ISSN 2359-1919 (Online)
ARTIGO CIENTIFICO

Governanca dos recursos hidricos na
Bacia Hidrografica do Rio Salitre-BA:
analise sob a perspectiva do ciclo
adaptativo

Water resources governance in the Salitre River Basin-BA:
analysis from the perspective of the adaptive cycle

Jabes Melquiades de Araujo?! (2, Marcia Maria Rios Ribeiro?! @),
Yvonilde Dantas Pinto Medeiros? (2, Maycon Breno Macena da Silval

1Universidade Federal de Campina Grande, Campina Grande, PB, Brasil. E-mails: jabesmelquiades@gmail.com,
mm-ribeiro@uol.com.br, sbrenomacena@gmail.com
2Universidade Federal da Bahia, Salvador, BA, Brasil. E-mail: yvonilde.medeiros@gmail.com

Como citar: Aratjo, ]. M., Ribeiro, M. M. R., Medeiros, Y. D. P,, & Silva, M. B. M. (2023). Governanga dos recursos hidricos na Bacia
Hidrografica do Rio Salitre-BA: andlise sob a perspectiva do ciclo adaptativo. Revista de Gestdo de Agua da América Latina, 20, e2.
https://doi.org/10.21168/rega.v20e2

RESUMO: A Bacia Hidrografica do Rio Salitre, na Bahia, é uma sub-bacia da Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco
(BHSF) e uma regido marcada historicamente pela ocorréncia de conflitos pelo uso da 4gua. Em geral, esses conflitos
decorrem de desigualdades na distribui¢do e acesso as dguas verificadas, por exemplo, na demanda agricola intensiva.
As situagdes de conflito na bacia sdo frequentes em fun¢do dos periodos ciclicos de estiagens, comuns a regido do
semiarido, mas principalmente por fatores como a elevada demanda de areas irrigadas, decorrentes de sistemas de
irrigacdo inadequados e retiradas predatdrias de dgua por captagdes, barramentos e usudrios irregulares
interrompendo o fluxo de 4gua do rio para as regides mais a jusante. Situacdo que ressalta problemas na governanca
da 4gua da bacia. Esta pesquisa objetiva analisar a governanga na Bacia Hidrografica do Rio Salitre, com enfoque no
conflito instaurado em 2010, sob a ética do ciclo adaptativo. O objetivo é propor medidas de estabelecimento de um
modelo de governanca adaptativa para a bacia. A analise mostrou que a atuacgdo efetiva e articulada das instituicdes e
atores e 0 adequado aprimoramento da infraestrutura hidrica sdo aspectos que podem proporcionar um sistema de
governanga resiliente e adaptativo frente aos estressores sociais, politicos, econdmicos e ambientais.

Palavras-chave: Conflito pelo Uso da Agua; Semiarido Brasileiro; Gestido Hidrica; Bacia do Rio Sdo Francisco.

ABSTRACT: The Salitre River Basin, in Bahia, is a sub-basin of the Sdo Francisco River Basin (BHSF) and a region
historically marked by the occurrence of conflicts over the use of water. In general, these conflicts result from
inequalities in the distribution and access to water, verified, for example, in intensive agricultural demand. Conflict
situations in the basin are frequent due to cyclical periods of droughts, common to the semi-arid region, but mainly
due to factors such as: the high demand for irrigated areas, resulting from inadequate irrigation systems and predatory
water abstractions, dams and irregular users interrupting the flow of water from the river to the regions further
downstream. Situation that highlights problems in the water governance. This research aims to analyze the Salitre
River Basin governance focusing on the conflict established in 2010, from the perspective of the adaptive cycle in order
to propose measures to establish an adaptive governance model for the basin. The analysis showed that the effective
and articulated performance of institutions and actors and the adequate improvement of the water infrastructure are
aspects that can provide a resilient and adaptive governance system in the face of social, political, economic and
environmental stressors.

Keywords: Water Conflict; Brazilian Semiarid; Water Management; Sdo Francisco River Basin.

INTRODUCAO

A governanca dos recursos hidricos refere-se ao alcance e a estruturacio de sistemas politicos,
sociais, econdmicos e administrativos para desenvolvimento e gestdo da 4gua em diferentes niveis da
sociedade (Rogers & Hall, 2003). Montgomery et al. (2016) citam que uma governanga eficaz requer
investimentos que permitam a criacdo de estruturas e de mecanismos de negociagio entre os 6rgaos
gestores e envolvidos. Além disso, deve-se reconhecer a governanca como um fendémeno bastante
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contextual, devendo haver adapta¢des das politicas publicas aos diferentes territérios e sistemas
(Organisation for Economic Co-Operation and Development, 2015). Como os conflitos e os sistemas
de governang¢a sdo dindmicos e influenciados por estressores relativos ao contexto politico,
socioeconOmico e ambiental, deve-se buscar um modelo de governanga adaptativo a esse dinamismo,
visando aumentar a resiliéncia aos estressores.

A criagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), Lei n? 9.433/1997, possibilitou ao
Brasil ter as condi¢des para o alcance de uma boa governanga, estabelecendo um modelo integrado,
descentralizado e participativo de gestdo das dguas (Ribeiro, 2017). Apesar de possuir um arcabouc¢o
legal sélido, ha lacunas quanto a aplicacdo dos instrumentos de gestdo nas bacias hidrograficas
brasileiras (Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico, 2022), situagio que contribui para a
instalagdo de conflitos pelo uso da 4gua em vérias regides do pais. O semidrido do pais é uma das
regides com maior incidéncia de conflitos. A regido se caracteriza por variabilidade climatica que
promove a ocorréncia, com maior frequéncia, de eventos extremos de secas (Marengo et al.,, 2011).
Além disso, como em outras partes do pais, a inadequagdo ou a auséncia da gestdo das aguas contribui
para a geracdo dos conflitos.

A mitigacdo dos conflitos requer estabelecimento de arranjos legais e institucionais,
demonstrando que os conflitos se relacionam com falhas de governanca (Akhmouch & Correia, 2016).
Assim, para evitar ou mitigar conflitos é necessaria a interacdo adequada entre os drgios responsaveis
pela gestdo das aguas (Amorim et al, 2016). Bruyne & Fischhendler (2013) definem quatro
mecanismos de controle e resolucdo de conflitos, sendo dois mais formais (arbitragem e adjudicacio)
e dois informais (negociacdo e mediacdo). Além desses, pode-se citar métodos de solugdes
institucionais (regras locais, consulta e participacido publica, entre outros) e modelos embasados na
Teoria dos Jogos (Vieira & Ribeiro, 2010; Ribeiro et al, 2019). Quanto as formas de controle de
conflitos, ha a gestdo, focada na colaboracdo e prevencio do conflito; e a resolugdo, marcada pelo litigio
e utilizada apds o surgimento do conflito (International Network for Capacity Building in Integrated
Water Resources Management, 2008; Cabral, 2012; Barbosa, 2016).

A Bacia Hidrogréafica do Rio Salitre (BHS), na Bahia e sub-bacia da Bacia Hidrografica do Rio Sdo
Francisco (BHSF), é uma area que concentra muitas questdes tipicas do semiarido brasileiro, como a
escassez de agua e a consequente ocorréncia de conflitos de grande relevancia (Silva, 2010; Fundagao
Oswaldo Cruz, 2014; Instituto do Meio Ambiente e Recursos Hidricos, 2017b). Nesta pesquisa,
objetivou-se analisar a governangca da BHS com enfoque no conflito instaurado em 2010.
Metodologicamente, o estudo utilizou-se da abordagem do ciclo adaptativo (Holling, 1986; Holling &
Gunderson, 2002), buscando identificar lacunas e propondo diretrizes para o estabelecimento de um
modelo de governanga adaptativa. Assim, o estudo contribui ao mostrar que os ciclos adaptativos
podem ser Uteis para explicar mais que transi¢des socioecoldgicas, também serve como ferramenta de
analise de conflitos pelo uso da dgua. Além disso, o artigo buscou apresentar uma revisao de literatura
na tematica da abordagem do ciclo adaptativo em fun¢ao do seu crescente uso a problemas ambientais,
destacando os de recursos hidricos. Dessa forma, importantes citacdes foram feitas.

GOVERNANCA ADAPTATIVA

Dada a gama de estressores envolvidos em sistemas complexos (mudangas sociais, instabilidade
politica e econdmica, mudangas climaticas e ambientais), como o sdo os sistemas socioecoldgicos (SSEs)
- sistemas compostos de variaveis e subsistemas que acoplam as interagdes da natureza e sistemas
sociais, interagindo em diferentes escalas (Ostrom, 2009; Rockstréom et al., 2014; Garmestani & Allen,
2015) - é necessario que o modelo de governanga adotado amplie o conjunto de atores, organizagdes e
institui¢6es, assumindo uma abordagem multidisciplinar e integrada para enfrentar essas perturbagdes.
Para isso, a governanca deve se tornar mais flexivel, responsiva e inovadora, alcancando um modelo de
governanca adaptativa (Holling, 1996; Folke et al.,, 2005; Chaffin & Gunderson, 2016).

