Capitulo S

As estratégias de “modernizacdo” da
gestao da agua

O tradicional paradigma de aumento continuo da oferta de dgua e priori-
zagdo de obras estruturais recebeu fortes criticas na Espanha a partir dos anos
1990. Seja devido ao amadurecimento de setores da sociedade, com o surgi-
mento de movimentos como a Nueva Cultura del Agua, seja devido as pressoes
nacionais e internacionais derivadas da necessidade de atendimento da Diretiva
Quadro da Agua, o pais chegou ao século XXI com o desafio de transformar e
modernizar seu sistema de gestao. Neste capitulo, sio apresentados os princi-
pais eixos destas tendéncias que tém embasado os processos decisorios. O texto
busca apresentar, igualmente, a contextualiza¢do de cada um dos principios e as
criticas a eles direcionadas.

1 O planejamento como pilar da gestdo da agua

Apos séculos de intensificacio das pressdes sobre os sistemas hidricos do
pais, o planejamento é considerado atualmente a espinha dorsal do sistema de
gestdo da dgua na Espanha. E nos planos de bacia, ou melhor, nos planos de ges-
tao das Regides Hidrograficas (assim denominados a partir da Diretiva Quadro
da Agua), que a gestio da 4dgua se concretiza na Espanha. Este aspecto traz uma
diferenca importante com relagdo a paises que colocam em pratica a gestao da
agua a partir de politicas publicas setoriais que nio levam em conta as prioridades
regionais definidas a partir de processos participativos e que ndo se efetivam em
documentos norteadores.

O planejamento no contexto da gestao da dgua, referido na Espanha como
planificacion hidrolégica, € um instrumento tradicional no pais desde o inicio do
século XX, o qual é conhecido por ser pioneiro na gestao por bacias e na gestao
associativa e colegiada. Porém, durante décadas este planejamento priorizou a
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criagdo de cendrios futuros e estratégias de investimentos e acdes que fomenta-
vam as politicas hidrdulicas tradicionais voltadas ao aumento da oferta de agua
e a artificializacao dos sistemas hidricos. Era praticamente um planejamento de
obras para aumentar a oferta e atender as demandas. Esta logica ainda encontra
campo fértil em certos setores politicos do pais, mas estd muito mais atenuada a
partir das obrigacdes impostas pela Diretiva Quadro da Agua. O planejamento
moderno € visto como um processo que deve conciliar o aumento da oferta, com
outras questoes de relevancia atual como a gestao das demandas, a obten¢ao do
bom estado ecoldgico, quantitativo e quimico das masas de agua e a gestao da
agua integrada ao contexto da prote¢do dos ecossistemas aquaticos.

Um dos reflexos da Diretiva foi o fomento a processos de planejamento mais
participativos e multidisciplinares, dadas as exigéncias mais ambientais e menos
técnicas, como o foco no estado ecoldgico dos ecossistemas aqudticos. Até 1994,
quando a primeira versdo do Plan Hidrologico Nacional foi reprovada, engenhei-
ros civis tinham a lideranga intelectual e a capacidade técnica para conceber e exe-
cutar os planos de bacia. Porém, a partir de entido, diversas outras categorias de
profissionais e campos cientificos passaram a ter participagao ativa nestes proces-
sos e, até mesmo, protagonismo, como os hidroge6logos, agronomos, quimicos,
ecOlogos, economistas e cientistas sociais (GARRIDO; LLAMAS, 2009).

A Constitui¢ao de 1978 referendou o planejamento como fundamento da ges-
tao ambiental ao afirmar que cabe ao poder publico velar pela utilizacao racional
dos recursos naturais, visando proteger e melhorar a qualidade de vida e defender
e restaurar o meio ambiente com base na solidariedade coletiva (MELGARE]JO
MORENO, 2002). Na Lei da Agua de 1985, o planejamento adquiriu status de
instrumento legal para a gestio do dominio piiblico hidraulico. A lei chamou a
atencdo para a importancia do planejamento na gestao da agua em nivel de bacias
hidrograficas (o que ja ocorria, tradicionalmente, nos planos de bacia) e em nivel

nacional. O planejamento responderia aos objetivos gerais expressos no Artigo 38
da Lei (AEBOE, 1985Db):

La planificacion hidroldgica tendra por objetivos generales conseguir la
mejor satisfaccion de las demandas de agua y equilibrar y armonizar el
desarrollo regional y sectorial, incrementando las disponibilidades del re-
curso, protegiendo su calidad, economizando su empleo y racionalizando
sus usos en armonia con el medio ambiente y los demas recursos naturales.

Deste modo, o Estado se viu pressionado a elaborar o futuro Plan Hidrolo-
gico Nacional, que seria publicado no ano 2000. A legislacdo ja se adaptava as
exigéncias da Diretiva Quadro da Agua, cujos principios também exigem a gestdo
da dgua com base no planejamento. Entretanto, Arrojo (2003) critica a noc¢do de
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planejamento assumida na Lei da Agua, argumentando que foi adotado um con-
ceito de bacias como sistemas de explorag¢ao e producdo, e ndo em uma perspec-
tiva ecologica de gestdo de ecossistemas. Mesmo considerando os avancos da lei
quanto as novas perspectivas ambientais, o autor critica a busca de expansdo dos
sistemas de produgao agricola com base na interconexao hidrolégica entre bacias
via canais de transposic¢do, principio este que embasaria o espirito subjacente da
Lei da Agua, conforme o autor.

Para atender as exigéncias legais, os tradicionalmente denominados planos
de bacia (planes de cuenca) foram, recentemente, substituidos pelos planos hidro-
logicos de bacia (planes hidrologicos de cuenca), cujo ambito territorial migra
das bacias para as Regides Hidrograficas (demarcaciones hidrogrdficas). O Texto
Refundido de la Ley de Aguas e o Reglamento de la Planificacdo Hidrolégica defi-
nem os contetdos necessarios nos novos planos (Sanchez Fabre e Ollero, 2010).
Mesmo reforcando que a bacia hidrografica continua sendo a unidade basica
de gestio da 4gua, a Diretiva Quadro da Agua chama a atencio para o fato da
logica das Regides Hidrograficas exigir que os planos devam passar a incorporar,
de modo integrado, a gestao das dguas superficiais, subterraneas e costeiras. Uma
Regido Hidrografica pode incluir uma ou mais bacias hidrograficas vizinhas, mas
o aparato gestor nao deve perder de vista os demais sistemas hidricos associados.
Porém, na Espanha, os planos desenvolvidos pelos organismos de bacia conti-
nuam com a tradi¢do de priorizar as dguas superficiais. Em sua esséncia, os planos
de gestao das Regides Hidrograficas continuam, portanto, com a légica da aborda-
gem de gestdo de bacias e ndo de Regides Hidrograficas como determina a DQA.

Por uma logica de hierarquia, os planos de gestio das Regides Hidrograficas
devem adaptar-se as exigéncias do Plan Hidrolégico Nacional, que visa, entre
outras coisas, coordenar todos os planos regionais. Tanto o Plan como os pla-
nos de gestdo das Regides Hidrograficas sdo instrumentos de planejamento das
intengOes e acdes previstas para aplicacdo em escalas multitemporais. Os planos
permitem o estabelecimento de objetivos, metas e cendrios de investimentos e
acoes. Porém, conforme lembram Esteban e Naredo (2004), a logica defendida
pela Diretiva Quadro de planejamento hidrolégico ao minimo custo ainda nao
tem sido bem aplicada na Espanha.

Sob o panorama das importantes contribuicoes aportadas pelo Libro Blanco
del Agua en Espaiia e sob as diretrizes vigentes da Diretiva Quadro da Agua, o
Plan Hidrolégico Nacional (PHN) vigente, modificado em 2005 pelo Ministério
del Medio Ambiente, resultou de um processo de amadurecimento que buscou
levar em conta as varias criticas recebidas em sua versao inicial em 2001. A princi-
pal delas referia-se a transposicao do rio Ebro prevista, revogada em 2005. O eixo
principal do PHN 2000 era a busca do equilibrio das disponibilidades hidricas na
Espanha a partir de obras de transferéncias de dgua entre bacias.
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O Plan Hidrolégico Nacional tem, entre as suas funcdes, a coordenagio e
aprovagao prévia dos planos hidrolégicos das Regides Hidrograficas e a previsao
e garantia de manutencdo da disponibilidade hidrica para atender as demandas
nas diferentes bacias hidrograficas do pais (AEBOE, 2001a). Apesar de ser um
instrumento legal soberano em nivel nacional, a sua adoc¢do para a solugio de
problemas e conflitos somente deve ocorrer, segundo o principio de subsidiarie-
dade, ap0s recorrer-se aos organismos de bacia e as deliberag¢oes dos planos das
demarcaciones hidrogrdficas.

Conforme determina o PHN, as comunidades autonomas devem buscar
atender as demandas regionais, equilibrar e harmonizar os interesses setoriais,
econdmicos e territoriais, proteger a qualidade das 4dguas, evitar desperdicios e a
superexploracdo de aguas superficiais e subterraneas, bem como racionalizar os
usos da dgua sob a perspectiva ecologica conforme dita a DMA 2000.

Mesmo ainda passivel de criticas por parte da sociedade espanhola, o PHN
vigente avan¢ou rumo ao atendimento das diretrizes da Diretiva Quadro. A busca
de melhoria das condigdes ecologicas dos sistemas aqudticos permeia, pelo menos
em termos tedricos, as propostas de planejamento, enquanto as politicas voltadas
a constru¢do de obras hidraulicas perderam forga. O processo de alteragio do
PHN em 2004 também foi elogiado quanto ao processo participativo de discussio
e formatacdo de sua estrutura e das propostas. Ainda assim, muitos alegam que
as alternativas de gestdo tidas como mais modernas no PHN e em varios planos
de Regides Hidrograficas continuam alimentando a légica do aumento infinito da
oferta de dgua para atender a demandas pouco planejadas e descontroladas.

Estevan e Naredo (2004) sdo ainda mais incisivos nas criticas ao PHN, ques-
tionando a sua relevancia e afirmando que o plano serve para alimentar um “un
paternalismo hidraulico trasnochado” e incompativel com a Diretiva Quadro da
Agua (p. 39). Em um claro posicionamento a favor da descentraliza¢io da gestio
no ambito das bacias, os autores questionam:

En el marco de una gestion del agua descentralizada y moderna, ¢para qué
se necesita un PHN, si no es para reforzar la posicion de la tecnocracia
hidraulica y de los grupos interesados en promover obras y otorgar con-
cesiones con el apoyo del Estado? Todos los problemas del agua se pueden
resolver dentro de cada cuenca, o mediante la colaboracion entre territo-
rios a través de nuevas agencias de cuenca democraticas y representativas.
La Ley del PHN 2000 deberia ser abolida y la figura del PHN deberia ser
eliminada de la legislacion vigente (p. 40).

Os planos de gestao das Regides Hidrograficas sao elaborados pelos organis-
mos gestores das Regides Hidrograficas intercomunitdrias (confederaciones hidro-
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grdficas) e intracomunitdrias. Segundo a Diretiva Quadro da Agua, as Regides
Hidrograficas internacionais devem ser geridas sob o principio da unidade terri-
torial. Deste modo, os planos devem ser elaborados de modo coordenado entre
as confederaciones hidrogrdficas intercomunitdrias e os respectivos paises envol-
vidos, em uma logica de gestao conjunta, ainda que cada pais possa elaborar
inicialmente a sua parte em separado para posteriormente buscar a integragiao. A
Espanha possui 42% de seu territorio com bacias internacionais compartidas com
Portugal (BARREIRA, 2008).

Os primeiros Planes de Cuenca, cujos limites territoriais foram definidos por
real decreto, foram aprovados no periodo entre 1998 e 2001, justamente na fase
de transicdo da aplicacdo da Diretiva. Portanto, os primeiros planos de bacia
ficaram prontos antes mesmo do Plan Hidrolégico Nacional de 2000. Entretanto,
a Diretiva Quadro da Agua determinou que os planos e programas de gestdo
voltados a atingir o bom estado das massas de dgua deveriam estar aprovados
em 2009, com revisoes a cada seis anos. O Texto Refundido de la Ley de Aguas
seguiu o disposto na Diretiva, determinando que os planos em vigor na Espanha
deveriam ser revisados até 31 de dezembro de 2009 para incorporar os principios
da DQA, passando a ser revisados a cada seis anos. Esta data marcaria o inicio do
entdo denominado 1° ciclo de planificacion bidrolégica (2009 a 2015).

Em 2007, foi aprovado o Reglamento de la Planificacion Hidrolégica (RPH)
pelo Real Decreto n. 907 de 6 de julho, que especificou os contetidos necessarios
nos novos planos hidroldgicos, bem como os procedimentos para a sua elabora-
cdo. A Instruccion de Planificacion Hidroldgica (IPH), aprovada em 2008 pela
Orden Ministerial ARM n.2656, de 10 de setembro de 2008, buscou auxiliar
o processo estabelecendo critérios técnicos para a padronizagio e sistematiza-
¢do dos planos hidrologicos que seriam elaborados segundo a RPH. Deste modo,
ficou determinado que o processo de gestdo-planejamento em nivel de bacias e
Regides Hidrograficas deveria incorporar alguns documentos preliminares.

Conforme Gomez-Limén e Martin-Ortega (2011), o primeiro destes docu-
mentos € o Estudio general sobre la demarcacion bidrogrifica, apresentando a
caracterizagao geral da Regido Hidrografica, um resumo das pressdes e impactos
das atividades humanas no estado das dguas e uma andlise econdémica dos usos
da dgua. O segundo documento inicial é o Programa, calendario y formulas de
consulta, apresentando prazos, cronograma e metas do processo de elaboracio,
aprovagdo e revisdo dos planos. Finalmente, deve ser elaborado o Proyecto de
participacion publica, explicitando a organizacdo e os procedimentos para a efe-
tivacdo da participagdo publica no processo de planejamento. Estes documentos
foram elaborados e disponibilizados publicamente em 2007 pelo Ministério do
Meio Ambiente, ficando submetidos a consulta publica, via internet, durante um
periodo de seis meses.
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A legislacao estabeleceu que a etapa seguinte de planejamento deveria con-
sistir da elaboracdo, por cada organismo de bacia, dos documentos denominados
Esquemas Provisionales de Temas Importantes (EPTI). A concepcao destes docu-
mentos representaria uma etapa intermedidria entre a caracterizacdo das Regides
Hidrograficas (estudio general) e a elaboracdo dos projetos dos planos propria-
mente ditos (Proyecto del Plan Hidroldgico - PPH) e teriam o objetivo principal
de apresentar os temas prioritarios a serem tratados nos futuros planos. Particu-
larmente, os EPTI devem apresentar as principais pressdes e impactos nas massas
de dgua e as possiveis alternativas de acdo para se atingir os objetivos ambientais
(GOMES-LIMON; MARTIN-ORTEGA, 2011).

A defini¢do das pressdes consideradas significativas nos planos de bacia é,
para OPPA (2015), pouco clara e nao ha transparéncia na divulgacido dos crité-
rios. A conexdo entre pressdes e impactos também é muito difusa ou deficiente
em muitos planos, com destaque para as pressdes de origem agricola e as das
transposi¢oes nas bacias cedentes. Deste modo, a busca de solucdes torna-se com-
prometida se as causas dos impactos sao desconhecidas ou pouco abordadas. No
caso especifico das transferéncias hidricas entre bacias, o Observatorio aponta
que é incompreensivel que a transposi¢ao Tajo-Segura, que condiciona de modo
generalizado o quadro de gestao da dgua na Demarcacion Hidrogrdfica del Tajo,
ndo apareca nos topicos de temas importantes e analise das pressdes e impactos
do plano de bacia.

A maioria das Regides Hidrogréficas finalizou os seus respectivos EPTT em
meados de 2008, os quais também foram submetidos a consulta publica, via inter-
net, durante seis meses. Os documentos finais, resultantes da incorporagio das
sugestoes e observacoes recibidas, foram aprovados em meados de 2010 e deno-
minados de Esquemas de Temas Importantes (ETI).

Entretanto, o 1° ciclo de planificacion hidrolégica (2009-2015) foi marcado
por consideraveis atrasos no cumprimento dos prazos estabelecidos pela Diretiva
Quadro da Agua, limitando a sua efetivacio e obtencdo de resultados. Como
exemplo dos historicos atrasos, o Tribunal de Justica da Unido Europeia conde-
nou a Espanha em 2010 por incumprimento da obrigagao de criagao dos comités
de autoridades competentes nas Regides Hidrograficas, cujo prazo limite era o
ano de 2002. A Junta de Andalucia criou a Comision de Autoridades Competen-
tes para as trés Regioes Hidrograficas sob sua competéncia somente em 2012, ou
seja, dois anos depois (OPPA, 20135).

A etapa final de elaboragio dos planos das Regioes Hidrograficas (Proyecto
del Plan Hidrologico - PPH) pela maioria dos organismos de bacia também sofreu
um significativo atraso em relagdo ao prazo estabelecido pela Diretiva Quadro
da Agua (que seria 31 de dezembro de 2009). Apds passarem pela analise dos
consejos del agua das respectivas Regides Hidrograficas, os planos revisados
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foram levados ao Ministerio de Medio Ambiente, o qual submeteu a aprovacio
do governo via Real Decreto somente em 2014 (CHJ, 2014b). A aprovacio dos
planos do 2° ciclo, referente ao periodo 2015-2021, ocorreu em janeiro de 2016
e implicou a revisdo, atualizacdo e substitui¢do dos planos anteriores. Neste caso,
por meio do Real Decreto n. 01, de 8 de janeiro de 2016 (AEBOE, 2016), o
governo aprovou a revisao dos planos das Regioes Hidrograficas do Cantdbrico
Occidental, Guadalquivir, Ceuta, Melilla, Segura e Jiicar, e da parte espanhola das
Regides Hidrograficas do Cantdbrico Oriental, Mino-Sil, Duero, Tajo, Guadiana
e Ebro. Por sua vez, o Real Decreto n. 01, de 08 de janeiro de 2016 aprovou os
planos das Regides Hidrograficas de Galicia-Costa, das Cuencas Mediterrineas
Andaluzas, de Guadalete y Barbate, e Tinto, Odiel y Piedras. Os planos e seus
programas de medidas deverao ser revisados a cada seis anos ap0s a sua aprovacao,
conforme estabelecido na Diretiva Quadro da Agua.

Portanto, somente recentemente o aparato de gestio da agua na Espanha conta
com um quadro diagnéstico das massas de dgua do pais que permita a avaliagio
do cumprimento das metas da Diretiva: a obten¢ao do “bom estado ecologico” e
quimico das masas de agua superficiais e do bom estado quantitativo e quimico das
aguas subterraneas até 2015. Exemplo de plano elaborado para este 2° ciclo é o
Plan de Gestion del Distrito de Cuenca Fluvial de Cataluiia (ACA, 2015), no qual a
Agencia Catalana de I’ Aigua define objetivos, metas e prioridades de acdao. Segundo
Del Moral e Zapata (2016), a Agencia Calana de I’Aigua e la Agencia Vasca del
Agua (URA) foram pioneiras na implementacdo da Diretiva, com

cuadros profesionales multidisciplinares, procesos de participacién publi-
ca avanzados y plurales, incorporacién de nuevos actores a los procesos
de toma de decision, y establecimiento de objetivos ambiciosos en cuanto
a recuperacion del buen estado de los ecosistemas (p. 14).

O denominado Texto refundido de la legislacion en materia de aguas de
Catalunia, aprovado em 2003, regula as competéncias do planejamento hidrolé-
gico na regido. Segundo suas normas, cabe ao organismo de bacia (Agencia Cata-
lana de I’Aigua) elaborar e revisar os planos de bacia no ambito do Distrito de
Cuenca Fluvial de Cataluna, enquanto a aprovacao dos planos é de competéncia
do governo da comunidade autonoma (Generalitat de Catalunya). O mencionado
Texto Refundido também determina que o planejamento hidroldgico na Catalu-
nha ¢ integrado pelos seguintes instrumentos de gestdao: plano de gestao do dis-
trito de cuenca fluvial de Cataluna, programa de medidas, programas de controle
e monitoramento, e planos e programas especificos.

Mesmo com suas especificidades, os objetivos definidos no plano do Distrito
de Cuenca Fluvial de Cataluna é ilustrativo das intencdes gerais presentes nos
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planos de bacia nas demarcaciones hidrogrdficas da Espanha, neste 2° ciclo de
planificacion hidrolégica. O Artigo 19 determina que o planejamento hidroldgico
deve buscar atender os seguintes objetivos (ACA, 2015):

1) Garantir a suficiéncia e a sustentabilidade de todos os usos da agua.

2) Assegurar o equilibrio e a harmonizac¢do do desenvolvimento regional.

3) Garantir uma gestao equilibrada e integrada do dominio publico hidraulico
que assegure a prote¢io e coordenag¢ao das institui¢des envolvidas.

4) Economizar e racionalizar a utilizacdo dos recursos hidricos, e controlar os
diversos usos em funcao da qualidade requerida.

5) Garantir a manutencdo das vazdes ecoldgicas.

6) Alcancar o bom estado das aguas superficiais mediante a prevencdo da de-
gradagao de sua qualidade ecoldgica, e dar um enfoque combinado entre o
tratamento da contaminagao e a recuperacdo das dguas contaminadas.

7) Alcangar o bom estado das aguas subterraneas, mediante a preven¢ao da
degradacdo da sua qualidade, a partir de um enfoque combinado entre o
tratamento da contaminacido, a garantia do equilibrio entre a captagio e a
recarga dessas dguas e a recuperagao das dguas contaminadas.

8) Garantir a conservagao e a manutenc¢ao da rede fluvial e das areas umidas e
lacustres, assim como dos ecossistemas associados ao meio hidrico.

9) Garantir o suficiente abastecimento de dgua superficial ou subterranea em
bom estado, mediante o uso sustentavel, equilibrado e equitativo.

10) Recuperar os custos dos servicos relacionados com a agua, incluindo os
ambientais, estes ultimos com a finalidade de alcancar ou garantir o bom
estado das masas de agua.

11) Contribuir para minimizar os efeitos das inundagdes e estiagens.

Apesar dos planos atenderem ao principio de incorporagdo do planeja-
mento na gestdo da agua, defendido pela Diretiva Quadro, os planos de bacia
espanhoéis continuam recebendo criticas. Para varios autores, os planos de
bacia sempre foram instrumentos de continuidade das velhas politicas de obras
hidraulicas que visam ao aumento da oferta para o atendimento de demandas
consideradas crescentes. Para Estevan e Naredo (2004), os planos de bacia pas-
saram a ser, na logica das politicas de aumento da oferta de agua, instrumentos
pelos quais os grandes usudrios solicitam obras ao Estado para o atendimento
de suas demandas, sem a preocupagio do pagamento dos custos financeiros,
sociais e ecologicos associados.

Informagoes do proprio Ministério do Meio Ambiente expdem que, na rea-
lidade, em muitos casos as demandas agricolas ndo correspondem aos consumos
reais previstos nos planos de bacia. Na bacia do rio Tajo, por exemplo, varias
zonas irrigadas extraem cerca de 20% mais dgua do que os volumes que foram
previstos e registrados oficialmente (MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE Y
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MEDIO RURAL Y MARINO; AGENCIA DE ECOLOGIA URBANA DE BAR-
CELONA, 2009). Este desequilibrio é refor¢ado pelas centenas de pogos que
extraem aguas subterraneas de modo ilegal, nio podendo ser contemplados nos
cenarios de planejamento das demandas hidricas dos planos de bacia. Neste
sentido, o instrumento do planejamento concretizado pelos planos de bacia é
comprometido pelo panorama plurianual previsto em termos de balangos entre
disponibilidades e demandas hidricas.

Hernandez-Mora (2016) destaca dados oficiais que mostram que o planeja-
mento hidroldgico na Espanha apresenta, trinta anos depois da promulgagao da
Diretiva Quadro da Agua, fortes fragilidades quanto ao cumprimento dos objeti-
vos ambientais. Nos Programas de Medidas dos planos das Regices Hidrografi-
cas aprovados entre 2011 e 2014 para o 1° Ciclo de planejamento (2009-2015),
somente 46 % dos investimentos previstos para o periodo entre 2009 e 2027 refe-
rem-se ao cumprimento de medidas ambientais previstas na Diretiva, enquanto
42% referem-se a medidas de constru¢do de infraestrutura para o aumento da
oferta de 4gua (que podem atingir de 70 a 90% em certos casos) e 12% a medidas
de gestdo de eventos extremos e melhora da governanca e da geragdo de conhe-
cimento. Destes 46%, a quase totalidade dos investimentos referem-se a medidas
no campo do saneamento ou a moderniza¢do dos sistemas de irrigacdo para o
aumento da eficiéncia e reducao das perdas de dgua. A autora também destaca
que a situagao quase nio mudou no 2° Ciclo (2015-2021).

Outra critica ao planejamento hidrolégico refere-se ao principal critério ado-
tado pelos organismos de bacia para calcular o “estado quantitativo” das Regioes
Hidrograficas. O critério mais tradicional é a relacdo captagdes/recursos hidricos
disponiveis, fugindo do disposto na Diretiva Quadro da Agua que sugere a evolu-
¢do das vazdes (dinamica fluvial) e dos niveis piezométricos (OPPA, 2015).

Na logica de planejamento voltado ao aumento da oferta de dgua, alguns
planos também sdo criticados por tratarem os eventos de secas e inundagoes
como eventos extremos, excepcionais, nao previsiveis. Nos contextos mediterra-
neos, os ciclos de estiagens (secas) e inundagoes deveriam ser vistos como naturais
e previsiveis, sendo paradoxal que se pense o contrario. Porém, muitas propostas
de intervengdes visam justamente combater os efeitos e ndo aplicar principios de
precaugao e prevengao de riscos. A gestao dos eventos deveria ser atrelada a ges-
tao de riscos, os quais deveriam ser contemplados nas politicas de gestdo do uso
do solo e de ordenamento territorial. Com as exigéncias da Diretiva Quadro da
Agua, os planos comecaram a buscar alternativas de proposicio de instrumentos
de gestdo dos eventos de estiagens e inundacbes em uma logica territorial, mas
poucos avangos concretos estio operacionalizados. Em algumas regides, os planos
tentam adequar-se as diretrizes de planos e programas de gestdo e prevengao de
riscos, como € o caso do Plan de Prevencion de avenidas e inundaciones em cauces
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urbanos na Andaluzia, do Plan gobal frente a inundaciones em la Ribera del Jiicar
e do Plan de Accion Territorial de cardcter sectorial para la prevencion del riesgo
de inundaciones na Comunidad Valenciana (OLCINA CANTOS, 2004).

Com relacdo aos métodos de calculo adotados nos planos de bacia para
estimativas de disponibilidades hidricas, as criticas recaem na comum adocdo de
séries historicas muito longas, as quais ndo contemplam as recentes mudancas e
efeitos dos usos crescentes da dgua e das alteragdes nos regimes pluviométricos.
Muitos planos de bacia realizaram balangos hidricos adotando dados das déca-
das de 1960 e 1970, as quais apresentaram médias pluviométricas superiores as
atuais. Como resultado, sio apresentados cendrios futuros de vazdes fluviais e
disponibilidades hidricas que sdo superestimados e ndo correspondem a reali-
dade de gradual reducdo dos aportes hidricos nas tltimas décadas. Igualmente,
os volumes a serem objeto de concessdes e os caudais ecologicos também ficam
superestimados, potencializando as situacdes de tensdes e conflitos (MINISTE-
RIO DE MEDIO AMBIENTE Y MEDIO RURAL Y MARINO; AGENCIA DE
ECOLOGIA URBANA DE BARCELONA, 2009).

Também ha criticas direcionadas ao calculo das demandas de 4gua. Em varios
casos os planos de bacia assumem longos cenarios de demandas com crescimento
constante, exigindo medidas estruturais para garantir o atendimento em qualquer
horizonte previsivel. Como resultado, a sequéncia tipica do planejamento e da
gestao vigente nas bacias envolve a previsivel sequéncia de avalia¢ido da disponibi-
lidade hidrica, proje¢do de recursos financeiros existentes e necessarios, balancos
recursos-demandas em longo prazo, avaliagdo de déficits e selecao de acoes para
combater os déficits calculados (ESTEVAN; NAREDO, 2004).

Esta critica resulta do fato de que, tradicionalmente, a gestio da dgua na
Espanha estima as demandas futuras por meio de projecdes tendenciais de popu-
lacao para as demandas domésticas e de planejamento de novas zonas irrigaveis
para as demandas agricolas. Conforme destaca a Junta de Andalucia (1993), este
modelo gera horizontes mecanicos e nao faz uso do potencial estratégico do pla-
nejamento. Neste sentido, os planos de bacia estabeleceriam cenarios de deman-
das crescentes e buscariam atender estas demandas com a previsdo de construgio
de grandes obras como represas, transposi¢oes, desvios de cursos d’dgua e plantas
dessalinizadoras de dguas marinhas. Esta logica de planejamento e gestio ndo
priorizaria a melhoria do estado ecoldgico dos corpos d’agua, conforme estabele-
cem as diretrizes da Diretiva Quadro. Os planos de bacia seriam vistos, a luz da
Nueva Cultura del Agua, como um acordo de distribuicdo de recursos hidricos
atuais e futuros entre usuarios do setor econdmico, contrastando com a figura
desejada pela Diretiva de planos de gestao com enfoque ambiental e territorial.

Segundo Estevan & Naredo (2004), para os defensores desta ldgica de gestdao
dos planos de bacia, incluindo o préprio aparato da administragio publica, a Dire-
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tiva Quadro peca ao ser insensivel as especificidades de cada pais da Unido Euro-
peia. Os autores lembram que os defensores das politicas hidraulicas espanholas
usam, por vezes, como subterfugio para referir-se a Diretiva e defender suas ideias
uma suposta “orientacdo qualitativa, supuestamente centroeuropea, frente a los
problemas de la escasez cuantitativa tipicamente mediterraneos” (p. 77).

Em geral hd um certo consenso na literatura espanhola quanto a lentidao
na incorporacdo das diretrizes da Diretiva Quadro nos processos de gestio da
agua. Conforme Gomes (2015), uma das possiveis causas deste atraso é o proprio
panorama hidrico do pais, especialmente de regides como a Andaluzia, marcado
pelas dificuldades de atendimento das demandas que sdo agravadas em periodos
de estiagem. Este desequilibrio entre disponibilidade e demanda de agua leva o
aparato gestor a criar constantes projetos de obras hidraulicas para o aumento da
oferta. Como varios destes projetos afetam bacias intercomunitarias, fortes deba-
tes e tensoes sao gerados entre comunidades autdonomas do pais. Citando Delgado
Piqueras (2008), Gomes (2015) concorda que

Es paradéjico que Espana, que cuenta con una larga tradicion de regula-
cion y de gestion publicas del agua, con planes hidrologicos en vigor y una
Administracion hidrdulica desconcentrada por cuencas hidrograficas, esté
siendo incapaz de cumplir, a diferencia de la inmensa mayoria de paises
europeos, donde todo ello era desconocido (Gomes, 2015, p. 433).

No processo de evolu¢dao dos planos de bacia e adequacdao a DQA, todos os
consejos de agua dos organismos de bacia das demarcaciones hidrogrdficas devem
informar os denominados Esquemas de Temas Importantes (ETI). No 1° Ciclo
de Planificacion Hidroldgica, os ETI foram elaborados de modo acelerado e aca-
baram, em sua maioria, sendo quase idénticos aos dos planos anteriores (OPPA,
2015). Os atrasos na elaboracdo destes documentos pelos organismos de bacia e
o consequente incumprimento dos prazos estabelecidos pela Diretiva Quadro da
Agua levaram a um quadro de elaboragido de propostas ja formatadas.

Em 2014, todos os Consejos de Agua das demarcaciones hidrogrdficas da
Espanha tinham informado seus respectivos ETI para o 2° Ciclo de Planificacion
Hidrologica (2015-2021). Os ETI sdo considerados extremamente importantes
para o planejamento dos processos de gestio da dgua no pais, ja que sistema-
tizam as prioridades de acdo nos cenarios plurianuais. Com a sua aprovacao,
tornou-se possivel a revisdo dos antigos planos hidrologicos das demarcaciones
hidrogrdficas espanholas para o horizonte temporal 2016-2021. Como exem-
plo, a Confederacion Hidrogrdfica del Jicar estabeleceu, em seu Esquema Pro-
vesional de Temas Importantes del Segundo Ciclo de Planificacion Hidrologica
2015-2021 (CH]J, 2014), as prioridades de melhora da qualidade das masas de
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agua, melhora das condi¢oes hidromorfologicas das dguas superficiais, medidas
de gestio da demanda, medidas de incremento da disponibilidade de recursos
hidricos, incluindo recursos convencionais e nio convencionais como dessalini-
zagao e reutiliza¢do, gestao de riscos de inundacdo e medidas complementares de
governanga, politicas de precos e auxilio ao setor agricola.

A Lei da Agua prevé que a elaboracio dos planos de gestio das demar-
caciones hidrogrdficas deve ser um processo participativo e englobar, de modo
coordenado, representantes dos diferentes setores envolvidos e afetados em cada
recorte territorial, incluindo usuarios, associagoes sindicais e grupos ambientalis-
tas. Neste sentido, os organismos de bacia possuem diferentes colegiados deciso-
rios participativos nos quais os usudrios da dgua e a sociedade civil organizada
podem estar representados. A Diretiva Quadro, em sintonia com o Convénio de
Aarhus de 1998 e com a Diretiva Europeia n. 4 de 2003 (que garante o acesso
publico a informagao ambiental), determina que os planos de gestio de bacia
devem atender, no minimo, o acesso publico a informacao relativa a todo o pro-
cesso de gestdo da agua, a difusdo de informagao ambiental e a participacdo ativa
da sociedade na elaboracio dos planos.

Entretanto, as garantias legais e a instalagdo de 6rgdos colegiados nos orga-
nismos de bacia nio significam, necessariamente, eficiéncia e qualidade nos pro-
cessos de incorporacdo da participagao publica no planejamento. Muitos planos
elaborados no 2° Ciclo de Planificacion Hidrologica (2015-2021) pecam, segundo
OPPA (2015), pela baixa qualidade dos processos participativos, principalmente
quanto a sua efetividade na concepcdo das decisdes tomadas e das agdes empreen-
didas quanto aos temas prioritarios de gestdo. A participacdio pode ocorrer
seguindo o disposto e o exigido nos documentos legais, mas sua efetividade é
baixa na defini¢do ou transformagdo dos processos decisorios.

A légica de planejamento assumida no pais a partir do século XX é criticada
por Estevan e Naredo (2004) em funcdo do seu alinhamento com as politicas de
aumento da oferta de agua. Nesta linha, o planejamento tradicional vem sendo
aplicado a partir da busca de atendimento de demandas crescentes, para entio pre-
ver os investimentos necessarios sem a recupera¢ao completa de custos e impactos
financeiros, sociais e ecoldgicos. Para os citados autores, o Estado espanhol vem
tentando evitar ou frear as mudancas exigidas com a Diretiva Quadro a partir da
defesa do papel tradicional dos planos de bacia, entendidos como “un acuerdo de
reparto de los recursos entre los usuarios econémicos del agua, frente al concepto
de plan de gestion ambiental vy territorial preconizado por la Directiva” (p. 23).
Nesta visao, os planos das Regioes Hidrograficas atenderiam fielmente ao ciclo
historico das politicas hidraulicas, constituindo-se em programas de desenvolvi-
mento hidraulico projetados para atender aos aumentos das demandas mediante
mudancas estruturais no sistema de oferta.
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De qualquer maneira, o planejamento, por meio do plano nacional e dos pla-
nos de gestao das Regides Hidrograficas, ¢ um instrumento que, cada vez mais, se
consolida como um dos pilares da identidade da experiéncia espanhola de gestao
da agua.

2 Recursos hidricos ndao convencionais

A Diretiva Quadro da Agua reforcou o movimento critico ao modelo de
desenvolvimento realizado as custas da perda do patrimonio ambiental. O pré-
prio Libro Blanco del Agua en Espana (MIMAN, 2000a) ja trazia um reconhe-
cimento sobre as limitacdes dos modelos tradicionais de gestdo e defendia a sua
formulagdo rumo a propostas mais alinhadas com as novas tendéncias sociais,
econdmicas e ambientais. Com a Diretiva, ganhou for¢a a defesa de ideias como
valorizacdo dos ecossistemas, conserva¢do do patrimonio natural, gestdo territo-
rial e gestao das demandas de 4gua em substitui¢ao a l6gica de aumento continuo
da oferta.

Desde entdo, a Espanha se viu pressionada a adequar o seu quadro legal e
suas praticas de intervencdao a uma nova logica de gestao focada no estado eco-
l6gico e na qualidade dos ecossistemas aquaticos. Porém, o pais nao tinha tradi-
¢do e experiéncia neste sentido, o que intensificou as dificuldades e resisténcias e
aumentou a lentidao do processo de adequagio. Como afirma Estevan (2008a), a
cultura do aumento da oferta permanece, ainda atualmente, arraigada nos setores
politico, técnico e medidtico, suscitando muitos conflitos intra e interinstitucio-
nais, além de criticas advindas de diferentes setores da sociedade. Deste modo,

el clima mediatico, técnico y politico que domina en Espaiia el debate so-
bre el agua, es muy dificil que el conocimiento y la capacidade de valora-
cién de los objetivos y exigencias de la Directiva lleguen sin distorsiones,
no ya a amplios estratos de la poblacion, sino ni siquiera a segmentos
significativos de los estamentos técnicos y politicos responsables de la ges-
tion del agua (p. 24).

Uma significativa parte das criticas ao paradigma do aumento continuo da
oferta da agua na Espanha apontou a gestio das demandas como alternativa
mais moderna e alinhada com a Diretiva Quadro da Agua. As abordagens de
gestdo da demanda focam, frequentemente, nas técnicas de busca de eficiéncia
no uso da agua e na aplicacdo de instrumentos economicos. No caso das dguas
urbanas, as politicas de gestdo da demanda na Espanha ocorrem basicamente nos
seguintes contextos (MARCH; SAURI, 2010): contexto dos avangos tecnolégicos
com instrumentos de melhora da eficiéncia e economia da dgua nas redes de dis-
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tribuigdo, residéncias e industrias; contexto econdmico com politicas tarifarias
que incorporam todos os custos do ciclo hidrolégico urbano; contexto das agoes
de conscientizagao cidada visando melhorar os habitos de consumo da agua; e
em menor proporc¢do as politicas de reuso da dgua e aproveitamento das dguas
pluviais. No caso do setor agricola, tém sido enfatizadas as técnicas de irrigacao
mais eficientes, como o gotejamento e a reducao de perdas ao longo dos sistemas
de irrigacdo.

Algumas das principais solugdes recentemente apontadas como alternativas
para a interrup¢ao das antigas abordagens de politicas hidraulicas tradicionais
envolvem o fomento a recursos ndo convencionais (MARCH et al., 2015). Porém,
muitas destas estratégias sao criticadas pelo seu enfoque igualmente alinhado com
a busca do aumento da oferta de agua. Esta logica estaria presente no Libro
Blanco del Agua en Espana de 2000, que estabeleceu a necessidade de se univer-
salizar o abastecimento de agua no pais com o auxilio dos recursos ndo conven-
cionais. A garantia de abastecimento publico no documento nao contemplaria a
gestao das demandas e medidas importantes, como a redugao das perdas ao longo
dos sistemas de distribuicio (CABRERA, 2008).

Uma das solu¢oes mais defendidas na Espanha como alternativa aos critica-
dos barramentos e transposi¢oes fluviais é a dessalinizacdo de dguas marinhas e
de aguas salobras de aquiferos afetados por intrusdes marinhas. As dguas dessali-
nizadas se tornaram os principais recursos hidricos ndo convencionais utilizados
no atendimento das demandas na Espanha. A Lei n. 46, de 13 de dezembro de
1999, que modificou a Lei da Agua de 1985, ressaltou a importancia da dessa-
linizagdo como solucdo alternativa para aumentar a producdo de dgua visando
combater problemas de escassez como os vividos com “la experiencia de la inten-
sisima sequia padecida por nuestro pais en los primeros anos de la década final de
este siglo” (AEBOE, 1999, p. 43100).

As primeiras plantas dessalinizadoras de dguas marinhas na Espanha foram
construidas em Sevilha, em 1959, e nas Ilhas Canarias, particularmente na Ilha
de Lanzarote, em 1965, e em Ceuta, em 1969. Nesta ultima, foi construida com
recursos publicos a primeira planta destinada a dessaliniza¢do para abastecimento
publico, mas deficiéncias no planejamento arquitetdonico e os elevados custos
energéticos envolvidos levaram ao fracasso da experiéncia (OLCINA CANTOS;
RICO AMOROS, 1999; OLCINA CANTOS; MANTERO, 2010).

A estratégia de dessalinizacdo como alternativa para o aumento da oferta de
agua na Espanha ganhou impulso apds eventos de estiagens mais severas que afe-
taram o pais nos anos 1980 e 1990. O periodo 1992-1996 foi particularmente
marcado por uma forte estiagem, sendo 1995 um dos anos mais secos da historia
do Sudeste espanhol (OLCINA CANTOS; RICO AMOROS, 1999). Virias cidades
espanholas sofreram restri¢des e cortes de agua. Em uma estratégia de urgéncia,
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em 1995, foi langado o Plan Metasequia, um marco na adogao oficial da dessalini-
za¢ao como solugdo para a mitigacido de quadros de escassez hidrica conjuntural
ou estrutural (OLCINA CANTOS, 2002). O plano contemplava a constru¢ao de
uma série de plantas dessalinizadoras no sul da Espanha e nas Ilhas Baleares, sob a
justificativa de que “el agravamiento de las situaciones de escasez de recursos hace
prever que estas actividades de desalacion experimentardan un desarrollo notable
en el futuro” (OLCINA CANTOS; MANTERO, 2010, p. 135). Esta denominacio,
Plan Metasequia, foi, para Martinez Gil (2007), uma estratégia para esconder uma
“sutil perversidade” associada a nocdo de ir “mds alld de la sequia” (p. 233), como
se as estiagens ndo fossem fendmenos naturais. Deste modo, buscava-se esconder os
problemas de gestdo e de utilizagdo descontrolada das aguas.

Também em 1995, o Plan de Aprovechamiento y Distribucion de Aguas
Depuradas y Salinas (PAYDES), lancado pela Conselleria de Agricultura de la
Generalitat Valenciana, determinou a expansao do uso de aguas dessalinizadas
para a irrigacdo na comarca del Bajo Segura, Sudeste mediterraneo espanhol
(RICO AMOROS, 2002). A técnica foi aplicada com destaque nas dguas salobras
de aquiferos da regido de Alicante. Como resultado do PAYDES, a provincia de
Alicante tornou-se a primeira do pais em utilizacao de dgua dessalinizada na irri-
gacio (OLCINA CANTOS; RICO AMOROS, 1999).

O Programa A.G.U.A (Actuaciones para la Gestion y la Utilizacion del
Agua), langado em 2005 pelo Ministério del Medio Ambiente, foi um marco no
fomento a dessalinizagdo na Espanha. O programa foi enfatico ao apontar a des-
saliniza¢do como alternativa mais eficiente e adequada para o pais, no lugar das
represas e transposi¢des entre bacias. Em contraposi¢ao ao slogan hegemonico
“agua para todos”, utilizado pelos discursos das tradicionais e historicas poli-
ticas estruturalistas, o governo do PSOE passou a adotar o slogan “dgua para
sempre”, relacionado aos infindaveis recursos hidricos oceanicos para a dessa-
linizacio (GARCIA; BARITREA, 2013). Por meio de mais de uma centena de
acoes, 0 A.G.U.A previa o aporte de cerca de 1.063 hm? de dgua para as bacias
mediterraneas, valor que superava ligeiramente os volumes entdo previstos pelo
Plan Hidrologico Nacional 2000 na transposi¢io do rio Ebro (MATEU BELLES;
CAMARASA-BELMONTE, 2008).

Desta forma, a dessalinizagdo surgia e era proposta como alternativa mais
adequada e menos impactante ambientalmente do que as transposi¢des e os bar-
ramentos, com o potencial de equilibrar a disponibilidade hidrica entre as bacias
do pais e gerar menos tensoes e conflitos sociais. O programa foi defendido enfa-
ticamente por alguns especialistas, como Estevan (2008b, p. 1):

La realidad es que, desde el punto de vista de la disponibilidad y la calidad,
el Programa AGUA ha dejado resuelta o en vias de solucién inmediata la
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cuestion del agua en la costa mediterranea al menos para mas de una dé-
cada, y puede que indefinidamente. Antes de que acabe 2010 habra agua
en oferta incluso en exceso en todo el litoral mediterraneo, tanto desalada
como desalobrada y reutilizada, y tanto para usos urbanos como agrarios.

Entretanto, o programa recebeu criticas de outros especialistas por conti-
nuar a fomentar estratégias de aumento da oferta. Para os defensores das trans-
posicoes, o A.G.U.A também nido conseguiria atender as demandas de dgua em
quantidade e qualidade, como ocorreria com as transferéncias antes previstas.
Como ja mencionado, o programa veio tentar substituir as estratégias previstas
no Plan Hidrolégico Nacional 2000, o qual foi revogado em fung¢io das criticas
recebidas pelas politicas de obras hidraulicas e particularmente pela transposi¢ao
do rio Ebro.

Ao longo do tempo, a forca dos discursos em prol da dessalinizag¢ao foi sendo
moderada e ponderada na Espanha. Autores alinhados ou nao com a Nueva Cul-
tura del Agua trazem opinido critica a dessalinizagio como alternativa prioritaria
das politicas publicas. Morillas Gomez (2013), por exemplo, afirma que a dessa-
linizagao deve ser vista como um complemento de qualquer plano hidrolégico,
“mas ndo como a sua coluna vertebral”, jd que é um processo tradicionalmente
caro e que consome muita energia. Este fato é considerado ainda mais grave na
Espanha, um pais que possui cerca de “81% de dependéncia energética” nas pala-
vras do autor, o que torna a dessalinizagio inviavel para a agricultura e implica
custos econdmicos pesados para os usudrios urbanos.

Gil Olcina e Rico Amorés (2015) também criticam o fato da politica anti-
transposi¢des do governo que assumiu o Ministério de Meio Ambiente em 2004
ter se baseado na dessalinizagdo como tnica alternativa para o aumento da dis-
ponibilidade hidrica em bacias com escassez. Para eles,

el programa A.G.U.A. evidencia una notoria improvisacion técnica, que
se ha hecho patente en aspectos tan bdsicos como la falta de concrecion
en la ubicacion de las desalinizadoras previstas, sus rasgos de disefio, las
areas de uso beneficiadas, las condiciones de financiacién o, el coste final
del agua producida (p. 251).

Portanto, a partir de meados dos anos 2000, os debates alinhados com estra-
tégias de aumento da oferta de dgua na Espanha estiveram polarizados entre os
discursos favordveis as transposicoes (“protrasvase”) e os discursos favoraveis a
dessalinizacao (“prodesalacion™), ambos, ao final, inseridos na logica economi-
cista de visao da d4gua como recurso (ARAGON GARCIA; FRUTOS BALIBREA,

2013). Em nenhuma das abordagens o viés de gestao da dgua com enfoque ambien-
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tal, ecolégico e harmonizado com a Diretiva Quadro da Agua recebeu o mesmo
protagonismo pratico que apresentava em termos teoricos.

Atualmente a Espanha tornou-se pioneira, na Europa, em termos de dessa-
linizacdo. Mesmo que as dguas dessalinizadas respondam por um pequeno per-
centual do total de dgua utilizado no pais (entre 3 e 5%), a Espanha encabeca
o continente em volume de recursos hidricos gerados, sendo o quarto pais do
mundo em capacidade de producdo, atras da Arabia Saudita, dos Estados unidos
e dos Emirados Arabes (OLCINA CANTOS; MANTERO, 2010). A maior parte
do parque dessalinizador concentra-se no litoral mediterraneo, principalmente
Andalucia, Cataluiia, Murcia e Comunidad Valenciana, e nos arquipélagos das
ilhas Canarias e Baleares. Em 2009, as plantas dessalinizadoras produziam cerca
de 700 hm? de recursos por ano, sendo que cerca de 95% do total destina-se ao
abastecimento das grandes aglomeracoes urbanas e turisticas do litoral mediterra-
neo e das ilhas Baleares e Canarias (OLCINA CANTOS et al., 2015). O restante
destina-se a usos industriais e agricolas. As dguas marinhas dessalinizadas s3o a
principal fonte de abastecimento doméstico nas ilhas de Fuerteventura, Lanza-
rote, Gran Canaria, Ibiza e Formentera, e também tem um peso importante em
Ceuta e Melilla. Nestes casos, o termo “recursos ndo convencionais” perde o sen-
tido, ja que sdo, efetivamente, os principais recursos de abastecimento. No total
do pais, cerca de 13% dos recursos hidricos utilizados para abastecimento urbano
provinham da dessalinizacio em 2010, mas ja havia perspectivas de aumento
para 20% em 2015 (OLCINA CANTOS; MANTERO, 2010).

Contando com uma fonte inesgotavel de dgua marinha, a dessalinizacdo foi
proposta como alternativa para minimizar os “problemas” do clima mediterra-
neo, acentuados em periodos de estiagem. Dois dos mais importantes sistemas
de abastecimento urbano do pais contam, em parte, com aguas dessalinizadas:
a Mancomunidad de los Canales del Taibilla, uma empresa publica que abastece
79 municipios das provincias de Murcia, Alicante e Albacete, e o sistema Aigues
Ter-Llobregat, atendendo parte das demandas de Barcelona e de outros 84 muni-
cipios da sua area metropolitana (ESTEVAN, 2008). A dessalinizadora El Prat de
Llobregat, inaugurada em 2009, fornece cerca de 60 hm? de 4gua por ano a Area
Metropolitana de Barcelona (MARCH; SAURI, 2010).

Um dos principais argumentos dos defensores da dessalinizacdo é, justa-
mente, o fato do manancial ocednico nao estar sujeito aos ciclos e riscos das
estiagens que afetam a Espanha, representando uma reserva hidrica inesgotavel
(ESTEVAN, 2011). Em termos legais, os recursos provenientes da dessaliniza¢io
estao inseridos no Dominio Publico Hidraulico, sendo, portanto, ptblicos. Porém,
conforme a Lei n. 46 de 1999, que modificou a Lei da Agua de 1985, se as dguas
marinhas dessalinizadas ndo entrarem em contato com o meio hidrologico terres-
tre, ficam pertercendo ao agente dessalinizador.
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Muitos criticos apontam que a ldgica do aumento continuo da oferta de agua
permanece no seio das politicas indutoras da dessalinizagao. Sem a concomitancia
de politicas de gestio da demanda e de gestdo territorial integrada, a dessalini-
zagao teria a mesma logica de intervencdo das politicas hidraulicas tradicionais.
Além desta critica transversal, a dessalinizac¢do é vista com desconfianca por mui-
tos especialistas em fun¢ao de outros aspectos que merecem ser destacados.

Primeiramente, assim como as obras de transposicdo e barramentos, as des-
salinizadoras também exigem vultuosos investimentos tecnologicos e financeiros.
Conforme March (2014) e March et al. (2015), as relagdes de poder configuradas
pelo controle da dagua disponibilizada pelas dessalinizadoras ndo sio alteradas
significativamente em relacdo as obras tradicionais, podendo abrir caminho para
a privatizacao dos sistemas. Outra critica frequente é que houve sérios problemas
de planejamento nas estratégias e politicas de dessaliniza¢do quanto a deficiéncias
de localizagdo dos empreendimentos e de projetos arquitetonicos, com falhas e
inadequacdes as demandas (OLCINA CANTOS; RICO AMOROS, 1999; ESTE-
VAN; NAREDO, 2004). Algumas plantas teriam sido superdimensionadas para
os recursos que sao gerados, e varias apresentariam problemas técnicos que com-
prometem o seu bom funcionamento.

Também é comumente mencionado o fato de a dessaliniza¢ao poder gerar
impactos ambientais devido as emissdes de CO, e aos rejeitos salinos (salmueras)
resultantes do processo, os quais sio muitas vezes dispostos inadequadamente.
Quando tmidas, as salmouras podem gerar fluxos de dgua salobra que podem
infiltrar nos aquiferos ou escoar para os sistemas hidricos superficiais, contami-
nando-os e levando a sua salinizacao. Estevan e Prat (2006) mencionam, neste
sentido, o problema dos residuos salinos acumulados na bacia do rio Llobre-
gat, o que compromete a qualidade das dguas de abastecimento para a regido de
Barcelona e encarece a sua potabiliza¢ao. Rico Amords (2002) também chama
a atengao para os riscos de contaminagao das dreas litordneas com ocorréncia
da “posidonia ocednica” (uma planta fanerégama), na regido mediterranea de
Alicante. Em muitas zonas litoraneas, esta planta ja desapareceu completamente
em fungio de taxas elevadas de salinidade e turbidez, jd que é uma espécie que
necessita de muita luz (ESTEVAN, 2008). Neste sentido, pesquisas vém sendo
realizadas no pais, inclusive pelo Ministério del Medio Ambiente, para o desen-
volvimento de técnicas de controle, difusdo e dispersdo de salmouras para a mini-
mizagao dos seus impactos.

Uma das criticas mais mencionadas na literatura e nos discursos dos criticos
a dessalinizagao refere-se aos custos dos recursos gerados, os quais podem des-
motivar ou inviabilizar a sua utilizacdo. As exigéncias energéticas encarecem o
processo de dessalinizag¢do e, portanto, os custos estimados sao mais elevados em
fun¢do da energia demandada. Neste sentido, as tarifas e taxas aos consumido-
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res desestimulam os irrigantes e sdo elevadas para certas camadas da populacdo
urbana, podendo configurar um quadro de escassez socioeconomica (MARCH,
2015; MARCH et al., 2015). No caso do setor agricola, a maioria dos irrigantes
nao quer pagar os custos da dgua dessalinizada, preferindo as aguas subterraneas
ou os recursos hidricos ndo convencionais, particularmente os efluentes tratados
passiveis de reutilizacao. Portanto, apesar das vantagens em relacdo as alternati-
vas estruturais tradicionais, a dessalinizacao € vista, por varios especialistas, como
pouco eficiente em termos economicos e energéticos (ESTEVAN; PRAT, 2006).

O Programa A.G.U.A. previu um custo de cerca de 0,5 €/m? para a agua
dessalinizada, enquanto a agua subterranea custa cerca de 0,1 a 0,2 €/m?, quadro
que certamente pode determinar as escolhas dos usudrios agricolas (MADURGA,
2005). O Plan Hidrologico Nacional trouxe calculos que mostraram que a dgua
dessalinizada apresentaria o dobro dos custos de aguas de transferéncias entre
bacias, além de impactos ambientais mais problematicos. March et al. (2015)
mencionam que um exemplo ilustrativo do aumento do preco da dgua a partir
da dessalinizagio refere-se a Mancounidad de los Canales del Taibilla, a empresa
publica que gera os recursos hidricos que sdo distribuidos a cerca de dois milhoes
de habitantes das provincias de Alicante e Murcia. A empresa diversificou suas
fontes de abastecimento com investimentos em dessaliniza¢iao nas ultimas déca-
das, mas, paralelamente, o preco da dgua subiu de 0,31 €/m? em 2005, para 0,43
€/m? em 2007, 0,544 em 2009 e 0,643 em 2013. Mesmo sabendo-se que este
aumento nao ocorreu exclusivamente em fun¢ao da dessalinizac¢io, é interessante
frisar a elevacdo de mais de 100% dos custos em um periodo de apenas 8 anos.

Porém, Olcina Cantos (2002) ressalta que a grande difusdo da dessalinizagio
na Espanha tem relacdo justamente com a reduc¢do dos custos de operaciao dos
sistemas de osmose inversa, que representam cerca de 90% dos procedimentos
aplicados no pais, com a redu¢ao dos custos de manutengao das plantas dessali-
nizadoras e com a reducdo de custos energéticos. Olcina Cantos et al. (2015) afir-
mam que, apesar dos custos da dgua dessalinizada continuarem a ser um motivo
de preocupag¢iao na Espanha, o desenvolvimento tecnoldgico levou a sua queda,
passando de 0,893 o m® em 1995 para 0,397 em 2010, enquanto a necessidade
energética passou de mais de 20 kwh/m? na década de 1970 para 3 -3,5 kwh/m?
em 2010.

A questdo referente aos custos da dgua dessalinizada parece ser, neste tema,
a que envolve mais debates e menos consensos. Enquanto alguns especialistas
alertam para os custos cada vez mais elevados dos recursos hidricos gerados,
principalmente em func¢io da energia demandada, outros alegam que a dessalini-
zacdo ainda € a alternativa mais barata, principalmente se for aplicado o principio
da recuperacdo de custos exigido pela Diretiva Quadro da Agua e pela prépria
legislagdo espanhola. De fato, o custo da dgua dessalinizada foi a principal justifi-
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cativa alegada pelos irrigantes para priorizarem a utilizagdo da agua subterranea
na costa mediterranea nas ultimas décadas. Os fortes investimentos estatais em
plantas de dessalinizacdo impulsionados a partir dos anos 2000 tiveram como
um dos objetivos reduzir as historicas pressoes de superexploragdo dos aquiferos
mediterraneos, mas o quadro foi pouco alterado porque é mais barato captar
agua subterranea do que pagar por agua dessalinizada, mesmo que esta esteja
parcialmente subvencionada pelo Estado.

Os investimentos na dessalinizacio também visaram atender o aumento das
demandas previsto devido ao forte “boom” imobiliario na costa mediterranea.
Este processo foi mais intenso entre 1997 e 2007 e pensava-se que a “bolha imo-
bilidria” duraria muito tempo. Porém, a crise econémica iniciada em 2008 rom-
peu com este cendrio e freou a expansao urbana na zona litoranea (BURRUEL DE
ORUETA, 2008; 2014). Na costa da regido de Valencia e Alicante, por exemplo,
muitos condominios e resorts foram paralisados ou abandonados e, como conse-
quéncia, muitas dessalinizadoras se tornaram obsoletas. Deste modo, ha uma sub-
utilizagdo da infraestrutura de dessaliniza¢do na costa mediterranea, com muitas
usinas paradas ou funcionando abaixo de seus limites minimos de rentabilidade e
de justificativa operacional.

Como lembra La Calle (2015), se houvesse a aplicagio do principio de
recuperagdo de custos nos processos de captacao de dguas subterraneas, con-
templando-se os custos financeiros, ambientais e da dgua como recurso, a dessa-
linizagdo seria a alternativa mais barata e seria priorizada pelos usuarios. Como
ndo € esta a realidade, as externalidades negativas da superexploracdo dos aqui-
feros sdo pagas por toda a sociedade, pela gerag¢ao atual e pelas geragdes futuras.
Esta seria uma estratégia importante para o atendimento das exigéncias da Dire-
tiva Quadro da Agua quanto a obtencio do bom estado quantitativo das massas
de dgua subterrineas, controlando-se as pressdes sobre os aquiferos.

A questdo dos custos da dgua dessalinizada continua sendo foco de diver-
géncias. Pressionados pela forte estiagem que atingiu a Espanha nos anos 2000,
o governo da Catalunha empreendeu uma série de estudos detalhados sobre os
custos das alternativas para abastecimento de dgua da regido de Barcelona. Com-
parando as trés solucbes que sio tradicionalmente discutidas no pais, chegou-se
a conclusdo de que a transposicdo do Ebro, em uma rede de 212 km de canais,
resultaria em dgua com um custo de 0,78 a 0,90 euro por metro cubico, com
variacoes dependentes das condi¢Oes anuais, enquanto a agua de transposi¢ao do
rio Rédano (320 km de canais) seria oferecida a 0,85 euro por metro cubico e a
agua de dessalinizacdo a menos de 0,60 euro por metro ctubico (Estevan, 2008).
Estes estudos reforcaram as iniciativas de investimentos em programas de dessa-
linizagdo na Catalunha a partir dos anos 2000, chegando-se a uma capacidade
atual superior a 200 hm?®/ano, ou seja, um volume de recursos hidricos maior do



As estratégias de “modernizacdo” da gestdo da dgua

que seria aportado pelo ramal norte da transposi¢ao do Ebro. Salientando as van-
tagens da dgua dessalinizada, Estevan (op. cit.) também afirma que o custo para
o setor de irrigacao costuma baixar de cerca de 0,50 €/m? para 0,30 €/m? com as
subvengoes europeias e nacionais. Sem estas subvencdes, a dgua do Ebro poderia
atingir valores superiores a 1 €/m?. Deste modo, “a ese precio no es dificil adivinar
que los agricultores no comprarian ni un solo metro ciibico” de agua de transposi-
¢do. O autor conclui dizendo que, com as vantagens econdmicas e ambientais da
agua dessalinizada, os criticos deverdo

seguir aumentando el tono de las joyas dialécticas que nos vemos obli-
gados a escuchar dia tras dia para vergiienza propia y ajena, como la de
que las desaladoras son las nucleares del mar o la de la terrorifica muer-
te que le espera al Mediterraneo por las salmueras de las desaladoras
(ESTEVAN, 2008; s.p.).

Em outra publicag¢do, Estevan (2008b) alerta que o pior cendrio possivel
seria aquele em que, sob condi¢des de baixas demandas e desequilibrios finan-
ceiros, o sistema de dessalinizacao acabasse promovendo o consumo nos moldes
comerciais e mercantilistas, ou seja, fora do ambito institucional ou privado. “En
tal caso se cerraria el circulo de una nueva politica de oferta, version siglo XXI,
que no se diferenciaria de la que prevalecio en el siglo anterior mds que en el tipo
de tecnologia utilizada” (p. 40).

Além das d4guas geradas pela dessalinizacdo, os recursos hidricos “nio
convencionais” que emergem como alternativas mais valorizadas atualmente
na Espanha envolvem as dguas residuais (efluentes tratados), as “aguas grises”
(aguas resultantes de usos domésticos) e as aguas pluviais. Estes recursos possuem
vantagens econdmicas, com mais baixo custo e exigindo poucos investimentos,
e também beneficios ambientais, ja que geram externalidades negativas bastante
inferiores as das estratégias hidraulicas tradicionais. Neste sentido, os recursos
ndo convencionais sio frequentemente vistos como importantes solug¢des para
a complementacdo das reservas hidricas no pais, principalmente em periodos de
menor disponibilidade, como as estiagens.

