme. The assessment was conducted since a method of constructivist 

analysis. Managers and users were part of the developing of the empirical framework and 

the discussion of results. Different data sources indicate that the organizations responsible 

for implementing the Program have been effective in meeting the goals proposed in the 

context of the six program components: 1) construction of tanks; 2) mobilization; 3) 

social control; 4) training; 5) communication; 6) institutional strengthening of civil 

society. The Brazilian Program costs are compatible with those presented by rainwater 

harvesting programs of other countries. This study is based on a methodology focused on 

finding insertion of the individuals in the evaluation process. This insertion proved to be 

very important because it expanded the possibility of analysis and understanding of the 

complex reality of the Brazilian semiarid region. 

 

Keywords: Rainwater harvesting, semiarid, water supply, public policy, rural areas 

 

 

Introdução  

O aproveitamento de água de chuva ou Rainwater Harvesting (RWH) está sendo 

redescoberto a nível internacional. Entre outras razões, pesam para esse ressurgimento os 

desafios que representam os impactos das mudanças climáticas sobre as possibilidades 

das políticas de desenvolvimento a nível global.  

 Entre as iniciativas que podem ser indicadas como exemplos nesse sentido, 

destaca-se a criação da International Rainwater Harvesting Alliance (IRHA) a partir de 

uma recomendação do World Summit for Sustainable Development de 2002. A IRHA é 

uma organização dedicada a unificar as diferentes iniciativas de RWH existentes no 

mundo (IRHA, 2013).  

 Neste marco, o artigo apresenta uma análise de um dos projetos de RWH atuais 

de maior escala a nível internacional, dedicado especificamente a água para consumo 

humano, o programa brasileiro de aproveitamento de água de chuva para consumo 

humano: Programa de Formação e Mobilização Social para Convivência com o 

Semiárido - Um Milhão de Cisternas Rurais (P1MC). 

 O P1MC foi idealizado, em 2001, pela rede de organizações sociais designada 

Articulação no Semiárido Brasileiro (ASA). Essa rede reúne mais de 700 organizações 

com atuação no semiárido brasileiro. No ano de 2003, o P1MC foi incluído no programa 

governamental Fome Zero, programa do governo federal brasileiro destinado a erradicar 

a fome no país, institucionalizando-se sob responsabilidade da Secretaria Nacional de 

Segurança Alimentar e Nutricional (SESAN) do MDS - Ministério do Desenvolvimento 

Social e Combate à Fome (BRASIL, 2008).  
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 Por meio de um convênio pactuado entre Governo Federal e ASA, a União passou 

a apoiar e financiar programas de construção de cisternas de placas e formação de pessoas 

que pudessem difundir informações sobre o gerenciamento de recursos hídricos.  

 O governo federal brasileiro é o principal financiador do Programa cujo objetivo 

é alcançar as famílias residentes nas áreas rurais dispersas do semiárido brasileiro. Até 

julho de 2015, 578.689 famílias foram alcançadas pelo P1MC (ASA, 2015), 49% da 

demanda, que, segundo Arruda-d’Alva e Farias (2008), é de 1.186.601 famílias 

domiciliadas nas áreas rurais que aguardam o sistema (ARRUDA-D’ALVA e FARIAS, 

2008). 

 O Semiárido Brasileiro é composto por 1.133 municípios dos Estados do Piauí, 

Ceará, Rio Grande do Norte, Paraíba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e Minas 

Gerais (Figura No 1) (BRASIL, 2005; 2007). Segundo o Instituto Nacional do Semiárido 

(INSA), de acordo com dados do Censo Demográfico de 2010, realizado pelo Instituto 

Brasileiro de Geografia e Estatística (IBGE), essa região, de 980.133,079km2 e abriga 

uma população de 22.598.318 de habitantes, 12% da população brasileira (INSA, 2012).  

 

    Figura Nº 1. Delimitação do semiárido brasileiro 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

      Fonte: BRASIL, 2007. 
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 O grau de urbanização dos municípios do semiárido brasileiro é de 45,46%, o que 

está aquém das outras regiões brasileiras, conforme o Gráfico No 1. 

 

Gráfico Nº 1. Grau de urbanização das regiões brasileiras 

 

 
                      Fonte: Adaptado de INSA, 2012. 

 

 Esse aspecto é especialmente importante haja vista que o acesso ao abastecimento 

de água nas áreas rurais brasileiras é mais precário que o acesso a esse tipo de serviço em 

áreas urbanas (Tabela No 1), conforme evidencia estudo da Fundação Nacional da Saúde 

(Funasa) com base na Pesquisa Nacional de Amostras por Domicílios – 2009, também 

realizada pelo IBGE (FUNASA, 2013).  

 

 

 

Tabela Nº 1. Abastecimento de Água por Domicílios na área rural e urbana no Brasil 

 

Área 
Nº de 

Domicílios 

Domicílios ligados à rede Outras formas 

Com 

Canalização 

Interna (%) 

Sem 

Canalização 

Interna (%) 

Total 

Com 

Canalização 

Interna (%) 

Sem 

Canalização 

Interna (%) 

Total 

Urbana 47 264 208 92,6 0,9 93,5 4,9 1,6 6,5 

Rural 8.750.000 28,9 3,8 32,8 39,8 27,4 67,2 

Total 58.577.000 83,1 1,4 84,4 10,1 5,5 15,6 

Fonte: IBGE – PNAD 2009 apud Funasa (2013) 

 

 Em relação às populações residentes em áreas rurais do semiárido brasileiro, é 

ainda importante ressaltar que essas pessoas, historicamente, têm sido vítimas de um 

processo de exclusão dos serviços públicos. Conforme observa Furtado (1998), a 

problemática local do semiárido brasileiro, incluindo as especificidades climáticas, 

secularmente, têm justificado a utilização de dinheiro público na perpetuação de 

estruturas anacrônicas e antissociais. Por essa razão, o jornalista Antônio Callado cunhou, 

em 1959, o termo “indústria da seca”, no intuito de denunciar os mecanismos por meio 

dos quais as elites transformaram os problemas decorrentes da seca em um grande 

negócio, com apropriação privada de seus resultados (CALLADO, 1960).  
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 Nesse sentido, o P1MC, pelas inovações que apresenta, especialmente por ser 

pautado em um sistema simplificado de aproveitamento de água de chuva e por ter um 

modelo de gestão sustentado na participação da sociedade civil organizada, tem sido 

objeto de análise dos pesquisadores brasileiros. Na literatura específica é possível 

identificar autores que convergem na constatação de que o P1MC e a concepção do 

trabalho da ASA se contrapõem as decadentes práticas de combate à seca (Galindo, 2003; 

Dias, 2004; Santos, 2005; Silva R., 2006; Lucas e Hoff, 2008; Assis, 2009; Ferreira, 2009; 

Gomes, 2012). Nas palavras de Lucas e Hoff (2008), o P1MC proporciona uma 

transformação do “saber-agir sobre o mundo”, já que a intervenção é realizada numa 

perspectiva dos recursos locais.  

 Por outro lado, algumas limitações do Programa também vêm sendo apontadas, 

como em estudos que têm indicado que a água armazenada nas cisternas não atende aos 

padrões de potabilidade estabelecidos pela legislação brasileira por meio da Portaria 

2.914/2011 do Ministério da Saúde (BRASIL, 2011). Essa falta de adequação se destaca, 

principalmente, no que tange ao padrão microbiológico (Silva, C. 2006, 2012; Tavares, 

2009; Xavier, 2010; Fonseca, 2012). No entanto, a presença dos sistemas de captação de 

água de chuva construídos pelo P1MC nos domicílios tem sido apontada como fator de 

proteção à saúde (MARCYNUK et al., 2009; LUNA, 2011; SILVA, C., 2012; 

FONSECA, 2012). Esses resultados, aparentemente contraditórios, evidenciam a 

complexidade envolvida na avaliação desse programa dada a diversidade de fatores 

relacionados ao alcance, ou não, de sua efetividade. 

 Ainda no âmbito das investigações que têm como temática esse Programa, são 

mais raras as pesquisas totalmente críticas ao P1MC e às ações da ASA, à exceção de 

trabalho apresentado por Silva et al. (2009). Os autores supracitados destacam a 

permanência de práticas clientelistas, mesmo em comunidades nas quais o P1MC se faz 

presente, em decorrência do uso contínuo de caminhões pipa. Em relação aos aspectos de 

natureza física, Schvartzman e Palmier (2007), que avaliam a quantidade de água 

armazenada nas cisternas, observam que o volume reservado de 16.000L é insuficiente 

para suprir a necessidade básica de consumo, que, de acordo com recomendação da 

Organização das Nações Unidas – ONU, é de 20 litros por pessoa por dia (PNUD, 2006). 

 Com base na literatura apresentada podemos observar que tem sido desenvolvido, 

no Brasil, um conjunto considerável de estudos que se dedicam à avaliação do P1MC e 

das ações da ASA. No entanto, podemos também constatar, tomando como referência 

estes mesmos estudos, que ainda persistem lacunas em relação à avaliação da efetividade 

do Programa, tanto na perspectiva dos avanços proporcionados à saúde e à qualidade de 

vida da população beneficiada como também em relação aos aspectos políticos e 

institucionais que o caracterizam. Nesse sentido, a presente pesquisa representa um 

esforço complementar de compreensão deste Programa.   

 No intuito de desenvolver um processo de interpretação que considerasse as 

particularidades do P1MC, a partir de uma reflexão crítica a respeito dos processos que 

ocorrem no semiárido brasileiro, buscou-se considerar as múltiplas dimensões que 

envolvem a promoção de acesso a água nesse espaço. Para tanto, foi elaborado um quadro 

teórico e metodológico composto pelas premissas da chamada avaliação de quarta-

geração (Guba e Lincoln, 2004). Foi assim desenvolvida uma avaliação do Programa a 

partir de um processo construtivista, sendo que os componentes do P1MC explicitados 

em seu documento de origem (ASA, 2001), detalhados na seção seguinte, foram tomados 
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como referência para a análise. Optou-se também pela utilização da triangulação de 

métodos para construção do marco empírico.  

 A seguir são apresentadas as bases teóricas. Posteriormente, com base em 

observações, em entrevistas abertas e em dados de um survey, são disuctidos os 

componentes do Programa. 

 

O P1MC e a ASA: histórico do processo de constituição da rede   

 

A ASA é um fórum composto por mais de 700 instituições de diversos segmentos que 

atuam na região semiárida brasileira, tais como, movimentos ligados a igrejas (católica e 

protestante), Organizações Não Governamentais (ONGs) ambientalistas, sindicatos dos 

trabalhadores rurais.  

 Segundo documento denominado Declaração do Semiárido Brasileiro, divulgado, 

em 1999, durante a Terceira Sessão da Conferência das Partes das Nações Unidas da 

Convenção de Combate à Desertificação (COP 3), momento no qual os movimentos 

sociais com atuação no Semiárido Brasileiro fundam a ASA, são objetivos da rede: 

 

O semiárido que a Articulação está construindo é aquele em que os 

recursos são investidos nos anos “normais”, de maneira constante 

e planejada, em educação, água, terra, produção, saúde, 

informação. Esperamos que expressões como “frente de 

emergência”, “carro-pipa” e “indústria da seca” se tornem 

rapidamente obsoletas, de modo que possamos trocá-las por outras, 

como convivência, autonomia, qualidade de vida, 

desenvolvimento, ecologia e justiça (ASA, 1999).  

 

 Sendo assim, a construção de cisternas de placas para armazenamento da água da 

chuva captada nos telhados dos domicílios nucleia as ações do P1MC. No entanto, os 

objetivos da ASA com o P1MC são mais amplos e perpassam seis componentes: 1) 

construção de cisternas; 2) mobilização; 3) controle social; 4) capacitação; 5) 

comunicação; 6) fortalecimento institucional da sociedade civil (ASA, 2001).  Nesse 

contexto, as ações propaladas pela ASA por meio do P1MC buscam o desenvolvimento 

de um processo de formação para convivência com o semiárido que tem como referência 

a construção de estruturas de aproveitamento da água de água de chuva, apresentando 

como objetivo maior a mobilização da população do Semiárido Brasileiro.  

 As cisternas de placas são construídas a partir de placas de concreto pré-moldadas, 

são cobertas e, por meio de um sistema de calhas acoplado aos telhados, recebem e 

armazenam a água da chuva. As cisternas construídas pelo P1MC têm capacidade para 

armazenar 16.000L de água que, segundo orientação do Programa, devem ser utilizados 

para beber, cozinhar e escovar os dentes. Os principais componentes do sistema são 

apresentados na Figura No 12.  
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 Foto Nº 1. Componentes do sistema de aproveitamento de água de chuva 

 

 

1 Cisterna de concreto com capacidade de armazenamento de 16,000 L 4 Bomba manual   

2 Telhado – superfície de captação de água  5 Tampa de alumínio  

3 Sistemas de calhas e tubulação que conduzem a água de chuva do 

telhado para cisterna.  
6 Placa de identificação   

Fonte: Gomes, Heller e Pena (2012) 

 

 

Metodologia  

 

O processo de investigação que culminou com a avaliação participativa do P1MC 

desenvolveu-se à luz dos pressupostos da Avaliação de Quarta Geração (Guba e Lincoln, 

1989). Também compuseram o marco teórico a literatura referente à efetividade das ações 

de saneamento básico em áreas rurais (Parker e Skytta, 2000; Wright, Gundry e Conroy, 

2004; Kolb deWild et al., 2008; Meleg, 2012). As propostas de desenvolvimento de 

avaliações orientadas por perspectivas construtivistas, também constribuíram nesse 

sentido (Mays, Wike e Evans, 2001; Furtado, 2001; Nguyen e Otis, 2003; Oliveira, 2005; 

Serapione, 2009; Espejel et al., 2011). Realizou-se também um diálogo com literatura 

que abordara programas de aproveitamento de água de chuva de outros países (Kahinda 

et al., 2007; Martinson, 2007; Sturm et al., 2009; Baguma, Loiskandl e Jung, 2010; 

Domènech (2011).  

 Guba e Lincoln (1989) esclarecem que a Avaliação de Quarta Geração apresenta 

três objetivos principais: 1) evidenciar as diferentes percepções e questões dos grupos de 

interesse; 2) fazer do momento de avaliação um espaço de capacitação e desenvolvimento 

dos envolvidos; 3) criar espaços de negociação para a construção comum das mudanças. 

As propostas dos avaliadores de quarta geração também se desenvolvem a partir do marco 

do construtivismo. 

 Cobrindo um vasto espectro de áreas do conhecimento que engloba desde as artes 

e arquitetura até a área da educação, diversas correntes têm sido denominadas de 

construtivistas.  

 Para construção do marco empírico, foi desenvolvido um processo de pesquisa 

baseado em técnicas quantitativas e qualitativas de investigação. Foi realizado um survey 

junto a 623 participantes do programa distribuídos em 63 municípios do estado de Minas 

2 

1  

3  

4  

5  

6  
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Gerais, Brasil, pertencentes ao semiárido. Para aplicação do survey contou-se com 

colaboradores de Organizações Não-Governamentais (ONGs) responsáveis pela 

execução do Programa. No intuito de construir um processo participativo, o questionário 

foi aplicado com o apoio da ONGs e as 84 questões do survey foram construídas e 

discutidas durante cinco reuniões em diferentes núcleos regionais da ASA. A fim de 

evitar vieses dos entrevistadores, também executores da política, o processo de aplicação 

de questionários foi acompanhado pelos pesquisadores que aplicaram 400 dos 623 

questionários e corrigiram, ainda em campo, todos os questionários a fim de identificar 

alterações nos padrões de respostas.  

 As observações foram realizadas durante o trabalho de campo que ocorreu entre 

fevereiro de 2009 e julho de 2010 e foram materializadas em quatro cadernos de campo. 

Para realização das observações, participou-se de encontros regionais (4) e um encontro 

nacional da ASA e de reuniões internas da rede de ONGs. Durante a participação nos 

eventos foram realizadas 32 entrevistas abertas com os gestores. 

 Também foi realizado um amplo trabalho de campo sendo visitadas, 

aproximadamente, 450 comunidades rurais participantes do P1MC. A população também 

concedeu 15 entrevistas abertas, momento no qual a população foi questionada quanto ao 

processo de conquista da cisterna, sobre o processo de construção e manutenção das 

estruturas e em relação ao cuidado com a água armazenada.  

 

Resultados e discussão  

 

A efetividade da atuação da ASA: análise dos componentes do P1MC, aspectos 

construtivos e custos. 

 Kolb de Wild et al. (2008) observam que, em áreas rurais, os programas de 

ampliação de acesso à água potável devem ser examinados de forma a compreender os 

fatores técnicos, financeiros, sociais e comportamentais que influenciam o desempenho 

e o impacto das intervenções. Em relação ao aspecto político-institucional, autores tais 

como Haque (2010) Siddiqi and Oever (1998) observam que também existem impactos 

negativos na interação entre ONGs e governos ressaltando o tempo despendido na 

resolução de conflitos, o uso de recursos escassos para construção de parceria e os 

objetivos irreais colocados pelos parceiros.  

 Já do ponto de vista da dimensão da saúde pública, as falhas podem envolver, 

entre outros, a recontaminação da água no espaço intradomiciliar (WRIGHT, GUNDRY 

e CONROY, 2004) ou condições ruins de manutenção e operação dos sistemas 

(PARKER e SKYTTA, 2000). 

 Em relação à qualidade estrutural das cisternas construídas e das bombas manuais 

instaladas pelo P1MC em Minas Gerais, observou-se que 31% das cisternas construídas 

apresentaram algum tipo de defeito, conforme Gráfico No 2. Em trabalho realizado por 

Santos e Silva (2009) no município de Tobias Barreto, Sergipe, os autores observam que 

em 32%, de um universo de 31 famílias alcançadas pelo P1MC, as cisternas apresentavam 

algum tipo de defeito. Ainda em relação à esse aspecto, os dados indicam que o defeito 

envolve, em 84% dos casos, vazamento de água. Porcentagens aproximadas de 

vazamentos foram encontradas por Silva, C. (2006) e Bonifácio (2011), que observaram 

vazamento em 37% e 35% em um universo de 116 e 26 famílias pesquisadas, 

respectivamente.  
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Gráfico Nº 2. Presença de defeitos estruturais na cisterna 

 

 
  

  

Ressalta-se que os problemas ocasionados por fragilidades estruturais podem 

comprometer a viabilidade do programa de aproveitamento de água de chuva. As trincas 

com vazamento de água podem causar perda de grande volume de água armazenada, 

principalmente se estiverem localizadas nas placas inferiores. O fato da cisterna do P1MC 

ser semienterrada dificulta a observação dos problemas estruturais que aparecem na parte 

enterrada. A falta de visibilidade pode ocasionar uma perda significativa de água sem que 

o morador tome conhecimento do problema. Ao se depararem novamente com a possível 

falta de água, os proprietários podem abandonar definitivamente a estrutura e, 

novamente, recorrer às fontes de água anteriormente utilizadas. As trincas e rachaduras 

podem ainda funcionar como via de contaminação da água armazenada. 

 Em relação aos custos, Sturm et al. (2009) ressaltam que a maior parte dos 

investimentos nos sistemas de captação de água de chuva são utilizados na construção 

das estruturas de armazenamento de água. Os autores, a partir de compilação de 

informações apresentadas pelos trabalhos da One World Construction, Quênia, e da 

FAKT – Consult for Management, Training, and Tecnologies, Alemanha, apresentam 

uma comparação dos custos envolvidos na construção das estruturas, tomando como 

referência a realidade de Gana, quando os materiais de construção são ferrocimento, 

blocos e PVC.  

 A comparação dos valores apresentados pelos autores com os valores do P1MC é 

apresentada na Tabela 4. Embora se reconheçam as limitações que envolvem a 

comparação entre valores monetários envolvidos na construção de sistemas de 

aproveitamento de água de chuva em distintas realidades, os dados sugerem que os custos 

de execução do P1MC não estão acima do observado em outros países. 
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Tabela Nº 2. Custo de investimento em diferentes tipos de sistemas de captação de água 

de chuva 

 

Tanque 

Ferrocimento 

(10m3) 

Tanque de Bloco 

(10m3) 

Tanque de plástico 

(10m3) 

Cisterna de placa 

P1MC (16m3) 

 Calhas, canalização Calhas, canalização Calhas, canalização Calhas, canalização 

 US$* % US$ % US$ % US$ % 

Custos 

com 

Material 

469,77 68,3 466,04 68,2 870,71 98,2 804,01 78,13 

Custos 

com Mão 

de Obra 

217,73 31,7 217,73 31,8 15,55 1,8 225,12** 21,87 

Custo 

por m3 
68,75  68,38  88,63  64,32  

Custo 

Total 
687,49 100,0 683,76 100,0 886,26 100,0 1029,13 100,0 

*Valores referentes ao ano de 2008 exceto para P1MC cujos valores são de 2011; **Inclui 

curso de capacitação. Fonte: Adaptado de STURM et al. (2009). 

 

 Se em relação aos custos dos programas pode-se considerar que os valores 

apresentados pelo programa de aproveitamento de água de chuva no Brasil convergem 

com as experiências de outros países, o mesmo não é observado em relação ao 

financiamento. No Brasil, o financiamento tem-se concentrado no repasse de recursos do 

governo federal.  

1. Avaliação das ações de comunicação e mobilização social realizadas pela ASA 

no âmbito do P1MC  

Conforme se pode observar no discurso a seguir, os componentes mobilização, 

capacitação, comunicação e fortalecimento institucional passam a compor o P1MC em 

razão do anseio da sociedade civil organizada na Articulação do Semiárido Brasileiro de 

fazer do P1MC mais do que um programa de construção de cisternas. Com os novos 

componentes, a rede buscou apresentar uma proposta que, a partir da construção de 

sistemas de aproveitamento de água de chuva, defendesse um projeto de formação social 

para convivência com o semiárido a partir do fortalecimento da população rural: 

Gestor ASA 18 Tudo bem, é importante levar água para as famílias, só que a gente tem 

que levar água muito numa perspectiva de direito e não de outorga assim, “ah toma a 

sua cisterna, é isso que a gente tem pra te dar”,  mas é mais numa perspectiva de direito, 

de que ela está ali numa comunidade rural, mas ela tem o direito de ter uma vida digna, 

e isso foi um pouco a discussão que circulou na ASA... e aí, nesse primeiro projeto teve 

alguns outros componentes que não só a construção, entrou a mobilização, a 

capacitação das famílias, capacitação de pedreiros.  

 Para avaliação da efetividade das atividades voltadas à comunicação, tomou-se 

como referência a análise dos dados relativos ao conhecimento que os participantes 

expressam em relação à existência da ASA e do P1MC e a instalação de placas de 
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identificação nas cisternas. Em relação às placas, supõe-se que essas têm importância nos 

processos de comunicação, uma vez que apresentam o número da cisterna, os nomes dos 

financiadores, as instituições executoras, os nomes e símbolos do Programa e da ASA. 

No semiárido do estado de Minas Gerais, em torno de 40% da população alcançada pelo 

Programa não ouviram falar em ASA e 27% não ouviram falar em P1MC, embora a placa 

de identificação tenha sido instalada em 98% das cisternas. Essas porcentagens indicam 

fragilidades nas ações de comunicação.  

 No caso da mobilização das famílias, importante destacar que 84% (524) dos 

entrevistados afirmam que participam de alguma associação comunitária ou sindicato dos 

trabalhadores rurais. Nessa perspectiva, vislumbra-se que o intuito de fortalecer as 

organizações locais é uma importante orientação da ASA que, com o P1MC, poderá 

contribuir para o fortalecimento desses espaços. Dos entrevistados, 94% (587) 

declararam terem participado de um curso antes de receber a cisterna, único momento de 

formação para 79% (494) dos entrevistados, que afirmaram não terem participado de 

outro curso/reunião que abordasse a temática da água. 

           A pontualidade na realização das ações de mobilização contrasta com as 

dificuldades em incorporar novas técnicas de manejo da água e da cisterna. Segundo 

Gomes et al. (2013), as práticas exercidas nas comunidades há anos (captação da água de 

barreiro, uso do balde para retirar a água na cisterna, não desinfetar a água antes de beber) 

fazem parte da cultura destas pessoas, que acreditam, sobretudo, na eficiência e segurança 

destas. Como são ‘acostumadas’ a lidar com a falta de água tanto no aspecto quantitativo 

quanto qualitativo, diante da possibilidade de ter água “limpa” em seu quintal por meio 

da introdução das cisternas, acreditam que seus problemas foram resolvidos, não havendo 

a necessidade de mais mudanças para elevar a qualidade de uma água que consideram 

“puras” em contraposição a uma situação passada de extrema precariedade. Os gestores 

entrevistados ressaltam a pontualidade da realização do curso, conforme retratado nos 

dois trechos de entrevista transcritos a seguir: 

 

Gestor ASA 27 Eu penso mais no sentido de uma continuidade, talvez. Tudo bem que 

sejam os dois dias antes da construção, aí depois disso, um ano depois, porque uma coisa 

é você capacitar a família antes, sequer, dela conhecer a cisterna, antes dela, sequer, 

conhecer a tecnologia. Porque, às vezes, a capacitação é aplicada antes da construção 

da tecnologia pra família e outra coisa é você, se tiver essa condição de voltar lá depois, 

talvez um ano depois que a família tivesse em uso daquela tecnologia pra replicar, pra 

reforçar aquela capacitação com ela. 

Gestor ASA 30 Então essa, pra mim, é uma preocupação que eu tenho, então assim, a 

capacitação é importante, é boa, mas ela deveria ser repetida, após um ano, após dois 

anos, ela deveria ser repetida. E as entidades que trabalha deveria ter uma condição e 

um mobilizador, que a gente foi lá mobilizou aquela comunidade, construiu com aquela 

comunidade, mas, construiu, entregou, a cisterna encheu, não deu vazamento, a gente 

foi embora daquela comunidade, estou dizendo isso enquanto entidade executora do 

P1MC. 
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 Outra questão levantada refere-se ao momento de realização do curso, conforme 

ressaltado por um dos entrevistados. O Curso de Gerenciamento de Recursos Hídricos é 

oferecido em momento anterior ao recebimento da cisterna, sendo assim, os participantes 

não apresentam a experiência da prática do uso, sendo muito importante uma capacitação 

em momento posterior à construção da cisterna. 

            O Gráfico No 3 apresenta os resultados da análise de dados referentes às temáticas 

da comunicação e mobilização de famílias e de comunidades beneficiadas.  

 

Gráfico Nº 3. Efetividade dos componentes comunicação e mobilização 

 

 

2. Análise da efetividade das atividades de capacitação em gerenciamento de 

recursos hídricos  

Quanto à assimilação do conteúdo oferecido pela capacitação em gerenciamento de 

recursos hídricos, 516 (83%) entrevistados afirmam fazer algum tipo de tratamento antes 

do consumo, 554 (89%) utilizam a água armazenada na cisterna para beber e cozinhar, 

outros 94 (15%) destinam a água também para dessedentação animal, prática inadequada 

ao se considerarem os objetivos da P1MC, que busca garantir suprimento de água para 

as demandas humanas.  

            O desvio da primeira água de chuva, conforme já ressaltado, representa uma 

importante barreira sanitária. As barreiras sanitárias são sistemas que combinam aspectos 

construtivos, equipamentos e métodos operacionais na busca de estabilizar as condições 

ambientais, minimizando a probabilidade de contaminação por microrganismos 

patogênicos ou outros organismos indesejáveis. O desvio da água de chuva é uma barreira 

sanitária incorporada pela população alcançada pelo P1MC, em Minas Gerais. Nesse 

estado, 93% dos entrevistados declaram realizar este procedimento (Gráfico No 4).   
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Gráfico Nº 4. Impactos do curso de Gerenciamento de Recursos Hídricos 

 

 
 

 Embora esses dados sugiram a efetividade das ações das organizações que 

executam o P1MC no tocante à capacitação em gerenciamento de recursos hídricos, 

ressalta-se que autores tais como Silva, C. 2006, 2012; Tavares, 2009; Xavier, 2010 e 

Fonseca, 2012, que avaliam a qualidade da água armazenada em cisternas de placa no 

Brasil, trazem elementos que indicam uma dificuldade de incorporação, pelos usuários 

dos sistemas, de práticas que garantam a qualidade da água armazenada nas cisternas. 

 Importante ressaltar que não está previsto no programa brasileiro de 

aproveitamento de água de chuva (ASA, 2001) a instalação de dispositivos automáticos 

de cloração e desvio da primeira água de chuva. Nesse contexto, os membros dos 

domicílios devem desconectar manualmente a tubulação que conduz a água da superfície 

de captação até a cisterna quando ocorre o primeiro evento de chuva após um período de 

estiagem. A dosagem de cloro também é manual.  

 Em relação à cloração, conforme já ressaltado, constatou-se uma ausência de 

padronização, sendo que foram identificadas 91 maneiras distintas de conduzir a cloração 

entre os 355 entrevistados que afirmaram clorar a água. Essa dificuldade em incorporar 

um procedimento correto e padronizado de tratamento de água pode ser identificada 

também durante a realização das entrevistas abertas com a população alcançada pelo 

P1MC, conforme revela os discursos apresentados a seguir, que são respostas aos 

questionamentos: Você trata a água? Como você trata a água? 

 

População 02 Eu coloquei na caixa quatro vidros, vidrinho assim, pequeno... É, todo 

ano que ela enche aí eu vou e coloco cloro, então a água sanitária eu também já pus... 

Em media assim, uns dois copos. 

População 04 A gente pega, eles até deram para nós uma sacolinha de cloro pra colocar 

dentro da água, aí você pega um vidrinho de cloro e coloca dentro da caixa d’água. Só 

um vidro com ela cheia, não pode por mais de um vidro não que faz mal, aí nós pegamos 

um vidro e colocamos dentro da água e deixa lá, pra todo mundo beber. 
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População 09 Eu não estou colocando no momento não, que nós não acostumou ainda 

com a água com gosto de cloro, nós não acostumou não. Isso aí eu não vou mentir para 

você e falar que eu estou usando isso sem... eu não gosto de falar as coisas que eu não 

estou fazendo, eu gosto de falar a verdade. 

 

 Baseado nesse cenário pode-se afirmar que os procedimentos técnicos para 

tratamento de água são baseados em conhecimentos que estão ausentes das práticas 

diárias das populações rurais e que continuam ausentes após o curto período de tempo 

nos quais são realizados os cursos oferecidos pelo P1MC. 

 Baguma, Loiskandl e Jung (2010), em estudo realizado em Uganda, observam 

que a melhoria da gestão domiciliar dos sistemas de aproveitamento de água de chuva é 

estatisticamente associada ao tempo de acesso a esses sistemas, a participação nas 

associações que promovem a captação de água de chuva e ao conhecimento das 

instruções de operação dos sistemas. Para os autores desse estudo, as habilidades dos 

usuários dos sistemas de aproveitamento de água de chuva mudam após um longo período 

de treinamento e capacitação (BAGUMA, LOISKANDL e JUNG, 2010). Um dos 

entrevistados da pesquisa também reflete nesse sentido, observando que o tempo tem sido 

um aliado do programa:  

 

Gestor ASA 15  É porque no início, a gente percebe que algumas famílias que a gente 

construiu primeiro, às vezes não deram muito valor, até porque a gente pegou a cisterna 

lá bem abandonada e hoje, as mais recentes, a gente percebe que a família estão 

cuidando mais, as famílias estão assim, se dedicando mais às cisternas, até por 

conhecimento também, não só das cisternas, mas também do que que é ela. Porque às 

vezes nem sempre a pessoa fala assim, “ah cisterna ...”. Construir a cisterna é o mais 

fácil, o difícil é a família entender o que representa a cisterna para eles. Então, depois 

de um bom tempo, eu acredito que agora mesmo, a gente percebe que as família, elas 

estão realmente sabendo o que é a cisterna mesmo... o valor o que é, o cuidado que tem 

que ter...  

 Interessante observar também que, entre os 15 entrevistados durante a pesquisa, 

a única beneficiária que fez referência ao uso do hipoclorito de sódio é também uma 

liderança de uma Associação Remanescente de Quilombolos2, além de acompanhar as 

atividades da ONG Arai, uma Unidade Executora Local do P1MC, com atuação no 

município de Berilo – MG, o que é coerente com a análise de Baguma, Loiskandl e Jung 

(2010) que ressaltam a necessidade de um longo período de treinamento, conforme se 

observa no discurso a seguir: 

População 10 Bom, assim, uma vez por ano a Associação ARAI passa hipoclorito de 

sódio, que é esse que a gente pode usar e aí você coloca duas gotas em um litro de água, 

é duas gotas... Coloca no filtro, mas na parte, depois que a água filtrou que você coloca, 

                                                 
2 De acordo com a Portaria nº 98/2007 (BRASIL, 2007b), os remanescentes das comunidades dos 

quilombos são os grupos étnico raciais, que assim se intitulam, com “trajetória histórica própria, dotados 

de relações territoriais específicas, com presunção de ancestralidade negra relacionada com formas de 

resistência à opressão histórica sofrida”. 
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então geralmente a gente coloca à noite né, aí de manhã retira a água do filtro da parte 

de baixo coloca numa outra vasilha e enche o filtro de novo e depois que filtrar de novo, 

coloca de novo, entendeu? 

3. Fortalecimento institucional da sociedade civil 

A transferência de recursos públicos para o financiamento do P1MC pelo governo federal 

desencadeia também o fortalecimento institucional das unidades executoras do P1MC. 

No entanto, o financiamento público não permite a compra e/ou aluguel de veículos e a 

compra de equipamentos, o que foi garantido por meio da participação da Federação 

Brasileira dos Bancos – Febraban. 

 Assis (2009) apresenta uma interessante análise da participação da Febraban, que, 

para o autor, foi possibilitada pela aproximação das organizações que compõem a ASA 

a alguns assessores especiais do governo do ex-presidente Luiz Inácio da Silva. Assis 

(2009) ressalta que o governo, em razão de impedimentos legais, não poderia financiar a 

estrutura física das organizações que compõem a ASA e, na ausência dessa estruturação, 

seria inviável a continuidade do programa. Nesse contexto, foi a partir do apoio da 

Febraban e das negociações entre Federação e governo que se constrói o primeiro termo 

de parceria assinado com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate à Fome 

(MDS), prevendo, inicialmente, um volume de 32 milhões de reais, para a construção de 

22.040 cisternas. Segundo Assis (2009), essa triangulação, em termos práticos, parece 

bastante interessante, tendo em vista que o programa passa a mobilizar um conjunto de 

esforços: da sociedade civil, do Estado, e da iniciativa privada. Mas, em termos 

conceituais, a Federação dos Bancos passa a desfrutar de um marketing social bastante 

elevado (ASSIS, 2009). 

 Um dos entrevistados relata a participação da Febraban, interessante observar na 

fala do sujeito que o Fortalecimento Institucional é conferido unicamente ao apoio da 

Febraban. Há também uma indicação de que a ASA permanece fazendo referência à 

participação da Federação, mesmo na situação na qual não ocorre investimento por esse 

meio, o que transforma o P1MC em fonte inesgotável de marketing social para 

Federação: 

 

Gestor ASA 9 A aquisição de equipamentos, computadores, as motos para os 

animadores trabalhar, um carro, então foi um pouco o que a instituição recebeu dentro 

desse tempo aí. E assim, na época, o maior financiador nosso era o MDS, mas pra 

aquisição de fortalecimento institucional você não pode comprar equipamentos e assim, 

nós tivemos, nessa época, parceria extremamente importante, que é o nosso parceiro, 

tanto é que, independente de recurso, a gente continua colocando como parceiro foi a 

FEBRABAN, Federação dos Bancos do Brasil. Dos Bancos do Brasil que foi quem 

financiou, além de cisterna, financiou também a aquisição dos equipamentos. Todos os 

equipamentos adquiridos foram com recursos da Febraban. 

4. O controle social como mecanismo democrático  

Na análise do componente controle social, cabe ressaltar que o P1MC busca o 

desenvolvimento de um processo de formação política que tem como referência a 
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construção de estruturas de captação de água de chuva, apresentando como objetivo 

maior a mobilização da população do Semiárido Brasileiro. Nesse aspecto, uma 

orientação importante no trabalho realizado pela ASA refere-se à forma de ação da rede 

que, além de se colocar como agente interlocutor da população rural do semiárido, 

principalmente no que concerne à captação de recursos, constrói espaços e meios pelos 

quais esta população tem a possibilidade de participar das discussões, elaborar, apresentar 

e colocar em prática suas propostas. Dentre estes momentos, destaca-se a realização dos 

Encontros Nacionais da ASA. Nestes encontros a participação dos agricultores é 

viabilizada pelas organizações que integram a rede, e os intercâmbios interestaduais nos 

quais os agricultores e agricultoras têm a possibilidade de conhecer experiências 

desenvolvidas em outros estados.  

 As Comissões Municipais, por seu turno, são espaços gestores criados pela ASA 

em cada município que recebe o P1MC no intuito de promover o controle social no 

âmbito local. As Comissões Municipais reúnem gestores públicos, assessores da ASA e 

representantes das comunidades rurais. Nestas Comissões ocorrem os processos de 

escolha das comunidades e famílias beneficiadas. É também nesses espaços que ocorre a 

aproximação e o diálogo inicial entre a ASA e os possíveis novos parceiros locais. O 

relato de um dos entrevistados expressa como as comissões municipais podem contribuir 

no sentido de fortalecer o controle social e até mesmo podem viabilizar a execução do 

P1MC nos municípios:  

 

Gestor ASA UGL 6 A comissão é o seguinte, é para, para ver para usar essas caixas. 

Vamos supor, nós temos tantas comunidades aqui ó, aí vocês decidem pra onde é que vai 

levar essa caixa, ai tem muitas vezes, que a gente já tinha mais ou menos, eu sou nascido 

e criado aqui, eu conheço, chego na comunidade aqui eu sei da casa de um por um, 

mostro para você, a casa de fulano de tal, essa terra aqui é de fulano de tal, esse cavalo 

aqui é de fulano de tal, eu conheço até esse animal deles de montar, das comunidades 

mais próximas. Então a gente, quando tinha, tem que passar pela comissão, ai a 

comissão decidia, nós vamos por na [Comunidade X], nós vamos por na [Comunidade 

Y], nós vamos para [Comunidade Z], aí é decidido assim. 

 

 As Comissões Municipais idealizadas pela ASA como parte das ações do P1MC 

representem um importante momento do Programa uma vez que desencadeiam processos 

de controle social e, portanto, de publicização e discussão das ações e de envolvimento 

dos atores locais. Sendo assim, o fortalecimento desses espaços é fundamental para que 

a implementação do Programa possa materializar um momento de discussão de 

alternativas de desenvolvimento, tais como o especificado pela convivência com o 

semiárido.  

 

Considerações finais  

 

As diferentes fontes de dados indicam que as organizações que compõem a ASA na 

execução do P1MC têm sido efetivas no alcance das metas propostas em termos de 

componentes do programa.  
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 Nesse aspecto, em relação ao componente Construção, observa-se que essas 

organizações possuem capacidade técnica, gerencial e capilaridade suficiente para 

executar a construção de cisternas, ainda que uma parte expressiva delas tenha 

apresentado algum tipo de defeito. Em relação aos componentes Comunicação e 

Mobilização, os dados sugerem falhas nos processos desenvolvidos já que parte 

significativa dos entrevistados desconhece a ASA e o P1MC.  Quanto ao componente 

Capacitação em Gerenciamento de Recursos Hídricos, entende-se, com base nas 

informações, que a ASA tem sido efetiva na realização das atividades, porém a 

pontualidade das ações de capacitação ocasiona que as informações não sejam 

completamente apropriadas pela população que permanece, mesmo após participar do 

curso oferecido pelo Programa, com dificuldades para incorporar práticas corretas de 

gestão da água no espaço intradomiciliar.  

 No aspecto do Fortalecimento Institucional, observa-se que os recursos 

disponibilizados pela Febraban tiveram papel importante no início de execução do 

P1MC, além de representar um importante e raro momento de negociação entre sociedade 

civil, setores privados e governo. No âmbito das ações que abarcam o componente 

Controle Social como mecanismo democrático, tem sido destacada a formação de 

comissões municipais em todas as cidades alcançadas pelo P1MC, embora não muito 

atuantes em determinados municípios. Em relação aos custos do Programa, os dados 

indicam que os valores brasileiros são compatíveis com os apresentados por programas 

de aproveitamento de água de chuva de outros países. 

 Para avaliação do programa brasileiro de aproveitamento de água de chuva, foi 

utilizado um modelo teórico-metodológico considerado misto. Neste modelo, 

empregaram-se ferramentas convencionalmente utilizadas nos processos de avaliação, 

baseados em informações quantitativas, uma vez que foi utilizado um survey como fonte 

de dados. No entanto, a estes dados foram agregadas informações qualitativas produzidas 

a partir de entrevistas, análises de documentos e observações. Além da criação de um 

arcabouço empírico de natureza qualitativa, também foi realizado um esforço de inserção 

dos sujeitos envolvidos no processo de avaliação, o que evidencia a orientação 

construtivista do processo avaliativo desenvolvido. Com essa perspectiva foi possível 

desenvolver um diálogo com múltiplos elementos que envolvem a efetividades do 

programa brasileiro de aproveitamento de água de chuva.  

 Ressalta-se que, mesmo com todos os obstáculos interpostos à realização de um 

pleno processo participativo, à luz desse referencial foi possível buscar a incorporação 

dos sujeitos da pesquisa no processo de avaliação o que foi valioso na medida em que 

expandiu as possibilidades de análise e compreensão da complexa realidade do 

abastecimento de água no semiárido brasileiro.  
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ARTÍCULO 4 

 

Água mole em política dura: burocracia e técnica na gestão de 

águas na Baía de Guanabara (RJ) 

 
Maria Angélica Maciel Costa1 

Doutora em Planejamento Urbano e Regional. Professora Adjunta do Instituto 

Multidisciplinar, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro. 

 

 

Este artigo esta baseado na tese “Os fluxos da água na Metrópole. Usos múltiplos e gestão 

participativa na Baía de Guanabara (RJ), Brasil”. Doutorado em Planejamento Urbano e 

Regional, Universidade Federal de Río de Janeiro, Rio de Janeiro, Brasil, 2013. A tese 

completa esta disponível na página de internet do Prêmio para Estudantes WATERLAT-

GOBACIT 2014 (accesse aquí a tese). 

 

 

 

Resumo 

 

Este artigo tem por objeto a configuração e o modo de implementação das políticas 

públicas relativas aos corpos hídricos na Região Metropolitana do Rio de Janeiro 

(RMRJ), em particular no que toca às questões técnicas e prevalência do conhecimento 

técnico, na gestão de águas. O estudo tem como referência empírica a atuação do Comitê 

de Bacia Hidrográfica da Baía de Guanabara (CBH Guanabara). Este lida com a gestão 

de um território alvo de pressões políticas e de disputas de poder dentre aqueles sujeitos 

que fazem uso de suas águas. Em que pese o caráter deliberativo e participativo deste 

Comitê, os resultados empiricamente observáveis denotam uma desigualdade real no 

acesso à água da metrópole, assim como aos próprios sistemas de decisão que regulam 

tal acesso. 

 

Palavras-chave: Burocracia. Técnica. Política Nacional de Gestão de Águas. Baía de 

Guanabara. Comitê de Bacia Hidrográfica da Baía de Guanabara. 

 

 

Abstract 

 

This article focuses on the configuration and the mode of implementation of public policies 

relating to water bodies in the metropolitan area of Rio de Janeiro (RMRJ), particularly with 

regard to technical issues and prevalence of expertise in water management. The study is 

empirical reference the performance of the Watershed Committee of the Bay of Guanabara 

(CBH Guanabara). This deals with the management of a territory subject to political pressure 

                                                 
1 E-mail: mangelicamc@hotmail.com.  
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and power struggles among those subjects who make use of its waters. Despite the deliberative 

and participatory nature of this Committee, the empirically observable results show a real 

inequality in access to water of the metropolis, as well as to own decision systems that regulate 

such access. 

 

Keywords: Bureaucracy. Technique. National Policy on Water Resources. Guanabara Bay. 

Guanabara Bay Watershed Committee. 

 

 

 

 

Introdução 

 

Este artigo tem por objeto a configuração e o modo de implementação das políticas 

públicas relativas aos corpos hídricos na Região Metropolitana do Rio de Janeiro 

(RMRJ), em particular no que toca às questões técnicas e prevalência do conhecimento 

técnico, na gestão de águas. O estudo tem como referência empírica a Região 

Hidrográfica da Baía de Guanabara (RHBG), um território alvo de pressões políticas e 

de disputas entre usuários de suas águas e que há décadas recebe projetos (ditos) de 

despoluição com aporte significativo de recursos financeiros oriundos do Estado e 

organismos financeiros internacionais. A discussão de tal questão requererá que tracemos 

um quadro do modus operandi das instituições de regulação de água na metrópole 

fluminense, em particular aquelas que são tidas como “participativas”. 