A governancga adaptativa consiste no conjunto de interacdes entre atores, redes, organiza¢des e
instituicoes visando alcancar um estado desejado para os sistemas socioecolégicos (Chaffin et al., 2014)
e é uma abordagem emergente na ampla discussdo que envolve a governanca da agua (Ribeiro &
Johnsson, 2018). Além disso, é a governanga ambiental que possibilita o surgimento de a¢des coletivas
que facilitam a adaptagio as mudangas e incertezas, além da capacidade de evolucio (Cosens et al.,, 2014;
Schulz et al, 2017). Os mecanismos de governanca adaptativa em sistemas auto-organizados sao
diversos, podendo ser verificados através de iniciativas comunitarias e cogestdo colaborativa
(Olsson et al., 2004). Os dispositivos legais e o arcabougo institucional também tém grande impacto na
existéncia ou ndo de uma governanca com carater adaptativo (Silva & Ribeiro, 2021; Blumstein &
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Petersen-Perlman, 2021; Trimble et al,, 2022). Tais mecanismos, em sua maior parte, sdo de natureza
colaborativa e formada em nivel local, respondendo a escala de um problema especifico.

Em sistemas de recursos hidricos, a percepc¢do de incertezas é cada vez maior, requerendo que a
governanc¢a amplie o conjunto de atores e a cooperagdo entre esses e institui¢cdes, se baseando em
conceitos de aprendizagem social (Pahl-Wostl et al., 2011; Kristjanson et al.,, 2014; Cundill et al., 2014;
Trimble et al., 2022) e de gestdo de risco e manejo integrado dos ecossistemas (Lubell & Edelenbos,
2013). Para alcance desses conceitos, a adog¢do de arranjos institucionais policéntricos, com
distribuicao de poder em diferentes escalas e centros é um requisito, descentralizando a tomada de
decisdo em niveis locais até niveis institucionais mais amplos (Olsson et al., 2006; Carpenter et al,,
2012; Cosens et al,, 2017; VanNijnatten, 2020; Silva & Ribeiro, 2021). Além disso, necessita-se de
flexibilidade, permitindo a interferéncia em planos, programas e acdes ao longo do processo de
implementacdo (Lindoso, 2013; Cosens et al., 2017; VanNijnatten, 2020).

Em se tratando dos SSEs formados por bacias hidrograficas com multiplas escalas de autoridade,
bem como padrdes de uso do solo e conflitos pelo uso da dgua, apenas um modelo adaptativo de
governanca pode abarcar toda a complexidade e legitimar a tomada de decisdes nas diferentes escalas,
se adaptando aos problemas de recursos de cada local (Cosens, 2013; Cosens et al., 2014; Chaffin et al.,
2014). Dessa forma, as autoridades em nivel de bacia ou sub-bacia sdo muito importantes para que
respostas sejam dadas em tempo suficiente a conferir carater adaptativo a esses sistemas de recursos
hidricos (Lemos et al., 2020; Trimble et al., 2022).

0s modelos adaptativos de governanca apresentam potencial para estabelecimento de condi¢des
necessarias para que os complexos sistemas de recursos hidricos sejam geridos, mesmo em condig¢des
rapidas de mudanca, como na ocorréncia de eventos climaticos extremos (Folke et al, 2005;
Fernandes, 2016). A variabilidade climatica a qual esta submetida a regido semiarida nordestina, na
qual estd inserida a Bacia Hidrografica do Rio Salitre, é mais um condicionante que demonstra a
necessidade de uma governanga dos recursos hidricos resiliente e com carater adaptativo.

Ciclo adaptativo

Holling (1973) introduziu o conceito de resiliéncia com um viés ecoldgico, abordando aspectos
que envolvem a estabilidade e a presenca de equilibrio simples ou multiplo no sistema (Holling, 1996;
Gunderson, 2000). Através da observacdo das respostas de popula¢des submetidas a predagio, Holling
(1973) observou que o retorno da populagio para um estado de equilibrio ndo ocorria linearmente.
Isso promoveu uma alteracdo de paradigma, com os sistemas sendo vistos como dindmicos,
apresentando varios estados de estabilidade (Petraitis, 2013; Fernandes, 2016) e considerando
mudancas inesperadas e nao-lineares, em vez de buscarem se manter em um ponto de equilibrio ou
rumo a trajetoérias fixas (Olsson et al., 2004; Ruhl, 2011; Buschbacher, 2014). A resiliéncia é, portanto,
a capacidade de sistemas complexos, como os SSEs, manterem seus processos e fun¢des principais,
quando fora do estado de equilibrio, mesmo submetidos a grandes perturbac¢des (Holling, 1973;
Walker, 1981; Jiménez et al., 2020).

As mudancas de regimes em SSEs e as propriedades que aumentam a sua resiliéncia podem ser
descritas através de abordagem desenvolvida por Holling (1986) denominada ciclo adaptativo. Essa
abordagem visa caracterizar a dindmica dos sistemas que possuem uma fase temporaria de equilibrio
e posteriormente sofrem uma mudanca rapida e, assim, entender os padroes de mudanca nos sistemas
de governanca (DeCaro et al,, 2017). Também ajuda a projetar medidas de adaptacao em nivel local
(Ling, 2022). Ciclos adaptativos referem-se a padrdes sistemdticos de organizac¢do, colapso e
reorganizacdo (inovagdo, emergéncia) que SSEs especificos ou seus componentes podem sofrer
(Holling, 1986; MathisonSlee et al., 2022).