O marco politico-administrativo da reutilizagdo de efluentes residuais trata-
dos na Espanha parte da Diretiva Europeia n. 271, de 12 de maio de 1991, refe-
rente ao tratamento das dguas residuais urbanas, e da propria Diretiva Quadro da
Agua. Conforme lembram Pérez Morales et al. (2014), a transposi¢do da Diretiva
n. 271 para o Direito espanhol foi iniciada com o Plan Nacional de Saneamiento
y Depuracion de Aguas Residuales 1995-2006, em que se buscou propor alterna-
tivas para os grandes custos econdmicos que implicaria a aplicagio das normas
europeias. O Texto Refundido de la Ley de Aguas de 2001 também propos o
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aumento da disponibilidade hidrica na Espanha por meio da reutilizacdo, visando
atender a usos menos exigentes em termos de qualidade. O Plan Nacional de
Lodos de Depuradoras de Aguas Residuales 2001-2006, aprovado em 2001 pela
Secretaria General de Medio Ambiente, considerava que a opcao de reuso mais
sustentavel e adequada era na reciclagem de nutrientes e matéria organica para
aplicagao como adubo nos solos. Ja em 2007, o Consejo de Ministros aprovou
as bases do novo Plan Nacional de Calidad de las Aguas: Saneamiento y Depura-
cion 2007-2015, o qual visou contribuir para que o pais alcancasse as metas da
Diretiva Quadro em 2015. Pérez Morales et al. (op. cit.) mencionam que somente
as comunidades autbnomas de Murcia, La Rioja, Navarra e Madrid tinham cum-
prido com as exigéncias do Plano em 2012.

Pesquisa realizada por March et al. (2015) na provincia de Alicante em 2012,
a partir de 450 entrevistas, demonstrou que a op¢dao para o aumento da dispo-
nibilidade de recursos hidricos regionais mais valorizada, em caso de necessi-
dade, foi o aproveitamento de dguas pluviais, seguida do aumento dos aportes
da transposi¢ao Tajo-Segura, a realizacio da transposi¢ao do Ebro, a reutilizacdo
de dguas residuais tratadas e, finalmente, o aumento da capacidade de dessalini-
zag¢do. O proprio Plan Hidrolégico de la Demarcacion Hidrogrdfica del Segura
2015-2021 (CHS, 2016) propde, como alternativa de atendimento ao déficit de
300 hm’/ano entre disponibilidades e demandas, previsto na bacia em 2015, que
sejam intensificadas as politicas de modernizac¢io da irrigacdo e os investimentos
nas estratégias de recursos ndo convencionais, com destaque para a reutilizacio
de efluentes tratados. O Plano leva em conta a ineficiéncia das politicas de dessa-
linizagao devido aos custos mais elevados dos recursos gerados do que no caso
das aguas subterraneas.

Olcina Cantos (2002) destaca varias iniciativas de reuso de dguas residuais
na Espanha no inicio dos anos 2000, incluindo a limpeza de ruas e a irrigagao de
jardins, parques publicos e campos de golfe, mas salienta que os volumes ainda
eram pequenos relativamente ao total de efluentes gerados. Em 2007, cerca de
75% das aguas tratadas e reutilizadas na Espanha atendiam o setor de irrigagao,
seguido de usos recreativos e campos de golfe (12%), servicos urbanos (6%), usos
ecologicos e recarga de aquiferos (4%) e usos industriais com 3% (MIMAN, 2007a).
A resisténcia cultural e a falta de confianga de irrigantes e usuarios domésticos nas
aguas tratadas sdo importantes desafios a serem vencidos. Para isto, a melhoria da
eficiéncia dos sistemas de tratamento é fundamental para a melhora da qualidade
dos efluentes tratados passiveis de reutilizagdo.

Rico Amor6s (2002) afirma que a Demarcacion Hidrogrdfica del Jiicar, par-
ticularmente na Comunidad Valenciana, ocupa lugar de destaque no pais em ter-
mos de utilizagdo de dguas residuais, cuja expansao teve relagio com o combate
as pressoes de superexporagao dos aquiferos nas areas de Vinalopd e Alicante.



As estratégias de “modernizacdo” da gestdo da dgua

Desde o final dos anos 1960, negociacoes informais entre cidades turisticas e
irrigantes ja ocorriam na regido, em parte devido a falta de um aparato legal
que regulamentasse o setor. Pérez Morales et al. (2014) informam que, desde os
anos 1980, a provincia de Alicante tornou-se pioneira no pais na aplica¢ao de
aguas residuais na irrigacdo de parreiras na regido do Medio Vinalopd, a partir
do seu bombeamento para vencer desniveis de mais de 400 metros. Em 1995, a
Conselleria de Agricultura de la Generalitat Valenciana lancou o Plan de Aprove-
chamiento y Distribucion de Aguas Depuradas y Salinas (PAYDES), favorecendo
a construc¢ao de diversas plantas de tratamento de efluentes nos anos 1990. A
partir de 1996, o Consorcio de Aguas de la Marina Baja, a empresa responsavel
pelo abastecimento de dgua da regido, fomentou um mercado de intercambio
de recursos hidricos nio convencionais entre os nucleos urbanos e os irrigantes.
Porém, o impulso mais importante para o tratamento das dguas residuais ocorreu
com a execu¢ao do Plan Director de Saneamiento y Depuracion de la Comunidad
Valenciana, cuja primeira fase foi aplicada entre 1992 e 1996.

Conforme o trabalho de Rico et al. (2013), atualmente os agricultores da
regido negociam principalmente a aquisicao de efluentes tratados das cidades de
Benidorm, Villajoyosa e Altea. A planta de Benidorm produz cerca de 4 hm?/ano
de efluentes tratados destinados a usos agricolas, os quais sao transferidos para a
comunidade de irrigantes do Canal Bajo del Algar e aplicados prioritariamente na
irrigacao de cerca de 2.400 hectares de pomares de frutas. Os efluentes tratados
de Benidorm ndo cumprem as exigéncias legais requeridas para a irrigacao devido
aos elevados valores de condutividade e coliformes. Porém, os irrigantes investem
no tratamento complementar e na infraestrutura necessaria para transportar os
efluentes tratados até as areas irrigadas. A propor¢iao de efluentes tratados na
irrigagao da regidao tende a aumentar nos anos de estiagem, quando ha a redugao
dos recursos hidricos convencionais. Cerca de 40% da drea irrigada na regiao da
Marina Baja é palco da aplicacdo conjunta de recursos hidricos convencionais e
nao convencionais.

Ainda conforme Rico et al. (op. cit.), o Consorcio recebe dos irrigantes, em
contrapartida, cerca de 15 hm?*ano de agua bruta e limpa do aquifero Algar,
0 que representa quase 1/3 da 4dgua distribuida na area atendida. Ndo ha esta-
belecimento de precos dos efluentes e da 4gua bruta nas negociagdes. Porém, o
Consorcio recebe também uma compensacdo financeira de 1,2 milhdes de euros/
ano por parte das comunidades de irrigantes, o que equivale a cerca de 15% dos
recursos do Consorcio, enquanto os irrigantes recebem beneficios em infraestru-
tura, pagamento de tarifas elétricas relativas a captagdo da dgua do aquifero ou
modernizagao dos sistemas de irrigagao.

O valor recebido pelo Consorcio é repassado aos consumidores nas contas
de agua dos nucleos turisticos, mas os impactos financeiros sao pouco significa-
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tivos. Dos 0,36 euros/m® pagos em 2012 pelos usudrios domésticos na regiao,
somente 0,05 referiam-se aos acordos com as comunidades de irrigantes. Ainda
que os impactos financeiros para os usuarios domésticos sejam pouco notados,
os beneficios dos intercimbios entre centros urbanos e irrigantes s3o inegaveis
quanto ao aumento das reservas hidricas, a flexibiliza¢io das fontes de recur-
sos e a possibilidade de combinagao entre recursos superficiais e subterraneos no
abastecimento doméstico. Neste sentido, Rico Amorés (2002) aponta dois desa-
fios para a consolidagio da estratégia de reuso de efluentes tratados na regido: a
introdugao de sistemas de tratamento mais avangados que gerem aguas em condi-
¢oes otimas de reutilizacio e o desenvolvimento dos mecanismos de solidariedade
entre usudrios urbanos e agricolas, permitindo a troca de efluentes por dguas
tratadas e a redu¢do dos custos finais de distribui¢io. O aprimoramento legal
dos acordos, com maiores garantias de cumprimento das contrapartidas, também
deve ser buscado visando reduzir as tensoes entre o Consorcio e as comunidades
de irrigantes, ja que, em varias situagdes, hd reclamagdes de ndo cumprimento das
contrapartidas prometidas.

Pérez Morales et al. (2014) destacam que a Demarcacion Hidrogrdfica del
Segura também é uma das mais destacadas do pais quanto as iniciativas de utiliza-
¢do de aguas residuais e efluentes tratados. Assim como na vizinha Demarcacion
Hidrogrdfica del Jicar, os rigores climaticos do Sudeste mediterraneo também
favorecem a reutilizacdo na bacia do rio Segura. O Plan de Saneamiento y Depu-
racion de la Region de Murcia (2001-2010) contribuiu para a expansdo do tra-
tamento de aguas e efluentes na regido. A Consejeria de Agricultura y Agua de la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia (CARM) publicou uma norma
em 2008 visando facilitar o reuso de recursos disponibilizados pela Confedera-
cion Hidrogrdfica del Segura para as comunidades de irrigantes. Por meio desta
normativa, ficou estabelecida a possibilidade de financiamento de até 70% dos
investimentos necessarios as obras de armazenamento e distribuicdo das dguas
aos irrigantes a partir das estagdes de tratamento. Cerca de 50 a 75% das aguas
residuais reutilizadas na Confederacion Hidrogrdfica del Segura sdo aplicadas em
perimetros de irrigacdo, sendo que, destes, 76 % localizam-se na regido de Murcia,
19% na provincia de Alicante (Vega Baja), 4% em Albacete e 1% em Almeria,
conforme dados das concessoes de dguas tratadas para irrigagao na Demarcacion
Hidrogrdfica del Segura em 2013 (PEREZ MORALES et al., op. cit.).

Alguns discursos defendem que a adogao de programas de reutilizagio sis-
tematica de efluentes na Espanha pode contribuir para o freio nas politicas de
obras hidraulicas para o aumento da oferta. Porém, alguns criticos alertam para
as falsas expectativas que, podem ser criadas em torno do tema. Coch (2006)
lembra que, em varias bacias hidrograficas, a melhoria da eficiéncia dos usos da
agua existentes implicaria a redu¢iao dos fluxos residuais reutilizados a jusante. O
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quadro torna-se, portanto, paradoxal para o sistema de gestao: para que alguns
usos continuem contando com 4guas residuais, a eficiéncia dos usos de montante
nido pode ser melhorada para que mais escoamento superficial e mais efluentes
ndo reutilizados possam fluir para jusante.

Em alguns casos, os recursos ndo convencionais servem para a recarga arti-
ficial de aquiferos, particularmente os efluentes domésticos tratados. Esta estra-
tégia visa, principalmente, ao aumento das reservas hidricas para abastecimento
urbano. Conforme Molinero et al. (2011), as primeiras experiéncias de recarga
artificial na Espanha foram empreendidas nos anos 1940. As mais importantes
concentram-se na Catalunha, com destaque para a Area Metropolitana de Barce-
lona. No delta do rio Llobregat ocorreram ag¢oes de recarga do aquifero para frear
a intrusao salina, mas a falta de recursos financeiros paralisou estas iniciativas
nos ultimos anos. Outras experiéncias pontuais ocorrem em Palma de Mallorca
e Granada, com efluentes domésticos tratados, e Gran Canaria, com recarga de
aguas pluviais. Também esta em processo de estudos a realiza¢do de recarga de
aquiferos da regidao de Madrid por meio de inje¢do de dgua potavel em pogos.

Atualmente, os recursos ndo convencionais adquiriram importancia cres-
cente em certas regioes da Espanha (como as ilhas Canarias, ilhas Baleares e o
Sudeste mediterraneo), perdendo, em certos casos, o seu cardter de dguas com-
plementares em prol de um protagonismo para a satisfacio das demandas. Em
varias ilhas espanholas, as dguas dessalinizadas tornaram-se a principal fonte de
abastecimento doméstico (OLCINA CANTOS, 2002). Empreendimentos indus-
triais também apresentam iniciativas de utilizacdo de dguas dessalinizadas, cada
vez mais comuns no pais.

Para Estevan e Prat (2006), em sistemas urbanos maduros de sociedades
desenvolvidas, a gestao da 4gua ndao pode ser embasada no aumento continuo da
oferta sob falsos cenarios de demandas crescentes. Abordando as alternativas de
gestdo da agua na Catalunha, sob o ponto de vista da Nueva Cultura del Agua, os
autores propdem, para a Area Metropolitana de Barcelona, o emprego de proces-
sos de gestao baseados no monitoramento continuo dos consumos em tempo real,
com mecanismos de alarme prévio e reagio rapida quando verificadas tendéncias
de mudangas. A garantia do abastecimento e a melhoria da qualidade da agua
sdo vistas como desafios que podem ser enfrentados com a reutilizagao de dguas
tratadas, a corre¢do da salinidade da agua, a dessalinizacdo de dguas marinhas,
iniciativas para a economia da dgua e o aumento da eficiéncia de usos domésticos
e industriais, entre outros.

Entretanto, percebe-se que as preocupagdes e investimentos em novas alter-
nativas de obtencdo de recursos hidricos ainda niao atendem de modo adequado
os principios da Diretiva Quadro da Agua. As obras de regulacio de rios, as trans-
feréncias de dgua entre bacias, a dessalinizagio e a reutilizagao de dguas usadas
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continuam mantendo a logica da gestdo da oferta via busca de fontes alternativas
de mananciais e recursos (CABRERA, 2008). O foco continua sendo prioritaria-
mente a disponibilizacio de mais agua.

No caso das aguas urbanas, a gestao das demandas vem ocorrendo na Espa-
nha em trés eixos: o tecnologico, com a aplicagio de instrumentos voltados a
melhoria da eficiéncia e economia de agua nas redes, residéncias e industrias, o
econdmico, com politicas tarifarias que incorporem os custos do ciclo hidrolégico
urbano, e o de conscientizacao social, voltado a melhoria dos habitos de consumo
de dgua (March e Sauri, 2010). O campo da aplicacdo dos instrumentos econd-
micos é onde mais se tem avan¢ado no pais, com o aumento de tarifas de dgua e
saneamento, que buscam a recuperagao total dos custos de operacdo e manuten-
¢ao dos sistemas.

Conforme alerta o Livro Verde de Medio Ambiente Urbano, acaba sendo
um paradoxo que em sociedades desenvolvidas, como a espanhola, as politicas
hidraulicas tradicionais de aumento da oferta de dgua ndo apenas contribuam
para aumentar as garantias de atendimento das demandas, mas também para
deteriora-las. As solug¢bes baseadas em grandes obras atraem fortes resisténcias
sociais, geram elevados custos econémicos e ambientais e envolvem, muitas vezes,
longos periodos de tempo para a sua implementagio. Por outro lado, as solugoes
ndo estruturais, de carater local, ficam relegadas a segundo plano nos processos
de gestdo, sem for¢a para competirem com as estratégias tradicionais. Em suma,

los macroproyectos hidraulicos son cada vez menos viables desde los pun-
tos de vista social, ambiental, presupuestario y politico, pero actian como
inhibidores de otras posibles soluciones aparentemente menos ambicio-
sas, que sin embargo pueden ser realmente mas viables y eficientes (MI-
NISTERIO DE MEDIO AMBIENTE Y MEDIO RURAL Y MARINO;
AGENCIA DE ECOLOGIA URBANA DE BARCELONA, p. 53).

3 O principio da recuperacao de custos

Os instrumentos economico-financeiros tém sido aplicados nos setores de
abastecimento de dgua e saneamento, ha varias décadas e em muitos paises, com
as funcoes de fomentar uma maior eficiéncia na utilizacao dos recursos hidricos,
recuperar custos e gerar recursos para investimentos nos processos de gestio-ad-
ministragdo, constru¢cdo e manuten¢iao de infraestruturas, bem como prote¢io/
recupera¢do da qualidade ambiental de sistemas hidricos. Deste modo, os inves-
timentos também podem viabilizar uma maior seguranca na garantia de forne-
cimento de servicos, reduzindo a vulnerabilidade social. No Brasil, a logica de
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estimulo a utilizacdo racional da agua e geragdo de receitas para investimentos
nas bacias hidrograficas esta presente nos objetivos da cobranga pelo uso da agua,
a qual possui inspiragdo na experiéncia francesa e ¢ um dos instrumentos da Poli-
tica Nacional de Recursos Hidricos (MAGALHAES Jr., 2007).

Na Europa, a Diretiva Quadro estabelece explicitamente que os processos
de gestao da dgua devem ser pautados pela recupera¢iao de custos, envolvendo
os processos de gestdao, planejamento, prestagdo de servigos e prote¢io da agua
e dos ecossistemas aquaticos. A consideragido da analise econdmica como uma
estratégia para a melhora e conservagao do estado ecologico dos sistemas aqua-
ticos representou um dos pontos mais destacados da Diretiva. Isto ndo deve ser
confundido com a consideracdo da 4gua como um bem comercial, pois a Diretiva
estabelece claramente que “a 4gua nao é um bem comercial como os demais, mas
sim um patrimonio que deve ser protegido”. O Artigo 9 diz que

Os Estados-Membros terdo em conta o principio da amortiza¢dao dos cus-
tos dos servicos hidricos, mesmo em termos ambientais e de recursos,
tomando em consideracdo a analise econdmica efectuada de acordo com
o anexo III e, sobretudo, segundo o principio do poluidor-pagador (PAR-
LAMENTO EUROPEU; CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA, 2000;
Art. 9%, p. 12).

Portanto, o principio de recuperag¢ao de custos deve considerar nio somente
os custos financeiros dos servi¢os prestados, mas também os custos ambientais
e os custos de utilizagao dos recursos hidricos. Os custos ambientais estao rela-
cionados as externalidades geradas nos processos de produ¢do de agua e de lan-
camentos de efluentes, quando afetam os ecossistemas ou outros usudrios. Ja os
custos referentes aos recursos referem-se ao valor associado a escassez da agua
(CHJ, 2015c).

Ao contrario do que se diz frequentemente, a Diretiva ndo estabelece que haja
a recuperagdo total dos custos dos servicos da dgua (full-cost recovery), mas sim
que haja transparéncia quanto aos custos e receitas destes servicos, e que haja incen-
tivos econdmicos para a prevencdo da poluicdo e para o fomento ao uso eficiente da
agua (CHJ, 2015¢). O Artigo 9.1 explicita que esta logica de recuperagao de custos
deve abranger, pelo menos, os usuarios domésticos, industriais e agricolas.

A Diretiva deixa claro que um sistema de gestdo eficiente deve estar baseado
na recuperagao dos custos de gestao, prestacdo de servicos e recuperacdo da qua-
lidade ecoldgica dos ecossistemas hidricos. No ano de 2010, os estados membros
ja deveriam assegurar que os precos da dgua incorporassem incentivos para o seu
uso eficiente e uma contribuicao adequada dos diferentes usudrios para os custos
dos servicos, conforme exigéncia da Diretiva. Entretanto, na revisdo dos planos
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do 2° ciclo de planejamento das Regides Hidrograficas, a Comunidade Europeia
identificou a auséncia de uma politica de recuperacdo de custos em harmonia
com a Diretiva Quadro, particularmente a auséncia de metodologias de calculo
e recuperacao de custos ambientais e de custos de utilizacdo dos recursos hidri-
cos (HERNANDEZ-MORA, 2016). Portanto, recentemente a Comissdo Euro-
peia solicitou que a Espanha providenciasse, até dezembro de 2016, um plano de
recuperacdo de custos para atender as premissas do “Acuerdo de Asociacion de
Espatia con la Unién Europea” (FNCA, 2016b). Neste acordo, que condiciona
a utilizacdo dos fundos comunitarios durante o periodo entre 2014 e 2020, a
Unido Europeia exige que os planos das Regides Hidrograficas referentes ao 2°
ciclo apresentem uma estimativa do grau de recuperacdo de custos, incluindo os
ambientais e os de utiliza¢ao dos recursos hidricos.

Na Espanha ha uma gama de diferentes posi¢cdes com respeito a aplicagao do
principio de recuperagio de custos, desde os que defendem a nio obrigatoriedade
de implementacido de tarifas de dgua até os que sdo favoraveis a aplicagio do prin-
cipio de recuperagao total de custos a todos os setores usuarios. O proprio governo
espanhol ofereceu notavel resisténcia a aceitagao do principio usudrio-poluidor-pa-
gador, conseguindo a modificacdo da redagio inicial do Artigo 9 da Diretiva Qua-
dro e a inser¢ao de um adendo que diz que “los Estados miembros podrdin tener en
cuenta los efectos sociales, ambientales y economicos de la recuperacion (integral
de costes) y las condiciones geogrdficas o climdticas de las regiones afectadas”. Este
adendo permite aos paises membros que relativizem a aplicagao da cobranga pelos
usos da agua sob certas alegagdes e justificativas convenientes. Para Llamas (2004),
esta resisténcia € explicada em grande parte pela cultura das subvencoes da dgua na
Espanha. Porém, “esa cultura puede tener su justificacion en la situacion tecnolo-
gica y social de hace cien o incluso cincuenta aios, pero no ahora” (p. 248).

Conforme Gémez-Limén e Martin-Ortega (2011), na busca da incorporagdo
do principio da recuperagio de custos para atender as exigéncias da Diretiva e da
Instruccion de Planificacion Hidrolégica (IPH), aprovada em 2008 pela Orden
Ministerial ARM n. 2656 de 10 de setembro de 2008, a maioria dos organismos
de bacia considera somente os custos financeiros associados aos servicos de abas-
tecimento de dgua, ignorando os custos ambientais e os dos recursos hidricos.
Como a IPH prescreve a inclusdo dos custos ambientais somente quando seja
possivel a sua valoragdo em termos monetarios, muitas justificativas da auséncia
do calculo destes custos nos planos de bacia giram em torno das préprias dificul-
dades técnicas para quantificar e valorar estes custos. Deste modo, somente 0s
custos financeiros tendem a ser contemplados.

Neste cenario, ndo ha na Espanha nenhuma figura tributaria voltada a recu-
peragio das externalidades ambientais negativas. La Calle (2015) afirma que a
recuperacdo de custos ambientais nao é contemplada em nenhum caso conhecido
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de utiliza¢ao de dguas dos ecossistemas nacionais, enquanto os custos da polui¢iao
sdo apenas parcialmente recuperados nos casos dos lancamentos pontuais. No
panorama da polui¢do difusa, também nio se verifica recuperagido de custos. O
unico setor em que se verificaria um grau razoavel de recuperacio de custos seria
o de manutencao/funcionamento das obras hidraulicas.

Em 2007 o proprio Ministério do Meio Ambiente afirmava que ndo ocorre
uma recuperagio total de custos nos servicos de agua na Espanha, havendo
importantes subvengdes publicas que cobrem as diferencas (MIMAN, 2007c).
Os calculos mostravam valores de recuperacao de custos entre 57 e 95% para
os servi¢os de dgua urbanos e entre 85 e 99% para a irrigagao, mas o Ministério
reconhecia que estes nimeros se restringiam aos custos financeiros, no caso dos
servi¢os urbanos, e nio contemplavam os “millonarios planes de financiacion de
programas tales como el Plan Nacional de Regadio que se encontraban en fase de
inicio cuando se elaboraron los informes” (p. 15).

O panorama de ndo incorporagdo dos custos ambientais e dos recursos
hidricos nos processos de disponibilizacio de dgua para usos traz externalida-
des negativas para o Estado e para a sociedade em varios sentidos. Um deles
¢ a subutilizacdo das aguas de dessalinizacdo na costa mediterranea, fruto de
pesados investimentos estatais a partir dos anos 2000 que visavam aumentar a
disponibilidade hidrica e reduzir as conhecidas pressdes de superexploragio dos
aquiferos regionais. Como lembra La Calle (2015), mesmo subvencionada quase
pela metade, a dgua dessalinizada apresenta um custo significativamente superior
para os irrigantes em relacdo a dgua dos aquiferos, o que mantém o quadro de
superexploracdo, ja que nao é aplicada a recuperagido de custos ambientais na
utiliza¢ao da dgua subterranea. Como resultado, muitas plantas de dessalinizagao
estao ociosas ou funcionando abaixo dos limites aceitaveis de rentabilidade, e a
degradacdo dos aquiferos pelo setor agricola permanece como um desafio impor-
tante para o sistema gestor.

A Lei da Agua de 1985 determina a recuperacio de custos na Espanha,
mas enquanto paises como Brasil e Fran¢a também aplicam o instrumento da
cobranga pelo uso da dgua como recurso, o qual é diferente da cobranga pela
prestacao de servi¢os, na Espanha somente esta ultima é aplicada. A cobranga na
Espanha refere-se a prestagao dos servigos pelo Estado ou por empresas privadas
para viabilizar a captagdo, o armazenamento, o tratamento e a distribuicao da
agua aos usudrios, além da coleta e tratamento de esgotos. No caso dos usudrios
urbanos, os recursos visam financiar a constru¢ao e manutencdo da infraestrutura
necessaria para os sistemas de abastecimento e tratamento dos efluentes domés-
ticos e industriais. Porém, o pagamento das tarifas nao é, geralmente, suficiente
para custear toda a infraestrutura necessaria, o que justifica fortes investimentos
subsidiados pelo poder publico (Estado, comunidades auténomas ou municipios)
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ou pela Unido Europeia. Por outro lado, a dgua continua sendo concebida, nesta
logica, como bem de dominio publico gratuito (Coch, 2006), ja que a Lei da
Agua ndo contempla a cobranca pela utilizacio dos recursos hidricos. Os usua-
rios urbanos nio pagam pelo recurso, pelos custos ambientais e tampouco pelos
custos de oportunidade (MOLINERO et al., 2011).

O principio de recuperagao de custos estabelecido na Diretiva Quadro deter-
mina a consideracdo de todos os custos relacionados com a gestdo e a protecio
da 4dgua e dos ecossistemas aquaticos. Isto implica a consideragao dos custos eco-
logicos, o que ndo é tradi¢ao na Espanha. Sem a cobranca da agua como recurso,
a Espanha se comporta como um pais que continua considerando a agua como
um recurso abundante. Neste sentido, Martinez Gil (1997) afirma que, em um
pais com uma logica de aumento continuo da oferta de dgua para atendimento
das demandas crescentes, enquanto nao for contemplada a disponibilidade de
pagamento dos beneficiarios, “no estaremos hablando de tales demandas, sino de
apetencias” (p. 47). O autor frisa que demandas n3o sao necessariamente necessi-
dades sociais, podendo ser anseios que comprometem a realidade coletiva.

Conforme lembra Gomes (2015), a cobranca pela presta¢iao de servigos na
Espanha vem sendo regulamentada pela Lei da Agua e também por uma série de
outros documentos legais relativos a recuperacao de custos de obras como trans-
posicdes e sistemas de saneamento, nos quais se realiza a regulacdo das taxas e
tarifas aos usudrios, sempre em cumprimento a Ley General Tributaria de 2003.
A Lei 11/2012 (AEBOE, 2012a) modificou o Texto Refundido de la Ley de Aguas
(TRLA), abrindo a possibilidade, sob a égide do argumento das medidas urgentes,
de que a administragdo publica hidraulica possa estabelecer exce¢des ao principio
de recuperagio de custos para certos usos. Um exemplo classico seria o caso de
intervengoes necessarias e urgentes para solucionar problemas de secas e inunda-
¢oes. Conforme alerta Gomes (2015), cabe questionar se esta clausula de excecdo
ndo corre o risco de ser adotada de forma abusiva.

Assim como no Brasil, na Espanha o poder publico local (ayuntamientos)
tem a titularidade para a prestacdo dos servigos de dgua e saneamento em nivel
domiciliar (gestdo “en baja”). A gestdo é considerada direta quando o munici-
pio exerce estas fungoes de modo independente via 6rgaos municipais, entidades
publicas supramunicipais (associacdes de municipios conhecidas como manco-
munidades), organismos autonomos locais ou empresas publicas. Nestes casos,
ndo é raro que as comunidades autdnomas auxiliem as entidades locais nos pro-
cessos de gestdo, particularmente em termos financeiros.

Porém, como no Brasil, os servicos podem ser delegados a terceiros, ou seja,
prestados por meios de gestao indireta. Conforme lembra Matés (2016), o Estado,
percebendo o desafio da incapacidade econdmica e gerencial dos municipios, pro-
moveu mudancgas na legislacio do setor no século XIX para permitir a gestao
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indireta por meio de concessdes administrativas, sem a perda da titularidade dos
servi¢os. Entre 1840 e 1880, as concessoes podiam ter duragdo indeterminada.
Com a Lei da Agua de 1879, foi estabelecida a duracio maxima de 99 anos,
critério que foi adotado por muitas prefeituras. Porém, no inicio do século XX,
passou a ser frequente a adoc¢do de concessdes com duragiao mais curta, entre 20
e 75 anos, 0 que ja expressava, segundo Matés (op. cit.), a inten¢ao de muitos
municipios de retomar a gestiao dos servigos desde 1900.

De fato, muitos municipios contrataram empresas concessionarias, mas recu-
peraram a gestao dos servigcos nas décadas seguintes. Antes de 1900, quase todas
as maiores cidades da Espanha possuiam uma rede de abastecimento de dgua
gerida por uma empresa privada, fato motivado pela estabilidade e seguranga ofe-
recidas pelos longos periodos de concessdo. O capital empresarial e estrangeiro
havia sido essencial para a modernizagio e consolidacio do setor, mas problemas
de eficiéncia e qualidade dos servicos, em parte relacionados com a estrutura
monopolistica vigente, motivaram criticas e mudangas. A partir de 1920, e com
mais énfase a partir dos anos 1940, muitas empresas também foram abando-
nando a prestacdo dos servigos devido ao maior rigor das politicas reguladoras, e
diversos municipios, principalmente os de menor populagio, foram retomando a
gestao direta. O periodo entre 1939 e 1984 foi particularmente marcado por um
forte processo de municipalizagio das empresas de abastecimento, tanto devido a
razdes sociais como a politicas.

A partir de 19885, entretanto, o pais assistiu a um novo crescimento da
participagdo privada na gestdo dos servicos, justificada por razdes de eficiéncia
e impulsionada por institui¢des financeiras internacionais. Contribuiu para este
novo quadro a aprovacdo da Lei “7/1985 Reguladora de las Bases del Régimen
Local”, que, junto com a Lei “57/2003 de medidas para la modernizacion del
gobierno local”, forma o marco legal regulador do modo de gestao dos servi-
¢os municipais na Espanha (RUIZ-VILLAVERDE, 2013). No artigo 25 da lei
de 1985, ficou definido que os municipios podem promover quaisquer ativida-
des ou prestacdo de servigos publicos que atendam as necessidades ou anseios
da sociedade e que devem assumir, obrigatoriamente, a competéncia do setor
de abastecimento de dgua. Neste contexto, os municipios podem escolher as
formas juridicas e operacionais de gestio. Os dois mencionados documentos
legais, bem como o Real Decreto 2/2000, “por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas”, estabelecem as
diversas formas juridicas possiveis para a prestagio dos servigos municipais,
incluindo a gestao indireta na qual o poder publico local contrata empresas
publicas, privadas ou mistas para assumirem, total ou parcialmente, o setor
(RUIZ-VILLAVERDE, op. cit.).
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Portanto, a partir da segunda metade do século XX, uma nova onda de
abertura a gestdo indireta do ciclo urbano da agua passou a ocorrer na Espa-
nha, seguindo os ares de politicas de liberagao economica e privatiza¢ao. Esta
tendéncia durou até cerca do ano 2000, quando politicos, gestores e académicos
somaram vozes na intensificagdo da defesa dos servigos publicos. A gestdo indi-
reta pode adotar diferentes formas legais, como “concesion, gestion interessada,
concierto, arrendamento o sociedad mercantil” de capital misto ou privado
(CH]J, 2015¢). Legalmente, os municipios podem privatizar somente a gestao
dos servigos, pois as infraestruturas permanecem sendo propriedade publica. A
concessdo é a forma de gestdo indireta mais comum na Espanha. Neste caso,
um operador privado, contratado a partir de concurso publico, encarrega-se da
constru¢ao e da renovagao das infraestruturas, bem como da gestao dos servi-
cos por periodos geralmente estabelecidos entre 20 e 30 anos. Na concessao, o
periodo dos contratos ndo pode ultrapassar 50 anos. Ja no “arrendamiento”,
um tipo de concessdo na qual ndo ha investimentos em novas infraestruturas
mas apenas a exploracdo dos servigos, o periodo maximo é de 25 anos. No
caso da “gestion interesada”, os titulares dos servicos realizam os investimentos
necessarios, mas empresas privadas ou de capital misto geram os servicos em
troca de remuneragdo dos titulares deles, sob condi¢cdes de cumprimento de
metas e objetivos (CHJ, 2015¢).

Compete a cada municipio (ayuntamiento) decidir a forma de gestio que
serd aplicada. Como exemplo, as corporaciones locales podem cobrar uma taxa
de manutencdo de redes de esgotos sem que realizem o tratamento deles. Neste
caso, os municipios cobram um valor nas faturas particulares fixando uma cota
individual de contribui¢dao, adotando como paridmetro ordindrio o volume de
agua consumida para os usuarios domésticos e industriais, valor este ponderado
pelas caracteristicas especificas de cada uso (GOMES, 2015). Nos casos de gestdao
direta, os municipios podem aplicar taxas pela prestacdo de servigos, enquanto na
gestao indireta as empresas podem aplicar tarifas. As taxas visam a recuperagao
de custos, sendo aprovadas no dambito municipal. As tarifas nio sdo aplicadas,
necessariamente, sob o viés da recuperacdo de custos e devem também ser aprova-
das pela Comision de Precios, dependente das respectivas comunidades autono-
mas. Para a configuragio das infraestruturas necessarias, o abastecimento de dgua
“en baja” conta com fluxos publicos de financiamento oriundos das comunidades
autdnomas (Fondos de las Administraciones autonémicas), da Direccion General
del Agu e do Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas, recursos prove-
nientes de empresas mistas e privadas do setor de dgua e saneamento, e recursos
de fundos europeus (CHJ, 2015c¢).

Na Espanha, cerca de 50% dos servigos de dgua sdo geridos por entidades
publicas (gestdo direta), mas esta propor¢ao é muito variavel ao longo do pais,
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podendo cair para cerca de 10% na Comunidade Valenciana (FNCA, 2016a). Ha
uma tendéncia de o abastecimento de agua em municipios com menos de 100.000
habitantes ser executado por empresas privadas, enquanto nos municipios e
aglomeragdes urbanas mais populosas o abastecimento de dgua e os servigos de
saneamento tendem a ser realizados por entidades publicas como consorcios,
mancomunidades ou empresas mistas (RICO AMOROS, 2004).

O curto ciclo de fomento a privatizacdo, entre 1985 e 2000, foi seguido por
um ciclo de reversdao desta tendéncia entre 2001 e 2008. A privatiza¢do dos ser-
vigos passou a ser intensamente questionada por setores da sociedade defensores
dos servicos publicos (FNCA, 2016¢). Surgiram novas alternativas de gestao mais
atrativas para o poder publico municipal, como a associacio de municipios em
“mancomunidades” para a otimiza¢ao dos investimentos e infraestruturas. A pro-
palada maior eficiéncia da gestao privada também nao foi confirmada de modo
sistematico no setor de dgua e saneamento (RUIZ-VILLAVERDE, 2013). Entre-
tanto, o contexto europeu de politicas de austeridade economica impostas apds a
crise financeira internacional iniciada em 2008 favoreceu a promocdo de um novo
ciclo de privatizacdo nos paises mais afetados, mesmo com a forte oposi¢ao de
setores da sociedade (FNCA, 2016c¢). A fragilizagio financeira e a busca de meios
alternativos de financiamento também contribuiram para que muitos municipios
buscassem o auxilio do setor privado. E interessante lembrar, por outro lado, que
este quadro difere da tendéncia simultanea a remunicipalizagio em vdrias cidades
do mundo como Paris, Berlim, Buenos Aires, Bogota e divesas outras cidades da
Franga e dos Estados Unidos, o que demonstra que os problemas de gestido e os
graus de impactos da crise econdmica influenciaram de modo bastante distinto os
cenarios do setor em nivel internacional.

A privatizacdo da gestdo e da operacdo dos servicos é um dos temas forte-
mente debatidos atualmente no pais e é uma tendéncia ciclica em muitos paises
do mundo. Para Cabrera (2008, p. 11), este quadro nio é “nada extraiio pues
las dos opciones, gestion piblica o gestion privada, tienen sus ventajas e incon-
venientes”. Porém, o autor expressa seu estranhamento pela auséncia de um
sistema de regulag¢do destes processos de privatizagdo. “De hecho cada ayunta-
miento procede como mejor le parece y algunos hasta privatizan el servicio un
plazo de cuatro arios, breve periodo que no permite ninguna actuacion signifi-
cativa” (p. 11).

Naredo (2008) afirma que, caso fosse possivel haver continuamente um
contexto de livre competicdo entre servigos e sistemas publicos e privados que
motivasse maior eficiéncia de servigos e custos mais justos, os municipios pode-
riam adotar os modelos de gestao que lhes conviessem a periodos mais curtos
de vigéncia de contratos. Porém, o setor de abastecimento de dgua exige impor-
tantes investimentos para a constru¢do e manutencao da infraestrutura, a qual é
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geralmente viabilizada com recursos publicos. Ademais, ndo é l6gico nem viavel
economicamente que empresas invistam em custosas redes e sistemas alternativos
que podem ficar obsoletos a espera de utilizagdo. Portanto, o autor afirma que,
em muitas situagdes, os municipios se veem diante da alternativa de subcontra-
tar empresas privadas para a gestdo total ou parcial dos sistemas ou até vender
partes dos sistemas ao setor privado, o que é muitas vezes realizado a precos bem
inferiores aos custos de reposi¢ao. Nestes casos, podem configurar-se monopdlios
privados apenas regulados pela legislagdo vigente quanto ao cumprimento de cer-
tas obrigacoes financeiras, sociais e ambientais, situagdo a que Naredo se refere
como o “paradoxo de que os mercados de agua nao sio livres”. Para o autor, os
precos da agua adquirem “la naturaleza de tarifas fijadas administrativamente,
condicionadas por la inercia de esquemas legales historicos, y no de precios com-
petitivos” (NAREDO, 2008, p. 2).

Alguns argumentos emergem frequentemente nos discursos favoraveis a pri-
vatizagdo dos servicos publicos no mundo: o setor privado é capaz de realizar os
investimentos necessarios que a administragdo publica carece, o livre mercado
promove a competi¢cao e melhores niveis de eficiéncia, os servicos privados apre-
sentam maior transparéncia e os usudrios tendem a exercer um maior controle
dos servicos devido ao seu papel de clientes (ARROJO; LA-ROCA, 2015). Os dis-
cursos contrarios alegam falhas nestes argumentos e a ndo garantia de que sejam
verdadeiros e efetivos. A Fundacion Nueva Cultura del Agua alerta que a gestio
por empresas mistas ou privadas tende a ndo garantir a aplicagao do principio do
direito humano a agua, o qual é visto como incompativel com uma légica empre-
sarial e de mercado (FNCA, 2016a). As taxas e tarifas de dgua devem assegurar
a sustentabilidade economica dos servigos de gestao, operagdo e manutengio,
dentro da légica de recuperagao de custos, mas também devem gerar fundos para
a garantia do direito humano a dgua em casos justificados.

Neste sentido, em 21 de abril de 2016, um conjunto de entidades da socie-
dade civil apresentou, no Congreso de los Diputados, uma lista de prioridades de
gestdo da dgua na qual estd presente a solicitagdo de incorporar explicitamente
a garantia do direito humano a dgua e ao saneamento na legislacdo espanhola,
especificamente na Lei da Agua. As entidades alegaram que este principio ndo
esta garantido de modo claro nos documentos legais, o que agrava a situacao de
acesso aos servigcos basicos de certos setores sociais desfavorecidos e mais vulne-
raveis economicamente (FNCA, 2016b). O documento apresentado propoe que
todos os cidaddos tenham a garantia de uma vida digna com o auxilio do aten-
dimento pelos servicos essenciais, sem riscos de cortes pelo nio pagamento por
parte dos setores desfavorecidos.

Outras criticas aos servigos privados sdo a menor transparéncia com rela¢do
a gestdo publica, o ndo fomento a participagao cidada nos processos de gestao e
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os custos mais elevados (cerca de 25%) em relagdo aos servicos geridos pelo poder
publico. A Fundacion Nueva Cultura del Agua defende os processos de remunici-
paliza¢ao dos servicos a partir de maior vontade politica e de maior apoio entre
as instancias de poder publico, particularmente entidades supramunicipais, para
facilitar a transicdo. Igualmente, a FNCA defende que

es necesario avanzar en la aplicacion de criterios comunes desde el interés
publico, para lo que se propone establecer un organismo que regule la
actividad de los operadores que participan en la gestion indirecta de los
servicios (FNCA, 2016a, p. 4).

Porém, as vantagens da gestdo publica sio defendidas em conexdo com
a incorporacdo de critérios de eficdcia, eficiéncia e transparéncia, entre outros
condicionantes, visando “superar la anorexia de lo publico para fortalecer
los recursos destinados a la gestion del agua urbana” (FNCA, 2016a, p. 3).
Como declarado nas conclusdes do encontro denominado “La Recuperacion
de la Gestion Publica del Agua — Oportunidad y Condiciones de Viabilidad”,
realizado na cidade de Alzira, em 27 de maio de 2016, a gestao publica nao
garante servi¢os de qualidade, sendo imprescindivel a incorpora¢do da demo-
cratizagdo, da transparéncia e da participacdo como eixos basicos da gestao
da 4gua e, a0 mesmo tempo, como fatores diferenciadores da gestdo privada
(FNCA, 2016Db). Nas conclusodes do “IX Congreso Ibérico de Gestion y Plani-
ficacion del Agua”, realizado em Valencia entre 7 e 9 de setembro de 2016, a
Fundacion Nueva Cultura del Agua foi novamente enfatica ao afirmar que “lo
“publico” no es de forma automdtica mds transparente, democrdtico, accesible
y equitativo; estas cualidades dependen de como se institucionalice su gestion
y acceso” (FNCA, 2016c, p. 2). Buscou-se chamar atencdo, nestes eventos,
para o fato de que os servigos publicos somente podem cumprir o seu papel e
adquirir protagonismo frente aos servi¢os privados se atenderem a principios
basicos de gestdo, evitando-se os discursos vazios de defesa do “publico pelo
publico” sem argumentos l6gicos.

Outros desafios a serem enfrentados nos processos de remunicipaliza¢ao
envolvem os longos direitos de concessio repassados pelas administragoes
publicas locais ao setor privado (muitos chegando a 50 anos), cuja devolugao
implica a hipoteca das possibilidades de reversdo da concessio, a falta ou escas-
sez de recursos humanos suficientemente preparados e capacitados e as difi-
culdades de controle publico da gestdo privatizada da agua, ja que, em muitos
casos, os municipios nado contam com informagoes detalhadas dos servicos. A
Fundacion Nueva Cultura del Agua defende que a remunicipalizagdo abriria
novas possibilidades para
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garantizar el derecho humano al agua, establecer otros criterios de interés
publico y facilitar la participacion ciudadana, ademds de mejorar los derechos
sociales de los trabajadores y permitir que los ingresos se reinviertan en
el mantenimiento y mejora de los servicios de agua urbana (FNCA, 2016b,

p- 2).

Seja sob a gestao publica ou sob a gestdo indireta, para Cabrera (2008)
“en Espana los sistemas de distribucion de agua no gozan, en término medio,
de buena salud” (p. 2). O autor afirma que no caso da gestdo publica ha falta de
recursos humanos especializados e no caso da gestio privada a falta de eficiéncia
e a degradacdo e insuficiéncia dos sistemas ao longo do tempo sido problemas
constantes. Ha também um desconhecimento técnico dos sistemas quanto aos
volumes fornecidos, volumes perdidos, rendimentos hidraulicos, consumos per
capita e por municipios e estado das redes e infraestrutura em geral, prejudicando
a avaliacao da eficiéncia dos processos de gestdo. Estas lacunas sio mais graves
nas cidades médias e pequenas.

Traco comum em muitos paises, o poder publico municipal tem preocupagoes
frequentemente restritas aos periodos de governo e estd limitado ao objetivo de
que “el agua llegue al grifo del abonado en las mejores condiciones y al menor
coste posible. Abi acaban sus inquietudes” (CABRERA, 2008, p. 3). Deste modo,
questdes como conservagao e recuperagao das infraestruturas, gestao das deman-
das e geracdo de bases de informagoes e dados sobre os sistemas ficam em segundo
plano. A modernizagdo dos sistemas é, antes de tudo, uma questio de vontade
politica, principalmente nos municipios menores.

A rejeicdo ao setor privado e as deficiéncias do setor publico tém levado cer-
tos setores sociais a proporem uma terceira via de prestacdo de servicos de dgua
e saneamento baseada na atuagio efetiva da sociedade civil. Neste caso, modelos
associativos e colaborativos poderiam ocupar os “vazios de governabilidade” deixa-
dos pelo setor publico e atender os interesses coletivos com mais justica do que as
logicas de mercado (FNCA, 2016c).

Por outro lado, tém se verificado melhoras em certos indicadores dos servi-
¢os urbanos de 4gua na Espanha. March e Sauri (2010) destacam que nos ultimos
anos vém ocorrendo avangos substanciais na eficiéncia das redes de abasteci-
mento de dgua. Em Madrid e Barcelona, a eficiéncia esta acima de 80%, ou seja,
as perdas de agua ficam em torno de 20% entre a captagio e o usuario (MARCH;
SAURI, 2010). Conforme o Libro Verde de Medio Ambiente Urbano, atualmente
os rendimentos superiores a 80% sdo comuns na Espanha, sendo uma minoria os
que apresentam valores inferiores a 60%, “situacion que era muy frecuente hace
diez o quince anos” (MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE Y MEDIO RURAL
Y MARINO; AGENCIA DE ECOLOGIA URBANA DE BARCELONA, 2009, p.
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58). Junto com as politicas tarifarias (instrumentos economicos) e a conscientiza-
¢do da populacdo (economia e uso racional da agua), as melhorias tecnologicas
da infraestrutura de dguas urbanas é uma das estratégias de gestao das demandas
mais enfatizadas na Espanha.

Cabrera (2008) critica particularmente a l6gica dos cortes de 4gua nos momen-
tos de crise de abastecimento. Os cortes nao implicam reducao da demanda, dado
que 0s usudrios tentam armazenar dgua nos periodos de fornecimento. Quando
ocorre, a economia de dgua deve-se, geralmente, a sensibilidade e a consciéncia
de cidadaos diante de quadros de estiagens. Deste modo, os gestores dos servigos
defendem suas acoes de cortes de dgua sob o argumento das secas e estiagens,
passando uma imagem de que o problema nunca esta no aparato de gestdo e sim
no quadro natural. O usuario desconhece os verdadeiros problemas de gestao e
de infraestrutura e recebe os cortes como tnica solug¢ao possivel nestes periodos
naturalmente “desfavoraveis”.

Es, pues, una medida inevitable, la tnica respuesta posible a la sequia que
se padece. La administracion del agua no tiene, por supuesto, ninguna
culpa y los cortes son poco menos que la consecuencia de maldicion divi-
na, la sequia. Mientras, nadie explica que su origen es de este mundo, la
deficiente gestion de la red (CABRERA, 2008, p. 4).

Cabrera (op. cit.) lembra ainda que a interrup¢dao do abastecimento de dgua
tem implicag¢Oes técnicas que sdo esquecidas. Os sistemas de baixo rendimento
tendem a ser justamente 0s que mais economizam agua nas situacdes de cortes.
Sob situagdes de menor pressdo, os volumes de perdas por vazamentos ao longo
das redes tendem a diminuir. Em certos pontos das redes, podem surgir depressoes
com a entrada de ar e refluxo de 4gua contaminada, fazendo com que, na restitui-
¢do do servico, a dgua chegue aos usuadrios turva e insalubre. Em muitos casos, a
desconfianga do cidadio em relacdo a agua que sai das torneiras leva ao consumo
de dagua engarrafada. Este é outro aspecto crescente na Espanha. Cada vez mais
se consome agua engarrafada por desconfianca da dgua fornecida via rede, o que
alimenta uma industria dvida por vender um produto vital e que é geradora de
importantes quantidades de residuos nem sempre reciclados. Este cendrio faz com
que o gasto médio do espanhol com dgua engarrafada ja seja similar ao gasto com
tarifas de dgua via rede.

Na Espanha, a cobranca pelos servigos prestados no setor de dgua e sanea-
mento é compartida entre os trés niveis da administracdo publica: Estado, comu-
nidades autbnomas e municipios. Em termos gerais, a cobranga pela prestagao de
servigos funciona com base em taxas, tarifas e nos tributos denominados canones.
O denominado Canon de ocupacion, ou Canon de Utilizacion de los Bienes del
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Dominio Publico Hidrdulico, equivale a cobranga que o Estado faz pelo uso ou
ocupagao de bens de seu dominio, como calhas fluviais e margens, aos usudrios
com autorizac¢do ou concessdo. Foi aprovado em 1986 pelo Reglamento del Domi-
nio Piiblico Hidrdulico (RDPH), complementando o disposto na Lei da Agua, e
regulamentado pelo Texto Refundido de la Ley de Aguas. Os valores devem ser
aplicados na recuperacdo e prote¢ao dos bens do Dominio Publico Hidrdulico.
Em relagdo ao pagamento do RDPH, Gémez Mendoza e Del Moral (1995) afir-
mam que “estdn excluidos los concesionarios de aprovechamientos hidraulicos y
tiene muy escasa importancia economica (p. 368).

Por sua vez, municipios, associagdes supramunicipais (consorcios ou man-
comunidades') ou empresas concessiondrias aplicam taxas e tarifas por servicos
de dgua (tratamento e distribui¢do) e esgotos (coleta e tratamento). Em todos os
casos, estes instrumentos econdmico-financeiros visam a recuperacdo de custos
da infraestrutura necessaria (constru¢ao e manutencdo) para o setor. Em geral, a
cobrancga envolve um valor fixo por tipo de servico e um valor variavel de acordo
com o consumo e que ¢ estratificado em faixas progressivas.

No que se refere ao abastecimento de agua, os denominados servicos de ges-
tion en alta envolvem as fases de capta¢do, armazenamento e distribui¢ao de dgua
bruta para as comunidades locais. Estdo a cargo dos organismos estatais de bacia:
as confederaciones hidrogrdficas, no caso das demarcaciones hidrogrdficas inter-
comunitdrias, e as agéncias de dgua das comunidades autébnomas, no caso das
demarcaciones hidrogrdficas intracomunitdrias. Os organismos de bacia podem
exercer suas competéncias de modo direto ou delegar a totalidade ou parte da
gestao dos servigos a terceiros (instituicdes ou empresas publicas, mistas ou pri-
vadas). As fontes de financiamento para os servicos “en alta” provém de fundos
proprios dos organismos de bacia (vinculados a Ley de Presupuestos Generales
del Estado), de fundos estatais da Direccion general del Agua, de fundos de Socie-
dades Estatales de Aguas e de fundos europeus, estes responsaveis por grande
parte dos recursos para investimentos na constru¢ao de infraestruturas geridas
pelos organismos de bacia (CH]J, 2015¢).

Em termos de gestdo “en alta”, os organismos de bacia intra e intercomu-
nitarios aplicam o canon de agua, uma taxa visando a recuperacdo de custos
dos servicos de dgua e a prote¢do e melhoria das condi¢des do dominio publico
hidraulico. O canon de agua pode incorporar varias taxas diferenciadas, como o
canon de regulacion, aplicado nos beneficiarios das obras de regulaciao de aguas

1 As mancomunidades sido entidades espanholas constituidas por associa¢des de muni-
cipios, contiguos ou nao, criadas com a finalidade de executar servi¢os que sao de
competéncia municipal conforme a legislagao. Os municipios podem delegar, total ou
parcialmente, a execu¢do de fungdes como a gestdo dos servicos de dgua e saneamento.
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superficiais ou subterraneas financiadas total ou parcialmente pelo Estado e que
visa compensar os custos de investimentos, manuteng¢ao e exploracdo destas obras
(CHJ, 2015c¢). Os organismos de bacia também podem aplicar a Tarifa de Utili-
zacion de Agua (TUA), igualmente aplicada aos beneficiarios de obras hidraulicas
financiadas total ou parcialmente pelo Estado e que busca a recuperacio de custos
dos processos de constru¢do, operagdo, conservagdo e recuperagao da infraestru-
tura de agua.

O canon de agua visa, portanto, recuperar os custos de viabiliza¢iao das obras
de captacdo, armazenamento (embalses) e distribui¢ao da dgua para os sistemas
a cargo das comunidades locais. E o caso da Catalunha, na qual a Agencia Cata-
lana de I’Aigua aplica o canon de agua desde 2000 para recuperar os custos dos
servigos prestados, a saber (ACA, 2016a, p. 7):

e [ os gastos de inversion y de explotacion de los sistemas de saneamiento
(colectores y estaciones depuradoras), de los embalses y del resto de in-
fraestructuras de produccion y transporte del agua.

® La prevencion en origen de la contaminacion, la implantacion y mante-
nimiento de los caudales ecologicos vy la restauracion ambiental de los
ecosistemas fluviales degradados.

e La recuperacion de los acuiferos contaminados, las obras de instalacion
de infraestructuras de abastecimiento en alta en municipios, y las insta-
laciones de reutilizacion de agua.

e [os gastos que genera la planificacion hidrolégica mediante los progra-
mas de medidas, la tarea de inspeccion, y las tareas de control del buen
estado de las aguas litorales y continentales para uso de bano y aquéllas
programadas dentro del PSiC, asi como los costes vinculados a la ges-
tion de los organismos hidrdulicos.

Ja os gestores dos servigcos “en baja”, municipios, mancomunidades ou
organismos concessionarios, também podem cobrar taxas e tarifas de dgua para
recuperar os custos dos servigos de tratamento e distribuicio da dgua direta-
mente aos usudrios (tarifa del servicio de suministro urbano). Na Catalunha,
por exemplo, as taxas e tarifas sdo calculadas a partir de trés varidveis: quota
fixa do servi¢o e/ou valores minimos de consumo; valor varidvel em funcio do
consumo e quota fixa para a conserva¢ao do sistema (contadores, redes,
conexoes etc.).

No caso dos usos industriais, a taxa correspondente ao canon de agua é
cobrada pelos organismos de bacia e pelos gestores locais a partir da soma de um
valor geral dependente do tipo de uso e de um valor especifico dependente do grau
de contaminag¢do das dguas. Entretanto, grande parte dos usudrios dos setores
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hidroelétrico e agricola ndo é cobrada e continua sendo bastante resistente aos
processos de recuperagio de custos. No Proyecto de Decreto por el cual se aprueba
el Plan de gestion del distrito de cuenca fluvial de Cataluna para el periodo 2016 —
2021, a isencdo de pagamento ao setor agricola fica explicitada, com a especifica-
¢do de alguns casos de exce¢ao (ACA, 2016a, p. 9):

Resto exento de pago del canon del agua el consumo de agua para el uso
agricola, a menos que haya contaminacion de caracter especial en natu-
raleza o cantidad por adobos, pesticidas o materia organica, comprobado
por los servicios de inspeccion de la administracién competente.

Na Espanha, é comum referir-se ao saneamento de modo separado dos servi-
cos de agua. O saneamento envolveria, portanto, os servigos de esgotamento sani-
tario (coleta e tratamento) e residuos solidos. As comunidades auténomas tém a
competéncia do tratamento de esgotos, o que vem sendo realizado com impor-
tante auxilio financeiro da Comunidade Europeia. Para buscar a recuperacio dos
custos de investimentos no setor, algumas comunidades auténomas implantaram
um canon de saneamiento ou de depuracion, enquanto outras cobram esta taxa
mesmo nao havendo o tratamento de efluentes (COCH, 2006). Este canon visa
gerar recursos para cobrir os custos de prestacdo dos servicos de tratamento de
efluentes para os usudrios conectados as redes. Ja algumas comunidades auto-
nomas, como a Catalunha, englobam os servicos de agua e saneamento em um
unico canon de agua cobrado no recibo de dgua potavel emitido por municipios
ou empresas concessionarias.

Os organismos de bacia e algumas corporaciones locales (municipios ou
empresas de saneamento concessiondrias que prestam os servicos de coleta e tra-
tamento de esgotos) também aplicam um denominado canon de control de verti-
dos. Esta taxa ou tarifa busca recuperar os custos do controle administrativo dos
lancamentos no Dominio Piblico Hidrdaulico, da prote¢do e recuperagao ambien-
tal dos corpos d’dgua receptores e dos sistemas associados. Sdo considerados,
para fins de cobranca, todos os lancamentos e nio somente os autorizados via
concessdo. Os valores cobrados sio determinados em funcdo dos volumes lan-
cados, do grau de contaminacdo dos efluentes e da qualidade ambiental do meio
receptor (GOMES, 2015). Por outro lado, este canon independe das demais taxas
ou tarifas estabelecidas pelas comunidades autonomas ou corporaciones locales
para o financiamento das obras de saneamento (CHJ, 2015¢). Nos servicos de
saneamento “en baja”, também pode-se cobrar uma tasa de ancantarillado, que
se refere ao servico de coleta de efluentes urbanos.

Neste sentido, a compreensao das taxas e tarifas de 4gua e saneamento, para
o cidaddo comum, é um desafio frequentemente complexo na Espanha. Conforme
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a FNCA (2016), o pais necessita urgentemente de um diagnéstico detalhado e
compreensivel sobre todos os pardmetros incorporados nas tarifas, tornando-os
mais claros para a sociedade e para os usudrios. Na busca de maior transparéncia
social, a Fundacion propoe

eliminar del recibo los conceptos ajenos a los servicios del agua y llevar
a cabo una reforma profunda de las tarifas o tasas en relacion con su
estructura, coste total y tipo de conceptos que debe cubrir. Entre otros obje-
tivos, dichas tarifas o tasas deben garantizar la sostenibilidad econémica
de unos servicios de calidad incorporando criterios sociales y ambientales,
poniendo en relacion dichas tasas o tarifas con la calidad del agua y de la
gestion realizada (p. 4).

Em termos de cobranga dos servicos de dgua e saneamento, cabe salientar
que, além do sistema de tarifas graduadas em fun¢io do volume utilizado, os
operadores na Espanha também podem modular os valores cobrados em funcao
de isencoes ou bonificagdes aplicadas para acomodar os valores a capacidade
de pagamento dos usudrios. Setores da sociedade tém salientado a necessidade
da reforma do sistema de tarifas para estabelecer processos mais eficientes de
recuperacdo progressiva de custos que penalizem os consumos mais elevados
(FNCA, 2016a).

Em Barcelona, por exemplo, o sistema tarifario permite que o usuario esco-
lha o sistema de cdlculo dos valores a serem pagos em funcdo de faixas de con-
sumo. Dependendo de varidveis como caracteristicas das moradias, namero de
habitante, e estilos de vida, o usudrio pode escolher a faixa de consumo e, con-
sequentemente, de tarifas que mais lhe convém. Na aplicacido do canon de agua
aos usudrios domésticos, por exemplo, a Agencia Catalana de I’Aigua adota 4
faixas de consumo mensal por residéncia no caso de haver leituras de dgua: até
9 m? de 10 a 15 m?, de 16 a 18 m? e acima de 18 m?. O minimo considerado
para tarifacdo é de 6 m*/consumidor/més. Os valores destas faixas sdo calcula-
dos de acordo com a referéncia padrao de 100 litros/pessoa/dia, o que resulta
na média de 9 m’/més para uma residéncia de até 3 moradores. Abaixo deste
valor aplica-se, portanto, a primeira faixa de consumo que tem carater “social”,
visando “facilitar el acceso al agua a todos los ciudadanos a un coste mds ase-
quible” (ACA, 20164, p. 8).

Para dar uma ideia dos valores pagos na Catalunha em funcdo das faixas de
consumo e dos tipos de usudrios, podem ser citados os dados do Observatorio del
precio del agua en Cataluna del 2012, presentes na Tabela 1.
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Tabela 1 Valores médios cobrados na Catalunha por servicos de abastecimento de dgua “en baja” em 2012

Tipo d . o ,.
'po ce Faixas de consumo m3/més Valores (Euros m3/més)
usudario
Até 6 1,318 (valor final)
10 1,104
Doméstico
12 1,030
20 1,107
Comercial 50 1,226
Industrial 1.000 1,233

Fonte: ACA (2016a)

Se, por um lado, a estratificacio de pagamento por faixas de consumo é
vista como uma estratégia de incorporagdo de critérios sociais na fixagao dos
valores a serem pagos pelos usuarios domésticos, ja que envolve a capacidade de
pagamento individual, por outro nio deixa de manter a légica do principio de
cobertura de custos. As taxas de dgua e saneamento estio muito mais atreladas
ao principio de cobertura de custos do que ao principio de capacidade econdmica
de pagamento, pois os balancos finais no conjunto de contribuintes visam a recu-
peracdo de custos dos servigos (GOMES, 2015).

Assim como ocorre na Franca, a op¢ao de estabelecer um volume minimo
vital gratuito para os cidaddos, independentemente de sua capacidade de paga-
mento, ndo é bem vista pelo sistema que administra os servigos de dgua na Espa-
nha em fun¢ao de tender a trazer prejuizos financeiros para as entidades gestoras e
possibilidades de aumento das tarifas (FNCA, 2016b). Neste sentido, a prefeitura
de Cérdoba € vista como um exemplo de boas alternativas de aplica¢ao de tarifas
sociais de dgua e saneamento. O municipio busca facilitar o acesso aos servicos
evitando exigéncias tradicionais como titulos de propriedade ou comprovantes
de aluguel. Ao mesmo tempo, empreende esforcos para identificar os cidadaos
com precariedade econOémica, casos nos quais a entidade prestadora dos servigos
assume os custos nas situagdes de ndo pagamento de tarifas para um volume
minimo vital, considerado 3 m?/pessoa/més ou cerca de 100 I/pessoa/dia. A cober-
tura destes custos € realizada por um fundo especifico criado para este fim.