 A relevância desta temática é notória no contexto urbano contemporâneo, onde o 

acesso a água potável torna-se cada vez mais um assunto estratégico para as grandes 

metrópoles, seja sob ponto de vista econômico, social e político. No caso específico da 

metrópole fluminense, observa-se que a dinâmica do cotidiano nas cidades da Região 

Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ) sofre influência direta dos problemas 

relacionados com a água – principalmente as enchentes recorrentes nos meses de verão e 

a escassez hídrica devido aos poucos mananciais de água disponíveis para abastecer a 

metrópole (COSTA, 2013). Com relação ao segundo aspecto citado, cabe lembrar o papel 

de destaque que as questões relacionadas ao saneamento básico metropolitano e à disputa 

pelas águas do rio Paraíba do Sul receberam na mídia durante os primeiros meses do ano 

de 2014. 

 Para apresentar, brevemente, o contexto político institucional das águas 

brasileiras, cabe recordar que no início da fase da industrialização foi aprovado o Código 

de Águas de 1934, a primeira legislação que regulamentou o uso dos recursos hídricos. 

Tal lei enfatizava o aproveitamento privilegiado da água para a produção de energia 

hidrelétrica (indústria), o que estava de acordo com os sucessivos modelos de 

desenvolvimento econômico adotados no país. Assim, havia um nítido privilégio em 

destinar o uso da água para a geração de energia elétrica.  

 Na década de 1990, a Política Nacional de Recursos Hídricos (PNRH), Lei 

9433/1997, substituiu o Código de Águas e apresentou questões marcadas pelo peso das 

“novidades” (usos múltiplos, descentralização, participação, cobrança pelo uso da água, 

dentre outros), mas também das “heranças” (manutenção da lógica centralista e elitista). 

Isto porque, não foram identificados processos de transformações socioambientais em 
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curso; ou, em outras palavras, uma nova etapa teve início, sem o “enfrentamento das 

desigualdades socioeconômicas que se expressam no acesso aos mínimos vitais de água” 

(VALENCIO, 2009. p.2).  

 Já com relação às “novidades” citadas, a partir desta legislação encerrou-se a 

predileção legal ao usuário do setor hidroelétrico e instituiu-se o fundamento que diz que 

a gestão deve privilegiar os usos múltiplos da água2. Além dos usos múltiplos, a PNRH 

apregoa que a gestão deve ser descentralizada em nível de bacias hidrográficas e contar 

com a participação de representantes do Poder Público, dos Usuários e da Sociedade Civil 

em Comitês de Bacia Hidrográfica (CBH). Contudo, o que se esperava é que, junto da 

criação destas novas instituições ditas participativas, emergissem oportunidades de dar 

voz e visibilidade a atores sociais que se encontram na periferia da tomada de decisão.  

 Tais críticas possuem relação direta com as desiguais condições de poder para 

disputar o uso da água dentre os atores que participam do campo da gestão participativa 

de águas. Além do mais, uma situação que pode gerar problemas é a sobreposição de 

usuários de água em um mesmo território, onde certo tipo de uso prejudica ou inviabiliza 

a possibilidade de realização de outro. Ou seja, para além de meras questões técnicas e 

gerenciais, neste texto defendemos a posição de que o uso e a gestão da água são partes 

integrantes da reprodução de desigualdades sociais e assimetrias políticas profundas 

(MOLLINGA, 2008). Defendemos então que forças sociais e políticas em jogo 

contribuem para o atendimento aos interesses dominantes numa estrutura de classe 

(COELHO, 2004). Isto porque, aqueles atores que ocupam posições dominantes no 

espaço social também estão em posição privilegiada no campo das representações e ideias 

(ACSELRAD, 2009).  

 Aqui, cabe ainda lembrar que o processo de urbanização intenso, vivido no século 

XX, consolidou um ritmo crescente de casos de injustiças ambientais, especialmente nas 

cidades metropolitanas. Não por coincidência, as bacias hidrográficas com maior 

frequência de conflitos ambientais e degradação são justamente aquelas que foram mais 

intensamente transformadas por barragens, captações e lançamentos de efluentes ligados 

à produção industrial, aglomerações urbanas ou irrigação (IORIS, 2010).  

 Portanto, em termos metodológico, para analisar o quadro do modus operandi das 

instituições participativas de regulação de água – o Comitê de Bacia Hidrográfica da Baía 

de Guanabara (CBH Guanabara) - optamos pelo método etnográfico institucional, devido 

às possibilidades que este oferece para visualizar o cotidiano das instituições e suas 

relações de dominação previamente estabelecidas (SMITH, 1999 apud YANEZ, 2011). 

  Abordamos as análises etnográficas combinando-as com outras técnicas 

metodológicas de coleta de dados: i) observação participante; ii) as entrevistas 

semiestruturadas; iii) análise de conteúdo das entrevistas, dos documentos institucionais 

(principalmente as atas de reunião, resoluções e ofícios redigidos no âmbito do CBH 

Guanabara) e das anotações do caderno de campo.  

 Selecionamos este recorte devido à relevância que a dimensão ambiental tem 

obtido na literatura e no campo das políticas públicas de planejamento urbano nas últimas 

décadas. Quando se trata da questão ambiental, mais do que uma discussão acadêmica, o 

                                                 
2 Apesar de ter sido um avanço, a nosso ver, aqui deveria ter sido melhor incluída a questão simbólica da 

água, já que as águas, de forma geral, comportam diferentes tipos de usos, variadas utilidades e sentidos 

(COSTA, 2013). 
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que está em evidência e em disputa são modelos de gestão e política urbana e suas 

implicações no uso e na gestão dos recursos naturais (BRAGA, 2001).  

 

PNRH: burocracia e técnicismo na gestão de águas 

 

Em que pesem as inovações técnicas e científicas dos últimos cem anos, as sociedades 

industrializadas são paradoxalmente confrontadas neste início de século com um 

problema que as marcavam no final do século XIX, a saber, a garantia de acesso à água 

potável. Antes de adentrarmos na discussão da gestão participativa das águas na 

metrópole fluminense, objetivo principal deste texto, faz-se necessário uma discussão 

sobre a racionalidade da atual política de águas. Nosso intuito será o de mostrar que o 

Estado, como ente que possui a dominialidade das águas em território brasileiro, impõe 

uma gestão hídrica tecnicista e burocratizada, em detrimento de uma visão mais 

abrangente que envolvesse a compreensão das relações e usos sociais da água. 

 A PNRH é o atual e mais importante marco institucional para os processos de 

gestão de recursos hídricos no Brasil. Ela institucionalizou o Sistema Nacional de 

Gerenciamento de Recursos Hídricos (SNGRH) e definiu a criação do Conselho Nacional 

de Recursos Hídricos (CNRH). Trouxe à tona ainda questões discutidas nas últimas 

décadas na cena internacional, tais como ‘participação popular’, ‘descentralização 

política’ e ‘mercantilização da água’, com forte influência das experiências do modelo de 

gestão de águas da França e do Integrated Water Resources Management (IWRM). Estes 

preceitos são reconhecidos no meio técnico e científico internacional e transformados em 

“princípios” aprovados em reuniões internacionais. 

 É relevante citar que a Lei 9433/1997 foi instituída em um contexto político 

específico, caracterizado por mudanças na configuração e funcionamento do aparato 

estatal, causadas pela adoção do modelo de “Estado regulador” iniciado, no Brasil, no 

governo de Fernando Henrique Cardoso (SOARES, 2005). Além do mais, nesta década 

o neoliberalismo foi tornando-se a matriz econômica dominante em todo o mundo, e uma 

face atual da ordem da globalização (OLIVEIRA, 2011). Assim, as críticas cabíveis à 

atuação do Estado, como ente responsável pela gestão do meio ambiente, quase sempre 

extrapolam a escala local, regional e nacional, uma vez que as atitudes tomadas pelo 

gestor sofrem influência direta do contexto político macroeconômico mundial.  

 No geral, o que se observa é que a discussão da gestão hídrica tem sido pautada 

em aspectos técnicos e normas jurídicas, além de planos e programas que buscam 

construir um conjunto de determinações e recomendações a serem seguidas para o 

atendimento dos interesses dos governos e dos grupos interessados na utilização das 

águas. 

 Sobre a preponderância do caráter técnico e burocrático da gestão ambiental, 

buscamos na obra de Weber alguns apontamentos elucidativos. Para o autor, a razão 

decisiva para o progresso da organização burocrática foi sempre a superioridade 

puramente técnica sobre qualquer outra forma de organização. A burocratização oferece 

ainda a possibilidade ideal de colocar em prática o princípio da especialização das 

funções, segundo o qual “quanto mais complicada e especializada se torna a cultura 

moderna tanto mais seu aparato de apoio externo exige o perito despersonalizado e 

rigorosamente objetivo, em lugar do mestre das velhas estruturas sociais, que era movido 

pela simpatia (...)” (WEBER, 1982:251). 

mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/


WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers                                                                                                             

Student Prize Series, Vol. 2, No 5 

 
Rodríguez Sánchez, Antonio (Ed.)  

  

 

WATERLAT-GOBACIT Research Network 
 

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom 

E-mail: waterlat@ncl.ac.uk – Web page: www.waterlat.org 

P
ag

e1
0

4
 

 Comparativamente, enquanto na gestão comunitária dos bens comuns o que 

importa são as relações afetivas, de parentesco, de compadrio, pactos realizados muitas 

vezes de forma oral, na atual gestão para os recursos da natureza (“gestão formal de 

águas”) o que vale é o pacto legal, o Direito. Este último, para Weber, tem como 

característica ser constituído por um conjunto de regras abstratas, impessoais, cabendo 

obediência dos sujeitos às leis e normas claramente definidas, não à pura vontade ou 

opinião de pessoas. Chamamos aqui de “gestão formal de águas” a incidência dos 

princípios e instrumentos de gestão de águas expressos na PNRH, tais como o Plano 

Diretor de Recursos Hídricos, o processo de obtenção outorga de uso e enquadramento 

de águas, cobrança pelo uso da água, dentre outros. Estes podem ser vistos como “tarefas 

burocráticas” (WEBER, 1982), cujos resultados são medidos segundo regras calculáveis 

e durante a sua realização busca-se, ao máximo, eliminar quaisquer elementos pessoais e 

emocionais que poderão surgir. 

 De forma análoga à preponderância da burocracia na administração pública como 

um todo, a valorização excessiva dos aspectos técnicos na gestão ambiental também pode 

ser vista como instrumento de dominação e de despolitização do debate. Santos e 

Meneses (2009) esclarecem que o mundo é um “complexo mosaico multicultural”, mas 

que, ao longo da modernidade, a produção do conhecimento científico foi configurada 

por um único modelo epistemológico, como se o mundo fosse monocultural, e ainda, 

como se existisse de fato a tão propalada “neutralidade científica”. Este modelo 

descontextualizou o conhecimento e impediu a emergência de outras formas de saber não 

redutíveis a esse paradigma (Ibidem). 

 No caso dos recursos hídricos, os princípios internacionais de gestão de águas, 

replicados em vários países de forma pouco crítica e reflexiva, corroboram o argumento 

de Santos e Meneses (2009), especialmente com relação à “descontextualização do 

conhecimento”. Observa-se, por exemplo, que como resposta à degradação e injustiças 

ambientais relacionadas à água, organismos internacionais e agências de cooperação vêm 

promovendo novos procedimentos e metodologias voltadas à análise de problemas e 

formulação de respostas inspiradas, de modo particular, nos conceitos de ‘gestão 

integrada de recursos hídricos’ (CONCA, 2006) e ‘governança hídrica’ (CASTRO, 

2007). Para Machado: 

 

No caso dos recursos hídricos, essa cultura [tecnicista e 

centralizadora] sobrevive através de toda uma geração de 

especialistas das mais variadas formações que ocupam cargos 

decisórios em órgãos do Poder Público, detentores de 

conhecimentos sobre as bacias hidrográficas e agindo com base 

em extensas redes de relações socio-profissionais. Trata-se de 

funcionários públicos que compartilham a crença segundo a qual 

os técnicos são os que sabem o que é melhor para todos. Esses 

funcionários não entendem que as ciências e as tecnologias não 

devem tutelar a democracia direta na gestão integrada das águas, 

pois nenhum desenvolvimento sustentável poderá existir sem a 

participação ampliada das populações envolvidas (MACHADO, 

2003, p. 130). 
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Neste contexto, concebe-se como fundamental a necessidade da participação de 

especialistas e de associações profissionais no processo de gestão das águas, para a 

realização de uma gestão tecnocrática, fundada no rigor científico e analítico (GROVER, 

1998 apud SOARES, 2005). É o caso, por exemplo, da atuação da Associação Brasileira 

de Recursos Hídricos (ABRH) , em parceria com instituições multilaterais, no processo 

de formulação e implementação da PNRH. De forma geral, esta “descontextualização do 

conhecimento” tende a eliminar os contextos políticos e culturais da produção do 

conhecimento, as relações sociais e a possibilidade de elaboração de epistemologias 

alternativas. 

 Sobre este aspecto, vale ressaltar os resultados dos estudos realizados pelo Projeto 

Marca D’água junto a consórcios intermunicipais e comitês de bacia, em várias partes do 

Brasil. Nestes, foi apontado que os membros destes colegiados ressaltaram a importância 

do conhecimento e de informações técnicas para a tomada de decisão, mas que, 

paradoxalmente, o seu uso é a principal fonte de desigualdade de poder decisório nesses 

organismos, sendo mais significativo do que a desigualdade oriunda do poder econômico 

ou político (LEMOS, 2007). 

 Assim, diante do exposto, percebe-se que apenas a paridade numérica entre os 

representantes de cada segmento não é suficiente para garantir a representatividade dos 

diversos interesses presentes nos comitês de bacia. Este desafio ocorre em todo processo 

de gestão participativa, onde o caráter colegiado e democrático do processo 

representativo não garante a real defesa dos interesses coletivos. É preciso levar em conta 

o aspecto fortemente subjetivo do processo de gestão participativa, o qual é realizado por 

pessoas cuja personalidade e valores são únicos, individuais, e que estes, muitas vezes, 

se sobrepõem aos próprios objetivos do setor que representam. 

 Para finalizar, é relevante lembrar ainda que, em razão da desigual distribuição 

de capital social, econômico, simbólico e outros, entre os atores sociais que participam 

do campo de gestão de águas, certos usos, discursos e argumentos são apresentados como 

mais legítimos que outros. E no CBH Guanabara, assim como em outros espaços 

deliberativos, além de prevalecerem as questões técnicas, muitas vezes sobressai a falta 

de informações sobre os projetos. 

 

Tem muito termo técnico ali que eu não sei. Por outro lado, eu 

não ganho para estar aqui, tenho a minha vida profissional. Eu 

teria que me dedicar de forma mais exclusiva para aprender, mas 

eu não ganho pra isto. Hoje eu até pretendo fazer outra faculdade, 

talvez biologia, para melhorar a minha atuação na plenária .  

(Entrevista, representante sociedade civil no CBH 

GUANABARA, novembro de 2012). 

 

De negativo, no Comitê, eu vejo a falta de informação. A gente 

não faz nada sem informação. Sem ela, não tem razão de ser. 

Somente algumas pessoas ali têm informações, mas elas não são 

difundidas entre as instituições. A questão política é complexa, 

vai além do que é discutido nas câmaras técnicas. Você fica à 

mercê de ir buscar informações a parte. Por exemplo, uma época 

eu pedi para o representante do INEA um “passo a passo” da 
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cobrança, e ela disse para eu procurar no site. (...) (Entrevista, 

representante sociedade civil no CBH GUANABARA, 

novembro de 2012). 
 

 E já que aos CBH’s é dada a tarefa de realizar a gestão participativa e 

descentralizada da água, sob a alegação de que este é um formato democrático, convém 

analisar o papel do CBH Guanabara no cenário político metropolitano fluminense. 

 

O Comitê de Bacia Hidrográfica da Baía de Guanabara: aspectos históricos 

 
Para iniciar a análise sobre o CBH Guanabara, é relevante citar os momentos que 

antecederam a sua institucionalização. Tendo por base as informações obtidas nas 

entrevistas e nas atas de reuniões, foi possível perceber que as mobilizações iniciais foram 

realizadas através de reuniões periódicas, convocadas por um grupo de pessoas que se 

apresentam como representantes dos interesses da população do lado leste da Baía de 

Guanabara. A primeira reunião aconteceu no ano de 2001, na prefeitura de Itaboraí 

(município localizado no lado leste da Baía) e, paralelamente, anos depois, outro grupo 

iniciava os trabalhos no lado oeste da Baía, no sentido de também estabelecer o seu 

próprio Comitê.  

 A mobilização inicial visava à formação de dois comitês independentes, uma vez 

que as respectivas características hidrográficas e socioeconômicas são marcadamente 

diversas nos municípios pertencentes à vertente leste e oeste da Baía. Contudo, as ações 

no lado oeste tiveram um avanço muito mais tímido se comparadas às realizadas na zona 

leste3. Já o lado leste realizou várias reuniões e criou uma Comissão Pró-Comitê do Leste 

da Guanabara e, em 2002, foi realizado um seminário para discutir os principais 

problemas do Leste da Guanabara. Participaram deste evento representantes do setor 

público, dos usuários de água e da sociedade civil, e o resultado foi a elaboração do 

documento “Carta do Leste”. Em novembro de 2003, o Conselho Estadual de Recursos 

Hídricos, em sua 7ª reunião Ordinária, aprovou a criação do Comitê do Leste da 

Guanabara. Contudo, para a surpresa de ambos os grupos, no ano de 2005 a governadora 

instituiu, oficialmente, o Comitê da Baía de Guanabara, expandindo a área de atuação 

para além do lado leste, incluindo as áreas do Oeste, dos sistemas lagunares de 

Jacarepaguá, Lagoa Rodrigo de Freitas, Itaipu/Piratininga e Maricá-Guarapina.  

 Neste contexto, o Instituto Estadual do Ambiente (INEA) nomeou de Região 

Hidrográfica da Baía de Guanabara (RHBG) a área que inclui, além da própria Baía 

(espelho d’água), 17 municípios (total ou parcialmente) e oito bacias hidrográficas (vide 

Mapa No 1). Sua área continental possui aproximadamente 4.066 km2 (cerca de 9% da 

área total do estado), localizada na segunda maior região metropolitana do país. 

Concentra uma expressiva população, estimada em mais de 11 milhões de habitantes, 

equivalendo a 75% do total do estado (segundo dados do censo de 2010), e atividades 

econômicas expressivas, tais como um grande parque industrial, zonas portuárias, 

refinarias e terminais marítimos de petróleo. 

                                                 
3 Isto porque, os documentos de solicitação de formação de um comitê para o lado oeste da Baía de 

Guanabara, entregues no CERH, foram perdidos e o processo arquivado por duas vezes, conforme relatado 

por um membro de organização da sociedade civil (entrevista realizada em 2008). 

mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/


WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers                                                                                                             

Student Prize Series, Vol. 2, No 5 

 
Rodríguez Sánchez, Antonio (Ed.)  

  

 

WATERLAT-GOBACIT Research Network 
 

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom 

E-mail: waterlat@ncl.ac.uk – Web page: www.waterlat.org 

P
ag

e1
0

7
 

      Mapa Nº 1. Regiões Hidrográficas do Estado do RJ 

 

 
Fonte: http://www.inea.rj.gov.br/imagens/regioes_hidrograficas.jpg.   

Acesso em 06/02/2013. 

  

 Observando os contornos dado à RHBG, uma primeira questão a ser levantada 

envolve a escala de gestão, ou seja, refere-se ao fato de que os limites desta região 

hidrográfica corresponderem à praticamente os mesmos contornos geográficos da RMRJ, 

apenas com pequenas diferenças. 

 Deste modo, o CBH Guanabara é responsável pela gestão de um território, 

sobreposto a uma metrópole com graves problemas relacionados às desigualdades sociais 

e políticas existentes entre os municípios que a compõem (LAGO, 2009). Como forma 

de aneminar este problema, agregar a diversidade de contextos existentes e fomentar 

discussões regionalizadas, foram criados os Subcomitês de Bacia Hidrográfica. Estes 

foram institucionalizados, em sua maioria, no ano de 2012. São experiências muito 

recentes, que buscam auxiliar no alcance de um maior protagonismo do CBH Guanabara, 

no campo de gestão de águas. São eles: i) Subcomitê do Sistema Lagunar de Maricá-

Guarapina; ii) Subcomitê do Sistema Lagunar Itaipu-Piratininga; iii) Subcomitê Baía de 

Guanabara Trecho Leste; iv) Subcomitê Baía de Guanabara Trecho Oeste; v) Subcomitê 

Lagoa Rodrigo de Freitas; e vi) Subcomitê do Sistema Lagunar de Jacarepaguá. Sobre a 

natureza jurídica destes colegiados, verifica-se que estes são grupos consultivos e 

propositivos, com atuação nas sub-bacias hidrográficas. O mapa abaixo apresenta a 

delimitação geográfica destes organismos de bacia. 
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Imagem Nº 1. Delimitação geográfica dos Subcomitês de Bacia Hidrográfica 

 

 
Fonte: ECOLOGUS (2005) 

 

 Mesmo existindo dificuldades operacionais importantes, tais como a falta de 

recursos financeiros, sede própria e apoio governamental, o CBH Guanabara deu início 

às suas atividades em 2006. Apesar de ter vivido uma grande crise em meados de 2008, 

ficando inoperante por quase dois anos, o mesmo se reestruturou em meados de 2010, 

mantendo uma agenda de trabalho regular, se comparada à atuação de outros CBH’s 

brasileiros.  

 No primeiro ano de existência do CBH Guanabara (2006), o presidente escolhido 

foi o Sr. Paulo Toledo, representante da prefeitura de Itaboraí, e como secretária 

executiva foi eleita a Sra. Dora Negreiros, representante da sociedade civil, ambos 

atuando na parte leste da Baía. De acordo com as entrevistas realizadas por nós, com os 

membros do comitê em 2008, a composição da primeira diretoria se deveu ao fato das 

instituições representantes do lado leste da Baía terem se mobilizado com mais 

tenacidade para a concretização do CBH Guanabara. Além do mais, era no lado leste da 

Baía que iria se instalar o Complexo Petroquímico do Rio de Janeiro (COMPERJ), 

empreendimento que na época estava em fase de licenciamento e discussão com relação 

aos locais de captação de água e lançamento dos efluentes. O projeto COMPERJ foi 

apontado como um dos maiores desafios que o Comitê teria que enfrentar, dada a 

magnitude do empreendimento e impactos relacionados com a água, tais como o enorme 

volume de água demandado para abastecer a indústria, a questão do lançamento dos 

efluentes líquidos e outros impactos associados ao aumento populacional na área do 

entorno. 
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 Em abril de 2007, uma eleição foi realizada, sendo eleitos para os cargos 

principais da diretoria dois representantes da sociedade civil, a Sra. Dora Negreiros (com 

atuação no lado leste) e o Sr. José Miguel da Silva (representando a região oeste ao 

estuário). Nesta gestão, que durou de abril de 2007 a agosto de 2008, com base nas atas, 

percebe-se que os esforços se concentraram em:  

 

 i) estruturação das Câmaras Técnicas (CT’s) e Subcomitês; 

 ii) discussões referentes ao COMPERJ.  

iii) empenho para conseguir acessar o dinheiro da cobrança pelo uso da água (retido no    

 FUNDRHI).  

 

 Com base em nossas entrevistas e nas observações dos trabalhos de campo 

realizados entre os anos de 2008 e 2013, percebemos o esforço pessoal de parte dos 

membros para que o Comitê deslanchasse e pudesse colocar em prática os instrumentos 

de gestão de recursos hídricos. Cabe aqui mencionar que, em sua fase inicial, a falta de 

um regimento interno consolidado para melhor nortear o funcionamento dos órgãos de 

direção, questões relativas à própria eleição e composição deste colegiado tornou-se um 

grave problema, que culminou com a paralisação do CBH por quase dois anos. Isto 

porque, diante dos problemas estruturais e políticos que o Comitê enfrentava, tais como 

a centralização das decisões no âmbito do órgão gestor e a crescente desmotivação dos 

membros em razão da ausência de poder político para interferir nas decisões referentes 

aos usos da água (vide o licenciamento ambiental do COMPERJ, que não foi debatido, 

em profundidade, pelo CBH Guanabara), em meados de 2008 o colegiado entrou em 

“crise”.  

Tem hora que você vê que o próprio governo, ou mesmo quem tem 

consciência de que o comitê tem que andar, cai em contradição e não 

coloca o comitê no seu devido lugar. Eu acho que faltam 

ferramentas, falta o governo querer mais que o comitê funcione, mas 

isso também significa democratizar mais decisões, ter mais 

decisões... (Entrevista, representante usuários de água, julho de 

2008). 

 

 No ano de 2008, intensificaram-se as dificuldades de alcançar o quórum mínimo 

necessário para que as reuniões acontecessem, além dos constantes atrasos para dar início 

às plenárias, ultrapassando em mais de uma hora o horário previsto. Tivemos 

oportunidade de acompanhar as reuniões no ano de 2008 e foi possível observar o quanto 

era complicado entender qual assunto estava em debate na plenária, tamanha era a 

confusão na condução da pauta e encaminhamento de dados. 

 Outro fato marcante desta gestão (2007-2008) foi o desabafo sobre as dificuldades 

do CBH, seguido de um pedido de demissão, feito pela diretora do colegiado, que na 

época era a Sra. Dora Negreiros (representante da sociedade civil), realizado na 8° 

reunião ordinária, em agosto de 2008. Poucos meses antes, o vice-diretor do Comitê, o 

Sr. José Miguel, havia assumido um cargo político na prefeitura municipal de Duque de 

Caxias e também não poderia mais representar a sua ONG na diretoria do CBH 

Guanabara. A partir daí, diante da ausência das duas principais lideranças do Comitê e 

da falta de um regimento interno consolidado, o processo de substituição dos membros 
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da diretoria não foi concluído e suscitou uma longa discussão sobre quais seriam as 

interpretações legais cabíveis para este tipo de situação.  

 O resultado foi que poucas ações aconteceram durante os anos de 2008, 2009 e 

2010, sendo que as reuniões plenárias, “paralisadas” em agosto de 2008, só foram 

retomadas em novembro de 2010. Somente após uma nova eleição é que as reuniões 

plenárias foram retomadas, em fevereiro de 2011. Assim, foi iniciada uma nova fase, 

ainda mais desafiante, pois o Comitê deveria, novamente, se reestruturar para buscar 

maior relevância e protagonismo no campo da gestão de águas. 

  Nesta nova composição da diretoria colegiada, assumiu a presidência do CBH um 

representante do poder público, o Sr. Carlos Muniz, vice-prefeito do RJ. Nas entrevistas, 

nos foi dito que esta escolha deu ao Comitê uma “importância que ele não teve antes”, 

um peso político para a diretoria do comitê. Representantes de usuários de água 

corroboraram com esta afirmação dizendo que, com a presença do vice-prefeito da capital 

fluminense, na condução do processo, ficou mais fácil justificar a relevância da 

participação dos empresários no CBH Guanabara e mobilizá-los para assumir as cadeiras 

que são a eles reservadas.  

 Contudo, as expectativas em torno da figura do Sr. Carlos Muniz na presidência 

não se confirmaram. Numa reunião bastante polêmica e tumultuada, realizada em agosto 

de 2012, após uma discussão acalorada com representantes da sociedade civil, que 

participavam da plenária, o Sr. Muniz abandonou a reunião dizendo que não iria mais 

participar do CBH Guanabara e que mandaria um representante da prefeitura do RJ para 

substituí-lo. Porém, este substituto não se apresentou ao CBH e o Sr. José Miguel assumiu 

a presidência do comitê até o final desta gestão, encerrada em dezembro de 2012, com 

novas eleições. 

 Participamos da reunião conjunta de Câmaras Técnicas, realizada no mês de 

dezembro de 2012, cujo objetivo era realizar um balanço final das ações relativas à gestão 

2010/2012. Como pontos positivos do CBH Guanabara, foi ressaltado que este último 

conseguiu sanar algumas deficiências, tais como: 

 

i) das doze reuniões plenárias, apenas uma não conseguiu atingir o quórum mínimo;  

ii) a diretoria mobilizou esforços para iniciar o processo de criação de uma Entidade 

Delegatária (figura jurídica responsável por dar apoio técnico e operacional aos CBH’s) 

; 

iii) os Subcomitês foram implementados e passaram a ter certa regularidade de 

reuniões e atividades; além do mais, conseguiram encaminhar propostas e demandas para 

o Comitê;  

iv) foi citada também a abertura dada às Câmaras Técnicas para analisar projetos de 

forma integrada com o Estado. 

  

 Em que pesem estes apontamentos otimistas, o tempo destinado ao balanço final 

das atividades foi quase todo ocupado para uma leitura crítica da dinâmica de 

funcionamento do CBH.  Abaixo, citamos algumas questões levantadas como entraves a 

serem vencidos: 

 

i) a centralização das ações no INEA;  

ii) falta de transparência das decisões realizadas no âmbito da diretoria; 
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iii) ausência de informações e transparência na condução dos projetos que incidem 

na Baía de Guanabara;  

iv) o fato do CBH ser muito dependente das posturas e encaminhamentos feitos no 

âmbito da diretoria; 

v) ausência de prazos preestabelecidos para dar resposta aos memorandos 

apresentados pelos subcomitês e câmaras técnicas à diretoria; 

vi) participação incipiente das prefeituras. 

 

 Este balanço final realizado traz indícios do caráter “figurante” que o Comitê da 

Baía de Guanabara possui no campo de gestão de águas. Nos próximos tópicos deste 

artigo, analisaremos parte dos argumentos citados acima, tendo como fio condutor desta 

discussão a questão da centralidade exercida pelo orgão estadual de meio ambiente, o 

INEA. 

 

A questão da representação: a centralidade do INEA 

 

Já foi citado neste trabalho que os comitês de bacia são os entes responsáveis por colocar 

em prática a gestão participativa dos usos múltiplos da água em uma determinada região 

hidrográfica. Somente são chamados de participativos devido a sua composição tripartite, 

destinando o mesmo número de vagas para os representantes da sociedade civil, usuários 

de água e poder público. Ou seja, a tarefa de regular os usos da água não ficaria, em 

princípio, exclusivamente na mão do Estado, ou de um determinado usuário, tal como 

acontecia durante os anos de vigência do Código de Águas. E é justamente devido a esta 

abertura à “participação” de outros setores nas decisões políticas que a gestão pode ser 

adjetivada como gestão compartilhada de poder, gestão colegiada, ou participativa, dentre 

outros nomes usados para designar a inclusão de um número maior de atores na cena da 

política de águas.  

 Mesmo que não seja o nosso objetivo principal realizar uma análise política 

aprofundada quanto à legitimidade, ou não, das instituições que compõem a plenária, a 

observação de cada um destes setores traz à tona questões relativas ao modo como os 

instrumentos de gestão de recursos hídricos estão sendo implementados. Isto envolve um 

olhar atento sobre a rotina de trabalhos do comitê, sobre a capacidade que os grupos têm 

de interferir nas decisões, os interesses e as resistências que estão em jogo.  

 A representação do poder público, no CBH Guanabara, se faz presente 

principalmente através do INEA. Este órgão estadual é o responsável por dar apoio 

operacional e técnico aos comitês estaduais nos anos iniciais de amadurecimento destes 

colegiados, ou enquanto estes ainda não conseguirem formalizar uma Agência de Bacia, 

ou Entidade Delegatária - ambas são figuras jurídicas de um comitê de bacia, com 

capacidade legal de acessar o dinheiro oriundo da cobrança pelo uso da água, retido em 

um Fundo de Recursos Hídricos (FUNDRHI).  

 Apesar das vagas destinadas ao poder público envolverem representantes das três 

esferas de atuação (federal, estadual e municipal), é o poder público estadual detém papel 

de protagonista no campo da política de águas, especialmente com relação aos 

instrumentos de gestão, e toma decisões de forma unilateral, que repercutem diretamente 

na condução da atuação do CBH Guanabara. Assim, para fins deste artigo, 
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concentraremos a nossas análises no protagonismo do INEA para melhor compreensão 

do caráter de figurante que o CBH Guanabara possui na política ambiental.  

 Um exemplo da centralidade exercida pelo poder público estadual pode ser visto 

durante o processo de delimitação da região hidrográfica que atuaria como a escala de 

gestão para o CBH Guanabara intervir. Isto porque, conforme supracitado, durante o 

período de mobilização para o fortalecimento da gestão participativa de águas, a demanda 

apresentada pelos interessados foi pela criação de dois comitês de bacia distintos, um 

deles para o lado leste e outro para a vertente oeste da Baía de Guanabara. Por outro lado, 

a explicação dada pelo poder público, na época, foi que este limite facilitaria a gestão no 

âmbito do INEA. 

 Diante desta medida do governo estadual, que teve o intuito de atender apenas às 

necessidades do órgão gestor, surgiram uma série de desafios. Um dos principais envolve 

a dificuldade de mobilização dos participantes para compor um comitê de bacia amplo, 

sob o ponto de vista da extensão geográfico-territorial, e complexo, do ponto de vista da 

diversidade social, econômica e política.  

 Sobre a ausência das prefeituras nas plenárias, em que pese o apoio que a 

prefeitura do RJ deu ao CBH, no momento da reestruturação do Comitê, assumindo a 

presidência do colegiado em 2010, e o prestígio político supostamente alcançado devido 

a este fato, a participação dos representantes das municipalidades é um dos principais 

desafios para o CBH Guanabara. Isto porque, durante as eleições para as escolhas dos 

membros, as vagas destinadas às prefeituras jamais foram completadas. Na última 

eleição, ocorrida em dezembro de 2012, por exemplo, das 12 vagas disponíveis apenas 

cinco foram preenchidas, lembrando que a RHBG engloba 17 municípios. Percebemos 

este desinteresse como uma grande fragilidade do CBH Guanabara, pois são as 

prefeituras que detêm grande poder de intervenção no uso e ocupação do solo urbano. 

 Em nossas entrevistas, quando perguntamos aos membros da plenária o porquê 

das prefeituras não se envolverem, obtivemos como respostas: i) o fato da pouca 

publicidade sobre o que é um CBH; ii) a ausência de produtos e/ou resultados, 

apresentados por este tipo de colegiado; iii) que os municípios têm corpo técnico 

reduzido, insuficiente para dar conta dos compromissos e atividades já assumidos; iv) 

que as reuniões plenárias, concentradas sempre na capital fluminense, dificultam e/ou 

desestimulam a participação dos outros municípios; v) o tempo de mandato dos partidos 

das prefeituras e a constante substituição do corpo técnico destas emperram a 

participação, pois é preciso tempo para entender a dinâmica de funcionamento, e vi) a 

existência de rixas partidárias entre as prefeituras. Além destes argumentos citados, 

convém retornar a discussão para o processo de criação do CBH Guanabara, realizado de 

forma centralizada no governo estadual, desconsiderando tanto a relevância das 

prefeituras nesta questão quanto os anseios levantados nas reuniões iniciais de 

mobilização social. 

  Outro problema relacionado com a implementação do Comitê, e que teve relação 

direta com o papel exercido pelo Estado, em sua fase inicial, refere-se ao fato do Plano 

Diretor de Bacia Hidrográfica ter sido elaborado antes mesmo do CBH existir, pois trata-

se de um estudo elaborado por uma consultoria – Consórcio Ecologus-Agrar, no início 

dos anos 2000, no contexto do PDBG. Segundo as orientações da Agência Nacional de 

Águas, o Plano Diretor de Recursos Hídricos é um dos instrumentos de gestão que 
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orientam a implementação da PNRH4 e deve ser aprovado após amplo processo de 

“planejamento participativo” (ANA, 2011). Estes precisam ainda ser submetidos, 

obrigatoriamente, à audiência pública (CNRH, 2000). 

 De forma geral, percebe-se que o fato de o Estado ter entregado um plano de bacia 

já pronto, a ser seguido, é um ponto negativo para o Comitê, pois este não contempla as 

demandas e desejos dos membros da plenária. Além do mais, o documento não previa a 

inclusão dos sistemas lagunares da RHBG, tampouco previa o dinamismo econômico, o 

aumento populacional e o aumento da demanda de água em razão dos novos 

investimentos realizados na metrópole.  

 A ausência de um Plano Diretor “legítimo” e reconhecido impacta de forma 

negativa a capacidade de análise dos projetos que chegam às Câmaras Técnicas. Deste 

modo, na ausência de um Plano Diretor, o CBH segue a sua rotina de trabalhos de forma 

limitada, uma vez que não há diagnóstico da situação atual, planejamento e metas a serem 

seguidas. Enfim, não há um documento para nortear as deliberações referentes aos usos 

múltiplos das águas na Baía de Guanabara. 

 Outro instrumento de gestão que se encontra centralizado nas mãos do Estado é a 

outorga de uso da água. Com relação aos trâmites burocráticos para conseguir esta 

autorização de uso, apesar de não ser uma atribuição expressa, de forma direta, na 

legislação federal, é sabido que alguns comitês de bacias brasileiros possuem poder para 

deliberar sobre outorgas. Um exemplo ocorre no estado de Minas Gerais (MG), onde uma 

das funções dos CBH’s é deliberar sobre estas autorizações de uso da água para 

empreendimentos de grande porte e potenciais poluidores. Assim, são frequentes os 

pedidos de outorga nas reuniões destes colegiados (COSTA, 2008).  Contudo, na 

legislação estadual fluminense, é dado ao órgão gestor, no caso o INEA, o poder de 

centralizar as decisões, tal qual observado na Lei n° 3239/1999. 

 Um ponto que merece ser analisado é que este instrumento de gestão de águas 

possui relação direta com as etapas de licenciamento ambiental5. Caso o solicitante da 

licença precise realizar alguma intervenção em recursos hídricos, é necessário apresentar 

a autorização relativa ao uso da água. Assim, com a criação do INEA, os setores de 

outorga e licenciamento ambiental se integraram em uma mesma diretoria, “o que se 

                                                 
4 Segundo a PNRH, Art. 6º, Os Planos de Recursos Hídricos são planos de longo prazo, com horizonte de 

planejamento compatível com o período de implantação de seus programas e projetos e terão o seguinte 

conteúdo mínimo: I - diagnóstico da situação atual dos recursos hídricos; II - análise de alternativas de 

crescimento demográfico, de evolução de atividades produtivas e de modificações dos padrões de ocupação 

do solo; III - balanço entre disponibilidades e demandas futuras dos recursos hídricos, em quantidade e 

qualidade, com identificação de conflitos potenciais; IV - metas de racionalização de uso, aumento da 

quantidade e melhoria da qualidade dos recursos hídricos disponíveis; V - medidas a serem tomadas, 

programas a serem desenvolvidos e projetos a serem implantados, para o atendimento das metas previstas; 

VI e VII (vetados); VIII - prioridades para outorga de direitos de uso de recursos hídricos; IX - diretrizes e 

critérios para a cobrança pelo uso dos recursos hídricos; X - propostas para a criação áreas sujeitas a 

restrição de uso, com vistas à proteção dos recursos hídricos (BRASIL, 1997). 

5 O licenciamento ambiental, definido na Resolução CONAMA nº 237/97, é o procedimento administrativo 

pelo qual o órgão ambiental competente licencia a localização, a instalação, a ampliação e a operação de 

empreendimentos e de atividades que utilizam recursos ambientais considerados efetiva ou potencialmente 

poluidores, ou daqueles que, sob qualquer forma, possam causar degradação ambiental.  
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configura como uma articulação efetiva entre o licenciamento e a regularização do uso 

da água dentro do estado do Rio” (NUNES e RAMOS, 2010:92). 

  Visto que a obtenção da outorga é um dos pré-requisitos demandados para o 

licenciamento ambiental dos empreendimentos, caso estas autorizações de uso da água 

pudessem ser deliberadas nas plenárias do CBH Guanabara, este seria um momento 

privilegiado para o Comitê exercer certo papel de protagonista no campo de gestão de 

águas.  Contudo, a obtenção de outorga no RJ é um compromisso decidido apenas no 

âmbito do Estado. Neste caso, uma das estratégias adotadas pelo INEA é facilitar e 

agilizar o processo para os empresários6, conforme ressaltado no artigo escrito pela ex-

presidente do INEA, Marilene Ramos7.  

 É possível ainda ver a centralidade exercida pelo INEA na gestão de águas ao 

analisar a implementação e condução do instrumento de gestão Cobrança pelo Uso da 

Água. Já foi citado que no estado do Rio de Janeiro, o principal texto legal relativo à 

gestão de águas é a legislação estadual número 3.239/99. Entretanto, em 2003 foi 

aprovada nova legislação (Lei 4247/2003) que, em meio a novas prioridades políticas, 

alterou profundamente a lei estadual. Em certos momentos, chegou mesmo a se desviar 

das competências definidas na legislação federal.  

 Isto porque, enquanto a lei nacional estabelece que a cobrança pelo uso dos 

recursos hídricos é de competência da Agência de Bacia, a nova lei estadual instituiu a 

cobrança pelo uso de recursos hídricos como sendo de responsabilidade do governo 

estadual, antes mesmo que houvesse comitês de bacia instalados. Assim, são concedidos 

à antiga Superintendência Estadual de Rios e Lagoas (SERLA), atual INEA, amplos 

poderes com relação à gestão dos recursos hídricos, atraindo para si atribuições que 

deveriam ser dos comitês de bacia, tais como: o estabelecimento de critérios de cobrança, 

aplicação e distribuição dos recursos dela derivados. Mesmo depois de 

institucionalizados os CBH’s estaduais, as regras pouco mudaram. Deste modo, 

contrariando as orientações da PNRH, reforçou-se o modelo de gestão centralizado em 

uma única instituição, o INEA, em detrimento de uma gestão descentralizada e 

participativa.  

 Em nossos trabalhos de campo, observamos que conseguir gerir o dinheiro 

arrecadado com a cobrança pelo uso da água é visto pelos participantes dos comitês 

fluminenses como um dos principais desafios e desejos, mas as dificuldades para os 

comitês estaduais conseguirem acessar este dinheiro são muitas. A principal refere-se ao 

fato de que os CBH’s brasileiros, de forma geral, não possuem personalidade jurídica, e 

                                                 
6 Essa interação entre licenciamento ambiental e outorga de uso da água “exige articulação e 

compartilhamento de informação entre os órgãos ambientais e de recursos hídricos, de forma ágil e 

simplificada, para atender às demandas” (NUNES e RAMOS, 2010: 83. Grifo nosso.). 

7 O título deste artigo é esclarecedor do projeto de Estado em exercício; que prevê simplificar e agilizar a 

instalação do empreendimento: “Licenciamento Ambiental no Estado do Rio de Janeiro: Simplificação e 

Aprimoramento da Regularização do Uso da Água”.  
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é bastante burocrático criar uma Agência de Bacia8 ou uma Entidade Delegatária para 

sanar este obstáculo9.  

 Outra alteração na cobrança aconteceu no âmbito da lei estadual nº 5.639/2010. 

Esta possibilitou ao INEA firmar contratos de gestão com entidades delegatárias com 

funções de agência de água. Todo este esforço, segundo Coppetec (2013), foi feito para 

agilizar a aplicação do dinheiro do FUNDRHI e possibilitar aos comitês de bacia não só 

o suporte técnico e operacional necessário ao desenvolvimento de suas atribuições, como 

também o acompanhamento direto das contratações e a elaboração de estudos e projetos 

mais importantes para a bacia hidrográfica. Os Comitês estaduais, que ainda não têm 

contrato de gestão com Entidades Delegatárias, têm como braço executivo o INEA, 

conforme informações obtidas no site desta instituição10.  

 Para minimizar a interferência do INEA neste processo e garantir a sua autonomia 

na aplicação dos recursos do FUNDRHI, a diretoria do CBH Guanabara tem focado os 

seus esforços no sentido de criar uma entidade delegatária própria. Outros comitês 

estaduais fizeram parceria com a Agência de Bacia do Vale do Paraíba (AGEVAP) para 

acessar o dinheiro da cobrança retido na conta do FUNDHRI.  

 A ausência de dinheiro para viabilizar a rotina de funcionamento do Comitê causa 

uma dependência do patrocínio oferecido pelo segmento “usuários de água”, impactando 

negativamente na autonomia crítica que o CBH Guanabara deveria ter para implementar 

os instrumentos de gestão. Além do mais, não é apenas o CBH que depende do setor de 

usuários para viabilizar o seu funcionamento, o próprio órgão gestor estadual, que detém 

o papel de protagonista no campo de gestão de águas, realiza inúmeras parcerias com 

empresas com alto potencial poluidor na Baía de Guanabara. Como exemplo, citamos um 

projeto recentemente publicado no site do INEA. 