A Figura 1 demonstra a representacdo do ciclo adaptativo e suas quatro fases. As setas mostram
a velocidade do ciclo, onde setas curtas e espacadas indicam um estado que muda lentamente e setas
longas indicam um estado de mudanga rapida (Holling & Gunderson, 2002; Cysne, 2012; Buschbacher,
2014; Fernandes, 2016).

O ciclo tem quatro fases e é dividido em duas partes (Holling & Gunderson, 2002). A primeira é
uma parte lenta para frente, que comega com o estabelecimento de um modelo de governanga (fase r:
exploracdo) e passa por um longo processo de crescimento gradual, na qual os atores exploram novas
oportunidades e recursos disponiveis. O sistema pode chegar a uma condicio relativamente estavel,
marcada pela consolidagdo de um sistema de governanca que dura muito tempo (fase K: conservagao).
Enquanto estavel, o sistema acumula vulnerabilidades, reduzindo a resiliéncia.
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Figura 1 - Ciclo adaptativo.
Fonte: Adaptada de Holling & Gunderson (2002).

Por muito tempo, o sistema pode resistir a pequenas perturbagdes, mas em algum momento uma
perturba¢do maior pode levar ao colapso (fase : liberagdo) (Allen & Holling, 2010; Cavalcanti, 2015;
DeCaro et al,, 2017; Sundstrom & Allen, 2019). A segunda parte do ciclo, que segue para tras, é bem mais
rapida que a inicial porque durante o colapso ha liberagdo de recursos e reorganizacdo dos “ativos”
acumulados (fase a: reorganizacdo). Essa fase denominada de reorganizagdo caracteriza-se pelo
surgimento de janelas de oportunidade de renovagdo, reestruturacio ou transformagao do paradigma de
governanca. A intensidade da reorganizagdo em um ciclo depende de diversos fatores, dentre os quais se
pode citar, principalmente, os vinculos com outros sistemas em diferentes escalas (Holling & Gunderson,
2002; Allen & Holling, 2010; DeCaro et al,, 2017; Sundstrom & Allen, 2019; MathisonSlee et al,, 2022).

No que se refere as interacdes e aos efeitos de escala, a resiliéncia e natureza evolutiva de
sistemas adaptativos complexos foram posteriormente descritas por Holling & Gunderson (2002)
através da Teoria da Panarquia, que consiste no aninhamento de ciclos adaptativos em estruturas
hierarquicas e auxilia no entendimento das fontes e fungdes das mudangas em sistemas adaptativos
complexos, auxiliando na resiliéncia dos SSEs (Cysne, 2012; Cosens et al,, 2014; Fernandes, 2016;
Chaffin & Gunderson, 2016).

Sao exemplos de aplicacdes da estrutura do ciclo adaptativo no campo dos recursos hidricos a
utilizacdo para compreender a perda de uma zona Umida importante a partir do aumento da
urbanizacdo (Jiménez etal., 2020), interpretacdo das mudancas espago-temporais em um SES formado
por um mangue (Dahdouh-Guebas et al,, 2021), a andlise da resiliéncia a inundagées no meio urbano
(Ling, 2022), a dinamica de uma lagoa costeira explorada pela piscicultura (Thanh et al,, 2020) e a
compreensao das transi¢des socioecoldgicas em um reservatdrio (Silva, 2022).

CASO DE ESTUDO

A Bacia Hidrografica do Rio Salitre (BHS) possui area de 14.452 km?, configurando-se como uma
sub-bacia de primeira ordem do rio Sao Francisco, inserida na regido do Submédio do rio e localizada
no Centro-Norte do Estado da Bahia. A bacia envolve parte dos municipios de Campo Formoso,
Jacobina, Juazeiro, Miguel Calmon, Mirangaba, Morro do Chapéu, Ourolandia, Umburanas e Varzea
Nova em sua totalidade (Figura 2) (Instituto do Meio Ambiente e Recursos Hidricos, 2017b).

0 rio Salitre e seus afluentes estdo sob dominio estadual de acordo com a Constitui¢ao Federal de
1988, pois estdo situados, totalmente, nos limites da Bahia. Assim, o arranjo institucional e legal esta
vinculado ao sistema de governanga do Estado. Apesar deste estudo se concentrar nesse recorte estadual
da governanca da BHS, é importante destacar que ela é uma sub-bacia da Bacia Hidrografica do Rio Sao
Francisco (BHSF) e isso a submete a uma ldgica de governanca que precisa em alguns momentos se
integrar ao cenario da BHSF em sua completude para implementac¢do da Politica Nacional de Recursos
Hidricos, algo discutido em certa medida por Brito et al. (2020) e Assis et al. (2020).