A tributa¢do dos servigos de dgua e saneamento na Espanha é, portanto,
dividida entre as esferas estatal, autondmica e local. Porém, o usuario doméstico
ou industrial é mais diretamente afetado pelos instrumentos financeiros redis-
tributivos aplicados em nivel local, ja que sdo as instancias decisorias locais
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(corporaciones locales) que prestam os servicos de abastecimento de dgua potavel
(GOMES, 2015). Tanto no caso dos servicos “en alta” como nos servicos “en
baja”, o poder publico vem tradicionalmente, em varias comunidades autono-
mas, subsidiando e financiando parte dos custos envolvidos, apesar da Diretiva
Quadro da Agua determinar o principio da recuperacio de custos. As pressoes do
Parlamento Europeu tendem a reduzir estes subsidios ao longo do tempo em prol
da aplicagio da Diretiva.

Gomez-Limon e Martin-Ortega (2011) criticam o fato dos critérios de cal-
culo das taxas de recuperagao de custos pelos organismos de bacia considerarem,
de modo inadequado, que os custos financeiros dos servigos de agua prestados
pelos 6rgaos publicos sdo inteiramente cobertos a partir do pagamento dos cdno-
nes e tarifas. Os autores alertam que este critério é ineficaz devido ao fato do
método econdmico-financeiro estabelecido para os calculos ignorar as perdas do
valor da moeda ao longo do tempo, sendo adotadas taxas de juros muito inferio-
res aos valores de mercado. Deste modo, os valores estabelecidos acabam enco-
brindo subvengdes publicas aos usudrios, ou seja, custos financeiros cobertos pelo
Estado, que recaem sobre toda a sociedade e nao sao recuperados.

Estes “precos politicos” vigentes nos setores de dgua e saneamento na Espa-
nha sdo, para Cabrera (2008), entraves importantes para a aplicacdo do principio
de recuperacdo de custos. O usudrio ndo tem a nocao real do valor da agua e
muitas tarifas ndo contemplam as necessidades de manutengao e renovacao de
infraestruturas, criando cendrios que nao favorecem o controle de desperdicios e
a economia da agua. Por isto, o autor salienta que no atual contexto nio é coe-
rente dizer que a 4gua é um bem escasso, pois

Se aprecia s6lo lo que cuesta y el agua practicamente se regala. Y aunque
es evidente que incrementar el coste de servicios esenciales no es plato de
buen gusto, un ciudadano educado entenderia facilmente esa necesidad y
lo asumiria de buen grado (p. 15).

Esta logica de “precos politicos” é, como alerta o autor, alimentada pelo
financiamento das grandes obras destes setores pelo Estado (reservatorios, esta-
¢oes de tratamento, dessalinizadoras, redes etc.). Deste modo, os municipios, que
possuem as competéncias de gestio dos servicos de dgua e saneamento, ndo se
veem pressionados a buscar estratégias de recuperagao de custos, ja que “siempre
va a haber una administracion de rango superior que financiard su renovacion...
Todo ello genera una dindmica perversa pues obtiene mds financiacion de las ins-
tancias superiores quien peor gestiona” (CABRERA, 2008, p. 11).

Nesta linha, uma das conclusodes do “Ciclo de Debate: El Uso del Agua en
la Economia Espariola: Situacion y Perspectivas”, realizado em Murcia em 2007,
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foi que, na busca de recuperagio de custos nos servicos urbanos, os sistemas
tarifirios devem ser estabelecidos buscando-se a fixa¢io de precos que sirvam
de incentivo a economia da dgua e ao seu uso eficiente (MIMAN, 2007c¢). Entre-
tanto, deve-se atentar para que as estruturas tarifarias sejam simples e facilmente
compreensiveis pelos cidaddos, evitando-se cendrios de falta de transparéncia.

Mesmo com lacunas e deficiéncias, o aumento das tarifas de dgua vem
sendo adotado na Europa como instrumento de gestio das demandas domés-
ticas, controle do consumo e recuperacao de custos na perspectiva da Diretiva
Quadro da Agua. Na Espanha, a abordagem econémica na gestdo das demandas
tem enfatizado as politicas tarifirias e os mercados de dgua para negociagdes
de direitos de uso. Para March e Sauri (2010), é no campo dos instrumentos
economicos que a Espanha mais tem avan¢ado nos tltimos anos quanto as ten-
tativas de gestao das demandas de dguas urbanas. Sem esquecer-se dos riscos
que o aumento das tarifas pode ter nas classes mais desfavorecidas, os autores
lembram que os valores aplicados em Madrid e Barcelona vém se aproximando
da aplicacdo do principio de recuperagao total de custos. O valor médio pago
pelos usudrios urbanos na Espanha é de 102,06 €/hab/ano, enquanto o usua-
rio agricola paga 263 €/hab/ano, conforme Morillas Gémez (2013). Conforme
dados do INE (2015), o custo unitario da agua em 2013 foi de 1,83 euro por
metro cubico, um aumento de 5,8% em relacdo a 2012. Deste valor, 1,09 euro
refere-se ao abastecimento de dgua e 0,74 ao esgotamento sanitario. Os valo-
res mais elevados ocorriam nas comunidades de Murcia, 2,73 euros por metro
cubico, Catalufa, 2,54, e Ilhas Baleares, 2,21. No outro extremo, estavam as
comunidades de Castilla y Le6on (1,00), La Rioja (1,06) e Galicia (1,19). Para
Morillas Gémez (op. cit.), os precos dos servigos da dgua na Espanha sio rela-
tivamente baixos, quadro para o qual colaboram as subveng¢des publicas e a
caréncia de manutencido e reposi¢ao das infraestruturas de irrigagao, processos
que certamente elevariam as tarifas.

Deve-se lembrar que durante o periodo 1991-2002 o consumo bruto de
dguas urbanas ja estava praticamente estabilizado na Espanha, com uma ligeira
queda provocada por uma conjuncio de fatores (MINISTERIO DE MEDIO
AMBIENTE Y MEDIO RURAL Y MARINO; AGENCIA DE ECOLOGIA
URBANA DE BARCELONA, 2009): estabilizacio demografica, melhoria da
eficiéncia das redes de distribui¢ao e consequente redugao das perdas, eletrodo-
mésticos e sistemas sanitarios mais eficientes, maior conscientizacdo de parte da
populag¢ao quanto aos usos da dgua (principalmente a partir da estiagem entre
1992 e 1995), entre outros. Rico et al. (2013) destacam o caso da cidade turistica
de Benidorm, na provincia de Alicante, onde a queda significativa dos consumos
domésticos nas ultimas décadas deve-se a “um dos mais eficientes sistemas de
gerenciamento da Espanha mediterranea”, fato em grande parte relacionado a
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configuragiao urbana compacta da cidade, que facilita a implantag¢ao de sistemas
concentrados e que minimizam as perdas de dgua no sistema de distribui¢io.

Mesmo com as falhas dos sistemas de pre¢os da 4gua como instrumentos de
gestao das demandas, é inegavel que a elevagio das tarifas vem contribuindo para
a queda geral dos consumos na Europa (ENVIRONMENT AGENCY, 2008).
Esta queda rompe com muitos dos cendrios de aumento continuo das demandas
ao longo do tempo que foram defendidos pelas politicas hidraulicas tradicionais
para justificar o planejamento de obras. A Espanha ilustra este panorama, pois
o consumo doméstico de agua baixou de 168 litros/habitante/dia em 2000 para
cerca de 154 litros/habitante/dia em 2013 (MORILLAS GOMEZ, 2013). Estudo
de Olcina Cantos et al. (2015), realizado na area metropolitana de Barcelona e
em Alicante, mostra um significativo aumento das tarifas nas faixas de consumo
mais elevadas entre 2007 e 2013 (Tabela 2). As taxas referentes ao esgotamento
sanitario foram as maiores responsaveis pelos aumentos das tarifas de 4gua em
Alicante. Nesta cidade, o consumo médio residencial passou de 703 litros/resi-
déncia/dia em 2007 para 434 em 2013, (queda de 62% em seis anos), resultando
em 119 l/habitante/dia nesse ano. Este valor esta abaixo do consumo médido do
pais, que foi de 130 I/habitante/dia em 2013 (INE, 2015). Além do aumento das
tarifas, outras causas devem ter contribuido para estas tendéncias, como a crise
econdmica internacional iniciada em 2008 e que ainda afeta a sociedade espa-
nhola em 2016. Em termos brutos, a Confederacion Hidrogrdfica del Jiicar estima
que as demandas domésticas na Regido Hidrografica homénima, na qual se insere
Alicante, passaria de 548,65 hm3/ano em 2009, para 563,33 em 2015 e 585,70
em 2027, j4 incluidas as demandas industriais via rede (CHJ, 2014Db).

Tabela 2 Aumento dos tarifas de dgua em Alicante entre 2007 e 2013

TARIFA (m? por trimestre) % aumento 2007-2013
0a9 0,00
10030 23,25
31060 35,38
61 ou superior 4478

Fonte: Olcina Cantos et al. (2015)

Ja em Barcelona, a queda do consumo urbano é verificada desde 2003, tendo
acentuado a partir de 2007 devido a conjungio entre as medidas tomadas pelo
governo para enfrentar a estiagem de 2007-2008, os efeitos da crise econdmica e
a combinagio entre queda da renda e aumento dos precos e tributos (OLCINA
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CANTOS et al., op. cit.). E relevante apontar que o mencionado trabalho detec-
tou taxas de consumo inferiores a 100 litros/habitante/dia em certos distritos de
baixa renda de Barcelona, valor inferior ao minimo recomendado pela Organi-
za¢do Mundial da Saude para a satisfacdo das necessidades humanas. A queda
de consumo na Area Metropolitana de Barcelona ocorre desde os anos 1990,
segundo informacdes do Libro Verde de Medio Ambiente Urbano (MINISTERIO
DE MEDIO AMBIENTE Y MEDIO RURAL Y MARINO; AGENCIA DE ECO-
LOGIA URBANA DE BARCELONA, 2009). O Libro menciona que os volumes
hidricos aportados em 2003 pela empresa de abastecimento Aigiies Ter-Llobregat
(ATLL) foram muito similares aos de 1991 (345 e 341 hm?, respectivamente).

A existéncia de taxas de consumo muito baixas em certas zonas de baixa
renda da Area Metropolitana de Barcelona leva Olcina Cantos et al. (2015) a
refletirem que certos quadros regionais ou locais do pais podem estar chegando
a um limite de queda em que a combinac¢do entre diminuicdo da renda familiar
e aumento dos precos e tributos esteja obrigando a uma redu¢ao do consumo
de dgua que comprometa até mesmo as necessidades mais basicas da populacio.
Dentre as conclusées do Foro “La Participacion Ciudadana en la Gestion del
Agua”, promovido em 2016 pela Fundacion Nueva Cultura del Agua (FNCA,
2016a), é mencionado que hd, na Espanha, cerca de seis milhdes de usuarios
com problemas econdmicos para o pagamento das contas de dgua. A FNCA
chama a aten¢do para a necessidade de se empreender estudos detalhados para a
identificacdo destas situagdes nos diferentes territorios e ressalta a importancia
do reconhecimento legal do direito humano a dgua para evitar-se situagdes de
injusticas sociais. Também defende a elaboracdo de tarifas de dgua facilmente
compreensiveis pela populacido e o estabelecimento de valores justos e éticos.
Deste modo, propoe-se

eliminar del recibo los conceptos ajenos a los servicios del agua y llevar
a cabo una reforma profunda de las tarifas o tasas en relacion con su
estructura, coste total y tipo de conceptos que debe cubrir. Entre otros ob-
jetivos, dichas tarifas o tasas deben garantizar la sostenibilidad econémica
de unos servicios de calidad incorporando criterios sociales y ambientales,
poniendo en relacion dichas tasas o tarifas con la calidad del agua y de la
gestion realizada (FNCA, 2016a, p. 3).

O consumo de dgua dos grandes usudrios industriais e comerciais também
apresenta queda em Alicante e Barcelona nos ultimos anos, porém as causas pare-
cem estar mais relacionadas a adogao de sistemas mais eficientes de uso e gestao
da dgua e aos impactos da crise econdmica na queda da atividade produtiva do
que a elevacdo das tarifas. Neste sentido, varios grandes usudrios investem na
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moderniza¢ao dos sistemas de distribui¢ao, tratamento e reutilizacdo de efluentes
usados (OLCINA CANTOS et al., 2015).

O Libro Verde de Medio Ambiente Urbano (op. cit.) menciona outros exem-
plos de areas urbanas que apresentaram quedas de consumos nas tltimas décadas.
Na area atendida pelo Canal de Isabel II na Comunidade de Madrid, o volume
hidrico bruto derivado para abastecimento em 1991 (590 hm?) s6 foi superado
em 2004 (598 hm?). Em Sevilha e drea metropolitana, os volumes cairam de
149 hm? de dgua bruta em 1991 para 112 hm?® em 1993, em funcdo de uma forte
estiagem, mantendo-se em ligeira queda até 2004 (105 hm?). Portanto, o feno-
meno da queda dos consumos urbanos apresenta tendéncia geral no pais desde
os anos 1990. Porém, como mencionado, a elevagao dos custos e tarifas da dgua
ndo é o unico fator a ser levado em conta na explicacido deste processo, ja que
outras causas da conjuntura espanhola nas ultimas décadas também contribuiram
para a queda dos consumos urbanos. A eficiéncia da elevacido de tarifas como
instrumento de controle do consumo da dgua é, inclusive, questionada em alguns
trabalhos. Sanchez Garcia e Blanco Jiménez (2012), por exemplo, realizaram uma
pesquisa em sete cidades da Espanha e verificaram reflexos diferentes das tendén-
cias de aumento das contas de dgua nos ultimos anos.

Em termos de perspectivas futuras, o Libro Verde também aponta que os
limites de redu¢ao dos consumos urbanos podem estar chegando aos seus limi-
tes. As possibilidades de melhoria da eficiéncia das redes de abastecimento e dos
eletrodomésticos, as novas formas de expansido urbana de baixa densidade, a
proliferacdo de equipamentos urbanos de elevado consumo de dgua associada a
industria do turismo (campos de golfe, parques de atragdes tematicas, complexos
esportivos etc.) e os proprios limites de reducdo de consumo residencial para
satisfacdo das necessidades basicas podem frear as tendéncias de reducao dos
consumos em um futuro proximo.

No caso dos usudrios agricolas, particularmente os irrigantes, estes gozam de
um tratamento diferenciado na legislacao espanhola. O tradicional peso politico
e economico do setor agricola exerce uma influéncia importante na defini¢ao de
suas obrigacdes e direitos. A distribuicdo de dgua de irrigacdo é realizada por
meio das comunidades de regantes, as associagbes que congregam 0s usuarios irri-
gantes. Os organismos de bacia inter e intracomunitarios repassam a tais comuni-
dades beneficiarias os canones e taxas envolvidos na disponibilizagdo de dgua “en
alta” para irrigacdo (captagao, tratamento, distribui¢do). As comunidades, por
sua vez, repassam para 0s usuarios estes custos e, também, os custos internos (“en
baja”) de operacdo e manuten¢io da infraestrutura. Estes envolvem os servicos
de geracdo dos recursos hidricos, manutencdo e gestao de suas redes de distribui-
¢do, investimentos realizados e pagamentos de empréstimos aportados por enti-
dades publicas (CHJ, 2014b). Historicamente, o setor agricola esteve acostumado
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e dependente de investimentos diretos e subvencdes publicas para a utilizacio
de dguas superficiais, seja em investimentos na infraestrutura de irriga¢ao envol-
vendo a constru¢ao, manuten¢do e modernizagao de redes de distribui¢do, seja
nos valores cobrados pelo Estado pela dgua disponibilizada. As vantagens relati-
vas do setor agricola ocorrem, inclusive, no que se refere ao pagamento de impos-
tos. E o caso do IVA (Impuesto sobre el Valor Asiadido), um tributo cobrado aos
usudrios da dgua e que as Comunidades de Regantes nio pagam (GOMES, 2015).

As tradicionais subveng¢oes publicas no setor da irriga¢do sdo criticadas por
setores da sociedade por nao favorecerem usos eficientes da agua, por esconde-
rem a realidade de escassez de recursos em muitas regides e por fomentarem o
aumento das demandas. Entretanto, a gestao privada da dgua subterranea pelos
irrigantes, envolvendo a captagdo, a operacdo e a manuten¢ao de pocos, tende
a resultar em maior eficiéncia e maior recuperacido de custos do que no caso
das dguas superficiais (HERNANDEZ-MORA et al., 2007). Esta maior eficiéncia
ndo significa auséncia de problemas para o aparato gestor, pois grande parte dos
pogos ndo esta cadastrada ou registrada, estando em condig¢des legais desconheci-
das. A maior parte dos volumes captados é, deste modo, desconhecida. Porém, o
carater privado da exploragdo motiva os usudrios a se preocuparem com critérios
de eficiéncia e economia da agua.

Por outro lado, Molinero et al. (2011) alertam que, como 0s usudrios niao
pagam pelos custos ambientais e de uso dos recursos hidricos subterraneos, nao
ha relagdo direta entre escassez de agua e custos de utilizagao, exceto quando a
insuficiéncia de agua exige a perfuracdao de novos pogos ou o aprofundamento dos
ja existentes. Os autores também lembram que na Espanha os custos do consumo
de energia de bombeamento de dguas subterraneas tém um impacto geralmente
inexpressivo nos usudrios agricolas, nio motivando a mudanga dos padrdes e
costumes de captagado. Isto é valido, principalmente, para a irriga¢do de culti-
vos com valor mais elevado no mercado, como a fruticultura. Se o principio da
recuperacdo de custos for aplicado de modo coerente com a Diretiva Quadro da
Agua, certamente muitos cultivos irrigados com dgua subterranea nas condicdes
atuais ndo seriam viaveis. Entretanto, a exploragdo dos aquiferos é um processo
individual, privado e pouco controlado institucionalmente, resultando em um
quadro de quase total desconsidera¢ao dos valores e custos da agua subterranea.
Como consequéncia, torna-se dificil o cumprimento das exigéncias da Diretiva e
“resulting in unsustainable extraction regimes in many intensively used aquifers
in Spain” (MOLINERO et al., 2011, p. 9).

Para o OPPA (2015), varios estudos vém sendo divulgados na Espanha com
dados errdneos para justificar projetos de aumento da oferta de 4gua para o setor
agricola e ocultar as “enormes subveng¢des” concedidas a irrigagio com aguas
superficiais. O Observatorio cita o exemplo da Demarcacion Hidrogrifica del
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Ebro, em que se divulga, erroneamente, que o pagamento de um valor médio de
0,011 €/m? para a agua de irrigacdo esta sendo suficiente para a recuperagao de
cerca de 80% dos custos de investimentos. O OPPA afirma que para se atingir
este patamar de recuperacdo de custos seria necessario o pagamento de valores
entre 0,15 e 0,25 €/m?. O quadro atual estaria apresentando, na realidade, indices
de recuperacao de menos de 10% se forem corrigidas varias “artimanhas” como
prazos inadequados de amortizag¢do, subvencdes nacionais e europeias a fundo
perdido, e o estabelecimento de custos inadequados de manutengiao e reposicao
de infraestruturas de irrigacgao.

A Confederacion Hidrogrdfica del Jiicar calculou que, dentre os servigos de
agua urbanos, a recuperagao de custos é maior no setor de abastecimento de dgua
(94%), seguida pela coleta e tratamento de efluentes de redes publicas (83%) e,
bem abaixo, a distribuicdo de dgua para irrigacdo (76%). Ja os servicos “en alta”
apresentam um menor nivel de recuperagio devido, principalmente, a “limitada
capacidad recaudatoria de las figuras tributarias existentes, las exenciones vy las
inversiones en obras de emergéncia” (CHJ, 2015c, p. 86).

O setor agricola tampouco paga varios tributos ambientais cobrados pelas
comunidades autonomas, como os referentes aos lancamentos de efluentes. Um
usudrio particular que possua uma concessao do Estado para uso agricola e que
construa, por sua conta, obras de infraestrutura para utilizacao de dguas na irri-
gacdo, por exemplo, ndo paga nenhum valor pela 4gua de dominio publico. Deste
modo, o principio da recupera¢do de custos recai basicamente sobre os usuarios
domésticos e industriais nos processos redistributivos aplicados pelos gestores dos
servigos en baja (abastecimento de dgua potavel, coleta e tratamento de esgotos).
Como afirma La-Roca (2016), frequentemente os usudrios domésticos tém que
arcar com os custos relativos a perda de qualidade da agua por causas das quais
nio sdo responsaveis. E o caso da contaminagio dos mananciais de abastecimento
por efluentes industriais, nitratos de origem agricola ou salinizacdo por intrusio
marinha em funcdo da superexploracdo dos aquiferos costeiros pelos empreendi-
mentos turisticos-imobilidrios. A poluicao dos aquiferos por nitratos ou elevada
salinidade eleva os custos de tratamento da dgua antes da distribuicdo. A falta de
confianga na qualidade da dgua tem contribuido para o aumento do consumo de
agua engarrafada na Espanha (MOLINERO et al., 2011).

Este é um dos exemplos em que “una buena parte de los costes generados por
los usos privativos del agua son sencillamente socializados” (LA-ROCA, 2016, p.
74), seja devido a degradagao ambiental gerada pelas obras de aumento da oferta
de dgua (como represas), seja indiretamente devido ao financiamento publico dos
custos das medidas de mitigagdo ou recupera¢ao dos danos da polui¢do. Nao é de
se estranhar que, tradicionalmente, o setor agricola resista a aplicagiao do princi-
pio de recuperacdo de custos, mesmo sendo reconhecidamente o setor que mais
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demanda 4gua e o maior responsavel pela poluicao difusa dos corpos hidricos.
Acostumado a um histérico processo de subvengdes publicas, o setor agricola tem
sido tradicionalmente resistente a aplicagao dos principios econdémicos e ecologi-
cos conformes a Diretiva Quadro da Agua.

Como afirma o Libro Verde de Medio Ambiente Urbano (MINISTERIO DE
MEDIO AMBIENTE Y MEDIO RURAL Y MARINO; AGENCIA DE ECOLO-
GIA URBANA DE BARCELONA, 2009), os beneficios estatais concedidos ao
setor agricola ao longo do tempo acabaram se voltando contra os usudrios urba-
nos na Espanha. Como ja mencionado, as politicas de obras hidraulicas para
aumento da oferta de dgua e os subsidios publicos fomentaram a expansao de
areas de irrigacdo extensiva em vdrias regides, com cultivos a baixo custo de pro-
dugio e com baixa rentabilidade. Muitas obras foram construidas com o objetivo
de também atender aos usudrios urbanos. Porém, com disponibilidade hidrica
garantida e custos subvencionados, os campos irrigados avancaram sobre as areas
de “secano”, aumentando intensamente a utiliza¢io de dguas de mananciais de
uso coletivo. Ao mesmo tempo, os usos agricolas intensificaram suas pressoes e
impactos na qualidade das dguas dos mananciais, principalmente por nitratos e
fosfatos derivados de agroquimicos. As tensdes e os conflitos entre os setores agri-
cola e de abastecimento publico tornaram-se frequentes. Enquanto os valores da
agua para o setor agricola ainda sdo particularmente baixos, nas zonas urbanas
os custos de disponibilizagio de dgua de qualidade aumentam, impactando as
tarifas de dgua. A exigéncia de gera¢dao de novos mananciais de abastecimento e
de intensificagdo dos processos de tratamento, associados a busca do atendimento
do principio de recuperacdo de custos, encarecem os processos de disponibiliza-
¢do de agua aos usudrios domésticos e contribuem para o aumento dos valores
das tarifas. Portanto, os beneficios assegurados ao setor de irrigacdo geram exter-
nalidades negativas aos usudrios urbanos que, por sua vez, também arcam com os
custos financeiros e ambientais de tais beneficios.

Esta tradicional cultura de subvengdes publicas no setor da dgua na Espanha
¢ criticada por muitos autores. Para Llamas (2004), a maior parte das subvengoes
previstas no Plan Hidrolégico Nacional merece a qualificagio de “subvengoes
perversas”, por serem prejudiciais para a economia do pais e para o ambiente.
Referindo-se particularmente aos grandes usudrios, Brufao (2008) lembra que
o sistema espanhol de gestao da dgua é marcado por varios casos de subvengio
perversa ou gratuidade total, em que nio se cobra pela 4gua. Em certas situagoes
a recuperacdo de custos chega a apenas 3% ou menos, configurando um quadro
de 97% de agua gratuita. Neste sentido, o autor lembra o principio econémico
bastante conhecido de que tudo o que é gratuito tende a ser menos valorizado
e desperdi¢ado. Portanto, o bordio “dgua para todos” apregoado nos ultimos
anos pelo Estado oculta, em grande parte, o viés “subven¢ao para todos”, pelo
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qual uma minoria de poderosos e bem organizados irrigantes quer que toda a
sociedade pague as obras hidraulicas que os beneficiem. O autor lembra que a
propria Unido Europeia € igualmente responsavel por estes subsidios perversos na
Politica Agraria Comuin, prejudicando a busca de um processo de gestao da agua
mais coerente com a Diretiva Quadro da Agua. Para Brufao, os casos de “captura
do regulador pelos interesses econdémicos” permeariam as politicas europeias e
nacionais para os setores hidroelétrico, agricola, imobilidrio e de mineracdo.

Parece claro que, independentemente de pontos de vista ou opinides, a busca
da recuperacdo de custos na gestdo da agua na Espanha passa, invariavelmente,
pela busca de maior eficiéncia na prestacdo dos servigos urbanos, na irrigagio e
no sistema de gestao como um todo. Cabrera (2008) destaca que os sistemas de
agua e saneamento na Espanha apresentam, em geral, sérios problemas relacio-
nados a eficiéncia. Quando sdo geridos pelo poder publico a falta de recursos
humanos especializados é um desafio constante. Quando sdo delegados ao setor
privado, a expansdo e deterioragdo dos sistemas ndo sao devidamente contempla-
dos. Como resultado, a infraestrutura se deteriora e ndo é ampliada adequada-
mente, gerando cendrios futuros insatisfatorios. A busca de eficiéncia na cadeia de
servicos de dgua e saneamento envolve a busca da reducdo das perdas de dgua ao
longo dos sistemas de distribui¢do, aumentando o percentual de dgua captada e
tratada que chega aos usudarios. Também envolve a busca de maior qualidade no
tratamento dos efluentes, aumentando a eficiéncia dos processos de tratamento
dos parametros de poluicio.

A busca de eficiéncia é, em qualquer pais, uma dimensdo essencial do cum-
primento de objetivos e metas estabelecidos nos processos decisorios. Eficiéncia,
neste contexto, aplica-se nio somente ao uso da dgua, mas também a toda a cadeia
dos processos de decisao, gestao e operagao dos servigos prestados. A eficiéncia
deve atingir, portanto, as instancias decisOrias-institucionais de todos os setores
da agua. As solucoes apontadas envolvem a aplicacdo de técnicas de irrigagao
mais eficientes, como o gotejamento e a redu¢do de perdas ao longo dos sistemas
de irrigacdao. No caso das aguas urbanas, um dos contextos das politicas de gestao
das demandas na Espanha ocorre nos avancos tecnologicos com instrumentos de
melhora da eficiéncia e economia da dgua nas redes de distribui¢io, residéncias e
inddstrias (MARCH; SAURI, 2010).

Como expresso ao longo do texto, a incorporacdo dos fundamentos econo-
micos da Diretiva Quadro da Agua na legislacio e nas praticas de gestdo na Espa-
nha apresenta, portanto, deficiéncias. La Roca (2008) afirma que “el resultado de
nuestro andlisis nos lleva a concluir que no se ha asimilado el cambio metodologico
que demanda la directiva” (p. 2). O pais ainda nao implementa de modo adequado
a conexao entre as dimensdes ecoldgica e econdmica da dgua, ja que a Diretiva
defende uma integracdo destas esferas em um plano superior ao da economia tra-
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dicional. Deste modo, “la persistencia del enfoque economico estindar en la imple-
mentacion de la DMA contribuye a erosionar su eficacia, en la medida que sirve a
la impugnacion de los objetivos de buen estado” (LA ROCA, op. cit., p. 2).

4 Instrumentos de concessao administrativa de
direitos de uso da agua na Espanha

Como um bem publico, assim definido pela Constitui¢do do pais e pela
legislacao do setor, os usos da dgua devem ser objeto de autoriza¢do por parte
do Estado. Ha trés tipos de autorizacdes contempladas no direito juridico espa-
nhol, as quais podem ser revistas sob condi¢oes de excepcionalidade (Hernan-
dez-Moraetal.,2014; Hernandez-Mora e Del Moral, 2015). A primeira refere-se
as concessOes administrativas (outorgas) dadas pelo Estado para os diferentes
usos, por um periodo maximo de 75 anos, passivel de renova¢ao. Uma variante
desta modalidade sdo as licengas historicas de uso concedidas pelo Estado a
associagoOes de irrigantes, criadas principalmente entre os anos 1940 e 1980,
e que se mantém ao longo do tempo mesmo com a incorpora¢ao do dominio
publico da dgua na legislacdo. Neste caso, a utilizacdo e a gestdo da dgua sdo
realizadas por associagdes de usudrios (comunidades de regantes) e a maior
parte da dgua usada para irriga¢do (cerca de 80%) insere-se nesta categoria.
Finalmente, ha os direitos historicos de usos privados das dguas subterraneas
que continuam sendo privadas, dado que existem desde antes da aprovagdo da
Lei da Agua de 1985. A quase totalidade dos usos de dguas subterraneas segue
este regime privado. Sob certas condi¢des e exigéncias, a legislacio também per-
mite negociacdes de direitos de uso entre usudrios particulares e associagoes de
usudrios em uma logica de “mercados de dgua”.

A Lei da Agua estabeleceu que todas as dguas do pais, superficiais ou subter-
raneas, sio de dominio publico do Estado, havendo a necessidade de uma conces-
sdo administrativa para o seu uso com exce¢io do mencionado regime anterior
de aguas subterraneas particulares. Portanto, a concessio é um instrumento
administrativo que permite a utilizagdo particular do dominio publico hidraulico
sob certas condicdes estabelecidas na legisla¢do, tais como as vazdes maximas
permitidas, os caudais ecolégicos (que ndo podem ser utilizados) e os prazos de
vigéncia. A legislagdo pertinente (Ley de Aguas de 1985 e o seu Texto Refundido
de la Ley de Aguas de 2001; Reglamento del Dominio Publico Hidrdulico de
1986) determina que a competéncia de emissdo de concessdes para uso da dgua
na Espanha cabe aos organismos de bacia. O Reglamento del Dominio Piiblico
Hidrdulico também determina que os organismos de bacia sdo os responsaveis
pelas concessodes de lancamentos de efluentes nos sistemas hidricos quando se
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trata de lancamentos diretos de efluentes nao tratados nas aguas superficiais e de
todos os langamentos (diretos e indiretos) nas aguas subterraneas.

Seguindo o disposto na Lei da Agua de 1985, o Texto Refundido de la Ley
de Aguas de 2001 estabelece, de modo complementar ao previsto nos planos de
bacia, que a prioridade de uso que deve ser respeitada no pais é o abastecimento
publico, seguido de irrigacao e demais usos agricolas, usos industriais, aquicul-
tura, usos recreativos e navega¢ao, vindo a seguir os demais usos nio menciona-
dos (AEBOE, 2001). Seguindo esta ordem de prioridades, toda concessiao pode
ser revogada e expropriada em favor de outro uso precedente. O Texto Refundido
também estabelece a temporalidade das concessdes, as quais nio podem ter prazo
de vigéncia superior a 75 anos, havendo possibilidades de prorrogacoes previstas
em casos especificos. Neste sentido, Brufao (2008) alerta que a decisao do poder
publico de outorgar a um particular um bem publico durante o maximo de 75
anos se baseia na pratica, na mera vontade ou intencao dos gestores que, em dado
momento, possuem estas competéncias. Com as vdrias aberturas dadas pela legis-
lacdo, de excecodes e prorrogagdes, os tais 75 anos possiveis podem se converter
em situagoes de uso perpétuo, configurando um quadro de “patrimonializa¢io”
de um bem que “en su dia ingenuamente se pensé que era publico” (p. 60).

A legislagdo permite a revisdo das concessdes em situagdes de excepciona-
lidade, como em estiagens prolongadas ou pressdes excessivas sobre os recursos
hidricos disponiveis, porém a revisio é comumente vista pelo Estado como um
processo desgastante em termos politicos e econdmicos (Hernandez-Mora e Del
Moral, 2015). Como resultado, muitos usudrios consideram que as concessoes
estatais representam, na realidade, direitos perpétuos de propriedade privada da
agua. Por isto, Arrojo (2006) afirma que esta rigidez do sistema de concessdes cria
um panorama de direitos solidificados de propriedade particular sobre rios intei-
ros por parte, principalmente, de irrigantes e do setor elétrico. Isto faz com que,
na Espanha, a consideragao das dguas como bens publicos seja apenas uma for-
malidade administrativa. A quase inexisténcia de controle/fiscalizacdo dos espa-
cos de dominio publico nas margens dos cursos d’agua agrava o quadro de gestao
em prol da perspectiva privada.

Entretanto, na pratica, os organismos de bacia costumam estabelecer prazos
de concessoes inferiores ao maximo permitido de 75 anos. Como exemplo, a
Agencia Catalana de I’Aigua define, no “Proyecto de Decreto por el cual se apru-
eba el Plan de gestion del distrito de cuenca fluvial de Cataluia para el periodo
2016 - 2021 (ACA, 2016a), que o prazo maximo de concessio das dguas em
sua area de atuagdo é de 50 anos para abastecimento municipal e 25 anos para
os demais usos. No caso do setor de abastecimento urbano, certamente que os
investimentos em infraestrutura e implementa¢do de aparatos de gestio pelos
organismos concessionarios contribuem para esta perspectiva de prazos mais
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extensos, fato que também ocorre no Brasil. Sem garantias destes prazos maiores,
as empresas mistas ou privadas nio se sentiriam motivadas a assumirem 0s riscos
dos servicos e de ndo recuperagao dos custos investidos.

O fato de as dguas na Espanha serem legalmente publicas e o seu uso ser
obrigatoriamente sujeito a concessoes por parte do Estado traz semelhancas com
o sistema brasileiro. No Brasil, a outorga de direitos de uso das dguas é um dos
instrumentos de gestdo previstos na Politica Nacional de Recursos Hidricos de
1997. Porém, ha uma diferenca importante. No Brasil, ndo ha direito adquirido
em relagdo as aguas particulares que existiam previamente a Constitui¢io Federal
de 1988, na qual foi estabelecida a dominialidade das dguas no pais. Na Espanha,
por outro lado, a Lei da Agua de 1985 manteve certos aspectos do sistema de
propriedade particular das dguas subterraneas anteriormente vigente.

Aos proprietarios foram oferecidas duas opcoes de escolha a partir de 1985.
A primeira foi a manutengao da titularidade privada das aguas por tempo inde-
finido a partir da declara¢do e inscricio em um Catalogo de Aguas Privadas,
possibilitando ao Estado a elabora¢io de um cadastro de usudrios para auxiliar
no planejamento e gestao. Caso o usudrio concordasse, a partir de entdo, em pas-
sar para o Estado o dominio das dguas subterraneas, deveria inscrever-se em um
Registro de Aguas, mantendo os mesmos direitos e condi¢des de uso durante 50
anos, a partir dos quais teria prioridade no regime de concessdes em vigor. Como
forma de facilitar e motivar a transi¢io dos proprietarios particulares das aguas
para o regime de concessoes, a Lei da Agua abriu a possibilidade de que qualquer
uso previsto no Registo ou no Catalogo possa ser transformado em concessao
administrativa a qualquer momento.

O Estado definiu um periodo de trés anos (até 1988) para que todos os
usudrios definissem sua situagao legal. Entretanto, 80 a 90% dos pogos do pais
ainda nio foram declarados ou registrados, mantendo a sua titularidade privada
(Llamas et al., 2015). Ao mesmo tempo, milhares de pogos foram perfurados sem
o controle do Estado, inclusive apés a promulgacio da Lei da Agua, configu-
rando um verdadeiro quadro de “insubordinacion hidrologica” (Llamas, 2004).
A expressiva falta de dados e de atualizagdo do Registro de Aguas e do Cadas-
tro de Aguas Subterrdneas criam um cenario de atrasos do aparato de gestido
das dguas subterraneas. Grande parte dos pocos é desconhecida, e faltam muitos
dados de captacdes e usuarios. Outro problema € a falta de experiéncia e cultura
dos organismos de bacia em gerir as 4guas subterraneas, ja que sempre estiveram
mais acostumados a empreender as politicas de obras hidraulicas nos mananciais
superficiais (MOLINERO et al., 2011).

Deste modo, o panorama vigente se reflete em um modelo de gestio pecu-
liar na Espanha. A lei de 1985 define que as dguas superficiais e subterraneas
sdo de dominio publico, mas a realidade é diferente. As aguas superficiais sao
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geridas pelo poder publico via regime de concessdes, mas as dguas subterraneas
continuam a ser geridas, em grande parte, de modo privado devido aos direitos
prévios de titularidade garantidos. Portanto, contrariando a Lei da Agua de 1985,
grande parte das dguas subterraneas segue sendo gerida como se fosse patriménio
privado devido as disposi¢oes transitorias da Ley de Aguas de 1985 e as inércias
sociais e irresponsabilidade administrativa (Arrojo, 2006).

O deficiente quadro de inventdrio e registro das dguas subterraneas s6 agrava
este panorama, havendo significativa caréncia de conhecimento e controle sobre
0s pogos existentes, grande parte dos quais € ilegal. Seguindo este raciocinio,
Sahuquillo ez al. (2008) afirmam que, apds mais de vinte anos de promulgagao da
lei, e mesmo com a concessao de moratorias, a situacdao das aguas subterraneas na
Espanha é de “caos”. Em suas palavras,

no se sabe bien cuantos aprovechamientos hay, y se han realizado miles de
perforaciones (quizas la mayoria de ellas) sin permiso ni concesion de los
organismos de cuenca, que son los que tienen que aprobarlas. Estos organis-
mos son incapaces de controlarlas y no tienen medios, apoyos, ni directrices
adecuadas para hacerlo. También parece que una parte muy importante de
propietarios de aguas privadas no se han acogido a la oferta de inscribirse en
el Registro y tampoco se inscribieron en el Catalogo (Sahuquillo et al., p. 10).

Os regimes de concessdo da dgua sdo empregados na gestao da demanda,
seja via instrumentos normativos ou instrumentos econémicos. No primeiro caso,
os gestores podem adotar estratégias de modificacdes das concessoes fornecidas
com o objetivo de liberar recursos hidricos para novas concessdes ou para fins
ambientais (melhorar o estado ecoldgico das massas de agua). As possibilidades
envolvem a revisdo das concessdes, quando se pode reduzir ou anular os direitos
outorgados anteriormente, a expropriacao forcada dos direitos concessionais em
casos de utilidade publica, ou a nio renovagio dos direitos de uso quando ter-
minam os prazos de concessao (HERNANDEZ-MORA; DEL MORAL, 2016).
Estas estratégias ndo se mostram de facil aplicacao na Espanha, dadas as compli-
cagoes politicas, econdmicas, administrativas e judiciais, terminando por ficarem
praticamente restritas a perspectiva tedrica. Este quadro motivou a valorizacio
dos instrumentos economicos voltados para a redu¢do das demandas, como a
modernizagao dos sistemas hidraulicos e a aplicacdo de tarifas e taxas. A maior
parte dos recursos hidricos nio utilizados com estas medidas é oriunda do setor
agricola e é empregada no atendimento de novos usos com maior impacto social,
principalmente usos urbanos e a prote¢do/recuperacao ambiental das massas de
agua. Entretanto, a modernizac¢ao da irrigacdo foi empregada basicamente para
aumentar a superficie irrigada.
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Outra alternativa de aquisi¢cdao de direitos de uso por meio de instrumentos
econdmicos ocorre por meio dos mercados de direitos de uso de dgua, os quais
sdo mecanismos descentralizados que possibilitam a transferéncia voluntaria de
direitos de uso entre usudrios em troca de uma contrapartida econémica (Her-
nandez-Mora e Del Moral, 2016). Ha séculos sdo postos em pratica intercimbios
informais de dgua na Espanha, principalmente nas regides do Arco Mediterraneo
que apresentam maiores problemas de disponibilidade hidrica e superexploragio,
porém sao iniciativas de pequena escala que envolvem volumes hidricos relativa-
mente pouco elevados. Os acordos de compra e venda, ou mercados informais
de dgua, ocorrem principalmente entre irrigantes, ou entre irrigantes e usuarios
urbanos, em periodos pontuais de escassez ou elevaciao de precos da dgua. Aque-
les que vendem ou doam as dguas podem receber distintas compensagdes, como
um valor financeiro acordado a cada metro cubico, investimentos em obras ou
mesmo a troca de recursos hidricos por outros de origem ou qualidade diferente
(DE STEFANO; HERNANDEZ-MORA, 2016).

Entretanto, somente com a Lei n. 46, de 13 de dezembro de 1999 (AEBOE,
1999), que reformou a Lei da Agua, é que houve a incorporacio oficial do mercado
de direito de usos de dguas no ordenamento juridico espanhol, resultando na flexi-
bilizacdo do regime de concessdes. O modelo adotado foi baseado nos mercados de
4gua criados na Califérnia em 1991 (SAURL; DEL MORAL, 2001). Chamando a
atencdo para a importancia da aplica¢do correta e rigorosa dos termos, Irujo (2016)
alerta que, como na Espanha as dguas sdo bens de dominio publico e inalienaveis, a
referida lei ndo se refere a “mercado de agua”, mas sim a “mercados de transacoes
de direitos de uso da dgua”. Ndo é a 4gua que esta sujeita a troca ou venda, mas sim
os direitos de uso. Entretanto, a literatura convencionou a generalizar a adog¢ao do
termo para quaisquer transagoes de direitos de uso de agua na Espanha.

Portanto, a partir da Lei 46/1999, o Estado, sob o argumento de que o
regime de concessdes vigente nao atendia adequadamente o quadro de demandas
agravado pela estiagem do inicio dos anos 1990, fomentou o mercado de direito
de usos de dgua para que os recursos subutilizados pudessem ser passados para
outros usuarios e atendessem a usos e demandas mais ativas, urgentes ou priorita-
rias (PEREZ GONZALEZ, 2006). Conforme a lei, as negociacdes devem ser realiza-
das com usudrios que ja sdo portadores de concessdes e cujos usos sdo considerados
prioritarios. Neste sentido, as institui¢des publicas tém preferéncia na aquisicao
de direitos de uso e os organismos de bacia podem proibir negociacdes se elas sao
contrarias ao interesse geral. Outro principio é que os organismos de bacia devem
fomentar os mercados de agua em periodos de eventos extremos, com “secas” ou
estiagens. Quando os intercambios ocorrem entre titulares de direitos de bacias
distintas, ha a necessidade de autorizacdo, por parte do Estado (Direccion Gene-
ral del Agua), da utilizagdo da infraestrutura de canais que conectam as bacias.
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As primeiras experiéncias formais de transacdes de direitos de uso postas
em pratica no pais ocorreram em 2001 (Palomo-Hierro; Gémez-Limo6n, 2016).
Em um panorama nacional de historica dominag¢ao do paradigma de obras
hidrdulicas para aumento da oferta de agua, o Estado visualizou os intercam-
bios de agua como uma alternativa as transferéncias hidricas entre bacias, evi-
tando os elevados custos politicos, socioecondmicos e ambientais de tais obras
(Hernandez-Mora e Del Moral, 2015). Estes custos ficaram claros nas propostas
de transposi¢ao do rio Ebro no Plan Hidrologico Nacional 2000, levando os
governos posteriores a abandonarem a ideia sob as fortes pressdes sociais orga-
nizadas a luz da Nueva Cultura del Agua. Além disto, os intercimbios teriam as
vantagens de poder reforcar a dimensdao econémica da dgua na concepc¢iao dos
usudarios, motivar a utilizacdo racional da 4gua como recurso escasso e prevenir
situagoes de restricdo de usos em periodos criticos de escassez, nas zonas urba-
nas proximas a dreas irrigadas.

Com a referida lei foram criadas possibilidades de transacoes de direito de
usos da dgua por meio de duas figuras juridicas: os “Centros de intercambio” e
os “Contractos de Cesion de derechos de agua” (Arrojo e La-Roca, 2015). Estes
ultimos sao firmados entre usudrios titulares de concessdes ou de direitos de uso
privado de dgua. Um usudrio cedente pode transferir a outro usudrio todos ou
parte dos direitos de uso durante certo tempo, com uma correspondente com-
pensagdo e prévia autoriza¢do administrativa do Estado. Este mecanismo foi
ativado no pais pelo Real Decreto Ley n. 15, de 16 de dezembro de 2005, que
trata de medidas urgentes para a regula¢do de transagdes de direitos de usos
(AEBOE, 2005b). A urgéncia veio justamente devido a forte estiagem que durou
entre 2005 e 2010 e que afetou quase toda a Espanha. Os contratos permitiram
o estabelecimento de um mercado de direitos de uso de dguas entre usudrios
das bacias dos rios atlanticos Guadalquivir e Tajo (bacias cedentes) e as bacias
mediterraneas dos rios Almanzora e Segura, respectivamente. Para Gil Olcina e
Rico Amords (2015), estas experiéncias envolveram volumes hidricos relativa-
mente baixos, mas, ainda assim, aportaram inegaveis beneficios as mencionadas
bacias. No caso das bacias cedentes, parte dos recursos foi investida na moder-
nizacdo dos sistemas de irrigacdo.

Opinido distinta possuem Herniandez-Mora e Del Moral (2016), para os
quais o mercado desenvolvido entre usudrios das bacias dos rios Tajo e Segura
durante a “seca” entre 2005 e 2008, a principal experiéncia de Contractos de
cesion ja ocorrida no pais, somente serviu para intensificar as pressdes sobre os
ecossistemas locais. A venda de dgua das cabeceiras do rio Tajo teria beneficiado
os usudrios cedentes, mas as custas de um agravamento da situagao hidrica da
bacia que ja padecia dos efeitos da estiagem. Os beneficios teriam ocorrido as
custas do interesse geral da sociedade, a qual subvenciona as operacdes. Para os
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autores, esta experiéncia demonstra que, em casos de desigual acesso ao poder
e a informagdo, os mercados reforcam a falta de transparéncia e intensificam as
desigualdades de relagoes de poder. Em trabalho anterior (Hernandez-Mora e Del
Moral, 2015) os autores ja criticavam o processo de “mercantilizacido da dgua” na
Espanha nos ultimos anos. Este processo estaria se intensificando a partir da gra-
dual substitui¢dao das técnicas de alocagao da dgua baseadas nas politicas publicas
de concessoes, pelos instrumentos de mercado.

Gil Olcina e Rico Amordés (2015) apontam que um dos principais fatores
comprometedores da expansiao dos Contractos de cesion no pais foi a ausén-
cia de infraestruturas de conexdo entre as bacias das regides mais vulneraveis
as estiagens e as das regides com maior disponibilidade hidrica. Sem uma rede
espacialmente bem disseminada, as transag¢oes de direitos de uso nao puderam
ocorrer em varias situacoes. O mercado de direitos de uso de dguas, neste caso, se
viu limitado justamente pela falta de estruturas hidraulicas. Para complementar o
quadro de subutilizagio dos Contractos de cesion, a estiagem severa do periodo
2005-2010 limitou de modo acentuado a oferta de vendas de direitos e aumen-
tou intensamente os valores demandados pelas bacias cedentes, em proporg¢io as
necessidades urgentes das bacias mais desfavorecidas, refletindo tipicamente as
leis de mercado.

Por sua vez, os Centros de Intercambio de derechos de agua, criados pelos
organismos de bacia, permitem ao Estado realizar ofertas publicas de aquisi¢do
de direitos de uso em troca de compensagao financeira aos usuarios, bem como
ofertas de direitos adquiridos em troca de um preco (ARROJO; LA-ROCA, 2015).
Os Centros de Intercambio tém a funcido, portanto, de viabilizar a realizag¢ao de
ofertas publicas de aquisicdo, temporaria ou definitiva, de direitos de uso de dguas
de usudrios publicos ou particulares. E, portanto, uma das maneiras de trans-
formagao da propriedade particular das aguas em propriedade publica (IRUJO,
2016). A aquisi¢ao de direitos de uso por parte de usudrios é realizada a partir do
lancamento de ofertas divulgadas pelos Centros.

Os Centros de Intercambio foram ativados pelo Real Decreto Ley, de 15 de
setembro de 2006, que tratava de medidas urgentes para minimizar os efeitos da
seca, tendo funcionado nas bacias dos rios Guadiana, Jucar e Segura entre 2006
e 2007 (GIL OLCINA; RICO AMOROS, 2105). Nestas bacias, o proprio Estado
(administracion bidraulica) adquiriu direitos de uso de irrigantes visando a recu-
peracdo de aquiferos superexplorados e a garantia de manutengdo de vazoes
ecoldgicas, mas as transagdes foram pouco numerosas e envolveram volumes de
agua relativamente pequenos. Arrojo e La-Roca (2015) consideram que, destas
trés experiéncias citadas, as mais significativas e que conseguiram mais resultados
foram as do Alto Guadiana, de aquisicao permanente de direitos, e do Alto Jucar,
de aquisi¢ao temporal de direitos.
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Deste modo, as experiéncias de criacdo dos Centros de Intercambio estao
geralmente limitadas a periodos de condic¢des hidricas especiais, quando ha uma
reducdo critica da disponibilidade de dgua. Principalmente em periodos prolon-
gados de estiagens, os Centros sdo considerados boas alternativas para os inter-
cambios entre o campo e a cidade, no sentido de buscar garantir o abastecimento
urbano em troca de aquisicao de excedentes hidricos da irrigacdo. O setor agri-
cola, responsavel por cerca de 80% dos usos consultivos da dgua no pais, tem
um papel decisivo nos mercados de direitos de uso, ja que é a maior fonte poten-
cial de disponibilizacdo de recursos sobrantes em periodos de maior necessidade
dos usos urbanos e hidroelétricos (Naredo, 2008). Para isto, é necessario que o
poder publico garanta investimentos em infraestrutura, implemente instrumentos
de flexibilizagdo dos intercambios, meios de informacdo e conexdo entre usua-
rios ofertantes e demandantes de dgua, bem como “marcos de referencia estables,
y no... reacciones de iltima hora en momentos de escasez” (MINISTERIO DE
MEDIO AMBIENTE Y MEDIO RURAL Y MARINO; AGENCIA DE ECOLOGIA
URBANA DE BARCELONA, 2009, p. 57).

Com a existéncia da possibilidade da manutenc¢io de direitos de usos parti-
culares das aguas subterraneas na legislacao espanhola, verdadeiros mercados de
negociacoes de direitos de uso se desenvolveram em certas regioes. Como exem-
plo, estudo realizado por Aguilera Klink e Sanchez Padron (2002) mostrava, no
inicio dos anos 2000, que na ilha de Tenerife quase toda a dgua subterranea era
privada e submetida a um mercado de compra e venda. Motivados pela caréncia
de investimentos publicos, iniciativas privadas agrupadas em Comunidades de
Aguas realizavam a prospec¢do de mananciais subterraneos por meio de pogos
e galerias. Quando encontrados, hd a sua reparti¢io em propor¢ao as inversoes
particulares. Dentre as conclusdes, os autores salientam que os pregos deste mer-
cado nio refletem, geralmente, a escassez e a qualidade das aguas, mas sim acor-
dos entre os agentes intermedidrios. Deve-se lembrar que as Ilhas Canarias sao
regidas por outra Ley de Aguas, devido a questdes historicas relacionadas ao seu
modelo de colonizag¢io e ocupacdo desde o século XV. Neste contexto, o regime
de propriedade das dguas é privado.

Certamente o tema dos mercados de direitos de uso de dguas é passivel de
polémicas e calorosos debates, ndo apenas na Espanha. A ideia de mercado sus-
cita desconfiancas a qualquer proposta de abertura no setor de gestao de recursos
hidricos, estando frequentemente associada ao criticado contexto da mercanti-
lizagdo da dgua e privatizacdo dos servicos publicos. Neste sentido, Hernandez-
Mora e Del Moral (2016, p. 451) afirmam que “la introduccion de los mercados
de agua en Espana no se ha enfrentado a una oposicion ideoldgica sélida”. Os
autores lembram que a aplicacdo pratica de instrumentos de mercado exige um
considerdvel esforco institucional na viabilizagio de processos de regulacio-
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desregulacdo, o que somente é possivel a partir da intervencdo efetiva do poder
publico. Também afirmam que, neste contexto, o desenvolvimento institucional
dos mercados de direitos de uso da d4gua na Espanha sempre esteve muito influen-
ciado pelas pressoes de grupos de poder do Sudeste do pais, a regido mais seca
da Espanha. Estes grupos, consolidados nos setores turistico-residencial e da agri-
cultura de exportagao, comprometem a configuracio de mercados eficientes de
interesse geral.

Naredo (2008) lembra igualmente que a ideia de “mercado absolutamente
libre o descontextualizado no existe” (p. 14), pois a sua existéncia depende de um
marco institucional sélido e de direitos de propriedade definidos para viabilizar
o seu funcionamento. Dado que grande parte do “Dominio Pablico Hidraulico”
permanece particular e que o sistema de concessoes € ineficiente e “paternalista”,
o autor refor¢a que o maior problema na Espanha nio € a existéncia de mercados
de aguas, e sim a sua auséncia, o que impede que se efetive um sistema flexivel de
negociacgdes entre usuarios.

Entretanto, a efetivacao dos Centros de Intercambio de derechos nio é um
processo simples. Os desafios passam pela defini¢io do quadro de vazdes reno-
vaveis disponiveis em relagio aos direitos de propriedade e do panorama de con-
cessoes e dos usos da dgua, conferindo seguranga as negociagoes. Passam também
pela compatibilizacao do critério de flexibilidade com a regula¢iao do regime de
concessoes e direitos da dgua, envolvendo a revisdo do instrumento de concessoes
administrativas, e pela regulagdo normativa do funcionamento dos Centros a par-
tir de normas bem estabelecidas e fiscalizadas (NAREDO, op. cit.).

Como afirmam varios autores, o mercado de direitos de uso de dguas na
Espanha ainda apresenta uma implementacdo bastante limitada, nio tendo um
desenvolvimento a altura de seu potencial. As razdes passam pela quase limita-
¢do dos intercimbios aos periodos extremos de estiagens, quase desaparecendo
durante os periodos de maior disponibilidade hidrica. Com exce¢do de periodos
mais criticos, como a “seca” que atingiu o pais entre 2005 e 2008, o mercado
tem estado praticamente inativo. Outras razdes para esta inatividade envolvem a
ja mencionada necessidade de existéncia de infraestrutura para transferéncias de
agua entre bacias e a resisténcia cultural de parte dos irrigantes para efetivarem
as negociacdes. Para muitos usudrios, negociar direitos de uso representa assumir
condicdes de excesso de dgua em suas concessoes, atraindo a atencdo do Estado
para a revisao dos seus direitos e a reducao dos volumes outorgados. Também ha
a visao de que o setor agricola estaria assumindo uma certa fragilidade em relagao
aos demais usos da agua, enfraquecendo o tradicional poder do setor nas politicas
publicas (Hernandez-Mora e Del Moral, 2015).

Portanto, os organismos publicos responsaveis pela gestdo da dgua na Espa-
nha tém sido criticados por ndo criarem alternativas para motivar e viabilizar a
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operacionalizac¢do efetiva de um sistema bem estruturado de mercado de dguas.
Também é criticada a falta de organizagdo para a gera¢io de bases de informa-
¢oes e a falta de transparéncia na sua divulgacio. Como afirmam Hernandez-
Mora e Del Moral (2016, p. 23), “en la actualidad no existen cifras oficiales sobre
el niimero de operaciones, volimenes transaccionados, precios pagados o agentes
intervinientes en estos mercados”.

O aparente brilho que o mercado de direitos de uso de dguas traz aos olhos
de muitos ndo seduz parte dos especialistas em gestdo da dgua na Espanha.
Segundo Arrojo e La-Roca (2015), a abertura ao mercado que a reforma da Lei
da Agua trouxe foi efetivada por argumentacdes sobre a necessidade de alterna-
tivas para uma “intensissima sequia” do inicio dos anos 1990, conforme diz o
Real Decreto n. 46 de 13 de dezembro de 1999. A flexibiliza¢do dos regimes de
concessao foi defendida sem dar chances a alternativas mais do que conhecidas,
como a reutiliza¢do de dguas usadas e efluentes tratados e a dessaliniza¢ao. De
qualquer modo, o desenvolvimento dos mercados de direitos de uso de dguas na
Espanha ainda ndo é uma realidade efetiva, ficando restrito a debates tedricos e
poucas iniciativas praticas.

Para alguns autores, as transac¢oes de direitos por meio dos Centros de Inter-
cambio ou dos Contractos de cesion acabam se configurando em instrumentos
de excegdo a regra geral estabelecida pela Lei da Agua, de que “el agua que se
conceda quedard adscrita a los usos indicados en el titulo concesional, sin que
pueda ser aplicada a otros distintos, ni a terrenos diferentes si se tratase de rie-
gos” (AEBOE, 1999, p. 43104). Quando de sua incorporagdo na Lei da Agua, os
defensores dos instrumentos de transacoes de direitos de uso argumentaram que,
por meio do mercado de dguas, poder-se-ia evitar a constru¢do de muitas obras
hidrdulicas. A “mao invisivel” do mercado conduziria os processos de cessdo de
aguas para atividades mais relevantes economicamente, poupando o Estado de
preocupar-se com novas obras para garantir o aumento da oferta hidrica gerado
pelo aumento da demanda (GOMES, 2015).

Entretanto, entre os proprios defensores da Nueva Cultura del Agua, as
opinides sao diferentes quanto aos mercados de dgua. Autores como Estevan e
Naredo (2004) reforcam a importancia das negociagdes de direitos de uso de
aguas como instrumentos de flexibiliza¢do do regime estatal de concessoes e de
disponibilizacdo de agua. Para eles, o Estado deve instalar bancos e mercados da
agua, rompendo com a rigidez das concessdes em longos periodos de tempo que
fomentam a ineficiéncia dos usos. Este modelo tradicional nao combate as perdas
de dgua nio utilizada e nio motiva a pratica de iniciativas de economia, sobre-
tudo na irrigagao na qual é frequente o pagamento de tarifas por area cultivada e
irrigada, e ndo por volumes de dgua utilizados.

185



186

A nova cultura de gestdo da dgua no século XXI

Cuando la irregularidad es caracteristica de nuestra hidrologia, la posibi-
lidad de transferir agua entre concesionarios y usuarios proximos resulta
un instrumento de primer orden para asegurar el abastecimiento de los
usos prioritarios. Una gestion razonable del agua exige que la Administra-
cion favorezca los intercambios voluntarios de agua entre usuarios proxi-
mos, frente a los trasvases forzados entre territorios lejanos (ESTEVAN;
NAREDO, 2004, p. 39).

Naredo (2008) alerta, entretanto, que, paradoxalmente, os interesses pri-
vados dominantes nio querem que os mercados de dgua se desenvolvam na
Espanha. A generalizacio de mercados ou centros de livres intercimbios de
dgua entre usudrios exigiria maior transparéncia e ordenamento do “obscuro”
quadro de disponibilidades, direitos, concessdes e usos efetivos da dgua no pais,
expondo muitos cendrios injustos, mas favoraveis a estes fortes interesses priva-
dos. As solucdes envolvem a revisdo de proje¢oes infundadas de demandas cres-
centes e o combate do desperdicio de dgua, que promovem o setor empresarial e
corporativo associado a construgao de obras hidraulicas de aumento da oferta,
bem como a revisdo do sistema de outorgas de dgua marcado por superdimen-
sionamento dos usos para irriga¢ao por longos periodos de tempo. Um sistema
de informacoes ambientais atualizado e detalhado é, portanto, essencial para
expor os quadros de disponibilidade, demandas e usos da agua, contribuindo
para que haja maior eficiéncia e fidelidade do aparato de concessoes a realidade
hidrica de cada territério.

A regulag¢do dos mercados de dgua é uma das prioridades de gestio deman-
dadas por varias entidades da sociedade civil na Espanha (FNCA, 2016Db). Estas
entidades criticam as possibilidades de compra e venda de agua da bacia do rio
Tajo por irrigantes da bacia do rio Segura por meio do aqueduto Tajo-Segura, ja
que estes processos estabelecem cendrios inconformes com os limites legais impos-
tos para proteger as bacias cedentes. Outro exemplo mencionado é a compra de
agua do Banco Piublico de Aguas del Guadiana, pois a Confederacion Hidrogrd-
fica del Guadiana comprou, em acordo com o Plan Especial del Alto Guadiana,
direitos de dgua no valor de 66 milhoes de euros, mesmo que um percentual ele-
vado destes direitos ndo estivesse sendo respeitado ha varios anos. Neste sentido,
a carta entregue no Congreso de Diputados em abril de 2016 propde, dentre
outros, derrogar a norma legal que permite a compra e venda de direitos de con-
cessao entre usudrios de distintas demarcaciones hidrogrdficas.

Além do instrumento de concessio de direitos de uso de longo prazo, a
Espanha também aplica as autorizagdoes administrativas de tempo limitado para
uso do dominio piblico hidrdulico, como nos casos de navegagao e extra¢ao de
sedimentos das calhas fluviais. O Texto Refundido de la Ley de Aguas de 2001
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também determina que o langamento de efluentes poluidores no ambiente esteja
sujeito a necessidade de obten¢do de autorizagdo administrativa da autoridade
competente sob o principio de quien contamina paga.