 

Mais uma parceria estratégica para ecoar as ideias sobre 

sustentabilidade e consumo consciente é firmada pela Secretaria 

de Estado do Ambiente (SEA), através da Superintendência de 

Território e Cidadania (STC). Desta vez, a mão solidária veio da 

empresa Petrobrás, que organizou a campanha Respeito à Vida 

com Foco em Sustentabilidade (SECRETARIA DO..., 2013. 

Grifo nosso). 

 

 Analisar o caráter deliberativo do Comitê envolve, assim, analisar os limites que 

este colegiado possui para interferir – num sentido democratizante - na qualidade e 

direção dos “fluxos da água na metrópole”. Em que pese a fala (aparentemente ingênua) 

do representante do órgão gestor - “(...) eu não percebo muita separação por segmento. 

                                                 
8 Conceitualmente, a Agência é o braço técnico do Comitê. As suas funções envolvem formular um 

determinado estudo para fornecer o necessário embasamento técnico às decisões do Comitê. Em outros 

momentos, a Agência atua como Secretaria Executiva do Comitê.   

9 Ao contrário das Entidades Delegatárias, cujo regime jurídico está fixado na Lei nº 10.881/04, e que não 

necessitam de lei de criação, com exceção do consórcio público com personalidade jurídica de direito 

privado, as Agências de Água são criadas por leis específicas, que trarão, em seu conteúdo, o regime 

jurídico da entidade (GRANZIERA, 2007). 

10 http://www.inea.rj.gov.br/contratos/contratos_gestao.asp. Acesso realizado em 21 de maio de 2013. 
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Na verdade, quando sentamos no plenário parece que somos todos iguais, todos lutamos 

por um ideal comum, que é termos uma Baía de Guanabara saudável”11 - é notório que 

há no Comitê uma gestão baseada em condições desiguais de interferir nas decisões. Isto 

implica também na incapacidade de nele se fazer valer o entendimento de que o poder 

dos diferentes atores sobre o próprio recurso hídrico é desigual. 

 É relevante pontuar a relação existente entre os grandes empresários e a coalizão 

de poder (legendas político partidárias de formatos variados) que governa a metrópole. 

Diante das poderosas alianças ali realizadas, o Comitê da Baía de Guanabara permanece 

como ator coadjuvante no campo ambiental, fato este comumente relatado nas plenárias 

e em nossas entrevistas.  

 

Sobre o COMPERJ e Olimpíadas. Há lacunas. A EBX, empresa 

que investe na Lagoa Rodrigo de Freitas, é muito poderosa, a 

prefeitura não mexe com ela, muito menos o Comitê. Com a 

Petrobrás é a mesma coisa. Quando você cobra comportamento 

de empresas grandes, a situação fica... (pausa). Parte do remo vai 

ficar comprometida, e o comitê não tomou posição nenhuma.  O 

Comitê não se manifesta. E por que não faz? Como eu vou 

responder... (Entrevista, representante sociedade civil, novembro 

de 2012) 
 

 Assim, diante do pouco poder político exercido pelo CBH Guanabara, no que 

tange às decisões referentes aos usos múltiplos da água, a sua capacidade deliberativa 

limitou-se, basicamente, em aprovar ou não a liberação de recursos do FUNDRHI para 

complementar o valor necessário para a execução de projetos do poder público – em 

plenárias polêmicas - ver Costa (2013). Neste caso, deixam-se de lado discussões mais 

aprofundadas sobre os usos múltiplos, os conflitos e a qualidade da água na Baía de 

Guanabara para focar em questões relativas ao uso do dinheiro do FUNDRHI. 

 Em nossas pesquisas de campo, percebemos que ao longo de toda a trajetória do 

Comitê, este pouco se envolveu com os conflitos de uso da água. Abaixo, trechos de 

documentos, em momentos distintos, que demonstram o pouco poder político que o CBH 

Guanabara possui: 

 

(...) A Diretora Geral lembrou que, segundo a Lei, compete ao 

Comitê arbitrar os conflitos relacionados aos recursos hídricos. 

Foram lembradas, por muitos dos presentes, as intervenções 

pretendidas pelo COMPERJ exatamente numa área já carente em 

água. A Câmara Técnica de Gestão deverá, como uma das 

primeiras atribuições, cobrar do COMPERJ as informações, até 

hoje não divulgadas, sobre as fontes de abastecimento de água 

não só para o complexo industrial, mas para a população que virá 

atraída por ele. Houve várias manifestações dos presentes, que 

reportaram-se também ao Oeste da Guanabara, para onde estão 

                                                 
11 Entrevista, representante poder público estadual, fevereiro de 2013. 
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previstas grandes intervenções nos rios, com investimentos do 

PAC, sem que o Comitê tivesse sido ouvido (Ata 6° reunião 

ordinária. Realizada em 08/11/2007. Grifo nosso). 

 

(...) Tem uma briga entre pescador e corporação petrolífera e aqui 

não passa12. Os pescadores estão sendo ameaçados por uma 

empresa que tem assento no Comitê e esta questão não passa aqui. 

Será que nós estamos fora do contexto, da realidade, ou então não 

tem conflito de água? A CEDAE combinou água de reuso, que 

vai sair da ETA Alegria para abastecer o COMPERJ, esta água 

vai passar por onde? Pela ponte Rio-Niterói? Eu gostaria de 

saber; e já tem outros dutos sendo propostos. Os conflitos pelo 

uso da água estão “pipocando”! O conflito do “Canal do Cunha” 

não passou por este Comitê nem como informe, nem como 

informe! (Relato oral, representante sociedade civil, reunião 

conjunta de Câmaras Técnicas, dezembro de 2012). 

 

Eu fico até pensando assim: - para quê o Comitê serve? Eu já 

cheguei a levantar essa questão num desabafo em Plenária. Eu 

disse assim: “Se não é para discutir enquadramento de rio, 

discutir a proteção dos mananciais, discutir as nascentes, discutir 

a carga orgânica... a gente está no Comitê errado! Não 

deveríamos estar no Comitê da Baía de Guanabara, um Comitê 

de Recursos Hídricos, deveríamos estar em outro Comitê. Talvez 

no Comitê de Desenvolvimento das Indústrias, ou alguma coisa 

assim.” (Entrevista, representante sociedade civil no CBH 

GUANABARA, novembro de 2012. Grifo nosso). 
 

 No caso do COMPERJ, citado nos trechos acima, em um documento publicado 

pela Plataforma DHESCA em 2013, é possível ver que um dos pontos tidos como crítico 

é a ausência de medidas preventivas e estudos de danos. Além do mais, chamou a atenção 

dos pesquisadores a existência de processos abertos nos Ministérios Públicos Federal 

(MPF) e estadual (MPE-RJ) questionando a competência do INEA em licenciar 

empreendimentos de grande porte em águas federais da Baía da Guanabara e nos 

manguezais. Vale lembrar que o CBH Guanabara não deliberou questões relacionadas ao 

COMPERJ, uma vez que todas as etapas do licenciamento ambiental e outorgas de uso 

da água estavam sob responsabilidade do INEA. Além do mais, durante o segundo 

semestre de 2008, e os anos de 2009 e 2010, enquanto o CBH ficou praticamente 

inoperante, o INEA concedia uma série de licenças ambientais para o COMPERJ, Arco 

Metropolitano e outros empreendimentos ligados à indústria do Petróleo e Petroquímica. 

Segundo um entrevistado, “ (...) era conveniente ao Estado que o CBH estivesse 

inoperante porque ele poderia atrapalhar o processo” (Entrevista, representante sociedade 

                                                 
12 Sobre este conflito, ver publicação do “Fórum dos atingidos pela indústria do petróleo e petroquímica 

nas cercanias da Baía de Guanabara” (FASE e FUNDAÇÃO HEINRICH BÖLL, 2013). 
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civil, abril de 2012). Deste modo, tão ou mais importante que as decisões tomadas são as 

que não foram tomadas. 

 

Hegemonia das questões técnicas e burocráticas 

 

Antes de finalizar a discussão acerca do funcionamento do CBH Guanabara, faz-se 

necessário ressaltar certos aspectos que demonstram a hegemonia da racionalidade 

técnica e burocrática ali presentes. 

 Sobre o predomínio de aspectos burocráticos na gestão, cabe, por exemplo, 

ressaltar a proporção do tempo gasto nas reuniões - tanto do CBH Guanabara, quanto dos 

seus Subcomitês e Câmaras Técnicas, discutindo o entendimento das regras constantes 

no regimento interno do Comitê Baía de Guanabara. Pairam muitas dúvidas entre os 

participantes, quanto à dinâmica de funcionamento do colegiado, e é grande a energia 

despendida nas reuniões para esclarecer sobre como estas deveriam ser feitas. Além do 

mais, os encaminhamentos dados nas reuniões envolvem trâmites burocráticos que os 

próprios membros, muitas vezes, desconhecem, ou são criados na hora. Um exemplo 

deste tipo de situação pode ser visto no trecho de ata abaixo. 

 

A Sra. (membro representante da sociedade civil) pede a palavra 

e propõe a criação de um Grupo de Trabalho (GT) dentro do 

subcomitê para analisar as demandas informadas e as ações a 

serem conduzidas pelo subcomitê. E que o relatório final deste 

GT seja encaminhado à Câmara Técnica de Análise de Projetos 

para dar continuidade aos trabalhos (Ata 25 reunião ordinária, 

24/02/2012). 

 

 Em algumas atas, caso o leitor não tenha familiaridade com as siglas e arranjos 

que se formam dentro do comitê, fica difícil o entendimento do conteúdo e 

encaminhamento realizado. Em outros casos, o entendimento é complicado até mesmo 

para aqueles que possuem experiência na participação de comitês, conforme 

exemplificado no trecho abaixo: 

 

Com a palavra o Sr. (membro representante do poder público 

municipal) esclarece que o que houve foi uma divergência de 

abordagem. A CTAP analisou o pedido do Subcomitê e 

considerou que o que ela tinha que fazer era solicitar que a 

direção oficiasse os órgãos respectivos solicitando as 

informações já mencionadas, porém a outra informação que a 

plenária tem é de que o subcomitê enviou para a Câmara Técnica 

o pedido para que o secretário fosse prestar um esclarecimento 

diretamente ao Subcomitê. O Sr. (membro representante do poder 

público municipal) solicitou ao Sr. (membro representante da 

sociedade civil) que enviasse para a secretária executiva a 

solicitação do subcomitê por escrito e que a Direção irá dar o 

devido encaminhamento (Ata 26° reunião ordinária, 24/05/2012). 
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 Em uma das reuniões do Subcomitê Oeste, da qual participamos (agosto de 2012), 

praticamente a metade do tempo da reunião foi despendida na discussão sobre a 

possibilidade deste organismo criar GT’s dentro de sua estrutura. Fato semelhante 

aconteceu na reunião conjunta de todas as Câmaras Técnicas, realizada em dezembro de 

2012, momento importante para a avaliação geral das ações realizadas no ano e 

planejamento para o ano seguinte. Contudo, mais da metade do tempo de duração desta 

reunião foi despendida na discussão sobre a formalização dos trâmites e prazos 

necessários para que a diretoria do CBH dê respostas aos subcomitês e CT’s sobre ofícios 

e requerimentos encaminhados. 

 Segundo entrevista realizada com um membro representante dos usuários de água, 

grande parte desta discussão seria minimizada caso os membros lessem os regimentos 

internos. Contudo, acreditamos que as dificuldades vão além da simples leitura do 

regimento interno; envolvem, principalmente, a falta de informações e problemas de 

comunicação interna. Convém acrescentar que, muitas vezes, o CBH esbarra nas questões 

burocráticas que fazem parte da máquina estatal, extrapolando a sua possibilidade de 

intervenção, especialmente nas questões relativas ao uso dos recursos financeiros do 

FUNDHI e nas atribuições relativas a cada um dos entes que compõem os sistemas 

estaduais e nacionais de gerenciamento de recursos hídricos. Deste modo, parte dos 

representantes do comitê, em muitos momentos, não sabe como pode agir para alavancar 

a gestão de águas participativas, conforme demonstrado no trecho abaixo. 

 

O Sr. [membro representante dos usuários de água] solicitou a 

palavra e disse a todos que em seu ponto de vista o que dificulta 

muito o trabalho das câmaras técnicas é a falta de informação 

clara dos objetivos e o alcance de cada câmara técnica e disse que 

já observou que algumas vezes os trabalhos das CTs se 

sobrepõem, pois não há uma definição clara de qual a função de 

cada uma delas e sugere que seja elaborada uma resolução onde 

se definam claramente as atribuições das Câmaras Técnicas (Ata 

26 reunião ordinária, 24/05/2012). 
 

 É relevante lembrar que, em razão da desigual distribuição de capital social, 

econômico, simbólico e outros, entre os atores sociais que participam do campo de gestão 

de águas, certos usos, discursos e argumentos são apresentados como mais legítimos que 

outros. E no CBH Guanabara, assim como em outros espaços deliberativos, além de 

prevalecerem as questões técnicas, muitas vezes sobressai a falta de informações sobre 

os projetos. 

 

Tem muito termo técnico ali que eu não sei. Por outro lado, eu 

não ganho para estar aqui, tenho a minha vida profissional. Eu 

teria que me dedicar de forma mais exclusiva para aprender, mas 

eu não ganho pra isto. Hoje eu até pretendo fazer outra faculdade, 

talvez biologia, para melhorar a minha atuação na plenária .  

(Entrevista, representante sociedade civil no CBH 

GUANABARA, novembro de 2012). 
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De negativo, no Comitê, eu vejo a falta de informação. A gente 

não faz nada sem informação. Sem ela, não tem razão de ser. 

Somente algumas pessoas ali têm informações, mas elas não são 

difundidas entre as instituições. A questão política é complexa, 

vai além do que é discutido nas câmaras técnicas. Você fica à 

mercê de ir buscar informações à parte. Por exemplo, uma época 

eu pedi para o representante do INEA um “passo a passo” da 

cobrança, e ela disse para eu procurar no site. (...) (Entrevista, 

representante sociedade civil no CBH GUANABARA, 

novembro de 2012). 
 

 Cientes de que a dinâmica da gestão participativa das águas extrapola o espaço 

institucional do CBH Guanabara, citaremos também o episódio da participação dos 

representantes da sociedade civil do CBH Guanabara e Subcomitê Maricá na audiência 

pública do COMPERJ, realizada no Ministério Público Estadual do RJ, no dia 

06/08/2012. Neste evento, a sociedade civil organizada de Maricá, que luta para que o 

esgoto industrial do COMPERJ não seja lançado nos corpos hídricos deste município, 

recebeu como resposta do INEA que a empresa cumpre, de forma rigorosa, o que 

determina a norma da Resolução do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) 

número 357, e que por isso o Estado autorizou o licenciamento ambiental da empresa. 

Em contrapartida, os pescadores presentes contra- argumentaram dizendo que esta 

resolução do CONAMA não levava em consideração aspectos subjetivos, que somente 

quem vivencia e trabalha naquele território conhece, tais como o poder das marés em 

dispersar os contaminantes na região, bem como as rotas dos cardumes de peixe que serão 

atingidas. Alertaram ainda que, caso a obra do emissário para lançamento de esgotos 

fosse ali realizada, a poluição alcançaria inúmeras praias do lado leste da Baía de 

Guanabara, dentre outros impactos. 

 Sobre este ponto, é notório que os discursos e argumentos dos profissionais que 

detêm o conhecimento técnico são baseados exclusivamente na lei em vigor, e que 

quando há o cumprimento das determinações técnicas legais não cabe espaço para 

quaisquer outros tipos de questionamentos. Em contrapartida, os atores sociais que 

possuem o conhecimento tradicional falam em nome dos saberes adquiridos na 

experiência diária com os recursos da natureza e insistem na relevância dos seus 

argumentos, pois temem uma tragédia ambiental na região. Contudo, neste caso 

específico (emissário submarino para lançamento de efluentes industriais em Maricá), 

observamos que os pescadores podem até reclamar, possuem direito de falar, expor a sua 

opinião em eventos destinados ao debate público, mas não têm poder suficiente para 

alterar um projeto tão importante para o Estado quanto é o COMPERJ. Nesta audiência 

pública em debate, vimos ainda o Estado defendendo os interesses das indústrias em 

detrimento dos anseios dos outros grupos sociais ali representados. 

 Cabe citar, por fim, que o argumento da ausência de conhecimento técnico foi 

frequentemente observado e usado para desqualificar o trabalho dos comitês de bacia, tal 

qual demonstrado no relato a seguir. 

 

Mas se fosse necessário a gente teria condições de contratar um 

especialista pra subsidiar a decisão do comitê? Porque não 
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adianta você colocar uma pessoa de associações, de ONGs, até 

de prefeitura, se eles ouvem uma coisa, mas não entendem o 

assunto. Se não existe ninguém pra traduzir aquele assunto pra 

ele, não adianta. Você tem que ter alguém, ou pago ou não, que 

traduza aquele assunto pra pessoa que vai decidir. Se eu te coloco 

pra decidir alguma coisa, se eu te convido pra um conselho de 

administração de qualquer indústria por aqui, você tem que 

conhecer o assunto. Alguém tem que traduzir pra você o assunto 

para você tomar uma decisão. Não é isso? Como é que você vai 

conseguir tomar uma decisão sem conhecer aquilo? Sem que 

tenha alguém que traduza aquele assunto pra você? Então é 

importante que esses comitês tenham recurso pra subsidiar a tua 

decisão, a decisão do comitê. Pois se você não consegue decidir, 

ou se a sua decisão não tem um mínimo de embasamento técnico, 

o processo fica desacreditado, alguém pode argumentar “ah, o 

comitê decidiu, mas o pessoal lá não sabe qual é... sabe nem o 

que estão falando”. (Entrevista, representante usuários de água no 

CBH GUANABARA, agosto de 2008. Grifo nosso). 

 

 Nesta fala ficam evidenciadas a predileção e a importância dadas aos 

conhecimentos técnicos em detrimento dos conhecimentos que envolvem aspectos 

culturais e subjetivos de grupos sociais não dominantes. Deste modo, a troca de 

conhecimentos e saberes, que poderia  beneficiar a gestão colegiada, é colocada em um 

segundo plano. Outra conclusão que podemos tirar é que a simples criação de cadeiras 

específicas para a participação dos três segmentos em questão não garante maior 

pluralidade e equilíbrio na participação da sociedade civil, ou seja, não é suficiente para 

modificar a tradicional lógica do poder e abarcar outros tipos de racionalidades. 

 

Considerações Finais 

 

Os instrumentos de gestão da PNRH foram importados de países mais industrializados e 

vêm sendo implementados sob uma constelação discursiva que alia bem de domínio 

público, valor econômico, uso múltiplo, participação e descentralização no contexto 

brasileiro contemporâneo de desenvolvimento econômico. O discurso oficial defende que 

este desenho institucional, introduzido no Brasil a partir da PNRH, será capaz de 

modificar o modus operandi que suscitou o estágio atual da disponibilidade das águas, 

em quantidade e qualidade. 

 Com base nas reflexões teóricas, trabalhos de campo e dados secundários, 

podemos afirmar que, mesmo após o surgimento do CBH Guanabara, o campo da gestão 

colegiada de águas na metrópole fluminense ainda mantém um caráter burocrático, 

estando as ações centralizadas nos órgãos ambientais estaduais. Tais análises são 

relevantes porque os princípios e instrumentos da gestão (dita) participativa de recursos 

hídricos são apresentados, no discurso oficial, como os mais democráticos possíveis. 

Porém, ao mergulhar na apreciação da experiência do CBH Guanabara e na análise dos 

documentos oficiais e publicações relativas aos comitês de bacia, identifica-se que a sua 
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implementação e os seus significados são, contudo, bem mais complexos do que 

aparentam ser. 

 Inicialmente, convém pontuar o modo como foi delimitada a RHBG, fruto de um 

ato unilateral do Estado, desconsiderando os processos de mobilização social em curso. 

Além do mais, trabalhar com a escala de gestão semelhante aos contornos da metrópole 

fluminense é um grande desafio para o CBH Guanabara, por dois motivos principais: de 

um lado, devido às relações de poder historicamente estabelecidas e aos pesados 

investimentos e projetos ali sobrepostos na atualidade; por outro, vemos que o estado 

fluminense, assim como outros da federação, não possui histórico de cooperação e gestão 

em nível metropolitano. Uma leitura resumida da complexidade da escala de gestão 

assumida aponta para: i) um CBH cujas prefeituras não se apropriaram do espaço 

reservado a elas; ii) as 17 cidades contempladas na RHV estão inseridas em uma 

metrópole muito desigual, cujo poder está concentrado na capital do estado; iii) a 

autonomia das prefeituras para realizar o uso e gestão do solo é questionável, em função 

da dependência do poder estadual; iv) algumas prefeituras não possuem capacidade 

operacional (disponibilidade de funcionários e verba) e ou vontade política para se 

envolver com a gestão colegiada de águas.  

 O Comitê foi instituído pelo governo estadual em 2006, desprovido de força 

política, de recursos humanos e financeiros para atuar, fato este que acarretou uma forte 

dependência do segmento de usuários de água para que este colegiado pudesse funcionar 

minimamente. No caso do Rio de Janeiro, as águas da Baía de Guanabara foram e 

continuam sendo apropriadas como parte de uma estratégia que privilegia a produção 

capitalista do espaço, tendo como base incentivos e políticas de Estado que fomentam a 

continuidade da grande exploração territorial direcionada à inserção brasileira na 

economia global. Cabe lembrar que a cidade do Rio de Janeiro é hoje o município que 

mais possui investimento público em todo o mundo. Contudo, críticas vêm sendo 

apontadas referentes aos poucos espaços políticos abertos para o debate sobre estes 

investimentos, apesar da existência de inúmeros arranjos políticos ditos participativos, 

criados nas décadas de 1990 e 2000.  

 No caso do CBH Guanabara, apesar deste ser um órgão do governo, parte 

integrante da PERH, o mesmo ainda não foi reconhecido pelo governo e por outras 

agências estatais como um dos principais atores no processo de tomada de decisão. 

Mesmo porque, conforme nos foi dito, “incomoda (ao Estado) a existência de um 

conselho deliberativo e este não estar na mão do governo” (Entrevista, representante 

sociedade civil, julho de 2008. Grifo nosso). E “incomoda mais ainda” quando o projeto 

(dito) de desenvolvimento em curso na metrópole envolve fomentar a industrialização na 

Região Hidrográfica da Baía de Guanabara e invisibilizar outros tipos de usos e usuários 

de água, tais como os pescadores artesanais que se mostram presentes. Mesmo porque, 

historicamente, o meio ambiente, como questão pública, não tem sido um assunto 

prioritário para os governos e empresários brasileiros. 

 Convém, no entanto, ressaltar o empenho e o entusiasmo de parte dos 

representantes da sociedade civil que, mesmo cientes de que o comitê foi criado e está 

sendo conduzido de forma a garantir a manutenção do protagonismo do governo estadual 

no campo de gestão de águas, estão atentos e, a todo momento, criam as suas estratégias 

de pressão política para conseguirem, de fato, compartilhar o poder de decisão. Um 

exemplo disto pode ser visualizado na fala a seguir: “eles não passam as informações, 
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mas eu leio três jornais por dia e estou atenta a todas as licitações e editais publicados” 

(informação verbal)13. 

 Os desafios deste novo sistema, baseado numa gestão que se pretende 

democrática e descentralizada, são de difícil solução no curto prazo e extrapolam a escala 

da metrópole, bem como a capacidade das instituições “hídricas” em resolvê-los. 

Envolvem, antes de tudo, uma escala supranacional, cujo contexto tem se mostrado 

impregnado com os ideais das políticas econômicas neoliberais. É relevante salientar que 

mesmo uma política de águas bem-sucedida não é capaz de interferir naqueles setores 

colocados pela estrutura do Estado como fora da esfera decisória participativa. Na Baía 

de Guanabara, por exemplo, há múltiplas institucionalidades e diversas políticas públicas 

nela incidentes. 

 De forma geral, a busca por uma melhor ‘governança’ (noção fundamental do 

aparato de regulação e gestão de recursos hídricos, como se pode verificar no texto da 

Lei 9433/1997) produziu uma significativa mudança de discurso nos últimos anos, mas 

sem que se identifiquem oportunidades concretas para democratizar o poder de decisão e 

vontade do Estado em compartilhá-lo.  

 Sem identificar a politização dos problemas de relacionados aos “fluxos da água 

na metrópole”, bem como a predileção absoluta por critérios técnicos e burocráticos na 

gestão, a discussão e formulação de respostas ficam circunscritas a temas superficiais e 

que não conduzem a soluções efetivas. 

 

 

 

 

  

                                                 
13 Representante sociedade civil, informação dada durante o I Encontro de Comitês de Bacia (ECOB) RJ, 

em julho de 2013. 
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ARTÍCULO 5 

 

Associativismos e ambientalismo: a construção da barragem 

de Pirapama numa perspectiva de gênero 
 

Cicera Maria dos Santos Gomes1 

Doutora em Serviço Social pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE). 

Consultora em Meio Ambiente e Recursos Hídricos. 

 

 

Este artigo esta baseado na tese “Na trilha da Ecologia Política: a construção da Barragem 

de Pirapama e a Associação Vanguarda Ecológica no município do Cabo de Santo 

Agostinho”. Doutorado em Servico Serviço, Universidade Federal de Pernambuco, 

Recife, Brasil, 2012. A tese completa esta disponível na página de internet do Prêmio 

para Estudantes WATERLAT-GOBACIT 2014 (accesse aquí a tese). 

 

 

Resumo 

 

Aqui neste trabalho analisa-se os impactos socioambientais sofridos pela população 

outrora residente na área da barragem de Pirapama, localizada no município do Cabo de 

Santo Agostinho, em particular, um grupo de moradores, pequenos produtores rurais, que 

ocupam hoje outra área no município. Busca-se identificar as formas de organização 

utilizadas para ter acesso aos bens e serviços públicos, as mudanças no seu cotidiano 

decorrentes do deslocamento e a (re)construção de sua sociabilidade hídrica e espacial 

numa perspectiva de gênero. Estas questões vão ser desenvolvidas supondo-se que o 

modo de produção capitalista determina como ocorre o uso dos recursos naturais, 

mantendo as características de depreciação, desigualdade e exploração socioambientais. 

 

Palavras-chave: Barragem de Pirapama; impactos socioambientais; questão de gênero  

 

 

Abstract 

 

In this article we analyzes the social and environmental impacts suffered by previously 

resident population in the area of Pirapama dam, located in the municipality of Cabo de 

Santo Agostinho, in particular, a group of residents, small farmers, who now occupy 

another area in the city. The aim is to identify the forms of organization used to have 

access to public goods and services, changes in their daily lives resulting from the 

displacement and the (re) construction of its water and space sociability from a gender 

perspective. These issues will be developed assuming that the capitalist mode of 

                                                 
1 E-mail: gomes_cicera@yahoo.com.br. 
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production determines how is the use of natural resources while maintaining the 

depreciation characteristics, inequality and social and environmental explotation. 

 

Keywords: Pirapama dam; environmental impacts; gender issue 

 

 

 

Introdução 

 

O estudo da temática ambiental, das necessidades de equilíbrio do metabolismo 

socioambiental e das ações do homem frente à natureza justifica-se pela importância de 

identificar as formas de utilização dos recursos naturais, e aqui, observamos, 

especificamente, o recurso natural água, e os impactos desses usos para o homem e a 

natureza.  

Analisamos os impactos socioambientais sobre a população outrora residente na 

área da barragem de Pirapama, em particular um grupo de moradores, pequenos 

produtores rurais, que ocupam hoje uma outra área no município do Cabo de Santo 

Agostinho - PE. Buscamos captar as formas de organização e institucionalização 

utilizadas por eles para a sua sobrevivência, bem como identificar de que forma eles têm 

acesso aos bens e serviços públicos como o esgotamento sanitário e o abastecimento de 

água. Tratamos estas questões supondo que, do ponto de vista macro, o modo de 

produção capitalista determina como acontece o uso dos recursos naturais, mais 

especificamente os recursos hídricos, mantendo as características de depreciação, 

desigualdade e exploração sociais e ambientais. 

Temos como objeto de estudo a organização social e a criação de associação 

comunitária como formas de luta pela garantia da subsistência dos/as pequenos/as 

produtores/as rurais diante dos impactos causados pela construção da barragem de 

Pirapama. 

Então, aqui, utilizamos o método dialético. Com o intuito de entender as relações 

entre o fato e a totalidade o método utilizado indica a complexidade em trilhar esse 

caminho; o caminho percorrido buscou apanhar no movimento, na historicidade do objeto 

em questão, suas expressões e transfigurações na racionalidade da ordem capitalista 

contemporânea.  

 

Caracterização da área de estudo 

 

O Cabo de Santo Agostinho está situado a 41 km da capital do Estado de Pernambuco, 

fazendo parte da Mesorregião Metropolitana do Recife e da Microrregião de Suape. Com 

uma área de aproximadamente 447 km², tendo como limites: ao Norte - Moreno, Jaboatão 

dos Guararapes e Vitória de Santo Antão; ao Sul - Ipojuca e Escada; a Leste, o Oceano 

Atlântico e a Oeste Vitória de Santo Antão e Escada. 

 É uma cidade média (as cidades médias têm entre 100.000 e 500.000 habitantes), 

com uma população de 152.977 habitantes, das quais 134.356 pessoas residem na área 

urbana e 18.480 na área rural. No município o cultivo agrícola por área plantada possui 

como principal item, na lavoura permanente, banana, manga e goiaba, e, na lavoura 

temporária, cana, mandioca, feijão e milho. É a sede de 1.247 empresas, onde as mais 
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representativas são a indústria de transformação, alojamento, alimentação e transporte, 

armazenagem e comunicação (IBGE, 2000). 

A cidade do Cabo de Santo Agostinho passa pelo que chamamos de transição do 

império verde ao império cinza. O município foi preponderantemente rural até meados 

dos anos 1900, com suas vastas plantações de cana e suas usinas funcionando a pleno 

vapor e agora nos anos 2000 configura-se como um espaço onde são construídas a 

Refinaria Abreu e Lima e o Estaleiro Atlântico Sul, bem como um complexo industrial 

para o fornecimento de material e suporte a estes dois grandes empreendimentos, o que 

levará, após a conclusão das obras, o Estado de Pernambuco a ser o maior polo industrial 

do Norte/Nordeste do País. 

O município do Cabo de Santo Agostinho e a Zona da Mata pernambucana, mais 

intensamente a Zona da Mata Sul, é marcada por sua história de resistência às mais 

diversas formas de violência, negligência e opressão às pessoas trabalhadoras do campo, 

tendo uma trajetória de conflitos, tensões, lutas e reivindicações sociais. 

Tais conflitos estão caracterizados no conceito de ecologia política, o qual propõe 

uma ecologia crítica cujo objeto de estudo central são as lutas sociais ligadas aos 

problemas ecológicos. “A ecologia política é um campo de discussões teóricas e políticas 

que estuda os conflitos ecológicos distributivos, ou simplesmente, conflitos 

socioambientais” (PORTO & MARTÍNEZ-ALIER, 2007, p.06). 

Para Leff (2006) a ecologia política se estabelece no campo do conflito pela 

reapropriação da natureza e da cultura, ali onde a natureza e a cultura resistem à 

homologação de valores e processos (simbólicos, ecológicos, políticos) incomparáveis e 

a serem absorvidos em termos de valor de mercado. É ali que a diversidade cultural 

adquire direito de cidadania como uma política da diferença, de uma diferença radical, 

mais além da distribuição equitativa do acesso e dos benefícios econômicos derivados da 

atribuição de um valor à natureza (p. 303-304).  

É, neste contexto de conflitos socioambientais e nesta fase de transição, do 

império verde ao império cinza, que analisamos o processo de lutas e protestos das 

pessoas deslocadas da área onde foi construída a barragem de Pirapama, a qual tem como 

finalidade abastecer a zona sul da Região Metropolitana do Recife (RMR). A luta da 

população rural residente no espaço onde foi construída a barragem ocorreu por 

intermédio de passeatas, protestos e ocupação de prédios de órgãos públicos. Esta luta foi 

engendrada no Movimento dos Atingidos pela Barragem de Pirapama (MAB Pirapama).  

A remoção das populações é imprescindível, e, muitas vezes, vista apenas como 

uma questão técnica de simples ‘remoção de algo’ de um ‘obstáculo’ que está no ‘meio 

do grande projeto voltado para o desenvolvimento’.  

 

A construção de barragens e o sistema Pirapama 

 

A partir da década de 1950, observou-se um aumento contínuo no número e porte de 

barragens construídas, em sua maioria destinadas à geração de eletricidade. Bacias de 

grandes rios, tais como o São Francisco, Grande, Paraíba e Paraná são aproveitadas 

sistematicamente, iniciando-se recentemente o aproveitamento de rios na região 

Amazônica (MELLO, 1982, p. 05). 
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A história dos atingidos por barragens no Brasil é marcada pela resistência na 

terra, luta pela natureza preservada e pela elaboração de um Projeto Popular para o Brasil 

que privilegie uma nova Política Energética justa, participativa, democrática e que atenda 

aos anseios das populações atingidas, de forma que estas tenham participação nas 

decisões sobre a construção de barragens, seu destino e o do meio ambiente. 

Na década de 1970, foi intensificado no Brasil o modelo de geração de energia a 

partir de grandes barragens. Usinas Hidrelétricas são construídas em todo o país. Projetos 

“faraônicos” são levados adiante, com o objetivo principal de gerar eletricidade para as 

indústrias que consomem muita energia chamadas de eletrointensivas e para a crescente 

economia nacional, que passava pelo chamado “milagre econômico”, durante a ditadura 

militar. 

Estas grandes obras desalojaram milhares de pessoas de suas terras, uma enorme 

massa de trabalhadores que perderam suas casas, terras e o seu trabalho. Muitos acabaram 

sem-terra, outros tantos foram morar nas periferias das grandes cidades. Desta realidade, 

surge a necessidade da organização e da luta dos atingidos por barragens no Brasil, como 

forma de resistir ao modelo imposto. 

A barragem de Pirapama (ver Foto No 1) foi construída sobre o Rio Pirapama 

(“Peixe bravo” - no tupi-guarani), percorre 80 km até a confluência com Jaboatão. Nasce 

em Pombos, no Agreste, acerca de 400 metros de altitude, transpõe a RMR pelo Cabo de 

Santo Agostinho, Moreno, Ipojuca e Jaboatão dos Guararapes; e a Mata por meio de 

Escada e Vitória de Santo Antão (ANDRADE & LINS, 1984).  

 

      Foto Nº 1. Rio Pirapama 

 
Fonte: Cicera Gomes, 2010 

                                                 
 Dados coletados no site do MAB nacional http://www.mabnacional.org.br/menu/historia.html Acesso em 

21/02/2012. 
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Estudos contratados em 1974 para o abastecimento do complexo industrial de 

SUAPE concentraram a atenção no boqueirão2 de Matapagipe para represamento do rio 

Pirapama (AQUA-PLAN, 1987 apud COMPANHIA... 2001, p. 12). 

 A construção da barragem sobre o rio Pirapama – finalizada em 2001 (ver Fotos 

No 2 e No 3) - tem como finalidade principal, reforçar o abastecimento e, 

consequentemente aumento da oferta de água para a população das diversas localidades 

dos municípios da zona sul da Região Metropolitana do Recife (PLANO ..., 2001). 

 

   Foto No 2. Imagem aérea da barragem de Pirapama (1) 

 

 
Fonte: lagoaolhodagua.com.br, 2011 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
2  Boqueirão: grande boca; quebrada da serra; garganta nas serras por onde passam rios. Dicionário da 

língua portuguesa. João Pessoa: SOLIBRAL Sociedade Comercial de Livros Brasileira, s/d. 
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   Foto No 3. Imagem aérea da barragem de Pirapama (2) 

 
     Fonte: lagoaolhodagua.com.br, 2011 

 

 

Os impactos dos megaprojetos para as populações 

 

Para Shiva e Mies (1993), barragens, minas, centrais de energia, bases militares – estes 

são os templos da nova religião denominada “desenvolvimento”, uma religião que 

fornece o fundamento racional ao Estado modernizador, às suas burocracias e 

tecnocracias. O que é sacrificado no altar desta religião é a vida da natureza e dos 

indivíduos [...]. Baseiam-se no desmantelamento da sociedade e da comunidade, no 

desenraizamento de pessoas e de culturas (p. 133-134). 

 
Nos processos de remanejamento das populações, a etapa mais 

traumática consiste, justamente, na retirada das famílias e de 

bens, que podem ser transportados, das terras desapropriadas em 

função da obra planejada. O sentimento de perda se aguça, 

terrivelmente, diante das imagens de residências e demais 

edificações grosseiramente destruídas pelas máquinas 

encarregadas de limpar o terreno, de modo a evitar um retorno 

indesejado pelos executores do empreendimento. A suspensão 

dos plantios, a comercialização apressada dos produtos agrícolas 

porventura colhidos, a venda dos animais, o futuro marcado por 

incertezas, em um local bem mais árido do que as margens férteis 

do rio, são elementos que caracterizam as dificuldades das 

populações atingidas pela construção de barragens (ARAÚJO et 

alii, 2000, p. 127). 
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 Segundo Martins (1993), os grandes projetos econômicos, tais como hidrelétricas, 

rodovias e planos de colonização, algumas vezes, têm como pressuposto “inconfessado” 

e “inconfessável”, “... o próprio aniquilamento das populações que passam a representar 

algum estorvo para a implantação dos grandes projetos governamentais”: 

A remoção dessas populações é imprescindível, e muitas vezes vista apenas como 

uma questão técnica de simples ‘remoção de algo’ de um ‘obstáculo’ que está no ‘meio 

do grande projeto voltado para o desenvolvimento’, para a ocupação e transformação do 

espaço por meio do uso dos recursos naturais com a extração de minérios e a utilização 

da água, para a implantação dos empreendimentos. 

Acreditamos que, no cômputo dos bens indenizados, não há como incluir a 

dimensão das perdas afetivas, associadas às maneiras como as pessoas e as comunidades 

se relacionam com o meio ambiente, com uma paisagem peculiar, onde a convivência 

com o rio determinou modos de vida e práticas culturais (ARAÚJO et alii, 2000, p. 127). 

A partir da realização destes empreendimentos há as mobilizações decorrentes 

dos conflitos socioambientais ou conflitos distributivos, chamados de ecologia política, 

bem como o agravamento da chamada crise ambiental e, particularmente, da depreciação 

e escassez dos recursos hídricos. 

 

A ecologia política 

 

A temática da ecologia política ou os também chamados conflitos ecológicos 

distributivos é relevante ao se analisar a realidade, numa sociedade onde os impactos 

ambientais e sociais são praticamente desconsiderados ao se priorizar a produção e o 

crescimento econômico. 

Na tentativa de minimizar a sua vulnerabilidade, decorrente dos impactos 

socioambientais gerados pelas grandes obras e empreendimentos, os quais não são 

absorvidos pelas políticas públicas, as classes subalternas, aqui especificamente o/a 

pequeno/a produtor/a rural, utilizam a organização social, os seus protestos e resistência 

em prol de obter condições mínimas de subsistência, e essas não podem ser denominadas 

diretamente como ecológicas. 

Consideramos os aspectos do metabolismo socioambiental, ou melhor, as 

distorções da relação homem-natureza, caracterizadas pelo teor exploratório que o 

sistema capitalista mantém com os recursos naturais e a chamada crise ecológica como 

uma das determinações dessa relação e mais, especificamente, dentro desse contexto, a 

expropriação e a exploração do recurso natural água. 

O conceito de ecologia política propõe uma ecologia crítica, cujo objeto de estudo 

central são as lutas sociais conectadas com os problemas ecológicos. Segundo os autores 

que trabalham esse conceito, “Enquanto a economia política (na tradição clássica) estuda 

os conflitos econômicos distributivos, um novo campo está surgindo, a ecologia política, 

que estuda os conflitos ecológicos distributivos”.  

O estudo dos conflitos ecológicos distributivos, se fortalece principalmente a 

partir dos anos 1980, pela crescente articulação entre movimentos ambientalistas e 

sociais. Ele amplia a crítica dos fundamentos filosóficos da economia neoclássica, ao 

avançar sobre a economia política de tradição marxista, incorporando questões ecológicas 

no entendimento das dinâmicas econômicas e de poder que caracterizam as sociedades 

modernas. 
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É fato que, ultimamente, os conflitos decorrentes de grandes obras, as quais 

subsidiam imensos empreendimentos industriais e comerciais, proporcionando a 

ampliação e crescimento do sistema capitalista em todo o mundo, estão se intensificando 

e cada um deles tem características específicas.  

O primeiro contato com a moldura conceitual supracitada nos fez refletir sobre os 

aspectos não só sociais mais também políticos dos conflitos ambientais.   

As leituras histórico-filosóficas sobre as atitudes do homem perante a natureza, 

de dominação e exploração do homem pelo homem, e as formas limitadas de resistência 

das classes subalternas, considerando nesse estudo o pequeno produtor rural, como o 

Movimento dos Trabalhadores Sem Terra – MST, Movimento indígena e o Movimento 

dos Atingidos por Barragem – MAB no Brasil, foram as mediações entre o nosso objeto 

de estudo e a trilha para a ecologia política. 

A ecologia política é um campo de discussões teóricas e políticas que estuda os 

conflitos ecológicos distributivos, ou simplesmente conflitos socioambientais. Ela se 

fortalece principalmente a partir dos anos 1980, pela crescente articulação entre 

movimentos ambientalistas e sociais. A ecologia política amplia a crítica dos 

fundamentos filosóficos da economia neoclássica, ao avançar sobre a economia política 

de tradição marxista, incorporando questões ecológicas no entendimento das dinâmicas 

econômicas e de poder que caracterizam as sociedades modernas (PORTO & 

MARTÍNEZ-ALIER3, 2007, p. 06). 

As formas emergentes de intervenção na natureza, assim como as novas 

manifestações de seus impactos e riscos ecológicos, colocaram no senso comum e na 

retórica oficial noções antes reservadas aos meios científicos e acadêmicos; essa 

terminologia se inscreve nas novas estratégias conceituais que alimentam a ecologia 

política, onde se expressam visões conflitantes, conflitos de interesses contrapostos e 

estratégias diferenciadas no processo de reapropriação da natureza (LEFF, 2006, p. 148-

9). 

Joan Martínez Alier, em seu livro intitulado O ecologismo dos pobres (2007), 

destaca três correntes do ecologismo. Aqui fica evidente o recorte de classe que Alier dá 

ao tratar dos conflitos distributivos e da luta por justiça ambiental, quais sejam: 

“O culto ao silvestre” – surge do amor às belas paisagens e de valores profundos, jamais 

para os interesses materiais. Eventualmente, essa corrente ambientalista apela para a 

religião (p. 22). 

 Pode apelar para o panteísmo4 ou para as religiões orientais, menos 

antropocêntricas do que o cristianismo ou o judaísmo.  Pode ainda escolher eventos 

                                                 
3 Para Martinez Alier, nas suas obras, Marx não teve a preocupação ou o interesse de estudar as questões 

referentes à natureza ou a ecologia. Para ele, falar que Marx, apesar de ter como objeto dos seus estudos o 

trabalho, também dava pistas e argumentos para as chamadas questões ecológicas e da natureza é uma 

falácia; ao contrário de vários outros autores, como Foster, Schmidt e Burkett; contudo, acreditamos que, 

apesar desta posição de Martinez quanto à ideia de Marx se preocupar com as questões ambientais em seus 

escritos, percebemos que o seu conceito de ecologia política tem um caráter, ou melhor, um recorte de 

classe. Assim como na teoria marxiana ou marxista o autor tem a questão da classe como central na sua 

conceituação, e isto, a nosso ver, nos permite discutir as questões ambientais ou da ecologia política 

utilizando os dois autores. 

4  Panteísmo (gr. pan, “todo” y theos, “dios”). Doutrina segundo a qual tudo quanto existe é Deus e Deus é 

imanente ao mundo, “el todo en todo”. Assim, o panteísmo nega a personalidade divina. Spinoza foi 
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bíblicos apropriados, como a Arca de Noé, um caso notável de conservação ex situ5. Seria 

igualmente possível constatar na tradição cristã o caso excepcional de São Francisco de 

Assis, que se preocupou com os pobres e os animais (Boff, 1988). Entretanto, mais 

razoável seria, nas Américas do Norte e do Sul, procurar respaldo numa realidade bem 

mais próxima: a do valor sagrado da natureza nas crenças indígenas que sobreviveram à 

conquista europeia. [...] Durante os últimos trinta anos, o “culto ao sagrado” tem sido 

representado no ativismo ocidental pelo movimento da “ecologia profunda” (Devall e 

Sessons, 1985), que propugna uma atitude biocêntrica ante a natureza, contrastando com 

a postura antropocêntrica superficial. A principal proposta política dessa corrente do 

ambientalismo consiste em manter reservas naturais, denominadas parques nacionais ou 

naturais, ou algo semelhante, livres da interferência humana (p. 23-24). 