No que se refere ao arranjo legal e institucional da Bahia, foco deste estudo, a Politica Estadual de
Recursos Hidricos (PERH) foi instituida pela Lei n® 6.855/1995, sofrendo alterag¢des posteriores pela
Lein®11.612/2009 e Lei n° 14.034/2018. O quadro institucional estadual foi definido pela criacdo do
Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SEGREH), Lei n? 10.432/2006. Entre os
componentes do sistema, citam-se: a Secretaria Estadual de Meio Ambiente (SEMA); o Instituto do
Meio Ambiente e Recursos Hidricos (INEMA), érgdo gestor que cumpre também a funcdo de agéncia
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de bacia na BHS (no momento em que o conflito estudado ocorreu, o 6rgdo que cumpria a fun¢ao do
INEMA era o INGA - Instituto de Gestdo das Aguas e Clima); e o Conselho Estadual de Recursos
Hidricos (CONERH), 6rgdo deliberativo, normativo e consultivo. Em se tratando especificamente da
BHS, ainda compde o quadro institucional, o Comité de Bacia Hidrografica do Rio Salitre (CBHS), criado
pelo Decreto n® 10.197/2006, com fungdes similares ao CONERH, na instancia da bacia.
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Figura 2 - Bacia Hidrografica do Rio Salitre.
Fonte: Brito et al. (2020).

Quanto aos instrumentos da PERH, consonantes a Politica Nacional de Recursos Hidricos,
verifica-se que (Brito etal., 2020; Brito, 2017; Instituto do Meio Ambiente e Recursos Hidricos, 2017b):
a outorga foi implementada na Bahia, sendo o INEMA a autoridade outorgante; cabe ao INEMA realizar
fiscalizacdo, instrumento da PERH; apesar de definidas diretrizes de cobranca (pelas Resolucdes
CONERH n° 110/2017 e n® 90/2012), esta ainda nio foi implementada na BHS; o Plano de Recursos
Hidricos da BHS foi instituido juntamente ao enquadramento dos corpos hidricos em 2017; o Sistema
Estadual de Informag¢des Ambientais e Recursos Hidricos (SEIA) esta em funcionamento desde 2012.

A BHS é uma area de grande interesse para estudos relacionados a governanga de dgua, pois esta
localizada no Semiarido Nordestino, em uma das dreas com menor pluviosidade da Bahia. Devido a baixa
disponibilidade hidrica sdo produzidas situagcdes de escassez de dgua frequentes, que culminaram em
diversos conflitos ao longo da histéria na bacia, influenciados ainda por desigualdades econdémicas,
politicas e acesso a dgua. As captacdes e barramentos irregulares ao longo do rio, bem como o uso
intensivo de dgua para atendimento de demandas agricolas provenientes de grandes areas irrigadas,
com predominio da agricultura nos moldes empresariais de commodities frente aos “salitreiros” sao
citados como causas de conflitos (Fundagdo Oswaldo Cruz, 2014; Assis et al,, 2019), sendo estes os
nativos que residem nas areas que ficam no entorno do rio. A maioria dos barramentos na BHS estdo
situados na parte superior da bacia (Instituto do Meio Ambiente e Recursos Hidricos, 2017b), onde esta
situada a maior parte dos grandes irrigantes, enquanto os pequenos agricultores estdo, em maior
proporgao, na parte inferior da bacia. Esse é mais um propulsor para situagdes conflituosas.

Alguns periodos com conflitos de grande relevancia na bacia sio (Instituto do Meio Ambiente e
Recursos Hidricos, 2017a):

e Década de 1980: confronto armado na comunidade de Campo dos Cavalos;

e 2007: conflito entre a associacdo de agricultores e o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem
Terra (MST) do Acampamento Abril Vermelho, em Juazeiro;

e 2009: implantacdo do Perimetro Irrigado do Salitre, onde o processo licitatdrio excluiu os
trabalhadores rurais da regido de projeto;

e 2010: Conflitos no municipio de Juazeiro (periodo de estudo desta pesquisa, destacado a seguir).
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Conflito pelo uso das aguas na Bacia Hidrografica do Rio Salitre, em Juazeiro (2010)

Foram motivos para escolha desse conflito: (I) o fato dele se basear em repeti¢oes de praticas que
levaram a conflitos anteriores na regido, principalmente as desigualdades de acesso a agua que
passaram de desacordo ideoldgico para embates por meio de agdes diretas; (II) ser um conflito bem
documentado; (I1I) ter havido grande repercussao local e regional diante das agdes resultantes do
conflito e das medidas tomadas; e (IV) ter envolvido diversos 6rgaos do sistema de gestdo, o que
colabora para entender o papel institucional na resolugdo de conflitos.