Brufao (2008) traz uma visdao bastante critica do sistema de concessdes de
agua na Espanha. Para o autor, a falta de vontade politica do Estado bloqueia
qualquer tentativa de reforma do aparato legal. Uma concessao pode extender-se
temporalmente por periodos que superam um século devido as disposicdes transi-
torias de cada reforma legal. O seu conteido estaria bloqueado pela consideragao
da dgua como bens patrimoniais “irreformables” salvo expropriagdo, ainda que a
jurisprudéncia va modificando estes pressupostos em virtude da aplicagio das leis
ambientais e de espagos protegidos.

Apesar dos avancos inegaveis na aplicacdo do instrumento das concessoes
de direito de uso da dgua na Espanha, em varias regioes continuam importantes
desequilibrios entre os volumes outorgados e os volumes efetivamente utilizados
devido a uma légica pouco respeitosa com a realidade hidrica e o estado ambien-
tal dos ecossistemas. Ndo sdo raros os cendrios de bacias com volumes hidricos
outorgados superiores ao quadro de disponibilidade hidrica existente. Em parte,
este problema decorre do panorama generalizado de superdimensionamento
consciente das vazdes disponiveis, o que resulta, em grande medida, da adocdo
de longas séries historicas de dados hidrologicos no calculo das vazoes médias
anuais, os quais ja nao correspondem a atual realidade pluviométrica e fluviomé-
trica em varias bacias do pais. Estas séries de dados irreais para os cenarios atuais
sdo utilizadas hda muito tempo para justificar a execugdo de obras hidraulicas
e a concessdo de dgua para os grandes usudrios, em muitos casos. Uma grande
parte dos planos de bacia adotou séries hidrologicas iniciadas no ano 1940/1941,
mas estudos demonstram que nos ultimos 25 anos houve mudangas significati-
vas nas precipitagoes e vazoes de diversas bacias espanholas (MIMAN, 2007d).
Esta reducio foi, inclusive, prevista na Instruccion de Planificacion Hidrologica
de 2008, relativa as diretrizes de revisio dos planos das regides hidrograficas
no horizonte de 2027, estimando-se uma redu¢ao das precipitacoes de 2 a 3%
no Norte do pais, e de cerca de 11% no Sul (GIL OLCINA et al., 2016). Varios
estudos estimam reducgdes das vazoes fluviais como reflexos destas mudangas,
principalmente no Arco Mediterrineo (AYALA-CARCEDO, 1996; SANCHEZ
NAVARRO; FERNANDES, 2008; DEL MORAL; GIL OLCINA, 2015).

A questdo das mudangas das variaveis climaticas nas ultimas décadas e os
cendrios de manutenc¢do e agravamento das tendéncias nos proximos anos tem
sido bastante enfocado nos estudos e debates concernentes a gestio de recursos
hidricos na Espanha. Portanto, as concessdes de dgua para irriga¢ao referem-se,
frequentemente, a vazdes muito superiores as existentes e as necessidades efetivas
dos cultivos a que se destinam. Para agravar, a disponibilizacdo das vazdes conce-
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didas é forcada a envolver fluxos muito superiores aos efetivamente outorgados
em fung¢ao das perdas nos sistemas de distribui¢ao e das deficiéncias nos sistemas
de irrigacdo, ainda que se tenha verificado um importante processo de moderni-
zacao nos ultimos anos (NAREDO, 2008).

A necessidade de revisio do sistema de concessoes, a partir de um quadro
confiavel e atualizado de dados e informagdes sobre disponibilidades hidricas,
demandas e usos efetivos, é lembrada, com frequéncia, por especialistas. A infor-
macdo é uma condi¢do essencial para uma adequada gestio da agua, e a melhora
do sistema de informag¢oes depende de vontade politica de melhoria do quadro
de gestao. Um sistema eficiente e honesto de informacdes que subsidie a gestdo
da dgua é, portanto, dependente de vontade do aparato gestor de nao priorizar
decisoes baseadas na subjetividade hidrologica e de combater a corrupgao técnica
envolvida na utilizagio “acritica de datos sin certificado de nacimiento estadistico
vdlido, como base comiin de proyecciones y modelos” (NAREDO, 2008, p. 21).

A utilizagdo de recursos hidricos realizada de modo ilegal, seja de manan-
ciais superficiais ou de aquiferos, também compromete os cenarios de demandas
previstos nos planos de bacia, principalmente nas bacias mais problematicas em
termos de disponibilidade, como nas dos rios Jucar, Segura ou Guadiana. Con-
forme OPPA (2015), os planos de gestao das Regides Hidrograficas nio tém con-
templado medidas contundentes para o controle das captacdes ilegais, nem em
espacos protegidos e reconhecidos internacionalmente como o Parque Nacional
de Do7nana, na bacia do rio Guadalquivir. Em certas bacias hidrograficas, como
na do rio Segura, prossegue a “perniciosa politica de hechos consumados y amnis-
tia” aos irrigantes ilegais “de épocas pasadas”, permitindo ainda a expansdo das
areas irrigadas ilegais e a existéncia de captagoes ilegais (OPPA, 2015, p. 7).

Em vdrias zonas irrigadas, como na bacia do rio Tajo, chega-se a extrair
20% a mais de 4gua do que os volumes outorgados (MINISTERIO DE MEDIO
AMBIENTE Y MEDIO RURAL Y MARINO; AGENCIA DE ECOLOGIA
URBANA DE BARCELONA, 2009). A existéncia de zonas irrigadas ndo regis-
tradas e autorizadas oficialmente, bem como dos respectivos volumes hidricos
utilizados, cria desequilibrios nas projecoes e nos balangos hidricos entre dispo-
nibilidades e demandas de dgua nas bacias, reduzindo o potencial que os planos
de bacia possuem para contribuir para o ordenamento da ocupagao do territorio.
Deste modo, a Espanha oferece quadros de “derechos sin caudal y extracciones de
caudales sin derechos” (NAREDO, 2008, p. 15).

Para varias entidades da sociedade civil, o sistema de concessoes atual, particu-
larmente os das hidroelétricas e do setor agricola, representa um obstaculo para o
alcance e a manutencao do bom estado ecologico das massas de dgua do pais, dadas
as elevadas pressdes de captacdo em varias demarcaciones hidrogrdficas (FNCA,
2016Db). Estas entidades também reclamam que parte das concessdes estd super-
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dimensionada ou nio se ajusta a real disponibilidade de recursos nas bacias, ou,
conforme ja dito, ndo leva em conta as mudangas nas condi¢bes climaticas nas
ultimas décadas. Demanda-se com frequéncia, deste modo, uma reforma do sistema
de concessoes, revisando os volumes outorgados e os prazos concedidos, bem como
levando em conta os recursos realmente existentes. As criticas também se estendem
a regulagio das concessoes das dguas minerais e de balnearios, as quais contam com
um regime juridico diferente, inspirado na legislagao do setor mineral.

5 Protecao dos ecossistemas aquaticos

Como lembrou Martinez Gil (2007), pese a todos os elogios e avangos tra-
zidos pela Lei da Agua de 1985, uma lacuna ficou claramente evidenciada: nio
houve referéncia a gestiao de rios e ecossistemas aquaticos, mas somente da agua
enquanto recurso utilizavel: “El agua es un recurso natural escaso”. Nesta pers-
pectiva, os cursos d’agua sio vistos simplesmente como fonte de dgua para o aten-
dimento das demandas e a viabilizacao do crescimento econémico. O anteprojeto
do Plan Hidrologico Nacional de 1993 e o préoprio Plan Hidrologico Nacional 2000
também seguiram esta logica.

Porém, a filosofia basica da Diretiva Quadro da Agua parte de um principio
simples, 6bvio, mas incontestavel:

dependemos de los ecosistemas acudticos para procurarnos el agua. En
consecuencia, s6lo tendremos suministros de agua seguros y saludables
si nuestros ecosistemas acudticos estan seguros y saludables (Estevan e
Naredo, 2004, p. 72).

Neste sentido, a Diretiva deixa claro que a gestao da agua envolve de modo
decisivo a gestdo dos ecossistemas aquaticos e ndo apenas da dgua. O estado
quantitativo e qualitativo da agua é simplesmente o resultado, a consequéncia,
do que se faz com relacido aos sistemas aquaticos. A Diretiva determina que as
politicas da dgua tenham como objetivo central a recupera¢do do “bom estado
ecologico e quimico” das massas de dgua superficiais e do “bom estado quanti-
tativo e quimico” das dguas subterraneas até o ano 2015, a partir de critérios a
serem definidos por cada instituicdo de cada pais. O critério de recuperacdo do
bom estado ecoldgico exigido para os ecossistemas com algum grau de alteragio
deve ser substituido pela busca da manutenciao da boa qualidade em se tratando
de ecossistemas hidricos que apresentem um nivel superior de qualidade ambien-
tal (principio de no deterioro).

Deste modo, a Diretiva traz avancos qualitativos na concepg¢ao da gestao da
agua, fugindo do enfoque centrado na busca do aumento da oferta e priorizando
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o alcance e a manuten¢io do bom estado ecoldgico dos ecossistemas aquaticos.
Este objetivo nido estd voltado somente ao atendimento de anseios ecologicos, mas
também a busca de garantia de disponibilidades hidricas que atendam as necessi-
dades atuais e futuras em quantidade e qualidade. Para fins de gestao, as massas
de dgua sio concebidas, no ambito da Diretiva Quadro, como ecossistemas aqua-
ticos dotados de vida e de fung¢des ecoldgicas, e ndo apenas como sistemas hidri-
cos passiveis de apropriacdo para a satisfacio de necessidades e usos humanos.
As massas de dgua sdo consideradas em um amplo sentido, que engloba, por um
lado, as dguas subterraneas, as dguas superficiais, as aguas de transi¢ao e as dguas
costeiras, e por outro as dguas naturais, as muito modificadas e as artificiais.

Os organismos de bacia seguem as categorias de massas de dgua propos-
tas na Diretiva, mas podem fazer adaptagoes. Os critérios de identificacdo, deli-
mitacdo e diagnodstico também podem seguir instrumentos e critérios proprios
desenvolvidos por cada organismo de bacia. Como exemplo, a Confederacion
Hidrogrdfica del Jiicar adota, para identificacdo e delimitagio das massas de agua
superficiais, critérios definidos em uma Instruccion de Planificacion Hidrolégica
(IPH), baseada em um Documento Técnico de Referencia denominado “Identifi-
cacion y delimitacion de Masas de Agua Superficial y Subterranea” (CHJ, 2014Db).

Como ja foi dito, a gestdo da dgua na Espanha foi, historicamente, baseada
em politicas de obras hidraulicas voltadas ao aumento da oferta de dgua, a sua
regulariza¢do ao longo do tempo, a geragido de energia e ao controle de riscos
de eventos extremos. Obras de represamentos, transposicoes e canalizagdes bus-
caram aumentar a disponibilidade hidrica via armazenamento, regularizagdo de
vazoes e transferéncias espaciais de agua entre bacias. Por outro lado, barramen-
tos, desvios, cortes de meandros, dragagens e canalizagdes buscaram combater as
inundagoes periddicas naturais dos cursos d’agua que ameagam a vida, os bens
materiais e as atividades econdmicas nas planicies. Os rios passam a ser, nesta
logica, os culpados pelas ameacas de inundac¢do das suas proprias planicies e
pelos riscos de danos a ocupacdo irregular das margens, devendo, portanto, per-
der a sua capacidade de inundagio por meio de obras de regularizacao.

A extensa rede de obras levou a uma mudanga quase total dos regimes flu-
viais, dos processos hidrogeomorfoldgicos e biolégicos e da morfologia dos cur-
sos d’dgua no pais. Paralelamente, o desenvolvimento das tecnologias de capta¢dao
e distribuicdo de dgua potencializaram a capacidade de extra¢ido de aguas sub-
terraneas. Novos prototipos de bombas passaram a ser capazes de explorar os
aquiferos a centenas de metros de profundidade, aumentando imensamente as
pressoes sobre os mananciais subterraneos (Olcina Cantos, 2002).

A extensa rede de represas e acudes trouxe beneficios e impactos negativos.
De um lado, gerou uma importante disponibilidade hidrica regularizada, pas-
sivel de ser prevista e de atender a usos em periodos de estiagem natural. Por
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outro lado, os reservatorios rompem com a conectividade fluvial, interrompendo
a circulagio natural de fluxos de matéria e energia. Retém a carga sedimentar de
fundo, liberando energia para os fluxos de jusante erodirem leitos e margens, que-
bram o ritmo periddico de inundacoes das margens, interrompendo a constru¢ao
natural das planicies, e rompem as migracdes de espécies de peixes e outros orga-
nismos aquaticos. Cheias induzidas em periodos criticos a partir da liberacao de
comportas geram processos de erosdo e deposi¢ao antes inexistentes. Como resul-
tado, a dinamica fluvial é modificada, formas erosivas e deposicionais deixam de
ser construidas naturalmente, ou surgem onde ndo deviam, e o quadro bidtico é
forcado a adaptar-se e acompanhar tais transformagdes quando é possivel.

A logica que comandou as politicas estruturalistas de obras hidrdulicas na
Espanha foi influenciada pela visao distorcida do aproveitamento maximo das
aguas fluviais, vistas como insumo produtivo, como elemento necessario as ati-
vidades econdmicas, mas nio como recurso vital para a manutencdo de ecossis-
temas fluviais. Durante muito tempo a prépria literatura espanhola oficial fazia
mengoes ao fato de que toda a dgua que chega aos oceanos ou a Portugal era vista
como perdida ou desperdi¢ada (Arrojo, 2003).

Assim, as politicas tradicionais de aumento da oferta de agua chocam-se direta-
mente com os principios da Diretiva Quadro, pois focam a dgua e nao os ecossistemas
aquaticos. Sao politicas que consideram os corpos hidricos como reservas de recursos
naturais a serem explorados indefinidamente, justificando novas obras para obtengio
de mananciais geralmente mais distantes e com custos crescentes. Deste modo,

el agua debe dejar de ser considerada como un factor productivo, del interés
de regantes e hidroeléctricos, para pasar a ser valorada como un activo eco
social, clave para disefar perspectivas de desarrollo sostenible, y por tanto,
del interés del conjunto de la ciudadania (Arrojo, 2003, p. 134).

A filosofia que permeia os principios de gestdo da dgua na Diretiva Quadro
da Agua é a defesa da protecio dos ecossistemas aquaticos e nio somente da
agua. Com a Diretiva, as politicas de gestao foram obrigadas a transformar suas
logicas e prioridades para adequar-se as necessidades de busca da melhoria eco-
logica dos ecossistemas aquaticos. A Diretiva chama a atengdo para o fato de a
agua, em quantidade e qualidade, depender do estado dos ecossistemas nos quais
ocorre. Como lembra Arrojo (2003), os sistemas hidricos nio sao simples dep6si-
tos de dgua, mas ecossistemas vivos. Em termos de qualidade dos ecossistemas, a
Diretiva trouxe avancos ao contemplar nio somente aspectos fisico-quimicos de
qualidade da 4gua, como também padroes de qualidade para os usos, indicadores
hidrolégicos (regimes fluviais), bioldgicos e geomorfologicos (morfologia fluvial e
estrutura da vegetagao ciliar).
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A nogdo de ecossistemas aquaticos tem um sentido amplo na Diretiva,
incluindo as massas de agua e seus sistemas associados dos meios subterraneo e
superficial, de origem natural ou artificial. No que se refere as aguas superficiais, a
Diretiva inclui as dguas de transi¢do e costeiras, ao contrario da logica tradicional
de gestdo de bacias hidrograficas aplicado historicamente na Espanha. Apesar de
as Regides Hidrograficas serem, conceitualmente, territérios que incluem todas
estas esferas hidricas, a Espanha ainda continua, em grande parte, gerindo as
aguas com foco no recorte das bacias hidrograficas continentais.

Mesmo que estas transformacdes sejam, em parte, resultantes do proprio
amadurecimento da sociedade espanhola e de pressdes sociais ao longo do tempo,
tem sido lembrado que a modernizacdo do sistema no século XXI é, efetivamente,
consequéncia das diretrizes de gestdo exigidas pelo Parlamento Europeu. Os
esfor¢os na dire¢io da “modernizacdo ecologica” refletem as pressdes da Unido
Europeia em maior grau do que um anseio interno de incorporar a dimensao
ambiental nas politicas decisorias (Sauri; Del Moral, 2001).

Segundo Estevan e Naredo (2004), a gestdo da dgua na Espanha responde
a conceitos praticamente opostos aos que inspiram a Diretiva. Para os autores, o
fato de o sistema nacional de gestdo adotar o principio do planejamento em nivel
de bacias hidrograficas, conforme dita a Diretiva, é somente um aspecto formal, ja
que os planos de bacia respondem fielmente ao demandado pelo ciclo historico de
oferta de dgua para atendimento das demandas. Os planos de bacia ainda sdo vis-
tos, por grande parte dos defensores da Nueva Cultura del Agua, como programas
de desenvolvimento hidraulico elaborados para atender ao aumento da demanda a
partir de transformagdes do aparato estrutural de oferta. O planejamento hidrau-
lico tradicional parte do conceito da 4gua como recurso e se preocupa em repartir
os recursos hidricos entre os usudrios sem o questionamento sobre a relevancia
ou rentabilidade dos usos da dgua e com uma preocupacdo muito tangencial aos
efeitos ecologicos desta logica de atendimento continuo das demandas (Estevan e
Naredo, op. cit.). Esta é uma logica de gestao praticamente oposta a defendida pela
Diretiva, na qual as massas de dgua sdo consideradas como ecossistemas aquaticos
cujo bom estado ecolégico deve ser priorizado nos processos de gestao.

Neste contexto, a Espanha assistiu, em quase todo o seu territorio, a artifi-
cializacdo dos sistemas aquaticos e a um processo de superexploracdo de aguas
fluviais que levou a extingdo de muitos cursos d’agua perenes ou a transformagao
de redes perenes em intermitentes. Muitos cursos d’dgua somente mantém seus
fluxos devido a caudais regularizados por reservatérios, um processo de total arti-
ficializacdo da circulagio hidrolégica. Em alguns casos de rios urbanos, os fluxos
perenes ou temporarios somente ocorrem devido aos efluentes tratados.

Em uma perspectiva ecoldgica que busca combater os historicos processos
de negligenciamento dos fluxos necessarios para a continuidade da existéncia
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dos eixos hidrograficos, a Diretiva Quadro da Agua estabeleceu a exigéncia de
implantac¢do das vazodes ecolodgicas (caudales ecolégicos), compreendidas como
fluxos que nao devem ter carater de uso e sim de restri¢io de usos para permitir
a manuten¢do das fungdes vitais dos ambientes aquaticos. Entretanto, os planos
de bacia aprovados em 1998 sob as normas da Lei da Agua de 1985 e vigentes
até que fossem aprovados os novos planos ja sob a vigéncia da Diretiva Qua-
dro da Agua nao apresentavam um entendimento aprofundado sobre as vazdes
ecologicas. Ndao havia um consenso sobre o seu significado, sobre os métodos
de calculo, sobre os objetivos e funcdes das vazdes ecologicas e tampouco sobre
a terminologia adequada a ser adotada. Havia referéncias a “caudal minimo
medioambiental”, “caudal ecolégico minimo”, “demanda medioambiental” ou
“caudal de dilucion”, nestes ultimos casos considerando equivocadamente as
vazoes ecologicas como possibilidades de usos da dgua (VIDAL-ABRACA et al.,
2015). A confusdo chegou ao ponto de serem determinadas, em certos planos
de bacia, vazdes ambientais maximas e nio minimas, como foi o caso do plano
da bacia do Jucar.

O conceito de caudales ecolégicos surgiu pela primeira vez na legislaciao
espanhola no Reglamento del Dominio Piiblico Hidrdulico de 1986. Entretanto, o
marco normativo foi estabelecido pelo Texto Refundido de la Ley de Aguas (Real
Decreto n. 1, de 20 de julho de 2001), pelo Plan Hidrolégico Nacional (Ley n. 10,
de 05 de julho de 2001), modificado pela Lei n. 11, de 22 de julho de 2005, pelo
Reglamento de Planificacion Hidrolégica (RPH), aprovado pelo Real Decreto n.
907 de 06 de julho de 2007, e pela Instruccion de planificacion Hidrolégica (IPH),
aprovada pela “Orden ARM/2656/2008, de 10 de septiembre”, que definem a
metodologia de aplica¢iao dos caudales ecologicos. A IPH 2008 estabeleceu um
protocolo exaustivo para a determinacdo dos caudales em todas as massas de
agua do pais.

O Plan Hidrolégico Nacional reforcou o carater de “nao uso” dos caudales
ecoldgicos, estabelecendo que:

A los efectos de la evaluacion de disponibilidades hidricas, los caudales
ambientales que se fijen en los Planes Hidrolégicos de cuenca, de acuerdo
con la Ley de Aguas, tendran la consideracion de una limitacion previa a
los flujos del sistema de explotacion, que operara con cardcter preferente
a los usos contemplados en el sistema. Para su establecimiento, los Orga-
nismos de cuenca realizaran estudios especificos para cada tramo de rio,
teniendo en cuenta la dinamica de los ecosistemas y las condiciones mini-
mas de su biocenosis. Las disponibilidades obtenidas en estas condiciones
son las que pueden, en su caso, ser objeto de asignacion y reserva para los
usos existentes y previsibles. (AEBOE, 2001, p. 24235).
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O Texto Refundido de la Ley de Aguas estabeleceu que os planos de bacia
devem contemplar os caudales ecologicos em seus conteidos minimos, conce-
bendo-os como as vazdes suficientes para manter a vida piscicola que, de modo
natural, habite ou possa habitar um curso d’agua, bem como manter a vegetacdo
ciliar. O Texto também seguiu a mesma abordagem do Plan Hidrologico Nacional,
determinando que

los caudales ecolégicos o demandas ambientales no tendran el caracter
de uso a efectos de lo previsto en este articulo y siguientes, debiendo con-
siderarse como una restriccion que se impone con caracter general a los
sistemas de explotacion. En todo caso, se aplicara también a los caudales
medioambientales la regla sobre supremacia del uso para abastecimiento
de poblaciones recogida en el par. final del apartado 3 del Art. 60. Los
caudales ecologicos se fijardan en los Planes Hidrologicos de cuenca. Para
su establecimiento, los organismos de cuenca realizaran estudios especificos
para cada tramo de rio. (p. 26802).

Portanto, a manuten¢ao das fung¢des ecoldgicas da dgua ndo é considerada
como uso, e sim como demandas ambientais ou limites de usos que nao devem ser
vistos como reservas hidricas destinadas a satisfacao das demandas. Sua principal
funcdo € justamente manter as funcdes basicas dos sistemas hidricos, principal-
mente a vida aqudtica, e somente o abastecimento publico tem prioridade sobre
os caudais (preferencia).

O Reglamento de Planificacion Hidrologica (RPH) de 2007 avanca quanto
as disposicoes legais referentes aos caudais ecolégicos e sua relevancia para o
planejamento em nivel de bacias e Regides Hidrogrificas. No Artigo 3, o RPH
contempla a nogdo de estado/potencial ecolégico da Diretiva Quadro da Agua,
assumindo a concepgao conceitual de

caudal que contribuye a alcanzar el buen estado o buen potencial ecol6-
gico en los rios o en las aguas de transicion y mantiene, como minimo, la
vida piscicola que de manera natural habitaria o pudiera habitar en el rio,
asi como su vegetacion de ribera.

O RPH também refor¢a que os planos de Regides Hidrograficas devem
determinar os caudais nos rios, lagos, zonas imidas e dguas de transicio. No
caso de secas prolongadas, o Reglamento permite a aplicacdo de um regime de
caudais ecolégicos menos exigente, em concorddncia com as normas legais e
excetuando-se alguns casos como a lista de dreas imidas de importancia inter-
nacional conforme o Convenio de Ramsar (CH]J, 2015b). Nestes casos, a manu-
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tencdo das vazdes ecoldgicas € prioritdria, sobre a qual somente o abastecimento
publico tem supremacia.

A acima mencionada Instruccion de Planificacion Hidrolégica de 2008
desenvolveu o tema dos caudales ecologicos a partir da abordagem da legislacao
vigente, estabelecendo que

el régimen de caudales ecoldgicos se establecera de modo que permita
mantener de forma sostenible la funcionalidad y estructura de los ecosis-
temas acudticos y de los ecosistemas terrestres asociados, contribuyendo a
alcanzar el buen estado o potencial ecoldgico en rios o aguas de transicion
(secao 3.4.1).

O documento também determina que o processo para a efetivagdo dos
caudales ecologicos deve envolver trés fases: 1) estudos técnicos em todas as
massas de dgua de cada regido, identificando-se as muito alteradas hidrologi-
camente e estabelecendo-se um regime menos exigente de vazdes minimas a ser
estabelecido durante estiagens prolongadas; 2) fase de concertacdo e participa-
¢do popular, com etapas de informacdo, consulta publica e participacdo ativa
da sociedade; 3) implantagado efetiva dos caudales ecolégicos e seu acompanha-
mento (CHJ, 2015b).

Um dos desafios do sistema espanhol é justamente aplicar os principios
legais referentes as vazdes ecoldgicas. Nao ha valores padronizados ou refe-
réncias na legislacdo, o que é algo esperado dadas as especificidades de cada
ecossistema aqudtico. Cada organismo gestor deve estabelecer os critérios e os
valores das vazoes ecologicas em suas respectivas bacias e Regides Hidrogra-
ficas. Como exemplo, a Agencia Catalana de I’Aigua (ACA) determina, para
o Distrito de Cuenca Fluvial de Cataluria, que os caudales de mantenimiento
devem ser respeitados segundo os limites estabelecidos no Plan Sectorial de
Caudales de Mantenimiento en las Cuencas Internas de Cataluna, aprovado
em 2006 (DEPARTAMENT DE MEDI AMBIENT I HABITATGE, 2006). No
segundo ciclo del Plan de gestion del distrito de cuenca fluvial de Cataluiia
(PGDCEFC), valido para o periodo 2016-2021, a ACA nao pretende abandonar
as vazoes ecologicas definidas anteriormente, mas sim defini-las como objetivos
de longo prazo com implantacdo progressiva a ser executada segundo prazos
definidos. A meta é chegar ao horizonte 2018-2020 com 98% dos cursos d’agua
tendo suas vazdes ecoldgicas respeitadas (ACA, 2016a).

Mesmo reconhecendo as dificuldades associadas as mudangas exigidas no
modelo de gestio das Regides Hidrograficas, conforme a Diretiva Quadro da
Agua, Hernandez-Mora (2016) considera que, com exce¢do do 1° Plan de la
Demarcacion Hidrogrdfica de las Cuencas Internas de Cataluna (2009-2015), as
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vazoes ecologicas propostas em todos os planos do pais, nos dois ciclos de pla-
nejamento ja implantados, foram “pouco ambiciosas”. A autora sugere que a
grande diferenca de valores e propostas das vazoes ecoldgicas entre as Regioes
Hidrograficas do pais ndo pode ser explicada por fatores fisicos, parecendo ter
relacdo com interesses politicos ou abordagens de gestio que buscam adaptar as
vazdes propostas aos usos existentes, € ndo o contrario. Deste modo, os cauda-
les ecologicos propostos no 2° Ciclo de planejamento podem variar de 5% das
vazdes médias naturais, na Demarcacion Hidrogrdfica del Guadalquivir, até 25 %
na do Mifio-Sil.

Todos os organismos de bacia espanhois apresentam desafios importantes
em defini¢io, calculos e implementagao das vazdes ecologicas. Talvez o primeiro
deles que deve ser lembrado é justamente o das pressoes dos interesses dos gran-
des usudrios econdmicos da dgua. Mesmo que as vazdes ecoldgicas sejam modes-
tas, 0s USUArios que possuem outorgas enxergam a questio cComo uma ameacga aos
usos ja garantidos, assim como a possivel expansio de suas atividades. O peso
politico e econdmico destes setores, particularmente o agricola e o hidroelétrico,
confere importantes pressdes ao aparato de gestdo da dgua, o que gera descon-
fiangas por parte dos criticos que, muitas vezes, interpretam os baixos percentuais
das vazdes ecoldgicas como uma forma dos organismos de bacia de atenderem ou
amenizarem estas pressoes.

A dificuldade de calculo e estimativas matemdticas das vazdes minimas,
médias, maximas e outras varidveis estatisticas nos rios mediterraneos é outra
questdo importante. Em dinamicas fluviais marcadas por curtos periodos de
vazoes elevadas e longos periodos de vazdes muito reduzidas ou até ausentes, a
obten¢do de médias pode gerar falsos cenarios, particularmente nos sistemas nao
regularizados por represas. Este desafio dificulta o estabelecimento de modelos
padronizados e metodologias de avaliacao consolidadas que facilitem compara-
¢oes entre bacias, potencializando os desafios de implementacdo das vazdes ecold-
gicas (Cuadrat Prats, 2006). Muitas vezes, os métodos e critérios sao “importados”
de realidades nao mediterraneas, tornando os resultados inadequados.

Outro problema classico no calculo das vazoes ecoldgicas é a consideracdo
de longas séries historicas de dados, desconsiderando-se as mudancas verificadas
nas ultimas décadas em relacdo a reducdo de precipitacdes e vazdes. Muitos pla-
nos de bacia consideraram, principalmente nos primeiros ciclos de planejamento,
séries de dados hidrologicos de 50 anos que se iniciam em 1940/1941, forne-
cendo cendrios de disponibilidade hidrica superestimados em relacdo ao quadro
atual (VIDAL ABRACA et al., 2015). Entretanto, em certos planos de bacia outra
incongruéncia é ainda mais paradoxal: enquanto as disponibilidades hidricas sdo
superdimensionadas a partir das longas séries histéricas de 50 anos, as vazoes
ecologicas sao subdimensionadas a partir de calculos baseados em séries de 25



As estratégias de “modernizacdo” da gestdo da dgua

anos (SANCHEZ NAVARRO; FERNANDEZ, 2008). O resultado é um hiato
ainda maior entre os valores obtidos para disponibilidades e vazdes ecologicas e
os quadros reais.

Na Catalunha, a Agencia Catalana de I’ Aigua tenta minimizar os desafios de
calculo das vazdes ecoldgicas determinando a padronizac¢do de aplicacdo de um
método de calculo nos casos em que nio haja estudos especificos para a determi-
nacdo adequada de vazdes ecologicas em massas de dgua:

El método de caudales de porcentajes variables (QPV) es una adaptacion
del método Tennant que se calcula a partir de un porcentaje sobre el cau-
dal medio interanual que varia en funcion de la magnitud de éste. El méto-
do se basa en la aportaciéon anual conocida en el tramo fluvial analizado,
y fija el caudal bésico graduando los porcentajes en funcién del rango de
caudales medios interanuales (ACA, 2006d, p. 15).

Esta regra de Tennant tem raizes francesas e associava, em sua origem, percen-
tuais de vazoes médias naturais com diferentes estados de conserva¢ao do meio:
10% referia-se a vazdes minimas abaixo das quais ocorreriam danos irreversiveis
as comunidades biologicas, 30% referia-se a um “bom estado de conservaciao”
e 60% das vazdes médias era considerado um “estado excelente” (SANCHEZ
NAVARRO; FERNANDEZ, 2008). E, logicamente, um critério generalista que
ndo leva em conta as especificidades dos ecossistemas e tampouco a dinamica
temporal dos fluxos.

Por outro lado, Estevan e Cuadrat Prats (2006) criticam os modelos hidrau-
licos tradicionais que concebem as vazdes ecoldgicas como varidvel de demanda
continua que deve ser satisfeita permanentemente. Esta ndo é a mensagem pas-
sada pelo Texto Refundido de la Ley de Aguas, que indica claramente que estas
vazoes sdo restricoes de uso que podem ser, portanto, bastante variaveis ao longo
do tempo em fungdo do regime pluviométrico e hidroldgico. Deste modo, ao con-
ceberem os caudales ecologicos como variaveis fixas, os modelos acabam sendo
utilizados como instrumentos de legitimagao das politicas de obras hidraulicas
que visam ao aumento da oferta e ao atendimento de demandas sociais e ecologicas.

Igualmente grave, segundo os autores, é que esta concepgdo parte do pres-
suposto de que, atendidas as exigéncias de vazdes ecoldgicas para cada segmento
fluvial, a qualidade ambiental dos ecossistemas aquaticos estara garantida. Por-
tanto, ignora-se a variabilidade caracteristica dos fluxos fluviais, os quais apre-
sentam cheias, inundacdes e estiagens. Conforme afirmam, “la variabilidad de los
caudales, dentro de los mdrgenes de oscilacion y de los patrones de estacionalidad
propios de cada curso fluvial, es esencial para asegurar la calidad ambiental de los
rios, y especialmente de los rios mediterraneos” (p. 17).
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Portanto, os autores chamam a ateng¢do para os perigos envolvidos nesta
concepc¢do de atendimento das vazdes ecologicas como fluxos minimos cons-
tantes, ja que tendem a “justificar la extraccion regular para usos econémicos de
toda el agua que circule por encima de ese caudal minimo, catalogindolos como
excedentes” (p. 17), termo este considerado como inexistente no vocabulario da
Nueva Cultura del Agua. Por outro lado, esta concep¢ao tende a superestimar
as necessidades hidricas em periodos naturalmente secos, gerando importantes
“déficits virtuales que deben ser previstos mediante obras capaces de generar
a largo plazo nuevos recursos a gran escala” (p. 17). Como consequéncia, tais
modelos trariam consequéncias perversas para 0s ecossistemas aqudticos ao
fomentarem captacdes excessivas de dgua e a construcdo de obras de regulacio e
transposi¢oes hidricas para cobrir os supostos déficits futuros, gerando uma espi-
ral de estimulo ao aumento do consumo em fungao das maiores disponibilidades
criadas. Para Naredo e Cuadrat Prats (op. cit.), esta visdo deturpada da gestao
da dgua segue vigente na maior parte da Espanha como reflexo de uma heranca
das politicas hidraulicas estruturalistas que se apoiam no axioma das demandas
crescentes de dgua.

As vazdes ecoldgicas também recebem criticas daqueles que as veem somente
como um pretexto do aparato gestor para dar a entender que cumpre o disposto
na Diretiva Quadro da Agua, atendendo equivocadamente as exigéncias de pro-
tecao dos ecossistemas aqudticos e de busca do bom estado ecoldgico dos siste-
mas hidricos. Os volumes minimos fixados nos planos de bacia sdo, para muitos,
largamente insuficientes para serem considerados como fluxos ecoldgicos, osci-
lando em torno de 10 a 20% das vazdes médias anuais (CHJ, 2014a). Como estes
valores sdo definidos para serem atendidos de modo constante ao longo do ano,
torna-se claro que ha uma inadequacdo em relag¢do a elevada variabilidade hidro-
légica temporal dos rios mediterraneos.

Na perspectiva da Nueva Cultura del Agua, Martinez Gil (1997) ja criticava,
no final dos anos 1990, o termo caudal ecologico, alegando que os pequenos
fluxos definidos pelos planos de bacia nao teriam nada de ecoldgico. Estevan e
Naredo (2004) também s3o contundentes ao dizer que

las politicas de oferta reducen los problemas ambientales a la reserva de
los llamados “caudales ecologicos”, disefiados para mantener en el limite
unos rios con flujos minimos, que, mas pronto o mds tarde, demuestran su
inviabilidad y acaban colapsando por contaminacion, carencia de caudal,
desnaturalizacion de cauces, etc. (p. 73).

Outro viés importante da gestdo da dgua sob a perspectiva da prote¢io dos
ecossistemas aquaticos € a aten¢do dada as areas umidas (humedales). Durante
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muitos séculos, as dreas umidas foram menosprezadas e desvalorizadas, vistas
como 4reas intteis e insalubres. O resultado foi o desaparecimento de muitas delas
na Espanha e a degradacao ambiental de muitas outras, principalmente pelos usos
agricolas e pela expansio das dreas urbanas. Pantanos, brejos, planicies, mangues
e outras zonas umidas sempre tenderam a ser vistas como um empecilho aos usos
do solo. Porém, nos ultimos anos, as areas umidas vém ganhando mais ateng¢ao
dos gestores da dgua na Espanha, sob as pressdes do meio cientifico e social e a
influéncia dos pressupostos da DQA.

Atualmente, o pais dispoe de varios textos legais e medidas que protegem as
areas umidas, mesmo que de modo descoordenado do ordenamento territorial.
A Espanha aderiu a convengao sobre as areas imidas assinada em Ramsar (Ir3,
02 de fevereiro de 1971), em 18 de marco de 1982 (CH]J, 2015a). A Lei 12/1985,
que trata da protecio do meio natural (AEBOE, 1985a), contemplou a prote-
¢do das areas umidas nas comunidades autonomas e o Real Decreto n. 435, de
12 de marco de 2004, regulamentou o Inventario Nacional de Zonas Hiimedas,
contemplando informagdes regionais dos Catdlogos Autonémicos de Humedales.
Dentre os documentos desenvolvidos pelos organismos de bacia, o Plan Andaluz
de Humedales (Junta de Andalucia, 2002) é um dos mais completos e avangados
quanto a incorporacio dos principios da Diretiva Quadro da Agua. O Plan apre-
senta uma discussdo conceitual importante sobre areas umidas, um inventario
detalhado das dreas umidas regionais e tem como eixo de abordagem a proposta
de manutengio, recuperacdo ou restauraciao da integridade ecologica das areas
umidas em nivel de gestio e ordenamento territorial.

A Espanha é um dos poucos paises que possui uma definicdo legal para areas
umidas. No capitulo segundo da Lei da Agua de 1985, foi estabelecida a concep-
¢do conceitual adotada em termos oficiais no pais:

Se entendera por zonas hiimedas, a efecto de la presente Ley, las zonas
naturales de marisma, aiguamoll, turbal o aguas rasas, permanentes o
temporales, de aguas estancadas o corrientes, dulces, salobras, salinas, con
inclusion de las zonas de dguas marinas, cuya profundidad no exceda los
6 metros. Todas las zonas humedas deberan ser preservadas de las acti-
vidades susceptibles de provocar si recesion y degradacion, mediante las
normas correspondientes aprobadas por los Departamentos competentes
(p. 22189).

Este conceito foi expandido no Artigo 275.1 do Reglamento del Dominio
Publico Hidrdulico de 1986, tornando-o bastante alinhado com o conceito da
Convencdao de Ramsar de 1971. Porém, os organismos de bacia tém autonomia
para criar seus proprios referenciais conceituais, dadas as especificidades regionais
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e as dificuldades de se aplicar um conceito padronizado em todo o pais. Deste
modo, a Agencia Catalana de I’Aigua considera que area imida é “uma unidade
ecossistémica funcional que apresenta no espago-tempo uma anomalia hidrica
positiva com relagdo ao meio adjacente” (ACA, 2016c¢). Condicionadas por fato-
res topograficos, geologicos e hidrologicos, estas anomalias acabam afetando os
processos geoquimicos e bioldgicos de sua area de influéncia e gerando os ecos-
sistemas dos humedales.

As abordagens conceituais das areas imidas sio muito variadas em ter-
mos internacionais, o que prejudica a analise comparativa e o estabelecimento
de estratégias de prote¢io que possam ser adotadas de forma generalizada. Na
maioria dos paises, o tema é pouco conhecido e quase desconsiderado nas agen-
das politicas e ambientais. O estabelecimento de critérios dimensionais (tamanho,
profundidade da ldmina d’agua etc.) é dificultado pelas especificidades locais e
regionais e, muitas vezes, se vé obsoleto e ineficaz. E dificil delimitar quando
as propriedades que definem os sistemas situados nos extremos das categorias
terrestres ou aqudticas passam a configurar areas umidas, e vice-versa. Além das
variaveis espaciais, ha que se lembrar que outro fator importante é a dinamica
temporal, j4 que um sistema pode atender aos quesitos definidos para as areas
umidas durante certos periodos intra ou interanuais e, durante outros, apresentar
caracteristicas similares a sistemas fluviais, lacustres ou marinhos. Estes desafios
vém sendo reconhecidos em varios paises e ndo ha solugdes simples que passem
por respostas generalistas e superficiais.

O referencial de identificacio de 4reas umidas da Diretiva Quadro da Agua
baseia-se na extensdo (drea) e as insere na mesma categoria de sistemas lénticos,
ou seja, todos os sistemas que possuam tamanho superior a 50 ha. Porém, no con-
texto mediterraneo espanhol quase ndo ha ecossistemas destas dimensées. O Plan
Andaluz de Humedales argumenta que, mais do que a extensdo, a profundidade
¢ um parametro muito mais eficiente para a identificacio das areas imidas, pois
gera um gradiente de organizacdo estrutural vertical dos ecossistemas aquaticos,
como é o caso da estratificagiao térmica (Junta de Andalucia, 2002). As areas
umidas seriam aquelas com profundidades inferiores a 2 m, enquanto as lagoas
e lagos possuem profundidades entre 2 e 8 m e acima de 8 m, respectivamente.
Baseando-se neste argumento, o Ministério do Meio Ambiente recomendou aos
organismos de bacia que considerassem como massas de agua lacustres os siste-
mas com mais de 50 ha e aqueles com mais de 8 ha e que possuam profundidades
superiores a 3 m (MIMAM, 2007). Ainda assim, a maioria das dareas imidas espa-
nholas segue fora destes limites por possuir tamanho menor (Camacho, 2008).

Tendo ciéncia destas limitagdes dimensionais e buscando alternativas de solu¢io
na identificagdo das areas umidas na Catalunha, a Agencia Catalana de I’Aigua
estabeleceu como massas de agua lacustres todos os lagos e sistemas palustres
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naturais com mais de 8 ha de superficie, assim como aqueles menores que 8 ha,
mas que apresentam alguma das seguintes caracteristicas: estejam inseridos em
alguma unidade oficial de prote¢ao, possuam interesse para a conservacido da
fauna e flora, possam ser considerados de referéncia por possuirem um bom ou
muito bom estado ecoldgico, ou possuam aspectos singulares dentre os ecossiste-
mas aquaticos da Catalunha (Munné e Prat, 2006). Mesmo com 0s avancos nos
esfor¢os de se contemplar o maximo possivel de dareas umidas nas estratégias de
protecdo, ainda ha uma infinidade de humedales que ndo se enquadram nestas
categorias e nao sao considerados como massas de agua.

Dentre as diversas dreas umidas da Espanha, algumas ganharam destaque
na literatura e nos processos de gestio ambiental no pais, por sua extensdo e/
ou importancia hidroldgica, geomorfologica e ecoldgica. Na bacia do Alto rio
Guadiana, Oeste do pais, destacam-se os Ojos del Guadiana, uma vasta area de
16.000 km? marcada por um complexo de surgéncias e nascentes que integram
uma rede de drenagem mal definida. Configura-se como um dominio semiarido
de morfologia suavizada com solos de elevada permeabilidade e aquifero com
alta transmissividade (CUSTODIO, 2010). Este humedal esta conectado a rede
lagunar das Tablas de Daimiel, uma area imida com 30 km? originada pelas
inundagdes fluviais em areas suavizadas e com fendmenos de semiendorreismo
no alto-médio vale do rio Guadiana (CAMPESINO FERNANDEZ, 1999).
Ambos os ecossistemas estdo inseridos no Parque Nacional de las Tablas de
Daimiel, criado em 1973.

O sistema como um todo depende da dinamica integrada entre aguas superfi-
ciais e subsuperficiais na formag¢ao das areas umidas. Entretanto, nos anos 1970 a
area tornou-se palco de agricultura irrigada com aguas subterraneas, processo que
foi se intensificando, em grande parte, com a perfuracio ilegal de pogos. Quando
secaram totalmente em 1971, as Tablas de Daimiel se tornaram um exemplo alar-
mante de impactos das atividades humanas nas areas umidas espanholas, “pro-
ducida por un aprovechamiento indiscriminado de aguas subterrineas para el
mantenimiento de las mds de 130.000 ha de regadio extensivo” (MORALES GIL,
2004, p. 115). Nos anos 1980 a area irrigada ocupou cerca de 130 km?, fazendo
uso de aproximadamente 575 hm’/ano de aguas subterraneas (Custodio, 2010).
Porém, a recarga dos aquiferos locais atingia somente 415 hm?¥ano, resultando
em um rebaixamento progressivo do nivel fredtico que atingiu mais de 40 m em
certas areas. Como consequéncia, ocorreu e ocorre uma gradual drenagem dos
Ojos del Guadiana e outras dreas umidas do sistema, havendo situagoes, princi-
palmente nos periodos de estiagem, em que os fluxos provem somente de fontes
superficiais ou de dgua “importada” de outras areas para recarga artificial dos
aquiferos (Custodio, op. cit.). O “caos” na gestao das aguas subterrineas, em
grande parte devido a falta de vontade politica de aplicar a legislagio vigente, é
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apontado por Llamas (2008) como a principal causa da degradagio dos ecossis-
temas da “Mancha Hiimeda”.

Como medida de prote¢do e minimizacao das pressdes humanas nos ecossis-
temas locais, em 1981 as principais dreas imidas desta regiao foram protegidas
na Reserva de la Biosfera de la Mancha Humeda, englobando o referido parque
e partes das provincias de Ciudad Real, Cuenca, Toledo e Albacete. Em 2014, a
Unesco (Organiza¢ao das Nagoes Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura)
ampliou os limites da Reserva. Com 418.000 hectares, a area converteu-se na
mais extensa unidade de protecao de areas umidas da Europa (Hernandez, 2014)>.

Em 1987 a Confederacion Hidrogrdfica del Guadiana foi levada, em funcdo
do quadro critico, a emitir uma declaragao provisoria de superexploracdo do
Aquifero da Mancha Ocidental, conforme estabelecido na Lei da Agua de 1985, a
qual se tornou definitiva em 1994. Paralelamente, o aquifero do Campo de Mon-
tiel foi declarado superexplorado em 1988, por medida proviséria, e permanen-
temente em 1989 (Rodriguez Cabellos, 2014). As declaracoes de superexploragao
de aquiferos implicaram restri¢oes de captacoes pelos usuarios.

Abrangendo as provincias de Huelva e Sevilla, na Andaluzia, e préximo ao
Estreito de Gibraltar, Dofiana é a maior reserva ecologica da Europa e concentra
a maior area de humedales da Europa ocidental. Nao por acaso, Dofiana tam-
bém foi declarada Patrimoénio da Humanidade pela Unesco em 1994. Conforme
a Junta de Andalucia (2016), sao cerca de 1.700 km? de areas umidas litoraneas
bordejadas por 1.200 km? de areais, formando eficientes aquiferos. A “marisma” é
0 mais extenso ecossistema local, consistindo de areas umidas com regime hidrico
fortemente sazonal e com destacada importancia para as migragdes e reprodu-
¢ao de aves europeias e africanas. Enquanto no outono a “marisma” adquire o
aspecto de brejos devido as chuvas e a inundagao de pequenos cursos d’agua, no
inverno configura-se como um lago pouco profundo. No verdo, a drenagem e o
ressecamento dos solos antes encharcados geram “un desierto de arcilla rota vy
polvorienta” (Junta de Andalucia, op. cit.).

Segundo descri¢io de Custodio (2010), o ecossistema foi palco de usos e
consequentes pressdes importantes em suas reservas hidricas desde os anos 1940,
quando foram introduzidas plantacdes de eucaliptos em areas de nivel freatico
pouco profundo. Em 1964 foi criada a Estacion Biologica de Donana, seguida
da criagao do Parque Nacional de Doriana, em 1969. Nos anos 1970 foi implan-
tado o Plan Almonte-Marismas, um programa de irrigagao de extensas areas com
aguas subterraneas e, paralelamente, iniciou-se a ocupacio turistica e residencial

2 HERNANDEZ, Pilar. La Mancha Himeda amplia su proteccién. ABC.es. Toledo: Edi-
cién Toledo, 21 de junho de 2014. http://www.abc.es/toledo/ciudad/20140615/abci-man-
cha-humeda-amplia-proteccion-201406151738.html. Acessado em 18 de julho de 2016.
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de fim de semana do litoral. Em 1989 foi criado o Parque Natural de Donana no
entorno do Parque Nacional, sendo conhecido, portanto, como Parque Natural
del Entorno de Donana. Ambos os parques sao geridos conjuntamente pela Junta
de Andalucia sob forma do Espacio Natural Doniana. O aumento da drea pro-
tegida veio ocorrendo, em grande parte, a partir da aquisi¢ao de terras agricolas
pelo Estado, reduzindo as fortes pressoes dos cultivos de arroz nos sistemas hidri-
cos. Uma expressiva parte das plantacdes de eucaliptos também foi erradicada nos
anos 1990. De toda forma, estudos demonstraram que as interven¢des humanas
verificadas em Dofiana desde os anos 1970, particularmente a extracao de aguas
subterraneas sob regime privado e sem controle do Estado, gerou um importante
rebaixamento do nivel fredtico em muitas areas (Manzano e Custodio, 2007).

Outra area umida bastante conhecida na Espanha é a denominada Albufera
de Valéncia. E um sistema umido costeiro situado entre as desembocaduras dos
rios Jucar e Turia e isolado do mar Mediterraneo por uma restinga de cerca de 30 km de
extensdo, conhecida como Devesa del Saler (Rossell6 i Verger e Sanchez, 2016).
A Albufera é um sistema interdeltaico sedimentar situado entre as duas planicies
aluviais e que, em fun¢do do isolamento, pode ser preenchido em grande parte
por um lago. Parte do sistema estd protegido pelo Parque Natural de I’Albufera,
com cerca de 211 km?. O ecossistema foi e é um dos mais pressionados do pais
pela expansdo urbana e turistica no litoral mediterraneo, além de conviver com
os impactos derivados das plantacoes de arroz.

O Mar Menor, um lago situado na regido de Cartagena, litoral sudeste do
pais, é o corpo hidrico principal de um sistema de areas umidas costeiras da
Regidao Hidrografica do rio Segura e que integram uma zona de planicie denomi-
nada Campo de Cartagena, ou Campo del Mar Menor. Com cerca de 130 km?, é
o maior lago do litoral espanhol e um dos mais extensos de todo o Mediterraneo,
sendo margeado por diversas areas iumidas que, em conjunto, formam um sistema
de humedales de elevada relevancia ambiental e turistica (Martinez Fernandez e
Esteve Selma, 2002b). O Mar Menor esta separado do Mar Mediterraneo por
corddes arenosos semelhantes a restingas, havendo um estreito ponto de contato
entre ambos. O lago é considerado bastante singular pelo seu carater oligotrofico
e hipersalino, mas sofre pressdes seculares das atividades humanas na bacia do
rio Segura, particularmente a polui¢do difusa derivada dos agroquimicos dos usos
agricolas. Deste modo, o sistema é um dos que apresenta as maiores concentra-
¢oes de nitratos da bacia, com claros sinais de eutrofizacdo.

O delta do rio Ebro, na provincia de Tarragona (Catalunha), é um dos sis-
temas de dreas umidas da Espanha com ocupacdo mais antiga. Conforme Ibafiez
(2013), a transformacdo do delta em uma extensa area irrigada é considerada um
dos casos mais emblematicos de transformacdo de paisagens no pais. Iniciativas
para construcdo de canais de irrigagao na area ocorreram desde o século XV,
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mas foi a partir da construgdo dos canais no rio Ebro no século XIX que houve a
rapida expansio dos cultivos irrigados de arroz, os quais ocupam cerca de 2/3 do
total de 30.000 ha do Delta. Deste modo, as dreas inicialmente drenadas para a
ocupagao foram posteriormente inundadas para a irrigacdo do arroz, retomando,
de modo artificial, o carater de sistema de humedales do delta que havia quase
desaparecido. As aguas geridas pelos irrigantes destinam-se, igualmente, a funcoes
ambientais de manuten¢do das dreas umidas e lagoas do Parque Natural del Delta
del Ebro, o qual possui extensdo de cerca de 10.000 ha (IBANEZ, op. cit.).

A abordagem conceitual de dreas timidas adotada na Lei na Agua vem
sendo adaptada as particularidades regionais pelos organismos gestores da dgua.
Visando atender o disposto na lei, 0 Departamento de Medio ambiente y Vivienda
da Catalunha elaborou o Inventario de zonas hiimedas de las cuencas internas de
Cataluiia com o objetivo de proteger as areas umidas regionais e configurar um
documento base para um futuro plano setorial de dreas imidas previsto no Plan
Sectorial de las Cuencas Internas de Cataluria (ACA, 2016c¢). Este inventario iden-
tificou e delimitou 202 dreas imidas na Catalunha. Ja na bacia do rio Ebro foram
inventariados, pela Direccion General de Obras Hidrdulicas, 464 areas imidas de
diferentes origens: glacial, endorreico, carstico, deltaico, fluvial e artificial (Cua-
drat Prats, 2006).

A Agencia Catalana de I’Aigua desenvolveu, em 2006, um protocolo de ava-
liacdo do estado ecoldgico das areas umidas da Catalunha buscando adaptar-se
as exigéncias da Diretiva Quadro da Agua (ACA, 2006¢). A avaliag¢io do estado
ecologico das zonas umidas da Catalunha, proposto no Plan de gestion del dis-
trito de cuenca fluvial de Cataluiia para el periodo 2016 — 2021 (ACA, 2016Db)
considera diferentes parametros bioldgicos, hidromorfoldgicos e fisico-quimicos,
conforme determinado na Diretiva. Neste documento, foi destacado que os prin-
cipais problemas de impactos nas areas imidas da Catalunha sdo as alteragoes
dos regimes hidrologicos naturais e das condi¢cdes morfologicas e a contaminagdo
pontual (esgotos domésticos e efluentes industriais) e difusa (agroquimicos). Estes
impactos vém impedindo que muitas dreas imidas obtenham o bom estado eco-
l6gico conforme exigido pela Diretiva Quadro.

A protegado das areas umidas na Espanha apresenta desafios nos campos poli-
tico, institucional e operacional. Um dos mais importantes refere-se aos caudales
ecoldgicos, pois a sua defini¢dao e concepcdo para corpos hidricos ndo é facilmente
aplicavel no contexto das areas umidas. Os caudales ecolégicos sao vistos como
fluxos de restri¢des de usos, que devem satisfazer as necessidades ambientais e as
funcdes vitais dos cursos d’agua, mas, como questiona Camacho (2008), “¢cudles
son las necesidades hidricas de un humedal? < O referencial genérico da Diretiva
Quadro da Agua de que hd que se atender as necessidades hidricas que permitam
alcangar e manter o bom estado ecolégico nao ajuda muito. Deste modo, os organis-
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mos de bacia se veem confrontados com dificuldades para a defini¢io de vazoes
ecologicas de ecossistemas que sio menos conhecidos do que os cursos d’agua e
que apresentam uma dinamica hidrolégica tio ou mais complexa.

Este relativo desconhecimento técnico-cientifico das dreas imidas também
traz desafios importantes quanto a prevengao e a minimizagao dos impactos cau-
sados por processos e atividades econdomicas como a agropecudria, a geragao de
energia hidroelétrica, a mineragdo e a expansido urbana. Dentre os impactos mais
frequentes e mencionados estao os derivados da extragido de dguas subterraneas.
Naio por acaso a 8 reuniao da Convenc¢ao de Ramsar, realizada em Valéncia em
2002, aprovou uma resolu¢ao que busca enfatizar a necessidade de compatibili-
zacdo entre o uso das dguas subterraneas para irrigagao e a conservagao das areas
umidas. Para Llamas (2005a, 2005b), grande parte da sociedade ndo conhece ou
nio estd bem informada sobre estes impactos na Espanha e a manutencdo dos
processos de degradagio das areas umidas tem relagio com a importante forga
politica do setor agricola.

Por outro lado, Sahuquillo et al. (2008) ponderam que nas bacias medi-
terraneas muitas dreas umidas desapareceram antes mesmo que houvesse uma
utilizacdo intensa das dguas dos aquifero espanhéis. Sistemas de drenagem agri-
cola, obras e infraestruturas teriam sido tio ou mais nocivos. Os autores lem-
bram que, inclusive, varias zonas umidas foram palco de politicas e iniciativas
de drenagem para a erradica¢ido de doengas (como o paludismo) e para a viabi-
lizacdo de usos agropecuarios.

No campo institucional, assim como ocorre frequentemente no mundo, a
divisio de competéncias entre a gestio da dgua e a gestdo ambiental gera uma
fragmenta¢do que traz lacunas e superposi¢des na gestio das dreas umidas na
Espanha. A dgua é um elemento essencial para o funcionamento das areas umi-
das e a necessidade da gestao integrada, neste caso, é mais do que uma simples
retOrica. O aparato de protecdo dos espagos naturais nio tem competéncias para
intervir na gestdo da dgua e tampouco na restri¢ao de usos que possam compro-
meter a qualidade ambiental das dreas umidas. Os desafios da gestdo integrada se
expandem para a gestdo das bacias hidrograficas e aquiferos, pois as dreas imidas
se configuram a partir da dinamica da 4gua em ambos os contextos. Os planos de
bacia e os programas de prote¢ido de aquiferos devem, deste modo, contemplar
principios e instrumentos de gestao das areas umidas que envolvam a restri¢ao
de pressoes, a recuperagao do estado ecoldgico e a criagao de espacos protegidos
(Camacho, 2008).

Mesmo com todos os desafios presentes nos processos de gestao das areas
umidas na Espanha, Sanchez Fabre e Ollero (2010) consideram que o pais apre-
sentou mais avangos na prote¢ao e restauragao dos humedales lacustres e palus-
tres nas ultimas décadas, do que na dos cursos fluviais, dadas as fortes pressoes

205



206

A nova cultura de gestdo da dgua no século XXI

a que estes estao submetidos para a exploragdo da dgua e para a ocupagio das
areas marginais.

Outro instrumento de prote¢io dos ambientes aqudticos na Espanha € o sis-
tema de unidades de conservacdo. A Diretiva Quadro da Agua determina que cada
Regido Hidrografica elabore um registro ou catdlogo de zonas protegidas. Por sua
vez, a Diretiva n. 92/43/CEE, de 21 de maio de 1992, conhecida como Diretiva
Habitats, obriga os paises membros a criarem espacos protegidos para a conser-
vagdo de ecossistemas e espécies da fauna e flora raras, ameacadas ou vulneraveis.
Estes espacos formam a denominada Rede Natura 2000 em ambito europeu (PAR-
LAMENTO EUROPEU; CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA, 1992).

Por outro lado, o artigo 25 da Lei n. 10 de 2001, que aprovou o Plano Hidro-
l6gico Nacional, contemplou o estabelecimento de Reservas Hidrologicas por
motivos ambientais, cuja competéncia de criagao nas bacias intercomunitarias
estd a cargo do Consejo de Ministros, apos informe das comunidades autonomas
afetadas e proposigdo por parte do Ministério de Meio Ambiente. Dentro da cate-
goria de Reservas Hidroldgicas, foi concebida a ideia de Reserva Natural Fluvial
(RNF), formalizada legalmente pela Lein. 11, de 22 de junho de 2005, que modi-
ficou a Lei do Plan Hidrologico Nacional. O Artigo 42 determina a necessidade
de defini¢do e reserva de recursos para usos e demandas atuais e futuras, bem
como para a conservagao e recuperacdo do meio natural, a partir, dentre outros,
da delimita¢ao de “las reservas naturales fluviales, con la finalidad de preservar,
sin alteraciones, aquellos tramos de rios con escasa o nula intervencion humana.
Estas reservas se circunscribiran estrictamente a los bienes de dominio piiblico
hidraulico” (AEBOE, 2005a).

Deste modo, o Artigo 42 exige que os planos hidrolégicos do pais contem-
plem as Reservas Naturales Fluviales “con la finalidad de preservar, sin altera-
ciones, aquellos tramos de rios con escassa o nula intervencion humana. Estas
reservas se circunscribirdn estrictamente a los bienes de dominio piiblico hidrdu-
lico”. Em 20 de novembro de 2015, o Consejo de Ministros aprovou a existéncia
de 135 Reservas Naturales Fluviales nas bacias intercomunitarias, das quais 82
foram declaradas em “muy buen estado ecolégico”, bem como a criagao do Catd-
logo Nacional de Reservas Hidrologicas (MAGRAMA, 2016 e). Esta aprovagao
¢ uma primeira fase do processo de declaracio das Reservas Hidrologicas e, con-
sequentemente, das Reservas Naturales Fluviales, a qual serda complementada por
modificacdes no Reglamento do Dominio Piublico Hidrdulico que estabelece o
regime de declaracdo e gestdo destas reservas (MAGRAMA, 2016 g).

As RNF sio consideradas “una figura de proteccion esencial” para a prote-
¢do dos rios espanhois (URQUIAGA et al., 2016). Varios organismos de bacia vém
contemplando as Reservas Naturales Fluviales nos recentes ciclos de gestao (2009-
2015 e 2016-2021). E o caso da Agencia Catalana de I’ Aigua, que informa que
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la longitud de las reservas varia entre 1 y 20 km, y la suma de todas ellas
llega a los 190 km de rios protegidos bajo esta figura, que representan un

0,05% de la longitud total de masas de agua de la categoria rios presentes
en el DCEC?® (ACA, 2016a, p. 03).

A Confederacion Hidrogrdfica del Jicar estabelece, no 2° ciclo de planifica-
cion (2015-2021), que as reservas naturales fluviales ocupem dreas encobertas
por aguas fluviais nos periodos de cheias maximas ordindrias. Nestas dreas nao
ocorrerao autorizagdes ou concessdes para usos do dominio publico hidraulico
que possam gerar pressoes significativas nas massas de dgua, ou seja, atividades
que ndo sejam compativeis com a classificacio de bom estado ecologico da massa
de agua (CHJ, 2015a).

Apesar dos avangos em varias Regioes Hidrograficas, alguns organismos
de bacia sdo reticentes na criagdo das Reservas Naturales Fluviales, justamente
devido ao fato de sua implantagao determinar restricdes de usos. De modo geral,
o panorama atual da protecdo efetiva dos sistemas fluviais na Espanha pode ser
qualificado de deficiente, como afirmam Sanchez Fabre e Ollero (2010).