Essa corrente nos remete tanto ao romantismo, que durante um certo tempo 

predominou no pensamento Ocidental em relação à natureza quanto, a uma visão não 

judaico-cristã na relação do homem com a natureza, onde os outros seres vivos, que não 

os humanos, não são tidos como inferiores ou sendo feitos para serem dominados pelos 

homens, mas, até mesmo, como os próprios criadores das coisas sagradas. 

 “O evangelho da ecoeficiência” – sua atenção está direcionada para os impactos 

ambientais ou riscos à saúde decorrentes das atividades industriais, da urbanização e 

também da agricultura moderna. Essa segunda corrente do movimento ecologista se 

preocupa com a economia na sua totalidade. Muitas vezes defende o crescimento 

econômico, ainda que não a qualquer custo. Acredita no “desenvolvimento sustentável”, 

na “modernização ecológica” e na “boa utilização” dos recursos. Preocupa-se com os 

impactos da produção de bens e com o manejo sustentável dos recursos naturais, e não 

tanto pela perda dos atrativos da natureza ou dos seus valores intrínsecos. [...] Esse credo 

é atualmente um movimento de engenheiros e economistas, uma religião da utilidade e 

da eficiência técnica desprovida da noção do sagrado (p. 26-27).  

A modernização ecológica caminha sobre duas pernas: uma econômica, com 

ecoimpostos e mercado de licenças de emissões; a outra, tecnológica, apoiando medidas 

voltadas para a economia de energia e de matérias-primas (p. 28). 

 Assim, a ecologia se converte em uma ciência gerencial para limpar ou remediar 

a degradação causada pela industrialização (Visvanathan, 1997, p. 37). [...] Efetivamente, 

a “ecoeficiência” tem sido descrita como “o vínculo empresarial com o desenvolvimento 

sustentável”. Mas além dos seus múltiplos usos para a “limpeza verde”, a ecoeficiência 

conduz a um programa extremamente valiosos de investigação, de relevância mundial, 

sobre o consumo de matérias-primas e energia na economia e sobre as possibilidades de 

desvincular o crescimento econômico da sua base material (p. 28); 

 Muitas vezes imbuídos do sentimento e hasteando a bandeira do 

‘desenvolvimento sustentável’, da ‘responsabilidade socioambiental’, as empresas 

apelam para o chamado ‘consumo consciente’, onde o maior propósito é vender, 

                                                 
panteísta, assim como Bruno, Vanini e muitos outros pensadores do Oriente e Ocidente. PIKE, Royston E. 

Diccionario de religiones. México: Fondo de Cultura Económica, 1986. Adaptação de Elsa Cecilia Frost.  

5  A conservação ex situ é conhecida como a conservação de fauna ou flora fora do seu habitat natural. 

DIEGUES, Savana; PAGANI, Maria Inês. O papel dos zoológicos paulistas na conservação ex situ da 

diversidade biológica. Anais do VIII Congresso de Ecologia do Brasil, Caxambu – MG, 2007. 
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aumentar os lucros e criar uma imagem límpida diante da expansão das vendas e dos 

novos consumidores que aderirem ao seu ‘ideal ecológico’. 

  O ecologismo dos pobres, ecologismo popular ou movimento de justiça 

ambiental. Esse também tem sido denominado ecologismo da livelihood (em inglês, 

subsistência ou ganha-pão), do sustento, da sobrevivência humana (GARI, 2000) e, 

inclusive, como ecologia da libertação (PEET e WATTS, 1996) (p. 33). 

 

Alguns grupos ameaçados apelam para os direitos territoriais 

indígenas e igualmente para a sacralidade da natureza para 

defender e assegurar o seu sustento. [...] Apesar disso, o eixo 

principal desta terceira corrente não é uma reverência sagrada à 

natureza, mas, antes, um interesse material pelo meio ambiente 

como fonte de condição para a subsistência; não em razão de uma 

preocupação relacionada com os direitos das demais espécies e 

das futuras gerações de humanos, mas, sim, pelos humanos 

pobres de hoje. Essa corrente não compartilha os mesmos 

fundamentos éticos (nem estéticos) do culto ao silvestre. Sua 

ética nasce de uma demanda por justiça social contemporânea 

entre os humanos (p. 34). 
 

Consideramos que entre este ‘ecologismo popular’ encontram-se as lutas e 

protestos pela justiça ambiental das chamadas comunidades tradicionais (comunidades 

ribeirinhas, remanescentes de quilombolas etc.) e/ou os chamados povos originários em 

vários Países da América Latina, os quais têm uma relação muito estreita com a 

biodiversidade dos seus “habitats”, já que os seus modos de vida e trabalho e cotidiano 

estão intrinsecamente ligados ao uso sustentável dos recursos naturais. O saber ambiental 

destas pessoas, quase sempre transmitido de forma oral de geração em geração, constitui-

se de uma multiplicidade de práticas culturais e sociais. 

 Este quê de proximidade, intimidade e saber não é construído de forma linear e 

homogênea, mas sim de maneira complexa, em que os elementos do natural, e muitas 

vezes do sobrenatural (caracterizados na cultura nordestina com as lendas, os contos e 

“causos”), a religiosidade e as relações sociais dialogam. A formação ou a identidade 

desta espacialidade das populações tradicionais não se dá apenas com o local de onde 

eles retiram os insumos necessários para sua existência, e sim é carregada de um valor de 

uso e também simbólico com características essencialmente específicas. 

 

As famílias de Pirapama 

 

Desde que o rio Pirapama foi apontado como o único manancial com capacidade para 

suprir a demanda por água da Região Metropolitana do Recife – RMR, houve três 

processos de indenizações ao longo de algumas décadas. Na década de 1960, quando 

ocorreu a primeira indenização, havia somente o Engenho Luis Caldas, e a Companhia 

Pernambucana de Saneamento – COMPESA indenizou apenas o dono do engenho, 

ignorando as demais famílias que ocupavam a área.  

Em todos esses processos, havia famílias que permaneciam lá desde a sua terceira 

ou quarta geração, sempre resistindo, nunca saindo quando ocorriam as indenizações ou 
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então saíam e logo depois, com a suspensão das obras, voltavam, bem como novas 

famílias, que, vendo a possibilidade de garantir a sua subsistência, se instalaram na área. 

Em 1991, havia 800 famílias; alguns eram posseiros, mas somente as famílias que 

possuíam pequenos lotes foram indenizadas. 

Apesar dos protestos, das reivindicações e de todo o processo de lutas e 

negociações desde a década de 1990, em 2001, no Governo de Jarbas Vasconcelos (1º 

mandato de 1999 - 2002), foi oficialmente inaugurada a barragem de Pirapama. 

Houve uma grande dispersão das famílias residentes na área da construção da 

barragem, que antes constituíam uma comunidade com uma historicidade, uma 

cotidianidade e modos de viver peculiares e onde quase todas, senão todas, as suas 

atividades eram organizadas em torno da sua vida próxima ao rio Pirapama.  

As famílias hoje estão procurando outras formas de sobrevivência. E nos meios 

de comunicação, especialmente televisivo, a barragem de Pirapama aparece como uma 

conquista, representando o interesse e benefício de dois milhões de habitantes da zona 

sul da Região Metropolitana do Recife - RMR, em detrimento dessas 400 famílias que 

foram deslocadas, para ‘acabar com o racionamento de água’. 

Devemos considerar, contudo, que a localidade em questão, ou seja, o município 

do Cabo de Santo Agostinho e a zona sul da RMR concentram o maior complexo 

industrial do Estado de Pernambuco e após os recentes empreendimentos, também 

amplamente divulgados na imprensa, constituirá o maior complexo industrial da região 

Norte-Nordeste. 

O município é marcado por uma história de efervescência no campo político-

social, pois sempre houve disputas políticas e a presença de organizações comunitárias 

como uma tradição local. Então, nos perguntamos: essa efervescência ou capacidade de 

mobilização característica do município poderá potencializar a resistência quanto às 

possíveis formas de distribuição do uso da água? 

E é considerando estes aspectos e determinações, na tentativa de uma 

aproximação com a realidade, suas mediações e contradições, que trilhamos um caminho 

cheio de idas e vindas, avanços e retrocessos no esforço de alcançar o concreto pensado 

em sua condição real, total e histórica do objeto: os processos de organização social e 

institucionalização no município do Cabo de Santo Agostinho decorrentes da construção 

da barragem de Pirapama. 

Analisamos, então no ítem seguinte, o modo como uma parcela de pequenos/as 

agricultores/as removidos/as de suas moradias, com a construção da barragem de 

Pirapama, se organizam na tentativa de minimizar as suas perdas materiais e de 

reestruturação do seu espaço cotidiano. 

 

A Associação Vanguarda Ecológica 

 

A institucionalização por meio da criação da Associação possibilitou às pessoas 

deslocadas da área da barragem maior “poder” de negociação e de escolhas. Algumas 

preferiram ou optaram por aceitar as terras que a COMPESA, na qualidade de 

representante do Governo do Estado, ofereceu e outros preferiram negociar para ter uma 

indenização maior e poder investir em alguma terra ali mesmo no município do Cabo. 

Isto facilitou para alguns manter a proximidade física-espacial e também em termos de 
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idealismos de procurar alternativas para melhorar as suas condições de vida e trabalho 

na terra que escolheram para morar. 

A sede da Vanguarda Ecológica tem uma antessala, onde são realizadas as 

reuniões (ver Foto No 4), dois banheiros, um masculino e um feminino, uma cozinha e 

um escritório onde são feitos os atendimentos para o pagamento das mensalidades dos/as 

associados/as etc.; na sala onde acontecem as reuniões, há infraestutura para a instalação 

de dez computadores onde eles pretendem oferecer aulas de informática para a 

comunidade. 

 

Foto Nº 4. Sala de reunião da Associação Vanguarda Ecológica 

 
Fonte: Cicera Gomes, 2011. 

 

É interessante observar como as pessoas associados e/ou a diretoria têm senso de 

coletividade e de perspectivas para melhorias e aquisição de bens e serviços nas mais 

diversas áreas para o maior número de pessoas e para públicos diferentes, o que fica 

evidente com a construção da sede da associação já pensando e proporcionando as 

instalações necessárias para as aulas de informática. 

Localizada no engenho Pirapama no loteamento Flor do Vale, desde a sua 

fundação, a associação sempre teve mulheres ocupando o cargo da presidência e 

atualmente a maioria da diretoria também é composta por mulheres. As eleições eram de 

cinco em cinco anos e, desde o ano de 2009, com a mudança do estatuto, passaram a ser 

de quatro em quatro anos. A atual gestão começou em 2010 e vai até 2014.  

Com esta afirmação, questionamos a diretoria sobre sua opinião ou percepção 

quanto à presença de tantas mulheres em cargos tão visíveis como a presidência e a 

tesouraria, ao que tivemos como resposta: 
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A nossa presença enquanto mulher na diretoria é muito positiva 

por que os homens eles se sentem à vontade, se acham até mais 

superiores [...] por que a mulher está ali [...] não [...]. E a gente 

trata bem as mulheres; por que tem várias mulheres agricultoras 

e não é a mulher que está representando o marido não, é a mulher 

que está ela mesma no seu roçado, com seu projeto 

(SULAMITA). 
 

Apesar de falar da ‘positividade’ e do fato de tratar bem as mulheres na associação 

fica evidente, ao analisarmos a fala da interlocutora, que, de certa forma, os homens, ao 

se reportarem às mulheres da diretoria adotam uma postura na qual se aparenta que as 

mulheres estão lá (nos cargos da diretoria) trabalhando para eles, que elas estão ali para 

servi-los, estão disponíveis para eles, com a sua função, no seu cargo, é seu dever, sua 

obrigação dirimir as suas dúvidas, resolver os seus questionamentos.  

Este fato reitera os dogmas, percepções e rituais do machismo em nossa 

sociedade, onde mesmo nos espaços de conquista feminina (inclusive com cargos de 

liderança, numa posição privilegiada de status e alguma forma de poder) os homens têm 

uma postura ou procuram alguma forma de se postarem como superiores, mesmo que 

seja se posicionando como um sujeito de direitos e a mulher, no seu cargo, como um 

sujeito de deveres para com eles, homens. 

Então, perguntamos o por que essa ‘positividade’: 

 

O respeito e a consideração pelas mulheres na diretoria não é por 

que elas são casadas e têm filhos, não é nem isso, é a disciplina 

dentro da associação. 

Eu me casei há 2 anos, mas passei a maior parte do tempo (10 

anos, duas gestões) como presidente na associação solteira e eu 

não me lembro de em nenhum momento nenhum agricultor me 

faltar com respeito, nem soltar uma graça, nem falar mais alto que 

eu e até hoje, mesmo saindo, os agricultores têm uma 

consideração muito grande por mim. 

Não tem nada a ver se você é casada ou solteira, de jeito nenhum, 

tem a ver com a sua postura, com o seu trabalho (SULAMITA, 

2011). 

 

Ser casada ou solteira não parece ter muita importância para uma relação 

respeitosa em termos de trato entre os homens associados e as mulheres da diretoria. O 

que determina essa relação respeitosa é a competência, a dedicação e os esforços das 

mulheres em atender às demandas, esclarecer dúvidas e “correr atrás” dos projetos e do 

acesso aos bens e serviços para os integrantes da associação, ou seja, elas têm que ser 

deveras competentes, demonstrar em cada conversa, atendimento ou na condução das 

reuniões, que são boas, esforçadas e fazem o máximo para o bom andamento das 

atividades da associação. Mais uma vez as mulheres têm “que trabalhar dobrado” para 

conquistar o seu espaço e os méritos pela sua atuação. 

E para enfatizar a relevância da participação e atuação das mulheres na 

associação, ela cita, com muita admiração e respeito, e nos diz ‘coloque isso na sua 
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pesquisa’, o seguinte exemplo de uma mulher que é casada, seu marido é aposentado e 

ela é que trabalha na agricultura: 

 

É um sítio super produtivo. Todo sábado ela está na feira 

vendendo os produtos dela e não passa necessidade; [...] tem uma 

vida confortável. Ela reorganizou a economia da família com o 

sítio, o marido dela está aposentado, já é um pouco velho e não 

trabalha; mas quem trabalha é ela, acorda às 5:00 horas da manhã, 

coloca protetor solar, bota o chapéu, nem parece agricultora, mas 

está lá produzindo todo dia. Todo sábado tira R$ 300,00 ou R$ 

400,00 reais vendendo maracujá, couve, inhame, alface, cará, 

banana etc. o que cultiva na propriedade e ela não tinha nada no 

sítio quando ela comprou há sete anos (SULAMITA, 2011). 
 

Não é novidade na história do Homo sapiens uma mulher que trabalha na terra ou 

no roçado (inclusive nos relatos dos primeiros agrupamentos humanos essa era a tarefa 

executada pelas mulheres enquanto os homens saíam para caçar) e consegue tirar o 

sustento de sua família e proporcionar as condições mínimas de manutenção do lar. 

Quanto à atuação cotidiana das práticas no campo e das atividades agrícolas 

desempenhadas pelas mulheres, Vandana Shiva e Maria Mies argumentam: 

 

Na produção e preparação de alimentos vegetais, as mulheres 

necessitam de prática e conhecimento. Para preparar sementes, 

precisam ter conhecimento sobre a preparação, as condições de 

germinação e a escolha do solo. A preparação das sementes 

requer discernimento visual, uma apurada coordenação motora, 

sensibilidade aos níveis de umidade e às condições 

meteorológicas. Plantar e regar as sementes exige o 

conhecimento das estações, do clima, das necessidades das 

plantas, das condições atmosféricas, dos fatores micro-climáticos 

e do enriquecimento dos solos; espalhar sementes requer destreza 

e força física. Alimentar corretamente as plantas exige 

informação sobre a natureza das doenças da planta, a poda, a 

colocação de estacas, o abastecimento de água, a plantação de 

companheiras, os predadores, as sequências, a estações de 

crescimento e de manutenção do solo. Persistência e força física 

e atenção às necessidades da planta são essenciais. As colheitas 

requerem julgamentos em relação ao tempo, ao trabalho e à 

classificação; e conhecimentos de preservação, utilização 

imediata e propagação (1993, p. 218-219). 
 

A Vanguarda Ecológica tem aproximadamente cem sócios/as com idades entre 25 

e 65 anos, entre os sócios 70% são homens e 30% mulheres. A maioria dos empréstimos 

ao Banco do Brasil são feitos pelos homens, cerca de 80% do universo associado; sobre 

a participação deste percentual de homens e mulheres, a integrante da diretoria da 

associação expressa: 
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Tem muitas mulheres, não é nem por que a mulher toma a frente 

de tudo, por que na cultura do campo é mais o agricultor quem 

manda, é assim... ‘foi Deus que quis assim, o homem é que está 

no comando’. Às vezes o homem não pode usar o nome dele, o 

nome está sujo e usa o nome da mulher para fazer o empréstimo. 

Tem as mulheres que fazem, elas tiram o empréstimo, elas 

plantam, são separadas, viúvas. O chefe é sempre o homem. 

Quando se associa, na maioria das vezes, é ele e a esposa [...] até 

para ter direitos; serve para o auxilio maternidade, acidente de 

trabalho, a gente dá a declaração de que você é agricultora. A 

mulher pode não está no comando, mas ela é sócia, ela não ajuda 

na agricultura familiar? Então ela também é sócia (JESEBEL, 

2011).  
 

Ter acesso aos direitos trabalhistas e aos benéficos da previdência social como 

uma cidadã no exercício pleno de seus direitos é algo que nem todas as mulheres do 

campo têm e muitas vezes, ao exercerem o seu direito, aparecem sempre como 

coadjuvantes, como a esposa, aquela que colabora, que realiza trabalhos secundários 

como um auxilio para o seu companheiro ou como aquela mulher que, por uma 

“fatalidade da vida”, está sem marido e precisa se manter e a sua família sozinha.  

Este trecho da fala,‘foi Deus que quis assim, o homem é que está no comando’, 

nos remete às seguintes passagens bíblicas: 

 

E disse o Senhor Deus: “não é bom que o homem esteja 

só. Vou fazer para ele uma auxiliar que lhe seja semelhante”.  

Então Deus formou do solo todas as feras e todas as aves 

do céu. E as apresentou ao homem para ver com que nome ele as 

chamaria: cada ser vivo levaria o nome que o homem lhe desse. 

O homem deu então nome a todos os animais, às aves do céu e a 

todas as feras. Mas o homem não encontrou uma auxiliar que lhe 

fosse semelhante. 

Então Deus fez cair um torpor sobre o homem, e ele 

dormiu. Tomou então uma costela do homem e no lugar fez 

crescer carne. 

Depois, da costela que tinha tirado do homem, Deus 

modelou uma mulher, e apresentou-a para o homem. Então o 

homem exclamou: “Esta sim é osso dos meus ossos e carne da 

minha carne! Ela será chamada mulher, por que foi tirada do 

homem!” (Gênesis6 2:18-22). 

                                                 
6  Gênesis (gr. “origem”, chegar a ser”). O primeiro livro da Bíblia; nele se relata a origem do mundo e 

seus habitantes. Consta de duas partes: os primeiros onze capítulos se referem à  primeira história da 

humanidade e incluem as narrações da Criação, Adão e Eva, o Dilúvio e  a Arca de Noé, a Torre de Babel 

e a consequente confusão de línguas. O resto do livro (39 capítulos) contém a história dos patriarcas 

hebreus: Abraão, Isaac, Jacob e José. O tema que relaciona as duas partes é a promessa messiânica e a 
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Ao analisarmos a referida fala, fica evidente a contradição no discurso no que se 

refere às relações de gênero, ao mesmo tempo em que a interlocutora diz numa visão 

fatalista e cristã que é o ‘homem quem manda’, numa referência de sujeição e 

subordinação da mulher ao homem, e, ao falar da filiação da mulher na Vanguarda 

Ecológica, expressa que se ela colabora na produção da agricultura familiar ela também 

tem direito de ser associada, de ter acesso às políticas de assistência social voltadas para 

as pessoas do campo. 

Assim, percebemos que os espaços e os lugares, e nossos sentidos e nossas 

percepções deles (e afins como os nossos graus de mobilidade) são constituídas por meio 

do gênero. E esta sexualização de espaço e lugar reflete e tem efeitos sobre as formas 

como o gênero é constituído e entendido nas sociedades em que vivemos (MASSEY, 

1994, p. 186). 

 

As reuniões na Associação Vanguarda Ecológica 

 

As reuniões da Associação Vanguarda Ecológica ocorrem no segundo domingo de cada 

mês às 9:00 h da manhã. Acompanhamos os encontros no decorrer de quatro meses. É 

relevante a participação das mulheres nas reuniões algumas acompanhando os maridos e 

muitas delas levam os filhos (alguns ainda crianças de colo e em período de 

amamentação), inclusive as mulheres integrantes da diretoria levam os seus filhos para 

as reuniões. 

  A prática de levar os filhos ainda pequenos ao local de trabalho é corrente na 

nossa sociedade; é comum as mulheres trabalhadoras usufruírem dos benefícios das 

creches oferecidas por algumas empresas (que quase sempre são nas acomodações da 

própria empresa) e as empregadas domésticas contam, muitas vezes, com a autorização 

das patroas em terem seus filhos circulando pela casa (ainda que na cozinha, no quintal 

e/ou na varanda) e muitas vezes brincando e interagindo com os filhos das patroas, 

enquanto elas executam as tarefas domésticas. 

Os assuntos durante as reuniões gravitam ao redor das dívidas com o Banco do 

Brasil e a importância de quitá-la, sobre a venda das culturas no PAA, e das 

reivindicações que a população tem quanto à implantação e ao acesso a bens e serviços 

públicos, como podemos observar nas seguintes falas, as quais coletamos durante a nossa 

observação participante. 

Eles relataram os vários entraves enfrentados no seu cotidiano, como o 

financiamento para a compra de insumos, sementes, o acesso e uso de máquinas como o 

trator e o arado, “Há dificuldades de se manter na própria agricultura”. 

Os questionamentos referentes ao elevado índice de inadimplência dos/as 

pequenos/as produtores/as: “pode ser falta de experiência e de querer também”.  

A falta de escolas e a precariedade do atendimento médico e dos serviços de saúde 

para a população rural é algo tratado constantemente: “O agricultor não é só trator”; 

tem que parar de ver o agricultor só como agricultura”.  

                                                 
transmissão dessa promessa desde Adão a Judá, que a recebe com a benção de seu pai Jacob. PIKE. Royston 

E. Diccionario de religiones. Op. CIt. 
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É costume, ao falarmos em agricultor/a, pessoas do campo, localidades rurais 

visualizarmos de imediato plantações, tratores, arados e colheitas. Acreditamos que isso 

já faz parte do imaginário coletivo dos brasileiros, principalmente no Nordeste. E isso 

infelizmente, e como os relatos demonstram, não se limita apenas ao senso comum, pois 

se estende às instâncias públicas voltadas para este segmento social, o que o/a 

descaracteriza como cidadão/ã de direitos universais e desmobiliza e desarticula a 

comunicação e intercâmbio entre os mais diversos órgãos públicos no sentido de facilitar 

e encaminhar os tramites de acesso a todos os bens e serviços públicos e não somente 

àqueles ligados direta e estritamente às atividades campesinas. 

A associação está solicitando, junto à Secretaria Municipal de Saúde, a 

implantação de um posto de saúde na área próxima à associação Vanguarda Ecológica, e 

à empresa de ônibus responsável pelo transporte no município, a inserção da associação 

na rota da linha de ônibus ‘Pirapama’ – como um ‘circular’, pois, de acordo com eles, 

“aqui a gente está perto de tudo, mas não tem alcance”. 

Nos encontros, eles/as também expressam os benefícios já conquistados por 

intermédio da instituição, como, por exemplo, a instalação de uma caixa postal dos 

Correios na associação para uso dos/as associados/as, bem como de outros moradores da 

área que necessitem e queiram utilizar o serviço, evitando assim, que eles tenham de se 

deslocar (gastando tempo e a passagem, além da demora no atendimento e para encontrar 

as suas correspondências) até a agência central dos Correios no Cabo de Santo Agostinho 

para pegar as suas correspondências. Agora, a associação dispõe de uma pequena caixa, 

ou gaveta numerada e com chave, para cada uma das famílias associadas. 

Essas conquistas e novas aquisições das pessoas do campo são essenciais na 

organização e distribuição de suas atividades cotidianas. O impacto desse acesso aos 

serviços e bens públicos tem alcance em toda a estrutura doméstica e laboral de realização 

de tarefas e delimitação do tempo despendido em cada atividade. 

 

Considerações finais 

 

O município do Cabo de Santo Agostinho passa por intensas transformações no seu 

espaço e na sua paisagem, com a ampliação e implantação de complexos industriais, as 

quais foram pensadas desde a década de 1950. A Cidade, que teve uma formação 

preponderantemente rural, transita pela mudança que denominamos de transição do 

império verde ao império cinza, onde as prioridades são voltadas para os aspectos 

econômicos do crescimento industrial. 

Há intensa influência ou participação do Estado no financiamento da 

infraestrutura necessária para a ampliação e implantação dos projetos de 

desenvolvimento dentro do sistema capitalista de produção e alguns dos maiores 

empreendimentos realizados atualmente no Nordeste e mais particularmente no Estado 

de Pernambuco, que atualmente tem grandes construções em pleno “canteiro de obras”: 

a Transposição do rio São Francisco, a Transnordestina, a ampliação do Complexo 

Industrial e Portuário de SUAPE, a implantação da Refinaria Abreu e Lima, do Estaleiro 

Atlântico Sul e o Sistema Pirapama. 

Os custos socioambientais decorrentes destas grandes obras são minimizados, 

postos como assunto de última importância ante a opulência da obra, e, quando 
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lembrados, o seu enfrentamento ocorre após a implantação das obras, sendo encarados 

como a consequência de uma ‘situação inevitável’. 

No caso da construção da barragem de pirapama a remoção dos ribeirinhos para 

outras áreas, às quais muitas vezes a população não está familiarizada, leva à 

(re)configuração de sua sociabilidade hídrica e espacial, longe do rio, em outro espaço, 

com novas caracterizações, no seu modo de vida e trabalho. 

A organização comunitária, dos ribeirinhos, mediante a institucionalização da 

Vanguarda Ecológica foi uma das estratégias usadas pela população atingida pela 

construção da Barragem para manter as suas condições mínimas de vida no campo e para 

a (re)construção da sua sociabilidade hídrica e espacial. 

A Associação possibilitou as pessoas deslocadas da área da barragem maior 

“poder” de negociação e de escolhas, algumas preferiram ou optaram por aceitar as terras 

que a COMPESA, como representante do Governo do Estado, ofereceu e outros 

preferiram negociar para ter uma indenização maior e poder investir em alguma terra ali 

mesmo no município do Cabo. Isto facilitou para alguns manter a proximidade física-

espacial em termos idealista e simbólico de procurar alternativas para melhorar as suas 

condições de vida e trabalho na terra que escolheram para morar. 

Desde a sua fundação, a Associação tem mulheres em seu quadro da diretoria nos 

cargos mais expressivo. Ao indagarmos às lideranças sobre as relações de gênero no 

convívio comunitário, percebemos uma visão fatalista e cristã de que é o “homem quem 

manda” e sobre a filiação das mulheres na Associação elas expressam que, se a mulher 

‘colabora’ na produção da agricultura familiar, ela também tem direito de ser associada. 

Assim, há uma sexualização do espaço e do lugar. O respeito que as mulheres da diretoria 

têm das pessoas associadas decorre, de acordo com essas mulheres, do seu trabalho e da 

sua disciplina na administração e gestão dos projetos e atividades da Vanguarda 

Ecológica. 

Entre os benefícios trazidos pela associação pelos/as agricultores/as estão, 

principalmente: 1) o acesso ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura 

Familiar (PRONAF), que proporciona o crédito para o custeio da safra e para o 

investimento em irrigação negociado junto ao Banco do Brasil; e 2) o convênio com o 

Programa de Aquisição de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) possibilita o 

escoamento de grande parte da produção - os cultivos são vendidos para a Prefeitura 

Municipal do Cabo de Santo Agostinho. 

As maiores dificuldades elencadas foram: a falta de assessoria técnica, o 

descompasso da liberação dos recursos para irrigação e plantio e as dificuldades para 

pagar os empréstimos junto ao Banco do Brasil. 

Ao se referirem à sua antiga, morada os/as agricultores/as eles/as mencionam o 

fato de terem terras maiores sem cercamento e mais férteis como os pontos mais 

positivos. Apesar de atualmente terem a posse da terra, lamentam as cercas e não poderem 

criar animais por falta de espaço e pasto. Assim, quanto a este aspecto, notamos, algumas 

vezes, contradições nas suas falas. Entre as reivindicações deles estão o aumento da frota 

de ônibus com uma linha que passe pela sede da Vanguarda Ecológica, a construção de 

um posto de saúde, a instalação dos computadores na sede da Associação, assistência 

técnica etc. 

Algumas pessoas lamentam o distanciamento do rio e, principalmente, os custos 

para aquisição da água, ou melhor, o custo para transportar e utilizar água no ambiente 
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doméstico e no cultivo, já que as terras são menos férteis e muitas vezes, mesmo tendo 

poço ou cacimba, é necessário o uso de uma bomba para fazer a água chegar até a casa e 

o uso de uma bomba requer custos com o gasto de energia que eles, muitas vezes, não 

podem pagar. 

A construção de um poço com recursos financeiros da própria comunidade por 

meio, de Associação proporciona, o acesso desta à água. A gestão do poço, da bomba e 

dos demais equipamentos é de responsabilidade coletiva. 

Acreditamos que cada espaço atingido por uma grande obra tem a sua 

sociabilidade hídrica e espacial específica, onde cada comunidade organiza, divide e 

realiza as suas atividades cotidianas individuais e coletivas em torno da ocupação do 

espaço e do uso da água de uma maneira singular. O espaço ocupado e a sociabilidade 

hídrica e espacial são essenciais para determinar a reprodução dos modos de vida e do 

cotidiano das pessoas que vivem no meio rural. 

A governança da água tem uma relação direta com o que aqui convencionamos 

chamar de sociabilidade hídrica e espacial: um conjunto de fatores físico-

espaciais/ambientais, a proximidade e/ou o acesso a um rio ou fonte de água, 

sociais/políticos, capacidade de organização e de negociação no pleito ao acesso dos 

serviços de abastecimento de água e esgotamento sanitário, e como estes fatores tem 

impactos diretos na organização das atividades cotidianas das populações rurais e 

urbanas. 

A sociabilidade hídrica e espacial de uma determinada comunidade ou grupo 

social, tanto no plano objetivo quanto simbólico, está intrinsecamente relacionada/ligada 

aos seus valores e significados culturais historicamente constituídos. 
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ARTÍCULO 6 

 

Groundwater international cooperation and the Guarani 

Aquifer 
 

Pilar Carolina Villar1 

Lawyer, PhD in Environmental Sciences, University of Sao Paulo. Lecturer in 

Environmental Law, Federal University of Sao Paulo, Baixada Santista, Brasil.  

 

 

Este artigo esta baseado na tese “A busca pela governança dos aquíferos transfronteiriços 

e o caso do Aquífero Guarani”. Doutorado en Ciência Ambiental, Universidade de São 

Paulo, San Pablo, Brasil, 2012. A tese completa esta disponível na página de internet do 

Prêmio para Estudantes WATERLAT-GOBACIT 2014 (accesse aquí a tese). 

 

 

Resumo 

 

As águas subterrâneas representam a principal fonte de água doce disponível para a 

humanidade e os aquíferos transfronteiriços podem ser encontrados em praticamente 

todas as regiões do mundo. A gestão e cooperação para os aquíferos transfronteiriços é 

um desafio e há poucas iniciativas práticas entre os Estados. O aquífero Guarani 

representa uma dessas experiências. Este trabalho pretende analisar o processo de 

cooperação desse aquífero, que se estende pela Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai. 

Esse processo de cooperação pode ser dividido em 3 fases de acordo com os atores 

envolvidos: comunidade epistêmica, organizações internacionais e Estados. 

 

Palavras chaves: aquíferos transfronteiriços; Aquífero Guarani; cooperação 

internacional. 

 
Abstract 

Groundwater represents the greatest source of freshwater available to humanity and 

transboundary aquifers can be found in almost all parts of the world. The management 

and cooperation over transboundary aquifer is a challenge and there are few experiences 

between states. The Guarani Aquifer represents one of these experiences. This paper aims 

to analyze the process of cooperation over the Guarani Aquifer that extends through 

Argentina, Brazil, Paraguay and Uruguay. The cooperation process on the Guarani 

Aquifer can be divided into three different stages according the main actors: epistemic 

community, international organizations and States.   

 
Keywords: transboundary aquifers; Guarani Aquifer; international cooperation. 

 

                                                 
1 E-mail: pcvillar@gmail.com.  
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Introduction 

 

Only 2.53 percent of all water in the planet is freshwater, however two thirds of this small 

percentage is on the Polar Regions. Therefore, only 1 percent of the total amount of water 

is available for human consumption (McCaffrey, 2007). This fundamental and scarce 

resource has a non-uniform distribution around the globe and poor management practices 

have caused the degradation of important water reserves. In this regard, the water crisis 

highlights the lack of knowledge about aquifers in general, and particularly about the risk 

of degradation of groundwater reserves. Groundwater represents the greatest source of 

freshwater available to humanity (Shiklomanov and Rodda 2003) and transboundary 

aquifers can be found in almost all parts of the world, including arid and semi-arid regions 

(Puri and Struckmeier 2010). According to the International Groundwater Resources 

Assessment Centre (IGRAC) (2015) there are 592 transboundary aquifers and 

groundwater bodies, however there are few examples of cooperation between countries 

over transboundary aquifers (Burchi and Mechlem 2004).  

 In consequence, the management and cooperation over transboundary aquifers 

constitute a significant challenge and there are few practical experiences of cooperation 

between states. The case of the Guarani Aquifer System (GAS) that extends through 

Argentina, Brazil, Paraguay and Uruguay represents one of these experiences, which we 

analyze here. The article is divided in four sections. The first contextualizes the 

international context of groundwater management, while the second presents a 

characterizeation of the Guarani Aquifer. The third section describes the impact of the 

development of the Guarani Aquifer System Project. The fourth section focuses on the 

signature of the Agreement on the Guarani Aquifer by the four countries, and a shor 

conclusion summarizes the main arguments. 

  

Groundwater entering the international agenda 

  

The increased use of this resource in several parts of the world has drawn attention to the 

lack of policies and regulations for groundwater both at international and national levels, 

as the main focus has been historically on surface water. This phenomenon was termed 

‘hydroschizophrenia’ by Jarvis et al. (2005, p. 765) and highlights the “need for 

guidelines to assist nations in the management and allocation of groundwater resources”.  

 Gradually, groundwater cooperation has been stimulated by international 

organizations, such as the United Nations and its agencies including the United Nations 

Educational, Scientific and Cultural Organization (UNESCO), the United Nations 

Development Program (UNDP), the United Nations Environmental Program (UNEP), 

plus other institutions like the World Bank, the Global Environmental Facility (GEF), the 

Global Water Partnership (GWP), and the International Atomic Energy Agency (IAEA), 

who have conducted a series of debates, studies and projects around groundwater. Many 

projects have been conducted at local and regional level on transboundary aquifers, and 

besides this, specific institutions were created to promote groundwater knowledge and 

management, such as the Internationally Shared Aquifer Resources Management 
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Initiative (ISARM)2, the International Groundwater Resources Assessment Centre3 

(IGRAC) and the Groundwater Management Advisory Team4 (GW-MATE).  

 During the last century, groundwater was not considered a priority in the field of 

international law, despite efforts to include it (Mechlem 2003). In contrast, surface water 

has  been prioritized in the development of water regulations and management guidelines. 

Nevertheless, even in the case of surface water, international agreements have been slow 

and difficult to establish. For instance, the United Nations Convention on the Law of the 

Non-Navigational Uses of International Watercourses, promoted by the United Nations 

General Assembly, faced great challenges to be consolidated. This Convention represents 

the first and only legitimate instrument available to countries for the management of 

shared freshwaters (Eckstein and Eckstein 2003), but it only entered into force on 17 

August 2014. This is because only in May 2014 the Convention completed the signatures 

of 35 countries, the minimum number required for enacting the Convention (Article 36-

1). As the name indicates, the Watercourses Convention focuses on surface waters and 

did not consider the specific characteristics and vulnerabilities of groundwater, although 

“ground waters” were included in the concept of watercourse (Eckstein and Eckstein 

2003). Notwithstanding the long process to gain international acceptance and its 

exclusive focus on surface water, the entrance into force of the Convention represents a 

great step forward in transboundary water management and offers an opportunity to 

extend the scope of international agreements to groundwater. This process has already 

begun with the approval of Resolution 63/124, The Law of Transboundary Aquifers, by 

the UN General Assembly on 11 December 2008.  

 Another important element is the Convention on the Protection and Use of 

Transboundary Watercourses and International Lakes (UNECE Water Convention), 

which covers “any surface or groundwaters which mark, cross or are located on 

boundaries between two or more States” (Art. 1, 1). However, although all transboundary 

aquifers are covered by this Convention, in practice is is focused on surface waters. To 

transform this situation, some specific instruments have been adopted like the Guidelines 

on Monitoring and Assessment of Transboundary Groundwaters (2000)5. In 2012, the 

Legal Board of the UNECE Water Convention submitted a draft document incorporating 

transboudary groundwaters. 

 In this context, it can be argued that if the challenge of last century was to regulate 

and manage the use of surface waters, in the Twentieth-first century the curcial challenge 

                                                 
2 The worldwide ISARM Initiative is an UNESCO and IAH led multi-agency effort aimed at improving 

the understanding of scientific, socio-economic, legal, institutional and environmental issues related to the 

management of transboundary aquifers. 

3 IGRAC operates under the auspices of World Meteorological Organization (WMO) and UNESCO. This 

center seeks to promote and to share knowledge and experience on groundwater matters on a worldwide 

scale as a way to promote optimal approaches to the assessment, development and management of 

groundwater resources. 

4 GW-MATE is a multi-disciplinary expert team who works as an advisory group to the World Bank and 

the Global Water Partnership. It provides support globally for development of knowledge, capacity and 

management of groundwater.  

5 More information: http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/water/publications/documents/ 

guidelinesgroundwater.pdf. Access: 23/05/2010. 
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to avert a global water crisis is the consolidation of transboundary water legislation and 

regulation, but now including the hidden dimension of the water cycle: the management 

of groundwater aquifers. 

 The literature shows that only five initiatives around groundwater have evolved 

into specific interstate agreements, although not all of them have been ratified or 

implemented:  

 

a. Convention on the Protection, Utilization, Recharge and Monitoring of the 

Franco-Swiss Genevese Aquifer signed between France (the Community of the 

Annemassienne Region, the Community of the Genevois Rural Districts, and the 

Rural District of Viry) and Switzerland (the Republic and Canton of Geneva), on 

18 December 2007, which entered into force on 1 January 2008 as a substitute of 

an arrangement signed in 1977 (De Los Cobos 2010);  

b. the Bamako Declaration of the Ministers in Charge of Water Resources of the 

Countries Sharing the Iullemeden Aquifer System6, signed by Mali, Niger and 

Nigeria in Bamako (Mali), on 20 June 2009, which has not yet led to further 

actions; 

c. The Agreement on the Guarani Aquifer7 between Argentina, Brazil, Paraguay, 

and Uruguay, signed on 2 August, 2010, which has not entered into force yet;  

d. On a meeting held at the Headquarters of the Food and Agriculture Organization 

of the United Nations (FAO) in Rome, Italy, on 19-20 December 2002, Algeria, 

Libya and Tunisia agreed to the “Establishment of a Consultation Mechanism for 

the Northwestern Sahara Aquifer System. On 2006, it was signed a second 

declaration named “Mécanisme de Concertation Permanent pour le Système 

Aquifère du Sahara Septentrional”, which started its operation on 1 July 2008 

(Stephan 2013);  

e. The Regional Strategic Action Program for the Nubian Aquifer System signed on 

18 September 2013, by Chad, Egypt, Libya & Sudan.  

 

 Conti (2013) states that even though those experiences are considered in the 

literature as the key instances of cooperation over transboundary aquifers, there are also 

other cases that did not led to formal agreements between countries but are still worth 

considering. According to her, there are eight enabling factors to promote transboundary 

aquifer cooperation: a) existing legal mechanisms; b) existing regional institutions, c) 

funding mechanisms, d) high institutional capacity; e) previous water cooperation; f) 

scientific research; g) strong political will, and h) third-party involvement.  Despite the 

need for further investigation to support her conclusions, the analysis of the three phases 

of the Guarani Aquifer cooperation process shows the major role of these enabling 

factors, the role of international players and projects to mobilize stakeholders and 

                                                 
6 Bamako Declaration Bamako Declaration of the Ministers in Charge of Water Resources of the Countries 

Sharing the Iullemeden Aquifer System (Governments of Republic of Mali, Republic of Niger, Federal 

Republic of Nigeria) (2009) Bamako, Mali. Available from: 

http://www.internationalwaterlaw.org/documents/regionaldocs/Iullemeden_Bamako_Declaration-

2009.pdf. 

7 Acordo sobre o Aquífero Guarani. Available from: http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa. 
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resources and how difficult is to continue this process when international players and 

funding go out of the scene. In this regard, groundwater international cooperation in the 

Southern-Cone started in the sphere of the epistemic communities involved in the matter 

and later evolved to gather international organizations and States in the process. We 

consider this next, but first will examine the characteristics of the Guarani Aquifer. 

 

 

The Guarani Aquifer System: a shared resource with reservations 

 

The knowledge about the Paraná Sedimentary Basin aquifers, known now as the Guarani 

Aquifer System (GAS), has increased proportionally to the advance of the cooperation 

process. Defining aquifer limits requires science, research and monitoring which were 

fundamental to the discovery that the geological formations of Misiones (Argentina and 

Paraguay), Botucatu and Pirambóia (Brazil), and Tacuarembó (Uruguay) in fact were 

hydraulically connected and formed a single transboundary aquifer system (OAS 2009). 

The perception that those geological units formed a single aquifer shared by four 

countries culminated in the adoption of a common denomination: the GAS. This name 

was suggested by the Uruguayan geologist Danilo Alton, who intended to pay tribute to 

the Guarani tribes who were the first inhabitants of the area (Borghetti, Borghetti and 

Rosa 2011). 

 The GAS extends over the territories of Argentina, Brazil, Paraguay and Uruguay 

as shown in Figure No 1. It is formed predominantly by “sandy sedimentary rocks of the 

Paraná Basin (Brazil and Paraguay), the Chaco-Paranaense Basin (Argentina) and the 

Northern Basin (Uruguay)” (OAS, 2009). GW-MATE (2009, p. 4) describes the aquifer 

as a sequence of sandstone beds of the Triassic-Jurassic age, “formed by the processes of 

continental deposition on a Permo-Triassic regional erosion surface […] and are overlain 

by Cretaceous basalt flows […], which are almost equally-extensive and exceed 1,000m 

in thickness in some areas”. Most of the aquifer is confined (90%) and the recharge area 

has only 124.650 km2 (LEBAC/UNESP, 2008). Due to the hydrogeological 

particularities of the GAS, OAS (2009, p. 98-99) and GWMATE (2009) propose five 

areas of management as represented in Map No 1: I – non-confined recharge and 

discharge zone; II – recharge zone covered by basalt; III – intermediate non-confined 

zone; IV – deep confined zone; and V – confined zone with saline groundwater.  

 Zones I and II are the areas most vulnerable to pollution mainly owing to the 

recharge which occurs by “direct infiltration […] and stream flow along the length of the 

aquifer outcrop area […] and in adjacent zones with a limited thickness of well-fractured 

basalt and via ‘windows’ in the basalt from overlying local groundwater bodies in 

Tertiary sedimentary formations” (GWMATE 2009, p. 5). Most of the recharge does not 

replenishes the central area of GAS, but “infiltrates forming local flow cells which 

discharge nearby as base flow to rivers crossing the GAS outcrop” (GWMATE 2009, p. 

5)  
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    Map Nº 1. Guarani Aquifer System and Management Zones 

 
    Source: GWMATE, 2009, p. 11. 