O conflito na BHS, em 2010, ocorreu entre pequenos produtores e grandes irrigantes (BAHIA,
2014). Em setembro de 2010, 16 postes de energia foram derrubados por agricultores do povoado de
Goiabeira, com o objetivo de impedir os grandes sistemas de bombeamento de 4gua para areas irrigadas
a montante da bacia, o que configura um histérico de desigualdade de acesso entre grandes irrigantes e
pequenos produtores, sendo este o principal gatilho para o conflito. Tal acdo resultou em falta de luz para
aregido, prejudicando escolas, postos de saide e residéncias. Este conflito também é fruto de outros mal
resolvidos apresentados no topico acima, como a implantacdo do Perimetro Irrigado do Salitre.

0 CBHS buscou minimizar os problemas. Durante a 82 reunido plenaria extraordinaria, realizada
em setembro de 2010, o comité discutiu propostas de revitalizagdo da bacia, formas de evitar a
violéncia e a racionaliza¢do do uso dos recursos hidricos. O resultado da reunido foi o encaminhamento
de propostas para (Fundagido Oswaldo Cruz, 2014): o diagnostico emergencial e cadastramento das
terras priorizando a 4rea de conflito; fiscaliza¢io intensiva pelo Instituto de Gestdo das Aguas e Clima
(INGA); realizacgio de oficinas de outorga e revisdo das outorgas existentes; monitoramento da regido
alongo e médio prazo; promocgdo da racionalizacdo do uso das dguas do Rio Salitre; dentre outros.

Diante do contexto de conflito, em 08 de outubro de 2010, na comunidade Goiabeiras II, em
Juazeiro, o CBHS realizou a 92 Reunido Plendria Extraordinaria, aprovando a deliberacao N2 01/2010,
requerendo ao INGA, érgio responsavel pela gestdo das dguas a época, a realizagio do Cadastro de
Usudrios, instrumento que visa definir a demanda pelo uso da 4gua e auxiliar a outorga e fiscalizacao
(Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico, 2022). Até 0 momento da reuniio, o cadastro ainda
ndo tinha sido feito, sendo previstas campanhas nos meses subsequentes.

Na reunido foram apresentados os resultados das campanhas de fiscalizacdo e o diagndstico da bacia,
com destaque para a revisio de outorgas pelo INGA, prevista para outubro (Fundagio Oswaldo Cruz, 2014).
Além disso, foi pleiteada a mudancga para a modalidade de energia bifasica, reduzindo a poténcia das
bombas utilizadas. Foi emitida deliberagdo pelo CBHS e, com base nesta, expedida Recomendacdo do
Ministério Publico (MP) a Companhia de Eletricidade do Estado da Bahia (COELBA) para que fosse
garantida a religacdo na modalidade bifasica, fato que era de grande resisténcia pela empresa diante dos
contratos firmados. Ap6s Agdo Civil Publica, ajuizada pelo Ministério Publico, houve religacdo da energia
em mais de cinquenta comunidades em Campo Formoso e Juazeiro, no Baixo Salitre (BAHIA, 2014).

O CONERH, em sua 182 Reunido Ordinaria, realizada em 18 de novembro de 2010, deliberou
sobre o conflito, abordando as reunides do CBHS anteriormente realizadas e as medidas adotadas para
solucionar o conflito, como a realizagdo de cadastramento dos usudarios. A presidéncia do CBHS
solicitou que o CONERH tomasse providéncias quanto a situacdo conflituosa, porém representantes
dos comités afirmaram que as delibera¢des dos comités deveriam ser soberanas e o CONERH seria
apenas instancia recursal. O presidente do CBHS ressaltou a necessidade de revisido de outorgas, ndo
apenas o cadastramento. Por fim, foi definido que deveriam ser buscadas solucdes dentro do sistema
de governanca da bacia, devendo ser evitada a via juridica para resolugio das disputas.

Apesar das medidas, ainda em 2011, ocorreram novos conflitos com cortes de energia para impedir o
bombeamento de grandes latifindios (BAHIA, 2014; Pedrosa, 2017). A criticidade dos crescentes conflitos
entre os diferentes usuarios evidencia a necessidade da andlise e reestruturacio dos sistemas de
governanca atuantes, de modo a promover estruturas de governanga adaptativas as diversas perturbacdes.