Ainda no contexto das unidades de conservacio, a Lei do Patrimonio Natu-
ral y la Biodiversidad (Lei n. 42/2007) exige que as comunidades auténomas ela-
borem planos e outros instrumentos de gestdo das areas da Rede Natura 2000,
especificando-se objetivos quantitativos de conservaciao de espécies e habitats.
As competéncias de gestdo e fiscalizagao sio divididas principalmente entre os
orgdos de administragdo das areas protegidas e os organismos de bacia. Por-
tanto, além das unidades de conservagao nacionais, as comunidades autonomas
sdo responsaveis pela criagao, manutengio e fiscalizaciao de areas protegidas de
ambito regional. Como exemplo, o Registro de Zonas Protegidas en la Demar-
cacion Hidrogrdfica del Jiicar contempla os seguintes tipos de dreas protegidas:
“Zonas de captacion de agua para abastecimiento actual y futura; Zonas de espe-
cies acudticas economicamente significativas; Masas de agua de uso recreativo;
Zonas Vulnerables (zonas susceptiveis a contaminagao por nitratos de origem
agricola); Zonas Sensibles (zonas sensiveis quanto a poluicdo por efluentes urba-
nos); Zonas de Proteccion de Hdbitat o Especies; Perimetros de Proteccion de
Aguas Minerales y termales; Reservas Naturales Fluviales; Zonas de Proteccion
Especial (areas protegidas em fung¢ao do seu valor ecoldgico para a vida piscicola;
Zonas Humedas designadas bajo el convenio de Ramsar” (CHJ, 2015a).

No caso dos mananciais para abastecimento publico, as Zonas de captacion
de agua para abastecimiento actual y futura sio contempladas no Direito espa-
nhol em harmonia com o disposto na Diretiva Quadro da Agua e demais textos

3 Distrito de la Cuenca Fluvial de Catalunya.
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da legislagio espanhola. Estas zonas sdo concebidas como dreas em que se realiza
captagao de dgua destinada ao consumo humano e que apresente volume médio
de pelo menos 10 m?*/dia ou que abasteca a mais de 50 pessoas, incluindo os peri-
metros de protecao estabelecidos.

Atentos aos desafios apresentados pela Diretiva Quadro, os paises da Unido
Europeia foram for¢ados a desenvolver indices e protocolos para avaliagao do estado
ecoldgico dos ecossistemas aquaticos. Entretanto, ha uma falta de consenso técnico
e cientifico sobre quais métodos e instrumentos aplicar na avaliacio do estado eco-
légico geral dos ecossistemas aquaticos e, particularmente, em suas trés dimensoes:
qualidade hidromorfologica, qualidade bioldgica e estado fisico-quimico.

Na Espanha, varias iniciativas de concepgao e aplica¢do de indices e protoco-
los vém sendo empreendidas por organismos de bacia e institui¢des académicas.
A Agencia Catalana de I’Aigua vem se destacando na proposi¢ao e aplicacdo de
indices de avaliacdo do estado ecoldgico, no caso de cursos d’agua naturais ou
pouco alterados, ou do potencial ecoldgico, no caso de segmentos muito modifi-
cados. Nesta direcdo, a Agencia desenvolveu, em 2006, protocolos de avaliacio
do potencial ecologico de reservatérios (ACA, 2006a), do estado ecoldgico de
lagos (ACA, 2006b), do estado ecolégico de areas umidas (ACA, 2006c¢) e da qua-
lidade hidromorfologica de rios (ACA, 2006d).

No caso do estado ecoldgico, faz-se a integragao de trés conjuntos de para-
metros (ACA, 2016a):

1) Qualidade bioldgica (BIO): é calculada a partir da integracdo das varidveis
flora aquatica (diatomaceas bentonicas e macrofitas), a fauna bentonica (in-
vertebrados) e peixes.

2) Qualidade fisico-quimica (FQ): calculada pela combinag¢ao de parametros
fisico-quimicos da dgua como nitratos, amonio, fosfatos, carbono organico
total e condutividade.

3) Qualidade hidromorfologica (HM): é resultante das varidveis adotadas no
protocolo HIDRI, criado em 2006 e modificado em 2012. Enquanto as duas
categorias anteriores de qualidade sdo avaliadas em pontos considerados re-
presentativos da massa de dgua, no caso da qualidade hidromorfolégica sdo
adotados indicadores que avaliam toda a massa de dgua de modo conjunto, a
partir de graus de desvio das condi¢des de referéncia desejadas. Deste modo,
pode-se avaliar a qualidade geral da massa de dgua e o seu estado ecoldgico.
Trés variaveis sdo utilizadas, cada uma com seu respectivo sub-indice: regime
hidrolégico, conectividade ou continuidade fluvial e condi¢oes morfoldgicas.
A qualidade hidromorfologica é obtida considerando-se o nivel de qualida-
de mais baixo destas trés variaveis. Seguindo as diretrizes da DQA, a ACA
classifica a qualidade hidromorfoldgica das massas de 4gua em 5 categorias:
“Muy bueno, Bueno, Mediocre, Deficiente” e “Malo” (ACA, 2016a).
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No caso do potencial ecolégico (massas de dgua muito modificadas), apli-
cam-se praticamente os mesmos parametros, critérios e limites de referéncia ado-
tados para a avaliagdo do estado ecologico. Porém, nao se aplicam os parametros
de qualidade hidromorfologicos. Na qualidade biologica, algumas adaptagdes
também foram inseridas visando considerar a sensibilidade dos diferentes grupos
de organismos diante das alteracdes hidromorfoldgicas das massas de dgua. O
nivel de qualidade é medido a partir da relagdo entre o estado ecoldgico verificado
e o estado considerado 6ptimo (situacdes de nao alteragio).

Assim como para as dguas superficiais, no caso das dguas subterraneas o
objetivo geral é o bom estado ecoldgico, conforme a Diretiva Quadro. Porém,
enquanto para as aguas superficiais o estado final envolve o cruzamento do estado
ecologico (qualidades biologica, fisico-quimica e hidromorfolégica) com o estado
quimico, o estado de uma massa de dgua subterranea é obtido a partir da pior
qualificacdo entre o cruzamento do seu estado quimico com o seu estado quantita-
tivo. Segundo a Diretiva Quadro da Agua, o estado ou o potencial ecolégico final
das massas de dgua somente pode ser classificado como bom (bueno), quando cor-
responde a condicdes quase inalteradas, ou ruim (malo), quando reflete quadros
de importantes alteracoes. Porém, as limitagdes e incertezas destes dois extremos
levaram a Agencia Catalana de I’Aigua a estabelecer classes intermedidrias para
o estado/potencial ecologico em sua area de gestao: bueno, bueno con incertezas,
malo con incertezas e malo.

Virios indices de avaliagio da qualidade hidromorfoldgica vém sendo pro-
postos e aplicados na Espanha, dentre os quais podem ser destacados o Indice de
Habitat Fluvial (IHF), focado na avalia¢do das condicoes fisicas dos leitos fluviais
(Pardo et al., 2002) e varios indices voltados a avaliacao da qualidade da vegeta-
¢do riparia e das condicdes morfoldgicas, como o Indice de Calidad del Bosque de
Ribera ou Riparian Forest Quality Index — QBR (Munné et al., 1998), o Riparian
Forest Evaluation Index - RFV (Magdaleno et al., 2010), e o Riparian Quality
Index — RQI (Gonzalez del Tanago et al., 2006).

O QBR ¢ o indice mais tradicional de avaliagiao da qualidade de areas ribei-
rinhas na Espanha, sendo considerado de facil aplicacio (CHE, 2010). E baseado
nos parametros “grau de cobertura da zona ribeirinha”, “estrutura ou maturidade
da cobertura vegetal”, “qualidade da cobertura vegetal” e “grau de naturalidade
do canal fluvial”. Sdo identificadas tipologias geomorfoldgicas em fungdo de
caracteristicas como o tipo de margens, a existéncia de ilhas e o tipo de substrato.

Entretanto, conforme alertam Garcia-Burgos et al. (2016), estes indices ndo
contemplam todas as trés dimensdes exigidas pela Diretiva Quadro da Agua para
a avaliagao das condi¢oes hidromorfologicas (regime hidrologico, continuidade
fluvial e estrutura fisica envolvendo a morfologia e a qualidade da vegetagao das
margens). Buscando sanar estas lacunas, a Agencia Catalana de I’Aigua desenvolveu
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o protocolo HIDRI em 2006 para avaliar as condi¢oes hidromorfoldgicas na
demarcacion hidrogrifica de las cuencas internas de Cataluia, combinando varia-
veis de alteracoes hidroldgicas, continuidade fluvial e condi¢does morfoldgicas
(Garcia-Burgos et al., 2016). Conforme a Diretiva Quadro, o quadro hidromor-
fologico deve ser avaliado incorporando varidveis de regime de fluxo, transporte
sedimentar, continuidade fluvial, condi¢oes geomorfologicas e mobilidade lateral
dos canais. No caso da Espanha, além da necessidade, portanto, da integracdo de
variaveis hidrolégicas, geomorfologicas e ecoldgicas-biologicas, ha que se ter em
mente as especificidades de ecossistemas mediterraneos marcados por estiagens
pronunciadas e cursos d’dgua temporarios.

O Indice Hidrogeomorfoldgico (IHG) desenvolvido pelo Departamento de
Geografia y Ordenacion del Territorio da Universidade de Zaragoza e adotado
pela Confederacion Hidrogrdfica del Ebro (CHE, 2010) também avanga rumo a
integragio das varidveis contempladas na Diretiva Quadro da Agua. A avaliacio
das massas de dgua ocorre com base em trés dimensdes: grau de naturalidade do
canal e do regime de vazdes (as maiores alteracdes desta dimensdao ocorrem por
causa de reservatorios), disponibilidade e mobilidade dos sedimentos (igualmente
mais afetados pelos reservatorios) e qualidade-funcionalidade das areas marginais
(restri¢oes e modificagbes da area inundada). Enquanto a aplicacdo estrita da
Diretiva permite distinguir somente os estados ecologicos “bom” e “muito bom”,
o IHG fornece cinco classes que variam de “muito bom” a “ruim”.

As variaveis relativas aos sedimentos e as formas sedimentares fluviais nos
leitos e margens tém importancia destacada nos indices hidromorfologicos. A sua
mobilidade via processos de erosido, transporte e sedimentacdo determina quadros
de melhor ou pior estado ecologico e qualidade dos ecossistemas aquaticos. Neste
sentido, chama a atencdo o alerta de Ollero et al. (2011) sobre a desvalorizacao
e desaten¢ao com que a sociedade espanhola trata as acumulacoes sedimentares
dos leitos e margens fluviais, bem como a vegetacdo pioneira, muitas vezes consi-
derada “feia” em relagao a vegetacdo arborea. A imagem das barras sedimentares
de seixos ou areia incomoda, pois estas sdo associadas a “pobreza hidrica”, a
escassez de 4gua nos canais. O imaginario geral é que os cursos fluviais s6 devem
ter agua. Os depdsitos sao vistos como recursos exploraveis para diferentes fins,
e ndo como parte dos sistemas fluviais nos quais possuem fungoes especificas.
Este quadro levou Ollero a escrever uma nota intitulada “¢por qué NO hay que
limpiar os rios?”, na qual critica os processos de dragagem e desassoreamento e
aponta os possiveis impactos destes processos (Ollero, 2013).

Munné et al. (2016) apontam importantes desafios do sistema espanhol na
busca da incorporag¢ido das dimensdes ecologicas na gestio da agua. Primeira-
mente ha uma necessidade urgente de avangos cientificos quanto ao papel da geo-
morfologia na manuten¢do da biota e quanto a compreensao das relacdes entre
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morfologia, habitats, vegetagao riparia e comunidades aqudticas. Para os autores,
h4d uma necessidade crucial de compreensdo das respostas hidromorfoldgicas e
biologicas as modificacdes dos ambientes aquaticos e futuras mudangas ambien-
tais, ja que muitos dos instrumentos existentes somente fornecem um panorama
descritivo das comunidades aquaticas, mas ndo uma compreensio do seu fun-
cionamento. As comunidades bioldgicas, a qualidade quimica e a qualidade dos
habitats emergem como elementos-chave para a aplicacdo dos objetivos de pro-
tecdo dos ecossistemas aquaticos e garantia do bom estado ecoldgico conforme a
Diretiva Quadro.

Os autores também alertam que, para a incorporagiao das dimensdes hidro-
geomorfologicas nos processos de gestao dos ecossistemas aquaticos, um dos
principais desafios é contemplar as especificidades dos cursos d’agua intermitentes
tipicos do regime mediterraneo. Os fluxos marcados por forte variagao temporal
e interrupgao periddica leva a configuragao de comunidades bidticas com caracte-
risticas especificas de adaptacdo a estes ambientes. Essas especificidades nio vém
sendo adequadamente incorporadas nos processos de monitoramento da dgua,
ja que a maioria dos gestores estd habituada a lidar com parametros e principios
validos para cursos d’agua perenes.

Finalmente Munné et al. (2016) destacam dois importantes desafios associa-
dos a busca do bom estado ecolégico dos ecossistemas aquaticos postulado pela
Diretiva Quadro: a realizagio das necessdrias conexdes entre estado quimico e
estado ecologico para a obtengao da qualidade dos corpos d’agua, e a necessidade
de inter-relacdo entre todos os elementos biologicos para chegar-se a avaliacao do
estado ecologico. Os autores ilustram estes desafios com o exemplo da Catalunha.
Nesta comunidade autonoma, a qualidade fisico-quimica da dgua é classificada
como ruim em varias bacias, enquanto a qualidade bioldgica é boa, e vice-versa.
Por outro lado, locais classificados como de bom estado ecoldgico apresentam
condig¢des hidromorfoldgicas ruins. Estas contradi¢des deixam claro que os atuais
indices biologicos aplicados na Catalunha fazem com que a qualidade ecologica
seja mais influenciada pelos parametros fisico-quimicos da dgua do que por fato-
res hidromorfoldgicos. No caso da Catalunha, a Agencia Catalana de I’Aigua
assume estas deficiéncias e incertezas, propondo que a qualidade ecologica das
massas de dgua seja classificada em quatro categorias (boa, boa com incertezas,
ruim com incertezas e ruim).

Talvez o desafio mais abrangente referente a prote¢ao dos sistemas aquaticos
e dreas umidas seja o de compatibiliza¢ao dos objetivos ambientais com o ordena-
mento territorial. Tradicionalmente o desenvolvimento das atividades economicas
ndo é realizado em harmonia com a protecio dos ecossistemas aquaticos. Neste
sentido, pudemos vivenciar um exemplo bastante ilustrativo de conflitos entre
objetivos nas Jornadas de Campo de Geografia Fisica organizadas pelo grupo de
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geografia fisica da Asociacion de Gedgrafos Espaiioles, realizada entre 30 de maio
e 04 de junho de 2016 na regido de Valéncia. No final do século XIX, a acima
mencionada Albufera de Valencia, originalmente formada por agua salobra, ja
tinha sido palco de intimeras intervengdes de drenagem e do avango intenso de
arrozais. Conforme Sanchis (2016),

a finales del XIX, s6lo quedaban por transformar las tierras que quedaban
por debajo del nivel del mar, por lo cual fue necessario introducir siste-
mas de bombeo.... y levantar motas para aislar las porciones de la laguna
(tancats) que se iban drenando y rellenando. Ademads, tuvo que abrirse
una nueva gola, El Perellonet, para mejorar la eficiencia hidraulica del
desague, pues el avance de los arrozales habia dejado El Perell6 muy lejos
de la laguna (p. 139).

Neste processo, os pescadores, ocupantes tradicionais da Albufera até o
século XVII, tiveram que se resignar a gradual expansdo dos cultivos de arroz.
Para sustentar este processo, os produtores intensificaram o incremento de entra-
das de aguas continentais no sistema e a reducao da laguna para o ganho de terras
inundadas. A continuidade deste processo de artificializacdo resultou, atualmente,
em um sistema de dguas doces isolado do mar, onde antes havia agua salobra.
Extensos campos irrigados de arroz dependem do isolamento da Albufera do mar
Mediterraneo, o que foi sendo gradualmente reforcado por estruturas de apoio
ao papel natural da restinga. Em 1990 a area foi declarada Parque Natural e em
1992 foi aprovado o Plan Director de Saneamiento, medidas que contribuiram
para o freio dos processos de poluicio do sistema, mas ndo para que o lago dei-
xasse de estar eutrofizado.

O processo de eutrofizacdo comegou a ser detectado a partir dos anos 1970,
quando os aportes hidricos comeg¢aram a diminuir e os efluentes urbanos e indus-
triais passaram a chegar a Albufera, levando a formagao de um lago eutréfico, ou
“hipereutr6fico”, conforme Sanchis et al. (2016, p. 141). Estudos recentes indi-
cam que os problemas de eutrofizacdo na Albufera, principalmente devido ao
excesso de fosforo, ndo viabilizam a obten¢do de um bom estado ecoldgico para o
ecossistema local em curto prazo. Como alerta a Confederacion Hidrogrdfica del
Jicar (CHJ, 2014a), ainda que o limite de fésforo em zonas sensiveis seja limitado
a 1 mg/l pela Diretiva 91/271/CEE, nos casos de dreas umidas como a Albufera de
Valencia, mesmo valores inferiores podem provocar eutrofizagao. Por este motivo
os limites aplicados nas dreas de contribui¢io do Parque Natural de I’Albufera
sdo de 0,6 mg/l. O aporte de nutrientes pode ocorrer nio apenas a partir de fon-
tes externas (escoamento superficial e efluentes domésticos e industriais), como
também internamente, pois os sedimentos acumulados no leito do lago podem
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armazenar significativas quantidades de fosforo e nitrogénio. Outro indicador de
eutrofizacdo, a clorofila a, nio vem mais apresentando concentragdes positivas
nos ultimos anos “situdndose en valores medios de 150 ug/l, con picos que pueden
alcanzar valores de hasta 250 ug/l, cuando, segiin los expertos, las condiciones
antes citadas requeririan valores del orden de 30 ug/l” (CH]J, 2014a).

Atualmente, as metas de prote¢ao ambiental do Parque Natural de I’ Albufera
envolvem a reproducdo de espécies animais como uma de pato selvagem. Porém,
foi interessante observar o conflito entre os objetivos ambientais e a produgao de
arroz. Os patos se alimentam dos graos, o que leva os produtores a estarem con-
tinuamente tentando afastar as aves com aparatos sonoros. Cabe a questao sobre
até que ponto os usos da dgua e da terra no ecossistema nio estao entrando em
conflito com prioridades ecolégicas como a prote¢ao das espécies animais.

Outro paradoxo da Albufera é que a sua sobrevivéncia estd, ha varias déca-
das, intimamente associada a agricultura irrigada tradicional no vale do rio Jucar
e, mais propriamente, a sua baixa eficiéncia na utilizacdo da agua. As areas dos
Riegos Tradicionales de la Ribera del Jiicar (RTR]) apresentam elevados fluxos
de retorno que derivam da irrigagdo. Estes fluxos excedentes que escoam super-
ficialmente, ou infiltram e percolam subterraneamente, sio aproveitados por
novos usos a jusante do rio Jucar, além de serem importantes alimentadores da
dinamica dos ecossistemas locais. Deste modo, ndo é de se estranhar que “desde
los anos setenta se ha venido produciendo una disminucion muy significativa de
los aportes al lago, especialmente como consecuencia de la mejor gestion y de
la modernizacion de los riegos” (CHJ, 2014a). O que poderia parecer estranho
acaba tornando-se realidade em um sistema que passou a depender das dguas da
irrigacdo: a modernizac¢do e melhoria da eficiéncia da irrigagio acabam reduzindo
os aportes hidricos para a Albufera e o seu proprio estado ecolégico.

Como verificado no seio dos especialistas presentes no citado encontro,
a Albufera s6 existe atualmente por causa dos histéricos cultivos de arroz que
dependem da irrigagao via inundagoes. Sem eles, a Albufera ja teria sido destruida
pela expansdo urbana, particularmente a especulagdo imobilidria, que pressiona
a area com muita intensidade desde os anos 1960. Conforme Saumell e Pardo-
-Pascual (2016), realmente a Albufera ja poderia estar extinta, ja que

en 1962 se redacta el Plan de Urbanizacion de la Devesa y se ceden los
terrenos para la construccion del Parador Nacional Luis Vives y del cam-
po de golf inmediato. En 1965 se aprueba el Plan de Ordenacion del Sa-
ler para la construccion de una gan urbanizacion. Entre 1970 y 1973 se
arrasé por completo el conjunto dunar externo y parte de la arena de las
dunas se utiliz6 para colmatar la mallada central. Se construyeron edifi-
cios, un tramo de paseo maritimo, aparcamientos, viales, etc. El conjunto
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interno, por su parte, se vio mediatizado por la construccion de edificios,
aparcamiento y obras de infraestructura. (p. 145-146).

Conforme os autores, em 1973 a restinga Devesa del Saler havia perdido
cerca de 30% de sua cobertura vegetal. Entretanto, a partir de 1979, o poder
local (primer Ayuntamiento democrdtico de Valencia) comegcou um processo de
interrup¢do das obras e construgdes e de recuperacdo ambiental da drea. Um
cinturdo de dunas foi reconstruido artificialmente e controlado até os dias atuais,
contribuindo para o isolamento da Albufera do mar Mediterraneo. Os produtores
de arroz certamente se beneficiaram da prote¢ao da Albufera, pois a urbaniza¢iao
implicaria a reducdo das terras agricultaveis na area.

Por outro lado, como ficou expresso na visao de varios presentes ao evento,
os cultivos de arroz possuem aspectos ambientais positivos para a Albufera,
mesmo que tragam impactos e mesmo com a situa¢dao inadequada de os proprios
irrigantes serem os gerenciadores da 4gua na area. E, nesta visao, melhor contar
com os usos agricolas na drea do que com as pressdes urbanas mais impactantes
e que ameagariam a existéncia do complexo lagunar. Os irrigantes administram
a agua na Albufera e regulam os niveis hidricos desejados para o arroz ao longo
do tempo, mesmo que este papel deva estar a cargo da Confederacion Hidrogra-
fica del Jicar, conforme exige a legislagao. Entretanto, o peso politico e econo-
mico dos produtores de arroz na regidao de Valéncia e a inércia politica estatal
contribuem para manter este quadro de dominio das terras e da dgua por parte
dos produtores de arroz na Albufera. Antes que se discuta a importancia dos
cultivos de arroz em relagdo a expansdo urbana na Albufera de Valencia, talvez
seja relevante que se questione o peso ambiental da area para o atendimento dos
principios da Diretiva Quadro — a manutengdo do bom estado ecoldgico e a pro-
tecao dos ecossistemas aquaticos — sem, logicamente, desconsiderar a importancia
da compatibilizacdo entre prote¢io e atividades economicas em um processo de
ordenamento territorial integrado.

Em um panorama europeu de énfase na protecio dos ecossistemas aquaticos,
melhoria da qualidade ambiental e redu¢do da artificializacao dos sistemas flu-
viais, cabe citar que alguns estudos espanhois mostram resultados diferentes dos
esperados para os beneficios da cobertura vegetal nos contextos mediterraneos.
Frutos Mejias et al. (2004) mencionam que, na bacia do rio Ebro, a recomposi¢ao
da vegetacdo em areas agricolas abandonadas tem relagio com a redugio de cau-
dais fluviais. No final do século XX, a bacia passou por um importante processo
de éxodo rural e abandono de terras em funcdo da falta de competitividade da
agricultura tradicional frente aos novos mercados europeus e a atragao dos maio-
res nucleos urbanos regionais. Como resultado, ocorreram iniciativas de reflores-
tamento e também processos naturais de recomposi¢ao vegetal, principalmente
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em 4reas montanhosas de cabeceiras de drenagem. O aumento das taxas de inter-
ceptacdo pluvial, de evapotranspira¢io e de consumo de dgua nos processos de
desenvolvimento vegetal levaria a uma reducdo de até 20% nos volumes escoados
superficialmente, gerando uma consequente redugao das vazoes na bacia.

Sem esquecer-se dos inegaveis beneficios da vegetagdo no controle da erosio
e no ciclo hidrolégico, Bermudez (2004) também alerta para os mesmos efeitos
negativos das politicas de reflorestamento das zonas montanhosas da bacia do rio
Segura levadas a cabo desde a década de 1960.

A incorporacdo das dimensoes ecoldgicas, principalmente via protecio dos
ecossistemas aquadticos e areas umidas, tem avang¢ado de modo bastante positivo
na Espanha nos ultimos anos, mas a conformidade em relacido a Diretiva Quadro
da Agua ainda exige uma intensificacio dos esfor¢os rumo a processos de gestio e
planejamento ambientalmente mais abrangentes. O enfrentamento das pressoes ter-
ritoriais de usos da terra e da agua, particularmente do setor agricola, parece ser um
dos maiores desafios nesta dire¢do. Nunca é demais lembrar que um dos principais
ensinamentos da Diretiva Quadro da Agua é que a gestdo nio pode estar focada
somente na gestao dos recursos hidricos, ja que o seu estado quantitativo e quali-
tativo é consequéncia das decisdes e agdes tomadas em nivel territorial, ou seja, em
nivel de decisdes politicas envolvendo a gestao do uso da terra e da dgua, em nivel
de atividades economicas e de prote¢ao dos ecossistemas aquaticos.

6 Recuperacao de cursos d’dgua e sistemas aquaticos

As politicas de constru¢ao de obras hidraulicas e de “domesticacao” dos
sistemas fluviais na Espanha foram um traco caracteristico das transformagoes
territoriais desde a Idade Média. Como lembrou Ollero (1996), a medida que o
homem ocupava as margens dos cursos d’agua e transformava a superficie por
meio de atividades econOmicas, crescia a necessidade de luta contra os processos
fluviais que ameagavam as pessoas e os seus interesses. Multiplicaram-se obras
de regulaciao de vazdes e de canalizacdo dos cursos d’agua, buscando-se evitar a
expansio da erosdo fluvial marginal, as inundagdes e as avulsoes de canais.

Ollero (2007) lembra que, na bacia do rio Ebro, os primeiros diques longitu-
dinais para a prote¢ao contra as inundacoes dos cultivos de hortalicas na planicie
foram construidos durante o periodo de dominacdo arabe. Este processo teria
sido bastante intensificado a partir do século XVII, quando o boom da navegacio
levou a profundas modificacdes na morfologia fluvial para a passagem de barcos.
Ao longo do tempo, barragens, canalizagoes, desvios e cortes de meandros con-
tribuiram para uma continua modificagio da morfologia dos rios e dos fundos
de vale. Estas transformacoes atenderam ndo somente a interesses particulares,
mas, principalmente, a politicas estruturalistas de aumento da oferta de dgua e
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atendimento de demandas crescentes, regularizagio de vazdes, combate a riscos
de inundagodes, geracdo de energia e facilitacdo da navegacao.

Como resultado do longo histérico de artificializagdo dos sistemas fluviais
na Espanha, os processos hidrogeomorfoldgicos foram bastante impactados nas
bacias do pais. A reten¢do de sedimentos nos reservatorios e a regularizacio das
vazbes empobreceram progressivamente a atuagdo dos processos erosivos, depo-
sicionais e bidticos ao longo das redes hidrograficas. Os reservatérios pratica-
mente anulam a ocorréncia de eventos extremos naturais no caso das inundagdes,
as quais sao as responsaveis por formar as planicies fluviais. Ao mesmo tempo,
cheias e inundacdes artificiais passaram a ser induzidas por meio da liberacio
periddica de dgua dos reservatérios em periodos de chuvas abundantes, contri-
buindo para a mudanca dos regimes fluviais e dos cendrios bioticos.

Uma clara tendéncia internacional no campo da gestao da dgua é a descone-
x40 entre a gestdo do recurso e a gestao dos ecossistemas aquaticos e dos sistemas
naturais associados. Isto também ocorre com as politicas tradicionais na Espanha,
onde os processos hidrogeomorfoldgicos dos cursos d’agua sio, muitas vezes,
subestimados em prol de uma visdo setorial focada nos aspectos quantitativos e
qualitativos da dgua. Tema habitual em pautas politicas e nos meios de comuni-
cagdo, a agua é comumente abordada sem a valorizagdo dos contextos naturais
responsaveis por sua existéncia e pelo seu estado. A rede hidrografica tende a
ser vista principalmente quanto ao patriménio fluvial passivel de utilizacdo, mas
ndo quanto aos processos geomorfoldgicos naturais que deveriam ser preservados
(Ollero, 2007).

Conforme Ollero (op. cit.), continua contribuindo para este quadro o peso
de certos setores interessados no crescimento econdmico a todo custo, assim
como a inércia das forgas defensoras das solucdes estruturais e do conservacio-
nismo biolégico. No caso da légica estruturalista, o autor lembra que a socie-
dade espanhola ainda continua sujeita a uma antiquada cultura ambiental que
associa progresso a infraestruturas, o que alimenta uma poderosa industria de
obras. Portanto,

los sistemas fluviales....siguen siendo en la mayor parte de las mentes de
nuestra sociedad obstaculos que impone la naturaleza y que hay que sal-
var con medios ingenieriles. En consecuencia, es practica habitual buscar
soluciones duras para cualquier problema (Ollero, 2007, p. 61).

No caso da inércia conservacionista, o problema esta, segundo o autor, na
tradicdo arraigada mundialmente de que a conservacdo da natureza deve estar
alicer¢ada em critérios bidticos, deixando em segundo plano os processos e ele-
mentos abioticos. Esta logica favorece a artificializacdo de sistemas fluviais e a
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interferéncia nos processos hidrogeomorfologicos, como se a dindmica espaco-
temporal de erosdo e sedimentagdo nao fosse essencial em termos biologicos.

No século XXI a Espanha apresenta um quadro hidrografico no qual os
principais sistemas fluviais estdo alterados pelo homem em fun¢do dos objeti-
vos de luta contra os riscos ambientais e de aumento da oferta de dgua para a
satisfagdo das demandas. A légica das politicas tradicionais de artificializacdao
dos cursos d’dgua, bastante enraizada na cultura politica espanhola, é criticada
por autores que defendem a manuteng¢io ou recuperacao dos processos hidrogeo-
morfologicos dos cursos d’agua (Ollero, 2007). A necessidade de adaptacao das
politicas e da legislacio ambiental espanhola as diretrizes da Diretiva Quadro da
Agua tornou-se um desafio complexo, mas positivo quanto aos avangos que pro-
porcionou. O viés ecolégico da Diretiva, contrario aos modelos adotados pelas
tradicionais politicas hidrdulicas de oferta no pais, forcou o sistema gestor a frear
suas tendéncias estruturalistas.

Neste panorama, a logica da restauragio ecoldgica, envolvendo varios ter-
mos derivados como restauracao ambiental, restauragao de rios, reabilitag¢ao flu-
vial, dentre outros, ganhou for¢a no pais. Na Espanha ainda nao ha consenso
sobre o real significado e as diferengas entre restauracdo e reabilita¢do. Inicial-
mente a partir do meio académico, os principios da restauragao fluvial vém sendo
gradualmente mais conhecidos e valorizados no seio das politicas publicas e dos
planos de bacia. Este é um dominio cientifico-técnico que se desenvolveu princi-
palmente a partir dos anos 1980, tornando-se um dos campos mais promissores
da restauracdo ecoldgica. A restauragio fluvial é amparada nacionalmente pela
Lei do Patriménio Natural e da Biodiversidade de 2007 (AEBOE, 2007c), na qual
estdo previstos principios de prote¢do e restauragdo ecoldgica. A restauragio de
ecossistemas €, entdo, definida como um “conjunto de actividades orientadas a
“reestablecer la funcionalidad y capacidad de evolucion de los ecosistemas hacia
un estado maduro” (p. 51252).

Para Ollero (2007) a abordagem da restauracdo fluvial deve ser rigorosa
em termos conceituais e praticos, ndo devendo ser confundida, como ocorre
costumeiramente, com reabilita¢do ou recreacio. Para o autor, restaurar € resta-
belecer os processos de um sistema natural, devolvendo-lhe sua estrutura, fun-
¢oes, territorio e dinamica. Portanto, a “auténtica restauracion es...restauracion
pasiva o auto-restauracion, consistiendo simplemente en eliminar los impactos
para dejar que el sistema natural se recupere solo” (Ollero, 2015, p. 11). Deve
buscar-se orientar o sistema fluvial a um estado equivalente ao quadro original
prévio as alteracdes e interferéncias humanas, mas com a consciéncia que equi-
valente ndo tem o sentido de idéntico. Em outras palavras, o autor refere-se a
restauracao como
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un programa coordenado de actuaciones a corto, medio y largo plazo
que intenta restablecer la estructura y funcion, es decir, la organizacion y
el funcionamiento de los ecosistemas degradados o destruidos tomando
como referencia las condiciones dindmicas mds parecidas a las que cor-
responderian si no hubieran sido afectados por perturbaciones de origen
antropico. Hay que tener en cuenta que en un ecosistema muy dinamico
es imposible lograr una réplica perfecta de su condicion inicial (Ollero,
2007, p. 193-194).

Nesta perspectiva, a restauragdo auténtica é um processo passivo de autor-
recuperacdo dos sistemas fluviais, sendo necessario simplesmente que se elimi-
nem os focos de impactos para que os rios trabalhem a seu favor e se recuperem
ao longo do tempo, até alcancarem uma dinamica natural e autossustentavel.
Os objetivos estao associados a busca de “naturalidade, funcionalidade, dina-
mismo, complexidade, diversidade e resisténcia” para os sistemas fluviais (Ollero,
2011; 2015). Esta logica de “naturalidade” ndo significa a exigéncia de condi¢oes
“virgens” ou “pristinas”, as quais estdo praticamente extintas na Espanha, mas
sim condic¢oes de auséncia de intervengoes diretas como obras de artificializagao.
Porém, a restauragao também pode ocorrer de modo ativo via a¢des que acelerem
ou conduzam os cursos d’agua aos estados de recuperagao.

A restauragio fluvial também deve contemplar as dimensdes humanas dos
sistemas fluviais, com todos os seus valores simbolicos, histéricos, religiosos e cul-
turais para a sociedade. Esta perspectiva de integrar valores humanos e naturais
nas estratégias de restauracdo as torna mais praticas e mais facilmente aceitas em
termos politicos e sociais. Entretanto, ha riscos de que as iniciativas se resumam a
intervengoes superficiais e com énfase nos aspectos estéticos e de lazer, com a fina-
lidade de promog¢ao politica. Muitas vezes “praticas de maquiagem que formam
parte de processos urbanisticos e especulativos” adotam o termo restauracdo como
forma de marketing e sem objetivos ambientais (Ollero, 2011). Por isto, Ollero
(2015) chama a atengdo para o fato de que “restaurar no es estabilizar, ni ajardinar,
ni urbanizar, ni maquilar, ni camuflar, ni simplemente depurar o revegetar” (p. 18).

Conforme Sanchez Fabre e Ollero (2010), a restauracdo de dreas umidas
(humedales) é uma das linhas de investigagio e gestio mais promissoras no
campo da gestio ambiental na Espanha e é o ambito em que mais projetos podem
ser enquadrados como de auténtica restauragao na concep¢ao mais rigorosa do
termo (SANCHEZ FABRE; OLLERO, 2010). No século XXI, as propostas de
restauragao de areas imidas vém sendo priorizadas, inclusive, por organismos de
bacia, em detrimento de propostas de restauragdo de cursos d’agua. Este pano-
rama € parcialmente explicado pela quantidade significativa de figuras legais de
protecdo consolidadas das areas imidas no pais e pelo apoio tradicional da comu-
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nidade cientifica. As dreas imidas apresentam mais casos exitosos de restauracio
no pais do que os cursos d’agua, dadas as fortes pressdes a que estes estdo sub-
metidos devido aos diversos interesses na exploracao da agua e na ocupagao das
areas ribeirinhas.

Comparada a paises como Estados Unidos, Australia e a maioria dos esta-
dos europeus, a Espanha apresenta um quadro incipiente de implementa¢iao de
iniciativas de restauragio fluvial (OLLERO et al., 2015). Muitas experiéncias
espanholas fracassam por nio combaterem as reais causas da degradagio dos sis-
temas fluviais, prejudicando ou impedindo que os cursos d’agua trabalhem para
restaurarem suas funcdes. Com uma perspectiva conceitual rigorosa de restau-
racdo fluvial, o Ministerio del Medio Ambiente lancou, em 2006, a Estrategia
Nacional de Restauracion de Rios (ENRR) com a intengdo de coordenar as dife-
rentes iniciativas de busca do bom estado ecoldgico dos rios do pais, melhorando
o seu funcionamento como ecossistemas, como exigido na Diretiva Quadro da
Agua (MAGRAMA, 2016¢). A ENRR é coordenada pela Subdireccion General
de Gestion Integrada del Dominio Piblico Hidrdulico, com assessoria cientifica e
técnica da Universidad Politécnica de Madrid. Ap6s um inicio promissor, a Estra-
tegia foi perdendo folego, passando por um periodo de estagnagio nos ultimos
anos. Por isto, varias organizacoes da sociedade civil demandam a reativacdo e o
fomento do programa (FNCA, 2016b). Em 2009 foi fundado o Centro Ibérico de
Restauracion Fluvial (CIREF) como resultado dos estimulos do congresso euro-
peu de restauracao fluvial realizado pelo European Centre for River Restoration
(ECRR), em Veneza, no ano anterior. Abrangendo Espanha e Portugal, o CIREF
possui sede em Zaragoza e integra, além do ECRR, a Wetlands International
European Association — WIEA (Ollero et al., 2015).

Um dos principios que embasam a Estrategia Nacional de Restauracion de
Rios é a consideragio e busca da prote¢ao do espaco de mobilidade fluvial, deno-
minado de “Territério Fluvial”. Este territorio de “liberdade” fluvial é visto como
“uma solugao simples e de sentido comum frente a problematica ambiental e de
riscos dos rios de planicies” (OLLERO et al., 2010, p. 58). O Territério Fluvial é
concebido como

una banda geomorfoldgicamente activa (con libertad en los procesos de
erosion, transporte y sedimentacion), ancha, continua, inundable, erosio-
nable, no defendida y no urbanizable, un espacio que permite no solo
conservar o recuperar la dindmica hidrogeomorfologica, sino tambien ob-
tener corredores riberenos continuos para garantizar la funcion ecologica,
bioclimatica y paisajistica del sistema fluvial, para cumplir con el buen
estado ecologico, para laminar de forma natural las avenidas y para resol-
ver problemas de ordenacion de areas inundables (OLLERO, 2007, p. 34).

219



220

A nova cultura de gestdo da dgua no século XXI

A légica da restauragao fluvial e da Estratégia Nacional é que “un rio es ante
todo libertad geomorfologica, es decir, dindmica pura, actividad y cambio cons-
tante” (OLLERO et al., 2011, p. 01). Nesta perspectiva, o principio basico deve
ser o respeito aos espacos de mobilidade fluvial nos quais os cursos d’agua atuam,
sem o impedimento as inundagdes, sem obstaculos aos fluxos naturais da dgua
em qualquer periodo do ano. A perspectiva de restaura¢io dos idealizadores da
Estrategia é de naturalizagio, de retorno dos sistemas fluviais as condi¢cdes mais
proximas do seu estado natural.

Esta figura territorial possui raizes francesas, mais especificamente na nog¢ao
de “espace de liberté des cours d’ean” criada no Aambito do ministério de meio
ambiente francés no inicio dos anos 1990. A Agence de I’Eau Rho6ne-Méditer-
ranée-Corse, uma das agéncias da agua das bacias francesas, retomou o termo no
seu plano de bacia (Schéma Directeur d’Aménagement et de Gestion des Eaux -
SDAGE), em 1996, definindo o espaco de liberdade fluvial como o “espaco do leito
maior no qual os canais fluviais migram lateralmente, mobilizando sedimentos e
garantindo o funcionamento 6timo dos ecossistemas aquaticos e terrestres” (PIE-
GAY et al., 1996). Ollero et al. (2009) lembram que no contexto anglo-saxonico
as ideias sobre faixas fluviais marginais, em que a migragao dos canais é suficiente
para sustentar os ecossistemas e transportar sedimentos, ja haviam surgido em
trabalhos de Palmer (1976)* e nos conceitos de streamway (Brookes, 1996)3, inner
river zone guideline (Department of Water Resources, 1998)° e channel migration
zone (Rapp e Abbe, 2003).”

Na Espanha, o conceito de espaco de mobilidade fluvial surgiu inicialmente
na tese de doutorado de Ollero (1992) sobre o rio Ebro e, posteriormente, nas
pesquisas de Urefia y Ollero (2000). Os autores propuseram a adog¢ao do Territo-
rio Fluvial em substitui¢io ao Dominio Publico Hidrdulico (DPH) nas politicas de
ordenamento territorial e gestao dos espacos fluviais. O DPH, definido no Artigo
6 da Lei da Agua de 1985 (modificada pelo Real Decreto 9/2008), engloba a calha
fluvial (o espago ocupado por dguas em cheias ordindrias de 10 anos de recor-
réncia), uma zona de servidumbre, de cinco metros de largura para uso publico, e
uma zona de policia, de cem metros de largura (ambas medidas horizontalmente

4 PALMER, L. River management criteria for Oregon and Washington. In: Coates, D.R.
(ed.). Geomorphology and Engineering. Stroudsburg: Dowden, Hutchinson & Ross,
pp. 329-346, 1996.

5 BROOKES, A. Floodplain restoration and rehabilitation. In: Anderson, M.G.; Walling,
D.E. y Bates, P.D. (eds.). Floodplain processes. Chichester: Wiley, pp. 553-576, 1996.

6 DEPARTMENT OF WATER RESOURCES, State of California. Sacramento River conser-
vation area handbook. Resources Agency State of California (unpublished report), 1998.

7 RAPP, C.E; ABBE, T.B. A framework for delineating channel migration zones. Washington
State Dpt. of Ecology & Dpt. of Transportation, 2003.
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a partir do leito menor), na qual serdo controlados o uso do solo e as atividades
humanas. O Territério Fluvial seria constituido, por sua vez, pelas calhas fluviais,
pelo espaco de inundacido (espacio de inundacion) e pelo espaco de liberdade ou
mobilidade fluvial (espacio de liberdad o de movilidad fluvial), adotando-se crité-
rios geomorfologicos dinamicos e ndo critérios hidrologicos fixos.

Participando de uma mesa de trabalho do Plan Nacional de Restauracion de
Rios, no ambito do Programa A.G.U.A., Ollero e Romero (2007) propuseram a
adogdo do termo “territorio de movilidad fluvial”. Este seria definido como “un
espacio, suficientemente ancho y de limites variables en el tiempo, en el que el rio
pueda desarrollar sus funciones, erosionar, sedimentar y desbordarse” (p. 3). O
Territorio Fluvial deve possuir suficientes dimensdes para garantir que a mobili-
dade dos cursos d’agua permita os processos de restauragao fluvial e contribua
para o ordenamento territorial. Dentre os seus objetivos, o Territério Fluvial deve
conservar ou recuperar a dinamica hidrogeomorfolégica dos cursos d’agua, per-
mitindo a sua movimentag¢ao lateral e a ocorréncia dos processos fluviais natu-
rais e as interacoes hidromorfoldgicas e ecoldgicas entre a calha, as margens, os
demais sistemas fluviais e o nivel fredtico. Também deve permitir a configuragio
de um corredor marginal continuo que garanta as fungdes ecologica, bioclimatica
e paisagistica dos sistemas fluviais (Ollero et al., 2009).

Ollero et al. (2009) salientam que, na delimitacdo dos territorios fluviais,
deve-se levar em conta critérios geomorfoldgicos, ecoldgicos e historicos (evo-
lugao fluvial), considerando que os limites ndo sio permanentes e devem ser
revisados periodicamente. Neste sentido, trés espacos fluviais sobrepostos sdo
contemplados no Territério Fluvial com base em trabalhos desenvolvidos pelo
Schéma Directeur d’Amenagement y Gestion des Eaux (SDAGE) Rhone-Médi-
terranée-Corse (Ollero, 2007):

— Espacio de movilidad mdxima (EMAX): corresponde geralmente ao fundo
do vale como um todo, esculpido pelo sistema fluvial nos tltimos milhares
de anos. Envolve as planicies de inundacdo e terragos recentes que possam
ser atingidos periodicamente por inundacdes excepcionais, abrangendo
todo o espaco inundavel por eventos de 100 anos de recorréncia.

— Espacio de movilidad funcional (EFONC): envolve zonas esculpidas pelos
sistemas fluviais nos tltimos 40 ou 50 anos, excluindo-se zonas habitadas
ou grandes equipamentos ou construgdes. E uma zona de movimentagio
do sistema fluvial durante as cheias e inundag¢oes de periodos de recorrén-
cia inferiores as da EMAX, mas ainda assim capazes de deixar impressos
na paisagem registros erosivos, sedimentares e morfolégicos da atuacdo
dos cursos d’agua.

— Espacio minimo de movibilidad (EMIN): largura indispensavel para
que nao se acentuem os desequilibrios hidrolégicos, sedimentolégicos
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e ecoldgicos. E um espaco minimo que garanta a capacidade de migracio
dos meandros.

Para Ollero (2007), a devolugdo do Territério Fluvial aos cursos d’agua,
no contexto das iniciativas de restauragao fluvial, devem fazer parte de politicas
territoriais que contemplem as exigéncias europeias de busca do “bom estado
ecologico” e da prote¢ao dos ecossistemas aquaticos. Neste sentido, deve-se bus-
car a conectividade hidrogeomorfoldgica e ecoldgica (continuidade do corredor
fluvial), a busca da manuten¢io ou recuperacdo de caracteristicas hidrogeomor-
fologicas mais proximas do estado natural dos cursos d’agua, o ordenamento das
areas inunddveis e a minimizag¢ao de riscos, e a valorizagdo da plurifuncionali-
dade dos espacos fluviais. Para isto, a remocdo de barreiras artificiais obsoletas
ou subutilizadas como represas e acudes, pode ser uma das técnicas aplicadas. Os
defensores da Nueva Cultura del Agua tém defendido a estratégia de remog¢ao de
antigas represas obsoletas para a protecdao dos sistemas aquaticos e o atendimento
das exigéncias da Diretiva Quadro da Agua.

A devolucdo dos territorios fluviais aos cursos d’agua pode ser realizada de
trés maneiras principais (OLLERO, 2015): a) a desapropriagao de terrenos ocupa-
dos no Dominio Publico Hidrdulico; b) a implementacdo consensual entre Estado
e usudrios a partir de instrumentos como contratos de rios, ou ¢) a aplicacdao de
estratégias de planejamento nas quais se mantém as propriedades particulares,
mas implementam-se espacos de liberdade fluvial a partir da remogao consensual
de obstiaculos que prejudiquem ou impegam os processos de inundagao. Neste
ultimo caso, algumas poucas iniciativas tém levado proprietarios agricolas a acei-
tarem inundacoes controladas de espacos fluviais. Porém, as resisténcias se inten-
sificam no ambito da erosdo fluvial associada as inundagdes, ja que envolvem a
perda de terras agricultaveis (OLLERO et al., 2011).

Até o inicio do século XXI, a Espanha praticamente nio apresentava estudos
de caso de restauragao fluvial a serem mencionados, sendo que o primeiro projeto
relevante foi a recupera¢io do rio Guadiamar, na Andaluzia, ap6s o desastre da
ruptura da represa de decantacdo de rejeitos da mina de Aznalcéllar, em 25 de
abril de 1998. Como resultado, uma grande quantidade de residuos toxicos atin-
giu o Parque Nacional y Natural de Doniana. Os exemplos mais ilustrativos de
restauracao fluvial na Espanha sdo encontrados nas regides de Ledn, Gipuzkoa
e Navarra, Norte do pais. Mais do que iniciativas inseridas em politicas publicas
estruturadas ou programas com financiamentos significativos, sdo ag¢oes isola-
das e resultantes do trabalho de coletividades sociais ou gestores com preocupa-
¢oes objetivas. Boa parte destas iniciativas foi empreendida a partir do trabalho
de técnicos da Confederacion Hidrogrifica del Duero, que criaram campanhas
de conscientiza¢do de prefeitos e moradores ribeirinhos sobre a importancia de
mudancas na logica de convivéncia com as inundacdes. Os processos participa-
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tivos duraram entre 2009 e 2012, e o programa de mais sucesso ficou conhecido
como a “Escuela de Alcaldes” (GARCIA ASENJO et al., 2015).

Como resultado, no rio Orbigo, em Leén, um segmento de cerca de 24 km de
leito foi reordenado, eliminando-se obras que se constituiam em obstaculos para os
fluxos e para a biota aqudtica. Diques foram retirados e uma significativa extensio
da planicie de inundacao foi recuperada (HUERTAS et al., 2015). Em 2001, o Plan
de Gestion del Lugar de Interés Comunitario “Tramos bajos del Aragon 'y del Arga”
tornou-se o primeiro documento técnico a contemplar objetivos de retomada do
espacgo de mobilidade fluvial (“Territorio Fluvial”) no pais. Este documento inspi-
rou a implementagio, nos dltimos anos, das mais ilustrativas experiéncias de res-
tauracdo fluvial na Espanha, tendo lugar no trecho da bacia do rio Ebro presente na
regido de Navarra. Dois dos projetos com maior sucesso envolveram a recuperagao
de habitats da Mustela lutreola, uma espécie de mamifero aquatico, a partir da
remog¢ao de diques, da incorporacdo de toneladas de sedimentos de leito e de outras
iniciativas de recuperag¢ao ambiental dos leitos e margens.

Também ganharam destaque as iniciativas de demoli¢io de mais de duas cen-
tenas de represas obsoletas no pais. Proximo a Leon foi demolida, em 2013, a
represa de San Marcos no rio Bernesga, em um trecho urbano de elevado valor
histérico e cultural. A maior represa demolida na Espanha foi a de Robledo de Cha-
vela, situada no rio Cofio em Madrid. Era uma estrutura com 22 m de altura que
foi dinamitada em 2014. Outros casos ocorreram no Pais Vasco (Gipuzkoa), onde
foram suprimidas as represas de Mendaraz, no rio Urumea, com 3,5 m de altura, e
de Inturia, no rio Leitzaran, com 13 m de altura (IBISATE et al., 2016). Na Catalu-
nha, a Agencia Catalana de I’Aigua também vem incorporando alguns principios de
restauracdo no plano de gestao da demarcacion bidrogrdfica de las cuencas internas
de Catalutia, como a proposi¢ao da delimitagao de espagos fluviais distintos quanto
as suas funcoes (Zona Fluvial, Sistema Hidrico e Zona Inundable).

Apesar do sucesso destes exemplos, ndo é dificil constatar que, devido as
pressdes das atividades econdémicas e dos processos de urbanizagio nos siste-
mas fluviais, a restauragao fluvial auténtica é muito dificil em qualquer realidade
urbana espanhola. A retirada ou modificagio de formas de uso e ocupagio nos
fundos de vale representa um desafio muitas vezes intransponivel para os atuais
modelos de desenvolvimento. Outro obstaculo comum é a quase impossibilidade
de encontrar-se estados naturais de referéncia em cursos d’agua proximos, ja que
praticamente todos estdo alterados. Em resumo, “la restauracion sélo es aplicable
a muy corto plazo y para perturbaciones locales muy concretas” (Ollero et al.,
2015, p. 1786).

Com tais dificuldades e obsticulos, os processos de reabilitacio ambiental
tornaram-se mais frequentes na Espanha. Com a reabilitacdo, busca-se a melhora
do estado fluvial baseando-se na recuperagao de alguns elementos, processos ou
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fun¢oes, aproximando os cursos d’dgua de suas condicoes originais, mas dentro
de uma logica mais “possibilista” (Ollero et al., 2015). A restauragao foca o fun-
cionamento hidrogeomorfolégico dos sistemas fluviais, e nao os aspectos de lazer,
estética ou harmonia paisagistica. Grande parte dos projetos empreendidos na
Espanha cai nestas categorias. Muitas a¢des consideradas como de reabilitagao
se concentraram em zonas urbanas e focaram iniciativas pontuais de melhora
estética e ambiental por meio da limpeza de residuos, recuperagio de margens
degradadas e aplicagcdo de técnicas de bioengenharia, com varios exemplos na
Catalunha, na Andaluzia e no Pais Vasco. Estas iniciativas se distanciam bastante
das concepg¢des mais rigorosas de restauracdo fluvial e, até mesmo, de reabilitaciao
fluvial adotadas em nivel internacional (MORANDI, 2014).

E certo que, na reabilitacdo, pode-se conferir aos sistemas fluviais a melhora
do estado ecologico e a recuperacdo de grande parte de suas fungdes e servicos
ambientais, mesmo sem a “naturalidade” desejavel em um processo de recupe-
racdo integral do sistema. Dadas as maiores possibilidades da reabilitagio no
contexto espanhol, Ollero (2007) considera que

Lo mas inteligente puede ser pensar en restauracion y actuar en rehabilita-
cion, desarrollar la teoria y los principios de la restauracion vy, teniéndolos
en cuenta, ejecutar adecuadamente las técnicas de rehabilitacion, llegando
lo mas lejos posible en los ideales de la restauracién (p. 16).

As iniciativas de reabilitacgio podem ser compreendidas, portanto, como
estando em um nivel mais baixo de exigéncias de recupera¢io ambiental, com
medidas mais simples e praticas do que seriam nos casos de restauracdo. De todos
modos, sao estratégias importantes em termos de revitaliza¢ao dos sistemas flu-
viais e podem representar um estagio prévio de objetivos mais audaciosos de
restaura¢ao. Um desafio importante no desenvolvimento das iniciativas de rea-
bilitacdo na Espanha é justamente a falta de um aparato legal e conceitual oficial
que padronize a adogdo dos termos nacionalmente. Ainda nio esta claro o real
significado dos termos restauragao e reabilitacdo, diferentemente de paises como
Franga e Austrélia, onde o meio cientifico j4 demonstra maior entendimento de
que a restauragdo € utopica, sendo mais realista referir-se exclusivamente a reabi-
litagao (BRIERLEY; FRYRS, 2008). Por vezes, a remog¢do de uma represa pode ser
considerada como restauragao no pais, ao permitir que os cursos d’agua afetados
busquem a recuperagio de suas condi¢cdes ambientais pré-impactos, enquanto a
constru¢ao de uma escala de peixes em uma represa é comumente referida como
reabilitacdo, ja que somente implica a melhora das condig¢oes piscicolas. A aber-
tura de passagens para a migragdo de peixes ao longo das estruturas fluviais é
uma das intervengdes mais frequentes nos rios espanhois nas ultimas décadas,
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com destaque para as mais recentes que se basearam em rampas com morfologia
mais natural, como no municipio de Ledn, a criagdo de canais laterais em Sala-
manca, e elevatdrias para peixes nas regioes de Asturias e Navarra.

Mesmo com algumas experiéncias isoladas no pais, Ollero et al. (2009) ava-
liam que, atualmente, € invidvel a implementagdo de territérios fluviais na Espa-
nha, ja que exigiria uma “auténtica revolucion en la gestion fluvial y es considerada
irrealizable por las administraciones competentes” (p. 54). Dentre as causas desta
inviabilidade, estariam as fortes pressdes economicas e urbanisticas nos fundos de
vale e os consequentes interesses em manter a rede fluvial como fonte de recursos
hidricos. Também contribui a falta de uma cultura politica e social que valorize
os territorios fluviais como areas de mobilidade dos cursos d’agua. As inundagoes
sdo vistas como catastrofes, inimigas contra as quais ha que se lutar, nao havendo
uma sensibilizacdo para o seu real significado e para as implicagdes da ocupacio
de areas de riscos. E preciso, portanto, educar a populagio para o funcionamento
dos sistemas fluviais e para a convivéncia com o0s riscos.

Se a aplicagdo dos territérios fluviais para os grandes rios é bastante dificil na
atual conjuntura espanhola, em func¢do da necessidade da convergéncia de varias
“vontades politicas” e outros fatores, para Ollero et al. (2009) o processo se torna
“utdpico” no caso de pequenos cursos d’agua. Estes sao “sistemas fluviales a los
que se ha perdido totalmente el respeto y en los que se han ejecutado transforma-
ciones vy alteraciones enormes, a veces definitivas” (p. 58).

Quando as intervencdes nos cursos d’agua ocorrem sem uma perspectiva do
recorte das bacias hidrograficas e da continuidade natural dos sistemas fluviais,
mas sim sob interesses divergentes dos recortes politico-administrativos, podem
ser geradas situacdes que beiram a irresponsabilidade para com os ecossistemas
aquaticos e com a sociedade. Mesmo sem o rigor conceitual do termo restauragao
adotado na Estrategia Nacional de Restauracion de Rios, Martin Vide (2015)
fornece um exemplo ilustrativo com o caso do rio Besos, na Area Metropolitana
de Barcelona. Uma forte inundagdo ocorrida em 1962 levou a canalizagido do rio
em 1975, em um leito artificial de 130 m de largura. Em 1996 foi aprovado um
projeto com o objetivo principal de melhoria da qualidade da agua via técnica de
implantacdo de dreas umidas (constructed wetlands), mas somente em um trecho
do canal. No municipio de Montcada, a sociedade demandou melhoras na quali-
dade da dgua e uma perspectiva mais “natural” do canal, mas sem a necessidade
de utilizagao social. Ja no municipio de Santa Coloma, houve a demanda para que
se criasse um parque urbano para efetiva utilizagcao da populagao, dada a escassez
de espacos verdes na cidade.

Como resultado, 4,2 km do rio apresenta-se atualmente sinuoso com areas
umidas (pese que foram instaladas inadequadamente em um leito torrencial e boa
parte ja foi danificada pelas cheias), e, a jusante, o rio apresenta padrio retilineo
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em um trecho de 2 km convertido em um parque urbano. Este parque “constituye
la imagen mds conocida y publicitada, y el mayor éxito de opinion publica, del
nuevo rio Besos” (Martin Vide, 2015, p. 56). Mesmo canalizado e com inter-
vengoes diferentes em seus segmentos, houve uma notavel recuperagio ambien-
tal em termos de aves e peixes. As dreas umidas construidas passaram a fazer
parte, inclusive, das rotas migratorias de certas aves. Deste modo, Martin Vide
constata que projetos, inclusive mais baratos, poderiam ter realizado interven-
¢oes de restauracdo mais logicas e integradas, mas também menos populares se
nao contemplassem os diferentes interesses municipais. O autor também conclui
que a recuperagio do espago de liberdade fluvial é uma pendéncia praticamente
impossivel de ser realizada, dada a urbanizacio ja instalada nas margens e as con-
tinuas pressdes metropolitanas por mais espacos. Porém, “en el corredor disponi-
ble, mucho mads estrecho que el original, tiene sentido recrear formas y procesos
naturales, aunque no sean los originales” (p. 60).

Fortes inundag¢des nos anos 1950 também levaram ao desvio do rio Turia,
em Valencia, um dos casos de intervencoes em rios urbanos mais conhecidos na
Espanha. Em 14 de outubro de 1957, intensas chuvas provocaram inundacoes
que causaram vdarias mortes e importantes danos materiais na cidade, levando
a aprovacdo do “Plan Sur de desviacion del rio Turia” e a sua implantagcdo em
1961 (Gil Olcina e Rico Amords, 2008a). O Plano foi estruturado com o objetivo
de desviar o rio e transformar o leito original em um parque urbano. O curso
d’agua foi totalmente desviado em seu baixo curso e desconectado do mar a cerca
de 12 km da desembocadura. O leito foi canalizado e flanqueado por avenidas,
transformando-se posteriormente no Parque Fluvial del Turia. O Parque é um
eixo longitudinal que marca de forma destacada a paisagem urbana de Valencia,
sendo bastante utilizado pelos moradores e turistas como area de lazer. Pelos
atrativos estéticos do Parque e pela sua macica utilizacao pela populacdo, ndo
¢ dificil imaginar que este emblematico eixo da cidade seja bastante bem aceito
socialmente. Porém, também pode-se imaginar que boa parte da populaciao nio
sabe da historia do rio e ndo imagina que o Parque esta instalado em um antigo
leito fluvial. E facil perder esta nogo, ja que ndo ha vestigios do rio, mas sim uma
sucessao de jardins, fontes, pistas de esportes, equipamentos de lazer e grandes
estruturas turisticas que vém sendo instaladas ao longo do tempo. Uma obra de
tal magnitude e com importantes impactos na paisagem urbana nao poderia ficar
isenta de elogios e criticas.

Para Estevan (2007), mesmo em uma época em que os argumentos ecolo-
gicos ndo eram prioritarios e em que os objetivos de contencdo de inundacdes
eram buscados via obras hidraulicas com minimos custos, a decisdo de suprimir
o rio Turia do seu leito original é “inexplicdvel”, ainda mais levando-se em conta
as origens fluviais de Valencia. Para o autor, “no hay precedentes, ni ejemplos
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posteriores, de la supresion total de un curso fluvial en una ciudad, y menos aun
tratdndose de un rio emblemadtico, cargado de historia y de valor simbdlico e iden-
titario” (p. 1). Sobre as recentes ideias do poder publico de Valencia de intervir
novamente no direcionamento dos fluxos fluviais do Turia, Estevan complementa
que Valencia

intenta lavar su culpa instalando en el viejo cauce los mds variados simu-
lacros del agua, mientras sigue llamandose a si misma la ciudad del Turia
y sigue llamando El rio al viejo cauce del que precisamente desterr a su rio

(p- 1).

Deste modo, Estevan (op. cit.) defende que processos de reabilitagio sejam
empreendidos no leito do rio Turia, permitindo que pelo menos parte do fluxo seja
devolvido ao leito original de modo permanente e continuo, voltando a conecta
-lo com o mar. Este processo, realizado em harmonia com os jardins e estruturas
de lazer, voltaria a dar algum sentido a denominacdo Parque Fluvial del Turia.

A auséncia de uma legislagio especifica que ampare os processos de restaura-
¢do fluvial prejudica o seu desenvolvimento na Espanha. O unico direcionamento
legal é dado pela Diretiva Quadro da Agua no que se refere a exigéncia do bom
estado ecologico para os rios europeus. Também torna-se claro que a efetivacao dos
territorios fluviais e das iniciativas de restauracdo como um todo somente podem
ocorrer de modo eficiente se forem contempladas em planos e programas que inte-
grem a gestdo da agua e a gestdo ambiental nas dimensoes do ordenamento ter-
ritorial. Nesta perspectiva de planejamento, deve estar associada a dimensdo do
acompanhamento dos resultados e de possiveis adaptagdes necessarias.