   

 Zones III, IV and V are the confined areas of the aquifer. There is not significant 

recharge and water abstraction here has the effect of mining the aquifer (GW MATE 

2009). Those zones are considerably protected from anthropogenic contamination, 

however they are very susceptible to natural water quality anomalies such as high salinity 

and concentrations of fluorines, arsenic, cadmium, zinc, boron and nickel (OAS 2009; 

Borghetti, Borghetti and Rosa Filho 2011).  

 On another count, as it is reasonable to expect, the areas more likely to present 

transboundary conflicts are the ones located closely to the international boundaries. The 

studies point that “current and potential transboundary effects of the GAS are restricted 

to a narrow strip of territory of no more than a few dozen kilometers, depending upon 
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locally specific hydrodynamic conditions” (OAS, 2009, p. 18). The areas with the 

greatest conflict risk coincide with the recharge areas located in the borders (Zone I in 

Map No 1). Meanwhile Zones III, IV and V are less likely to face transboundary conflicts: 

in these areas there is natural protection against anthropogenic contamination given the 

high cost of drilling wells in these areas, where there is highly lilely that the water will 

be affected by natural chemical substances that make it inadequate for human use. 

Therefore, despite the extension of the GAS, the potential for transboundary conflicts is 

very limited. In turn, if the countries sharing the GAS want to promote international 

cooperation and transboundary management of the aquifer, they should prioritize 

recharge border areas. In addition, cooperation can help clarify isues around the aquifer’s 

geology and vulnerability. 

 

 

The role of the Epistemic Community of International Cooperation and the Guarani 

Aquifer System  

 

The epistemic community discovered the transboundary nature of regional aquifers and 

was responsible for the naming of the Guarani Aquifer System. In the late eighties, the 

studies promoted by universities in the Southern Cone showed evidence that Botucatu, 

Tacuarembó and Misiones aquifer formations were, in fact, a single aquifer system. In 

1992, during the 1st Latin American Congress on Groundwater Hydrology that took place 

in Merida, Venezuela, a group of researchers proposed the development of a joint project 

with the participation of national universities to study the interconnections between the 

aquifers. This initiative was taken up in 1993, during the X Brazilian Symposium of 

Water Resources and the First Southern Cone Water Resources Symposium (Gramado, 

Brazil), when it was decided to create a working group to study these aquifers in more 

depth (Campos 2000). This led to the organization of the 1st Scientific-Technical Seminar 

on the Sustainable Management of the Botucatu International Aquifer in 1994, with the 

support of Federal University of Parana (UFPR), Brazil, the University of the Republic 

(UDELAR), Uruguay, the Brazilian Groundwater Association (ABAS) and the 

International Development Research Center (IDRC), Canada (Campos 2000).  

Those events created the conditions that led to the first international project in the 

area, the Sustainable Project of the Botucatu Aquifer in 1995, which was financed by the 

IDRC and was carried out by researchers from UFPR and UDELAR jointly with the 

National University of the Littoral (UNL), the National University of La Plata (UNLP) 

and the National University of Buenos Aires (UBA), from Argentina. The main goal of 

this project was to promote the integration between public and private institutions from 

the four countries that share the GAS and to develop regulations and management plans 

for the sustainable use of the aquifer (Borghetti, Borghetti and Rosa Filho 2011). Since 

1995, a number of academic publications and events were dedicated to the study of the 

GAS. For example, the release of the Giant MERCOSUR Aquifer Map (Araujo, França 

and Potter, 1995), the Workshop of the Giant MERCOSUR Aquifer (Curitiba, Brazil, 

1996), and the joint publication of the book Regional Aquifers in Latin Americaa: the 

Guarani Aquifer System (in Spanish) by UNL, UBA and UDELAR (Montaño et. al. 

1998).  
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However, the lack of funds to develop further research became an important 

problem, which was discussed at the 2nd Scientific-Technical Seminar on the Sustainable 

Management of the Guarani Aquifer System (Paysandú, Uruguay, 1997). Given that there 

was no research funding available from the regional governments, researchers applied to 

international institutions including the European Union, UNESCO and the World Bank. 

In 1999, in Foz do Iguaçu, Brazil, the International Bank for Reconstruction and 

Development (IBRD) and Southern Cone researchers agreed on a research proposal to be 

submitted to the Global Environmental Facility (GEF). This was followed up and on 1 

February 2000, in the same city, official representatives and researchers from the four 

transboundary countries, and the Organization of American States (OAS) approved a 

Concept Paper to implement a joint Project for Environmental Protection and Sustainable 

Development of the Guarani Aquifer System (PGAS) (Borghetti, Borghetti and Rosa 

Filho 2011). 

 Thus, the epistemic community was the actor responsible for enhancing 

awareness about the significance of the GAS, as well as for raising funds and gathering 

partners to develop projects in the area. However, with the increasing involvement of 

governments and international organizations, the epistemic community lost its leading 

role and was eventually sidelined. Nevertheless, the incorporation of governments and 

international organizations gave greater visibility to the GAS and to groundwater issues 

more generally. This was unprecendented in South America and started a new phase of 

cooperation aamong the transboundary countries. 

 

 

Guarani Aquifer System Project (PGAS): the expansion of cooperation 

 

The PGAS was laaunched on 23 May 2003 by Argentina, Brazil, Paraguay and Uruguay 

with the support of several international organizations.  This six-year long project (2003- 

2009) was funded mainly by the Global Environmental Facility and carried out with the 

World Bank, acting as implementing agency, and the OAS as executive agency. The 

PGAS was also included in the case studies of the ISARM Americas Project in 2003 

(OAS, 2009). PGAS objectives were to enhance and extend knowledge of the aquifer, to 

implement a Well Monitoring Network and an Information System, to elaborate a 

Strategic Action Plan (SAP), and a Transboundary Diagnostic Analysis (TDA) (World 

Bank, 2001, p.1). By doing so, the long-term objective was to incentivize countries “to 

elaborate and implement a shared institutional, legal and technical framework to preserve 

and manage the GAS for the current and future generations” (World Bank, 2001, p.1).  

 The project costs were estimated at US$ 26.76 million, which were covered by 

the four countries, the GEF, and other organizations such as the International Atomic 

Energy Agency (IAEA), the Federal Institute for Geosciences and Natural Resources 

(BGR) and the Bank Netherlands Water Partnership Program (BNWPP) (OAS, 2009, p. 

30). In addition to those partners, its execution involved the OAS and the 

Intergovernmental Coordinator Committee of the Plata Basin, and required the creation 

of a specific institutional structure for the project.  

 The project structure was formed by a General Secretariat, located in Montevideo 

(Uruguay), a Coordination Group (“CG”), consisting of a National Technical Coordinator 

from each country, National Project Executive Units (“NPEU”) and the local offices for 
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the four pilot projects developed in 1) Concordia, Argentina – Salto, Uruguay, 2) Rivera,  

Uruguay - Santana do Livramento, Brazil 3) Itapúa, Paraguay, and 4) Ribeirão Preto,  

Brazil. Those pilot projects addressed critical zones because of their geological 

characteristics, conflict risks, or management problems. In addition, water and 

environmental national agencies of the four countries were involved: the Subsecreteriat 

for Water Resources and the National Water Institute, Argentina, the Secretariat of the 

Environment, Paraguay, and the National Directorate for Hydrography, Uruguay. Brazil 

also created executive units in each federative state sharing the Guarani Aquifer (OAS, 

2009). 

 Those joint efforts promoted by the PSAG reverberated also in MERCOSUR.  

The first specific MERCOSUR initiative was creating an Ad-Hoc High Level Group in 

2004 with the objective to formulate a draft Agreement between the Parties concerning 

the Guarani Aquifer (GMC Decision nº 25/04 and nº 48/04). Moreover, the MERCOSUR 

Parliament also proposed (i) the formation of a commission to study, analyze and 

compare each country’s water-resources legislation; (ii) an agreement for the joint 

management of the GAS and a transitional project assuring the continuity of the GAS 

Project’s structure; and, (iii) the establishment of a regional Research and Development 

Institute for the Guarani aquifer and other aquifers shared by the countries. Unfortunately, 

none of these proposals turned into reality (Villar and Ribeiro, 2013).  

 PGAS made it possible to better understand the aquifer, particularly the recharge 

areas and flows, and especially to refute the initial hypotheses that pointed at the existence 

of a high risk for transboundary conflicts between the four countries. Nevertheless, the 

main contribution of this project was the convergence in enhancing the visibility of 

groundwater issues, due to the mobilization of national and international organizations, 

the epistemic community, civil society actors, and water-related governmental and non-

governmental organizations. The project also highlighted the importance of the local 

level in the management of groundwater resources.  

 The mobilization of all those actors, the different activities developed in relation 

to the GAS and the resulting availability of new data, created a favorable environment 

for the execution of an international agreement between the GAS transboundary 

neighbours and the establishment of groundwater policies in these countries. 

 

 

 

The Agreement on the Guarani Aquifer and the cooperation between States 

 

The celebration of an international agreement between Guarani Aquifer countries has 

been received by the international community as a great move towards the management 

of transboundary aquifers. Its signature represented a new stage of regional cooperation 

where GAS States assume the role on promoting groundwater cooperation. The 

Agreement on the Guarani Aquifer was the first agreement for transboundary 

groundwater developed under the influence of the United Nations Resolution 63/124 and 

the only one established without problems, tensions or conflicts over the use of the aquifer 

(Villar and Ribeiro, 2011).  

 The first article of the Guarani Agreement states:  
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The Guarani Aquifer System is a transboundary water resource 

that integrates the sovereign territorial area of Argentina, the 

Federative Republic of Brazil, the Republic of Paraguay and the 

Eastern Republic of Uruguay, which are the only holders of this 

resource and will henceforth be called ‘Parties’. 

 

 The Agreement follows the main principles and obligations of International Water 

Law and its preamble mentions the United Nations General Assembly (UNGA) 

Resolution 63/124. This Agreement affirms the follow principles: sovereignty, the 

equitable use of water resources, the obligation not to cause harm, and international 

cooperation, which includes the exchange of technical information about the aquifer, the 

notification of activities that can cause harm to the parties, and the obligation to mitigate 

negative impacts.  

 There is a great emphasis on the States’ sovereignty over the aquifer, and the 

Agreement provides that each country is responsible for managing their portion of the 

aquifer based on its own public policy, and sets standards for the use and protection of 

the aquifer. Despite the critics, the mention of national sovereignty appears in many of 

the existing water treaties in the Plata Basin, which shows that recognizing this principle 

is an important starting point for the States to feel secure of their rights and engage in a 

cooperative process (Villar and Ribeiro, 2013). The sovereignty principle is neither 

necessarily a hindrance to cooperation nor means a shield for unilateral State actions. In 

this sense, Article 5 of the Agreement states, “the Parties to the Guarani Aquifer System 

should act in conformity with applicable international law principles and rules” (Villar 

and Ribeiro, 2011). 

 The principle of equitable use of water resources is affirmed in Articles 3 and 4 

and the obligation not to cause harm appears in Articles 3, 6, and 7. In relation to Article 

3, it is noteworthy that these principles appear to limit the Parties’ sovereign rights related 

to the Guarani Aquifer System. Each State is responsible for promoting the management, 

monitoring, and sustainable use of the aquifer, but each has to consider the rational and 

sustainable use of the aquifer and the obligation not to cause harm (Villar and Ribeiro, 

2011). 

 Cooperation is one of the strong points of the Agreement and appears in many 

articles, such as 8, 9, 10, 12, 13, and 14. These statements of cooperation foresee the need 

for information exchange about the uses of water resources, the duty of prior notification, 

and the right to seek additional information. They also foresee the establishment and 

development of joint projects and cooperation programs for technical, scientific, and 

management aspects (Villar and Ribeiro, 2011).  

 One of the Agreement’s weaknesses is that there are no provisions in the 

document for a specific plan for the protection of recharge areas or for the extraction of 

non-renewable waters. Article 14 makes a vague allusion to “identify critical areas, 

particularly in border areas that require specific treatment measures”. The recharge areas 

could fall into that category, however, the focus of Article 14 is to identify areas that 

require measures to restrict or control rather than the design of a policy based on 

precaution and prevention (Villar and Ribeiro, 2011). 
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  Article 15 provides that the cooperation process will be under the responsibility 

of a Commission formed by the four parties and be institutionalized in Article IV of the 

River Plate Basin Treaty. When implemented, this Commission would be the first to 

address the issue of transboundary aquifers in the region and in Latin America. 

Unfortunately, the countries have not instituted the Commission yet, so it is not possible 

to ascertain the role that it may have in the cooperation process. The de la Plata River 

Basin area has several international bodies for the management of surface water 

resources,8 whose scope for promoting cooperation varies. This Commission would be 

the first to deal specifically with groundwater, featuring a new form of cooperation in 

South America. The Commission would becom a key component of the cooperation 

process, and its success would depend on its final structure and the level of support given 

to it by the member states (Villar and Ribeiro, 2011). 

 The resolution of disputes, considered under Articles 16, 17, 18, and 19, will take 

place through direct negotiations between the countries, which are required to report the 

situation and any outcomes to the Commission mentioned in Article 15. In relation to 

disputes, the role of this Commission would be to make recommendations and give 

advice to the countries. In accordance with Article 17, if States fail to reach an 

understanding, they can request the Commission’s recommendations or refer the dispute 

to arbitration, whose mechanisms will be defined later in an Additional Protocol.  The 

Agreement opted for a new arbitral procedure to be set. 

 The countries adopted an innovative approach, given that they signed this 

Agreement with attention to precaution/prevention measures. However, they 

simultaneously maintained a conservative position with regard to the scope of the 

Agreement. Besides, the analysis of the Agreement reveals its fragility, since the 

cooperation mechanisms are limited and are subject to national and international 

regulations. In this regard, given that there are no existing transboundary conflicts over 

the aquifer, it seems that the Agreement accepted the UNDP approach that (2006, p. 228), 

“cooperation [over transboundary waters] need not always be deep … Indeed, given the 

different strategic, political and economic contexts in international basins, it makes sense 

to promote and support cooperation of any sort, no matter how slight”. However the 

greatest problem is the lack of specific actions agreed between the states to support the 

cooperation process over the GAS and implement the Agreement.  

 Since its signature in August 2010, only Argentina and Uruguay ratified the 

Agreement and the implementation of the Guarani Aquifer Commission is pending. 

There are no joint projects to continue the research or the monitoring of the aquifer and 

the institutional infrastructure created for the PSAG was dismantled. The Information 

System (SISAG) dedicated to the Guarani Aquifer is still unavailable, so all the data 

collected during the project is not available to researchers who did not participate in the 

PSAG or to be used in the development of public policies for the GAS. The signature of 

the Agreement seems to be considered by the countries as the final point of the 

                                                 
8 Binational Commission for the development of the Bermejo River Basin and Rio Grande de Tarija; Tri-

National Commission for the Development of the Pilcomayo River Basin; Binational Commission Bridge 

Colonia Buenos Aires (COBAICO); Administrative Commission of the Río de la Plata (CARP); 

Intergovernmental Coordinating Committee Countries of the Plata Basin (CIC); Salto Grande Technical 

Mixed Commission (CTMSG); and the Administrative Commission of the River Uruguay (CARU).  
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cooperation process instead of the start of a new stage, when the Parties would finally 

assume full responsibility for the GAS and for the cooperation process.    

 

 

Conclusions  

  

The cooperation process on the Guarani Aquifer can be divided into three different stages. 

The first stage took place in the 1990s and triggered by the activities of the epistemic 

community that became involved in the research of the region’s aquifers. The 

mobilization of a small group of scientists allowed the discovery of the transboundary 

nature of the aquifer and led to the progressive inclusion of national and international 

actors. The second stage started in the year 2000, when the cooperation process 

transcendeded the epistemic community with the increasing involvement of the national 

governments and international organizations. The most important achievement of this 

stage was the joint implementation of the Project for Environmental Protection and 

Sustainable Development of the Guarani Aquifer System, also known as Project of the 

Guarani Aquifer System (PGAS). The alliance between these different actors in the 

execution of this project helped to enhance the visibility of groundwater issues in the 

region. With the end of the PGAS in 2009, a new phase of cooperation started whereby 

the national states remained as the main actors. In 2010, Argentina, Brazil, Paraguay and 

Uruguay signed the Agreement on the Guarani Aquifer, which has yet to be implemented 

by the countries. However, the scenario for further international cooperation on the joint 

management of the Guarani is not very promising. Even though the countries raised high 

expectations with the signature of the Agreement, which has unique and innovative 

characteristics, little has happened in practice. Brazil, which has the largest portion and 

is the main user of the aquifer, has still not ratified it. The Guarani Aqquifer Commission, 

which is the greatest innovation, has not been implemented and the whole process of 

cooperation seems to be stagnant. 
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ARTÍCULO 7 

 

Conflictos socioambientales en torno a la megaminería 

metalífera a cielo abierto. El caso de Famatina, La Rioja, 

Argentina. 

 

Marian Sola Álvarez1 

Licenciada en Sociología y Master en Planificación Urbana y Regional, de la Universidad 
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Este artículo se basa en la tesis “Conflictos Socioambientales en Torno a La Megaminería 

Metalífera a Cielo Abierto. El caso de Famatina, La Rioja, Argentina”. Maestría en 

Sociología. Universidad de Buenos Aires, Buenos Aires, Argentina, 2012. La tesis 

completa se encuentra disponible en la página de internet del Premio de Estudiantes 

WATERLAT-GOBACIT 2014 (acceda aquí a la tesis). 

 

 

 

Resumen 

El presente trabajo tiene por objetivo abordar las características que asumen las 

resistencias sociales que emergen frente al despliegue del modelo extractivo exportador, 

particularmente, aquellas que se originan a partir de la expansión de la minería metalífera 

a gran escala. A tal fin, proponemos el análisis del conflicto que se suscita en la provincia 

de La Rioja (Argentina), territorio en el cual el impulso de la megaminería evidencia tanto 

las dimensiones que asume el proceso de mercantilización de los bienes de la naturaleza 

como la disputa en torno a los modelos de desarrollo. En efecto, mientras que otras 

provincias integrantes del núcleo duro del “modelo minero” – nos referimos a San Juan 

y Catamarca – cuentan actualmente con proyectos en explotación, lo que supone la 

constitución de las empresas como un actor territorial, esto no acontece en La Rioja. El 

conflicto socioambiental que presentamos tiene, desde el año 2006, como epicentro el 

Valle de Famatina, región donde la movilización social impidió el inicio de la explotación 

aurífera a cielo abierto.  

 

Palabras claves: Modelo extractivo, minería a cielo abierto, conflictos ambientales, 

licencia social, Argentina. 

 

                                                 
1 E-mail: msola@ungs.edu.ar. 
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Abstract 

 

In this article, we analyze the particular characteristics of social conflicts caused by the 

extractivist model of development, particularly those originating from the expansion of 

open cast mining. We focus on a conflict that takes place in the province of La Rioja, 

Argentina, which illustrates both how megamining acelerates the proccess of 

commodification of nature’s goods and the dispute between rival development models. 

While other provinces in the country that compose the hard core of the “extracvist  

model” based on megamining, such as San Juan and Catamarca, have a number of 

projects in operation that involve the constitution of mining companies as regional actors, 

this does not happen in La Rioja. The main reason has been the socio-environmental 

conflict that has taken place since 2006, with epicenter in the Famatina Valley region, 

where social mobilization has not allowed the start of the opencast gold mine.  

 

Keywords: Extractive model, open pit mining, environmental conflicts, social licensing, 

Argentina. 

 

 
 

Introducción 

 

El presente trabajo se nutre de los resultados de la Tesis de Maestría en Planificación 

Urbana y Regional en la Facultad de Arquitectura, Diseño y Urbanismo de la Universidad 

Nacional de Buenos Aires (FADU/UBA) dirigida por Maristella Svampa en la que se 

analizaron los procesos de resistencia a la megaminería en las ciudades pequeñas 

tomando como caso la ciudad de Chilecito, localizada en el Valle de Famatina2, al oeste 

de la provincia de La Rioja. Desde nuestra perspectiva, la potencialidad de las resistencias 

sociales en pos de la defensa del agua y el territorio, entendidos como bienes comunes, 

encuentran en el caso riojano un escenario fértil para su problematización. 

 El propósito es presentar el conflicto socioambiental que se desarrolla a partir de 

la llegada de proyectos de empresas mineras transnacionales destinados, 

fundamentalmente, a extraer a gran escala oro, plata y cobre, entre otros metales. La etapa 

del ciclo minero en la cual se encuentran los proyectos, es decir el hecho de que en la 

provincia de La Rioja no exista una explotación a cielo abierto en funcionamiento, nos 

permite identificar y comprender las estrategias que los diversos actores implementan 

para resistir o promover la llegada de megaemprendimientos mineros. 

 En este artículo, luego de describir la metodología de investigación adoptada, 

situaremos geopolíticamente al territorio seleccionado, realizaremos una breve 

caracterización del mismo y daremos paso a la reconstrucción de los orígenes y a la 

profundización en el desarrollo del conflicto, el contenido del mismo y las características 

de los actores intervinientes.  

                                                 
2 El cordón montañoso de Famatina se extiende por cerca de 400 km. en dirección Norte - Sur, en el se 

destaca el cerro General Belgrano más conocido como Nevado de Famatina, a cuyos pies se ubica el 

departamento homónimo y el de Chilecito. 
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Cuestiones metodológicas 

 

En este trabajo nos proponemos abordar los conflictos socioambientales en torno a la 

explotación minera metalífera a cielo abierto privilegiando una orientación cualitativa de 

investigación social. Para llevar este propósito adelante, se consideró pertinente plantear 

una metodología que, por un lado, posibilitara caracterizar – en sus diversas escalas – los 

procesos sociales, culturales, económicos y políticos en el marco de los cuales se 

desarrollan los conflictos y, por otro lado, permitiese acceder a las estructuras de 

significados propias de los contextos de acción y captar los sentidos que le atribuyen a 

ésta los actores involucrados. Se estimó, entonces, conveniente desarrollar un estudio de 

caso para cuyo análisis se emplearon técnicas cualitativas de recolección de la 

información tales como la observación participante y no participante, entrevistas en 

profundidad y entrevistas semiestructuradas3.  

 Se procedió a realizar análisis discursivo sobre diferentes materiales textuales y 

audiovisuales. Se participó de reuniones e instancias de articulación de los diversos 

actores: exposiciones, eventos y seminarios de las empresas del sector minero, encuentros 

y acciones de las asambleas y organizaciones a nivel local y nacional, cursos de 

capacitación dictados por organismos gubernamentales, entre otros. 

 Al mismo tiempo, se utilizó información de fuentes secundarias: material 

periodístico de diarios nacionales, provinciales y locales, información disponible en 

páginas web y listas de correo electrónico, ordenanzas municipales y leyes provinciales 

y nacionales, versiones taquigráficas de sesiones parlamentarias, informes de impacto 

ambiental, entre otros. Se consultó también documentación sistematizada por las 

asambleas y colectivos y material producido por medios de prensa alternativos.  

 

 

El Valle de Famatina en la cartografía global 

 

Ciertamente, la explotación y exportación de “recursos naturales” no son actividades 

nuevas en el continente. Por el contrario, ésta ha sido la forma en la que América Latina 

se ha insertado históricamente en el contexto internacional. Sin embargo, resulta claro 

que en los últimos años se han intensificado los proyectos tendientes a la extracción de 

bienes naturales a gran escala. En este sentido, en un contexto definido como de “disputa 

por los bienes de la naturaleza” (Harvey: 2004), determinados territorios que poseen 

ciertos atributos “ecológicos” y también socioculturales, económicos y políticos son 

puestos en función de escalas globales.  

 De esta manera, se originan tensiones que ponen de manifiesto una tendencia que 

niega a los territorios en tanto “soporte de la vida” (Porto Gonçalves, 2001) y que impone 

proyectos desde miradas que desconocen la trama de relaciones que en ellos habita; 

refieren a una nueva división territorial y global del trabajo entre el Norte y el Sur que va 

generando transformaciones mayores, en la medida en que amenaza estilos y condiciones 

                                                 
3 Además de entrevistar a los integrantes de las asambleas, se indagó en la representación que sobre el 

conflicto tenían ciudadanos que no integraban las asambleas. También se realizaron entrevistas a dirigentes 

sociales y sindicales y a funcionarios del gobierno provincial y municipal. 
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de vida en pueblos y ciudades (Svampa, 2008). La megaminería metalífera a cielo abierto, 

que desde mediados de la década de 1990 se desarrolla en Argentina, constituye un caso 

emblemático para pensar tanto estas tensiones como los conflictos que a partir de ellas se 

originan.  

 En estos escenarios, una nueva cartografía se configura y dentro de ella, la región 

de Famatina, ocupa un lugar destacado. En dicho territorio se gestó un proceso de 

movilización para impedir la explotación minera a gran escala. El surgimiento de las 

asambleas de ciudadanos autoconvocados – tanto en Chilecito como en Famatina y, en 

menor medida en otras localidades – articulado con una presencia masiva en momentos 

claves del conflicto de la población famatinense permitió que la consigna “El Famatina 

no se toca”, sea respetada. 

 

 

Caracterización de la provincia de La Rioja 

 

La aridez es uno de sus rasgos distintivos de La Rioja4, siendo el territorio provincial con 

menor área de agua superficial de Argentina. Su carácter continental distante del 

Atlántico y del Pacífico, junto con la fuerte radiación solar y la escasa humedad 

determinan su clima semiárido5. Las precipitaciones son bajas, estacionales y de tipo 

torrencial. A la escasez de las lluvias – su milimetraje no cubre los valores de la 

evapotranspiración – se le suma que éstas acusan una gran variedad interanual. Los ríos 

son en su mayoría y durante todo el año cauces secos; solamente llevan agua en el verano 

cuando las lluvias estivales alimentan sus cuencas y, por pocas horas, se precipitan cauce 

abajo en crecidas de peligroso caudal que terminan siendo absorbidas por los arenales 

que les sirven de lecho dirigiéndolas hacia cuencas subterráneas.   

 La falta de agua superficial que caracteriza a la provincia obliga a extraer este 

recurso de las cuencas subterráneas mediante perforaciones de gran profundidad. La 

constitución pétrea del suelo hace que en algunas zonas el acceso sea muy dificultoso y 

demande un gran consumo de energía. Las sequías persistentes dificultan otros métodos 

de obtención como podrían ser los diques y represas. El déficit hídrico es una constante 

durante todo el año en el territorio provincial. 

 La alimentación de las cuencas está fuertemente limitada por las lluvias, de allí la 

importancia que tienen, en aquellos sitios donde la altura lo permite, el agua que brindan 

los hielos de los cordones montañosos la cual se escurre desde los faldeos hacia los valles 

y bolsones. La cuenca del Valle de Antinaco - Los Colorados es la mejor aprovechada y 

la que cuenta con mayores posibilidades de aumentar su utilización. La fuente proveedora 

                                                 
4 La Provincia de La Rioja ocupa 89.680 km2; de acuerdo a su Producto Bruto Geográfico (PBG) se ubica 

en la escala nacional en el lugar 22 respecto de las 24 jurisdicciones. Se trata de un territorio subnacional 

económicamente débil marcado por un "retraso relativo” (Gatto 2008).  

5 Es preciso señalar que las características climáticas difieren entre la región noroeste montañosa y la 

sudeste llana y arenosa, disminuyendo la temperatura en la primera con respecto a la segunda.  
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de agua es el sistema de Famatina que, por su altura, logra hielos permanentes además de 

las precipitaciones orográficas que origina6.  

 La importancia de los ríos de deshielo en la región es señalada en el informe de impacto 

ambiental7 presentado por la empresa Barrick Exploraciones Argentina S.A., allí se reconoce: 

 

En las altas cumbres de los nevados de Famatina existen, en los altiplanos 

y mesetas, escombreras de altura que son depósito de agua que derivan en 

numerosas vertientes, dando origen a los tres ríos principales de la región, 

a saber: el río Amarillo, el río del Marco y el río Achavil […] el río del 

Marco es más largo y caudaloso que el río Amarillo de la quebrada de 

Encrucijada. […] Se trata de agua proveniente de deshielos, que se acumula 

en las escombreras. […] Ese caudal de agua es aprovechado para riego de 

las parcelas en el Valle de Famatina y Plaza Vieja. Las obras de captación 

de este río consisten en un dique derivador ubicado en la localidad de Peñas 

Negras, junto a canales y estanques para beneficio de las poblaciones 

(Informe de Impacto Ambiental Proyecto Famatina, pág.11). 

 

 El poblamiento de La Rioja está asociado, en gran medida, a la disponibilidad del 

acceso al agua para el consumo humano y para el desarrollo de las actividades económicas. 

Es por esto que muchos de los pueblos y ciudades se asentaron en oasis, es decir en valles 

donde la proximidad a las cadenas montañosas, posibilita la obtención de este preciado 

bien. Esta situación genera no pocas dificultades en relación a la comunicación a nivel 

provincial; la red vial bordea los sistemas serranos, provocando la duplicación o 

triplicación de las distancia a recorrer entre localidades.  

 El lugar marginal ocupado por La Rioja, tanto durante el modelo agroexportador 

como en la etapa de industrialización por sustitución de importaciones, generó, en 

cambio, una importante emigración, que colocó a la provincia como proveedora de mano 

de obra para las actividades que despuntaban en otras latitudes. En el marco de las 

políticas neoliberales, y en un contexto particular condicionado por la presidencia del 

riojano Carlos Menem, el empleo público se transformó en una “salida”, aumentando de 

forma tal que superó el promedio de todas las provincias del país y triplicó al promedio 

nacional8. Los puestos de trabajo en dependencias estatales, junto con la elevada cantidad 

de subsidios – muchos de ellos destinados a los productores víctimas de la crisis de la 

economía regional –, conformaron un “dispositivo político clientelar de construcción 

                                                 
6 Según este informe de la Secretaría de Minería existen en el sistema serrano hielos permanentes. De allí 

la importancia de que se realice el inventario previsto por la Ley de Protección de Glaciares, en tanto no 

existen estudios específicos sobre el tema en la región. 

7 Se trata de un informe realizado por una empresa consultora y presentado a la Secretaría de Minería en febrero 

de 2005. 

8 En cuanto a la estructura del PBG, el sector terciario es el de mayor magnitud (supera el 60%), en su 

interior, se destaca la importante presencia del empleo público (triplica la media nacional). Adicionalmente, 

La Rioja constituye una de las provincias con menor autonomía financiera respecto del gobierno nacional: su 

baja capacidad tributaria se articula con uno de los más altos niveles de endeudamiento a nivel subnacional 

del país. En efecto, más del 90% de los ingresos de la provincia proviene del Estado nacional y solo alrededor 

de un 60% de ese monto llega a la provincia en concepto de copartipación provincial (Giraudy, 2011). 

mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/


WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers                                                                                                             

Student Prize Series, Vol. 2, No 5 

 
Rodríguez Sánchez, Antonio (Ed.)  

  

 

WATERLAT-GOBACIT Research Network 
 

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom 

E-mail: waterlat@ncl.ac.uk – Web page: www.waterlat.org 

P
ag

e1
6

8
 

hegemónica” (Giarraca y Hadad, 2011). Este dispositivo, lejos de haberse desactivado, 

continúa en plena vigencia y pretende ser utilizado en pos del otorgamiento de la licencia 

social para la megaminería. 

 

 

Los orígenes del conflicto 

 

Desde el año 2006, los concurridos festejos por los aniversarios de la fundación de 

Famatina y Chilecito, los actos políticos realizados con motivo de las inauguraciones de 

las obras públicas, los tradicionales desfiles de las fiestas patrias, la celebración de la 

Chaya, entre otros acontecimientos, cuentan con la presencia y participación de nuevos 

actores sociales. Se trata de las asambleas ciudadanas conformadas a lo largo del Valle de 

Antinaco - Los Colorados en torno a la consigna “El Famatina no se toca”. 

 Este proceso de movilización, además de enlazarse con numerosas experiencias 

que tienen lugar incluso más allá de América Latina; se articula con otras resistencias de 

escala local, las que, habiéndolo antecedido, permiten visualizar elementos de continuidad. 

Por un lado, no es exagerado afirmar que tanto las leyendas indígenas como las secuelas 

propias de los conflictos políticos del Siglo XIX brindan un sustrato que interviene en la 

argumentación que se construye para la oposición al modelo minero. En efecto, la 

exhortación a la defensa del territorio se vincula con los importantes levantamientos 

indígenas que se produjeron en la región contra el dominio español y con la acción 

colectiva rural que tuvo en la provincia un escenario privilegiado. Los conflictos y la 

resistencia que el proceso de constitución del Estado Nación desencadenó en la provincia 

de La Rioja, constituyeron experiencias de participación política, que dejaron huellas en 

la identidad provincial. 

 Adicionalmente, procesos situados en períodos más recientes, también 

intervienen en la configuración del escenario. Los conflictos a los que nos referimos se 

asocian con los efectos del ajuste fiscal y la política de “privatizaciones” que se 

implementaron en la década de 1990 y remiten a dos áreas altamente sensibles y vitales 

como son la educación y la prestación del servicios público de agua potable. Así, los 

cuestionamientos y las movilizaciones en torno a la concesión al capital privado de la 

prestación del servicio público de aprovisionamiento de agua y las acciones en defensa 

de la educación pública, particularmente en el departamento de Chilecito, pueden ser 

postulados como antecedentes situados en la “memoria corta”. El bien común que está 

en juego en el primero de ellos, y las formas de organización que emergen por fuera del 

sindicalismo tradicional, en el segundo, son elementos que emergerán con potencia en el 

conflicto que abordamos. 

 El proceso de organización y movilización frente a la megaminería se inició en 

los primeros meses del año 2006, cuando algunos pobladores del oeste riojano, en su 

mayoría del pueblo de Famatina, comenzaron a inquietarse por el tránsito de camionetas 

rumbo a los cerros. Estos inusuales movimientos en un pueblo “donde todos se conocen”, 

generó curiosidad. Las declaraciones de los funcionarios en los medios de comunicación 

sobre la llegada de una empresa minera y la realización de un curso de capacitación para 

"Ayudante de Geólogo" en Famatina fueron dando algunas pistas; la publicidad sobre los 

viajes de los funcionarios a los proyectos mineros de San Juan, contribuyeron también a 

generar un clima de incertidumbre. Comenzaron, entonces, las reuniones, la búsqueda y 
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el intercambio de información entre unos pocos que conformaron, en el mes de mayo, 

una asamblea en el pueblo de Famatina, pueblo desde donde se inicia el camino que 

conduce al distrito minero La Mejicana, sitio donde la empresa Barrick Gold había 

montado un campamento e iniciado tareas de exploración.   

 A diferencia de otros conflictos, en los que la etapa de indagación e investigación 

sobre el tema y posterior toma de posición lleva meses o años, en el caso del Valle de 

Famatina este proceso se dio de un modo particularmente rápido. Es decir, si en el caso de 

Catamarca el conflicto asumió un contenido socioambiental casi diez años después de 

puesto en marcha el emprendimiento de Minera Alumbrera, y si en Esquel el rotundo 

rechazo de la comunidad expresado en el plebiscito fue resultado de un proceso de 

investigación y debate en el cual participaron diversos actores, en el caso del Valle de 

Famatina, tempranamente, se hizo presente la preocupación por el impacto del proyecto 

minero.  

 Los informes técnicos con las características del emprendimiento no se 

encontraron disponibles ni fueron expuestos por las autoridades, pero las experiencias de 

la vecina Catamarca y la patagónica Esquel no tardaron en hacerse presentes y 

representaron un testimonio de los impactos de la actividad en los territorios y de los 

pasos a seguir para impedirlo. 

 A nuestro entender, el vínculo que los habitantes del Valle guardan con el sistema 

serrano, la valoración del agua como un bien escaso posibilitador de la vida y la negativa 

percepción sobre la actividad minera desplegada durante siglos en la zona, influyeron en 

la configuración del problema y en la inmediata movilización y organización de los 

pobladores. 

 

 

El desarrollo del conflicto 

 

En julio de 2006, sucedieron varios acontecimientos significativos para el desarrollo del 

conflicto9, entre ellos, el nacimiento de la Asamblea de Ciudadanos por la Vida de 

Chilecito. Desde entonces, diversas fueron las acciones emprendidas por las asambleas 

de los departamentos contiguos. Los eventos en los que las comunidades locales 

habitualmente se congregan, se instalaron como una cita obligada para la expresión de la 

oposición al proyecto. Además, se reunieron firmas para solicitar a los Concejos 

Deliberantes la sanción de ordenanzas a favor del ambiente y en rechazo a la explotación 

minera a cielo abierto. También se presentaron documentos a autoridades nacionales, 

provinciales, municipales y eclesiásticas. 

  Los Concejos Deliberantes de Famatina y Chilecito promulgaron ordenanzas que 

declaran a los respectivos municipios no tóxicos y ambientalmente sustentables y que, 

particularmente, prohíben el traslado de sustancias peligrosas. Se prohibió el empleo de 

tecnologías mineras o cualquier método de lixiviación o flotación con cianuro con 

                                                 
9 En este mismo mes se anunció la creación de la Dirección Municipal de Medio Ambiente en Chilecito, 

representando este hecho el primer efecto del conflicto en lo que hace a la institucionalidad estatal a nivel 

local.  
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cualquier otra sustancia peligrosa. De manera análoga a otros casos, las ordenanzas a 

nivel municipal fueron una de las primeras respuestas esgrimidas desde el poder político 

local. Las ordenanzas municipales serían, en lo subsiguiente, empleadas por los 

miembros de las asambleas para impedir el paso de camiones que tenían como destino 

explotaciones mineras de provincias vecinas. 

 El primer corte de ruta se realizó en el límite de los departamentos de Chilecito y 

Famatina, pero luego la demanda se orientó hacia el nivel provincial de gobierno. La 

primera movilización hacia la capital de La Rioja tuvo como finalidad solicitar a la 

Cámara de Diputados la sanción de una ley que prohibiera la explotación minera en la 

provincia. El conflicto comenzó entonces a trascender al nivel provincial y a desplegarse 

en diversas escalas: la asamblea recibió adhesiones de colectivos surgidos en distintos y 

distantes puntos del país y miembros de la asamblea participaron de acciones de 

asambleas de otras jursidicciones.  

 Varias docentes y estudiantes se involucraron activamente en el conflicto y es por 

esto que, en el mes de octubre de 2006, cuando empleados de la Dirección de 

Minería fueron enviados a dar “charlas educativas” sobre minería a la escuelas, se 

encontraron con un “público informado”. Por otro lado, las donaciones que comenzaron 

a llegar a las instituciones educativas a través de la Dirección de Minería provincial 

fueron rechazadas por directivos, alumnos y padres. Los docentes jugaron, desde un 

comienzo, un papel muy importante, tanto en la difusión de información como en la 

realización de acciones directas. 

 Durante el primer año del conflicto se implementaron diversas campañas 

publicitarias y acciones tendientes a generar una opinión favorable a la minería. Estas 

últimas fueron llevadas a cabo por diputados y funcionarios del ejecutivo. Una de ellas, 

consistía en la provisión de equipamiento a los clubes deportivos locales. Esta estrategia, 

también implementada en otras provincias, sería casi una constante en el desarrollo del 

conflicto. 

 Las asambleas de vecinos autoconvocados organizaron cortes de ruta en el cruce 

de rutas nacionales que habilitan el acceso a la capital riojana; también realizaron 

actividades de difusión y encuentros entre las diversas organizaciones y asambleas que 

se fueron conformando en localidades próximas al Valle (Pituil, Campanas, Chañarmuyo, 

Los Sauces, Chepes) o bien en otros puntos de la provincia (La Rioja Capital, Villa Unión, 

Guandacol, y Sanagasta). En la mayoría de los casos se trata de asambleas pequeñas en 

lo que hace a su composición, algunas de las cuales surgen a partir de tomar conocimiento 

de proyectos mineros próximos a sus localidades. En el aniversario de Chilecito, 

miembros de las asambleas se presentaron con las banderas y desfilaron con las consignas 

“Podemos vivir sin oro pero no vivir sin agua” y “El Famatina no se toca” frente al 

gobernador Maza y las autoridades locales. 

 La empresa que había montado un campamento y se encontraba realizando tareas 

de exploración en el distrito La Mejicana era la canadiense Barrick Gold. En marzo de 

2007, las asambleas decidieron cortar el camino de acceso a la zona de exploración; lo 

hicieron a la altura Peñas Negras10. El paraje se convirtió, por varios años, en un sitio 

                                                 
10 Peñas Negras está ubicado a 1.800 metros de altura, se trata de un sitio donde el camino de ripio comienza 

a ascender y donde, antiguamente, los puesteros contaban con un refugio.  
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estratégico y simbólico del conflicto. La barrera que se instalaría luego reforzaría la noción 

de protección y límite, sería una expresión material del “No pasarán”.  

 El inicio del corte se programó para el 8 de marzo, desconociendo que ese mismo 

día la Cámara de Diputados daría tratamiento y aprobaría la ley que prohibía la actividad 

minera a cielo abierto en la provincia. Es decir, de manera simultánea se conjugaron la 

acción directa que impediría las tareas de la empresa e incluso el desabastecimiento del 

campamento minero con la efectivización de la acción institucional orientada a inhibir 

jurídicamente la realización dela explotación. Con el corte instalado, luego de presentar 

una demanda a la Justicia contra los vecinos que cortaban el paso, la empresa pidió una 

reunión a los miembros de las asambleas y, en concordancia con el discurso asumido por 

el sector minero, ratificaron que la empresa no iba a operar de no contar con la licencia 

social. Desde ese entonces, este concepto es incorporado y resignificado por la asamblea.  

 El corte permanente y selectivo fue sostenido por las diversas asambleas de la 

provincia, que organizaron un sistema de turnos para garantizar la presencia. El gobierno 

local de Famatina, que asumió un lugar destacado en el conflicto, asignó a una de las 

empleadas municipales para que cubriera guardias en el corte, también construyó el 

refugio que posibilitó soportar las bajas temperaturas. El corte “en altura” y selectivo, ya 

que los turistas y las familias que habitan la zona podían transitar sin complicaciones, fue 

sostenido durante varios años. Cuando el conflicto entró en una nueva fase en el año 

2012, el corte de ruta sería trasladado a otro acceso, Alto Carrizal. 

 

 

El derrotero de las leyes mineras  

 

Para analizar el contexto en que se promulgaron las leyes que prohibían la minería es 

preciso hacer referencia al convulsionado escenario político riojano. En marzo del 2007, el 

entonces gobernador Ángel Maza11 fue suspendido en sus funciones en medio de una crisis 

institucional. Esto sucedió a menos de una semana de promulgada la ley que prohibía la 

minería a cielo abierto.  

 La tendencia del peronismo a devenir en un “sistema político en sí mismo”, capaz 

de abarcar al oficialismo y a la oposición, explica que el marco de la interna política, el 

discurso “antiminero” fuera empleado por el vicegobernador, Beder Herrera, como 

estrategia para destituir al anterior gobernador. En este sentido, la crisis política 

provincial puso de manifiesto una vez más el alcance de las internas peronistas, al tiempo 

que abrió la estructura de oportunidades políticas, dando mayor visibilidad a las 

demandas ciudadanas. 

 Beder Herrera, oriundo de Famatina, quien realizó una oportuna apropiación del 

discurso ambientalista para acceder a la gobernación, declaró a los medios de 

comunicación: “El Famatina no tiene agua para la minería. No van a poder convivir (con 

la agricultura), es poca el agua del Famatina, el cianuro no se degrada, sigue, y yo soy un 

defensor del medio ambiente, de la vida” (Beder Herrera, declaraciones a los medios 

telivisivos, 2007). 

                                                 
11 Recordemos que Ángel Maza, además ser gobernador de La Rioja por tres períodos consecutivos (1995 

– 2007), se desempeñó como Secretario de Minería durante la presidencia de Carlos Menem. 
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 El vicegobernador, además de realizar una defensa de la causa ambiental, 

denunció hechos de corrupción asociados al traspaso de la antigua empresa pública 

(Yacimientos Mineros de la Rioja), devenida en Yamiri Gold and Energy INC. Como 

resultado de su estrategia política, fueron tres las leyes provinciales sancionadas. La 

primera fue la que prohibía la minería a cielo abierto en su etapa de explotación: 

“Prohíbese en todo el territorio de la Provincia de La Rioja la explotación minera a cielo 

abierto con técnicas correspondientes al proceso de lixiviación con cianuro, mercurio y/o 

cualquier otra sustancia contaminante” (Ley Nº 8137, art. 1). 