METODOLOGIA

Além dos motivos citados no tépico anterior, a pesquisa selecionou o conflito iniciado em 2010,
na regido de Juazeiro-BA, pois, passados anos da questdo ocorrida se torna mais facil a observagao de
todas as fases de dindmica sistémica representadas no ciclo adaptativo (Figura 1) conforme
abordagem de Holling & Gunderson (2002). As etapas metodoldgicas foram:

1) caracteriza¢do da area de estudo, apresentada no tépico anterior;

2) analise do desenvolvimento do conflito no periodo destacado (2010) utilizando a estrutura do
ciclo adaptativo como instrumento metodoldgico e uma analise documental como ferramenta
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analitica para obter informacgdes suficientes para separar o conflito entre as fases da estrutura (r:
exploracio, K: conservacao, (): liberacdo e a: reorganizacdo);

3) apds separar o conflito em fases, realizou-se a identificacdo das caracteristicas do sistema de
governanca na BHS, de fatores que contribuiram para a situacdo de conflito e das solugdes
adotadas para sanar a crise. Sendo, contribuintes para o conflito o que direciona a progressdo do
sistema de uma fase de conservagio para liberagio, e solu¢des adotadas as medidas tomadas
durante uma fase de reorganizacio;

4) proposicio de diretrizes que possibilitariam o aumento da resiliéncia, através da ado¢do de um
modelo de governanga adaptativa.

Para que esta pesquisa fosse concretizada foram necessarios: revisao bibliografica abordando os
conceitos e ferramentas utilizadas para analise; consulta a legislagdo de recursos hidricos do Estado da
Bahia e no nivel Federal; observacido das atas de reunides (82 e 92 Reunides Extraordinarias do CBHS e
182 Reunido Ordinaria do CONERH) e delibera¢do do Comité de Bacia Hidrografica do Rio Salitre (CBHS)
(Deliberagdo N2 01/2010); informacgdes nos portais do INEMA, SEIA e SEMA, instituigdes que compdem
o sistema de governanca da BHS, coletando informagdes do periodo de conflito instalado na bacia.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Ciclo Adaptativo para a Bacia Hidrografica do Rio Salitre (BHS)

A partir da andlise do contexto do conflito na BHS, pode-se identificar diversos fatores
responsaveis por sua ocorréncia e analisar o episddio através da ferramenta do ciclo adaptativo. Como
resultado, as quatro fases do ciclo adaptativo (Holling, 1986; Holling & Gunderson, 2002) para o
conflito na BHS estdo definidas a seguir.

e Afase de exploracao (r) é caracterizada pelo modelo de exploragao adotado na BHS, com o avango
desde o século XX do interesse privado de grandes proprietarios do agronegdcio, visto através do
incentivo a construcdo de grandes areas irrigadas (especialmente na regido de Juazeiro por se
apresentar com grande viabilidade para esses projetos) que adotavam técnicas que consumiam
grandes volumes de agua. Nessa situacdo, os “salitreiros”, moradores nativos das regides no
entorno do rio, passaram a ter acesso reduzido as dguas do rio, principalmente devido a instalacao
de sistemas de bombeamento nos trechos mais a montante;

e Afasede conservacdo (K) é caracterizada pela manuten¢do dos grandes sistemas de bombeamento,
a construcio de barramentos ao longo do trecho do rio para manutengdo das grandes areas agricolas
e o uso de técnicas de irrigacdo inadequadas, demandando muita dgua de um rio que ja perdia a
condicdo de perenidade, sendo transformado em rio intermitente. Associada a essa situagao, estdo a
inatividade dos 6rgdos responsaveis pela gestdo das dguas (com a auséncia de implementac¢do dos
instrumentos de gestdo) e a falta de articulacdo entre os atores responsaveis pela governanca dos
recursos da bacia;

e Afase de colapso () é caracterizada pela ocorréncia dos conflitos entre moradores das comunidades
locais e grandes irrigantes em setembro e outubro de 2010, na regido de Juazeiro. Nesses conflitos houve
a derrubada de postes de energia pelos pequenos agricultores da regido, no intuito de impedir o
funcionamento de sistemas de bombeamento utilizados pelas grandes areas irrigadas a montante da
regido do Baixo Salitre para que, assim, pudesse haver escoamento de dgua para as comunidades e
pequenas plantagoes de agricultores locais mais a jusante que sofriam com a escassez de agua;

o Afasedereorganizacao (a) é caracterizada pela acdo e articulagdo dos atores e 6rgios responsaveis
pela governanga das aguas da bacia visando solucionar a crise. Destaca-se o Comité de Bacia
Hidrografica do Rio Salitre (CBHS) que promoveu o debate entre os atores através de reunides
extraordindrias e incentivou campanhas de fiscalizagdo junto ao INGA para verificagio de usuarios e
estruturas de captacdo irregulares. O CBHS aprovou a deliberagio n° 01/2010 que requeria ao INGA,
o cadastramento de usudrios e revisdo de outorgas. Além disso, destaca-se a recomendagio do
Ministério Publico a COELBA para garantia da religacdo do sistema de bombeamento na modalidade
bifasica. Embora contra a vontade da Empresa, esta teve de cumprir a decisio judicial.