Com as fortes barreiras a implementacdo da restauragao fluvial, varios projetos
tém buscado associar medidas de restauragao e de reabilitacao, como no caso do
Life+Segura Riverlink, em Murcia, coordenado pela Confederacion Hidrogrdfica del
Segura, que obteve o prémio internacional European Riverprize como a melhor ini-
ciativa de restauracdo fluvial de 2015. O projeto interveio em 54 km do rio Segura,
um dos mais impactados do pais, incluindo a remo¢do de uma represa, a construgao
de oito passagens para peixes em outras barragens, recupera¢io de margens e a cria-
¢ao de uma “red de custodia del territorio y voluntariado” nos municipios.

Cabe destacar que, ainda que muitas interven¢des nao possam ser consi-
deradas como restauragio e tampouco como reabilitagio, a Espanha apresenta
inameros exemplos de rios urbanos revitalizados e que contribuem para a melho-
ria da qualidade de vida da populagido. Estas a¢des foram extremamente impor-
tantes nas estratégias de transformacdo dos espacos urbanos. A recuperacio da
qualidade ambiental dos cursos d’dgua urbanos é um dos sinais mais visiveis do
periodo posterior a entrada da Espanha na Unido Europeia em 1986, particular-
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mente apds a vigéncia da Diretiva Quadro da Agua. Este periodo coincide com
destacadas transformagdes politicas e socioecondmicas do pais. Até hd poucos
anos atrds, o panorama nacional mostrava uma abundancia de rios poluidos e
degradados que recebiam cargas de efluentes domésticos e industriais ndo trata-
dos. Mesmo com a sua importancia histérica, cultural e simbdlica, muitos rios
haviam deixado de representar eixos de atra¢do e convivéncia social. Atualmente
a grande maioria se apresenta integrada as paisagens urbanas, atraindo os cida-
ddos para as suas margens. A partir de iniciativas de recuperagio ambiental, mui-
tos eixos fluviais transformaram-se em parques urbanos, diversas vezes referidos
como parques fluviais, com equipamentos de lazer como pistas de corrida, apare-
lhos de ginastica e trilhas.

Um dos primeiros passos neste sentido foi o tratamento das dguas poluidas,
eliminando-se os obstaculos de regeneracdo ecoldgica e os fatores de repulsao da
populagao, destacadamente a cor e o odor das adguas e os riscos de transmissao de
doengas. Com as dguas tratadas, muitos leitos e margens sofreram intervencdes.
Virios leitos fluviais foram objeto da implanta¢ao de elementos para controlar
a dinamica dos fluxos e dos processos erosivos e deposicionais, bem como esti-
mular o desenvolvimento da biota aquatica, como estruturas de oxigenacdo das
aguas, substratos sedimentares, implantacdo de areas umidas, trechos vegetados
e corredeiras. Em varias cidades, inclusive médias e grandes, é possivel observar
a presencga de muitas espécies de peixes e aves ao longo dos rios, indicando boas
condigdes ecoldgicas. Podem ser observados, por exemplo, faisdes as margens do
rio Besos, em plena zona urbana de Montcada, Area Metropolitana de Barcelona,
ou diversas espécies de aves aqudticas no rio Guadalquivir, em Cérdoba, e no rio
Pisuerga, em Valladolid. Nestas e em muitas outras cidades, como Zaragoza, Sevi-
lha, Salamanca, Ledn, Bilbao e Burgos, os eixos fluviais foram transformados em
zonas de convivéncia social, oferecendo atrativos estéticos e de lazer que os confi-
guram como importantes marcos de revitalizagdo urbana. Alguns rios urbanos sio,
inclusive, apropriados para balneabilidade. E importante destacar, portanto, que
os rios urbanos, mesmo que nao cumpram com suas fun¢des hidrogeomorfol6-
gicas originais, cumprem com funcdes ecoldgicas e sociais igualmente relevantes.

Na atual conjuntura de busca do atendimento da Diretiva Quadro da
Agua e de concepcio de modelos e estratégias de gestio mais coerentes com 0s
desafios atuais, os processos de reabilitacio ambiental também tém, portanto,
uma relacao direta com a melhoria da qualidade de vida humana e da garantia
da dignidade e da cidadania. Deste modo, as iniciativas devem contemplar as
dimensdes sociais e culturais dos sistemas fluviais que envolvem aspectos simbo-
licos e representagoes sociais consolidadas. Como alerta o Libro Verde de Medio
Ambiente Urbano (MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE Y MEDIO RURAL
Y MARINO; AGENCIA DE ECOLOGIA URBANA DE BARCELONA, 2009;
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p. 68), ndo se pode esquecer “la importancia que tiene la recuperacion de los
escenarios sociales del agua, que forman una parte esencial del patrimonio cul-
tural y de la memoria colectiva”.

Em termos de perspectivas da restauracdo fluvial no pais, serd aprovada
em 2017 a nova Estrategia Nacional de Infraestructura Verde, Conectividad vy
Restauracion Ecoldgica, iniciada em 2015 pelo governo espanhol e cujos pro-
gramas integrardo as iniciativas de restaura¢ao fluvial em nivel nacional. Tam-
bém ha um cenario positivo de expansdo do programa das Reservas Naturales
Fluviales, unidades de protecdo principalmente das zonas fluviais de cabeceira
em zonas montanhosas, cuja rede nacional contava com 82 unidades no final
de 2016. Como deficiéncias a serem combatidas, deve-se mencionar a falta de
projetos de recuperacao de canais fluviais tempordrios e efémeros, geralmente
subestimados pelas politicas publicas. Neste sentido, ha uma forte lacuna de
iniciativas em rios entrelagados (braided) de zonas montanhosas, apesar de seu
elevado valor ecoldgico e ambiental.

Logicamente que os processos de recuperacdo-revitalizagio envolvem a
necessidade de recursos financeiros para o tratamento da adgua e para a criagao
das zonas de lazer, mas também dependem de vontade politica para mudar-se o
paradigma de “encaixotamento” dos cursos d’dgua e para implantar-se estraté-
gias de conservagao dos espacos criados.

7 Integracdo entre gestao da agua, uso da terra e
ordenamento territorial

Nas ultimas décadas a gestao da dgua tem se tornado um dos principais desa-
fios na Espanha, atraindo a aten¢do de toda a sociedade para as politicas do setor
e sujeita a controvérsias politicas, socioeconOmicas, ambientais e territoriais (Font
e Subirats, 2010). O pais se vé continuamente confrontado com os rigores do qua-
dro climatico e com as diferencas entre a Espanha “timida” e a Espanha “seca”,
gerando tensdes e conflitos regionais sobre os discursos de busca do “equilibrio
hidrol6gico” no pais. As estiagens que historicamente afetam o territério espa-
nhol de modo ciclico, a expansdo das demandas agricolas, o aumento dos custos
da dgua e a necessidade de integracdo da gestao da dgua com a gestdo territorial
reforcam estes desafios. O carater vital e de insumo produtivo, faz da 4gua um
elemento de interesse comum, estratégico e intersetorial. A sua gestao afeta, por-
tanto, todas as dimensdes que marcam a evolucdo da sociedade.

Paralelamente, o pais se viu, desde a Constituicao de 1978, diante do desa-
fio da constru¢ao de diversas identidades regionais com a divisio do pais nas
comunidades autonomas. A gestio da agua, antes exercida em um modelo cen-
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tralizador, passou a ocorrer como um processo compartilhado entre o Estado e as
diferentes esferas politicas, economicas e sociais regionais. Neste sentido, o dis-
curso estatal da manutencao e reforco da “identidade espanhola”, em que um dos
instrumentos era as politicas hidraulicas tradicionais de alocac¢io e distribuicio
de 4gua, se viu confrontado por multiplos e fragmentados interesses, objetivos e
identidades regionais. No contexto da diversidade regional, a d4gua ndo € vista
unicamente na perspectiva do desenvolvimento, mas também como um patri-
monio territorial carregado de significados que ndo estdo limitados a concepgao
monetaria e economica.

Entretanto, o discurso tradicional nacional passou a ser comumente repro-
duzido a escala regional nas décadas seguintes a criacdo das comunidades auto-
nomas, ja que as principais instituicoes de gestao da agua criadas nas regioes (as
confederaciones hidrogrdficas e os organismos de bacia intracomunitarios) sdo
orgaos publicos que foram criados sob a influéncia do pensamento estatal tradi-
cional (Sauri; Del Moral, 2001). A acomodagio da légica do historico paradigma
hidraulico e da “solidariedade nacional” nas diferentes realidades comunitarias
encontra muitas barreiras em funcdo, justamente, do mosaico de especificidades
fisiograficas, politicas, histérico-culturais e socioecondmicas, e do sentimento de
identidade regional. Para as forgas politicas de certas comunidades auténomas
como a Catalunha, o discurso da “solidariedade nacional”, inadequado as concep-
¢oes independentistas, foi substituido pelo discurso da “solidariedade europeia”,
em prol de transferéncias hidricas da bacia do Rédano, na Franga (Sauri; Del
Moral, op. cit.). Deste modo, os defensores desta ideia estariam fazendo referén-
cia a necessidade de cooperagido entre os paises da Unido Europeia e, a0 mesmo
tempo, evitariam fazer parte de uma rede de auxilio nacional que nao favoreceria
o sentimento de autonomia e independéncia da Catalunha.

A configuracdo do pais em diversas regides autonomicas e as implicagoes e
exigéncias derivadas da insercio do pais na Unido Europeia dificultam a concep-
¢do e a aplicagdo de uma politica da dgua a escala nacional. A Diretiva Quadro
da Agua esta baseada em principios cuja efetivacio envolvem a gestio territorial e
os modelos de desenvolvimento. Portanto, a modernizagdo da gestio da dgua na
Espanha nao pode passar ao largo de questoes de fundo que afetam as sociedades
em diferentes escalas espaco-temporais: a gestio da dgua, antes de ser um pro-
cesso de politicas de aguas, é um processo de politicas territoriais e de modelo de
desenvolvimento. Estes modelos devem contemplar estratégias de integragio entre
as dimensoes ecoldgica, econdmica e social, buscar a integragao da gestao da agua
no contexto das politicas territoriais e definir estratégias de utilizacido de recursos
associadas a prote¢ao da qualidade ambiental. Somente a gestao da 4gua com viés
territorial, e ndo setorial, pode conseguir abordar as diferentes dimensdes envolvi-
das na configuracio das pressdes humanas nos ecossistemas aquaticos.
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As politicas da dgua possuem um potencial importante de integragdo das
diferentes politicas setoriais e na configura¢io de modelos de configuragio terri-
torial ambientalmente coerentes com os novos tempos. Autores como Del Moral
(2006) e Cuadrat Prats (2006) lembram que a gestao de qualquer recurso basico
ndo pode ocorrer de modo rigoroso e coerente se nao esta conectada a uma estra-
tégia territorial de referéncia. Entretanto, no caso da dgua, a sua presenca em
todas as atividades de producio e reproducao social, suas fungoes basicas nos sis-
temas naturais e suas dimensoes simbolica e cultural tornam esta conexao ainda
mais imprescindivel.

Dada a importancia da dgua para todos os setores da vida e da economia,
e os desafios de gestdo apresentados pelos climas mediterraneos, as politicas da
agua na Espanha sdo tradicionalmente protagonistas da estruturacgio territorial.
Além de envolver importantes dimensdes vitais e ambientais que dispensam deta-
lhamento, as decisdes tomadas no campo da gestdo da dgua sdo determinantes
de estruturas de poder e de decisdo atreladas ao crescimento econémico e a orga-
nizag¢do politica do pafis, as quais comandam a configuracdo dos territérios. Por-
tanto, ndo por acaso as politicas da dgua atraem intensos debates e atencdo em
diferentes setores da sociedade. Como afirma Del Moral (2009), “en un contexto
de personalidad fuerte de la politica de aguas”, as estruturas de gestao devem bus-
car integrar as politicas da agua e do territorio a partir de novos objetivos, novas
metodologias e novos procedimentos exigidos pela Diretiva Quadro da Agua.

Como destacam varios autores, a Espanha nio carece mais de grandes obras
hidraulicas, mas sim de planejadores territoriais. Sobre este tema, uma das fra-
ses célebres citadas com certa frequéncia na literatura nacional é do economista
Aguilera Klink (1997, p. 10):

... no hay gestioén del agua sin gestion del territorio, de la misma manera
que no nos apropiamos solo de recursos sino de ecosistemas. Asi pues, se
trataria de estudiar el funcionamiento de cada cuenca hidrogrifica y de
las opciones de ocupacion del territorio y de los estilos de vida que sean
compatibles con el funcionamiento de esas cuencas.

Neste sentido, a importancia da integragdo entre politicas da dgua e politicas
de ordenamento territorial ficou clara na Carta Europeia de Ordenamento do Ter-
ritorio de 1983, chamando a atencdo para a necessidade de uma visao territorial
menos setorial e mais integrada na incorporagao de dimensdes economicas, eco-
l6gicas, sociais e culturais (BIELZA DE ORY, 2002). A Carta frisou também que
este processo de gestdo territorial deve ser democratico e participativo e associar
adequadamente a gestio dos usos da dgua com a dos usos do solo. A necessi-
dade da gestdo territorial integrada também seria enfatizada na Conferéncia das
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Nacoes Unidas para o Desenvolvimento e o Meio Ambiente de 1992 (Rio 92) e
na Estratégia Territorial Europeia de 1999, quando a gestao de recursos hidricos
foi vista como parte da “gestion prudente de la Naturaleza” (BIELZA DE ORY,
2002, p. 236).

Del Moral (2009) divide o processo historico de relagbes entre as politicas
da dgua e do territorio, nos ultimos 20 anos, em trés fases. A primeira, vigente até
meados dos anos 1990, coincidiu com o apice das fortes influéncias das politicas
da dgua na configuragio territorial na Espanha, resultado do forte prestigio social
e poder institucional das politicas hidraulicas tradicionais. Este protagonismo foi
sustentado pela ideia difundida da necessidade de se reconfigurar a geografia
“desequilibrada” do pais por meio de uma reorganizacido hidrografica baseada
na solidariedade entre territorios. A potente infraestrutura hidraulica construida
e os elevados niveis de consenso social em torno dos seus beneficios também
contribuiram para a consolidacdo desta etapa, além da elevada capacidade de
adaptacao e sustentabilidade temporal destas abordagens hidraulicas que a fazem
sobreviver a diferentes governos e regimes politicos.

A segunda etapa inicia-se com os debates em torno do anteprojeto do Plan
Hidrolégico Nacional em meados dos anos 1990. As criticas ao modelo de gestdao
tradicional emergem de modo mais intenso, destacando a falta de consideraciao
da dimensao territorial nas politicas hidraulicas e de reflexdo sobre os modelos
de desenvolvimento adotados. Del Moral (op. cit.) lembra que contribuiram para
esta etapa a propria emergéncia do “paradigma ambiental” e o desenvolvimento
da area disciplinar do ordenamento territorial. Neste sentido, cresce 0 movimento
de demanda por politicas da dgua integradas a politicas territoriais definidas.

Finalmente a terceira etapa, atualmente vigente, continua marcada pela inten-
sificagdo das demandas de integragiao entre as politicas da dgua e do territorio,
com a defesa de incorporagao de integracdo e coordenacio institucional, de meca-
nismos de “informagao, transparéncia e participagdo” dos agentes sociais. Entre-
tanto, nesta etapa € consolidada a demanda por uma reorientacio do modelo de
desenvolvimento, com redugido das pressdes nos sistemas territoriais e avancos
rumo a um modelo que seja sustentavel e que ndo seja embasado na busca a todo
custo do crescimento econdmico. A “modernizagao” da legislagao espanhola, bus-
cando adequar-se a Diretiva Quadro da Agua, é um traco marcante desta etapa,
com a aprovacdo de textos como a Ley para el desarrollo sostenible del medio
rural (Lei n. 45 de 13 de dezembro de 2007) e a Ley de Patrimonio Natural y de
la Biodiversidad (Lei n. 42, de 14 de dezembro de 2007).

Portanto, seguindo as tendéncias historicas em nivel europeu, nos ultimos
anos tem se intensificado na Espanha a ideia de que a gestao da dgua nao pode
ser desconectada da gestdo do territorio e do modelo de desenvolvimento, com
suas dimensoes econdmicas, ecoldgicas, sociais e culturais (Cuadrat Prats, 2006).
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Mais do que esta necessdria conexao, as politicas da dgua sio potencialmente
integradoras das politicas de uso do solo, gestdo de recursos naturais e planeja-
mento urbano. Para Del Moral (2006), cresce na Espanha a impressido de que
nas zonas mais dindmicas o foco “no es el tradicional problema de capacidad
de pago sino de capacidade de carga, no es de racionalizacion econémica de los
usos del agua sino de definicion de modelo de desarrollo” (p. 34). O paradigma
de aumento da oferta da 4gua ndo considera os impactos ecoldgicos nos ecos-
sistemas, ao contrario das diretrizes da Diretiva Quadro. Enquanto a Diretiva
considera a gestao da dgua como uma parte dos processos de gestao das massas
de dgua, para os quais se deve priorizar a busca do bom estado ecoldgico, as
politicas hidraulicas tradicionais priorizam a disponibiliza¢do de agua a qual-
quer custo, ambiental ou financeiro.

A Diretiva Quadro da Agua traz a noc¢io de gestio integrada em um sentido
mais amplo do que a cldssica defesa da consideragao conjunta de aguas subter-
raneas e superficiais, ou das dimensdes de quantidade e qualidade da dgua. A
integra¢ao envolve também “disciplinas, enfoques e experiéncias”, abarcando a
cooperagido e coordenacdo entre diferentes instancias de gestdo e a integragao
de usudrios e da sociedade civil nos processos decisorios (Del Moral, 2009).
Portanto, as politicas da dgua devem deixar de ser vistas como politicas setoriais
para serem contempladas como politicas ambientais e territoriais transversais
(Estevan e Naredo, 2004). Este é o viés para o atendimento das abordagens da
Diretiva Quadro da Agua, cuja esséncia é o abandono da visio setorial da dgua
visando a redugdo das pressdes humanas e ao aumento da qualidade ecolégica
dos ecossistemas.

Entretanto, dentre as maiores dificuldades que a Espanha apresenta para a
transposi¢ao dos fundamentos da Diretiva Quadro em suas praticas de gestdao, La
Roca (2008) destaca justamente a desconexdo entre as dimensdes econdmica e
ecoldgica, o que se reflete na falta de integracdo entre a gestao dos usos da agua,
as pressoes e os impactos. As politicas tradicionais fomentadoras do aumento da
oferta ndo priorizam a relevancia ou a adequabilidade dos usos aos contextos
naturais em que estdo. Na Andaluzia, por exemplo, a explosdo dos campos irriga-
dos, incluindo campos de golfe destinados a industria do turismo, parece ignorar
as caracteristicas do clima mediterraneo. A falta de integracdao das politicas da
agua com as politicas territoriais ¢ bem exemplificada pelo perfil dos cultivos que
se expandiram nos ultimos anos. Parte da dgua disponibilizada pelos altos investi-
mentos na infraestrutura de aumento da oferta € direcionada a cultivos que pouco
ou nada tem a ver com a vocagdo natural regional.

A este respeito, € ilustrativa a fala de Manuel Lorenzo Pardo, fundador e
diretor técnico da Confederacion Hidrogrdifica del Ebro nos anos 1920 (Olcina
Cantos, 1999, p. 46):
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la zona verdaderamente apta para el cultivo de regadio...donde se con-
servan los usos mas antiguos, las tradiciones mds vivas, las instituciones
de riego mas firmes, las practicas mas sabias, la mayor y mas generalizada
experiencia.

Pardo salientava que a historia, a tradi¢do e a experiéncia adquirida nas
zonas mais necessitadas de dgua na Espanha, particularmente o litoral mediterra-
neo, deviam ser priorizadas nas politicas de expansio de areas irrigadas. O desafio
do atendimento das demandas agricolas em areas hidroldgicamente desfavoraveis
podia ser, assim, vencido pela engenhosidade humana na busca da redistribuicio
espacial das aguas. Porém, em um quadro mediterraneo sujeito a fortes variacoes
sazonais de disponibilidade hidrica, a defesa da expansao das areas irrigadas pode
ser vista como irresponsavel se ndo inserida em um contexto de integra¢ao entre
as politicas da dgua e do territério. Seguramente os desafios atuais exigiriam uma
adaptagao deste discurso de Pardo ao novo quadro de disponibilidades, deman-
das e exigéncias ambientais e territoriais do século XXI.

A Espanha passou, desde o término da ditadura franquista (1939-1975),
por uma crescente expansio econdmica e por importantes avangos sociais. A
entrada do pais na Unido Europeia marcou o inicio de um continuado periodo
de melhorias sociais e de crescimento econémico impulsionado por subvengdes.
A agricultura irrigada, a industria e o turismo foram os eixos de dinamizac¢do
econdmica do pais. Se, por um lado, trouxeram inegaveis beneficios, por outro
também trouxeram uma intensificagio das pressdes e impactos nos sistemas
hidricos do pais.

Com fortes impactos nas politicas da dgua e do territorio, as politicas agri-
colas vém considerando, ao longo de diferentes governos, a légica do aumento
continuo das demandas no gerenciamento da agua disponivel para irrigacio,
fato que se reflete nos recursos financeiros nacionais e europeus investidos no
setor (Del Moral, 2009). No final do século XIX, as areas irrigadas na Espanha
somavam 1,2 milhdes de hectares, concentrados principalmente em fundos de
vales fluviais e “huertas” litoraneas, aumentando para 1,5 milhdes por volta de
1950 (MIMAN, 2000 a). Porém, entre 1960 e 1990, a agricultura irrigada espa-
nhola atravessou o periodo de maiores transformagdes de sua histéria, passando
de 1.800.000 ha para 3.300.000 (MORALES GIL, 1999; 2002). Este processo
foi impulsionado pelos avangos tecnologicos no setor agricola, pela abertura de
novos mercados e por auxilios e subsidios estatais e europeus. Morales Gil (2002)
lembra que a forte expansao da agricultura irrigada na Espanha, antes da Lei da
Agua de 1985, foi pouco influenciada por decises e politicas estatais, resultando
principalmente de iniciativas particulares de irrigantes que buscavam a aplicacio
de novas técnicas de sondagem, captacio e bombeamento de aguas subterraneas.
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O panorama de continuo dinamismo da agricultura irrigada foi interrom-
pido em 1992 devido a uma forte estiagem no pais e a queda de barreiras alfande-
garias para a exportagao de frutas e hortali¢as no seio da Uniao Europeia. A falta
de planejamento e ordenamento territorial ficava clara no sentido de se prevenir
os efeitos das estiagens naturais e evitar os excessos de oferta de certos cultivos
nas regides exportadoras. Para Estevan (2008a, p. 46), foi somente a partir das
analises economicas exigidas pela Diretiva Quadro da Agua que se comecou a se
reconhecer “el telon de fondo del fracaso global de la politica de extension del
regadio en Espana”.

Mesmo com periodos de estagnagio ou retrocesso, desde o inicio do século
XX, a Espanha passou por um importante processo de fomento a transformagao
de dreas agricolas de “secano” em dreas irrigadas. Ao mesmo tempo, o pais assiste
a uma retragao das dreas cultivadas devido aos mencionados problemas da agri-
cultura tradicional. Atualmente as dreas irrigadas somam cerca de 3,7 milhdes
de hectares, correspondendo a 20% da superficie cultivada e a 80% da produ-
¢do agricola (COROMINAS, 2015). O ciclo mais recente de expansdo das areas
irrigadas ocorre, segundo Morales Gil e Hernandez (2010), justamente em um
periodo de fortes criticas a utilizagdo desenfreada da dgua em usos agricolas com
pouca repercussao socioecondmica nas areas afetadas e que contribuem, simulta-
neamente, para aumentar as pressoes sobre os recursos hidricos disponiveis. De
todos modos, a “sintonia de interesses” entre o setor agricola e o aparato estatal
de gestdo da dgua conseguiu, recentemente, a inclusio de 700.000 ha de novas
areas irrigadas no conjunto de planos de Regides Hidrograficas para o 2° Ciclo
de planejamento (2015-2021), sendo a maior parte concentrada na Demarcacion
Hidrogrdfica del Ebro (Hernandez-Mora, 2016).

Por outro lado, ao contrario do que se poderia esperar, o volume de agua uti-
lizada na irrigagdo caiu significativamente nas ultimas décadas, conforme dados
do Instituto Nacional de Estadistica. Enquanto nos anos 1990 eram utilizados
24,2 milhdes de m*® de 4gua por ano, nos anos 2000 o volume caiu para 16,1
m?’/ano, fato devido, em grande parte, a modernizacdao das técnicas de irrigagao
(INE, 2010). Além do maior rigor na aplicacdo das concessdes e no pagamento
justo de taxas de utilizagdo de agua, a modernizacdo dos sistemas de irriga¢do via
a incorporacdo de técnicas mais eficientes € vista como essencial para os avancos
na gestao dos usos agricolas na Espanha (Pérez Gonzalez, 2006). A expansao das
areas de agricultura modernizada, voltada principalmente para a agroindustria
e o mercado externo e disseminadas no pais marcadamente a partir do final dos
anos 1970, vem determinando, igualmente, a expansdo de técnicas mais moder-
nas de irrigagio como a aspersao e o gotejamento. A tradicional técnica de irri-
ga¢ao por inundagio nido € vista como alinhada com os principios de economia
e eficiéncia do uso da dgua. Por outro lado, o gotejamento era aplicado em mais
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de 50% das dreas irrigadas em 2009 (Morales Gil e Hernandez, 2010), contra
18% no final dos anos 1990 (Olcina Cantos, 1999). A moderniza¢iao das técnicas
explica, em boa medida, a redu¢ao do consumo de dgua na irrigacao ao longo das
ultimas décadas.

Para Morales Gil e Hernandez (op. cit.), dentre os fatores associados a redu-
cdo da “trascendencia social” da agricultura na Espanha, estd a tecnifica¢do e
a consequente redu¢io da mao de obra empregada, bem como a expansio da
moderna agricultura extensiva que obtém a maior parte dos subsidios publicos,
mas cujos beneficios ndo se refletem no meio rural. Os subsidios do Estado visando
a busca de novas alternativas de dgua e a reduc¢do das pressdes nos aquiferos sio
pagos pela sociedade como um todo, assim como as externalidades negativas da
superexploracdo das dguas subterraneas (Custodio et al., 2016). Neste sentido,
o aprimoramento da governancga e da gestdo participativa da dgua é visto como
essencial, seja a partir das associacdes de usuarios ou de outras instancias de
insercdo da sociedade civil.

Por este motivo, Llamas et al. (2015) afirmam que a gestdo da dgua na Espanha,
principalmente das dguas subterraneas, deve passar por cortes dos subsidios publicos
aos usudrios, levando-os gradualmente a arcar com os custos integrais da utiliza¢ao,
ou seja, os custos financeiros, ambientais e de oportunidade. Na verdade, ja se verifica
no cenario nacional uma tendéncia de maior recuperagao de custos financeiros na
gestao particular da dgua subterranea pelos proprios usudrios, a partir de busca de
mais eficiéncia e economia. No caso da agua superficial subsidiada, os usudrios nio
sdo estimulados neste sentido. As politicas de cortes de subsidios induziriam, de modo
particular, a reducdo da superexploracao de aquiferos pelo setor agricola e a redugio
das externalidades negativas que recaem em toda a sociedade.

Grande parte das terras com agricultura tradicional desapareceu a partir dos
anos 1970 as custas da expansdo das dreas urbanizadas e dos “nuevos regadios”,
as areas de agricultura comercial irrigada voltada para a agroindustria e os mer-
cados europeus. O forte esvaziamento das zonas rurais, ainda vigente, foi mar-
cante nas areas montanhosas, mas também nas planicies e deltas. Deste modo,
os processos de expansdo urbana desordenada fizeram desaparecer grande parte
das melhores areas agricolas periurbanas do pais (“huertas”), como em Valencia,
Murcia, Alicante, vega de Granada, no delta do rio Llobregat e no entorno de
Sevilha (Esteban, 2008). Na regido da Marina Baja, Comunidad Valenciana, a
expansao urbana e turistica adquiriu protagonismo em relagao aos usos agricolas
nas ultimas décadas. Cerca de 2.000 hectares foram abandonados entre 1999 e
2010 em funcio do envelhecimento da forc¢a de trabalho e das dificuldades de cus-
teio dos necessarios processos de modernizagao dos sistemas de irrigacao (RICO
et al., 2013). Deste modo, as demandas agricolas de dgua vém se reduzindo ao
longo dos anos, aumentando as reservas hidricas disponiveis para usos urbanos.
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Na bacia do rio Segura, Martinez Fernandez e Esteve Selma (2002a) apon-
tam que a insustentabilidade da agricultura moderna e a agressividade da expan-
sdo urbana vém ocorrendo as custas do gradual desaparecimento das areas de
irrigacdo tradicional, tornando a “Huerta de Murcia” um dos exemplos mais
emblematicos da Espanha. Neste mesmo sentido, Estevan e Naredo (2004) lem-
bram que, na comunidade de La Mancha, os cultivos irrigados foram praticados
durante séculos por agricultores independentes que se adaptavam aos ciclos plu-
viométricos e hidrolégicos. O desequilibrio foi intensificado quando novas técni-
cas de bombeamento e irrigacao foram disseminadas a partir dos anos 1980 em
prol de uma superexploragdo de dguas superficiais e subterraneas sem precedentes
e que romperam de modo intenso com as praticas historicas. Como resultado, as
superficies irrigadas expandiram-se enormemente, em grande parte com cultivos
que pouco ou nada tem a ver com a vocagdao natural mediterranea. Os autores
alertam que em paises mediterraneos é evidente que as zonas com forte espe-
cializacdo produtiva na agricultura irrigada tornam-se extremamente frageis as
condig¢des hidrologicas.

No século XX houve uma mudanga substancial da agricultura irrigada na
Espanha, com a introdugdo de cultivos tropicais mais exigentes em dgua e com
plantio na primavera e colheita no outono, fazendo com que todo o volume
hidrico necessario tenha que ser aportado artificialmente no verdo, caso do milho,
do arroz e do algodio (Morales Gil, 2004). Conforme Estevan (2008a), os cereais,
particularmente o milho, foram os maiores beneficidrios das politicas hidrdulicas
de irriga¢do subvencionada na Espanha nas dltimas décadas e, apesar de deman-
darem cerca de um ter¢o da 4dgua de irrigacdo, possuem baixa produtividade
hidrica (renda gerada pelos produtos por metro cubico de dgua). Também foram
beneficiados os cultivos de azeitonas e uvas, tradicionalmente adaptados as con-
di¢des de secano mediterraneas, assim como hortaligas e outros tipos de frutas
irrigadas.

No século XXI, a continuidade da expansdo das areas irrigadas para o
aumento da producio, a obten¢dao de maiores ganhos e de maior competitividade
internacional exigida nos tempos de globalizacio e Mercado Comum Europeu
continua transformando muitas plantacdes de secano em cultivos irrigados, o que
ndo significa, necessariamente, melhoria de qualidade dos produtos e aumento de
produtividade (Estevan, 2008). Fomentada pela Politica Agraria Comiin europeia,
a expansao da agricultura irrigada distanciada das vocag¢des ambientais regionais
e com baixos rendimentos tornou-se um traco marcante das recentes transforma-
¢oes territoriais na Espanha. Dados do Ministério do Meio Ambiente (MIMAN,
2007a) mostram que os cultivos de hortalicas, flores e plantas ornamentais sao os
que aportam maior valor agregado por unidade de dgua de irrigacao na Espanha,
com 5,79 €/m? em média, enquanto os cereais em graos apresentam um valor
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médio de 0,06 €/m>. Ao contréario do esperado, os cultivos com melhor rentabi-
lidade hidrica ndo sdo os que ocupam maior extensao areal e tampouco maior
atencdo dos agricultores e gestores da agua no pais. Os cereais, pouco rentaveis
em termos hidricos, ocupam as maiores extensdes cultivadas do pais, o que faz
com que a produtividade média da agricultura nacional seja de apenas 0,41 €/m?>.

Por outro lado, alguns autores afirmam que o pais apresenta, nas ultimas
décadas, um processo de especializacdo positiva rumo a cultivos mais rentaveis.
Este processo foi fortemente condicionado pela entrada da Espanha na Comu-
nidade Economica Europeia em 1986, que marcou o inicio de um processo
de desenvolvimento e moderniza¢io das estruturas agrarias do pais. Madurga
(2005) lembra que, nos ultimos anos, muitos agricultores substituiram cultivos
menos rentaveis, como o milho e a alfafa, por cultivos que exigem menos dgua
e possuem maior valor de mercado, como uvas ou azeitonas. A maior rentabili-
dade dos cultivos de secano, como as azeitonas e vinhas, esta associada a menor
demanda unitaria de dgua, estimada em cerca de um terco das exigéncias hidricas
dos cultivos herbdceos tipicos da Espanha. Entretanto, exigem maior garantia de
agua devido a serem cultivos permanentes, fato que os torna mais vulneraveis aos
periodos de estiagens e reduciao da disponibilidade hidrica.

Corominas (2015) chega a afirmar que “han cesado en su actividad las
explotaciones menos rentables, casi 3 millones de ha que representan un 14% de
la superficie cultivada en 1986 (p. 271). A abertura dos mercados europeus e os
efeitos da Globalizacdo teriam acelerado a especializagdo produtiva nos cultivos
com mais vantagens comparativas, como hortaligas, frutas, citricos, azeitonas e
vinhas. Para o autor, a expansao das novas dreas irrigadas teria se concentrado
nestes cultivos nos tltimos 25 anos e as regides que apresentaram maior especia-
lizagdo agraria também apresentam os maiores valores de rentabilidade hidrica
média do pais, como é o caso da Andaluzia. Como menciona Corominas (op. cit.),
nesta regiao a produtividade bruta da agua utilizada é de 1,79 €/m°.

Porém, a realidade mostra que centenas de milhares de hectares no pais
ainda apresentam rendimentos inferiores a 10 centavos de euro por metro ctubico
de 4dgua utilizada, enquanto nas zonas urbanas agravam-se os desafios de gera-
¢do de recursos hidricos a custos bem superiores, apesar da redu¢do das deman-
das (MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE Y MEDIO RURAL Y MARINO;
AGENCIA DE ECOLOGIA URBANA DE BARCELONA, 2009). Este panorama
da expansdo das areas irrigadas, seja em cultivos menos ou mais rentaveis, veio
acompanhado do agravamento da redugao das disponibilidades hidricas, da
polui¢ao das dguas e dos ecossistemas e do surgimento de conflitos entre usudrios
e regioes.

Os processos historicos pelos quais passaram o territorio espanhol em ter-
mos politicos, econdémicos e ambientais configuraram dois quadros bastante
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distintos para a agricultura irrigada no final dos anos 1990. Virias regides
do pais vém sendo palco da confrontagdo entre modelos agrarios distintos: a
agroindustria e a agricultura tradicional (La-Roca, 2016). Conforme Morales
Gil (2002), de um lado estao os agricultores que buscam a expansdo das areas
de cultivo e maior rentabilidade, apoiando-se em subvencdes do Estado e da
Uniao Europeia, adquirindo competitividade com os mercados internacionais.
Esta agricultura predomina nas extensas areas irrigadas de cereais e outros pro-
dutos destinados a agroindustria nas bacias dos rios Duero, Tajo, Guadiana,
Guadalquivir e Ebro. De outro lado estio os praticantes da agricultura e da
irrigacao tradicional, principalmente da hortifruticultura mediterranea, que nao
contam com subsidios publicos e que sdo obrigados a competir nos mercados
da Unido Europeia em condi¢Oes, muitas vezes, desfavordveis. A maioria produz
em minifundios de dificil mecanizagdo. Os pequenos produtores estdo continua-
mente expostos aos desafios de adaptacdo a sele¢ao de cultivos mais vantajosos
ao longo dos ciclos econdmicos e hidrologicos, buscando também intensificar
a produgao para garantir melhores niveis de competitividade e renda. Ha uma
destacada concentragao destes produtores nas areas de La Rioja, Baixo Ebro,
Baixo Guadiana, Médio Tajo e Baixo Guadalquivir.

A Confederacion Hidrogrdfica del Jiicar (CHJ, 2014a) destaca que as dreas
de irrigacdo tradicional tém uma elevada importancia historica e socioecondmica
regional. Na provincia de Valencia a darea dos denominados Riegos Tradicionales
de la Ribera del Jiicar (RTR]) abrange uma superficie de 39.816 ha de cultivos de
arroz, citricos e hortalicas, sendo parte inserida na area do Parque Natural de I’Al-
bufera de Valencia. Este modelo de irrigacdo tradicional tem origem no periodo
medieval, remontando a “Acequia Real del Jiicar y la Real Acequia de Escalona
al siglo X111, las principales acequias de las comunidades de regantes de la Ribera
Baja a los siglos XV y XVIy la Real Acequia de Carcaixent al siglo XVII” (CHJ,
2014a, p. 268). Em fun¢ido de sua antiguidade, os RTR] tém prioridade sobre usos
posteriores, sendo responsaveis pela utilizacio da maior parte da dgua extraida
do rio Jucar. A importancia da irrigacdo tradicional na bacia do Jucar foi expressa
no plano 2009-2015, quando ficou determinado que “dentro de los usos exis-
tentes, dejando a salvo los de abastecimiento, se otorga la mayor prioridad a los
riegos tradicionales de la Ribera del Jicar, considerando que tal prioridad es la
expresion material y juridica de su cardcter historico” (CHJ, op. cit., p. 270).

Paradoxalmente, a histérica baixa eficiéncia do uso da dgua da irrigagio
tradicional foi, em certo sentido, benéfica para os ecossistemas hidricos locais. Os
fluxos de retorno excedentes, derivados do escoamento superficial e subterraneo,
permitem o seu aproveitamento a jusante, além de alimentar os lagos e dreas umi-
das da regido do delta do Jucar onde ocorre a Albufera de Valencia. Porém, com
a moderniza¢do da irrigagao nas ultimas décadas e a melhoria da eficiéncia do
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uso da dgua, reduziram-se os fluxos de retorno, ou seja, os fluxos excedentes que
escoam e podem ser aproveitados por outros usos a jusante. De qualquer maneira,
a CHJ (2014a) planteia como meta no plano 2016-2021 a melhoria da eficiéncia
da irrigacao tradicional na bacia, com redugao das perdas e dos fluxos de retorno.
Deste modo, a dgua economizada podera ser liberada para a busca de equilibrio
entre as disponibilidades e demandas regionais.

Os planos de modernizagido dos sistemas de irrigacdo sao considerados, jus-
tamente, a “medida estrella” para a redug¢ao dos impactos da irrigacdo na maioria
dos planos de gestao das Regides Hidrograficas do pais (OPPA, 2015). O Obser-
vatorio de las Politicas del Agua da Fundacion Nueva Cultura del Agua critica
abertamente esta abordagem, pois os seus resultados, em termos de economia
de dgua, nao estio claros e comprovados a luz dos pesados investimentos que
exigem. Ademais, devemos atentar para o fato de que o combate aos impactos
da irrigagdo nao deve estar limitado a reducdo das perdas de dgua nos sistemas
de irrigacdo, mas a questdes mais amplas que envolvem a gestao das demandas,
a priorizagdo de cultivos adaptados as vocagdes ambientais regionais, o fomento
a agricultura tradicional e a ponderacdo da producdo a qualquer custo para o
atendimento aos mercados externos.

A modernizacdo da irrigagdo, em grande parte realizada com investimen-
tos publicos, perde o sentido em termos de redugdo das pressdes e impactos se
a agua economizada for empregada para a expansdo das dreas cultivadas ou a
intensificacio da produ¢io, com consequentes aumentos das demandas de irri-
gacdo. A logica da Diretiva Quadro estd na economia de dgua para a melhoria
da qualidade ambiental e do estado ecoldgico dos ecossistemas aquaticos, ou no
atendimento de demandas ja existentes. OPPA (2015) cita o caso da Comunidad
de Regantes de Estremera, bacia do rio Tajo, onde a dgua “economizada” a par-
tir da modernizacao dos sistemas da irrigacdo foi, em grande parte, vendida aos
irrigantes da bacia do rio Segura durante a estiagem 2005-2008, “pervirtiendo
asi completamente el objetivo de una modernizacion subvencionada con fondos
publicos” (p. 7).

Ao contrario do que seria o esperado com as subveng¢oes na agricultura irri-
gada, a agricultura moderna, nos moldes da agroindustria, se converteu em um
instrumento de expulsdo de populacdo das areas rurais. Significativa parte dos
agricultores tradicionais ndo conseguiu adaptar-se as novas condi¢bes economi-
cas, as novas exigéncias dos mercados e as pressoes da urbanizagao. Neste sentido,
Frutos Mejias et al. (2004) chamam a aten¢do para as mudancas ocorridas na
bacia do Ebro no final do século XX, quando a agropecuaria tradicional passou
a sofrer as pressoes de adaptagao e competi¢ao com os mercados europeus sob as
normas da Politica Agrdria Comiin. Este quadro foi agravado pela forte atracdo
populacional exercida pelos maiores nucleos regionais, como Zaragoza, os quais
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passavam por um dindmico crescimento urbano-industrial. Como consequéncia,
um destacado éxodo rural provocou um reajuste demografico e uma redugao de
terras cultivadas entre 1972 e 1999.

A redugdo de dreas agricolas na bacia do rio Ebro, principalmente nas zonas
montanhosas, nao foi acompanhada da redugdo de areas irrigadas, ocorrendo o
contrario justamente devido a expansao da agricultura intensiva, moderna, mais
adaptada as regras de mercado e baseada em cultivos bastante exigentes em dgua,
como o arroz. Enquanto areas agricolas eram abandonadas nos trechos superiores
da bacia, mais montanhosos, 0 médio-baixo vale do Ebro era palco da expansio
da agricultura irrigada. No 2° Ciclo de planejamento (2015-2021), estdo previs-
tas 445.000 ha de novas dreas irrigadas na Demarcacion Hidrogrdfica del Ebro,
representando 64 % da expansao total prevista nacionalmente (Hernandez-Mora,
2016).

A confrontac¢do entre os modelos da agroindustria e da agricultura tradi-
cional também é marcante nas zonas de huertas historicas de Murcia, Valencia
e Alicante, onde os agricultores com antigos direitos de uso de dgua passaram a
ter que competir com os irrigantes dependentes das dguas da transposi¢do Tajo-
Segura (La-Roca, 2016). Com a atratividade dos mercados europeus, a solucio
adotada por muitos agricultores para a obtencdo de dgua para irrigagao foi a
utilizacao de aguas subterraneas a partir da perfuracio de pogos por conta pro-
pria, sem controle publico, o que resultou em muitos pogos inativos. No Sudeste
semidrido espanhol, os aquiferos tém sido intensamente explorados desde os anos
1960, apesar dos problemas de rebaixamento dos niveis fredticos e de salinizagdo
dos pogos por intrusio marinha (CUSTODIO, 2010). Entre 1956 ¢ 1967, por
exemplo, a superficie irrigada com dguas subterraneas na bacia do rio Vinalopd
mais que duplicou (SEVILLA JIMENEZ et al., 2010).

Na bacia do rio Vinalopd, os aquiferos de Sierra de Crevillente e de Jumilla
Villena foram declarados como superexplorados desde 1997, conforme diretriz
da Lei da Agua. Porém, mais de uma década depois, ndo haviam sido tomadas
medidas adequadas de gestio para o controle das captacdes (SEVILLA JIME-
NEZ et al., 2010). Conforme Custodio et al. (2016), em alguns dos aquiferos da
bacia do rio Segura, foi verificado um rebaixamento do nivel freatico entre 2 e 15
metros por ano entre os anos 1970 e meados dos anos 2000, com um valor médio
entre 4 e 6 metros/ano. A superexploracdao dos aquiferos locais levou estes autores
a afirmarem que no Sudeste espanhol a ética da dgua ndo é uma prioridade, ja
que nos ultimos anos a regiao passou por avangos na seguranca do abastecimento
urbano e na redu¢do dos problemas de atendimento das demandas agricolas, ape-
sar da elevagao dos custos. Deste modo, “the ethical and moral aspects of ground-
water mining and the proposal of alternative solutions to the intensive and mining
exploitation of groundwater have not been openly addressed in the area” (p. 314).
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A ideia da “4gua para o desenvolvimento”, na retérica da sustentabilidade,
foi sindénimo de expansdo descontrolada da irrigagiao, de balnearios turisticos e
de campos de golfe no Arco Mediterraneo (ARAGON GARCIA; FRUTOS BALI-
BREA, 2013). Pedrenio (2001) chamou a atencdo sobre a urgéncia de um freio
na expansdo da agricultura intensiva irrigada na regido, impulsionada pelo Pro-
grama Hidrolégico Nacional vigente. O que ja se via nos anos 1990 era a invasao
das grandes propriedades voltadas para a agricultura de mercado, substituindo as
pequenas e médias propriedades particulares. O cenario era que “la locomotora
de la agricultura industrial hegemoniza el territorio, usurpa el agua a los rega-
dios tradicionales vy, sobre todo, encandila al poder politico, impidiendo cualquier
debate” (p. 1).

Os problemas do quadro atual dos usos da dgua para irriga¢ao na Espanha
resultam, em boa medida, da falta de uma politica centralizada de coordenacdo
dos usos da agua e dos seus reflexos socioecondmicos a luz da Diretiva Quadro
da Agua (Morales Gil e Hernandez, 2010). A falta de um eixo coordenado de
planejamento criou um panorama em que

Ministerios y Comunidades Autonomas han ido disenando y, sobre todo,
aplicando aquellas politicas que consideran que se adecuan mejor a sus
intereses politicos. Asi, unas actuaciones propugnaban la expansion del
regadio para poder acogerse a las subvenciones de la PAC. Otras, apos-
taban por el incremento de producciones y fomentaban su difusion en el
olivar y el vifiedo. Y otras, finalmente, inicamente se preocuparon por
favorecer la mejora de sus regadios sin inquietarse por su rentabilidad, a
pesar de que la demanda en los mercados exteriores se reducia, caso de los
citricos, vifiedo y olivar. Se llega, de este modo, a obtener cosechas récords
que tienen imposible salida en los mercados, tal como esta sucediendo con
los excedentes de naranjas, limones, aceite y vino, entre otros (Morales
Gil e Hernandez, 2010, p. 29).

Logicamente que a consequéncia previsivel é a queda dos precos dos pro-
dutos nos mercados interno e europeu, podendo chegar préoximo ou abaixo dos
custos de produ¢ao. Como alerta Estevan (2006), a Politica Agraria Comaiin (PAC)
ndo ira continuar subvencionando indefinidamente os cultivos pouco rentaveis e
inviaveis ambientalmente na Espanha. A tendéncia é que seja reorientada para
outras formas de agricultura mais vantajosas, justas e eficientes econOmica e
ambientalmente, tornando os cultivos extensivos muito consumidores de dgua
inviaveis e levando ao seu gradual abandono.

Com um longo historico de expansdo da agricultura irrigada, aumento
das demandas turisticas, exploracdo desenfreada de aquiferos e constru¢do de
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obras hidraulicas de armazenamento e regularizagdo hidrica, a Espanha chegou
ao século XXI com a sua rede hidrografica praticamente artificializada e com
importantes impactos ambientais. Morales Gil (2002) menciona que as bacias
mais impactadas pelos usos agricolas foram as dos rios Adra, Andarax, Alman-
zora, Segura, Turia, Mijares, Jucar, Guadalquivir e Guadiana, estando as quatro
primeiras situadas no Sudeste mediterraneo. Estes rios praticamente deixaram de
escoar em seus baixos cursos, dadas as fortes demandas para a irrigacdo. A bacia
do rio Jucar é considerada uma das mais modificadas e antropizadas da Espanha,
sendo “una de las mds reguladas de toda la peninsula” (ARROYO LLERA, 2004,
p.555). Estevan (2006) também chama a atengdo para a “dramadtica situa¢ao que
atravessa o Jucar”, cuja recuperagiao somente pode ser buscada a partir da coope-
racdo entre as comunidades autdnomas.

Outra bacia hidrografica frequentemente apontada com uma grave situacao
hidrologica é a do rio Segura. Bermudez (2004) destaca os impactos dos usos
agricolas na bacia do rio Segura, tendo chamado a aten¢do para o fato de o rio
principal praticamente ndo chegar a sua foz nos meses de outono, mesmo sendo
um “rio domesticado” por inimeras obras de regulagio de vazdes na bacia. O
autor mostra estudos hidrologicos que comprovam que a reducdo notavel dos
recursos hidricos superficiais na bacia no século XX nio foi devida a uma reducao
pluviométrica, desconfigurando supostas alega¢des de causas por alteracbes nas
variaveis climdticas. As principais pressoes e alteracdes na bacia vieram da forte
expansdo das areas irrigadas, da superexploracdo dos aquiferos, da extingao de
surgéncias e dreas umidas, de politicas de reflorestamento de zonas de cabeceira
e das obras hidraulicas de represamentos e transferéncias de dgua (transposi¢do
Tajo-Segura). O autor conclui que este conjunto de interferéncias esta tendendo
inevitavelmente a levar a bacia a um estado de “debilitamiento” e “alarmante
disminucion de los recursos bidricos ... y su tendéncia al agotamiento” (p. 409).
Os impactos da expansdo da agricultura moderna na bacia do rio Segura também
sdo destacados por Martinez Fernandez e Esteve Selma (2002a), os quais levan-
tam criticas e questionamentos ao progressivo desaparecimento da agricultura
tradicional regional.

A questdao da origem dos mananciais para captagao de dguas na Espanha
¢ transversal nos debates sobre as politicas da dgua no pais. A preferéncia por
mananciais superficiais, historicamente privilegiados nas politicas hidraulicas
estruturais, ou subterraneos, divide a opinido de especialistas e levanta uma
série de argumentos ambientais, sociais e economicos favordveis e contrarios.
Um dos temas mais explorados, neste sentido, é o dos fortes desequilibrios de
eficiéncia e rentabilidade nos cultivos irrigados do pais. O uso na irrigagao
¢ considerado, por muitos, como mais eficiente e adequado do que de aguas
superficiais. Conforme dados dos relatorios EASAC (2010a; 2010b), cerca de
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58% da dgua utilizada na irrigagdo responde por 5% da produgio agricola
nacional, enquanto outros 9% de dgua geram 75% da produgdo. A maior parte
destes 9% esta concentrada em bacias que fazem uso prioritario de dguas sub-
terraneas, como as dos rios Jucar e Segura, reforcando os argumentos em prol
dos aquiferos como mananciais para irrigacdo.

Mesmo com varias criticas a superexploragao de aquiferos, rebaixamento de
niveis fredticos e consequentes impactos em ecossistemas aquaticos superficiais,
para alguns autores ainda ha um importante potencial de aumento do uso de
aguas subterraneas no pais. Cerca de 75% dos 7 km?*/ano de dguas subterraneas
utilizados na Espanha sdo aplicados na irrigacdo de mais de 1 milhdo de hectares
de dreas agricolas, correspondendo a quase 1/3 das areas irrigadas (Molinero et
al., 2011; Llamas et al., 2015). No caso do abastecimento doméstico, as aguas
subterraneas atendem a percentuais entre 15 e 20% das demandas totais nacio-
nais, valor considerado baixo em relacio a maioria dos paises europeus onde
os aquiferos tém participagdo em mais de 50% do atendimento das demandas
(EASAC, 2010 a e b).

Nesta linha de valorizacdo das dguas subterraneas, varios trabalhos criticam
a logica das politicas hidraulicas tradicionais que priorizam destacadamente a
formagao de mananciais de aguas superficiais, fato considerado ainda mais con-
traditorio em um pais mediterraneo (Del Moral, 2006 e 2009; Sahuquillo et al.
2005 e 2008). Autores salientam que, além de envolver processos de explora-
¢do menos impactantes ambientalmente, a 4gua subterranea é, geralmente, mais
barata, proxima, facilmente acessivel e mais seguras e confidveis do que a dgua
superficial oriunda das obras hidraulicas, conferindo mais seguranga hidrica ndo
somente na Espanha, mas para bilhdes de pessoas em todo o mundo. Llamas
(2008) aponta ainda a vantagem da irrigagdo com aguas subterraneas nio estar
submetida aos “incomodos turnos de riego que indudablemente hay que seguir
em los sistemas de regadio con aguas superficiales” (p. 576).

Os impactos da utilizacdo das dguas subterraneas sao, por outro lado, mini-
mizados pelos seus beneficios conforme varios autores. Llamas (2001) e Arrojo
(2003) destacam que a irrigagdio com aguas subterraneas na Espanha tende a
ser mais eficiente técnica e financeiramente do que com aguas superficiais sub-
vencionadas pelo Estado, permitindo a aplicacao mais efetiva do principio de
recuperacio de custos defendido na Diretiva Quadro da Agua. Conforme Her-
nandez-Mora et al. (2007), as dguas subterraneas representam cerca de 20% do
total da agua aplicada na irrigagdo, mas atendem a 30% da area irrigada. Esta
maior eficiéncia, em relagdo as dreas abastecidas com 4dguas superficiais, seria
motivada pela logica de captagido, operacdo e manutengao dos pogos pelos pro-
prios usudrios, em um sistema de gestdo praticamente privado que fomenta a
busca de uma maior recuperagao de custos. J4 a irrigagdo com aguas superficiais
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depende de infraestrutura e subvencoes publicas, cuja concep¢ao da abundancia
de recursos a baixo custo nio fomentaria a busca de eficiéncia e a otimizacao da
utilizacao da agua (AESAC, 2010a).

Conforme Sahuquillo et al. (2008), o custo real das dguas subterraneas é,
geralmente, bem inferior ao das proporcionadas por represas e canais, as quais
estao fortemente subvencionadas na maioria dos paises. Deste modo, o pre¢o ao
consumidor é frequentemente menor. Apesar disto,

los agricultores prefieren el agua subterrdnea. Las razones son que su uso
depende exclusivamente del interesado sin necesidad de esperar turnos
y, mas importante, que el almacenamiento de los acuiferos proporciona
una mayor seguridad en época de sequias, utilizando aguas subterrdneas
o haciéndolo conjuntamente con las superficiales (Sahuquillo et al., 2008,

p- 3).

Alguns problemas e desafios comprometem a evolucio da gestdo das daguas
subterraneas na Espanha. Llamas (2008) destaca a peculiaridade da exploracgio
dos aquiferos em relagdo aos mananciais superficiais, ja que o numero de atores
usudrios tende a ser maior e eles costumam possuir uma dinamica de acdo inde-
pendente, sem a necessidade de acordos comuns para a perfuracio e exploracao
de pogos. Outro desafio é a “cultura tecnologica” bastante escassa da exploragao
dos aquiferos, com projetos inadequados ou deficientes de localizagao e cons-
tru¢do de pogos, os quais com frequéncia apresentam desenho hidrogeologico
ultrapassado. O autor também afirma que a falta de integracao institucional é um
fator tradicionalmente complicador, pois “la principal dificultad para la protec-
cion ylo buena gestion de las aguas subterraneas radica en la relativa dificultad
de establecer instituciones que faciliten la gestion de un recurso comun” (Llamas,
2008, p. 576).

A desconexao entre gestao das dguas subterraneas e gestao das aguas super-
ficiais, geralmente com a priorizagdo destas ultimas, foi abordado como uma
“hidroesquizofrenia” por Llamas (1975; 2004; 2005a; 2005b), fazendo uso do
termo cunhado pelo hidrélogo norteamericano Nace em 1972. As proprias poli-
ticas publicas refor¢ariam esta realidade a partir da alimentacdo de um imagi-
ndrio popular recheado de “falsos paradigmas” e “hidromitos” sobre as aguas
subterraneas disseminados na sociedade (Custodio e Llamas, 1997). Estas ideias
estariam embasadas na logica de que as dguas subterraneas sio recursos frageis
e fortemente susceptiveis a degradagio e extin¢do, como € o caso do pensamento
de que “todo pozo termina por secarse o salinizarse” (Llamas, 2004, p. 238). Uma
das conclusdes de Llamas (2008) é que a atual gestao das dguas subterrineas na
Espanha é “cadtica”, mesmo tendo passado varias décadas desde a promulgagao
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da Lei da Agua. Este quadro é apontado como uma das causas mais importantes
dos conflitos sociais pela dgua na Espanha, bem como de degradagio de ecos-
sistemas. Mesmo com deficiéncias, a legislacio ndo é, para o autor, a principal
causa desta situagao, mas sim a falta de vontade politica para aplicar a legislacio
vigente e obrigar os usudrios a respeitarem as normas vigentes.

As bacias dos rios Jucar e Turia apresentam, segundo Marco Segura (2004),
o maior indice de utiliza¢ao de dguas subterraneas frente as superficiais na Espa-
nha, resultado da presenga de aquiferos calcdrios e detriticos “supereficientes”
quanto ao armazenamento e a transmissividade. Sob condic¢des naturais (de nao
regularizag¢do), as aguas subterraneas poderiam chegar a representar mais de 85 %
das vazdes anuais e 100% nos periodos de estiagens. Deste modo, a superexplora-
¢ao dos aquiferos pode ter impactos importantes nas vazoes fluviais. Conforme o
autor, “realmente lo que ha cambiado por completo el régimen y la problemadtica
del rio Jicar, ha sido la explotacion a partir de 1980 del acuifero de La Mancha
Oriental” (MARCO SEGURA, 2004, p. 344). Atualmente, o regime de ambos os
rios estd totalmente arficializado a partir da regularizagao das vazdes imposta por
varias represas.

A intensificagdo das pressdes sobre as aguas subterraneas na Espanha tem
relagdes estreitas com os processos de expansdo das demandas agricolas, urbanas
e turisticas, mas também foi consequéncia do desenvolvimento tecnoldgico que
disponibilizou novos protétipos de bombas capazes de extrair dgua dos aquiferos
a centenas de metros de profundidade (Olcina Cantos, 2002). Visando controlar
os processos de superexploracio de aquiferos na Espanha a Lei da Agua, de 1985
definiu que os organismos de bacia devem realizar estudos especificos para iden-
tificarem os aquiferos mais impactados. Conforme o Texto Refundido de la Ley
de Aguas, a denominada declaracion de sobreexpotacion de um aquifero obriga
os organismos de bacia a elaborarem os respectivos Planes de Ordenacion de
Extracciones e a definirem regimes anuais de usos a serem validos para todos os
usudrios. A possibilidade de que os organismos de bacia declarem situacoes de
aquiferos superexplorados, instaurada pela Lei da Agua de 1985, contribuiu para
a melhor gestdo das dguas subterraneas no pais.

As concessoes de uso dos aquiferos assim declarados pelos organismos de
bacia podem apresentar restri¢oes, havendo a proibiciao de concessdes para novos
usos e a obrigatoriedade dos usudrios se organizarem em Comunidades de Usua-
rios de Aguas Subterrineas (CUAS). Entretanto, a situacao geral da utilizacao das
aguas subterraneas na Espanha, com a gestao particular generalizada por parte
dos irrigantes, a existéncia de uma ampla maioria de pocos ndo registrados e
o significativo desconhecimento oficial do quadro de captacdes tém reduzido a
aplicabilidade do referido instrumento. Nem sempre os motivos da declaracdo de
superexploracdo sio bem compreendidos, enquanto em outros casos aquiferos
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claramente superexplorados podem nao receber a declaracio. Deste modo, sur-
gem desconfiangas sobre a interferéncia de interesses politicos e socioecondmicos
nas declaragoes, reduzindo o peso das evidéncias hidrogeologicas.

Neste sentido, Molinero et al. (2011) apontam duas importantes dificulda-
des de implementacio da Lei da Agua de 1985 em relagdo as dguas subterraneas.
Primeiramente, os organismos de bacia sempre possuiram pouca experiéncia na
gestao de dguas subterraneas, e ainda possuem, com insuficientes recursos huma-
nos e financeiros para o cumprimento das novas exigéncias legais e desafios. Deste
modo, possuem dificuldades para mudar o foco das historicas e tradicionais poli-
ticas de obras hidraulicas centradas nos mananciais superficiais. Este fato também
¢ influenciado pelo proprio perfil da maioria dos especialistas que trabalham nos
organismos de bacia, constituida por engenheiros civis. A outra razao é a falta de
registros historicos de dados sobre direitos de dguas subterraneas. O Registro de
Aguas e o Catalogo de Aguas Privadas estio muito distantes do quadro esperado,
em parte devido a propria falta de interesse de adesdo por parte dos usuarios e,
em grande medida, devido a incapacidade do poder publico de consolidar ade-
quadamente estes dois instrumentos. Um nimero significativo de usudrios sequer
foi cadastrado e milhares de pogos subterraneos sdo desconhecidos pelo poder
publico. Deste modo, hd uma séria caréncia de dados sobre pogos, captagdes e
usudrios, dificultando a gestio.