 En segundo lugar, se dictaminó el llamado a consulta popular para que la 

población de los departamentos de Chilecito y Famatina expresaran su opinión respecto 

a la ley anteriormente sancionada (Ley Nº 8138, art. 1). La misma ley determina que la 

consulta será de resultado vinculante, de acuerdo a los términos del artículo 82 de la 

Constitución Provincial (Ley Nº 8138, art. 2). Con respecto a la consulta pública, es 

preciso señalar que, desde el primer plebiscito llevado a cabo por este tema en América 

Latina (Tambogrande, Perú, en el año 2002), las consultas se realizaron como un 

mecanismo para conocer la opinión de la población en torno a la ejecución o no del 

proyecto. Lo curioso de este caso es que lo que se pretendía someter a votación era el 

contenido mismo de la anteriormente promulgada ley que prohibía la actividad.  

 Una tercera ley preveía la conformación de una comisión para la investigación del 

traspaso de los derechos de explotación de la empresa pública provincial a manos privadas 

y, particularmente, el acuerdo firmado con la empresa Barrick.  

 En síntesis, la disputa al interior del propio partido gobernante generó una 

estructura de oportunidades políticas a partir de la cual fue posible la promulgación de la 

ley que prohibía la megaminería. Las acciones directas desplegadas por los vecinos 

movilizados junto con las ordenanzas municipales y leyes provinciales, condujeron al retiro 

de la empresa. 

 Superada la contienda electoral, se produjo un cambio en la posición del 

gobernador que se hizo visible también en los acuerdos y articulaciones gestados con las 

provincias de San Juan y Catamarca. En los primeros meses del 2008, el Gobernador 

Beder Herrera, quien resultara electo en agosto de 2007, haciendo alusión al Famatina 

aseguró que “la provincia está logrando estabilidad y que tienen el objetivo de recuperar 

las pertenencias mineras” (Infobae.com, 5/02/08). En concordancia con estas 

declaraciones públicas, el entonces Director de Minería de la provincia cuestionó la 

norma vigente señalando que “la ley que prohíbe la minería con cianuro está mal hecha" 

y que están buscando la manera de derogarla:  

 

Esa ley que ha quedado como remanente de un movimiento político como 

haciéndose eco de una especie de clamor popular en Chilecito, es una 

cuestión que es muy difícil de evaluar. Tiene que ver con una serie de 

matices que forman parte de lo que los autoconvocados pudieron 

convencer a los productores, llegar a las asambleas, introducirse en los 

colegios (Entrevista al Director de Minería, Diario de Cuyo, Suplemento 

CuyoMinero, 14/09/07).  

 

 A poco de cumplirse un año de la promulgación de la ley, Luis Beder Herrera 

admitió que estaba dispuesto a permitir la explotación minera si eso supusiera “más 
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fondos para la provincia […]. Como los estados provinciales son los dueños de sus 

recursos, nosotros podríamos llegar a un acuerdo con la Barrick para que nos participe 

un 30 por ciento, más los otros tres que regula la Nación” (Diario de Chilecito, 8/04/08).   

 Fue en agosto de 2008 cuando, argumentando que la ley no estaba vigente por no 

haberse realizado el plebiscito, la Cámara derogó la norma que prohibía la minería y 

aquella otra que disponía el llamado obligatorio a una consulta popular por el tema.  

 En diversas localidades se produjeron manifestaciones para expresar el repudio a 

la derogación. En Chilecito, la protesta se congregó en la plaza principal, luego los 

participantes se dirigieron al Concejo Deliberante como una forma de exigir que no se 

derogaran las ordenanzas que declaran al Departamento de Chilecito Ambientalmente 

Sustentable y no Tóxico. El intendente de Chilecito hizo declaraciones, según su propio 

decir, “en defensa del medio ambiente”: “Sé que el Famatina es un cerro emblemático 

que no solo nos ha dado el agua, todo lo que hay en Chilecito, se lo debemos a ese cerro 

y yo estoy dispuesto a defenderlo, para que no se eche a perder toda esta tradición agrícola 

ganadera y la conformación de toda una comunidad que nació con ese cerro” pero, 

también en resguardo de su alianza con el ejecutivo provincial, señaló que la minería era 

una cuestión que trascendía al ámbito municipal y sintetizó su contradicción 

argumentando: “la minería es un factor de progreso y de desarrollo en muchos Estados, 

pero en Chilecito, lo primero que tenemos que defender es el medio ambiente para que 

nosotros, nuestros hijos y nietos puedan vivir tranquilamente” (Diario de Chilecito, 

8/08/08). 

 A los pocos días esta tensión expresada por el jefe comunal se cristalizaba en un 

documento firmado por los intendentes del oeste en el que se explicitaba el apoyo al 

gobernador Beder Herrera “porque pertenecemos a este sector, el gobernador tiene una 

buena relación con la Nación y nosotros acompañamos esa relación y esta gestión. Los 

frutos que se obtienen de ese vínculo y de esa relación, son para beneficiar a toda la gente 

de La Rioja”. Luego continua diciendo “la minería es algo tangible y visible y es un factor 

de desarrollo en todo el mundo. Estoy hablando de la minería seria y responsable. La que 

no contamina. Para eso – amplió – tenemos que organizarnos en cada uno de los 

departamentos, donde puedan haber yacimientos mineros con posibilidades de explotación. 

Es necesario prepararnos para defender los impactos ambientales que pueda generar". 

(Fuente: www.larioja.gov.ar, 25/08/08). 

 Por su parte, el Concejo Deliberante de Famatina derogó una ordenanza, pero fue 

aquella que declaraba “ciudadano ilustre” al Gobernador Luis Beder Herrera y ratificó 

las Ordenanzas de 2006, en las que se prohíbe el transporte de sustancias químicas de 

empresas mineras y se declara al Departamento Famatina, no tóxico y ambientalmente 

sustentable (Diario de Chilecito, 26 de Agosto de 2008). 

 Luego de la derogación de la ley, se inicia un período caracterizado por la 

promoción de la actividad minera por parte del gobierno provincial, que tiene como eje 

principal la realización de viajes al exterior y la participación en la agenda de reuniones 

propuestas por la cancillería argentina. Beder Herrera, junto con los gobernadores de Río 

Negro y San Juan participaron activamente de las iniciativas llevadas a cabo para 

promover el comercio con China y Canadá.  

Paralelamente a las gestiones orientadas a la instalación de la megaminería en la 

provincia, se entablaron estrategias destinadas a cercenar las posibilidades de manifestar la 

resistencia al modelo minero. Se inició la estigmatización, la persecución y el ejercicio de 
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la violencia sobre los vecinos movilizados del Valle. La amenaza de la pérdida del puesto 

de trabajo destinada a quienes se pronuncien críticamente fue otra situación recurrente que 

debieron transitar ciertos pobladores que asumieron posiciones públicas contrarias al 

proyecto. Adicionalmente, se estableció la prohibición de brindar información sobre el 

tema, por ejemplo en las instituciones educativas a la vez que se difundieron campañas 

publicitarias que procuraron instalar la noción de “minería sustentable”.  

 Los viajes al exterior y las negociaciones vía cancillería argentina de los 

funcionarios provinciales comenzaron a mostrar sus frutos en el año 2010. A la empresa 

china Shandong Gold 12 se le concedió la mina El Oro, ubicada en el cerro Famatina, a 

unos 30 km. de la ciudad de Chilecito. El acuerdo firmado preveía una asociación entre 

el Estado – a través de la Empresa Provincial Energía y Minerales Sociedad del Estado 

(EMSE) – y la minera, la cual pagaría un 12% más por sobre el 3% establecido por ley.13 

No obstante, aparentemente, la empresa decidió no dar inicio a la exploración. 

 

 

La visibilizacion del conflicto a escala nacional 

 

Los más que favorables resultados de las elecciones provinciales y nacionales del año 

201114, fueron presentados desde las autoridades locales como un apoyo de la población 

al modelo minero. Sin embargo, los acontecimientos que tuvieron lugar desde los 

primeros días de enero de 2012 lo desmentirían categóricamente.  

 A fines de 2011 comenzó a circular el rumor de un nuevo acuerdo del gobierno 

provincial con una minera canadiense. Fue en ocasión de una reunión entre representantes 

de la Osisko Mining Company15 – acompañados por funcionarios del gobierno provincial 

– y autoridades de Famatina, cuando los pobladores se convocaron para manifestarles 

que no otorgarían la licencia social para la realización del proyecto. Los representantes 

de la empresa se vieron obligados a abandonar la región, dejándose olvidado, entre otra 

documentación, un listado con los nombres de algunos integrantes de las asambleas y 

otros miembros de la comunidad, detalles sobre el lugar de trabajo de cada uno de ellos 

y una “evaluación” en torno al grado de “firmeza y radicalidad” asumido en el conflicto 

y a las motivaciones personales por las que participarían del mismo.  

 Pasadas las fiestas, se inició el corte en Alto Carrizal, camino vecinal por donde 

debía pasar la empresa rumbo al Famatina. A los pocos días, el corte se transformó en un 

acampe permanente y alcanzaba una masividad no registrada en los años de desarrollo de 

la resistencia. El apoyo de otros territorios no se hizo esperar y se produjeron 

movilizaciones para expresar la solidaridad en varias provincias (Mendoza, Río Negro, 

Catamarca, Córdoba, Chubut y Buenos Aires). El 16 de enero venció el plazo que, según 

                                                 
12 Shandong Gold Group fue fundada en 1996. Es una empresa estatal, dependiente del Gobierno Provincial 

de Shandong. Fuente: http://www.sd-gold.com/sp/about.do 

13 Fuente: www.ieco.clarin.com/.../China-buscara-oro-Rioja_0_190800010.htm... 

14 En las elecciones provinciales, realizadas en mayo de 2011, Beder Herrera fue reelecto gobernador con 

el 67.20%. En octubre 2011, el Frente Alianza para la Victoria obtuvo un 51.28 % de votos) 

15 Osisko Mining, es una empresa minera canadiense con sede en Montreal; cotiza en la bolsa de valores 

de Toronto (OSK) y en la bolsa de valores de Frankfurt.  
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el convenio, tenía la empresa para ingresar a la futura explotación. Ese mismo día hubo una 

movilización desde Alto Carrizal hasta el casco urbano de Famatina y una concentración 

en la capital riojana, la que trascenderá como una jornada histórica, ambas fueron una señal 

clara y contundente de oposición al proyecto por parte de los  pobladores de la región.  

 La trascendencia en los medios le dio esta vez al conflicto visibilidad a escala 

nacional, haciendo que las acciones “llegaran a Buenos Aires” y que el tema se instalara 

con potencia en la agenda pública16. Los relatos y las imágenes que remitían a la pueblada 

de Famatina provocaban acciones de adhesión en la Ciudad de Buenos Aires, en Córdoba 

capital, Esquel y Bariloche, entre otras ciudades, en la provincia de Catamarca las 

movilizaciones y cortes de ruta fueron violentamente reprimidos.  

 Con los días, y a medida que el conflicto asumía cada vez más visibilidad, el 

gobierno riojano, nuevamente lejos de situar la controversia en torno a cuestiones técnicas 

que permitieran vislumbrar una nueva estrategia, plantearon una intervención que se sitúa 

por fuera de los proclamados cánones de la “licencia social”. Tanto el gobernador, como 

el Secretario de Minería argumentaron que en cumplimiento con el Código de Minería se 

realizaría la exploración, aún con la oposición de los pobladores.   

 Los intentos de provocación y las amenazas de pasar el corte para subir al cerro 

con un grupo de jóvenes denominado “Acción Minera” (armados con machetes, bastones 

y horquillas como “herramientas” de trabajo minero), la celeridad de las citaciones a ocho 

personas para prestar declaración indagatoria, no lograron desvanecer la movilización que 

cada vez sumaba mayores expresiones de apoyo. Así, el gobierno se vio obligado a 

suspender el proyecto; inició una campaña de información sustentada en que “si hay 

confusión y falta de conocimiento acerca de lo que significa la actividad minera, para eso 

está el gobierno: para informar y clarificar” (Declaraciones de Beder Herrera, 26/01/12, 

Fuente: http//www.lariojavirtual.com).  

 El gobierno provincial, adoptó una medida que afectó en forma directa al 

municipio cuyo intendente se expresó públicamente por el rechazo a la actividad minera: 

dejó de remitir las partidas presupuestarias para los gastos corrientes del municipio. 

 

 

Caracteristicas de los movimientos 

 

Como ya hemos sñalado, el inicio de las tareas de exploración en el sistema serrano de 

Famatina generó un proceso de movilización y organización a partir del cual se 

conformaron, en las localidades del Valle de Antinaco - Los Colorados, asambleas de 

vecinos que se autoconvocaron para impedir el proyecto minero. Aún cuando también 

emergieron colectivos en otras zonas de la provincia, la cercanía al proyecto – Famatina 

en lo que hace al camino de acceso y Chilecito por su proximidad en línea recta a los 

cerros –, el tamaño de la población involucrada y la modalidad que asumió la resistencia, 

confluyeron para que ambas asambleas se constituyeran en actores protagónicos del 

conflicto.  

                                                 
16 Los medios del Grupo Clarín, en el marco de su enfrentamiento con el Ejecutivo Nacional, brindaron los 

primeros meses del año, una intensa cobertura televisiva y gráfica. 
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 Efectivamente, una cuestión importante refiere a aquellos actores que, aunque 

rechazan el proyecto minero, no participan de las acciones de la asamblea. Tal vez la 

ausencia más significativa en este sentido sea la de los sectores vinculados a la actividad 

agrícola dado que los productores no integran el colectivo ni se expresan sobre el conflicto 

desde sus propias organizaciones. Este es un rasgo que, por cierto, distingue al conflicto de 

otros que acontecen en territorios con similares características tanto de Argentina como de 

otros países.  

 La heterogeneidad de la estructura social agraria de la región puede resultar un 

factor de importancia a la hora de explicar esta ausencia. Giarraca y Hadad (2009) señalan 

que si bien a todos los productores – desde los agricultores “medieros”, pasando por 

medianos productores y hasta los fuertes agentes inversores – les concierne el futuro del 

recurso agua, es difícil imaginar una organización conjunta. Los empresarios del turismo, 

si bien no son un sector preponderante en la economía de la región, tienen un potencial 

importante. Sin embargo, estos actores tampoco fijaron su posición sobre el tema, o cuando 

lo hicieron, se mostraron más bien proclives al desarrollo de la actividad.  

 Los colectivos del Valle de Famatina están integrados, mayormente, por hombres 

y mujeres que nacieron y se criaron en la región17; por lo general no se asumen, e incluso 

rechazan, definirse como ambientalistas. De hecho, los “lenguajes de valoración” 

(Martínez Alier: 2004) empleados por estos actores no se inscriben en los cánones del 

ambientalismo. Probablemente la ausencia de actores involucrados en la temática 

ambiental hizo que, a diferencia de otros casos de resistencia a la llegada de la 

megaminería, no se observe la intervención ni la articulación con actores provenientes 

del ambientalismo “tradicional”; por ende, ni sus prácticas ni discursos son perceptibles 

en el conflicto. 

 

 

Análisis del contenido del conflicto 

 

En el Valle de Famatina, no es desde la defensa de las actividades productivas ni del 

potencial turístico que estas regiones poseen desde donde se sustentan las acciones para 

impedir la instalación del proyecto minero a gran escala; sino que es a partir del legado 

cultural desde donde se erigen los valores que les otorgan al territorio y sus bienes 

atributos que los hacen dignos de preservación. Aquí la valoración del territorio está 

ligada, entre otras cuestiones, a la historia familiar, comunitaria e incluso ancestral, por 

lo cual lo hemos designado “territorio heredado”. Bienes, derechos y obligaciones son 

tres elementos presentes y que, a nuestro juicio, definen la resistencia en estos territorios. 

 La noción de herencia remite a bienes que pasan de una generación a otra, 

sugiriendo que el patrimonio es algo que queda fuera del ámbito de la mercantilización 

(Bidaseca, 2006). La idea de bien común se emparenta a esta mirada sobre la herencia en 

tanto refiere a la necesidad de mantener fuera del mercado aquellos recursos que, por su 

carácter de patrimonio natural, social, cultural, poseen un valor que rebasa cualquier 

precio. Los bienes comunes heredados refuerzan doblemente el carácter no mercantil de 

                                                 
17 Si bien los colectivos están integrados por jóvenes y adultos, la presencia de ancianos y ancianas también 

sea un rasgo característico de las movilizaciones, aunque su participación no sea “orgánica” o activa en las 

asambleas. 
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los territorios. Por último, la herencia otorga derechos, en este caso territoriales, a sus 

legatarios, fijando a los conflictos en ese plano y no en otro. Nótese en este sentido que 

la expansión de la megaminería en los territorios, pero en este con mayor transparencia, 

representa conflictos de derechos y no de intereses. 

 La herencia no se adopta de manera acrítica, por el contrario, su revisión en 

ocasiones posibilita el cuestionamiento de lo que se presenta como “hechos 

consumados”. La defensa de estos territorios conlleva a un “ejercicio de memoria” y, en 

algunos casos, a la construcción de una contra-historia que resignifica los procesos y los 

lugares. Por el contrario, los colectivos que en el devenir del conflicto se constituyen 

como movimientos socioambientales, entre ellos el del Valle de Famatina, ilustran lo que 

Svampa (2011) denominó “giro ecoterritorial”, el cual da cuenta de la convergencia entre 

el lenguaje ambientalista – a menudo hasta entonces ausente – y las diversas matrices 

comunitarias.   

 La defensa del espacio propio, en estos casos, es percibida como un compromiso 

para muchos de los que se definen como hijos de esas tierras. Esto, en algunos casos, le 

otorga un carácter localista, el cual, por momentos, entra en tensión y, en otros, se 

complementa con encuadres que apuntan a una crítica al modelo de desarrollo adoptado 

y a las consecuencias de la reproducción globalizada del capital. 

 

 

Reflexiones finales 

 

El núcleo duro del modelo minero argentino está compuesto por las provincias de La 

Rioja, San Juan y Catamarca. En el marco de un país federal en el que los recursos 

naturales les corresponden a las provincias, estas se constituyeron en las impulsoras de la 

nueva minería metalífera a gran escala y promotoras de las leyes mineras que en los años 

´90 posibilitaron el arribo de la megaminería. Sin embargo, mientras que las vecinas 

jurisdicciones cuentan con proyectos en explotación – razón por la cual las empresas 

transnacionales son un actor importante en la dinámica local – en el territorio riojano esto 

no aconteció.  

 Por el contrario, y de un modo particular, en el Valle de Famatina, la disputa sobre 

los usos, el para qué, el para quienes y el cómo del territorio, en un sentido material y 

simbólico, recorrió diversas etapas a través de las cuales se impidió el inicio de esta 

actividad extractiva. El proceso de organización social, que en un primer momento se 

construyó en torno a la consigna “El Famatina no se toca”, dio lugar a la emergencia de 

nuevos actores sociales - fundamentalmente, asambleas de autoconvocados -, a la vez que 

involucró, fundamentalmente en una segunda etapa del proceso, la participación de 

actores tradicionales18 en un conflicto socioambiental que no tenía precedentes en la 

provincia y que guarda similitudes y divergencias con otros que acontecen en América 

Latina.  

 Es preciso señalar que, a pesar de tratarse de un conflicto que involucra a actores 

provenientes de diversas escalas, los primeros seis años del mismo (2006-2011) se 

                                                 
18 Nos referimos, fundamentalmente, al sacerdote de la Iglesia Católica y al intendente de Famatina, quienes 

asumieron un importante protagonismo y nivel de articulación con la asamblea local. 
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desplegaron en el nivel provincial casi sin obtener trascendencia a escala nacional. Esta 

suerte de “encapsulamiento” a nivel local, se verá alterada con la visibilidad que alcanzó 

el conflicto en enero de 2012.  

 En el marco del conflicto analizado, el derrotero de la legislación ilustra la fragilidad 

de los instrumentos legales frente a la presión de las empresas trasnacionales, que encuentran 

en la baja calidad institucional, atributos propicios para el desarrollo del modelo. Como 

señalamos, la alianza del gobierno provincial con el sector minero transnacional ubica a un 

actor público proclive a prácticas clientelares y autoritarias, como el principal promotor de la 

actividad extractiva en el suelo riojano.  

 Frente a esto, los pobladores se proponen defender lo que consideran su derecho a 

habitar un espacio en el que puedan decidir cómo y de qué vivir; se movilizan en torno a la 

defensa de las formas de vida en su territorio signado por la presencia del Cerro Famatina, 

entidad/sujeto con el que “interactúan” cotidianamente y de quien, saben, dependen los 

procesos más vitales.  

 Por último, consideramos que experiencias de resistencia como la que llevan 

adelante los pobladores del Valle de Famatina nos brindan elementos para sumar a un 

debate – todavía incipiente – pero que abre un nuevo campo desde donde pensar los 

conflictos socioambientales. Se trata de la perspectiva de los derechos de la naturaleza, 

desde la cual se argumenta que no son sólo los derechos territoriales, ambientales, 

humanos de los pobladores los que están puestos en juego, sino que, este tipo de 

actividades suponen una amenaza para la Naturaleza concebida como sujeto de derecho. 

 El reconocimiento de los derechos de la Naturaleza, más allá de los lenguajes de 

valoración existentes, parte de entender que la Naturaleza está dotada de valores que le 

son propios (Gudynas, 2011). Esta propuesta no niega que la adjudicación de los valores 

está en manos de los seres humanos pero entiende que éstos aceptan que los demás seres 

vivos poseen valores que le son inherentes independientemente de la utilidad o 

apreciación de las personas (Ibídem). Desde este abordaje, el Famatina no es un objeto, 

no es un recurso y aunque preste importantes servicios ambientales su definición no se 

agota allí.  

 La afirmación de los derechos de la Naturaleza permite poner en primer plano el 

concepto de patrimonio, superando las visiones mercantilistas de los recursos naturales. 

Esto lo emparenta con la noción de bien común y de “territorio heredado” que 

propusimos, aunque no son idénticas. El desplazamiento que supone pasar de referir a la 

valoración del territorio por parte de los pobladores para situarse en el plano de la 

existencia de valores propios de la naturaleza reconocidos por los pobladores supone un 

ejercicio de análisis, que aunque tengamos algunas pistas, queda por realizar.  
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ARTÍCULO 8 
 

Inovação sociotécnica: a experiência do modelo do 

Saneamento Integrado em Recife, Pernambuco 
 

 

Hermelinda Maria Rocha Ferreira1 

Agência Pernambucana de Águas e Clima (APAC), Pernambuco, Brasil 

 

 

Este artigo está baseado na dissertação: “Inovações Sociotécnicas do Saneamento 

Integrado em Áreas Precárias da Cidade do Recife, Pernambuco.” Mestrado Profissional 

em Tecnologia Ambiental, Associação Instituto de Tecnologia de Pernambuco, Recife, 

Brasil, 2012 A dissertação completa está disponível na página de internet do Prêmio para 

Estudantes WATERLAT-GOBACIT 2014 (accesse aquí a tese). 

 

 

Resumo 

A política de saneamento implementada, desde 2001, no município do Recife-PE, Brasil, 

assumiu o princípio da universalização dos serviços, tendo em vista a ausência do 

atendimento em áreas carentes da cidade. Nesse período, o poder público municipal 

implantou, por meio de uma ação complementar ao da concessionária estadual, o 

saneamento integrado como modelo de intervenção incorporando inovações 

sociotécnicas na sua execução. Ao longo de uma década, observaram-se avanços e novos 

desafios no processo. Dessa forma, o objetivo desta pesquisa é analisar as mudanças 

introduzidas no acesso aos serviços de saneamento em áreas precárias do Recife no 

período 2001-2012, considerando as inovações sociotécnicas do saneamento integrado. 

O estudo baseou-se em análise de dados secundários e primários por meio de avaliação 

documental, observação direta e consulta a especialistas. Os resultados indicaram a 

potencialidade das inovações sociotécnicas para promover a democratização do acesso e 

da gestão dos serviços de saneamento na perspectiva de incorporar a participação ativa 

da cidadania na formulação, execução, e controle social dos projetos de infraestrutura. 

Embora, a pesar dos avanços observados, um desafio identificado é que a participação 

cidadã não é suficiente porque o desempenho no longo prazo e a consolidação do modelo 

dependem, em grande medida, de uma ação decisiva do estado por meio da cooperação 

interfederativa entre seus distintos níveis de governo. 

 

Palavras-chave: educação ambiental, intersetorialidade, participação social, saneamento 

ambiental 

                                                 
1 E-mail: hermelinda.rocha@yahoo.com.br. A autora foi Diretora Geral de Articulação Intersetorial e 

Social da Secretaria de Saneamento (SESAN) da Prefeitura de Recife durante o período coberto pelo 

estudo. A SESAN teve a seu cargo o desenho e implementação do sistema de Saneamento Integrado na 

cidade. O estudo da implementação do Saneamento Integrado em Recife foi aprofundado pela autora no 

marco do Projeto DESAFIO realizado entre 2013 e 2015 (www.desafioglobal.org). 
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Abstract 

The water and sanitation policy implemented since 2001 in Recife, Brazil, was predicated 

on the principle of ensuring universal access to those services in view of the lack of 

provision affecting the poor areas of the city. In this period, the municipal government, 

seeking to complement the actions of the provincial water utility, implemented the 

integrated sanitation system as an intervention featuring socio-technical innovations in 

its execution. The article examines a decade of implementation of the system, and 

highlights the advances made and some of the new challenges faced by the city. The 

objective of the research was to analyze the transformations introduced in the access to 

water and sanitation services in the poor areas of Recife during the period 2001-2012, 

considering a number of socio-technical innovations characterizing the integrated 

sanitation system. The study involved analysis of secondary and primary data through 

documentary research, direct observation, and consultations with experts. The results 

highlighted the potential of socio-technical innovations in promoting the democratization 

of the access to and the management of water and sanitation services through active 

citizen participation in the formulation, execution, and monitoring of infrastructure 

projects. However, despite the progress observed, a major challenge identified is that 

citizen participation is not sufficient. The long-term performance and consolidation of 

the system depend, largely, on decisive state action through inter-federative cooperation 

between different levels of government. 

 

Keywords: environmental education, intersectionality, social participation, 

environmental sanitation. 

 

 

Introdução 

 

Considerando o processo de desigualdade social no acesso aos serviços de saneamento e 

suas implicações para o direito humano à água potável e ao saneamento, este estudo 

examina as estratégias de intervenção adotadas para a democratização do acesso aos 

serviços de saneamento com base na experiência do município do Recife, realizada no 

período 2001- 2012. 

Nas duas últimas décadas, observaram-se importantes iniciativas no campo do 

direito à cidade, bem como nas práticas de inclusão do cidadão nos processos de 

formulação, execução e avaliação de políticas públicas. Tais práticas, recentes na área do 

saneamento, apresentam êxito em cidades de diferente porte. Contudo, seus registros e 

análises indicam lacunas que sugerem estudos e incentivos para sua discussão. Nessa 

perspectiva, o exame do modelo de atuação do saneamento integrado objetivou contribuir 

para a reflexão em torno da necessidade de democratizar o acesso aos serviços, à gestão 

e a implementação de políticas públicas por meio de inovações sociotécnicas. 

A experiência do Recife foi viabilizada, pelo poder público municipal, por meio de 

uma ação complementar ao da concessionária dos serviços de saneamento – Companhia 

Pernambucana de Saneamento (Compesa) – e dentre suas ações, também se 

estabeleceram as diretrizes da política para o setor, podendo-se observar no seu transcurso 

avanços e desafios para sua consolidação. Seu exame será abordado a partir da tríade 
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tecnologia, gestão e educação, especificamente nos processos de interação desses 

aspectos.  

Convém destacar que, tradicionalmente, nas análises sobre o tema saneamento, 

predominam aspectos técnico-infraestruturais, jurídicos e político-institucionais que 

apresentam tendências ao reducionismo do problema de acesso aos serviços. Com o 

objetivo de caracterizar a multidimensionalidade que envolve a problemática do acesso 

democrático aos serviços, o caminho investigativo do estudo buscou ampliar a análise 

com a observância nos aspectos socioculturais, de educação sanitária e ambiental, e da 

saúde ambiental, considerados por Heller e Castro (2013), ao incorporar a dimensão 

social. 

Castro (2003) verifica que o progresso tecnológico recente não refletiu em práticas 

mais sustentáveis de gestão dos recursos hidráulicos ou em um acesso mais justo e mais 

abrangente à água e ao saneamento pela população. O autor destaca a existência de um 

hiato entre os campos de saber tecnocientífico e sociopolítico, o que contribui para o 

distanciamento de práticas sustentáveis. Ademais, recomenda sobre a necessidade de 

encontrar um equilíbrio entre a vertente técnica, a socioeconômica e política da gestão 

dos recursos hidráulicos que permanecem artificialmente separadas na prática e, também, 

em grande parte da literatura especializada. 

Dessa forma, os conceitos que fundamentaram a análise pretenderam, igualmente, 

ampliar o olhar sobre o meio físico; portanto, a tecnologia compreendida como um 

produto do conhecimento científico, técnico, e social. Costa (2013) destaca que a 

tecnologia também contempla processos, ferramentas e métodos que podem representar 

iniciativas de transformações sociais, ou seja, mecanismos de melhoria de qualidade de 

vida que apontem para transformações sociais. Refere, ademais, que a tecnologia ocorre 

em um território construído historicamente, portanto está diretamente relacionada com 

essas características e a forma em que um determinado território é organizado, 

considerando a cultura, os valores e o nível de organização social. 

A intersetorialidade, considerada como condição para a operacionalização do 

saneamento integrado, compreende-se como articulação de saberes e experiências com 

vista ao planejamento para a realização e a avaliação de políticas, programas, com o 

objetivo de alcançar resultados sinérgicos em situações complexas (Inojosa, 2001). A 

autora destaca a necessidade de superar a fragmentação do conhecimento, uma vez que 

as clausuras setoriais não dão conta de enxergar a diversidade. 

Por sua vez, considera-se a gestão a expressão de uma política que contempla 

aspectos institucionais, do financiamento, de organização de serviços e reflete políticas 

públicas, ou seja, é uma expressão da relação Estado e dos usuários-cidadãos. Logo, o 

modelo de gestão deve considerar as especificidades do cidadão e do território com o 

qual está relacionando-se, além da interação dessa dimensão tecnológica com a da 

educação. 

Segundo Freire (2006), a educação, por sua vez, é compreendida como tema 

transversal na execução da política de saneamento, abordada de forma processual em uma 

concepção problematizadora, ou seja, crítica e dentro de uma perspectiva de emancipação 

e de empoderamento da comunidade. 

Para fins do estudo, as inovações sociotécnicas são concebidas como intervenções 

que integram uma abordagem intersetorial e transdisciplinar, mediante metodologias 

participativas envolvendo em suas soluções a inter-relação de longo prazo entre os 
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usuários-cidadãos, autoridades, técnicos e especialistas nos processos de formulação, 

implementação, monitoramento e avaliação dos serviços de saneamento. Rocha et al. 

(2007) assinalam que, do ponto de vista humano, a transdisciplinaridade é uma atitude 

empática de abertura ao outro e ao seu conhecimento.  

O conceito de participação, por sua vez, tem qualidade política e, segundo Demo 

(2002), constitui a arte da comunidade de autogerir-se, a criatividade cultural refletida 

em sua história, e espera para o futuro a capacidade de inventar o espaço próprio, forjando 

a autodefinição, autodeterminação e autopromoção dentro dos condicionamentos 

objetivos.   

Recife, apesar de ser precursor na utilização de instrumentos de planejamento com 

participação popular, a exemplo do Plano de Regularização das Zonas Especiais de 

Interesse Social (Prezeis), instituído em 1980, revela a predominância de condições 

precárias expressas nas ocupações espontâneas irregulares em áreas sem infraestrutura. 

Em toda a sua extensão, observa-se uma profunda desigualdade no acesso aos serviços 

de saneamento, traduzidos nos índices de mortalidade infantil, na ordem de 29,8%, e com 

um percentual de pobreza da população de 38,16% (PNUD, 2013). Com relação à 

cobertura de água, 86,7% da população é atendida por rede pública (IBGE, 2011) e 32% 

são cobertos com rede pública de coleta de esgotos dos quais um terço recebe algum tipo 

de tratamento (Compesa, 2014). O Mapa No 1 apresenta a localização de Recife e 

representa as áreas pobres da cidade. 

 

Mapa No 1: Localizaçao de Recife e suas áreas pobres 

Fonte: Recife/UFPE, 1998. 
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Inserido em um contexto político-social bastante complexo, o saneamento 

integrado em Recife representou uma iniciativa do poder público municipal a partir da 

assunção de um governo autointitulado popular, liderado pelo Partido dos Trabalhadores, 

que indicou prioridades para a sua atuação no Plano Plurianual (PPA) para o período 

2002-2005 (Recife, 2001). As ações desenvolvidas tiveram a lógica da inversão de 

prioridades, apoiadas na mobilização popular, dando prioridade aos grupos em situação 

de vulnerabilidade social. Essa estratégia pressupunha assegurar um modelo de gestão 

cujas decisões se respaldassem nos interesses e demandas do cidadão. 

Tais preceitos participativos estiveram presentes na política de saneamento, 

obtendo expressão na 1ª Conferência Municipal de Saneamento, um processo iniciado 

em setembro de 2001 e concluído em abril de 2002, que produz um caderno de resoluções 

tomadas coletivamente com a cidadania.2 Essa conferência permitiu o diálogo entre 

diversos setores da organização social, com ênfase para as Comissões de 

Acompanhamento do Saneamento Integrado (Casi), que representavam as localidades 

onde havia intervenção de obras para o saneamento. As Fotos No 1 e No 2 illustram 

momentos do processo da Conferencia.  

 

 

Foto No 1. Reunião de abertura do processo da Conferência, Câmara de 

Vereadores da Cidade de Recife, setembro de 2001 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fonte: Acervo SESAN 

                                                 
2 O processo de 7 (sete) meses de duração deu início em setembro de 2001 e encerrou com a Plenária Final 

em 21 de abril de 2002. Nesse período foram realizadas 20 plenárias regionais nas quais participaram 4000 

pessoas. Finalmente, se nomeou um total de 370 delegados para participar na Conferência, dos quais 256 

foram diretamente eleitos pelas comunidades, 98 foram indicados por instituições da sociedade civil 

(ONGs, organizações comunitárias, etc.), e os restantes 25 foram definidos pelo poder local e os 

organismos de gestão (Recife, 2002). 
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Foto No 2. Assembleia Microrregional preparatória da Conferência, ZEIS 

Mustardinha 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fonte: Acervo SESAN 

 

 

Material e métodos 

 

A cidade do Recife tem uma área de 219 km² e uma população de 1,5 milhão de pessoas, 

integrando a Região Metropolitana mais populosa da Região Nordeste, sendo a quinta 

metrópole do Brasil de acordo com o censo de 2010 (IBGE, 2011). É cortada por três 

rios, Capibaribe, Beberibe e Tejipió, e 65 canais. Seu sistema hidrográfico natural 

constitui, com o sistema costeiro, um dos mais importantes componentes do território 

urbano. Contudo, a qualidade dos cursos d’água está comprometida, dada a elevada carga 

poluidora de origem antrópica, agravada pela ocupação das margens por palafitas, que 

cobrem extensas partes do leito e provocam a degradação ambiental.  

As áreas da cidade do Recife designadas como prioritárias pela política municipal 

de saneamento foram as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) inseridas no Cadastro 

de Áreas Pobres, cujas condições lhes conferem unidade em suas características com 

pequenas variações quanto ao acesso à infraestrutura (Recife, 2001). Para fins deste 

estudo, essas áreas foram tomadas como referência territorial.   

Em razão da complexidade de que se revestem as questões relativas ao acesso aos 

serviços de saneamento, considerou-se a necessidade de contemplar a associação de 

métodos com abordagens qualitativa e quantitativa. Nesse sentido, a abordagem 

qualitativa possibilita romper com a simples averiguação de aplicação de recursos 

financeiros, limitando-os à área da infraestrutura que, em geral, desconsidera o caráter 

social da política do saneamento. Segundo Neves (1996), os estudos que contemplam o 

método qualitativo priorizam os processos sociais em detrimento das estruturas sociais, 
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tendo como referência o contexto do problema e, quando possível, integram o objeto de 

estudo com vista ao entendimento do fenômeno. 

O estudo integrou a revisão bibliográfica, a caracterização das áreas e dos modelos 

de intervenção, bem como das inovações sociotécnicas adotadas e respectivos benefícios 

promovidos pelo modelo do saneamento integrado no período indicado. Para a realização 

de caráter analítico, por meio de fontes primárias e secundárias, optou-se pelo estudo de 

caso sobre o saneamento integrado na perspectiva de uma análise holística, uma vez que, 

de acordo com Goldenberg (2001), a unidade social estudada deve ser considerada em 

sua totalidade com o objetivo de compreender seus termos.  

A escolha para o exame no campo empírico conduziu a observação em projetos de 

recuperação e implantação de 39 Sistemas de Esgotamento Sanitário (SES) e demais 

projetos – Programa de Infra-Estrutura em Áreas de Baixa Renda da Região 

Metropolitana do Recife (Prometrópole); Programa de Aceleração do Crescimento 

(PAC) Cordeiro; Capibaribe Melhor e Programa Estruturador do Recife (Proest) – entre 

2001 e 2012 (o Mapa No 2 apresenta a distribuição dos SES da cidade).  

 

Mapa No 2. Mapa dos sistemas de esgotamento sanitário de Recife 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

Fonte: Adaptado de Vasconcelos (1995) 
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O período do estudo (2001-2012) esteve pautado por temas que orientaram a 

formulação e a execução do modelo do saneamento integrado, a democratização e 

equidade no acesso aos serviços, à titularidade dos serviços de saneamento; a luta contra 

a privatização do setor saneamento e as condições de vulnerabilidade socioterritorial.   

Os aspectos tecnológicos foram analisados com foco nos projetos de 

infraestrutura considerando elementos contextuais, levantamento histórico dos modelos 

de intervenção, documentos oficiais, relatórios técnicos e consultas a especialistas. 

 

 

Resultados e discussão  

  

A política de saneamento levada a efeito no período estudado assumiu o princípio da 

universalização dos serviços de saneamento, com vista à democratização de seu acesso e 

da gestão com observância na integralidade das ações cooperativas interfederativas. Essas 

foram apoiadas por metodologias participativas e por um conjunto de ações intersetoriais 

de natureza física e socioeducativas, com orientações transdisciplinares para a 

sustentabilidade ambiental. Seus ideais democráticos respaldaram-se na necessidade de 

promover o diálogo entre os elementos considerados fundamentais para o 

estabelecimento das relações entre os sujeitos, suas necessidades e estruturação do 

sistema institucional-administrativo responsável por sua satisfação. 

A análise efetuada com base na execução dos 39 projetos de SES indicou registros 

da ampliação e adequação da rede física em áreas precárias e melhorias em seus aspectos: 

acessibilidade a redes de serviços públicos essenciais; segurança pública; salubridade; 

requalificação ambiental e estética; qualidade de vida e da autoestima da população. 

Contudo, seu aspecto inovador caracterizou-se pelo estabelecimento do diálogo entre os 

atores que interagiram no processo (gestores públicos, líderes populares, ONGs, 

usuários-cidadãos, fóruns institucionais e da sociedade civil, representantes do Poder 

Legislativo, etc.), consubstanciando as chamadas ações sociotécnicas. 

A implementação das ações de forma sistêmica constatou registro nos relatórios 

anuais de gestão de 455 reuniões de Casi; 135 assembleias do saneamento; 601 atividades 

educativas além de oficinas de capacitação para professores da rede municipal de ensino, 

agentes institucionais (agentes de saúde, agentes ambientais); oficina de arte em mosaico 

sobre saneamento básico – Projeto Artesanear (crianças e jovens) e oficina de capacitação 

(Casi e Representantes de Rua). A pesquisa documental também relacionou ações de 

monitoramento das obras com a Casi e engenheiros, em conjunto, e atividades por meio 

do Projeto de Ações Integradas: desratização, descorpionização, vacinação de animais, 

crianças e idosos, capinação, limpeza de canais, campanhas de coleta de entulhos e feiras 

de ciências sobre saneamento (água, esgoto, resíduos sólidos, drenagem e controle do uso 

do solo). 

Nesse sentido, a participação dos sujeitos no âmbito da gestão passou a constituir 

parte indissociável do modelo de atuação do “saneamento integrado”. Esse aspecto 

possibilitou a construção de práticas culturais em contraponto com o exclusivo saber 

técnico da engenharia tradicionalmente adotado. De acordo com Castro (2011), tal 

concepção baseia-se no modelo de gestão racional administrativo, cuja característica 

funda-se no pressuposto de que o papel central nos processos de gestão cabe aos políticos 

profissionais e aos experts científicos. De fato, na prática e em perspectiva histórica, pode 
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ser registrada em diversas experiências de implantação de Sistema de Esgotamento 

Sanitário a restrição do espaço para a participação efetiva dos cidadãos no que se refere 

à tomada de decisões e ao controle democrático da gestão dos serviços. 

Assim, a compreensão da indissociabilidade das ações da engenharia com as 

socioeducativas partiu do pressuposto de que todas as tecnologias funcionam por meio 

de elementos materiais e imateriais. Dessa forma, o tecnológico e o social estão 

interligados fundamentalmente, e o termo “tecnologia social” é uma “plenitude”. Os 

estudos, com base nessa perspectiva, frequentemente, usam o termo “sociotécnica” para 

designar os aspectos sociais da tecnologia e a natureza tecnológica da sociedade (Derksen 

et al., 2012). 

Portanto, em seu estágio inicial, o saneamento integrado, trouxe indicativos de 

mudanças no paradigma, a partir da transferência do tradicional foco de expansão física 

de rede, para a discussão político-institucional, pretendendo o aperfeiçoamento da gestão 

em toda a sua dimensão. Se, por um lado, registraram-se avanços ao mobilizar a 

sociedade na formulação de diretrizes políticas e na discussão do modelo do saneamento 

integrado, por outro lado, ao longo de três gestões consecutivas, evidenciou-se a 

existência de desafios para a sua consolidação, em que se destacaram: a priorização da 

política de saneamento, a sistematização do diálogo interfederativo e o efetivo exercício 

do controle social.  

Dessa forma, com a análise dos 39 projetos executados de recuperação/implantação 

de SES no período estudado, assinalaram-se evidências que extrapolam o atendimento do 

tradicional acesso aos serviços de saneamento (água e esgotamento sanitário). Tal análise 

demonstrou a execução de ações complementares de controle de vetores, coleta de 

resíduos sólidos, bem como obras de microdrenagem no interior dos lotes, das vias de 

pedestres e demais vias, além da pavimentação.  A intervenção incorporou também a 

execução de planos urbanísticos com a abertura de vias exclusivas para pedestres e viário 

principal garantindo o acesso a serviços públicos essenciais (ambulância, Corpo de 

Bombeiros, Correios, segurança, etc.); construção de praças e a construção de unidades 

habitacionais. 

Destaque-se que o viés flexível e adaptável promoveu ao modelo um carácter 

inovador, uma vez que se adapta às necessidades das áreas de intervenção previamente 

eleitas no processo de planejamento participativo adotado pela gestão municipal – 

Orçamento Participativo (OP). Ou seja, a configuração desordenada dos territórios 

ocupados por populações de baixa renda não foi percebida como limitante para seu 

atendimento. Em síntese, tais localidades respondiam ao critério de inversão de 

prioridades indicado pelo PPA (2002-2005), em que a opção tecnológica deveria colocar-

se disponível para solucionar o acesso democrático aos serviços. 

Além do conjunto de ações descritas anteriormente, o processo permitiu ampliar o 

debate sobre a política (Conferência de Saneamento do Recife/2002) e sobre a qualidade 

das obras e da prestação de serviços (Casi, Representantes de Ruas, etc.). Também 

implicou inovações nos arranjos institucionais no âmbito de sua execução incentivando 

a articulação das diversas esferas de governo (municipal, estadual e federal) e de políticas 

setoriais (saneamento, saúde, drenagem, urbanização, habitação, resíduos sólidos, meio 

ambiente e educação). 

Para operacionalizar a política municipal de saneamento, foram criadas a Secretaria 

de Saneamento (Sesan) em 2001 e a Autarquia de Saneamento (Sanear) 2005, que 
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definiram como estratégia de atuação a assunção da titularidade dos serviços por parte do 

município e o atendimento às demandas emergenciais por meio de ações complementares 

à concessionária estadual. Tais estratégias estiveram orientadas pelos princípios de 

universalidade, integralidade, equidade e pela diretriz da descentralização com 

progressiva operacionalização dos SES pelo município.  

Quanto ao aspecto da gestão, registrou-se na análise documental a elaboração de 

instrumentos, a saber: a realização da Conferência Municipal de Saneamento/2002; 

criações da Autarquia Municipal de Saneamento (Sanear); Conselho Municipal de 

Saneamento e do Fundo Municipal de Saneamento; celebração do Convênio de 

Cooperação Técnica entre Prefeitura do Recife e Governo do Estado em 2005 pela Lei 

Municipal n.º 17.104 de 14 de julho de 2005. Além da celebração do Contrato de 

Programa pelo prazo de trinta anos entre a Compesa e o município com interveniência da 

Agência Reguladora de Pernambuco, e em 2006 a elaboração do Plano de Gestão para a 

Cidade do Recife.  

Com base na análise dos projetos, observou-se que, em 2007, uma nova dinâmica 

foi instalada no município com a retomada dos investimentos federais para o saneamento, 

impulsionada pelo Programa de Aceleração do Crescimento (PAC). A perspectiva de 

ampliação do atendimento, por um lado, permitiu na prática exercitar o modelo em sua 

essência, especialmente na perspectiva do planejamento incluindo as microbacias 

hidrográficas, como também permitiu atuar em áreas de classe média com carência de 

infraestrutura e dinâmica participativa diferenciada. Por outro lado, a ampliação na escala 

de recursos e de território na execução de projetos de saneamento no âmbito da gestão 

municipal impôs desafios tanto para sua execução quanto para a gestão. Em termos locais, 

observou-se no período uma crise de governabilidade, averiguada na descontinuidade da 

equipe técnica gestora, na morosidade/paralização de obras, nas dificuldades internas 

para a aprovação de projetos, como também na falta de estrutura do órgão financiador. 

Resultados do estudo indicam que a implementação do modelo foi marcada por 

movimentos contraditórios, ora pela determinação do PPA (2002-2005) em seu estágio 

inicial, ora marcado por resistências à concentração de recursos em localidades, fator que 

gerou situações de disputa no interior da gestão municipal, ocorrendo também 

resistências de ordem coorporativa diante dos novos arranjos institucionais e do exercício 

do controle social.    

A pesquisa documental, por meio dos relatórios mensais de atendimento aos 

usuários, configurou-se como importante recurso para o estudo e ratificou a importância 

de ações de manutenção dos SES de forma sistemática para garantir a sua 

sustentabilidade. Qualquer que seja o modelo tecnológico, quando não operado e mantido 

de forma adequada por parte do poder público e do usuário-cidadão pode entrar em 

colapso.    

Para o enfrentamento da questão exposta acima, destacou-se a estratégia da 

construção de cinco Escritórios Locais de Saneamento para o desenvolvimento de 

atividades de manutenção (Prefeitura e Estado) de caráter permanente e de natureza 

intersetorial.  Por outro lado, a busca por soluções definitivas estimulou investimentos 

em inovações sociotécnicas enfatizando os processos formativos e informativos, que 

vieram a potencializar seus benefícios diferenciando-os das formas predominantes 

utilizadas no meio urbano em sua maioria restritivas à construção de rede coletora de 

esgotos sem as ligações domiciliares. 

mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/


WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers                                                                                                             

Student Prize Series, Vol. 2, No 5 

 
Rodríguez Sánchez, Antonio (Ed.)  

  

 

WATERLAT-GOBACIT Research Network 
 

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom 

E-mail: waterlat@ncl.ac.uk – Web page: www.waterlat.org 

P
ag

e1
9

1
 

A dimensão educativa foi abordada de forma processual e sistemática por meio de 

metodologias participativas que encontram registro nos relatórios de gestão anuais de 

forma sequenciada no período 2001-2012, e implementada durante e após a execução das 

obras de saneamento. Os impactos registrados referem-se a mudanças atitudinais com 

observância na diminuição da frequência de obstrução nas redes coletoras ocasionada 

pelo uso inadequado por parte dos usuários. Igualmente, registrou-se a diminuição de 

práticas inadequadas de manejo dos resíduos durante a execução das obras por parte do 

poder público, o que caracteriza o reflexo positivo das ações de educação sanitária 

ambiental.  

Por outro lado, os depoimentos e a leitura dos registros fotográficos constantes nos 

relatórios, além das visitas às localidades estudadas, indicaram melhorias na relação de 

uso dos equipamentos hidrossanitários, das redes coletoras de esgotamento sanitário e 

drenagem; acondicionamento e deposição de resíduos sólidos; armazenamento e 

higienização da água. Tais melhorias implicaram consequentes requalificações no 

ambiente em seus aspectos estéticos; no conforto ambiental; na acessibilidade integrando 

a área ao seu entorno; e contribuindo para o resgate da autoestima da população.  

Ademais, outros ganhos devem ser considerados, a exemplo da recuperação do 

tempo dedicado pela população no manejo do armazenamento de água; frequentes 

alagamentos e desobstruções de canaletas rudimentares de esgotos. Esse “afastamento” 

do manejo do esgoto possibilitou ambientes/habitações mais salubres, objetivo da 

implementação das ações de saúde ambiental. 

No desenvolvimento de ações socioeducativas, destacou-se a utilização de 

elementos da cultura regional e local, aliados a instrumentais lúdicos (música, pintura, 

poesia, teatro, dança, entre outros), que contribuíram para a tradução dos conteúdos 

técnicos de saneamento. Contudo, os registros indicaram também a insuficiência de 

instrumentais que atendam à abordagem de espectro mais abrangente com atuação em 

rede e em sintonia com as atuais mídias para a apropriação das informações e conteúdos 

educativos.  

No âmbito das obras, registraram-se evidências que indicam desafios inerentes ao 

exercício democrático expressos nas divergências, nos conflitos e 

desconforto/transtornos ocasionados pela obra física. Os resultados da análise dos 

relatórios mensais, as atas de assembleias, memórias de reuniões e relatórios anuais de 

gestão da Sesan/Sanear demonstraram que os canais de participação exerceram papel 

importante, tanto para confrontar interesses quanto para agilizar as soluções pertinentes.  

Nesse aspecto, a análise da experiência do saneamento integrado no Recife, em sua 

dimensão tecnológica, evidenciou que os modelos de intervenção são informados pelo 

modelo político adotado pelo Estado e refletidos nas políticas públicas. Vale destacar, 

ademais, que as correlações de forças subjacentes na formação de composições políticas 

para os processos eletivos municipais no transcurso de três gestões consecutivas 

sugeriram maior ou menor aproximação aos mecanismos democráticos. Dessa forma, 

interferências importantes impactaram de forma negativa no modelo inicialmente 

formulado, configurando perdas significativas no exercício do controle social da gestão 

do saneamento, descritas a seguir.    

Na dimensão da gestão, observou-se no período 2001- 2005 que a política de 

saneamento foi considerada de “alta prioridade”. Nas gestões seguintes, entre 2006 e 

2012, registrou-se uma gradativa descontinuidade anteriormente estabelecida, fator que 

mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/


WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers                                                                                                             

Student Prize Series, Vol. 2, No 5 

 
Rodríguez Sánchez, Antonio (Ed.)  

  

 

WATERLAT-GOBACIT Research Network 
 

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom 

E-mail: waterlat@ncl.ac.uk – Web page: www.waterlat.org 

P
ag

e1
9

2
 

gerou, entre outras questões, dificuldades para a consolidação do saneamento integrado. 

Reflete-se que se, por um lado, a experiência evidenciou avanços ao mobilizar a 

sociedade para a formulação das diretrizes políticas e contribuir para a diminuição das 

desigualdades no acesso aos serviços de saneamento, por outro, revelou que o transcurso 

da década tornou mais visível as deficiências na gestão dos serviços.  

Tais deficiências refletem-se na baixa capacidade de planejamento integrado entre 

as esferas municipal e estadual, no baixo nível de fiscalização sobre as ações da 

concessionária por parte do município e da Agência Reguladora do Estado e nas 

deficiências em assegurar a sustentabilidade dos sistemas recuperados e implantados. 

Vale ressaltar evidencias que contribuíram negativamente para a consolidação do 

saneamento integrado a exemplo da assistemática atuação da concessionária e da perda 

de status da política de saneamento no âmbito da gestão municipal. Ademais, os entes 

associados encontravam-se em instâncias governamentais de natureza pública distinta 

(poder público municipal e Compesa, empresa de capital misto), com frequentes conflitos 

de interesses refletidos na ordem de prioridade de cada uma das partes no que se refere 

ao atendimento das áreas precárias (favelas). 

Dessa forma, tanto a possibilidade de estabelecer um diálogo interfederativo como 

a criação efetiva de um canal de controle social mais amplo – o Conselho Municipal de 

Saneamento – constituíram-se os principais desafios que confrontam a consolidação do 

modelo de saneamento integrado. 

Por outro lado, no âmbito da execução das obras, registraram-se os aspectos 

inovadores promovidos pelo saneamento integrado, especialmente no acesso ao usuário-

cidadão nas etapas de planejamento, monitoramento e avaliação processual por meio das 

Casi, de assembleias comunitárias e de representantes por rua. Sua efetividade esteve 

apoiada por uma conjuntura política mediada por um processo de mobilização da 

sociedade civil organizada e por expertise técnica que o favoreceu dentro de uma proposta 

comprometida com a universalização do serviço. 

Em síntese, apresentaram-se indicativos de que o modelo de saneamento integrado, 

compreendido como inovação sociotécnica, materializa preceitos democráticos pautados 

no diálogo, na troca de saberes e na inclusão do cidadão-usuário em toda a sua dimensão 

(planejamento, acompanhamento e avaliação). Contudo, não obstante os avanços parciais 

apresentados, o modelo estudado deparou com dificuldades para a sua consolidação. A 

atuação compartilhada, praticada inicialmente pelo modelo, foi progressivamente 

modificada retomando-se as práticas usuais com o foco restrito à execução de obras sem 

investimentos na área de manutenção e operação do SES, e no fortalecimento de 

instâncias participativas.   

 

Conclusão 

 

Considerando a complexidade dos desafios apresentados para o acesso democrático aos 

serviços e à gestão do saneamento, a gestão municipal optou por priorizar o atendimento 

às áreas mais carentes e desatendidas pela concessionária, catalisou a ação pública e 

destacou-se como uma intervenção urbana e ambiental. 

A respeito da caracterização das intervenções adotadas no Recife, conclui-se que 

há forte influência do modelo político adotado para atuação do Estado e refletido nas 

políticas públicas. Assim ocorreu com o saneamento integrado analisado no período do 
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estudo, cujo modelo baseou-se em ações cooperativas e intersetoriais, por meio de gestão 

associada interfederativa (município e Estado). Sua abordagem contemplou soluções 

convencionais e em situações extremas condominiais. A demanda das áreas pobres foi 

atendida de forma prioritária, sendo adaptáveis às demais áreas, incorporando, dessa 

forma, um caráter universal.  

Destacou como especificidade uma abordagem integral atendendo a todos os 

componentes do saneamento básico com ênfase na saúde ambiental, além de ações 

socioeducativas e da operação, e manutenção dos sistemas implantados por meio de 

equipamento público descentralizado e de caráter permanente. 

Destaque-se que a execução, a operação e manutenção dos sistemas de água, 

esgotamento sanitário e drenagem observadas no estudo mantiveram uma relação de 

dependência ao modelo de gestão associada, ou seja, aquele cujo atendimento ocorria de 

forma complementar às intervenções da concessionária. 

Contudo, o estudo indicou a perda de status na priorização dessa política por parte 

da gestão municipal (2006 a 2012), acarretando dificuldades para a efetivação do novo 

arranjo institucional inicialmente proposto para a gestão da política do saneamento.  

Na perspectiva da inclusão e do desenvolvimento social, o saneamento integrado 

revelou-se um forte instrumento facilitador com orientações democráticas considerando 

a multidimensionalidade dos problemas urbanos. 

As inovações sociotécnicas incorporadas pelo modelo tiveram como características 

o estabelecimento do diálogo entre os sujeitos mediante ações socioeducativas, que 

permitia interferir na formulação e na execução dos projetos de infraestrutura. Por outro 

lado, para as discussões políticas mais amplas de seus elementos essenciais não foram 

instalados, a exemplo do Conselho Municipal de Saneamento.  

Dessa forma, o diálogo interfederativo, a compreensão da natureza pública e social 

da política de saneamento e sua priorização, bem como a instituição de canal de controle 

social e seu consequente exercício se constituem importantes desafios para a 

consolidação de processos inovadores, a exemplo do modelo de saneamento integrado. 

Essa experiência revelou inovações, bem como deficiências, constituindo-se de 

elementos a serem considerados na ocasião de sua replicabilidade. 
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ARTÍCULO 9 
 

A política de Saneamento Integrado no Recife: uma análise 

sobre a gestão do PT 

 

Demétrius Rodrigues de Freitas Ferreira1 

Sociólogo. Mestre em Desenvolvimento Urbano e Doutorando em Sociologia, ambos 

pela Universidade Federal de Pernambuco. Bolsista CAPES.  

 

Este artigo esta baseado na dissertação: “Possibilidades e limites da gestão municipal do 

saneamento no Recife durante o governo do PT (2001-2012)”. Mestrado em 

Desenvolvimento Urbano. Universidade Federal de Pernambuco, Recife, Brasil, 2012. A 

dissertação completa esta disponível na página de internet do Prêmio para Estudantes 

WATERLAT-GOBACIT 2014 (accesse aquí a tese). 

 

 

Resumo 

 

O presente artigo analisou a experiência municipal de saneamento integrado no Recife, 

desde o seu início em 2001 com o Partido dos Trabalhadores (PT) até 2012. A partir da 

análise documental, de entrevistas e da análise de indicadores, observou-se rupturas e 

continuidades da política de saneamento integrado em relação ao modelo tradicional de 

gestão dos serviços de saneamento praticado pela empresa estadual. A análise evidenciou 

as estruturas de gestão do saneamento da cidade, a questão da participação social 

pretendida com esta política, as transformações ocorridas através dos ciclos político-

eleitorais e o desempenho nos indicadores de acesso aos serviços de saneamento. Assim, 

os resultados obtidos apontam que a política municipal de saneamento integrado 

apresentou um baixo desempenho em alavancar os índices de atendimento à população, 

porém proporcionou mudanças significativas na gestão e, paradoxalmente, ensejou uma 

guinada de sua agenda inicial baseada na inclusão social para a privatização dos serviços.  

 

Palavras-chave: Saneamento integrado; Participação social; Gestão; PT; Inclusão 

Social. 

 

 

Abstract  

 

This article analyzed the municipal experience of integrated sanitation in Recife, since in 

2001 with the Workers Party (PT) until 2012. From the documentary analysis, interviews 

and analysis of indicators, it was observed ruptures and continuities from integrated 

sanitation policy towards the traditional model of management of sanitation services 

                                                 
1 E-mail: demetriusrodriguess@gmail.com.  
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practiced by the state company. The analysis showed the sanitation management 

structures of the city, the issue of desired social participation with this policy, the changes 

occurred through the political and electoral cycles and performance on indicators of 

access to sanitation services. Thus, the results obtained indicate that the municipal policy 

of integrated sanitation presented a poor performance in leveraging the population to 

service indices, but provided significant changes in management and, paradoxically, a 

turn gave rise to its initial agenda based on social inclusion for privatization services. 

 

Keywords: Integrated sanitation; Social participation; management; PT; Social 

Inclusion. 

 

 

Democracia, Descentralização e Participação Social  

 

A democratização do regime político brasileiro, em meados da década de 1980, trouxe 

consigo a emergência de novos atores no cenário nacional, marcando a competição de 

agendas no marco democrático para se lidar com as demandas reprimidas pelo regime 

autoritário anterior. Os movimentos sociais eclodiram nesta reabertura política 

impulsionando a formação de uma agenda ampla para o trato das desigualdades sociais, 

todavia, nesse período, a crise econômica aguda minou a capacidade do Estado brasileiro 

em garantir uma atuação condizente com as necessidades urgentes. 

 O ajuste fiscal e a estabilidade econômica, orientados pelo Fundo Monetário 

Internacional e pelo Banco Mundial, balizaram este momento político. O Consenso de 

Washington2, em 1989, orientou a implementação de medidas voltadas para a 

privatização de empresas estatais, controle da inflação, austeridade fiscal, redução do 

Estado e liberalização da economia. O controle da inflação e a retomada do crescimento 

econômico foram às principais justificativas perante a sociedade na adoção de tais 

medidas (OLIVEIRA, 2003). 

 Essa nova conjuntura foi marcada pela liberalização da economia brasileira e por 

um amplo processo de abertura política. Segundo Melo (1996) foi no lastro da crise fiscal 

da década de 1980 que o Estado brasileiro passou a sofrer seus efeitos nos anos seguintes, 

prenuciando aquilo que viria a ser a reforma do aparelho estatal, da organização e da 

gestão pública em um ambiente de maior competitividade internacional. 

 Diante da crise econômica instalada e da incapacidade do modelo de governo 

centralizador herdado da ditadura, houve um processo de descentralização política. A 

descentralização e a redemocratização ocorreram sob os espectros das mudanças de 

ordem interna (crise do regime militar e redemocratização) e de adequação às novas 

tendências econômicas globais (neoliberalismo) (OLIVEIRA, 2003). Assim, o novo 

modus operandi estatal implicou em um novo padrão de gestão pública, orientado por 

coalizões políticas voltadas para atender interesses diversos que, em linhas gerais, podem 

ser caracterizados por duas correntes distintas: a neoliberal e a progressista (LEAL, 

1990). 

                                                 
2 Conjunto de medidas idealizadas pelas instituições financeiras mundiais (FMI, Banco Mundial) que 

visavam implementar o “ajustamento macroeconômico” nos países em desenvolvimento que passavam por 

dificuldades. 
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 A primeira corrente buscou enquadrar o modelo de gestão pública em 

consonância com os princípios do neoliberalismo, advogando que a ação dos mecanismos 

saneadores do mercado (ou racionalmente mais eficientes) seria a melhor maneira de se 

estabilizar a economia. Para essa corrente a intervenção do Estado seria a causa motriz 

da crise, visto que as políticas sociais acarretavam elevados déficits orçamentários e a 

pesada estrutura burocrática estatal inibia o desenvolvimento econômico. A segunda 

corrente advogava que não só as contradições internas ao capitalismo levariam às crises 

cíclicas, mas também ao fato de o Estado socializar os custos do capital, através dos 

investimentos sociais (educação, tecnologia, infraestrutura, etc.), gerando um excedente 

social que sofre apropriação privada. Essa relação custo público/apropriação privada teria 

como disposição o crescimento das despesas públicas mais rápido do que o crescimento 

dos meios para financiá-la, acarretando uma crise fiscal em longo prazo. Em resumo, do 

ponto de vista do debate progressista, a crise estaria relacionada à economia e não ao 

Estado (LEAL, 1990). 

 Em paralelo ao debate entre as correntes neoliberal e progressista, a questão da 

participação social nos governos emergiu com forte tônica a partir de experiências 

exitosas de governos locais que engendraram inovações político-administrativas para 

atender as demandas sociais, a exemplo do Orçamento Participativo (OP). Essas 

experiências lançaram a perspectiva de uma outra reforma do Estado brasileiro, pautada 

pela sua publicização e pela priorização de políticas sociais. Apresentando-se como uma 

alternativa política, o Partido dos Trabalhadores (PT), defendeu um modelo de gestão 

peculiar, conjugando elementos da democracia formal-representativa com mecanismos 

da democracia direta, legitimando um novo tipo de coesão social, radicalizando o 

processo de democratização mediante o controle público do orçamento, da transparência 

na burocracia pública, dos conselhos populares e da participação da sociedade civil 

organizada (SINGER, 2001). Nessa lógica existia a premissa de que o deslocamento do 

processo de formulação e decisões sobre políticas públicas deveria passar do âmbito 

burocrático estatal para a sociedade organizada por meio de espaços institucionais que 

permitissem o diálogo entre Estado-sociedade.  

 O modelo de gestão do PT, baseado na participação social como eixo de 

negociação de interesses e tomada de decisões, denominou-se de modus petista de 

governar. O PT defendia a intensificação de políticas sociais e a institucionalização da 

participação social (democracia participativa) como a melhor maneira de lidar com os 

problemas sociais brasileiros (TREVAS et al, 1999). A descentralização perfazia esse 

modelo não só pela defesa da transferência de responsabilidades, recursos ou autoridade 

de níveis mais elevados de governo para níveis inferiores, mas também pelo 

deslocamento do poder decisório do Estado para a sociedade.  

 Em função do debate político da década de 1990 entre as duas correntes que se 

digladiaram, os progressistas e os neoliberais, crescia uma terceira corrente capitaneada 

pelo PT, levantando a bandeira das questões sociais brasileiras e defendendo uma 

descentralização radical do Estado através de canais de participação social direta. 

 Dentro de um tipo ideal, a conceituação do modelo de gestão defendida pelos 

governos petistas em relação às outras formas de governo poderia ser, de forma genérica, 

apresentada conforme descrição do Quadro No 1, a seguir: 
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Quadro Nº 1.  Características do Modelo de Governo Democrático Participativo Petista em 

Comparação com Outras Formas de Governo no Brasil 

 
Autoritarismo-

burorático 
Democracia capitalista 

“Democracia-

participativa 

petista” 

 

Relação 

público-

privado 

Lógica compartimentada, 

individualizante, onde não 

havia alargamento dos 

conflitos além dos grupos 

específicos de interesse 

Modelo plural admitindo a 

diversidade de interesses, 

onde a sociedade tem 

capacidade de interferir nas 

decisões  

Diversidade de 

interesses e participação 

direta da população na 

definição de prioridades 

Modelo 

de gestão 
Tecnocrático e autoritário 

Arranjos de modernização 

gerencial aliado a coalizões 

social-democratas 

Participação direta da 

população através de 

canais institucionais, 

conselhos, assembléias, 

orçamento participativo 

etc. 

Projeção Desenvolvimento econômico 
Desenvolvimento econômico 

e social  

Combate as 

desigualdades sociais 

Fonte: FERREIRA, 2012 

  

 Desta forma, é importante ressaltar que o tipo ideal de governo petista apresentado 

foi se desenvolvendo através de experiências locais de políticas públicas setoriais 

inovadoras que assim como o OP, lograram êxito e passaram por um amplo processo de 

disseminação (TREVAS et al, 1999). No caso aqui analisado, foi feita uma avaliação da 

política de saneamento integrado na cidade do Recife/Brasil, no período de 2001-2012, a 

qual apresentou consigo elementos da democracia participativa, descentralização e 

inversão de prioridades que são características presentes no modus petista de governar. 

 

 

A Experiência do PT no Recife para o Setor de Saneamento durante o primeiro 

governo (2001-2004) 

 

Em 2001, o PT assumiu a Prefeitura da Cidade do Recife (PCR) e iniciou um amplo 

processo de participação e mobilização popular para definir a política municipal de 

saneamento. Do ponto de vista da concepção do modelo de intervenção em saneamento, 

optou-se pelo saneamento integrado por este atender a complexidade das necessidades 

das áreas de baixa renda que apresentavam um quadro precarização total no acesso aos 

serviços públicos e a forma de ocupação.  

 Segundo um dos técnicos da PCR que participou do momento inicial de 

concepção da política e saneamento integrado no Recife: 

 

A gente precisava formular, como era que a gente compreendia 

uma ação de saneamento (PCR), isso trazendo toda aquela 

discussão que já vinha sendo feita do saneamento ambiental, que 
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era um saneamento mais amplo onde a abordagem não era 

somente água e esgoto, mas já se discutia em nível nacional que 

saneamento era mais do que isso, para você resolver uma situação 

de saneamento numa área carente você não respondia aquela 

totalidade colocando somente água e esgoto, era preciso fazer 

muito mais outros itens, e ai começou a se formular essa 

discussão do saneamento integrado, que era isso, mas tinha um 

conjunto de outros itens. Na seqüência veio a discussão de que 

todos esses outros itens estão em instâncias operacionalmente 

fragmentadas, dissipadas, quando a gente diz que a drenagem é 

importante, mas ela não está dentro da secretaria de saneamento, 

está dentro da Secretaria de Serviços Públicos (...) Então esse 

modelo de saneamento integrado, ele era integrado também, não 

só por ter esse conjunto de itens, mas também porque necessitava 

de uma integração de outros atores, em nível operacional e em 

nível político também. Quando a gente sabe que tem recursos 

para saneamento na saúde, então exigia um diálogo com a saúde, 

então esse modelo veio em cima disso, veio em cima da 

necessidade. Recife precisava discutir politicamente qual era o 

modelo de atuação na cidade (Técnico da PCR, em 7 de julho de 

2011). 

  

 O modelo de saneamento integrado, ver Figura No 1, incorporou diversas 

variáveis relativas à salubridade socioambiental: 

 

 

Figura Nº 1. Modelo do Saneamento Integrado no Recife 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fonte: SESAN, 2004 
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 Através deste modelo, optou-se como diretriz atender as áreas pobres da cidade 

que não possuíam acesso aos serviços de saneamento e apresentavam diversas 

precariedades habitacionais. Em paralelo, a gestão municipal também buscou formatar 

relações institucionais junto a Compesa para garantir um bom desempenho das ações de 

saneamento integrado (CARTA DE SANEAMENTO, 2002).  

 Todavia, as relações com a Compesa representavam um choque frontal de 

interesses. Esta empresa, oriunda do regime militar, sempre atuou com base no 

autoritarismo e tecnicismo, desconsiderando historicamente o atendimento das áreas de 

carentes do Recife por questões de inviabilidade financeira ou por questões do tipo de 

ocupação (geralmente ocupações irregulares ou de traçado irregular). Assim, a PCR 

planejava construir uma relação institucional onde a Compesa atuasse de acordo com os 

interesses do município, atendendo as áreas carentes da cidade do mesmo modo que 

atendia as demais áreas. Essa relação deveria ser consagrada através de um contrato de 

concessão, definidor dos papeis e atribuições da gestão dos serviços de saneamento no 

Recife. 

 Ainda no bojo de concepção da modelo de intervenção para o saneamento, o 

primeiro secretário de saneamento do Recife, em consonância ao modelo de gestão 

petista, defendia a necessidade do elemento participação social nesta política: 

 

Uma intervenção de saneamento integrado será muito mais eficaz 

se houver envolvimento direto da população, se você conversar 

com a população como usufruir do seu sistema de água ou de 

esgoto, o que pode ser feito e o que não pode, senão entope, 

estraga, danifica, como cobrar do poder público para que ele 

exercite sua  obrigação [...]. A participação popular quando 

integrada ao saneamento integrado  multiplica seus resultados, 

mas são coisas diferentes (Antonio Miranda, em 13 de outubro de 

2011). 
 

 Em linhas gerais, o período (2001-2004) foi marcado pela criação de uma 

Secretaria de Saneamento (SESAN) que possuía um quadro de funcionários com perfil 

técnico, pela realização da 1º Conferência Municipal de Saneamento que foi um marco 

de inserção social no debate sobre a política de saneamento na cidade, pela retórica 

contrária ao processo de privatização do saneamento, pela implantação do saneamento 

integrado em áreas de baixa renda (projeto piloto de Mangueira e Mustardinha), pela 

tímida inserção do município na gestão dos serviços e pela debilidade política em assinar 

um contrato de concessão para garantir a segurança jurídica das deliberações da 

Conferência de Saneamento. Esta deliberou, dentre vários aspectos, sobre a criação de 

um conselho de saneamento, de uma autarquia municipal como estrutura institucional 

para implementar a política de saneamento integrado e de um fundo municipal de 

saneamento para garantir o permanente investimento nos serviços. Todavia, esse arranjo 

institucional formulado para a gestão dos serviços em âmbito municipal não se traduziu 

em mudanças efetivas.  

 Também foi planejado um modelo de participação social no processo de 

formulação, implementação e decisão na política de saneamento integrado nos moldes de 
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um corporativismo-comunitário, inserindo e arregimentando os movimentos sociais e 

diferentes atores dentro do aparelho estatal, como pode visto na Figura No 2, a seguir: 

 

Figura Nº 2. Estrutura da Participação Social na Política de Saneamento do Recife 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fonte: FERREIRA, 2012 

 

 A partir desse arranjo, o desenrolar da participação social na implementação da 

política municipal de saneamento integrado passou por constrangimentos e contradições 

ao longo dos diferentes governos petistas, influenciando diretamente no padrão de gestão 

municipal. No caso, o aparelho estatal instrumentalizou a participação social segundo os 

interesses dos diferentes governos petistas, pois tanto a Conferência de Saneamento como 

o conselho criado não efetivaram as deliberações populares, levando a que a política de 

saneamento integrado continuasse sendo planejada e executada pelas burocracias 

estaduais e municipais, sem contra-peso político da participação social que passou a 

existir apenas dentro dos espaços institucionais criados. 

 

 

O Segundo Governo Petista para o Saneamento no Recife (2005-2008) 

 

Nesse período, as coalizões políticas locais foram marcadas por alianças partidárias 

diferentes daquelas que marcaram o primeiro governo do PT na cidade. Houve uma 

ampliação da base governista de natureza eminentemente fisiológica, implicando na 
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velha prática do uso de secretarias como “moeda de troca” entre os partidos da base, uma 

prática comum no sistema político brasileiro. 

 O início desse governo ocorreu com a troca de comando na SESAN, onde se 

trocou o perfil técnico inicial por um perfil de cunho político. Essa mudança significou, 

no plano de prioridades, uma guinada substantiva de planos, em que a preferência em 

solucionar questões não equacionadas do ponto de vista institucional (competências 

institucionais, modelos de gestão, inserção do elemento participação como eixo definidor 

da política, mecanismos de cooperação, em suma, o momento de construção institucional 

para se atender a meta da universalização dos serviços) voltou-se para a execução de 

obras. Enquanto no primeiro governo a prioridade esteve voltado para as questões 

institucionais o segundo caracterizou-se pelo padrão obreiro. 

 A priorização de obras não foi por acaso. Nesse período, por parte do governo 

federal, houve a retomada de financiamento público para o setor, facilitando a captação 

de recursos para os investimentos municipais que, aproveitando o contexto por 

oportunismo político, tratou de celebrar junto ao governo estadual de Pernambuco um 

Contrato de Programa (2005) e um Convênio de Cooperação (2005) que apenas 

respaldaram o monopólio da Compesa na gestão e prestação dos serviços de saneamento 

no Recife, ao passo que assegurava uma definição institucional que permitia a captação 

de recursos por parte do governo municipal para realização de obras de saneamento em 

áreas de baixa renda. 

 Essa prática resultou na descaracterização do projeto inicial da política de 

saneamento integrada, que estava voltada para atender áreas de baixa renda e equacionar 

os problemas institucionais.  

 Por fim, esse período encerrou-se compostura omissa do governo petista frente 

ao modelo tradicional de gestão planasiana da Compesa, evitando o desgaste político-

partidário em tentar inserir o município na gestão dos serviços, bem como secundarizou 

os instrumentos de participação social como eixo definidor da política municipal de 

saneamento. Nesse último ponto, o elemento da participação social passou a existir na 

condição de comissões locais, sem conferências, apenas onde existiam obras, sem 

qualquer inserção nos processos decisórios acerca dos rumos que deveria tomar a política 

municipal de saneamento. 

 

 

O Terceiro Governo Petista para o Saneamento no Recife (2009-2012) 

 

A terceira gestão petista foi marcada por uma grave crise de ingovernabilidade, 

engessando a estrutura municipal no tocante à implementação de políticas públicas3. 

Especificamente, na área de saneamento não existiram novidades. A única novidade 

nesse período aconteceu no nível estadual, onde em 2011, o governador Eduardo Campos 

do Partido Socialista Brasileiro (PSB) anunciou o lançamento de uma Parceria Público-

Privada (PPP) para o saneamento na Região Metropolitana do Recife (RMR), objetivando 

universalizar a cobertura de esgotamento sanitário nesta região e no município de Goiana. 

                                                 
3 A terceira gestão petista no Recife foi marcada por desavenças políticas internas entre o PT e a base 

aliada. Inclusive foi alvo de intervenção partidária, impedindo o pleito de reeleição do prefeito João da 

Costa (PT) em função da candidatura do Senador Humberto Costa (PT).  
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 A PPP do saneamento movimentou as organizações sindicais no Estado4, que 

publicaram um “Dossiê de denúncia à privatização da Compesa (2011)”. Nesse dossiê, 

contrário a PPP, foi apresentado o projeto piloto – Mangueira e Mustardinha, como uma 

experiência paradigmática a ser empregada pelo governo do estado, defendendo uma 

parceria pública-pública para a gestão dos serviços de saneamento na esfera estadual. 

Ainda no referido documento foi feita alusão as deliberações da 1º Conferência Municipal 

de Saneamento, a qual restringia a concessão total ou parcial dos serviços à iniciativa 

privada. No entanto, houve por parte do prefeito João da Costa (PT) manifestação pública 

favorável à PPP, enaltecendo a pretensa elevação dos índices de cobertura dos serviços 

de coleta e tratamento de esgotos em 90% na cidade como um ótimo empreendimento.  

 Durante o terceiro governo petista também ocorreu uma forte onda publicitária 

sobre a alocação de recursos de grande soma para o setor de saneamento, destacando sua 

importância e a prioridade dessa política de alto teor redistributivista na cidade. 

Destacava-se, sobretudo, a grande soma de recursos a serem aplicados para sanar o 

histórico problema sócio-ambiental da falta de acesso aos serviços de esgotamento 

sanitário no Recife. Segundo dados das Leis Orçamentárias Anuais (LOAs), a aplicação 

de recursos no setor ficou muito aquém do volume existente em todos os governos 

petistas, como pode ser observado no Gráfico No 1. 

 

Gráfico Nº 1. Comparativo entre as Dotações Orçamentárias e o Gasto Executado em 

Saneamento (2002-2010) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fonte: LOAs, 2002-2012 
*Os dados referentes aos anos de 2008 a 2010 são relativos aos recursos executados apenas pela 

autarquia de saneamento, sem considerar os investimentos da SESAN.  

                                                 
4 Sindicato dos Trabalhadores nas Indústrias Urbanas no Estado de Pernambuco (Sindurb-PE), Federação 

Regional dos Urbanitários do Nordeste (FRUNE), Federação Nacional dos Urbanitários (FNU).  
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 Comparativamente os baixos níveis de investimento em saneamento foram uma 

constante no(s) governo(s) petista(s). Seja em função da restrição de recursos e da falta 

de financiamento que ocorreu na primeira gestão que priorizou os aspectos institucionais, 

seja com o retorno dos investimentos e a maior transferência de recursos para o setor 

como ocorreu na segunda gestão. Ou ainda como ocorreu na terceira gestão, onde 

relativamente existiu uma abundância de recursos, mas faltou à prioridade na sua 

execução em função da PPP estadual para o setor. 

 De acordo com os dados obtidos, o município investiu, numa estimativa otimista 

com base nas LOA’s, ao todo, 57 milhões de 2002 a 2010, que em valores anuais 

representa cerca de R$ 6 milhões por ano. Em relação ao tesouro municipal, de 2002-

2010, esse valor anual representa uma média da ordem de 0,42% de aplicação em 

saneamento (LOA, 2002-2012). Inclusive o baixo volume de investimentos no setor é 

refletido nos baixos índices de atendimento a população que, em linhas gerais, se mostrou 

insuficiente frente à gravidade dos problemas sociais e ambientais existentes 

(insalubridade e poluição dos córregos e rios). Conforme pode ser visto no Gráfico No 2, 

de acordo com os dados do Sistema Nacional de Informação sobre Saneamento (SNIS), 

o crescimento da oferta dos serviços de esgotamento sanitário no Recife apesar de 

apresentar crescimento positivo no período de análise ainda se mostra pouco expressivo. 
 

Gráfico Nº 2. População Atendida com Esgotamento Sanitário no Recife de 2001-2012 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fonte: SNIS, 2015 
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 De 2000 para 2012, foi observado um crescimento médio anual da ordem de 

0,26% no incremento da oferta dos serviços de esgotamento sanitário. Nesse ritmo, 

pensar em universalizar os serviços de saneamento no Recife levaria ao menos 242 anos, 

caso dependesse apenas da intervenção municipal, considerando o contingente 

populacional do censo de 2010.  

 Por fim, o terceiro governo petista foi marcado pela paralisação das obras 

programadas, pela “incapacidade” em aplicar os recursos existentes para o setor e pela 

aproximação com um padrão empresarial de gestão e prestação de serviços, que se deu 

com o consentimento sobre a PPP do saneamento, oriunda do governo estadual.  

 

 

Considerações Finais 

 

Durante os últimos 12 anos nos quais a gestão petista atuou no campo do saneamento 

observamos 3 fases distintas. O primeiro, fortemente influenciada pelo binômio inversão 

de prioridades-participação social, marcou pela tentativa de fortalecimento institucional 

do município como titular dos serviços, inovando através do saneamento integrado, pela 

realização da 1º Conferência Municipal de Saneamento e pelo modelo participativo na 

formulação de políticas públicas. O segundo foi caracterizado pela execução de obras, 

pela não institucionalização de canais de interlocução direta com a sociedade, mostrando-

se incapaz em alargar os conflitos de interesses da arena local. O terceiro governo ficou 

marcado pela paralisação das obras e pela iniciação de parceria com a iniciativa privada, 

que ocorreu com a proposta da PPP do saneamento, aproximando a gestão petista das 

práticas gerenciais defendidas pelas correntes neoliberais. 

 A diferença substancial existente entre os três governos petistas evidenciou que o 

modus petista de governar não se traduz em um modelo de gestão próprio e consolidado, 

pelo contrário, suas contradições nos dão evidencia de ser apenas um tipo ideal, marcado 

por incoerências. Os governos petistas no Recife, não diferente de outros governos, 

atuaram em função dos ciclos eleitorais locais e de suas alianças. Como podemos 

observar na Figura No 3, a formação de alianças político-partidárias cresceu com as 

sucessivas eleições. 
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Figura Nº 3. Alianças político-partidárias do PT no Recife entre 2001 e 2012 

 

 
 

Fonte: NUNES, 2015 

  

 O efeito dessas alianças no âmbito das políticas públicas é a descaracterização e 

descontinuidade, como pode ser observado no caso da política de saneamento integrado. 

Portanto, o fisiologismo dos partidos no sistema político brasileiro limita a capacidade na 

implementação de agendas duradouras, tendo sua lógica vinculada ao processo eleitoral 

em detrimento das políticas públicas estruturais.  

 Quanto ao elemento da participação social que deveria figurar como um dos 

pilares de seus governos, não passou de um pano de fundo, existindo apenas no interior 

do aparelho burocrático sem qualquer forma de inserção nos processos decisórios.  

 O caso do saneamento no Recife, longe de se apresentar uma solução, ainda se 

trata de uma questão não equacionada. Verificou-se um quadro crônico de baixa 

cobertura dos serviços, de desigualdade no acesso destes, além da falta de estrutura 

institucional, como também de carência de políticas efetivas e estruturadas para lidar com 

essa dívida histórica que a cidade do Recife possui, principalmente, com a população 

mais pobre. Todavia, com a privatização dos serviços de saneamento através da PPP do 

saneamento, a tendência é que se agravem ainda mais as desigualdades sociais no acesso 

destes serviços públicos.  
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ARTÍCULO 10 

 

La gobernanza del agua en México y la Cooperación 

Internacional. Caso de estudio en Xalapa y Tuxtla Gutiérrez 

2009-2011 

 
Mari Ximena Celis Barquera1 

 

Investigadora Independiente  

 

 

Este artículo se basa en la tesis “La Gobernanza del Agua en México y la Cooperación 

Internacional. Caso de Estudio en Xalapa y Tuxtla Gutiérrez 2009-2011”. Maestría en 

Cooperación Internacional para el Desarrollo, Instituto de Investigaciones Dr. José María 

Luis Mora, Ciudad de México, México, 2012. La tesis completa se encuentra disponible 

en la página de internet del Premio de Estudiantes WATERLAT-GOBACIT 2014 

(acceda aquí a la tesis). 

 

 

Resumen 

 

Esta investigación se centra en la gobernanza del agua y en los esfuerzos que está 

realizando México en este tema, en conjunto con la Cooperación Internacional. Se toma 

como caso de estudio a la Iniciativa de Monitoreo Ciudadano del Agua y el Saneamiento 

(IMCAS), proyecto que viene de un Programa Conjunto de Naciones Unidas para el logro 

del cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), llevado a cabo en 

las ciudades de Xalapa, Veracruz y Tuxtla Gutiérrez, Chiapas. La tesis da cuenta de los 

espacios que gradualmente se han ido abriendo hacia la participación ciudadana en 

contextos donde anteriormente sólo intervenía el Estado, aunque cabe mencionar que 

todavía queda mucho por hacer. 

 

Palabras clave: gobernanza, agua, cooperación, participación, ciudadana 

 

 

Abstract 

 

This research focuses on water governance and the efforts being made by Mexico in this 

field, along with International Cooperation. This research takes as a study case the 

“Iniciativa de Monitoreo Ciudadano del Agua y el Saneamiento” (IMCAS), a project that 

comes from the UN in a Joint Program for achieving compliance with the Millennium 

Development Goals (MDGs), conducted in the cities of Xalapa, Veracruz and Tuxtla 

                                                 
1 E-mail: xcelis@gmail.com.  
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Gutiérrez, Chiapas. This thesis mention the spaces that gradually has been opened for 

citizen participation in a context where previously only the State intervened, although it 

is appropriate to mention that there is still much to do in this topic. 

 

Keywords: Governance, water, cooperation, participation, citizenship 

 

 

 

 

Introducción 

 

La gobernanza del agua es un tema que cada vez toma mayor relevancia en la agenda 

internacional y nacional, debido a que se ha demostrado que la carencia, entre muchos 

otros problemas del agua, se encuentra mayormente ligada a una mala gestión del recurso 

y no necesariamente a la escasez del mismo. La gobernanza del agua es un proceso, el 

cual, puede llegar a promover una gestión mucho más eficiente, integral y equitativa que 

fomenta la sustentabilidad del recurso. Por gobernanza del agua entendemos que se 

refiere a la forma de gobernar y administrar el recurso hídrico de manera sustentable y 

conjunta, entre la sociedad civil, la iniciativa privada, los gobiernos (federal, estatal y/o 

municipal) y la academia, para lograr como fin último un desarrollo integral (económico, 

político, social, cultural, ambiental) constante y duradero. 

 Esta investigación tiene como objetivo analizar por qué medios y cómo se están 

desarrollando esfuerzos para la gobernanza del agua en México y cuáles son los 

mecanismos necesarios de la Cooperación Internacional para el Desarrollo (CID) para 

realizar proyectos que la promuevan; para ello, se toma como caso de estudio la Iniciativa 

de Monitoreo Ciudadano del Agua y el Saneamiento, que es parte de un Programa 

Conjunto del Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el Sistema de Naciones 

Unidas en México para el Fortalecimiento de la Gestión Efectiva y Democrática del Agua 

y el Saneamiento (PCAyS) en México, donde interviene la Cooperación Internacional 

para el Desarrollo para lograr el cumplimiento del Objetivo 7 (Garantizar la 

sostenibilidad del medio ambiente) de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), 

específicamente la meta 7c (Reducir a la mitad, para el 2015, la proporción de personas 

sin acceso sostenible al agua potable y a servicios básicos de saneamiento). Se toma este 

caso por que reúne elementos de la cooperación internacional para el desarrollo e 

interviene la participación ciudadana.  

Para llevar a cabo esta investigación y lograr los objetivos, se realizó un análisis 

del estudio de caso de la Iniciativa de Monitoreo Ciudadano del Agua y el Saneamiento 

(IMCAS). El objetivo de la IMCAS es ser un mecanismo de participación ciudadana para 

la generación, difusión y análisis de información que facilite la transparencia y la 

rendición de cuentas para el mejoramiento de los servicios de agua y saneamiento, a 

través de la corresponsabilidad y participación efectiva; es decir, fortalecer la gobernanza 

y la responsabilidad ciudadana de los servicios de agua y saneamiento en un marco de 

equidad y transparencia por parte de los gobiernos locales. Las agencias de Naciones 

Unidas que mayormente participaron en la  IMCAS fueron el Programa de las Naciones 

Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-HABITAT) y la Oficina de Naciones 

Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), con apoyo del Consejo Consultivo del 
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Agua, A.C. Cabe mencionar que esta iniciativa se llevó a cabo en las ciudades de Xalapa, 

Veracruz y Tuxtla Gutiérrez, Chiapas, y la conformación y consolidación de los grupos 

fue realizada por ONU-Hábitat y el Consejo Consultivo de Agua, donde ambos grupos 

tuvieron evoluciones distintas y de ellas se hablará en esta investigación.  