As vantagens proporcionadas pelas dguas subterrineas levam, ainda hoje,
muitos usudrios agricolas a perfurarem pocos ilegalmente. Esta “insumision
hidrologica”, conforme referido por Llamas (2004), é frequente em 4reas como
o Alto Guadiana e a bacia do rio Segura. Como as dguas subterraneas sao mais
baratas que as superficiais, implicam maior rentabilidade (em relagao aos custos
de producdo) e sao bem menos afetadas pelos efeitos das estiagens, os produtores
agricolas recorrem a elas sempre que oportuno ou necessario. Quando é possi-
vel, faz-se uso misto entre dguas subterraneas e superficiais, ja que estas ultimas
recebem subvencdes que podem torna-las atrativas em certos periodos. Porém, se
h4 falhas ou redu¢ao do fornecimento de dguas superficiais em periodos de crise,
as dguas subterraneas podem tornar-se a fonte principal. O uso combinado entre
aguas superficiais e subterraneas veio crescendo na Espanha ao longo das ulti-
mas décadas, com predominio no Sudeste mediterraneo. Os aquiferos tornam-se
reservas hidricas estratégicas em periodos de reducdo da disponibilidade de dguas
superficiais, enquanto o uso destas ultimas pode ser priorizado para se evitar a
superexploracdo dos aquiferos. As variagdes de custos entre uma fonte ou outra
também pode pesar nas escolhas. Estas possibilidades podem explicar, pelo menos
em parte, o gradual aumento relativo do uso de dguas subterraneas na irrigagao
do pais, apesar de ainda predominarem as aguas superficiais (Morales Gil e Her-
nandez, 2010).
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Como exposto, a relevancia das dguas subterraneas para o desenvolvimento,
para o atendimento das demandas e para a erradicacdo da pobreza e melho-
ria da qualidade de vida ¢é salientada em varios trabalhos, mas a sua utilizacao
sem controle e sem integragdo com o ordenamento territorial tende a levar aos
mesmos problemas da superexplora¢io dos mananciais superficiais (Del Moral,
2008). Nao adianta priorizar-se as dguas subterrdneas como alternativa se a sua
utilizagdo nao for bem gerenciada. Casos na Espanha ilustram bem esta reali-
dade, como foram os casos dos aquiferos do Campo de Montiel e da Mancha
Ocidental, ambos na bacia do rio Guadiana. Estes aquiferos sdo essenciais para
a existéncia dos sistemas de areas umidas dos Ojos del Guadiana e das Tablas de
Daimiel, na Andaluzia, mas foram intensamente explorados durante o século XX.
O rebaixamento dos niveis freaticos reduziu de modo significativo tanto os fluxos
que mantém as nascentes e dreas umidas destes ecossistemas quanto as vazdes
superficiais disponiveis para usos. Como consequéncia, a Confederacion Hidro-
grdfica del Guadiana foi levada a declarar tais aquiferos como superexplorados
em 1989 e 1994, respectivamente, implicando restri¢oes de captagdes aos usua-
rios (Rodriguez Cabellos, 2014). Entretanto, como a grande maioria dos usuarios
faz uso particular da dgua subterranea nestes aquiferos, hd sérias dificuldades de
aplicacdo das restricdes relativas a superexploracido, ja que o Estado ndo possui
estratégias eficientes de controle de usos e, até mesmo, de conhecimento de todos
0s Usuarios e pogos existentes.

Gil Olcina e Rico Amorés (2015) destacam o papel estratégico das aguas
subterraneas para atender as demandas agricolas, urbanas e turisticas na zona
costeira da Marina Baja (sudeste do pais), dada a elevada qualidade das dguas e
garantia de abastecimento durante os periodos de estiagem. Porém, os proprios
autores alertam que a superexploracdo do Aquifero da Mancha Oriental a partir
dos anos 1980 rompeu completamente o regime fluvial do rio Jucar, considerado
até entdo “el rio mds regular de la vertiente mediterrinea espaiiola” (p. 243). E
por estes exemplos de falta de “racionalidade coletiva” com que se exploram as
aguas subterraneas no pais que Arrojo (2003) critica as “situaciones escandalosas
de desgobierno” em varias zonas da Espanha (p. 153).

No caso da irrigacdo, a necessidade de cobrir os custos privados da perfura-
¢do e exploracdo de pocos leva os irrigantes a uma maior racionalidade e eficién-
cia no uso da dgua. Os custos por metro cubico sdo inferiores aos dos grandes
sistemas estatais de captacao de dguas superficiais. Portanto,

el hecho de que las aguas subterraneas hayan podido regar la tercera parte
de los regadios existentes en Espaifia, utilizando tan s6lo una quinta parte
del agua y generando practicamente el 50% de la produccion, prueba que
el tan temido criterio recuperacion integra de costes planteado por la Di-
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rectiva Marco, no sélo es viable en el regadio espafiol (adecuadamente
introducido y gestionado), sino que, cuando menos, ha sido uno de los
factores que ha dinamizado la eficiencia de los regadios de aguas subter-
raneas (Arrojo, 2006, p. 90).

Porém, Arrojo (op. cit.) lembra que a maior eficiéncia e os menores custos de
utilizagdo da dgua subterranea na irriga¢ao sido contrabalanceados pelo carater
individualista, nada solidario e insustentavel do sistema, levando a uma crescente
espiral de superexploracado, poluicdo e degradagao de aquiferos.

Conforme Hernandez-Mora (2016), os setores agricola e hidroelétrico apre-
sentaram forte resisténcia as mudangas exigidas pela Diretiva Quadro quanto a
busca do bom estado das aguas superficiais e subterraneas, opondo-se as adap-
tagOes necessdrias em relagao aos usos da terra e da dgua. Como exemplo, estes
setores pressionaram o Estado para a regulariza¢io de captacoes em aquiferos em
mal estado quantitativo e sob fortes pressdes ambientais, como no Alto Guadiana,
nos ecossistemas de Dofiana e nos cultivos irrigados de olivas em Jaén.

Cuadrat Prats (2006) destaca, quanto aos impactos da irrigacdo na Espa-
nha, os problemas de baixo nivel de qualidade da dgua na bacia do rio Ebro. A
elevada salinidade natural no médio-baixo curso e nos vales de alguns afluentes
¢ agravada pela expansio e intensificacdo da agricultura irrigada que eleva ainda
mais a concentragio de sais nos solos e dguas. A saliniza¢io é acompanhada de
impactos de polui¢do da dgua por nitratos e fosfatos oriundos dos usos agricolas
e urbanos, gerando processos de eutrofizagao em varios cursos d’agua e represas.
No reservatorio de Bolarque, por exemplo, as d4guas com elevadas concentracdes
de sulfatos sdo, ha anos, transferidas para outras bacias (Estevan, 2008).

Entre o primeiro e o segundo ciclos de planificacion, verifica-se uma queda
importante da qualidade do conjunto das massas de agua superficiais do pais,
com uma pequena eleva¢do do percentual de massas em “bom estado ecologico”.
Este cendrio nao foi muito diferente no caso das massas de dgua subterraneas
(MAGRAMA, 2015). A categoria de massas de agua superficiais “muito modifi-
cadas” atinge 2,5% das zonas costeiras, 8,7% dos rios, 15,9% dos lagos e, o caso
mais grave, 52% das aguas de transi¢io. Menos de 50% das massas de dgua super-
ficiais foram classificadas na categoria de “bom estado ecologico”, enquanto uma
importante propor¢do nio possui dados para a avaliagdo do seu estado quimico.

Entretanto, a falta de informacdes precisas em varias regioes, destacada-
mente sobre o estado quimico, e a utilizacdo de indicadores e abordagens dife-
rentes pelos organismos de bacia dificultam a obten¢do do panorama real sobre o
estado ecoldgico e quimico das massas de dgua do pais. Esta falta de padronizagao
dificulta comparacoes no cendrio nacional e leva a classifica¢io de massas de
agua como “muito modificadas” a partir de critérios distintos. Este aspecto tem
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um impacto importante no cumprimento das exigéncias da Diretiva Quadro da
Agua, pois as massas de 4gua “muito modificadas” nio necessitam atingir o “bom
estado ecoldgico”, mas somente o “bom potencial ecologico”. Deste modo, um
processo erroneo de classificacio de massas de dgua como “muito modificadas”
pode implicar, intencionalmente ou nao, a redugido das necessidades de melhoria
do seu quadro ambiental previstas nos planos de gestao das Regides Hidrograficas.

Sobre este problema da falta de padronizacdo e de atendimento das exigén-
cias legais, Willaarts et al. (2014) salientam que a maioria dos organismos de
bacia tem adotado somente macroinvertebrados e diatomaceas como indicado-
res bioldgicos, deixando de abordar os peixes e os elementos hidromorfoldgicos.
Neste caso, é bem possivel que, se todos estes indicadores fossem investigados
em conjunto, o panorama existente de 50% de massas de dgua superficiais com
estado ecoldgico “bom” ou “muito bom” fosse bastante alterado, principal-
mente considerando-se o generalizado quadro de forte regulacdo e artificiali-
zacao das caracteristicas hidromorfologicas dos rios espanhois. Outro desafio
de peso estd relacionado as atuais deficiéncias das redes de monitoramento da
qualidade das aguas do pais, que comprometem o atendimento das exigéncias
das normas de qualidade ambiental definidas na Diretiva Europeia n. 105, de 16
de dezembro de 2008 (PARLAMENTO EUROPEU; CONSELHO DA UNIAO
EUROPEIA, 2008). Esta Diretiva veio alterar e complementar a Diretiva Qua-
dro da Agua, trazendo indicadores e padrdes mais atuais e mais conformes aos
desafios de melhoria do estado ecologico das massas de dgua do continente.
Como destaque, foram estabelecidos padrdes de concentracao de diversas subs-
tancias de poluicao difusa de origem agricola, particularmente agroquimicos, e
metais de origem industrial.

Um dos problemas que a Diretiva busca atacar é a poluicdo difusa. Os agro-
quimicos aplicados na agricultura sio, como em inumeras partes do mundo,
os principais poluentes responsaveis pela degradacio do estado das dguas em
grande parte das zonas rurais da Espanha. Ndo por acaso, a polui¢iao difusa vem
sendo enfocada em diversos documentos legais relativos a melhoria da qualidade
ambiental das massas de dgua europeias e que buscam atentar para a relevancia
da integrag¢do da gestao da 4gua com a gestao do uso e ocupacao do solo em uma
perspectiva de ordenamento territorial. Particularmente os nitratos respondem,
em grande parte, pelas inconformidades do estado das massas de dgua de varias
Regides Hidrograficas da Espanha. Em cerca de 20% dos pontos de monitora-
mento das aguas subterraneas do pais, as concentracdes de nitratos ultrapassam o
limite maximo de 50 mg/litro estabelecido pela Diretiva Nitratos de 1991 e pela
Diretiva das Aguas Subterraneas de 2006 (EASAC, 2010).

Na Catalunha, a Agencia Catalana de I’Aigua informa que, dentre os princi-
pais impactos detectados nas dguas nos ultimos anos, esta a polui¢ao por nitratos
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de origem agricola, principalmente nas aguas subterraneas. No quadro atual, cerca
de 12% das massas de agua do Distrito de Cuenca Fluvial de Catalunya apresentam
polui¢do por nitratos (ACA, 2016a). Os nitratos também s3o, para a Confedera-
cionn Hidrogrdfica del Jicar, o principal fator comprometedor do estado quimico
das aguas subterraneas em seu territério de atuacdo, os quais sdo derivados prin-
cipalmente do excesso de fertilizantes nitrogenados aplicados nas areas agricolas e
dos efluentes pontuais nio tratados derivados da pecuaria (CHJ, 2014a).

Nio somente os cursos d’agua vém sendo ameacados pela polui¢do difusa
na Espanha, mas também os lagos e dreas umidas, como é o caso do sistema da
Laguna del Mar Menor, situada proximo a Cartagena, Regido Hidrografica do
rio Segura, no litoral sudeste do pais. Conforme o trabalho de Martinez e Esteve
(2002), o mar Menor possui cerca de 130 km? de superficie e em suas areas mar-
ginais configuram-se diversas areas timidas. E o maior lago do litoral espanhol e
um dos maiores do Mediterraneo, integrando a unidade morfologica do Campo
de Cartagena ou Campo del Mar Menor, uma extensa planicie litoranea de cerca
de 1.200 km?. Apesar de sua relevancia ecoldgica, pesqueira e turistica, o sistema
lacustre e de dreas imidas do mar Menor vem, ha décadas, sendo impactado pela
poluic¢io difusa oriunda de agroquimicos agricolas e por residuos da dessaliniza-
cdo. O carater de sistema léntico do mar Menor faz com que a poluicdo difusa
aumente perigosamente os riscos de eutrofiza¢iao, rompendo com o quadro oligo-
trofico original do lago. A polui¢ido afeta ndio somente as aguas superficiais, mas
igualmente as subterraneas, tornando a unidade hidrogeolégica do Campo de
Cartagena uma das que apresentam maiores concentracdes de nitratos da bacia
do rio Segura.

A salinizagdo é a consequéncia mais grave do bombeamento excessivo de
aguas subterraneas na zona costeira mediterranea, resultado de processos de
intrusao marinha (Olcina Cantos, 2002). O resultado é o aumento consideravel
da salinidade das dguas de aquiferos, reservatérios (como o de Guadalhorce, em
Malaga) e cursos d’dgua que servem de mananciais para abastecimento publico ou
para irrigagdo (Estevan, 2008). Em certos locais como no delta do rio Llobregat,
na Catalunha, foram implementados processos de recarga artificial do aquifero
para frear as intrusdes marinhas, mas a crise pos 2008 paralisou as ac¢des. Por
outro lado, Llamas (2005a) chama a atengdo para o fato de a superexploracdo
de aquiferos ndo ser a principal causa dos problemas de saliniza¢io dos solos
na Espanha, mas sim os sistemas de irrigagio mal projetados e implantados e os
aportes excessivos de dguas superficiais na irrigagdo.

Em paises mediterraneos como a Espanha, € evidente que as zonas com forte
especializagdo produtiva na agricultura irrigada sdo extremamente frageis pela
dependéncia hidrica. Conforme Morales Gil (2002), a busca do aumento das
areas irrigadas e da producdo a todo custo ndo é compativel com a gestao terri-

251



252

A nova cultura de gestdo da dgua no século XXI

torial nos moldes da Diretiva Quadro da Agua. O planejamento territorial por
parte do Estado deve buscar um reordenamento espacial e temporal dos cultivos,
visando uma melhor rentabilidade socioeconémica da dgua nos usos agricolas a
partir da consideragio das vocagdes territoriais e ambientais regionais.

Estudos sobre “Pegada Hidrica” (water footprint ou huella hidrolégica)® vém
tentando contribuir com a exposi¢do dos cendrios dos usos agricolas da 4gua na
Espanha. O termo “pegada hidrica” foi criado pelo professor Arjen Hoekstra em
2002, a partir de seu envolvimento com os estudos sobre agua virtual (Hoekstra
e Hung, 2002). O conceito refere-se ao volume total de 4gua doce usada na pro-
dug¢iao ou no consumo de bens e servicos de um individuo, de uma comunidade,
de uma empresa ou de qualquer unidade politico-administrativa (pais, regido,
cidade etc.). Pode-se afirmar, de modo geral, que no mundo contemporaneo é
mais barato transportar alimentos do que disponibilizar a agua necessaria para
produzi-los, o que deixa clara a intima relagdo entre politicas da agua e politicas
agricolas (Madurga, 2005). Rodriguez Casado et al. (2008) mostram que a agro-
pecuaria respondia por 80% da “pegada hidrica” nacional em 2003, ficando os
setores urbano e industrial com os demais 20%. Estes numeros coincidem com
os dados geralmente divulgados na literatura sobre os percentuais de usos da
dgua na Espanha. Em termos individuais, o milho €é o cultivo com maior “pegada
hidrica” na agricultura espanhola, dadas as suas exigéncias de irrigacdo. Para os
referidos autores, “Espaiia es ‘importadora neta’ de agua virtual contenida en
los productos agricolas, mientras que ‘exorta’ agua virtual a través de productos
ganaderos, aunque a un menor nivel” (p. 23).

As tematicas da “pegada hidrica” e da “agua virtual” contribuem para que
os gestores e a sociedade sejam tocados pelo fato de que as politicas agricolas,
especificamente as de importacdo e exportacao de alimentos, podem ter maio-
res impactos nos quadros de disponibilidade hidrica e protecao dos ecossistemas
aquaticos do que as iniciativas de aumento da oferta de dgua via obras hidrauli-
cas. Como o comércio de alimentos envolve, diretamente, as trocas internacionais
de 4dgua virtual, os cendrios nacionais de gestdo e protecao da dgua estio mais
condicionados as decisdes da Organizagio Mundial do Comércio (OMC), como
lembra Madurga (2005), do que as politicas nacionais da dgua e de gestio territo-
rial. Os ministérios de agricultura devem, portanto, ter um papel mais decisivo na
formulacido das politicas da dgua, e ndo somente os ministérios de meio ambiente.

Em entrevista concedida em 20135, o hidroge6logo Ramén Llamas afirmou
que a Espanha ndo apresenta escassez de dgua, mas um dos maiores proble-

8 HOEKSTRA, A. Y.; HUNG, P. Q. Virtual Water Trade: A quantification of virtual water
flows between nations in relation to international crop trade. Value of Water Research
Report Series. Netherland: UNESCO/IHE, n. 11, p. 25-47, Sept. 2002.
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mas é que grande parte da agua é utilizada para produzir o que ndo se deve.
Llamas nao vé sentido em se irrigar cultivos como o milho e o trigo, quando é
mais barato compré-los em paises vizinhos como Alemanha ou Franga (Pizarro
Yanez, 2015). Estevan e Naredo (2004) também salientam a necessidade de inte-
gragao da gestdo da dgua com o ordenamento territorial com base nas vocagdes
naturais dos climas regionais:

Cuando vemos cultivos propios de clima himedo, como el maiz o la al-
fafa, extenderse durante el verano por las torridas llanuras manchegas, o
arboles tan avidos de agua como el eucalipto y el chopo ocupar montes y
vegas en Andalucia y Extremadura, nos damos cuenta de que se ha per-
dido el norte. Al ignorar las vocaciones de los territorios, se multiplican
usos del agua tan descontextualizados que son sélo resultan ineficientes,
sino también a veces extravagantes e incluso surrealistas (campos de golf
y urbanizaciones en zonas desérticas del Sureste) (p. 19).

Igualmente criticando a cultura de aumento da oferta de agua na Espanha,
Brufao (2008) é enfatico ao afirmar que

el efecto conseguido, no perverso sino el verdaderamente buscado, es el
aumento de la “demanda” de mas y mas agua, pues las expectativas crecen,
los regadios o desarrollos turisticos se multiplican y sobredimensionan
para colocarse como “demandantes” de agua ante la futura distribucion
de caudales. Este es el caso de las cientos de miles de hectareas ilegales
de regadio del Segura, el Ebro, el Guadalquivir o la Costa Mediterranea
y el de las miles de viviendas de segunda residencia y tupidas praderas de
césped que brotan en zonas dridas (p. 61).

O autor ressalta como a falta de controle do uso das dguas subterraneas na
irrigagdo, particularmente nas regides da Mancha timida e do arco mediterraneo,
pode levar a um tipico caso ilustrativo de “tragédia dos bens comuns”, quando
milhares de usuarios particulares podem gerar um quadro grave de degradagao
ambiental em poucas décadas. Lopez Galvez (2000) previa que a multiplicagio
de externalidades negativas no sistema de producdo agricola do Sudeste espanhol
geraria futuramente um quadro de incapacidade de satisfazer as minimas neces-
sidades vitais de dgua.

A existéncia de zonas irrigadas ndo registradas, com a utilizacdo de aguas
que ndo passam pelo sistema oficial de concessdes, compromete os cendrios de
planejamento previstos nos planos de bacia. Muitos irrigantes captam 4guas de
mananciais superficiais e perfuram pocos para extracdo de aguas subterraneas
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sem a autoriza¢ao do Estado, gerando um panorama de volumes hidricos utiliza-
dos superiores aos volumes de demandas previstos nos planos. Em certas bacias,
como a do rio Tajo, os volumes outorgados chegam a ser 20% superiores do
que volumes efetivamente utilizados (MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE Y
MEDIO RURAL Y MARINO; AGENCIA DE ECOLOGIA URBANA DE BAR-
CELONA, 2009). Este quadro de outorgas e as vazdes transferidas na transposi¢ao
Tajo-Segura respondem, em grande medida, pelo quadro de importante redugio
das vazoes fluviais no médio e baixo curso. Conforme Gonzalez et al. (2015), o
médio Tajo estd praticamente seco e as vazdes remanescentes sao, durante grande
parte do tempo, mantidas pelas dguas residuais das plantas de tratamento da
regido metropolitana de Madrid. No verdo de 2006, durante a forte estiagem que
afetava a Espanha, o rio parou de fluir em Talavera de la Reina. Este fato inédito
na historia do Tajo alavancou debates e mobilizac¢oes sociais em prol da defesa do
rio (Hernandez-Mora e Del Moral, 2015). Tal episddio ilustra a importancia da
aplicacdo adequada e rigorosa dos instrumentos do planejamento e das outorgas,
com uma fiscalizacdo que impeca fortes desequilibrios entre os cendrios pluria-
nuais calculados e estimados, e os quadros reais nas bacias.

Outra das grandes transformagoes verificadas na Espanha nas tltimas déca-
das foi a explosao da industria do turismo. O pais sempre foi um destino turis-
tico importante no cendrio mundial, mas a organiza¢do do setor a partir dos
anos 1980 mudou muitas paisagens do pais, destacadamente o litoral mediter-
raneo. O turismo gera cerca de 11% do PIB (Produto Interno Bruto) do pais e a
Espanha é o segundo destino turistico mundial quanto as receitas totais e quanto
ao numero de turistas (MIMAN, 2007c). O turismo de tipo “sol e praia” esta
focado na “opgao residencial”, ou seja, alojamentos baseados em apartamentos e
casas individuais, em um modelo espacial de baixa densidade, difuso ou extensivo
(Olcina Cantos et al., 2016a). O Arco Mediterraneo sofreu uma forte expansao
urbana associada ao turismo entre 1997 e 2006, periodo este considerado como
a “década prodigiosa del urbanismo espanol” (BURRUEL DE ORUETA, 2008).
Entretanto, com a crise econdémica iniciada em 2008, houve um “estalido de la
burbuja inmobiliaria” e um freio importante na expansao urbana, quando muitos
empreendimentos foram paralisados ou abandonados (BURRUEL DE ORUETA,
2014). De todos modos, o turismo modificou de modo marcante a dindmica ter-
ritorial espanhola nas tltimas décadas.

A maior disponibilidade de dgua a partir das obras de regulariza¢iao da
oferta promovidas pelo Estado contribuiu para a expansdo da industria turis-
tica no pais. Com mais disponibilidade hidrica, os empreendimentos imobilia-
rios e turisticos se multiplicaram sem que o Estado interviesse com politicas
publicas de ordenamento territorial eficientes. Entretanto, a industria turistica
ndo é considerada uma grande consumidora de dgua em termos absolutos na
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Espanha, mas o modelo “sol e praia” predominante em nivel nacional exerce
fortes pressdes sobre as disponibilidades hidricas litordneas durante o verdo
(MIMAN, 2007c¢). O maior consumo de dgua no modelo de urbanizacio de
baixa densidade esta associado aos usos exteriores, como piscinas e irrigagao
de jardins. Portanto, as pressdes sdo concentradas justamente nos periodos de
estiagem e geram uma forte competicao pela dgua disponivel com o setor da
irrigacao (Estevan e Naredo, 2004).

Ademais, este modelo baseado em “segundas viviendas” e com indices muito
baixos de ocupagio exigem o sobredimensionamento das redes de distribui¢dao
e tratamento de dgua. Conforme o Ministério do Meio Ambiente (MIMAN,
2007c¢), com excecdo de poucos casos como Palma de Mallorca, ndo ha tarifas
especificas para o setor turistico que busquem corrigir estas distor¢oes e cobrir
as externalidades negativas deste sobredimensionamento das infraestruturas. Os
custos recaem sobre todos os usuarios, que pagam os efeitos de uma atividade em
que ndo estao necessariamente envolvidos.

Nas décadas iniciais do desenvolvimento do turismo na costa mediterranea
espanhola (1970-1980), o fornecimento de agua aos balnedrios era garantido pela
captacdo de aguas subterraneas. Com a intensificacio dos usos e os impactos
resultantes (rebaixamento dos niveis fredticos, intrusao salina) houve a neces-
sidade de se buscar fontes adicionais, o que foi realizado com transferéncias de
aguas superficiais de outras bacias. Os desequilibrios continuados entre oferta e
demandas de dgua, e a falta de medidas de controle destas ultimas, fomentaram a
utilizagdo de recursos hidricos “ndo convencionais” como aguas residuais trata-
das e dguas dessalinizadas (Olcina Cantos et al., 2016a).

Um exemplo ilustrativo das transformagdes do turismo no territorio espa-
nhol é o caso da regido costeira de Benidorm, Sudeste do pais (Vera-Rebollo,
2002; Gil Olcina e Rico Amords, 2015). Benidorm deixou de ser um pequeno
nucleo agricola e de pescadores na primeira metade do século XX para passar por
uma forte expansdo urbana e turistica a partir do terceiro quarto do século XX,
trazendo crescimento demografico, urbanizagio acelerada e fortes incrementos
nas demandas de dgua. E um dos melhores exemplos espanhéis de crescimento
explosivo do turismo de modelo concentrado de “sol y playa”, sendo, atualmente,
o terceiro destino europeu mais importante em termos de ocupacdo hoteleira,
ap6s Londres e Paris (RICO et al., 2013). Ainda que as demandas de agua do
litoral sudeste espanhol tenham aumentado fortemente, o modelo concentrado
de Benidorm e sua menor sazonalidade devem ser considerados para se avaliar
demandas relativamente menores (em termos per capita) em relacdo a outros
modelos turisticos de ocupagao dispersa-extensiva (Vera-Rebollo, 2002).

Portanto, quando analisamos os impactos do turismo na Espanha, em ter-
mos de aumento das demandas de dgua, temos que levar em conta os diferentes
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tipos de modelos de atividade turistica, como lembra Vera-Rebollo (2002). Ha
modelos concentrados de consolidagdo e expansdo urbana (Benidorm, Torremo-
linos, LLoret) e ha outros marcados pela dispersao (Marina Alta, Costa del Sol).
Os maiores impactos vieram, segundo o autor, da “instrumentacion inmobiliaria
de la actividad” (p. 180), quando o desenvolvimento turistico é confundido com
a expansao da oferta de alojamentos (casas, apartamentos, hotéis) e a continua
transformac¢ao do uso do solo.

A expansido urbana e turistica associada ao modelo disperso, com unida-
des altamente consumidoras de dgua, tem sido vista como incompativel com
as novas diretrizes alinhadas a Diretiva Quadro da Agua. Sob a perspectiva
das ofertas e demandas, Vera-Rebollo (op. cit.) salienta a importancia de um
planejamento do setor integrado em politicas territoriais que levem em conta
os demais setores usudrios. Este planejamento integrado deve considerar os cri-
térios de qualidade, racionalidade e eficiéncia na criagdo de novas ofertas de
espacos turisticos. Neste sentido, ndo parece logica a manuten¢do de quadros
de desperdicio de dgua ou transferéncias entre bacias para perpetuar realidades
de crescimento futuro insustentavel.

O Ministério do Meio Ambiente (2007¢) reconhece que o modelo da ativi-
dade turistica na Espanha estd se diversificando nos ultimos anos, provocando
um crescimento em zonas nao tradicionais, como o Norte do pais e certas zonas
do interior. Porém, o turismo de lazer baseado na utilizacio intensiva da agua
continua crescendo de modo geral e inclui campos de golfe (que necessitam ser
irrigados), parques tematicos e outras estruturas de recreagdo. Como resultado,
as demandas de dgua para atividades de lazer crescem a um ritmo superior ao dos
demais usos turisticos. O trabalho cita como exemplo que “en términos absolu-
tos, los 316 campos de golf existentes en 2004 consumian 124 hm?, el 45% del
consumo total de turismo para todo tipo de alojamiento” (p. 10).

O modelo de desenvolvimento territorial determina as dindmicas de expan-
sdo urbana. Uma das conclusdes do Ciclo de Debate “El Uso del Agua en la
Economia Espariola: Situacion y Perspectivas”, realizado em Murcia em 2007
(MIMAN, 2007c), é que o modelo de desenvolvimento urbano vigente na Espa-
nha, voltado a constru¢do de residéncias dispersas e secundarias subutilizadas, é
altamente consumidor de dgua e territorio. Esta expansdo urbana dispersa-exten-
siva de baixa densidade tem sido vista como um problema em varias regides da
Espanha. Nem sempre esta expansdo ocorre para fins turisticos, pois também é
verificada nas areas metropolitanas das maiores cidades e no entorno de cidades
menores como reflexo de demandas da populagao local. Como agravante, muitos
projetos urbanisticos promovem a criacdo de formas dispendiosas de dgua volta-
das a cria¢ao de cendrios estéticos e ao lazer, justamente em contextos mediterra-
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neos pouco favoraveis ao atendimento de demandas crescentes. A estes usos da
agua Martinez Gil (2007; p. 234) refere-se a

formas exoticas de vida, en las que el agua es ofrecida como un bien libre
que permite crear ambientes idilicos de fantasia y capricho, con jardines
hidroéfilos, murmullos de agua, piscinas privadas a discrecion, y generosas
cartas de campos de golf,... todo ello para deleite de un determinado tipo
de sociedad dispuesta a pagar el capricho y la ostentacion en lugares don-
de la naturaleza no dispone del agua requerida para esas fantasias.

Buscando contribuir para a economia de agua em nivel doméstico, nestes
contextos, a Red Ciudades y Pueblos hacia la Sostenibilidad de Cataluna ela-
borou o documento denominado “Ordenanza Tipo de Aborro de Agua”. Como
explica o Libro Verde de Medio Ambiente Urbano (MINISTERIO DE MEDIO
AMBIENTE Y MEDIO RURAL Y MARINO; AGENCIA DE ECOLOGIA
URBANA DE BARCELONA, 2009), este documento propde que todas as novas
edificacdes dotadas de jardins e/ou piscinas devem buscar os meios necessarios
para garantir o autoatendimento de suas demandas, seja via utilizacao de dguas
pluviais ou reutilizagao de dguas usadas ou efluentes tratados.

A proposta transversal que permeia o documento é que a sociedade nio
pague os Onus da produgao dos grandes volumes de dgua que demandam estas
novas unidades unifamiliares de elevado consumo. Nesta concep¢do, em uma
sociedade desenvolvida, o Estado deve garantir os volumes suficientes de agua que
atendam as necessidades bdsicas e os usos domésticos tradicionais, mas quaisquer
demandas que exijam servig¢os hidraulicos adicionais devem ser abastecidas via
iniciativas proprias. O atendimento destas demandas ndo deve implicar aumentos
de pressdes e impactos nos sistemas hidricos e ndo deve trazer externalidades
negativas para a sociedade como um todo. “Este seria el vinico planteamiento que
podria describirse estrictamente como un enfoque de sostenibilidad equitativa en
el acceso al agua urbana” (p. 59).

Trabalhos como o de Estevan e Prat (2006) defendem a relevancia dos aqui-
feros como mananciais de abastecimento urbano por produzirem mais 4gua, com
menores custos, melhor qualidade e menores demandas de energia. Enquanto os
aquiferos fornecem cerca de 20% da agua de irrigacdo, mas cobrem 30% da area
irrigada e 80% da produgao agricola do pais, no caso dos usos domésticos, as
aguas subterraneas atendem a cerca de 35% da populacdo do pais, o que € rela-
tivamente baixo no contexto europeu (Hernandez-Mora et al., 2007). A maior
parte da agua subterranea utilizada para este fim abastece a populacdo rural e
pequenos nucleos urbanos, mas mesmo em grandes cidades como Barcelona os
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aquiferos possuem importancia estratégica para o abastecimento em periodos de
excecdo, coOmo estiagens.

Barcelona e sua drea metropolitana foram abastecidos, até 1955, exclusi-
vamente com aguas subterraneas. O aumento das demandas e a deterioracio
da qualidade das dguas subterrdneas motivaram, no referido ano, a constru-
¢ao da estagao de Sant Joan Despi, para o tratamento da dgua do rio Llobregat.
As captacdes superficiais foram ampliadas com a transposi¢ao do rio Ter e os
aquiferos foram perdendo o seu protagonismo como mananciais de abaste-
cimento (Estevan e Prat, 2006). Entretanto, os pequenos (cerca de 120 km?),
mas altamente permedveis e eficientes aquiferos do Baixo Vale do Llobregat
continuam tendo um papel estratégico para o abastecimento da regiao de Bar-
celona (Custodio, 2010).

Mesmo desconsiderando os intensos debates acerca dos impactos e beneficios
trazidos pelas politicas de obras hidraulicas ao longo do tempo, o certo é que a
Espanha chegou a segunda década do século XXI com um panorama pontilhado
de multiplos casos de tensdes e conflitos pela dgua. Conforme conclusées do Libro
Verde de Medio Ambiente Urbano (MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE Y
MEDIO RURAL Y MARINO; AGENCIA DE ECOLOGIA URBANA DE BAR-
CELONA, 2009), as cidades espanholas ndo parecem ter sido beneficiadas pelos
modelos de desenvolvimento e gestio das aguas adotados no pais. Em vez de
beneficia-las, como era previsto, as politicas de obras hidraulicas para aumento da
oferta de 4gua acabaram tornando-se nocivas as zonas urbanas, ja que geraram
maiores demandas e direitos de uso da agua nas areas agricolas que ultrapassam
significativamente as disponibilidades hidricas reais.

Enquanto nas zonas rurais as subvencdes e subsidios publicos fomentaram a
expansao da agricultura irrigada extensiva com cultivos de baixo custo de produ-
¢do e baixa rentabilidade, as zonas urbanas siao forcadas a enfrentar os desafios
de obter 4gua em volumes e custos crescentes, e com maiores pressdes € impactos
na qualidade. Devido a fatores como estabilizacio demografica, maior eficiéncia
das redes de distribuicdo, maior eficiéncia de eletrodomésticos que usam agua
e maior conscientizacdo da populacido, as demandas urbanas na Espanha vém
caindo, de modo geral, desde os anos 1990. Com o aumento dos custos de pro-
ducdo de dgua e com a aplicagdo do principio de recuperacio total de custos, as
demandas urbanas tenderam a cair ainda mais no século XXI. Em cidades como
Barcelona, a queda iniciada em 2003, e intensificada a partir de 2007, resultou
em taxas de consumo inferiores a 100 litros/habitante/dia em certos distritos de
baixa renda, valor inferior ao minimo recomendado pela Organizagio Mundial
da Saude para a satisfacdo das necessidades basicas (Olcina Cantos et al., 2015).
A média nacional em 2013 foi de 130 litros/habitantes/dia, também em queda em
relacdo aos 135 litros do ano anterior (INE, 2015).
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O aumento das demandas no setor agricola impactou, portanto, o pano-
rama de disponibilidade e qualidade das dguas de mananciais que abastecem as
cidades, impactando, igualmente, os custos dos processos de geracio de novos
mananciais e os valores das tarifas domésticas. Deste modo, enquanto as deman-
das para irrigacdo aumentaram de modo marcante nas ultimas décadas, e os
custos de producao/tarifas continuam baixos, as demandas urbanas vém caindo
significativamente e os custos/tarifas aumentando. Logicamente que os custos
e precos pagos pelos usuarios urbanos nio podem ser explicados somente pelo
aumento das demandas agricolas, mas este aspecto foi, certamente, um impor-
tante vetor de transformagoes dos cenarios de disponibilidades hidricas e custos
de producio para todos os usudrios no pais. Como expresso no mencionado
Libro Verde (p. 39),

Ahora las ciudades tienen que conseguir sus recursos, a costes crecientes y
con calidades decrecientes, en el contexto de un medio acuatico sometido
a un elevado estrés, fundamentalmente por las presiones de una agricultu-
ra de regadio extensivo de una escala desproporcionada para los recursos
reales del pais, y que presenta, en una fraccion significativa, un escaso
fundamento econémico.

O préprio Libro Verde aponta que as atuais politicas de fomento ao aumento
da eficiéncia do uso da dgua na irrigacdo, como meio para liberar recursos hidri-
cos para outros usos, é o reconhecimento de que

la clave del problema general del agua en Espaiia reside en la hipertro-
fia del regadio de baja rentabilidad como consecuencia de una politica
hidraulica extraviada, que fue llevada hasta el limite de las capacidades
de la base de recursos, y muchas veces mas alla del limite, en ausencia de
analisis solventes del interés economico de las obras (p. 47).

Na Catalunha, Ventura Pujolar et al. (2000) ilustram os conflitos entre os
setores de abastecimento doméstico de agua, turistico e agricola, no inicio do
século XXI, a partir da bacia do rio Muga. Em uma regiao marcada pela superex-
ploragdo de aquiferos e outros mananciais superficiais, as tensdes, potencializadas
em anos de estiagem, resultavam das necessidades de atendimento de demandas
por parte de mananciais de uso comum. A partir dos anos 1990, os anseios de
manuteng¢ao das vazdes ecoldgicas, protegao de areas imidas e aquiferos por parte
do setor ambientalista, configuraram outro eixo de pressoes e conflitos. Em 10 de
12 casos de conflitos investigados na bacia, os autores verificaram que foram
implantadas medidas de restri¢io forcada das demandas de dgua em periodos
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de escassez mais pronunciada, enquanto em outros dois casos foram construidas
obras para aumento da oferta.

Conforme lembra Arrojo (2003), para que a gestao territorial integre as
dimensoes hidricas na Espanha, é preciso abrir um amplo debate social para a deli-
mitagdo do que sejam usos de interesse geral ou de interesse publico no pais, para
diferencia-los dos usos de interesse particular, mesmo que estes sejam legitimos.
Os modelos de desenvolvimento e crescimento econémico amparados por uma
suposta alegacdo de obras e subvengoes de interesse geral para o fomento destes
usos poderdo ser, assim, avaliados e questionados pela sociedade. As externalida-
des negativas que recaem sobre toda a sociedade em obras e a¢des consideradas
de interesse geral ou pubico devem ser objeto de sérias reflexdes e discussoes.

As caracteristicas do aparato institucional de gestao ambiental s3o decisivas
para a abertura das possibilidades da integracdo entre a gestdo territorial e a ges-
tao da agua. Em geral, ha uma tradicional fragmentacdo institucional de gestao
das dimensdes ambientais, acompanhada de uma falta de coordenagio e integra-
¢do entre as diferentes politicas setoriais. A falta de integragao também é notada,
claramente, na desconexao entre a gestio da agua e o ordenamento urbano e
territorial, com lacunas importantes como no campo dos riscos das inundagoes
(OPPA, 2015). Varios planos de bacia nao contemplam as diretrizes dos documen-
tos de ordenamento territorial, trazendo incongruéncias importantes. Em varias
Regides Hidrograficas, ha uma falta de didlogo e integracdo entre os organismos
de bacia e as comunidades autonomas. Como afirma Cuadrat Prats (2006), o
modelo de gestdo por bacias e demarcaciones hidrogrdficas concede as confedera-
ciones hidrogrdficas e organismos de bacia intracomunitarios atribui¢des plenas
em termos de planejamento, mas ndo incorpora as comunidades auténomas em
termos de gestdo efetiva da dgua e das obras hidraulicas.

Portanto, a estrutura de competéncias institucionais dificulta a abordagem
integrada entre a gestdo da agua e a gestao do territério. Enquanto o planeja-
mento hidrolégico e econémico é atribui¢io do Estado, os setores de ordena-
mento territorial e agricola, urbanismo e meio ambiente sio de competéncia das
Comunidades Auténomas, o que torna o desafio complexo (Lépez-Gunn et al.,
2014). A Constitui¢ao Espanhola de 1978 seguiu a tendéncia europeia de conside-
rar que a escala regional é a mais adequada para o planejamento territorial, con-
ferindo as comunidades autéonomas a competéncia das politicas de ordenamento
do territorio, urbano e habitacao. O ordenamento do uso do solo deve ser reali-
zado de modo conjunto entre as unidades politicas das comunidades auténomas,
por meio das Directrices de Ordenacion del Territério, e das municipalidades
(ayuntamientos) por meio dos Planes Generales de Ordenacion Urbana e das
Normas Subsidiarias (BIELZA DE ORY, 2002). Fica claro o desafio de integrar a
gestdao da dgua, de competéncia dos organismos de bacia, com a gestio territorial,



As estratégias de “modernizacdo” da gestdo da dgua

de competéncia das comunidades autdnomas, principalmente no caso das bacias
intercomunitarias.

Duas limitacdes politico-institucionais sio mencionadas por Irujo (2006)
para a adequada conexdo entre a gestdo da dgua e a ordenacdo do territorio na
Espanha:

1) A fragilidade dos processos de ordenamento territorial com relagao a politi-
ca da agua e demais politicas setoriais. O setor da dgua na Espanha é forte
e possui uma logica autdbnoma e coerente com um processo continuado de
pressoes sobre os sistemas hidricos, os quais sao tidos apenas como fontes de
recursos produtivos;

2) Um quadro de “desgobierno hidraulico” ou “insumision hidrdulica” associa-
do ao fator anterior. Em grande parte, a politica de 4gua ndo aborda a logica
da gestao territorial justamente porque ndo consegue afrontar os diversos in-
teresses envolvidos em questdes como o langamento de efluentes, a expansio
das areas irrigadas, a ocupacdo do dominio publico hidraulico e o uso das
aguas subterraneas.

Portanto, a gestao da dgua estaria de certo modo submetida as pressoes, para
nio dizer que também engloba estas pressdes, sobre os ecossistemas aquaticos.
A conexao entre gestdo da agua e ordenamento territorial exigiria a tomada de
decisoes que afrontariam diversos interesses acoplados ao modelo de desenvolvi-
mento de aumento da oferta de agua e construgio de obras hidraulicas.

No caso dos servigos urbanos de dgua e saneamento, a organizag¢io poli-
tico-administrativa territorial é fator fundamental das mais ou menos avanga-
das formas de articulagdo dos sistemas supramunicipais, aspecto que determina
a distribui¢ao de competéncias e a capacidade de decisdo dos diferentes atores
gestores. Irujo (2006) alertava que a maior parte dos processos de formagao
de entidades supramunicipais na Espanha esta associada ao abandono gradual
de mananciais de abastecimento subterrdneos. O autor critica fortemente esta
estratégia, defendendo que as dguas subterraneas sdo, geralmente, mais seguras,
confidveis, acessiveis e de melhor qualidade que as superficiais, além de sua explo-
ragdo implicar impactos ambientais e energéticos menos graves que as grandes
obras hidraulicas superficiais. Com a falta de conexdao da gestio da agua com
o ordenamento territorial, muitos casos de polui¢io das dguas subterraneas sdo
mais que esperados, trazendo uma justificativa perversa para o abandono dos
aquiferos como mananciais.

Como lembram Estevan e Naredo (2004), a integra¢ao das dimensoes terri-
toriais na gestdo da dgua exige que os processos decisorios considerem as pressoes
relativas aos usos e nio somente as demandas hidricas. Os planos de gestao das
Regides Hidrograficas, elaborados pelos organismos de bacia, tém sido criticados
por ndo contemplarem adequadamente as pressdes nos sistemas hidricos, parti-
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cularmente as pressoes agricolas e as das transferéncias hidricas nas bacias ceden-
tes (OPPA, 2015). Estas criticas envolvem a pouca abordagem dada as conexdes
entre as pressoes e 0s impactos, bem como a proposi¢ao de medidas para a redu-
¢do das pressoes, essenciais nos processos de gestao.

Em sua esséncia, a Diretiva Quadro alerta que os paises membros devem bus-
car uma gestao da dgua na qual o planejamento baseado na previsio de aumento
continuo das pressdes ao longo do tempo (logica que fomenta o aumento das
demandas), tipico das politicas hidraulicas tradicionais, deve ser substituido pelo
planejamento da reducdo das pressoes (redu¢io das demandas e, consequente-
mente, da oferta). Gerir sob uma logica cega de atendimento das demandas € estar
sempre exposto as exigéncias desenvolvimentistas controladas pelo mercado. A
demanda é tradicionalmente, sob a Otica do sistema gestor, uma variavel sempre
crescente e o seu crescimento € muitas vezes adotado como variavel de progresso
econdmico. Portanto, os autores alertam que, no contexto do crescimento quanti-
tativo, o termo demanda acaba tendo uma conotagio positiva, mesmo que as cus-
tas da degradacdo dos ecossistemas aquaticos. Por outro lado, o termo pressoes
tem uma conotagao explicitamente negativa, ou seja, quanto maiores as pressoes,
pior tende a estar o quadro das dguas e dos ecossistemas aquaticos.

Mesmo os programas de gestio da demanda da dgua existentes, que apa-
rentemente atendem aos modernos enfoques europeus ao complementarem as
estratégias de gestdo da oferta e defenderem a racionaliza¢io dos usos da agua,
podem e devem ser revistos sob a perspectiva ecoldgica da Diretiva Quadro. A
tradicional busca de reducdo do consumo de agua pelos usuarios, para que a 4gua
disponibilizada atenda a novos usos, somente mantém o ciclo aumento da oferta
-aumento da demanda. A economia de dgua perde o sentido se os volumes gera-
dos forem utilizados para fomentar novos usos e novas demandas. Se um sistema
gestor interpreta que a redu¢ao do consumo de dgua esta liberando esta dgua para
o fomento de novos usos, ha um equivoco grave na base do sistema. Uma espiral
crescente de aumento de novas demandas e novas pressoes serd previsivel (Este-
van e Naredo, 2004). Deve-se assegurar que os volumes gerados pela economia
da agua voltem a natureza para contribuir para a manutengao das vazdes ecolo-
gicas, atender outras fungdes ambientais e garantir o atendimento das demandas
ja existentes, principalmente durante os periodos mais criticos.

Para os defensores da Nueva Cultura del Agua, o principio que deve guiar
a economia de agua deve ser o da reducdo das pressdes sobre os ecossistemas
aquadticos, seja quanto a reducdo das demandas de dgua na fonte, que se refletem
na redugao dos volumes extraidos dos sistemas hidricos, seja quanto a liberagao
dos volumes nao utilizados para os ecossistemas aquaticos, e nao para novos
usos (Estevan e Naredo, 2004). Algumas tentativas ja vém sendo realizadas para
sinalizar as pressoes nos sistemas hidricos do pais. Na Demarcacion Hidrogrdfica
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del Jiicar, por exemplo, considera-se que os corpos hidricos submetidos a indi-
ces de exploragao superiores a 0,8 (relagdo entre recursos disponiveis e recursos
utilizados) apresentam um estado de “pressao significativa”. Mesmo que estes
limiares possam nao ser adequados para certas situacdes, a busca de referenciais
sobre as pressdes nas massas de dgua demonstra avancos em relagdo ao controle
da superexploracio.

Outra dimensao atrelada a necessidade da integragdo da gestao da d4gua no
ordenamento territorial é a dos riscos ambientais. Como lembra Olcina Can-
tos (2008), a Espanha é um “pais-riesgo” devido a ocorréncia de estiagens e
inundacgdes periddicas, considerados os dois “perigos naturais” de maior reper-
cussao socioeconomica e territorial no pais. Nenhum territorio espanhol esta
isento de sofrer periodos de estiagens e inundag¢des, com duracdo, frequéncia
e consequéncias muito varidveis ao longo do pais. Mesmo tratando-se de um
pais marcado, em grande parte, por regimes hidrologicos mediterraneos, nas
politicas tradicionais de obras hidrdulicas na Espanha, as “secas” e inundagoes
tendem a ser concebidas como eventos excepcionais, extremos, ndo previsiveis,
que ocorrem em periodos de “crise” e para os quais ha que se implantar medidas
de emergéncia paliativas (ESTRELA, 2006). Esta logica ficou evidente no Texto
Refundido de la Ley de Aguas de 2001, cujo artigo 58 permite ao governo,
mediante decreto e ouvidos os organismos de bacia, o estabelecimento de medi-
das de urgéncia para a minimizacao dos efeitos de secas extraordinarias quando
declaradas de utilidade publica. O planejamento e o ordenamento territorial
ndo sio contemplados nesta logica.

Entretanto, a Diretiva Quadro da Agua ressaltou que, apesar de as estiagens
e inundag¢des poderem trazer riscos e danos, nio podem ser entendidas como
eventos excepcionais e imprevisiveis, ainda mais nos ambientes mediterraneos.
“En el contexto mediterraneo las “sequias” que se suceden década tras década
pueden ser calificadas de cualquier cosa menos de “no previsibles”. Lo realmente
no previsible en un clima mediterraneo seria que fueran pasando las décadas vy
no se presentaran bienios o cuatrienios de “sequia” (MINISTERIO DE MEDIO
AMBIENTE Y MEDIO RURAL Y MARINO; AGENCIA DE ECOLOGIA
URBANA DE BARCELONA, 2009). O proéprio Plan Hidrolégico Nacional de
2000 (MIMAN, 2000 b) alertou que “es bdsico retener la idea fundamental de
que, en sociedades hidraulicamente desarrolladas, el problema de las inundacio-
nes se traslada del campo de las infraestructuras al de la ordenacion territorial”
(p.-477).

No caso das estiagens, o artigo 27 do Plan Hidrolégico Nacional prevé que
o Ministerio de Medio Ambiente estabeleca um sistema de indicadores hidrologi-
cos para as bacias intercomunitarias que permita prever as situacoes de estiagens,
minimizar os seus impactos ambientais, econdmicos e sociais, bem como servir
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de referéncia para a declaracdao formal de situacdes de alerta e seca por parte dos
organismos de bacia. Também estabelece que os planos de bacia devem contem-
plar “planes especiales de actuacion en situaciones de alerta y eventual sequia”,
também conhecidos como “planes especiales de sequias”. Em conformidade com
os mencionados planos, os gestores responsaveis pelos sistemas de abastecimento
urbano que atendam, individual ou coletivamente, uma populac¢io igual ou supe-
rior a 20.000 habitantes deve dispor de um “Plan de Emergencia ante situaciones
de sequia” (ESTRELA, 2006). Os organismos de bacia passaram, entdo, a elabo-
rar os planos em conformidade com o estabelecido na legislacao, como foi o caso
do “Plan Especial de Alerta y Eventual Sequia” (PES), elaborado pela Confedera-
cion Hidrogrdfica del Jiicar e aprovado em 2007 (CH]J, 2014a).

Estes planos contemplam medidas “estratégicas, tdcticas y de emergencia”
(ESTRELA, 2006). As medidas estratégicas sao amparadas legalmente, possuem
metas de médio e longo prazo e requerem, geralmente, fortes inversdes finan-
ceiras, como € o caso da construcdo de represas e plantas de dessalinizacdo. As
medidas “tacticas” sdo de curto prazo e sao aplicadas durante as estiagens para
minimizar os seus efeitos e danos. As medidas de emergéncia visam combater
os efeitos negativos de secas inesperadas e mais rigorosas ou longas e podem
envolver a construcdo de pocos, medidas de restri¢oes de fornecimento de agua,
proibi¢ao de usos, dentre outros. Varios trabalhos salientam a necessidade de se
incorporar, nas politicas de convivéncia com os riscos de estiagens, medidas de
controle das demandas e aproveitamento de recursos hidricos nao convencionais
(Olcina Cantos, 2002 e 2008; Olcina Cantos e Rico Amords, 1999).

Muitas vezes associadas a expressao “seca”, as estiagens referem-se a perio-
dos de reducido das precipitagoes e da disponibilidade hidrica sob a perspectiva de
satisfagdo dos usos humanos. Porém, os regimes pluviométricos respeitam ritmos
e ciclos naturais. Por outro lado, a redu¢do da disponibilidade hidrica superficial
¢ causada, geralmente, pelas proprias acdes e atividades humanas ao longo do
tempo. Portanto, a ocorréncia de “secas” é algo a ser ponderado e compreendido
no seu real significado: o clima, o ambiente, a 4gua ndo punem a humanidade com
castigos periodicos e tampouco vém reduzindo gradualmente a sua oferta de 4gua
para os usos humanos. O aumento das demandas e a intensificagio dos usos da
agua acompanhada da superexploragio dos mananciais devem ser sempre postos
em primeiro plano na busca de solucoes referentes a gestao da agua.

Nas ualtimas décadas, estes processos vém reduzindo os limites hidricos dos
fendmenos referidos como “seca” na Espanha, ja que o termo vai sendo empregado
a quadros de disponibilidade hidrica cada vez mais criticos. Deste modo, alarmes
de periodos de “seca”, “escassez” e “crise da dgua” sao propagados quando as
disponibilidades ndo atendem suficientemente as demandas, ndo tendo, neces-
sariamente, relacio com os regimes hidricos naturais. A falta de foco nas causas
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reais dos problemas territoriais corrobora com a adog¢do das logicas tradicionais
de politicas de redugiao de riscos de “secas” com base no aumento da oferta de
agua nas areas atingidas, demonstrando o cardter paliativo e pouco eficiente, em
longo prazo, destas estratégias. Nesta logica, aumenta-se a oferta de dgua, justi-
fica-se a necessidade de novas obras e ndo se ataca as raizes dos problemas de ges-
tao. Este quadro levou Llamas (2008) a afirmar que “la falta de planificacion para
mitigar las sequias se debe a una mezcla de falta de organizacion institucional, de
ignorancia y de corrupcion” (p. 572). O autor menciona que, na Espanha, muitas
secas e inundagdes “normais” sao consideradas “extraordindrias” para conseguir-se
fundos de emergeéncia, o que facilita as situagdes de improvisagio e corrupgao.

Quanto as inundagoes, a sua associacdo com perigos e tragédias consolida na
sociedade a ideia de que sdo processos negativos, inimigos da humanidade. Estas
ideias sao, muitas vezes, propagadas pelo poder publico, pela midia e pelo pro-
prio aparato gestor da dgua, o que pode ser bastante conveniente para justificar
a aplicacdo de politicas hidraulicas estruturais de combate as inundagdes. Nunca
¢ demais reforgar a nog¢ao de que as inundagdes sao fendmenos naturais, ciclicos
e normais, com os quais devemos saber conviver. Em um pais mediterraneo, esta
falsa noc¢ao negativa dos cursos d’agua e de suas inundacoes é ainda mais facil-
mente propagada, dadas as caracteristicas dos regimes pluviométricos e fluviais.

Muito tem sido escrito e falado sobre a necessidade de aplicagiao dos prin-
cipios de precaugio e prevengio na gestao de riscos de inundagoes, buscando-se
evitar, a0 maximo, perdas de vidas e danos materiais. A prevengio traz a logica
de antecipar-se aos fatos, minimizando intervengdes futuras de combate as con-
sequéncias de danos ocorridos. Porém, assim como ocorre em diversos paises,
este ndo é um campo tradicional das politicas publicas e da gestio da adgua na
Espanha, acostumadas a conviver com séculos de combate as consequéncias dos
problemas, e ndo de suas causas. A logica da prevengio é, geralmente, “esque-
cida” em prol da logica das politicas estruturais de obras de combate aos efeitos
dos eventos naturais.

Em acordo com a Diretiva Europeia n. 60, de 23 de junho de 2007, que trata
da gestao do risco de inundagdes, o aparato de gestdo da agua tem sido for¢ado a
incorporar o principio de “convivéncia com as inundagoes”, em vez do tradicional
principio de “defesa contra as inundacoes” (Olcina Cantos et al., 2016b). Nesta abor-
dagem, aceita-se que as inundagdes sao eventos naturais e ciclicos, impossiveis de
eliminar, e que as medidas de cunho hidraulico-estrutural devem ser complemen-
tadas por solucdes alternativas nio estruturais que incorporem o planejamento
do uso da terra nas dreas de risco.

A ocupagio de areas inundaveis € antiga e tradicional na Espanha, seja para
usos agricolas ou para a expansio de areas urbanizadas. A topografia e a fertili-
dade das planicies, assim como a proximidade dos cursos d’dgua, sempre foram
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fatores de atracdo humana em nivel mundial. Até os anos 1970, ndo somente as
planicies fluviais eram ocupadas na Espanha, mas também varios leitos fluviais
urbanos nas maiores cidades eram locais da construcdao de residéncias precarias
por populagio de baixa renda. Geralmente desprovida de outras alternativas de
moradia, a populagido que se instalava nestes leitos urbanos convivia com a insa-
lubridade de dguas poluidas e com a elevada vulnerabilidade as inundages repen-
tinas. Em regimes mediterraneos sujeitos a chuvas torrenciais e enchentes rapidas
e violentas (riadas e avenidas), os danos das cheias e inundac¢oes foram recorren-
tes ao longo dos séculos, afetando principalmente as populacoes instaladas nas
planicies e leitos fluviais. Portanto, o aumento da vulnerabilidade ambiental na
Espanha, em termos de inundag¢des, aumentou ao longo do tempo em fungao da
ocupacao das planicies e do aumento da exposi¢ao aos riscos e nao, como as vezes
pode ser pensado ou propagado, do aumento da frequéncia e da intensidade dos
eventos hidrolégicos extremos (Olcina Cantos, 2008).

Apesar de afetarem, em maior ou menor grau, todo o pais, as inundagoes
que provocam mais perdas e danos sao as tipicas do contexto mediterraneo, com
cheias subitas de pequenos cursos d’agua que recebem grandes aportes de dgua
de chuvas torrenciais em seus altos cursos e inundam rapidamente os trechos de
jusante (Olcina Cantos, op. cit.). O litoral mediterraneo, a Cantabria (norte do
pais) e as Ilhas Candrias sdo territorios particularmente afetados por tais proces-
sos. Gil Olcina e Rico Amorés (2008a) mencionam que

las regiones de Murcia y Valencia integran uno de los territorios con ries-
go de inundaciones mdas importantes de Espana, si se considera la magni-
tud de los dafios y la alta frecuencia con que se presentan estos episodios
asociados a lluvias torrenciales (p. 2935).

Os autores apontam a bacia do rio Segura como o “territorio ibérico que
mayor niumero de victimas mortales ha registrado durante las dos pasadas cen-
turias” (p. 330). Nos climas mediterraneos, eventos catastr6ficos sio comumente
causados por “avenidas” e “riadas” torrenciais em canais intermitentes, e muitos
casos de danos materiais e perdas de vidas humanas ocorreram nestas situacoes
ao longo da historia do pais. Nio por acaso, ja em 1954 foi implementado o Con-
sorcio de Compensacion de Seguros, um sistema estatal de seguros vinculado ao
ministério de economia e que visa compensar os danos sociais ou ambientais de
eventos extremos, configurando-se em um caso bastante peculiar de seguro nao
particular para indenizagao de efeitos catastroficos.

Olcina Cantos et al. (2016b) citam os mais impactantes eventos de inun-
dagdo na Espanha durante o século XX, incluindo os da Catalunha, em 1940,
Murcia, em 1946 e Valencia, em 1957. Também destacam aqueles relacionados a
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periodos de rapidas mudancas socioambientais em fun¢io de intensas migragoes
de populagio rural para as dreas urbanas, como as inundacdes na Catalunha, em
1962 e 1971, e Murcia e Andaluzia, em 1973. Nestes tltimos casos, 0s eventos
causaram centenas de vitimas na populagdo precariamente instalada ao longo
das planicies das areas urbanas. A partir dos anos 1980, houve uma queda sig-
nificativa do nimero de vitimas das inundag¢oes devido a redugdo das ocupacoes
de baixa renda nas areas de risco e a construg¢ao de obras de prote¢iao, mas, ao
mesmo tempo, aumentou a populacdo exposta aos riscos em outras areas mais
distantes das calhas fluviais e em zonas litoraneas e montanhosas. No inicio da
década ocorreram intensas inundagdes em Valéncia e nos Pirineus da Catalunha
em 1982, bem como no Pais Vasco em 1983, esta ultima considerada a que trouxe
maiores danos economicos na historia da Espanha.

Nas décadas seguintes também ocorreram episddios de inundag¢des impor-
tantes, mas ndo com a magnitude e os danos dos da década de 1980. O numero
de vitimas fatais caiu significativamente, mas dois eventos destoaram desta
tendéncia: a forte cheia torrencial que atingiu o acampamento de Las Nieves,
proximo a Biescas nos Pireneus, em agosto de 1996, e que vitimou 87 pessoas,
e a inundagdo que atingiu Badajoz, em novembro de 1997, e que vitimou 21
pessoas de baixa renda que viviam em habitagdes precdrias em drea de risco
(Olcina Cantos et al., 2015).

Tradicionalmente as decisdes técnicas e politicas para a defesa contra as
inundagdes ocorrem apds eventos catastroficos. Este foi o caso do “Plan Sur de
desviacion del rio Turia”, implantado em Valencia em 1961, depois que intensas
chuvas e inundag¢des causassem 86 mortes e fortes danos materiais em 14 de
outubro de 1957 (Gil Olcina e Rico Amords, 2008a). Com o Plano, o rio Turia foi
desviado e o antigo leito transformado em um parque urbano. Por outro lado, as
politicas estruturais mostraram suas limitagdes na tragica inundacao de 1982 no
baixo vale do rio Jucar, em Valencia. Apesar das intensas chuvas terem sido um
fator causador importante, a maior parte das 30 mortes, dos 300.000 afetados e
dos danos materiais e econdomicos deveram-se a uma onda de cheia gerada apds o
colapso da represa de Tous (Olcina Cantos et al., 2016Db).

A reconhecida caréncia ou auséncia de processos de ordenamento territorial
eficientes foram historicamente camuflados, no caso do controle das inundagoes,
pela logica tradicional das obras hidraulicas, visando proteger principalmente as
areas urbanas. Grande parte das estruturas buscou dominar os regimes fluviais a
partir de obras de canalizacdo, desvios, diques e represamentos para o controle da
dinamica dos fluxos. A artificializacao e controle dos sistemas fluviais com maio-
res riscos, junto com a reducdo das vazoes em funcdo do aumento das deman-
das, diminuiu drasticamente a frequéncia de inundac¢des na Espanha a partir dos
anos 1990. Muitas planicies deixaram de ser inundadas, perdendo suas fungoes
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hidrogeomorfolégicas e ecoldgicas. A redugdo dos danos e das perdas humanas
também pode ser compreendida devido ao aumento da aplicacdo de estratégias
sociais adaptativas de convivéncia com as inundagdes, as quais reduziram a vul-
nerabilidade social, em termos gerais.

A evolugdo socioeconomica da Espanha, a partir da segunda metade da
década de 1980 e particularmente a partir da entrada do pais na Unido Europeia,
auxiliou a reduc¢io dos danos das inundagoes, ja que houve o gradual desapareci-
mento de ocupagoes de baixa renda nas calhas fluviais. Entretanto, paralelamente,
verificou-se um aumento da popula¢do exposta as inundagoes, seja devido ao
aumento populacional ou a expansdo das dreas urbanizadas em areas de risco,
principalmente no litoral mediterrineo. Além de aumentar a concentragio da
populac¢io exposta, as areas urbanizadas intensificam os riscos devido aos impac-
tos na dindmica dos fluxos, aumentando o escoamento superficial e os picos de
cheia, e reduzindo os tempos de concentracao dos fluxos. Com a regulagao dos
pequenos cursos d’agua por estratégias de canalizagdo e a intervencdo nas plani-
cies por meio da construcdo de diques e outras obras, os maiores desafios de con-
trole de inundag¢des passaram para o campo da drenagem urbana, principalmente
nas dreas turisticas litoraneas.