La metodología que se llevó a cabo para desarrollar está investigación, partió de 

las prácticas institucionales que tuvo la autora en ONU-Hábitat de julio a noviembre de 

2011, donde tuvo oportunidad de conocer a los grupos tanto de Xalapa como de Tuxtla 

Gutiérrez. En ese periodo se realizaron 5 cuestionarios diferentes para ser utilizados en 

las visitas de campo en las dos ciudades. Estos cuestionarios sirvieron de guía para las 

entrevistas que se hicieron a los integrantes de las IMCAS en cada ciudad, a las 

autoridades locales que han intervenido en el proceso de las IMCAS. También, se elaboró 

un cuestionario que sirvió de guía para entrevistar a los funcionarios de las agencias de 

Naciones Unidas que participaron en este proyecto Inter-Agencial y otro para la 

entrevista hecha al Coordinador de Proyectos del Consejo Consultivo del Agua (CCA). 

Cabe señalar que se realizaron al mismo tiempo encuestas cuantitativas que 

correspondían a algunas preguntas de los cuestionarios guía que podrían arrojan datos 

numéricos. Estos cuestionarios fueron elaborados con base en la información investigada 

previamente, y con el fin de conocer las lecciones aprendidas de todos los involucrados. 

Asimismo, conocer su sentir sobre el proceso de conformación, los avances que ha tenido 

la iniciativa en las dos ciudades, las dificultades que cada una ha presentado, la aceptación 

que han tenido por parte de las autoridades locales y ciudadana, y su perspectiva de 

sostenibilidad en un futuro.  

Con todos los datos arrojados en el análisis cualitativo y cuantitativo, se 

analizaron ambos grupos, a las autoridades locales que intervinieron en cada ciudad y a 

las agencias de Naciones Unidas y al Consejo Consultivo del Agua. Por medio del modelo 

propuesto por Ayre y Callway sobre los principios (apertura y transparencia, inclusivo y 

comunicación constante, ser coherente e integrador, equitativo y ético, contar con 

rendición de cuentas, ser eficiente, responsable y sustentable) para desarrollar una 

gobernanza del agua efectiva se analizan todos los actores mencionados anteriormente 

que intervienen en la gobernanza del agua. Asimismo, con una postura crítica se analiza 

el avance que ha tenido México en este caso de la IMCAS y se reconoce que queda mucho 

por hacer. 

 

 

Primera Sección  

 

Para lograr el objetivo, las preguntas centrales que orienta el desarrollo de esta 

investigación son las siguientes:  

 ¿Cómo la Iniciativa de Monitoreo Ciudadano del Agua y el Saneamiento 

(IMCAS) contribuye al desarrollo de la gobernanza del agua en México?  

 ¿Cuáles son los mecanismos necesarios en la CID para realizar proyectos que 

promuevan la gobernanza del agua?  
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 Para responder a estas preguntas centrales se ha desarrollado la siguiente 

hipótesis: 

 

Se ha demostrado que el problema de escasez y la falta de saneamiento del agua, están 

mayormente ligados a la gestión humana del recurso y no a la falta del mismo. Es por 

ello, que la gobernanza del agua es fundamental para resolver estos problemas claves.  

La Iniciativa de Monitoreo Ciudadano del Agua y el Saneamiento (IMCAS) contribuye 

al desarrollo de la gobernanza del agua de manera gradual en México gracias a que 

fomenta la apertura con los organismos operadores por medio de un dialogo 

democrático, participativo, inclusivo y equilibrado. La IMCAS trabaja bajo el marco de 

corresponsabilidad entre ciudadanos y funcionarios locales; se basa en el acceso a la 

información, en la transparencia y en la rendición de cuentas, fomentando 

constantemente la sustentabilidad del recurso a nivel local.  

 Asimismo, esta hipótesis parte de la premisa de que la gobernanza del agua se 

puede llevar a cabo, siempre y cuando existan varios principios operativos entre todos 

los actores involucrados (gobierno, sector privado y sociedad) como el de 

responsabilidad, participación, ética, equidad y paridad entre todos en la toma de 

decisiones, es decir, que todas las opiniones tengan el mismo peso, apertura al dialogo, 

acceso a la información y a la rendición de cuentas y con ello transparencia en el flujo 

de la misma.  

 Igualmente, los mecanismos necesarios que debe tener la CID para la realización 

de proyectos que promuevan la gobernanza del agua son los siguientes: no ser 

asistencialistas, debe existir la apropiación de los proyectos por parte de los ciudadanos, 

la gestión horizontal y equilibrada en las relaciones entre todos los actores, ser 

financiadores y ser facilitadores externos, objetivos sin negociar el sentido de 

apropiación de los grupos para fines propios.  

 

El marco teórico-conceptual, tiene el objetivo de contextualizar teóricamente la 

gobernanza y la gobernanza del agua. 

 

 

Gobernanza   

                                                                                                                      

Existen numerosas definiciones y teorías sobre la gobernanza. La palabra es difícil de 

traducir en otros idiomas. Proviene del inglés “governance” y básicamente se relaciona 

con el amplio sistema político y administrativo mediante el cual se ejerce la autoridad 

(Ayre, Callway, 2005:111).  

El concepto aparece en las ciencias políticas y ha conservado su significado 

original proveniente de dos reportes del Banco Mundial (BM), uno en 1989, definido 

como el ejercicio del poder político para conducir los asuntos de una nación, en el 

contexto del análisis de los Estados fallidos de África. Con esta definición se argumenta 

que el desarrollo sólo es posible por medio de reformas estructurales que mejoren las 

condiciones de justicia, equidad social y rendición de cuentas y todo esto se logra gracias 

a la participación de actores e instituciones de todos los sectores sociales. El segundo 

reporte del BM de 1992 considera a la gobernanza (governance), como la manera en que 

el poder es usado para administrar los recursos económicos y sociales con el objeto de 
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lograr el desarrollo. Para efectos de la Real Academia Española gobernanza es “el arte 

o manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo económico, 

social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la 

sociedad civil y el mercado de la economía” Cabe señalar que es diferente al concepto de 

gobernabilidad, que muchos lo toman como sinónimo el cual según la Real Academia 

Española lo defino como la cualidad de gobernable (Porras, 2007:163). 

Por medio del libro “El gobierno de los bienes comunes” de la autora Elinor 

Ostrom, y gracias a su planteamiento de la lógica de la acción colectiva que da pie a 

gestionar los recursos comunes de una manera integral y equitativa basados en la 

gobernanza, es que será introducido el tema de gobernanza del agua. En la lógica de la 

acción colectiva, la autora menciona que cuando existen individuos con intereses 

comunes, actúan de manera conjunta y voluntaria para lograrlos, es decir, cooperan entre 

sí, ya que el esfuerzo de todos genera un ganar colectivo. Basados en esta lógica, Ostrom 

propone una solución alternativa para resolver el dilema de los comunes por medio de 

una estrategia de cooperación, donde los individuos (refiriéndose a  todos los actores 

involucrados) comparten equitativamente los niveles de rendimiento sustentable del 

recurso natural y el costo coercitivo de dicho cumplimiento (Ostrom, 2000:44). Se 

menciona también que los individuos al utilizar espacios o foros públicos para la toma de 

decisiones fomentan la transparencia en la rendición de cuentas, por lo que dichos 

elementos dan pie a la gobernanza. 

 

 Existe una diversa literatura que habla sobre la gobernanza y, como menciona, 

Porras  
 

Hoy es posible identificar literatura académica que trata la gobernanza 

como una herramienta que explica el proceso actual de fragmentación de 

los sectores de la política pública. El corpus teórico de la literatura de la 

gobernanza propone básicamente, que ante las condiciones de falta de 

legitimidad y de recursos financieros, los gobiernos tienden a incorporar 

un mayor número de actores del sector privado y de los mercados a los 

procesos de política pública, con el objeto de satisfacer los crecientes 

requerimientos de una ciudadanía consumidora de servicios (Porras, 

2007:165). 
 

Dentro de este marco teórico se puede clasificar a la gobernanza en cuatro grandes 

bloques los cuales siguen un orden cronológico.  

 En el primero, los autores consideran a la gobernanza como sinónimo del orden 

sociopolítico donde el gobierno en un primus inter pares: el primero dentro del grupo de 

actores públicos y privados que influyen en el sistema político para su beneficio. Critican 

como un simplismo pensar que el gobierno puede organizar a la sociedad por sí mismo. 

Se argumenta que el gobierno nunca ha sido suficiente para darle dirección a los procesos 

sociales auto-organizados. De esta forma, para Kooiman (1993) la gobernanza puede 

verse como:  
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El patrón o estructura que emerge en un sistema sociopolítico como 

resultado común de los esfuerzos de intervención inter-actuantes de todos 

los actores involucrados. La gobernanza es la interdependencia funcional 

entre actores sociopolíticos relativamente autónomos, ordenados de 

manera no jerárquica. En estas condiciones, nadie tiene la capacidad de 

“hacer el trabajo” (resolver un problema o aprovechar una oportunidad) 

de manera unilateral. Ningún actor es tan dominante como para forzar una 

línea de acción única. (Kooiman, 1993:258).   

 

Autores como Rhodes (1996) argumentan que cuando un Estado se encuentra 

debilitado por crisis financieras o por la falta de legitimidad, tiende a fragmentarse en 

redes inter-organizacionales que ponen en riesgo los mecanismos usuales de control y de 

rendición de cuentas, y como consecuencia el gobierno cede su poder. A este argumento 

se le llama el “modelo de Rhodes” (Rhodes, 1997). En este modelo, el autor menciona 

que la gobernanza es un cambio significativo donde el gobierno incluye nuevos procesos. 

Uno de los más significativos es la manera en que se vincula el gobierno con los actores 

no gubernamentales, y cómo a través de esos vínculos, se proveen bienes y servicios, 

aunque cada vínculo se establece de acuerdo a un contexto, a procesos, condiciones y 

métodos de relación particular que deben ser analizados en particular (Porras, 

2012:197,198). 

 Los autores del segundo bloque proponen que la gobernanza debe ser entendida 

como un orden sociopolítico cualitativamente diferente al que se da en sistemas donde el 

gobierno jerárquico todavía tiene un privilegio indisputable en la mayoría de los sectores 

de política pública (Porras, 2007:169). En este bloque, autores como Stoker (1998) 

proponen que cuando un Estado entra en crisis financiera o de legitimidad, los actores 

gubernamentales y no gubernamentales toman acción por igual y generan políticas 

públicas más integrales, lo que conduce a tener una ambigüedad en las funciones que 

deben realizar ya que se tienen actores de gobierno que siguen criterios de los mercados, 

y por otro lado, actores privados con responsabilidades públicas. Además al ser la 

gobernanza un orden cualitativamente diferente al gobierno, tiene un alto grado de 

dependencia de poder, de forma que la viabilidad y sustentabilidad de las políticas 

públicas se someten al consenso de actores gubernamentales y no gubernamentales, por 

contar con un Estado débil, buscando así la cooperación entre diversos actores para lograr 

como un fin último leyes más integrales. En consecuencia de esto, la gobernanza cuenta 

con redes mixtas, formadas por actores públicos y privados que se unen para suministrar 

los bienes públicos (como sugiere la teoría de Ostrom) que el Estado no puede ofrecer.  

 Las propuestas del tercer bloque argumentan que la diferencia entre gobernanza 

y gobierno es de grado y no de cualidad. Autores como Pierre y Peters, mencionan que 

el gobierno y la gobernanza son cualitativamente distintos y que el cambio de uno a otro 

nunca sucede de manera total, es decir, no abarca todos los sectores de política pública, 

lo habitual es que vaya cambiando parcialmente, afectando más unos sectores que otros. 

Igualmente afirman que el Estado pierde su capacidad de dirección y el control es 

desplazado hacia arriba a organizaciones regionales e internacionales, hacia abajo a 

regiones y localidades delegadas, y hacia afuera a corporaciones internacionales, 

organizaciones no gubernamentales y otros sectores privados o cuasi privados (Pierre, 

Peters, 2000). Por lo que este bloque los contradice, diciendo que el gobierno y la 

mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/


WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers                                                                                                             

Student Prize Series, Vol. 2, No 5 

 
Rodríguez Sánchez, Antonio (Ed.)  

  

 

WATERLAT-GOBACIT Research Network 
 

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom 

E-mail: waterlat@ncl.ac.uk – Web page: www.waterlat.org 

P
ag

e2
1

5
 

gobernanza son polos en un continuum de política pública que se encuentran en constante 

redefinición. Este bloque introduce de manera influyente tres elementos en la discusión 

teórica de la gobernanza que se han constituido como la definición actualmente más 

aceptada en las ciencias políticas: a) la gobernanza es un paradigma de política pública, 

b) el Estado y la gobernanza coexisten en diversos grados, y c) la gobernanza no equivale 

a la rendición de cuentas de manera automática (Porras, 2007:171,172).  

 El cuarto bloque, ha añadido un matiz relacionado con los contextos locales y 

nacionales. Diversas culturas políticas dan por resultado diferentes modalidades de 

gobernanza, y los Estados han sido sorprendentemente versátiles e innovadores para 

adaptarse a las nuevas condiciones de complejidad y desarrollar maneras de influir sobre 

las redes inter-organizacionales autónomas (Le Gales, 2002). De esta forma, la única 

manera de evaluar los impactos de la gobernanza sobre las políticas públicas es considerar 

contextos concretos, en tiempos determinados. En este proceso de diversificación de las 

respuestas gubernamentales, los contextos locales y nacionales desempeñan un papel 

sustancial.  

Para Rhodes, como ya lo mencionamos, la gobernanza es sinónimo de “un cambio 

del significado del gobierno; un nuevo proceso de gobierno; una condición de cambio de 

las reglas establecidas; o el nuevo método por el cual la sociedad es gobernada” (Rhodes, 

1996: 652). En este último concepto, Swyngedouw (2005) basa su definición, 

argumentando que la gobernanza ha creado nuevos espacios de gobierno, en donde puede 

que exista mayor democracia y participación pero al mismo tiempo existe la posibilidad 

de que esto no se lleve a cabo y que ello surjan mayores problemas (Swyngedouw, 

2005:2002). 

 

 

Gobernanza del Agua  

 

Derivado de la revisión teórica anterior, se aplicará la definición de gobernanza al tema 

del agua. Se hará referencia a la gobernanza del agua ya que diversos estudios realizados 

por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), donde se 

observa que existe una gran inequidad en la distribución de agua en el mundo, concluyen 

que uno de los principales retos a nivel global es lograr una gestión equitativa y sostenible 

del recurso. El Global Water Partnership (GWP) señala que la crisis del agua se debe a 

una crisis de gobernanza, donde se indica que uno de los principales fracasos en la gestión 

de aguas ha sido poder llevar a la práctica distintas políticas de agua (Aguilar, Iza, 

2009:11). 

El término “gobernanza del agua” es recientemente nuevo y puede no ser bien 

entendido, para ello el Cuadro No 1 presenta algunas definiciones de estos organismos 

que están vinculados con el concepto. 
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Cuadro Nº 1. Definiciones del concepto Gobernanza 

 

Organismos  Definiciones de gobernanza del agua 

Global Water 

Partnership 

 Se refiere a la gama de sistemas político, social, económico y 

administrativo que se encuentran en un lugar determinado para 

desarrollar y gestionar los recursos hídricos y la prestación de servicios 

de agua en los diferentes niveles de la sociedad.  

Programa de Naciones 

Unidas para el 

Desarrollo 

 

Es el conjunto de sistemas políticos, sociales, económicos y 

administrativos encargados de desarrollar y gestionar los recursos 

hídricos y su distribución. 

Banco Mundial 

 Se refiere a la relación que existe entre los sistemas políticos, social, 

económico y administrativo que se encargan  del desarrollo y manejo 

de los recursos hídricos incluyendo su  distribución y saneamiento para 

llevarlo a su sociedad 

 

En las tres definiciones vemos varios aspectos repetitivos como hablar de sistemas 

y de desarrollar y gestionar el recurso hídrico y su distribución, pero ninguna de las tres 

hablan de la equidad y paridad entre todos los actores, cuestión fundamental para que se 

lleve a cabo. La gobernanza del agua, es sin duda una manera integral de gestionar el 

recurso hídrico ya que por medio de la cooperación entre actores se llega a una gestión 

más eficiente y democrática. La gobernanza del agua es una solución viable para 

gestionar y monitorear en conjunto un recurso que es de todos de manera para satisfacer 

los intereses y las necesidades de todas las partes.“Puede decirse que una gobernanza 

efectiva es el paradigma necesario para mitigar y solventar la crisis del agua. De ahí el 

crecimiento exponencial en el uso del término durante los últimos años” (Aguilar, Iza, 

2009:11). 

 

Segunda Sección  

 

La metodología que se llevó a cabo para desarrollar está investigación, partió de las 

prácticas institucionales que tuvo la autora en ONU-Hábitat de julio a noviembre de 2011, 

donde tuvo oportunidad de conocer a los grupos tanto de Xalapa como de Tuxtla 

Gutiérrez. En ese periodo se realizaron 5 cuestionarios diferentes para ser utilizados en 

las visitas de campo en las dos ciudades. Estos, sirvieron de guía para las entrevistas que 

se hicieron a los integrantes de las IMCAS en cada ciudad, a las autoridades locales que 

han intervenido en el proceso de las IMCAS. También, se elaboró un cuestionario que 

sirvió de guía para entrevistar a los funcionarios de las agencias de Naciones Unidas que 

participaron en este proyecto Inter-Agencial y otro para la entrevista hecha al 

Coordinador de Proyectos del Consejo Consultivo del Agua (CCA). Cabe señalar que se 

realizaron al mismo tiempo encuestas cuantitativas que correspondían a algunas 

preguntas de los cuestionarios guía que podrían arrojan datos numéricos. Estos 

cuestionarios fueron elaborados con base en la información investigada previamente, y 

con el fin de conocer las lecciones aprendidas de todos los involucrados. Asimismo, 

conocer su sentir sobre el proceso de conformación, los avances que ha tenido la iniciativa 

en las dos ciudades, las dificultades que cada una ha presentado, la aceptación que han 
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tenido por parte de las autoridades locales y ciudadana, y su perspectiva de sostenibilidad 

en un futuro.  

Con todos los datos arrojados en el análisis cualitativo y cuantitativo, se 

analizaron ambos grupos, a las autoridades locales que intervinieron en cada ciudad y a 

las agencias de Naciones Unidas y al Consejo Consultivo del Agua.  

Por medio del modelo propuesto por Ayre y Callway sobre los principios 

(apertura y transparencia, inclusivo y comunicación constante, ser coherente e integrador, 

equitativo y ético, contar con rendición de cuentas, ser eficiente, responsable y 

sustentable) para desarrollar una gobernanza del agua efectiva se analizan todos los 

actores mencionados anteriormente que intervienen en la gobernanza del agua. 

Asimismo, con una postura crítica se analiza el avance que ha tenido México en este caso 

de la IMCAS y se reconoce que queda mucho por hacer. 

 

 

 

Tercera Sección 

 

A principios del 2009, ONU-Hábitat en conjunto con el Consejo Consultivo del Agua 

realizaron una convocatoria abierta a todos los ciudadanos tanto en Xalapa como en 

Tuxtla Gutiérrez para difundir la invitación para asistir al Taller Inicial de IMCAS. En 

dicho taller se explicó en lo que consistía esta Iniciativa para posteriormente invitar a los 

asistentes a formar parte de ella. Esta convocatoria también fue realizada a los actores 

locales y de los organismos operadores. De esta manera se logró una convocatoria amplia 

e incluyente, donde los ciudadanos de Xalapa y Tuxtla Gutiérrez tuvieron la oportunidad 

de participar equitativamente en la iniciativa para conformar el grupo de monitoreo 

(MDGF, 2010:6). 

En el Taller Inicial, llevado a cabo en Xalapa en octubre del 2009 y en Tuxtla 

Gutiérrez en noviembre del mismo año, se presentó el proyecto de IMCAS y se realizó 

la conformación de los grupos. En dicho taller, se explicó lo que es el PCAyS, la 

importancia del monitoreo social y de la utilización de los mecanismos de transparencia 

en el sector hídrico, así como la presentación de los IMCAS. Más adelante se realizaron 

dinámicas para identificar los perfiles de los asistentes para así lograr la conformación de 

los grupos (MDGF, 2010:4). Cabe señalar, que en este primer taller asistió mucha gente 

que en los futuros talleres no volvió, debido a varias razones, entre ellas que al enterarse 

en qué consistía la IMCAS no se vieron motivados a participar, o que simplemente 

asistieron por que en dicho taller se presentaron autoridades locales de peso, como el 

Presidente Municipal por mencionar algunas. 

El Segundo Taller, llevado a cabo en Xalapa en noviembre del 2009 y en Tuxtla 

en diciembre del mismo año, se dio a conocer la metodología para la implementación del 

estudio cualitativo de percepción ciudadana sobre la situación del agua y el saneamiento 

en sus municipios y se iniciaron con las dinámicas de integración y fortalecimiento del 

grupo.  

En el Tercer Taller, realizado en Xalapa y en Tuxtla en mayo del 2010, se dieron 

a conocer los resultados de la encuesta sobre transparencia y acceso a la información y 

del estudio cualitativo de percepción ciudadana sobre agua y saneamiento, y se continuó 

con las dinámicas de fortalecimiento de los grupos. Además, se llevo a cabo la 

mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/


WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers                                                                                                             

Student Prize Series, Vol. 2, No 5 

 
Rodríguez Sánchez, Antonio (Ed.)  

  

 

WATERLAT-GOBACIT Research Network 
 

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom 

E-mail: waterlat@ncl.ac.uk – Web page: www.waterlat.org 

P
ag

e2
1

8
 

implementación del estudio cuantitativo por medio de encuestas de percepción ciudadana 

sobre la situación de agua y saneamiento de los municipios (MDGF, 2010:4). 

En el Cuarto y último Taller llevado a cabo en julio del 2010 en Xalapa y Tuxtla 

se dieron a conocer los resultados del estudio cuantitativo de percepción ciudadana de 

agua y saneamiento, se definió la estructura operativa de las IMCAS derivado de la 

importancia que tiene para el proyecto el fortalecimiento de las relaciones entre los 

integrantes de los grupos y de la necesidad de fomentar la apropiación del proyecto y 

trasladarles la responsabilidad de la continuidad de las IMCAS con el fin de asegurar su 

sustentabilidad la cual fue la siguiente (MDGF, 2010:5,9): 

 

 

 

Figura Nº 1. Organigrama de trabajo de la IMCAS   

    

 
Fuente: MDGF, 2010:9 

 

 
 Administración y Coordinación: Organizar los recursos de manera 

eficiente a fin de dirigir las actividades hacia el logro de los objetivos del 

grupo. Formular planes y estrategias para lograr el buen funcionamiento 

del grupo. 

 Vinculación: Promover proyectos de colaboración con otros grupos e 

instituciones de diferentes sectores: social, público y/o privado, que 

contribuyan al fortalecimiento institucional del grupo y coadyuven al 

logro de sus objetivos.  

 Comunicación: Establecer canales que faciliten la difusión de las 

actividades y la información que se genere en el grupo. Mantener un 

contacto constante con los medios de comunicación y el público en 

general. 

 Gestión del Conocimiento: Identificar, generar y analizar conocimientos 

que contribuyan a acercar información clara y veraz a los ciudadanos 

sobre la gestión del agua y el saneamiento en su localidad (MDGF, 

2010:9). 

Las actividades propuestas para cada grupo de trabajo fueron aprobadas 

unánimemente por los integrantes de cada IMCAS y con base en sus habilidades y 

experiencia profesional se enlistaron para formar parte en los grupos correspondientes. 

Cada grupo cuenta con un Representante y un Suplente quienes se encargan de convocar 

a los integrantes a las reuniones que consideren necesarias y de dar seguimiento a los 
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acuerdos y compromisos adquiridos. Además cuentan con una Coordinación General que 

emiten las comunicaciones oficiales a todos los miembros.  

 

El trabajo realizado en ambas localidades, ha construido una base sólida 

para la participación social y el monitoreo ciudadano. En este sentido, la 

consolidación de las IMCAS representa un elemento clave para asegurar 

la corresponsabilidad ciudadana y fortalecer la capacidad de los gobiernos 

locales. Es por ello, que resulta indispensable desarrollar una segunda 

etapa que implique actividades que favorezcan la cohesión de los grupos 

y generen capacidades entre sus integrantes, tal como lo son los talleres 

de capacitación en materia de Transparencia y Rendición de Cuentas y de 

Construcción de Indicadores (MDGF, 2010:10). 

En ambos casos se ha logrado construir un ambiente de confianza, de integración, respeto 

y apertura en donde existe una neutralidad político-ideológica ya que dentro de los grupos 

se ha evitado caer en ideologías políticas o empresariales que pudieran atender a intereses 

particulares dentro de la IMCAS.                                          

 A pesar de que el proceso de conformación de ambos grupos siguió la misma 

metodología impuesta por ONU-Hábitat y el CCA y tuvo la misma flexibilidad para la 

apertura entre sus integrantes, cada uno de ellos presentó distintas dificultadas. Cabe 

señalar que para los integrantes de ambos grupos una dificultad presentada ha sido 

poderle otorgar el tiempo necesario que requiere una iniciativa como la IMCAS, ya que 

todos cuentan con otras ocupaciones laborales y utilizan su tiempo “libre” para realizar 

todas las actividades pertenecientes a esta Iniciativa. Es por ello que las herramientas 

electrónicas han facilitado mucho la comunicación y han agilizado los procesos para la 

toma de decisiones internas.         

 Para el caso de Tuxtla, durante los dos años de conformación de la IMCAS, los 

integrantes se enfrentaron a que dentro del organismo operador (SMAPA) la directiva 

tuvo cambios constantes de personal por lo que los procesos de negociación entre ellos 

se vieron entorpecidos varias veces y como resultado dio a negociaciones poco 

dinámicas. Como consecuencia de esto, el proceso de sensibilización para las autoridades 

locales fue muy largo. Lo logrado con una persona, se veía perdido al momento de que 

ya no ocupaba más ese cargo. De esta forma, lo pactado con uno funcionario se 

desvanecía al ya no estar más ahí y había que comenzar de nuevo todo el proceso con el 

nuevo funcionario. Esto fatigó a los integrantes de la IMCAS Tuxtla ya que por varios 

meses vieron truncas sus propuestas y avances. Afortunadamente para el 2011 ya no hubo 

movilidad en los altos mandos de SMAPA, logrando así que los procesos de 

sensibilización y acuerdos fluyeran mejor entre ambos. 

Para el caso de Xalapa, como ya se mencionó anteriormente, sus integrantes al ya 

pertenecer a otras asociaciones y conocer los procesos de conformación e integración, 

vieron en los primeros talleres mucha información repetida y poco dinámica. Esto hizo 

que muchos de los integrantes perdieran interés en formar parte de la iniciativa. Como 

consecuencia de esto, la relación entre ellos y ONU-Hábitat presentó altibajos. 

Afortunadamente al pasar esta etapa los integrantes volvieron a tomar interés en la 

iniciativa. Durante los primeros acercamientos con el organismo operador (CMAS), los 

integrantes de la IMCAS no tuvieron el éxito que ellos esperaban por la poca flexibilidad 
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interna que existe dentro de CMAS, sobre todo en la toma de decisiones. Cabe señalar, 

que los integrantes de la Iniciativa también fueron radicales en sus demandas provocando 

con ello un diálogo con los funcionarios del organismo operador forzado y 

comprometido. Derivado de esto, el diálogo de la IMCAS sólo era entre ciudadanos sin 

contar con la opinión o escucha de alguna autoridad local. Con el tiempo, los integrantes 

de la Iniciativa aprendieron a suavizar el trato en relación a las peticiones que tenían y 

establecer espacios de entendimiento para lograr una mejor comunicación.                                                                                                                 

 Las lecciones aprendidas fueron que durante estos dos primeros años de 

conformación, ambos grupos tuvieron experiencias de aprendizaje relevantes que hoy les 

son útiles para poder desenvolverse y formar vínculos con otras instituciones y fortalecer 

estos lazos de cooperación e inclusión que son necesarios para la gobernanza del agua, 

entre otros. A continuación se mencionan los más significativos para cada uno de los 

grupos.   

 Los integrantes de la IMCAS Tuxtla Gutiérrez aprendieron que para conformar 

un grupo con estas características, el proceso debe ser democrático y orgánico. 

Aprendieron que es de suma importancia que la institución que está apoyando esta 

iniciativa, permita siempre que el grupo plasme sus ideas, decida el futuro, plante su 

propio camino, construya su propia misión y visión, y que el acompañamiento del 

facilitador sea orgánico, para que ellos lo sientan propio y por lo tanto se comprometan a 

trabajar en él y seguir adelante para lograr la permanencia una vez que no cuenten con el 

apoyo de la institución que los guió en su conformación. De este modo aprendieron que 

para construir conocimiento el respeto y el diálogo es fundamental; que todos los 

integrantes tienen el mismo peso en las negociaciones y que nadie trata de imponer o 

convencerlos a nada.                                                                                              

 Además, aprendieron que lo positivo de construir una participación ciudadana no 

es a partir de quejas y/o establecer denuncias, sino por medio de procesos de transparencia 

y rendición de cuentas para que la ciudadanía tenga credibilidad en la participación, 

tengan motivación para poder hacer cambios sustanciales. Por otro lado, perciben que 

existe una necesidad de que la ciudadanía cuente con información verídica sobre el 

manejo del agua en su ciudad, pero también perciben que el ciudadano debe interesarse 

en contar con ella y difundir lo que es real para tener un mejor entendimiento de lo que 

ocurren en su ciudad y no guiarse sólo por información que no cuente con fundamentos 

o sea incorrecta. Para los integrantes de la IMCAS Tuxtla la apertura de información por 

parte del órgano operador les ha permitido rectificar estas creencias.                                                                                                                 

 También aprendieron que es importante y necesario que se tenga como “aval” a 

una institución sólida e influyente como ONU-Hábitat, para que a la iniciativa se le 

puedan abrir las puertas con el órgano operador de agua y gobierno, ya que muchas veces 

como ciudadano o como grupo organizado estas instancias de gobierno los ven sólo como 

un grupo de presión, por lo que el contar con el respaldo de este tipo de instituciones 

como mediadoras, facilita mucho la apertura sobre todo en el primer encuentro para 

generar este diálogo propositivo y constructivo. Creen también que este tipo de iniciativas 

pueden ser replicables y que deberían existir en cada municipio de la República 

Mexicana, donde existan ciudadanos interesados y comprometidos en trabajar a favor del 

agua. Creen que con el intercambio de experiencias y compartir conocimiento, motivarán 

a estos ciudadanos a participar y generar ideas para construir iniciativas organizadas que 

generen cambios. 

mailto:waterlat@ncl.ac.uk
http://www.waterlat.org/


WATERLAT-GOBACIT Network Working Papers                                                                                                             

Student Prize Series, Vol. 2, No 5 

 
Rodríguez Sánchez, Antonio (Ed.)  

  

 

WATERLAT-GOBACIT Research Network 
 

5th Floor Claremont Bridge Building, NE1 7RU Newcastle upon Tyne, United Kingdom 

E-mail: waterlat@ncl.ac.uk – Web page: www.waterlat.org 

P
ag

e2
2

1
 

Los integrantes de IMCAS Xalapa aprendieron que no importa que la propuesta 

para crear este tipo de iniciativa venga desde fuera por una organización neutral como 

ONU; una vez que cae en manos de nacionales, esto puede incidir para que la iniciativa 

vaya por un camino u otro. Pero por otro lado, están consientes de que estas 

organizaciones al impulsar este tipo de iniciativas, promueven que la ciudadanía 

participe, por ser una gran oportunidad, y lamentan que en IMCAS-Xalapa sólo 7 

personas la integran, por lo que se deja ver la necesidad de una participación social más 

activa. La percepción que se tiene al respecto, es que la participación ciudadana todavía 

no está fortalecida porque a las instituciones de gobierno realmente no les interesa, ya 

que no cuentan con políticas de largo plazo y porque existe ineficiencia y corrupción en 

las políticas hídricas, igualmente se percibe que a la gente tampoco le interesa el tema, 

los ciudadanos no participan por apatía o por desconocimiento en general.                   

 En el proceso de conformación del grupo, se aprendió que independientemente 

de quién convoque a conformar este tipo de iniciativas sociales o intersectoriales, al inicio 

parecerá tener un auge en el número de miembros e ímpetu en los mismos, el cual 

disminuirá con el tiempo, provocando así una consolidación con menor cantidad de 

miembros y con objetivos y visiones más aterrizados. También, aprendieron que es 

importante que el rol de los que promueven la formación de un grupo de esta índole sea 

de facilitador para algunos aspectos importantes, como la búsqueda de objetivos e 

intereses afines, la identificación de intereses distintos o contrarios o la generación de una 

cultura o ambiente organizacional adecuado, antes de definir algunas cuestiones como el 

plan de trabajo de la organización.                                                                   

 Por otro lado, así como la IMCAS Tuxtla, Xalapa ve importante y necesario que 

ONU-Hábitat funja como un “aval” por ser una institución sólida e influyente para que 

la iniciativa sea escuchada, sobre todo por parte del órgano operador de agua y gobierno. 

También es importante que ONU-Hábitat dé seguimiento a la iniciativa para que cuando 

existan cambios en el gobierno o en la Dirección del órgano operador se cuente con el 

respaldo y no se pierdan los avances logrados. De esta manera, les gustaría a los 

integrantes de la IMCAS Xalapa poder reportarle a ONU-Hábitat sus avances, ya que 

ellos invirtieron recursos, trabajo y tiempo en lograr esta iniciativa. Ven que la IMCAS 

representa un grupo pequeño de ciudadanos que tiene como fin involucrar a más gente 

en un ambiente de cooperación. Creen que creando un espacio de una manera más 

dinámica, podrían tener más gente en la iniciativa. Perciben que puede existir un gran 

capital social, sólo necesitan ser inteligentes y capaces para agremiarlo y consolidarlo 

para así evitar que no existan luchas aisladas. Piensan que debe existir una comunicación 

eficiente entre el grupo para tener un mismo frente y que sin lugar a dudas, el participar 

en este tipo de iniciativas es una experiencia muy enriquecedora que todo ciudadano 

debería vivir.  

 

 

Cuarta Sección  

Con base en los siguientes principios para desarrollar la gobernanza del agua efectiva 

analizaremos a los dos grupos de IMCAS que intervinieron en este estudio para así 

conocer el desarrollo que ha tenido la gobernanza del agua en México y conocer sí cumple 

o no con todo lo que estos principios mencionan. 
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 Apertura y transparencia: Las instituciones deben trabajar de una forma abierta 

y transparente para la formulación de políticas, sobre todo cuando se realicen 

transacciones financieras. 

 IMCAS: Dentro de los grupos de las IMCAS los integrantes cuentan con apertura 

al dialogo y transparencia en el manejo de la información y en la toma de decisiones. En 

ambos grupos se ha creado un ambiente de confianza y comprometido. Cada uno aporta 

sus experiencias y conocimiento en un ambiente colectivo. Se escuchan todas las 

propuestas. 

 Ser inclusivo y comunicación constante: Una amplia participación es necesaria 

dentro de la cadena de las políticas públicas, desde la concepción hasta la 

implementación. Esto creará más confianza y mejorará la capacidad de las instituciones 

para poner en práctica dichas políticas. La transparencia y la rendición de cuentas se 

basan en el libre flujo de información. 

  

IMCAS: Los canales de comunicación establecidos son constantes y abiertos. Se 

utilizan las redes sociales y los correos electrónicos para agilizar la comunicación, ya que 

como la IMCAS es un trabajo voluntario, los integrantes se reúnen acorde a los tiempos 

de cada uno y conforme se vayan dando los avances de sus objetivos y metas que en cada 

sesión establecen. 

 Por ahora los integrantes de IMCAS-Tuxtla están en proceso de construir una red 

de información y comunicación con diferentes instituciones en Tuxtla, donde en un futuro 

se buscará que todos se pongan de acuerdo para difundir actividades que se realicen en 

la ciudad. Por el momento se comunican con diferentes instituciones, pero aún no se ha 

logrado formar y consolidar una red que esté comunicada y que vaya hacia un mismo 

sentido y objetivo. Les parece que contar con ello, es un punto muy importante y que la 

información que se dé debe ser congruente. Perciben que falta hacer una estrategia de 

comunicación y les gustaría trabajar en ello. Por otro lado, mencionan que cuentan con 

una buena base de datos y de información que ha ido elaborando en estos 2 años y medio 

de conformación. 

 Por la parte de inclusión ambos grupos trabajan para involucrar a una mayor 

cantidad de ciudadanos interesados en ingresar a la IMCAS por medio de las redes 

sociales y sus páginas web. Por el momento en Xalapa son 7 integrantes y el Tuxtla son 

15. 

 Coherente e integrador: El aumento de la diversidad y complejidad requieren 

más armonía y coherencia en la gobernanza. Las soluciones a menudo demandan cruzar 

los límites sectoriales tradicionales en los que las instituciones gubernamentales están 

construidas. La coherencia requiere un liderazgo político y una fuerte responsabilidad 

por parte de las instituciones en los diferentes niveles con el fin de garantizar un enfoque 

coherente. 

 IMCAS: Al existir un sólido sentido de apropiación de la iniciativa por parte de 

sus integrantes, ellos son coherentes con los principios de la IMCAS y con lo que quieren 

lograr. Al mismo tiempo se promueve la organización social y la integración de los 

distintos sectores de la sociedad a la iniciativa para así atender a una problemática social 

y ambiental más incluyente que abre los espacios de diálogo basados en el respeto. 
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 Equitativo y ético: La gobernanza del agua debe basarse en los principios éticos 

de la sociedad en la que funciona, y basado en los principios de la ley. Esto se manifiesta 

en las cuestiones de los derechos de propiedad, regulaciones de uso, acceso y propiedad 

del agua. Los marcos legales y regulatorios deben ser justos e imparciales. La equidad 

fuera y dentro de los distintos grupos de interés, las partes interesadas y los 

consumidores deben vigilarse cuidadosamente. 

 IMCAS: En la IMCAS la parte ética se encuentra bien arraigada, ya que sus 

integrantes la fomentan con su actuar diario para generar el beneficio social que busca la 

iniciativa. Asimismo la equidad de género se lleva a cabo dentro de la IMCAS; tanto 

hombres y mujeres tienen las mismas prioridades y obligaciones. 

 Rendición de cuentas: Los roles en los procesos legislativos y ejecutivos tienen 

que ser claros. Cada institución debe explicar y asumir la responsabilidad de lo que 

hace. Las reglas del juego deben ser claras, así como las consecuencias de violarlas, y 

se deben incorporar mecanismos de arbitraje. Los tomadores de decisiones en el 

gobierno, en el sector privado y las organizaciones de la sociedad civil son responsables 

y deben rendirle cuentas a la población en general, así como a los actores institucionales. 

 IMCAS: El conocimiento ciudadano de este derecho se ha fortalecido en los 

últimos años. Por parte de la iniciativa en Xalapa, creen que necesitan mejorar la 

comunicación entre CMAS para encontrar un modo de trabajo organizado y establecer 

mecanismos de acceso a la información relevante y fomentar la rendición de cuentas. La 

percepción ciudadana acerca de la transparencia y la rendición de cuentas por parte de 

CMAS es baja.                                                                                                            

 En el caso de Tuxtla, la iniciativa se propone fomentar la rendición de cuentas por 

una vía transparente para que la ciudadanía vuelva a creer en la participación ciudadana 

y se motive a actuar en ella y se generen cambios sustanciales en el manejo del recurso. 

Esperarían más adelante poder incidir con mayor fuerza con SMAPA sobre todo en temas 

de transparencia y de rendición de cuentas a través de indicadores, aunque ambos grupos 

están consientes que falta mucho por hacer. 

 

 Eficiente: Así como la eficiencia económica, la política, social y ambiental deben 

ser tomadas en cuenta, es esencial que los sistemas de gobernanza sean eficaces para 

equilibrar las prioridades de manera que no impidan la acción. 

 IMCAS: La IMCAS, al ser un proyecto en desarrollo, la eficiencia se empieza a 

observar sobre todo en su proceso de conformación sólido, en sus relaciones con las 

autoridades locales en mayor o menor medida, en los vínculos que están forjando con 

otras instituciones, en el empoderamiento que le están otorgando a la ciudadanía y en la 

difusión que tienen sus acciones externamente. 

 Responsable y sustentable: Las políticas deben corresponder a la demanda, y 

debe tener objetivos claros y una evaluación de impacto en el futuro, incluyendo, cuando 
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sea posible, una evaluación de la experiencia pasada. La capacidad de respuesta 

también requiere políticas a ser implementadas en el nivel más apropiado. Lo más 

importante es que las políticas deberían ser un incentivo para asegurar que exista una 

clara ganancia social y económica por seguirla. La gobernanza del agua debe servir 

para el futuro, así como a los consumidores del presente en los servicios del agua. 

 IMCAS: Para que exista la gobernanza del agua deben existir responsabilidades 

exclusivas de los actores involucrados y otras que sean mutuas. Por su parte, la iniciativa 

y la ciudadanía deben ser responsables en el manejo del recurso, pagar el servicio de agua 

a tiempo y correctamente, debe tener un entendimiento normativo y operativo del 

organismo operador. Las responsabilidades compartidas son: apertura por ambos lados, 

cooperación y colaboración, objetividad, respeto y entendimiento de los diferentes 

intereses. La sustentabilidad del recurso es una de las prioridades de la iniciativa por 

medio de una gestión integral y políticas públicas que la fomenten. Por ahora, la IMCAS 

cumple con sus responsabilidades como iniciativa y con las compartidas. 

 

Conclusiones 

Es importante señalar que la IMCAS se implementó desde el 2009 por lo que todavía 

tiene un largo camino que recorrer para realmente decir que existe un ejemplo en México 

sobre gobernanza del agua, sin embargo, es un buen inicio para fomentarla y 

desarrollarla. Como se mencionó anteriormente la gobernanza del agua debe ser una 

acción continua y permanente de gestionar no sólo el agua, sino todas las instancias de 

gobierno.                                                                                                                          

 La gobernanza en sí, es sin duda un cambio de paradigma en la forma tradicional 

de gobernar y gestionar los recursos. Para lograr que suceda, es necesario que las 

instancias de gobierno dejen de ver a la ciudadanía como una amenaza y la empiecen a 

ver como una aliada; y por el otro lado, que la ciudadanía se atreva a participar y a trabajar 

en conjunto por un bien común. Es indispensable que se empiecen a abrir los espacios de 

diálogo legitimo y representativo, se fomente el trabajo colectivo, la transparencia, el 

acceso a la información y la rendición de cuentas claras y se trabaje en un ambiente de 

equidad y democracia.                                                       

 La gobernanza debe iniciarse a nivel local, ya que se ha visto que fomentando el 

desarrollo endógeno, de abajo hacia arriba, los actores locales resuelven sus necesidades 

y problemas, que al tratarlos de resolver desde las altas esferas, donde muchas veces por 

sus procesos burocráticos obstaculizan y frenan la dinámica local. Además, es necesario 

que se combata la centralización del manejo hídrico, donde los organismos operadores a 

nivel municipal sean autónomos y no dependa su gestión interna del periodo del gobierno; 

que sean entidades que manejan su propio presupuesto, para que con ello se fomente una 

visión a largo plazo y verdaderamente exista inversión en infraestructura, muy necesaria, 

mejore la calidad de los servicios y se fomenten políticas públicas locales, integrales y 

sustentables que promuevan el desarrollo local.                                                                                                               

 Por otro lado, algo fundamental que se quiere lograr por medio de la gobernanza 

del agua es asegurar la sustentabilidad del recurso, ya que sin él, no se estará garantizando 
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el desarrollo y en caso crítico, la vida misma del planeta. Para ello, es necesario fomentar 

una política hídrica nacional sustentable y sostenible. En este tipo de proyectos como la 

IMCAS, hacemos hincapié en la pregunta sobre ¿hubiera existido la misma respuesta por 

parte de las autoridades locales (organismos operadores) sí los ciudadanos no hubieran 

contado con el apoyo y respaldo de ONU-Hábitat? Lo ideal sería que la CID no fuera 

necesaria para que estas voces sean escuchadas, que los gobiernos atendieran sus 

necesidades sin que exista detrás una institución internacional.                                                                                               

 Pero por otro lado, con el caso de estudio de la IMCAS, observamos un esfuerzo 

clave para lograr el cumplimiento de la meta 7c del objetivo 7 de los ODM a nivel local. 

Es evidente que cuando los mecanismos de la cooperación fungen como facilitadores y 

financiadores y no asistencialistas, ayudan en los procesos de conformación de los 

ciudadanos. Todo ello, debe ser bajo la condición de que la CID no imponga proyectos, 

sino que estos respondan a las demandas y urgencias de la población de ese nivel, donde 

los actores locales sean los que los construyan y decidan el rumbo que quieren dentro de 

sus proyectos. Con ello, sustentamos que el sentido de apropiación es fundamental para 

asegurar la sostenibilidad de iniciativas como las IMCAS. 
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