Outros fatores também contribuiram para a redu¢ao dos impactos das inun-
dacbes no pais nas ultimas décadas, como os avancos nas politicas de gerencia-
mento de riscos, incluindo maiores investimentos, os avangos tecnoldgicos no
campo de geracdo de dados hidrolégicos em tempo real e prevencio de eventos
criticos, a aplicagdo dos planos de controle de inundagdes por parte dos orga-
nismos de bacia, e os avancos legais quanto ao controle da ocupagio de areas
de riscos. Neste aspecto, foram reconhecidas legalmente as denominadas “zonas
catastroficas”, nas quais todas as perdas de carater publico ou privado devem ser
assumidas pelo Estado.

A Directriz Bdsica de Inundaciones, dada pela Resolucdo da Secretaria de
Estado de Interior, de 31 de janeiro de 1995, determinou medidas em casos de
emergéncia e medidas de reducdo de riscos de inundacdo a partir do ordenamento
territorial (AEBOE, 1995). As zonas inundaveis foram divididas em trés tipos: Zona
de inundacion frecuente (afetadas por inundagdes com periodos de retorno de 50
anos), Zonas de inundacion ocasional (entre 50 e 100 anos) e Zona de inundacion
excepcional (entre 100 e 500 anos). Também classificou as zonas inundaveis em
graus de risco: risco alto, risco significativo e risco baixo. Esta diretriz embasou a
elaboracio de diferentes documentos regionais sobre o tema, por parte das comuni-
dades auténomas e organismos de bacia, como os Planes de Espacios Fluviales nas
Cuencas Internas de Cataluna, o Plan de Prevencion de avenidas e inundaciones
em cauces urbanos na Andaluzia, o Plan gobal frente a inundaciones em la Ribera
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del Jiicar e o Plan de Accion Territorial de cardcter sectorial para la prevencion del
riesgo de inundaciones na Comunidad Valenciana (PATRICOVA).

Mais recentemente, a Espanha foi levada a buscar adaptar-se as exigéncias
da Diretiva Europeia n. 60/2007, relativa a gestdo dos riscos de inundagoes.
A Diretiva estabelece trés fases, com seus respectivos prazos de cumprimento,
para a realizacdo de planos de avaliagao e gestao de riscos de inundag¢oes (CH]J,
2014a): 1) Avaliag¢do preliminar dos riscos potenciais de inundacdo (prazo em
2011); 2) Elaboracdo de mapas de riscos (2013), e 3) Elaboragao de planos de
gestao de riscos de inundacdo (2015). A maioria dos organismos de bacia nao
cumpriu estes prazos, estando em atraso com os produtos exigidos.

O Real Decreto n. 09, de 11 de janeiro de 2008, que modificou a Lei da
Agua de 1985 e o Reglamento del Dominio Piblico Hidrdulico de 1986, deter-
minou que a “Zona de Servidumbre” (5 m de largura, medidos, horizontal-
mente, a partir das margens do leito menor), que coincide com a “Zona de
inundagdo frequente”, deve ser destinada a usos publicos de cardter ambiental.
Ja na “Zona de Policia” (100 m de largura medidos com igual critério), que
coincide com a d4rea afetada pelas inundag¢ées com 100 anos de periodo de
retorno, qualquer uso da terra requer autoriza¢ao do poder publico. Além desta
zona, os organismos de bacia podem informar ou realizar recomendacdes, mas
ndo tém a competéncia para autorizar ou proibir usos da terra propostos nos
planos locais de ordenamento territorial.

Por sua vez, o Real Decreto n. 903, de 09 de julho de 2010, que trata da
avaliacdo e gestdo dos riscos de inundacio, transpds a Diretiva n. 60/2007 para
o ordenamento juridico espanhol. O documento estabeleceu a obrigatoriedade
da elaboracio dos Planes de Gestion del Riesgo de Inundacion pelas demar-
caciones hidrogrdficas e a sua coordenagiao com o 2° ciclo de la planificacion
hidrolégica (2016-2021). A maioria destes planos foi aprovada pelo governo em
22 de janeiro de 2016. A Confederacion Hidrogrdfica del Jiicar, por exemplo,
publicou em 2015 o Plan Hidrolégico de la Demarcacion Hidrogrdfica del Jiicar
(Ciclo 2015 - 2021) e o Plan de Gestion del Riesgo de Inundacion (CHJ, 2015
e), no qual apresenta propostas de gestao dos riscos de inundag¢iao dentro das exi-
géncias dos estiudios ambientales estratégicos. O referido Real Decreto também
determinou que as Regides Hidrograficas do pais devem elaborar mapas de risco
segundo a probabilidade de inundagao (AEBOE, 2010): a) alta; b) média (periodo
de retorno maior ou igual a 100 anos); c¢) baixa ou cendrios de eventos extremos
(periodo de retorno igual a 500 anos).

Nas décadas recentes, o desenvolvimento e aprimoramento de técnicas de
prevencao de riscos de inundagdes tém contribuido para a redugio de eventos com
danos importantes no pais. E o caso da aplicagio de técnicas de cartografia de ris-
cos, de geoprocessamento, de sensoriamento remoto e de sistemas de alerta, como
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o Sistema Automadtico de Informacion Hidrologica (SAIH) implantado em 1989
pela Confederacion Hidrogrdfica del Jiicar (Gil Olcina e Rico Amords, 2008a). Os
estudos sobre riscos de inundagdes realizados pelo Ministério do Meio Ambiente
e pelos organismos de bacia devem configurar o Sistema Nacional de Cartografia
de Zonas Inundables, o qual deve ser desenvolvido em parceria com as comuni-
dades autonomas e com os territorios locais afetados (AEBOE, 2008). Além das
zonas inundaveis, os produtos cartograficos devem incorporar a delimita¢ao dos
leitos fluviais publicos e das ja mencionadas zonas de “servidumbre” e “policia”,
zonas estas pertencentes ao Dominio Publico Hidrdulico e nas quais o uso do solo
e as atividades humanas devem ser controladas.

Os planos de emergéncia também evoluiram nas dltimas décadas. Em 2014,
as comunidades auténomas aprovaram os seus respectivos Planes de Proteccion
Civil ante el Riesgo de Inundaciones, com forte énfase local. As municipalidades
com populacdo igual ou superior a 20.000 habitantes, ou consideradas legal-
mente centros turisticos, sao obrigadas a implementar os Planes de Emergencia
Municipal. Por outro lado, os Planes de Actuacion Municipal ante el riesgo de
Inundaciones devem ser elaborados pelas municipalidades que apresentem riscos
“moderados” ou “altos”, conforme categorizagdo aplicada pela Direccion Gene-
ral de Proteccion Civil y Emergencias. Entretanto, a grande maioria dos munici-
pios espanhois ainda nio atendeu estas exigéncias (Olcina Cantos et al., 2016b).

Deste modo, a partir do estimulo do quadro legal, diferentes iniciativas
de redugao dos riscos de inundagdo e estiagens passaram a ser incorporadas
nas légicas de gestio de muitas bacias. Algumas confederaciones hidrogrdifi-
cas e organismos de bacia intracomunitarios passaram a contemplar, nos ulti-
mos anos, planos de gestao territorial com medidas de controle dos riscos nas
Regides Hidrograficas. A escala local é decisiva para a aplicagio de medidas de
controle e reducao de riscos de inundag¢oes, como lembra Olcina Cantos (2008),
na qual os planos de ordenamento territorial urbano e a cartografia de riscos
sao importantes instrumentos.

A importancia do ordenamento territorial como estratégia de gestao da vul-
nerabilidade ambiental e preven¢do de riscos e danos de eventos extremos vem
sendo destacada na Espanha e o pais vem avancando quanto ao aparato legal e
as abordagens adotadas. Nas palavras de Olcina Cantos (op. cit.), o ordenamento
territorial se apresenta como o processo mais “racional, sensato e sustentavel de
redugio dos riscos a médio e longo prazo”. Em outro trabalho, o mesmo autor
afirma que “la ordenacion territorial supone el cambio de la organizacion de asen-
tamientos y actividades existentes en un espacio geogrdfico en aras a la mejora
de su calidad ambiental y social, de la calidad de vida de los habitantes en dicho
territorio” (Olcina Cantos, 2004, p. 69).
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Mesmo com diferencas de posturas, ideias e visdes, tem havido um consenso
na sociedade espanhola sobre a necessidade de compatibilizagiao entre gestao da
agua, gestao ambiental e gestao territorial. Como alertam Estevan e Naredo (2004),

La nueva situacion pide a gritos, mas que nunca, pasar de la politica
tradicional de promocion de obras hidraulicas de oferta, ahora ain mas
potenciable con la desalacion, a la promocion de la economia y la eco-
logia del agua en el marco de una nueva cultura hidrica y territorial,
que estan intimamente asociadas. En realidad, la esencia del cambio es
el transito desde su tradicional caracter de politica sectorial, hacia un
caracter, primero, de politica ambiental, y, posteriormente, de politica
territorial (p. 22).

Arrojo (2008) também salienta que a gestdo territorial somente pode ser
efetiva partindo-se da identificacao dos usos prioritarios do solo e da agua, ou
seja, aqueles que sejam de interesse geral e que tenham protagonismo em periodos
de redugio das disponibilidades hidricas. Neste sentido, o abastecimento urbano
tem, e deve ter, prioridade na legislagio espanhola sobre os usos economicos e
até mesmo sobre as vazdes ecoldgicas. Estas devem ser priorizadas em sequén-
cia, para que o sistema de gestdo garanta a prote¢do do estado ecologico dos
ecossistemas aquaticos em harmonia com o que determina a Diretiva Quadro
da Agua. Os usos econdmicos devem ser contemplados a seguir, sendo aqueles
que geralmente disparam os problemas de reducdo das disponibilidades hidricas
e comprometimento da qualidade da dgua. E justamente no contexto dos usos
econdmicos que as inundagdes e estiagens devem deixar de ser vistas como feno-
menos excepcionais e de crise para serem concebidas, previstas e geridas como
eventos normais e ciclicos na realidade mediterranea espanhola.

A importancia da conexao entre gestao da agua e gestao territorial foi o eixo
das conclusdes do Ciclo de Debate “El Uso del Agua en la Economia Espanola:
Situacion vy Perspectivas”, realizado em Murcia em 2007 (MIMAN, 2007¢). O
documento afirma que

El problema de los usos del agua no es s6lo, ni fundamentalmente, un
problema de escasez, sino de modelo de desarrollo territorial. En gran
medida son los procesos territoriales los que determinan el consumo de
recursos hidricos, su calidad o el grado de alteracion del dominio publico
hidraulico (p. 27).

O texto refor¢a que as mudangas nas politicas da dgua devem ser precedi-
das de uma profunda transforma¢ao do modelo de desenvolvimento adotado na
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Espanha, o qual é visto como “ineficiente e insustentavel”. Esta transformacdo
deve contemplar a busca da gestdo integrada da dgua no sentido amplo proposto
pela Diretiva Quadro da Agua, envolvendo integracdo de instancias gestoras, de
politicas setoriais, de escalas territoriais, de dimensdes da agua e dos sistemas
aquaticos, de disciplinas e abordagens, de experiéncias e de vivéncias. Para a Dire-
tiva Quadro, “é necessario continuar a integrar a protec¢ao e a gestao sustentavel
da dgua noutras politicas comunitarias, como as politicas energética, de trans-
portes, agricola, das pescas, regional e turistica” (PARLAMENTO EUROPEU;
CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA, 2000; p. 327).

A Diretiva Quadro estabelece que o uso da agua deve ser “sustentavel, equili-
brado e equitativo” e o Texto Refundido de la Ley de Aguas explicita que a gestio e o
planejamento da dgua devem ser guiados pela busca de um desenvolvimento regional
harmoénico. As politicas de aumento da oferta de dgua e de “solidariedade hidro-
logica” entre bacias a partir de transferéncias hidricas regionais certamente podem
trazer beneficios econdmicos a certas dreas ou certos usudrios, mas estes beneficios
tendem a ser temporarios, insustentdveis temporalmente e restritos socialmente se
ndo sio acompanhados por outras medidas de gestdo territorial. Como lembram
autores como Gonzalez et al. (2015), a solidariedade hidrologica nio tem funda-
mento pratico do modo como vem sendo aplicado na Espanha, jd que é a busca de
menores desigualdades de renda, e nao de dgua, que deve ser o motor da reducao
das disparidades regionais. Neste sentido, a redistribui¢ao de dgua via transferéncias
hidricas nao tem sido eficiente na redistribuicao de renda, pois os maiores beneficios
sociais nao atingem as camadas menos favorecidas da populacao.

Certamente a dgua é um recurso vital e essencial para os processos produ-
tivos e para a melhoria das condi¢bes socioecondmicas do pais, mas a forma e o
contexto em que a agua ¢ distribuida, as condi¢des de acesso e as diversas outras
dimensdes do desenvolvimento territorial tornam as medidas isoladas de aumento
da oferta ineficientes. Nunca é demais lembrar que o desenvolvimento envolve a
manuteng¢ao e melhoria da qualidade ambiental, incluindo o estado ecoldgico dos
sistemas aquaticos. Se o Estado fornece dgua, mas nao auxilia ou garante que a
agua seja utilizada por quem necessita e da forma adequada segundo os principios
da Diretiva Quadro, os resultados estao fadados ao fracasso.

8 Participacdo social

Virios paises vém buscando efetivar sistemas de gestdo da dgua participati-
vos nas ultimas décadas, atendendo a demandas e exigéncias legais, ambientais
e sociais. Na Espanha, esta evolucdo vem sendo sentida com mais resultados a
partir da aprovagio da Diretiva Quadro da Agua. Conforme a Diretiva, os pro-
cessos de gestao devem incorporar a participagdo dos usudrios em todas as suas
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etapas. Portanto, o sistema como um todo deve buscar implementar este objetivo,
e particularmente os organismos de bacia devem atentar para a sua incorpora-
¢do nos planos de bacia. O Artigo 14 afirma que “o éxito da presente Diretiva
depende de [...] informacdo, de consultas e de participagao popular, incluidos os
usudrios” (PARLAMENTO EUROPEU; CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA,
2000). Também estabelece que os estados membros devem fomentar a participa-
¢do ativa de todas as partes interessadas na aplicacdo da Diretiva, particularmente
na elaboragio, revisao e atualizagao dos planos de bacia. Neste processo, deve-se
facilitar o acesso prévio da sociedade as informagdes adequadas para permitir
contribui¢des prévias a tomada das decisoes finais.

A incorporacdo dos processos de participagdo publica na gestio da dgua
prevé, segundo a Diretiva, trés etapas. O nivel de participa¢ao preliminar é deno-
minado de “informagado publica”, envolvendo a disponibilizacdo de informagoes
necessarias para a efetivacdao da participacdao, bem como o seu acesso. Na etapa
de “consulta publica”, deve-se contemplar a participagao popular direta, abrindo-
se diferentes possibilidades de intervengdes, sugestdes, opinides e reagdes popula-
res as propostas iniciais do sistema gestor. A documentag¢ao colocada a disposi¢ao
da sociedade deve viabilizar a participagdo por escrito, por entrevistas ou por
aplicacdo de questionarios. A participacdo popular também deve ser viabilizada
por meio de audiéncias publicas, nas quais observagdes, percepcdes, experién-
cias e ideias devem ser consideradas (Espluga e Subirats, 2008). Finalmente a
etapa denominada de “participagdo ativa” deve envolver um nivel mais elevado
de envolvimento social em que a sociedade discute e delibera sobre questdes rela-
tivas a gestdo das bacias, bem como formulam propostas de solugdes de pro-
blemas. Neste caso, o aparato gestor deve implementar instancias participativas
como grupos de trabalho ou foruns de discussdo. A Diretiva exige que os niveis
de “informacgdo publica” e “consulta publica” sejam plenamente assegurados,
enquanto que o nivel de “participa¢io ativa” deve ser “fomentado”.

Uma das mensagens-chave presentes nas conclusdes do Ciclo de Debate
“El Uso del Agua en la Economia Espariola: Situacion y Perspectivas”, reali-
zado em Murcia no ano de 2007, foi que os eixos fundamentais da politica de
aguas na Espanha sao sustentabilidade ambiental, gestao integrada, racionali-
dade economica e participagao publica (MIMAN, 2007c). Entretanto, La-Roca
(2008) afirma que a Espanha ainda nao absorveu, em suas praticas de gestao, as
mudangas metodologicas que a Diretiva Quadro exige, principalmente quanto
abandono do modelo tecnocratico vigente. Apesar do salto qualitativo e quan-
titativo no que se refere a participa¢ao social na gestdo da adgua a partir dos
anos 2000, ainda ndo ocorreu “el cambio profundo en la democratizacion de
las decisiones sobre el agua” (Hernandez-Mora, 2016, p. 11), permanecendo as
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decisdes sobre os temas prioritarios nas maos dos setores politicos e econdmicos
dominantes. Deste modo,

aunque la informacién y el conocimiento de los distintos actores han
mejorado a través de su involucracion en los procesos de planificacion,
el enfoque de gobernanza participativa introducido por la DMA® no ha
transformado sustancialmente los equilibrios de poder en torno a las de-
cisiones sobre el agua (Hernandez-Mora, p. 15).

De fato, varios trabalhos vém apontando esta distorcio de poder deciso-
rio nos processos de incorporagio da gestao participativa na gestdo da dgua na
Espanha, apesar do aumento das informagoes disponiveis ao publico. As questoes
decisivas e prioritarias continuariam a ser decididas pela “comunidade politica
da dgua”, formada pelos setores de grandes usuarios representativos dos interes-
ses dominantes tradicionais (setores agricola e hidroelétrico), enquanto os gru-
pos minoritarios continuariam sub-representados (Herndndez-Mora e Ballester,
2011; Hernandez-Mora et al., 2015).

Desde os anos 1990, os defensores da Nueva Cultura del Agua frisam a
importancia da participacdo nos processos de gestio, mas sob forma de processos
abrangentes e empoderadores e ndo apenas como o atendimento técnico de deter-
minagoes legais. Segundo Martinez Gil (1997),

hay que instaurar la cultura de la participacion y de la imaginacion, capa-
ces de dar cabida a las sabias estrategias del pequeno bien hacer.....Una
cultura que entienda que en la sociedad actual los usuarios del agua y de
los rios somos todos (p. 89).

A participagdo social é vista, na légica do movimento, como processo-chave
para que a gestdo da agua deixe de ser contemplada apenas em enfoques de politi-
cas setoriais e passe a ser considerada de modo integrado em politicas ambientais
e territoriais. Neste sentido, Estevan e Naredo (2004) reforcam que somente um
processo ativo de participagdo social pode legitimar solidamente as politicas ter-
ritoriais. Diferentemente das politicas setoriais,

a las que les basta con alcanzar el consenso de los intereses del sector
agrupados bajo el manto de la autoridad competente, para las politicas
territoriales ninguna legitimacion es efectiva si no se obtiene mediante un
acuerdo social suficientemente amplio y representativo de las poblaciones

9  Directiva Marco del Agua
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territoriales. Por eso, la nueva politica del agua tendrd que construirse
necesariamente sobre el didlogo social y ciudadano, y tendra que dejar
definitivamente atras los acuerdos de reparto establecidos a espaldas de
los intereses mayoritarios (Estevan e Naredo, 2004, p. 23-24).

Um conjunto de seis associagbes principais vem defendendo as ideias da
Nueva Cultura del Agua na Espanha a partir de processos participativos (Her-
nandez-Mora e Ballester, 2011; Hernandez-Mora et al., 2015; Hernandez-Mora,
2016): a Xarxa Catalana per una Nova Cultura de I’Aigua, criada em 2001, a Red
Andaluza de la Nueva Cultura del Agua (2001), a Red Ciudadana por una Nueva
Cultura del Agua en el Tajo/Tejo y sus Rios (2007), formada por participantes da
Espanha e de Portugal, a Ebro Cuenca Azul — Red de organizaciones en defensa
de la Cuenca del Ebro (2008), a Red por una Nueva Cultura del Agua en el Jiicar
(2010), a URA Nueva Cultura del Agua de Navarra (2011) e a Red de Agua
Puiblica (RAP), criada em 2012 para defender o carater publico dos servigos de
agua e saneamento. Estas Redes por una Nueva Cultura del Agua en Espana vém
enfatizando a necessidade de aplicacio adequada dos principios da Diretiva Qua-
dro para a evolucao dos processos de gestao da dgua. Em certas ocasides, estas
redes atuam como verdadeiras interlocutoras preferenciais do aparato de gestdo
em suas areas de atua¢do, em um processo de harmonia e sintonia com o Estado,
mas em outras ocasioes os organismos de bacia concebem estes coletivos sociais
como ameagas e nio como potenciais colaboradores (Herndndez-Mora, 2016).

A Espanha é uma referéncia internacional no que se refere a tradicdao his-
torica de participagdo associativa de usudrios da dgua nos processos de gestao,
dado que desde a Idade Média usudrios de dguas superficiais se agrupavam em
comunidades de irrigantes voltadas a coordenar as a¢oes de distribui¢do da agua,
de gestdo das infraestruturas associadas e mediacao de conflitos de uso. Para Her-
nandez-Mora (2008), a Espanha apresenta uma “rica tradi¢do de participagao
de usudrios na gestao da agua”, apesar desta experiéncia ter estado praticamente
limitada as 4guas superficiais até a aprovacio da Lei da Agua de 1985. As excecdes
eram as associagoes de usudrios para a gestdo conjunta de pogos para irrigagao
na regiao do Levante espanhol ou para abastecimento publico em certas bacias
do Norte do pais e na Catalunha (Comunidad de Usuarios del Bajo Llobregat).

Em pleno periodo franquista de gestdo centralizadora, buscou-se criar ins-
tancias participativas nas confederaciones hidrogrdficas, visando reunir usuarios
para organizarem a utiliza¢ao das dguas. Del Moral e Zapata (2016) lembram
que as Juntas de explotacion, criadas em 1965, visavam, como o proprio nome
indica, planejar e coordenar a maxima utilizacdo das daguas por associacoes de
irrigantes. Por sua vez, as Juntas de obras, criadas em 1974, visariam ao planeja-
mento e a gestdo de obras para diversos usos. Em 1979, ap6s o término do fran-
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quismo, ocorreu uma remodelagdo das confederaciones com o objetivo principal
de “potenciar al mdximo los instrumentos de participacion establecidos en el Real
Decreto fundacional de 5 de marzo 1926” (DEL MORAL; ZAPATA, 2016, p.
09). Deste modo, foram restabelecidas as Asambleas de usuarios e instituidos os
Consejos de usuarios.

Entretanto, para muitos autores, este modelo institucional e estas instancias
participativas foram consolidados para manter os ideais das politicas hidrdulicas
regeneracionistas, aglutinando representantes de setores usudrios que consistiam,
na verdade, na elite econdmica-politica do pais. Deste modo, seriam estratégias
de continuidade dos modelos tradicionais de gestao da dgua baseado em politicas
de obras que estiveram fechados a participagao cidadd na Espanha. Conforme
Arrojo (2003), o alijamento da sociedade civil foi alicercado na consolidagiao de
uma imagem na qual

la gestion del agua se ha considerado cosa de ingenieros, regantes, hi-
droeléctricos, constructores y politicos, y se ha concedido la competencia
de dicha gestion a este entorno profesional (p. 133).

O autor aponta, ainda, que a Espanha padece historicamente de uma cultura
de participacdo em fun¢io da

herencia de una larga tradicion de oscuro burocratismo y poder sin limi-
tes de los lobbys de la construccion y la hidroelectricidad, al amparo de la
falta de libertades democraticas que impuso el régimen franquista

0s quais geraram

las fuertes resistencias e inercias que han frenado y disuadido cualquier
intento de modernizacion, apertura y democratizacion de las instituciones
de gestion de aguas en Espafia (ARROJO, 2003, p. 133).

As Comunidades de Usudrios sio as mais tradicionais instancias de par-
ticipacao da sociedade na gestio da dgua na Espanha. Foram criadas pela Lei
da Agua de 1879, a qual determinou que todos os usudrios de bens do dominio
publico hidraulico que se beneficiem de uma mesma fonte de agua ou conces-
sdo devem organizar-se em Comunidades de Usudrios. A gestao participativa dos
usudrios também é um dos principios gerais da gestao publica da dgua na Lei da
Agua de 1985.

O Texto Refundido de la Ley de Aguas de 2001 estabelece, em seu artigo
41.3, que deve ser garantida a participagao publica no processo de planificacion
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bidrolégica, tanto nas fases de consultas prévias como nas de desenvolvimento
e revisdo dos planos de bacia. O artigo 42 regulamenta a obrigatoriedade de
inclusao, nos planos de bacia, de um resumo das medidas de informagao publica
e de consulta adotadas, os seus resultados e os procedimentos para a obtencdo
da documentagio de base e informagdes requeridas para as consultas publicas.
O Texto também estabelece, nas disposi¢oes adicionais, que a participagio publica
ocorra atendendo a elabora¢ao de um calendario e um programa de trabalho refe-
rente a elaboracdao dos planos, com indicagdo das estratégias de consulta adota-
das, a elabora¢ao de um Esquema Provisional de Temas Importantes em termos
de gestao das dguas, e a disponibilizacao dos exemplares do Proyecto de Plan
Hidroléogico de la Demarcacion.

Em termos gerais, as associa¢oes de usudrios para a gestao coletiva das aguas
na Espanha ocorrem principalmente de trés formas (Carles et al., 2001; Hernan-
dez-Mora, 2008):

— AssociagOes para a gestdo coletiva de aguas de irriga¢do: envolvem as co-
munidades de regantes de aguas superficiais e as comunidades de usudrios
de aguas subterrdneas. Muitas vezes assumem todos os custos de captacao,
distribui¢ao e manutenc¢io das redes, mas também buscam uma rentabili-
dade em uma perspectiva de sistemas privados.

— AssociagOes para a gestao coletiva de aquiferos: engloba comunidades de
usudrios (individuais ou comunidades de regantes) que utilizam as dguas
de um mesmo aquifero, sejam para que uso for.

— Associacdes para o abastecimento publico de pequenos nucleos populacio-
nais: abrange a grande maioria das comunidades de usuarios na Espanha.

Conforme CHJ (2015d), o Texto Refundido de la Ley de Aguas de 2001
contempla a diferenciacio das Comunidades de Usudrios. Comunidades Gene-
rales sio formadas pela associagio de comunidades de usudrios ordindrias que
tenham interesses comuns e pelas Juntas Centrales, formadas por comunidades de
usudrios e usudrios individuais, visando proteger seus direitos e interesses e gerir
a utilizagdo conjunta da dgua. No caso da agua destinada a irrigagao, as Comu-
nidades de Regantes constituem-se em corporagoes de direito publico associadas
aos organismos de bacia, conforme estabelece a Lei da Agua. Os proprietarios
de terras que sdo usudrios de dgua para irrigacdo se unem para a administra¢dao
autonoma e comum das aguas publicas. A estes usudrios é dada uma concessio
de dgua a zona de terras irrigaveis, o que faz com que quando um proprietario
vende a sua propriedade, esta transmitindo igualmente o direito de uso da dgua.

Atualmente, pode-se afirmar que as Comunidades de Regantes sio um exem-
plo de descentralizagio funcional auténtica na Espanha, pois o Estado nao indica
0s seus representantes e tampouco financia as suas atividades, exercendo um
papel de tutela associada ao respeito a autonomia (Casalduero e Viqueira, 2007).
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As Comunidades estdo associadas na Federacion Nacional de Comunidades de
Regantes de Espana (FENACORE), fundada em 1955. Exemplos ilustrativos do
papel tradicional e historico das comunidades de regantes na Espanha sao encon-
trados nos tribunais das aguas de Valencia e Murcia (Tribunales de Aguas), que
funcionam ativamente desde a época medieval islamica e visam solucionar con-
flitos entre os irrigantes das zonas de huertas de suas respectivas comunidades
e entre estes e irrigantes de outras dreas. S3o instancias decisérias democraticas
constituidas por representantes dos proprios irrigantes e que se reinem uma vez
por semana para deliberar sobre os casos avaliados.

Conforme o trabalho de Casalduero e Viqueira (2007), diversos autores acei-
tam que a fundag¢do do Tribunal de las Aguas de la Veja de Valencia data do
ano 960, durante o califado de Cérdoba. E a mais antiga instancia juridica de
gestao de dguas na Espanha, sendo encarregada de arbitrar os conflitos pelo uso
da agua de irrigacdo entre os agricultores do baixo Jucar. Foi declarado bem de
interesse cultural imaterial da Espanha em 2005 e Patrimonio Imaterial da Huma-
nidade em 2009. O Tribunal é constituido por “sindicos” que presidem algumas
das comunidades de regantes da denominada Huerta de Valencia. Mesmo sem
formagao juridica, fiscal ou administrativa, os sindicos tém aprimorado conhe-
cimento técnico sobre irrigacdo e sobre o direito que rege as aguas na Espanha.
Os sindicos sdo eleitos pelos membros de cada comunidade, devendo atender os
requisitos de serem proprietarios e agricultores ativos em suas terras, além de pos-
suir respaldo “moral e cultural” entre os irrigantes. O Tribunal funciona a partir
de um sistema bastante simples e pautado por decisdes rapidas e objetivas sobre
as questoes hidricas de interesse dos irrigantes.

Casalduero e Viqueira (op. cit.) também destacam o caso de Murcia, onde
foi criado o Libro del Agua em 1332. Mesmo anexada a Coroa de Castela desde
1266, os irrigantes continuaram mantendo tradi¢oes de irrigagdo caracteristicas
do periodo de dominagdo darabe durante muitos anos. O Libro del Agua esteve em
vigor até o século XVIII e possuia dados sobre os canais de irrigacdo, os volumes
escoados para cada usudrio, as caracteristicas das captagdes de agua e os procedi-
mentos de conservagdo e manutencio das obras. O governo municipal intervinha
para corrigir possiveis abusos e atender novas necessidades de dgua da huerta de
Murcia por meio de decisdes juridicas que constituiam “direito especial” e, em
ultima instancia, por meio do denominado Fuero Juzgo, um férum especial de
decisdo datado do século XIII. No século XIX o Consejo de Hombres Buenos
de la Huerta de Murcia foi institucionalizado legalmente pelas Ordenanzas de
la huerta de Murcia, passando a ter regras de funcionamento e composicdo regi-
das legalmente. O Consejo funciona com sistematica parecida com o Tribunal de
Valencia, discutindo semanalmente as questdes que sdo apresentadas pelos irri-
gantes da regido do baixo rio Segura. Em 1991, a Confederacion Hidrogrdfica del



As estratégias de “modernizacdo” da gestdo da dgua

Segura estabeleceu um codigo particular de direito para a Comunidad de Regantes
de la Huerta de Murcia por meio da adaptacido das Ordenanzas de la Huerta de
Murcia a Lei da Agua de 1985.

Os movimentos associativos entre irrigantes iniciados na Idade Média mar-
cam, portanto, um dos processos de gestdo da dgua mais antigos da Espanha e do
mundo. As atuais Comunidades de Regantes tradicionales sao constituidas por
irrigantes que utilizavam a dgua antes dos Planes del Estado que estabeleceram
os Nuevos Regadios, sendo proprietarias de toda a infraestrutura destinada a
irrigacao em suas areas de atuagao. Ja as Comunidades de Regantes de Planes del
Estado (Nuevos Regadios) sio associagdes de usudrios constituidas a partir dos
planos de expansdo das areas irrigadas fomentados pelo Estado. Neste caso, o
Estado investe na constru¢do, manutencido e exploragio de reservatorios e canais
principais, enquanto as Comunidades de Regantes gerem os canais secundarios e
demais obras da infraestrutura de irrigagao (CHJ, 2015d).

Todas as Comunidades de Regantes possuem fungdes legislativa, executiva
e judicial, mas podem atuar de forma direta ou indireta. No primeiro caso, con-
tam com trés 6rgaos internos: 1) Junta General: formada por todos os usuarios,
sendo o 6rgao soberano da Comunidad e responsavel por funcdes legislativas e
competéncias especificas; 2) Junta de Gobierno: constituida por representantes
eleitos por votacdao na Junta General, possuindo fung¢des executivas; 3) Jurado
de Riego: formado por representantes eleitos na Junta General e responsavel
pelas fun¢oes judiciais.

Na gestdo indireta, a atuagdo ocorre em parceria com os organismos de
bacia intracomunitdrios ou intercomunitarios (confederaciones hidrogrdficas),
mais especificamente com os seguintes 6rgaos: 1) Consejo del agua: é o 6rgao
de planejamento dos organismos de bacia nos quais os diferentes usudrios da
agua devem ter, legalmente, pelo menos 33% do total de membros. Os consejos
de agua sdo considerados os mais importantes 6rgaos de participag¢do e planeja-
mento dos organismos de bacia, possuindo o papel de disponibilizar informacoes
a sociedade e fomentar as consultas publicas e a participagdo da sociedade civil
nos processos de gestao da agua; 2) Junta de Gobierno: é o 6rgao de coordenacdo
e gestao dos organismos de bacia e também devem possuir pelo menos um terco
dos seus membros representados pelos usuarios; 3) Juntas de Explotacion: é o
6rgdo que coordena a exploragdo das obras hidraulicas e recursos hidricos de
certa area; 4) Comision de Desembalses: é o 6rgao de gestao no qual se delibera
as questoes de utilizagdo das dguas dos reservatérios e aquiferos para a irrigacdo;
5) Asamblea de Usuarios: é o 6rgao no qual se elegem todos os representantes dos
usudrios nos demais 6rgaos de gestao indireta. Possui representantes do Estado,
das Comunidades Autonomas e dos usuarios, em propor¢dao com a superficie irri-
gada, o consumo de dgua ou a poténcia de irrigacdo instalada.
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Cabe lembrar que a Lei da Agua de 1985 e o Texto Refundido de la Ley de
Aguas de 2001 exigem que a participagao dos usuarios na gestio da dgua seja
garantida nos colegiados decisorios dos organismos de bacia. Seguindo o disposto
na Diretiva Quadro, ha a obrigatoriedade de que pelo menos 1/3 do total de voca-
les seja constituido por representantes dos diferentes setores usudarios, ficando os
demais 2/3 a cargo de representantes do Estado e das comunidades auténomas.
Esta exigéncia vale para a composicao das juntas de gobierno, juntas de explota-
cion, asambleas de usudrios, comissiones de desembalse e Consejos de agua dos
organismos de bacia. Entretanto, a participagao publica institucionalizada legal-
mente a partir da Lei da Agua nos organismos de bacia fica limitada somente aos
usudrios com concessoes de uso, sejam usudrios agricolas, industriais, do setor
hidroelétrico ou de abastecimento urbano. A participa¢io também é condicio-
nada pela quantidade de agua utilizada, fator que define a proporcionalidade
entre os usudrios nos colegiados participativos.

O Real Decreto n. 907, de 06 de julho de 2007, que aprova o Reglamento
de la Planificacion Hidrologica (RPH) normatizado pelo TRLA, traz um capitulo
dedicado a participagao publica, no qual determina a necessidade de formulagao
de projeto de organizac¢do e procedimentos para efetivacao da participagdo nos
processos de planejamento. Também traz os contetidos minimos a serem seguidos
nas etapas de informacdo publica, consulta publica e participagio ativa.

A Diretiva 2003/4/CE, de acesso publico a informagdo ambiental, também
refor¢a a importancia do tema na gestao ambiental dos paises membros. Por sua
vez, a Lei n. 27 de 18 de julho de 2006 (AEBOE, 2006) regulamentou os direi-
tos de acesso a informacgao, participagdo e acesso a justica em matéria de meio
ambiente na Espanha. Esta lei foi complementada pela Lei n. 19, de 09 de dezem-
bro de 2013, que buscou ampliar e reforcar a transparéncia dos processos de
gestdo quanto a participacdo publica e regular e garantir o direito de acesso a
informacao da sociedade.

Por outro lado, a Lei 42/2007, referente ao Patrimonio Natural e Biodiversi-
dade, modificou o artigo 19 do Texto Refundido de la Ley de Aguas e abriu novos
canais a participagao popular no Consejo Nacional del Agua, o 6érgdo superior
do sistema nacional de gestdo. A referida lei alterou a composi¢do do conselho,
na qual passou ser obrigatoria a presenga de representantes de atores locais, de
organizagoes sindicais e empresariais mais representativas e de entidades sem fins
lucrativos que estejam voltadas a defesa de interesses ambientais (Hernandes-
Mora, 2008).

As exigéncias legais tém levado os organismos de bacia a contemplarem a
gestao participativa da agua na elaboragao de seus planos e programas. Estes
avangos vém sendo mais sentidos a partir dos planos desenvolvidos para o 1°
Ciclo de Planificacion Hidrologica (2009-2015). Como exemplo, neste 1° Ciclo
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a Confederacion Hidrogrdfica del Jiicar (CHJ) redigiu um projeto de participa-
¢do publica para a elaboracdo do plano hidroldgico da bacia que foi aprovado
em 2008 como resultado de um processo de consulta publica. Para o 2° Ciclo
(2016-2021), a CH]J desenvolveu um novo modelo para buscar maior efetividade
da participagao publica por meio da Comision de Planificacion y Participacion
Ciudadana. Seguindo o disposto na legislacao, a CH]J estabeleceu um processo
baseado em trés niveis de acesso popular: informagio publica, consulta publica e
participacdo ativa (CHJ, 2015d).

Entretanto, Hernandez-Mora (2016) ressalta uma clara diferenga nos pro-
cessos de participagdo social entre o 1° e o 2° ciclos de planejamento. Enquanto
no 1° todos os organismos de bacia empreenderam, em maior ou menor grau
e qualidade, processos ativos, nos planos do 2° ciclo a falta de tempo, recursos
ou vontade politica limitaram a participacdo a sessoes informativas e a consulta
publica da documentagao. O Observatorio de las Politicas del Agua da Funda-
cion Nueva Cultura del Agua também afirmou que, apesar de algumas Regides
Hidrograficas terem empreendido processos de participacdo publica “ambicio-
sos” e coerentes com o disposto na Diretiva Quadro da Agua no 2° Ciclo de
Planificacion, como no caso das Cuencas Internas de Cataluia e da Demarcacion
Hidrogrdfica del Ebro, muitas regides apresentaram processos deficientes e de
baixa qualidade (OPPA, 2015). O maior problema apontado pelo Observatorio,
na maioria dos casos, foi a falta de efetividade para influenciar realmente nos
processos decisorios e em questdes prioritarias, como os objetivos ambientais e
os programas de investimentos. A Confederacion Hidrogrdfica del Tajo seria um
exemplo ilustrativo de auséncia de participacdo na defini¢io dos temas chave do
plano de bacia, conforme cita o OPPA.

Sao verificadas outras estruturas formais de participacdo social no quadro
institucional de gestao da 4gua na Espanha, além dos organismos de bacia, porém
a sociedade civil possui apenas papel consultivo. E o caso dos conselhos e féruns
dos 6rgaos de gestio ambiental de certas autoridades auténomas, como o Foro
del Agua de Navarra, o Consell per a I'Us Sostenible de I'Aigua e o Consell per
a la Sostenibilitat de les Terres de ’Ebre, na Catalunha, o Foro del Agua de las
Islas Baleares, o Foro de Mdlaga, a Comision del Agua de Aragon, dentre outros
(Espluga e Subirats, 2008). Neste sentido, as comunidades autdbnomas vém tendo,
em muitos casos, uma preocupag¢ao de certo modo destacada com a promocgao da
participacdo social na gestao da dgua e de ampliagao da participagao para além
dos grandes setores usudrios consultivos e possuidores de concessdes de dgua
(Hernandez-Mora e Ballester, 2011).

Para Espluga e Subirats (2008), o aparato de gestio da agua na Espanha
nio proporciona um processo efetivo de participagao democratica, justamente em
funcdo dos critérios restritivos de composi¢io e a rigidez habitual da estrutura de
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funcionamento dos colegiados dos organismos de bacia. A maioria dos contem-
plados no nivel de “participacdo ativa” é formada por representantes de entidades
ou institui¢des, ou seja, raramente o processo abarca pessoas individualmente. Em
varios casos, os autores também salientam que a “participacdo ativa” somente
ocorre a partir de algum conflito social, por meio dos préprios envolvidos.

Hernandez-Mora (2008) e Espluga et al. (2011) também criticam a limita-
¢do que a legislagao apresenta de garantir a participagao da sociedade civil, com
carater deliberativo, somente no Consejo Nacional del Agua e nos 6rgaos dos
organismos de bacia, e apenas aos usudrios que possuam concessiao de direitos
de uso. Seguindo o que determina a Diretiva Quadro da Agua, os autores salien-
tam a necessidade de ampliacio da concepcdo de participagao no sistema para
além da nocao fechada de “usudrio”. Os autores também criticam a adocdo do
critério de proporcionalidade da participagao nos organismos de bacia segundo
o volume de dgua utilizado. Como o uso da dgua na Espanha é majoritariamente
agricola, em muitas Regides Hidrograficas os irrigantes apresentam um peso tra-
dicionalmente maior nos processos decisorios. Sua representa¢ao chega a 63%
dos assentos na bacia do Ebro, 72% na bacia do Guadiana, 46 % na bacia do Tajo
e somente 20% nas cuencas internas de Cataluna (Hernandez-Mora, op. cit.).
Outros grupos interessados e a sociedade civil ndo organizada ficam, geralmente,
excluidos dos processos decisorios, ja que nao sao considerados “usudrios” e nao
possuem concessoes de uso da dgua. Os autores lembram que a incorporagio da
diversidade de interessados tende a enriquecer os processos de gestao e proteciao
da dgua e dos ecossistemas aqudticos. Mesmo com certos avangos recentes na
busca de ampliacdo da participagio para além dos “atores cldssicos, circunscritos
a usudrios consuntivos da agua”,

la legislacion espafiola histéricamente ha tendido a excluir a otros usua-
rios no econémicos (piraguistas, pescadores, bafiistas, ecologistas y ciuda-
danos que disfrutan de sus rios y su entorno para su ocio y descanso) del
ambito donde se toman las decisiones sobre el uso y conservacion de este
recurso (Espluga et al., 2011, p. 6).

Ballester e Subirats (2015) reconhecem que, em termos qualitativos, os pro-
cessos de participac¢do na gestao da dgua na Espanha avangaram nos altimos anos
e ganharam qualidade e difusdo. Estes avan¢os trouxeram maiores possibilidades
de criag¢ao de redes sociais e de debates entre setores historicamente divergentes.
Entretanto, os autores listam uma série de caréncias e desafios que vém com-
prometendo o desenvolvimento da gestao participativa no pais: déficit de credi-
bilidade dos processos participativos associado a desconfianca social frente ao
poder politico; caréncia de compromisso politico com os processos participativos;
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falta de clareza sobre o significado, os objetivos, os procedimentos e os resultados
da participacdo; falta de representatividade dos setores interessados; déficit de
capacitacdo técnica de parte dos participantes para apreender e compreender as
informacdes discutidas; pouca experiéncia do aparato gestor e da sociedade na
organizagao e implantagao dos processos participativos, dentre outros.

Conforme o Observatorio de las Politicas del Agua da Fundacion Nueva
Cultura del Agua (OPPA, 2015), em muitas Regides Hidrograficas ha problemas
de falta de transparéncia quanto ao acesso as informagoes por parte dos cidadaos,
com destaque para as relativas ao uso e controle do Dominio Piiblico Hidraulico,
as pressoes sobre o estado das massas de dgua, as concessdes de uso e as capta-
¢oes de dguas superficiais e subterraneas. Deste modo, a sociedade fica limitada
quanto a verificacdo da legalidade de usos e captacoes e tem sua participagio e
colaboragao restringidas.

Espluga et al. (2011) mencionam uma série de fatores que vém compro-
metendo os processos de gestdo participativa da dgua na Espanha, como a rigi-
dez da metodologia de participagio, a falta de defini¢ao clara dos objetivos da
participacdo, as dificuldades de integra¢do das propostas elaboradas em nivel de
sub-bacias, as dificuldades de integragdo das diferentes instancias gestoras e admi-
nistrativas na concep¢ao e aplicacdo de propostas. Muitos destes problemas tém
raizes na falta de vontade politica para impulsionar a qualidade dos processos
participativos, ja que é frequente que sejam implementados apenas para cum-
prir as exigéncias legais. Este carater “for¢ado” do atendimento a legislacio nao
resulta em aprimoramento da qualidade dos processos de participacdo. A debili-
dade e pouca efetividade de muitos processos pode ser vista, inclusive, como “un
elemento puramente coyuntural y tdctico, que beneficia a determinados actores
tradicionales (comunidades de regantes, empresas hidroeléctricas, abastecimien-
tos urbanos, etc.), quienes se han mostrado siempre reacios a unos procesos per-
cibidos como una amenaza a su estatus e interesses” (p. 22).

Arrojo (2003), por sua vez, critica as recentes iniciativas de dinamizacao da
participagdo popular nas instancias de gestao da dgua na Espanha. Para o autor, o
reconhecimento dos usuarios como atores com direito de participacdo nos consejos
de agua (no nacional e nos das Regides Hidrograficas) ficou limitado as comu-
nidades de regantes, empresas hidroelétricas e, secundariamente, aos municipios.
Além da falta de representacdo de outros setores da sociedade civil, o autor aponta
como deficiéncias do sistema a influéncia das forcas politicas locais nos processos
decisorios e a forte e rigida centralizaciao da coordenagdo dos consejos, os quais “se
limitan a ser puros apéndices del aparato burocrdtico preexistente” (p. 133).

Estevan e Naredo (2004) também concordam com estas falhas e apontam
que o caminho passa por uma transformacdo do aparato gestor, comegando pelas
confederaciones hidrogrdficas. Os autores defendem que estas devem transfor-
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mar-se em Agencias del Agua a escala de bacias, cuja atuacdo seja marcada pela
multidisciplinaridade, transparéncia e auséncia de dominio de setores e corpora-
¢oes profissionais. No caso dos Consejos del Agua, estes devem transformar-se em
canais de participagdo social com ampla autonomia, enquanto os usudrios econo-
micos fariam parte de comités consultivos de carater técnico. Um dos problemas
a ser combatido é que

las comunidades de usuarios y, muy en particular, las de regantes, asi
como no pocas administraciones locales, estan viciadas por el viejo pater-
nalismo hidrdulico del Estado. Se han ocupado mas de pedir agua que de
gestionarla. Se plantea la ardua labor de reconvertirlas en organizaciones
eficientes en el uso del agua, bien informadas y plenamente responsables
de su gestion y financiacion (p. 37).

Assim como no Brasil, a garantia legal de representagio dos usuarios no
aparato gestor da dgua das Regidoes Hidrograficas ndo é sempre suficiente para
assegurar um efetivo processo de participacdo. Deve ser lembrado que, mesmo
atendendo o disposto na legislagao, muitas vezes o mais importante nao é o cum-
primento das exigéncias que definem a composicio dos 6rgaos colegiados em
termos de quantidade e propor¢ao de representantes, como ocorre na Espanha e
no Brasil. Mais relevante é a qualidade do processo participativo quanto a efeti-
vidade e eficiéncia da atuagdo dos representantes na tomada de decisdes. As defi-
ciéncias da inser¢ao da sociedade civil na gestdo da dgua na Espanha faz Arrojo
(2003) propor que

es necesario abordar una reforma a fondo de las confederaciones que
permita desarrollar un nuevo enfoque de gestion interdisciplinar de las
cuencas y un nuevo modelo de participacion ciudadana en la gestion de
aguas (p. 159).

A participac¢do dos usudrios na gestao das dguas subterraneas teve um impor-
tante marco em 1975 quando foi criada a primeira Comunidad de Usuarios de
Aguas Subterraneas (CUAS) no Baixo Vale do rio Llobregat, Catalunha (Llamas
et al., 2015). Assim como no caso das dguas superficiais, a Lei da Agua de 1985
(reformada em 1999), e posteriormente o Texto Refundido de la Ley de Aguas
de 2001, fomentaram a organizacdo dos usudrios de mesmos aquiferos, visando
a coordenagao das atuagoes entre eles e deles com o aparato gestor. Deste modo,
foi institucionalizada a figura das CUAS sob a tutela do Ministério de Meio
Ambiente. A participa¢do so é permitida para usudrios com concessoes de uso e
de modo institucionalizado nos 6rgios participativos dos organismos de bacia.
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A representatividade é proporcional ao volume de dgua utilizado (demarcacio-
nes intercomunitdrias) ou as caracteristicas da concessao obtida (demarcaciones
intracomunitdrias). As comunidades estdo reunidas na Asociacion Nacional de
Usuarios de Aguas Subterraneas.

A Lei da Agua exige a criacio das CUAS no caso de aquiferos declarados
superexplorados pelos organismos de bacia. A identificacdo destes aquiferos deve
ocorrer a partir de estudos sobre as disponibilidades e utilizacGes, aos quais é emi-
tida uma declaracion de sobreexplotacion. O Texto Refundido de la Ley de Aguas
determina que os organismos de bacia devem elaborar planes de ordenacion de
extracciones para estes aquiferos e proibe a emissdo de novas concessdes de uso.
Estas regras valem tanto para os usudrios que permaneceram no regime privado
(Catdlogo de Aprovechamientos Privados) como para os que estao inscritos no
Registro de Aguas sob a tutela do poder publico. Para tais aquiferos, deve-se criar
uma comunidade que congregue todos os usudrios de certo aquifero ou mesmo de
uma Junta Central de Usuarios que inclua varias CUAS individuais de uma uni-
dade hidrogeologica. Nestes casos, os representantes das CUAS passam a integrar
a denominada Junta de Explotacion dos respectivos aquiferos.

Como lembra Llamas (2005a), as CUAS estdo constituidas quase exclusiva-
mente por irrigantes, cujo interesse primordial é manter seus cultivos irrigados.
“Su preocupacion efectiva por el medio ambiente en general, y por los humedales
en particular, es logicamente reducida cuando no hostil” (p. 34-35). A maioria
das CUAS sdo comunidades de regantes, mas também ha comunidades que englo-
bam usudrios de dguas superficiais e subterraneas. As conhecidas comunidades
de regantes podem ser consideradas as instancias mais antigas e tradicionais de
participacdo de usuarios na gestdo da dgua na Espanha. Com raizes nos perio-
dos de dominagao romana e arabe, as comunidades sio corporagoes de direito
publico associadas ao sistema dos organismos de bacia. Responsaveis pela presta-
¢do dos servigos de distribuicdo de agua para irrigacdo, estas associagoes ganha-
ram impulso a partir da Lei da Agua de 13 de julho de 1879, a qual determinou
que os usudrios da dgua e de outros bens do dominio publico hidraulico que
se beneficiem de um mesmo manancial devem constituir-se em Comunidades de
Usudrios (CHJ, 2015d).

As dificuldades e desafios da criacdo e atuacao das CUAS resultaram em pou-
cas unidades efetivamente ativas atualmente quanto a gestao dos recursos, como
lembra Hernandez-Mora (2008). Desde a aprovacio da Lei da Agua, dezesseis
aquiferos foram declarados superexplorados, mas somente seis contavam com
CUAS ativas em 2008, a maioria criada muitos anos depois da emissdao da decla-
ragao de superexploracio. Para a autora, “el proceso de creacion de institucio-
nes colectivas operativas para la gestion del agua “por decreto” ha resultado ser
sumamente complejo y en muchos casos imposible” (p. 7).
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A Comunidad de Usuarios de Aguas del Delta del rio Llobregat (CUADLL)
¢ a mais antiga do pais, tendo sido criada em 1975 no municipio cataldo de Prat
de Llobregat. E uma entidade publica financiada por recursos de seus membros e
por fundos estatais da Agencia Catalana de I’Aigua, com a qual foi firmado um
convénio em 2001. A CUADLL agrega predominantemente usuarios domésticos e
industriais, possuindo participagio ativa na gestao das dguas subterraneas locais,
como o controle de usos e a promocao de infraestrutura de captacido, distribuicio
e protecdo das dguas. Também atua em pesquisas, monitoramento e geragao de
bases de dados sobre as dguas e os ecossistemas aquaticos da bacia, bem como na
protecdo legal de seus membros (Custodio, 2010).

Desde a criagido das primeiras confederaciones hidrogrdficas nos anos 1920,
as comunidades de regantes fizeram parte da sua configuragio. Regidas pelo Texto
Refundido de la Ley de Aguas de 2001, as comunidades tém representagido garan-
tida nos 6rgdos participativos dos organismos de bacia das Regides Hidrografi-
cas, como Asamblea de usudrios, Juntas de Explotacion, Comision de Desembalse
e Consejo del Agua. Sua antiga consolidacio reflete a importancia da agricultura
irrigada em um pais mediterraneo como a Espanha. Os irrigantes se organizam
coletivamente para gerir a distribui¢io da dgua disponivel entre os usudrios, seja
superficial ou subterranea, buscando atender as demandas, controlar os abusos e
mediar os conflitos. Em muitas areas, como na Albufera de Valencia, os irrigantes
literalmente assumem o papel de gestores das dguas locais de modo quase auto-
nomo, fungao que caberia a Confederacion Hidrogrdfica del Jucar.

Entretanto, até meados do século XX, muitas comunidades de regantes pra-
ticavam estratégias de gestdo coletiva informais, baseadas em costumes e normas
tradicionais (Gil Olcina e Rico Amorés, 2015). Na regido de Benidorm, costa
mediterranea sudeste do pais, as intensas transformacgoes territoriais aportadas
pelo turismo a partir dos anos 1970 levaram ao estabelecimento de acordos de
gestdo conjunta da dgua entre irrigantes e o setor de abastecimento publico. Uma
das estratégias foi a troca de dgua bruta fornecida pelos irrigantes (aguas blancas)
por efluentes tratados fornecidos pelos municipios e empresas concessionarias
responsaveis pelo saneamento (aguas regeneradas). Outros acordos envolveram
a utilizagao conjunta de daguas de reservatorios e de canais artificiais pelos usos
agricolas, urbanos e turisticos. Estes acordos foram vitais para os processos de
expansao urbana e explosdo da inddstria turistica que podia ser severamente limi-
tada pela escassez de recursos hidricos e pela falta de um setor de saneamento
proporcional as novas necessidades (RICO AMOROS, 2015). Os acordos permi-
tiram, na maioria dos casos, otimizar o funcionamento técnico e econéomico dos
sistemas de usos, levando a menores custos.

Ainda conforme Gil Olcina e Rico Amoréds (2015), em 1970 foi criado o Sin-
dicato Central de Usuarios, que motivaria, futuramente, a criagio do Consorcio
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de Aguas de la Marina Baja, e em 1989 foi aprovado o primeiro projeto de inter-
cambio de aguas blancas por aguas regeneradas entre o Consorcio de Aguas de la
Marina Baja e a Comunidad de Regantes de Villajoyosa. Porém, muitos acordos
ocorreram, até recentemente, de modo informal (verbal), com base na confianca
mutua entre as partes. Qutros evoluiram para uma oficializacdo, como no caso
do Convenio de Colaboraciao Econdémica firmado em 2010 entre o Consorcio de
Aguas y Saneamiento de la Marina Baja e a Comunidad General de Regantes y
Usuarios de Callosa d’En Sarria (GIL OLCINA; RICO AMOROS, 2015). Cabe
ressaltar que nenhum acordo entre usudarios teve ou tem o poder de modificar os
direitos de uso da dgua outorgados pelo Estado pelo sistema de concessoes.

Os acordos entre usudrios se transformaram em instrumentos bastante uteis para
a gestao da dgua na costa mediterranea do Sudeste da Espanha, sendo visto como

un digno apice de un conjunto de actuaciones hidrolégicas que han permi-
tido enfrentar con éxito uno de los mayores desequilibrios planteados en
territorio espafiol entre disponibilidades y demandas hidricas, evidencian-
do como la existencia de una gestion adecuada y de las infraestructuras
disenadas al efecto pueden permitir y propiciar acuerdos entre usuarios
cuyas posturas parecian, en principio, contrapuestas e inconciliables (GIL
OLCINA; RICO AMOROS, 2015, p. 261-262).

Entretanto, as iniciativas de participa¢do da sociedade civil ndo ocorrem
somente para a gestdo da dgua e aquiferos, mas também de sistemas fluviais. O
Programa de Voluntariado en Rios, organizado pelo Ministerio de Agricultura,
Alimentacion y Medio Ambiente, visa “aumentar la participacion social en la con-
servacion y mejora del estado ecolégico de los rios en las cuencas hidrogrificas
gestionadas por el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente a
través de las Confederaciones Hidrogrdficas” (MAGRAMA, 2016c¢). Neste sen-
tido, o programa vem buscando promover a participacdo cidadi na geragio de
conhecimento, diagnésticos e melhoria dos sistemas fluviais, sensibilizar a socie-
dade civil sobre os valores socioambientais dos ecossistemas fluviais, e conservar
e proteger o patrimdnio natural e cultural dos rios.

No contexto dos processos de associagdo voluntaria, os contratos de rios
vém se tornando mais comuns na Espanha nos ultimos anos, apesar de ainda
pouco numerosos. Com origens na experiéncia francesa de gestao de agua, um
contrato de rio pode ser definido como

un proceso participativo promovido de manera voluntaria por agentes
sociales, econdmicos e institucionales, cuyo fin es consensuar un plan de
gestion, fijando objetivos y acciones de manera colectiva, que respondan
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a un modelo de desarrollo elegido por todo el territorio, y a su vez re-

conozcan al rio como eje vertebrador del mismo (Soriano et al., 2016,
p. 426).

Na Espanha, os contratos de rio sio ainda incipientes. A experiéncia mais
avangada é o “Contrato del rio Matarraria”, na bacia do rio Ebro, desenvolvido
de modo participativo desde 2009 a semelhanga dos contrats de riviéres franceses
(CAMPOS et al., 2010).

Outro instrumento recente de abertura a participacao voluntaria da socie-
dade civil na prote¢ao de rios é a custodia fluvial. Assim como no caso da ges-
tdo de ambientes marinhos, a custodia fluvial baseia-se no fomento a acordos
entre gestores publicos, proprietarios de terras e usuarios do dominio piblico
bidraulico para contribuir para a protecao de ecossistemas fluviais e dreas umidas
(MAGRAMA, 2016d). A denominada custodia del territorio, pioneira neste sen-
tido, é adaptada aos contextos fluviais por entidades de custodia que trabalham
para a protecdo dos sistemas fluviais.

A relevancia da participagdo da sociedade civil, nestes casos, é explicitada
pelo proprio quadro legal da dominialidade da dgua na Espanha: enquanto as
aguas sdo de dominio publico, as terras circundantes aos cursos d’dgua e areas
umidas podem ser privadas. Deste modo, o estado das aguas pode ser compro-
metido pelas atividades que sio empregadas nas terras privadas. A participacdo
ocorre via acordos voluntarios entre entidades de custodia, gestores publicos com
competéncias para a gestao de sistemas hidricos, proprietarios privados e usua-
rios dos rios, como irrigantes e pescadores. Os acordos podem levar a iniciati-
vas pontuais, como coleta de residuos ou plantio de mudas nas margens fluviais,
ou ag¢des mais elaboradas e prolongadas, como estratégias de praticas agricolas
envolvendo a reducido de aplicacao de contaminantes ou redu¢ao do consumo de
agua para a irrigacdo, praticas sustentaveis de pesca ou a proposi¢do de criagio
de espacos fluviais como areas protegidas (MAGRAMA, op. cit.).

As entidades de custodia fluvial também podem aplicar o instrumento de
gestdo denominado adopcion de rios, iniciativas de gestio compartilhada em que
prefeituras, empresas, organizagdes nio governamentais ou grupos de cidadaos
podem auxiliar os proprietdrios de terras a proteger e recuperar segmentos flu-
viais por meio de a¢hes concretas. Os proprietarios continuam sendo os gestores
de suas terras, mas com a colaboragio de voluntdrios para a conservagao dos
sistemas fluviais quando assim o desejarem (MAGRAMA, op. cit.).

No que se refere a participa¢do da sociedade civil na gestao dos servicos de
agua e saneamento, o Férum La Participacion Ciudadana en la Gestion del Agua,
organizado pela Fundacion Nueva Cultura del Agua e realizado em Valencia em
09 de abril de 2016, destacou, em sua carta de conclusoes e propostas gerais, que
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es fundamental recuperar el control ciudadano de la gestion del agua ur-

bana, a través de una plena transparencia y de una participacion ciudada-
na efectiva (FNCA, 2016a, p. 3).

A Fundacion também destaca que, apesar de a Espanha nio estar avancada
quanto a incorporagdo da participagio social no setor de dgua e saneamento em
relagdo a casos como Paris, Grenoble e Ndpoles, algumas experiéncias nacio-
nais tém dado bons resultados. E o caso das iniciativas da Asociacién Espaiiola
de Operadores Publicos de Abastecimiento y Saneamiento (AEOPAS), dentre as
quais se destaca o fomento aos Observatorios del Agua, colegiados de participa-
¢do social na gestdo de dguas urbanas em nivel municipal.

Portanto, em todos os setores da gestao da dgua na Espanha tem sido enfati-
zada a importancia da consolida¢ao de um modelo e de um sistema que contemple
a participacao social de modo mais ativo. Uma das conclusdes do Ciclo de Debate:
El Uso del Agua en la Economia Espanola: Situacion y Perspectivas, realizado
em Murcia, em 2007 (MIMAN, 2007c¢), é que a gestao sustentavel da dgua exige
esforcos para mudancas de mentalidade da sociedade e que a dimensido cultural
¢ vital neste processo. Conscientizagao, informacdo e transparéncia sio citados
como processos chave para o desenvolvimento de politicas de gestao sustentavel
da dgua. Neste sentido, desde 2010 a organizagio Transparencia Internacional-Es-
pafa vem empreendendo avaliagdes anuais por meio do denominado Indice de
Transparencia en la Gestion del Agua en Espafia (INTRAG), o qual é baseado em
80 indicadores (Hernandez-Mora, 2016).

Mesmo com criticas e continuas demandas por maior aprimoramento na
participacdo social na gestdo da dagua, é importante ressaltar que a Espanha vem
passando por avangos significativos quanto ao tema nos ultimos anos. Para Lla-
mas et al. (2015) a experiéncia espanhola e as de outros paises mostram que a
solucdo dos desafios de gestdo da dgua no pais deve passar pela evolugio do
aparato legal, do comportamento social e dos usos da 4gua, mesmo que as medi-
das ndo sejam politicamente atrativas. Para isto, é imprescindivel a mudanca de
paradigma de gestao vigente e a consolidagdo de uma sociedade bem organizada,
informada, participativa e ética.
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