Podem ser observados que neste conflito houve mecanismos de negociacao, através dos debates
entre as partes envolvidas no conflito no ambito do Comité de Bacia. Constatou-se também a busca
por resolugao via judicial (litigio), por meio da agdo civil ajuizada pelo Ministério Publico. O litigio,
todavia, propicia a manutenc¢ao de conflitos latentes (International Network for Capacity Building in
Integrated Water Resources Management, 2008; Cabral, 2012; Barbosa, 2016). O conflito latente pode
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ser caracterizado quando sdo despercebidos por ter parte dos seus estressores solucionada ou
atenuada (Galtung, 1996; Leal, 2013), mas esse tipo de conflito ndo pode ser considerado como
totalmente solucionado, pois podera voltar a ser externalizado com novos estressores (Silva & Ribeiro,
2022). Na BHS, apesar das medidas estabelecidas e de aparente resolucdo do conflito, no ano seguinte
(2011) ocorreram novos episddios conflituosos (Fundagcao Oswaldo Cruz, 2014; Bahia, 2014; Pedrosa,
2017), como a quebra de novos postes de transmissao de energia elétrica que afetou negativamente
uma comunidade quilombola de quase 15 mil habitantes, que ficaram sem eletricidade.

Ainda nessa discussao, embora o ciclo adaptativo seja aplicado, predominantemente em casos onde
ha mudancas bruscas por um grande estressor, ele também pode ser aplicado para pequenas perturbacoes
ao longo do tempo, que podem estar associadas a uma governanga inadequada, como no caso da BHS.

Governanca adaptativa para a Bacia do Rio Salitre-BA

Para que sejam definidas medidas visando o aperfeicoamento da governanga, tornando-a adaptativa
frente aos recorrentes conflitos e periodos de seca na BHS, é necessario compreender o sistema de
governanca no qual a bacia esta inserida. Os estudos de Brito (2017) e Brito et al. (2020), relativos a
definicdo de critérios para avaliacdo dos graus de implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos
na Bacia do Sao Francisco (BHSF) e na Bacia do Salitre (BHS), bem como os estudos de Assis et al. (2019,
2020), referente ao planejamento multinivel na BHSF, forneceram subsidios para esta andlise.

Analisando do ponto de vista dos instrumentos de gestao verifica-se:

e O Plano Estadual de Recursos Hidricos, aprovado pela resoluc¢io CONERH n° 01/2005, com horizonte
de projeto entre 2004-2020, requer revisdes e atualizacdes periddicas, de modo a se adaptar aos
cenarios de mudancas climaticas e ao contexto politico, social e econdmico. No entanto, durante o
periodo que antecedeu o conflito até a ocorréncia do mesmo, ndo ocorreram revisdes do plano;

e O Plano de Recursos Hidricos da Bacia Hidrografica do Rio Salitre era inexistente no periodo de
ocorréncia dos conflitos. O plano é instrumento fundamental para fornecer o diagnostico da bacia e
propor medidas e a¢des para melhor gestio e integracdo de todos os outros instrumentos (Brito et
al,, 2020). O Plano da BHS, aprovado pela Deliberacdao CBHS n2 03 /2017, apresenta a caracterizacgao,
o diagndstico, e o progndstico para diferentes cenarios a curto (até 3 anos), médio (entre 3 e 7 anos)
e longo prazo (entre 7 e 15 anos), de modo a auxiliar no planejamento e tomada de decisdo acerca da
gestdo dos recursos hidricos da bacia, o que inclui a resolucdo de conflitos pelo uso da agua;

¢ Auséncia de enquadramento dos corpos hidricos na bacia, de modo que os padrdes de qualidade de
4gua na BHS nao haviam sido definidos. A outorga se apresentava desatualizada quando se iniciou o
conflito (Comité da Bacia Hidrografica do Rio Salitre, 2010), devido a auséncia de monitoramento, de
campanhas de fiscalizacdo, de cadastramento de usuarios e de um sistema de informacdes que
contemplasse dados acerca dos recursos hidricos da bacia. A presenga de barramentos e desvios de
agua irregulares, uso de técnicas inadequadas de irrigagdo, com predominio de técnicas de baixa
eficiéncia, como a irrigagdo por sulco, bem como a méa conservagao das estruturas hidricas disponiveis
refletem as falhas de implementacao (Brito et al., 2020; Ribeiro & Oliveira, 2019).

Considerando o aspecto institucional, verificam-se:

e A falta de engajamento do CONERH, maior instincia deciséria acerca das questdes relativas a
gestdo dos recursos hidricos no Estado da Bahia, pois a partir das atas de reunides identificou-se
pouca articulacdo na mitigacio ou solucdo do cendrio de crise;

e Embora haja atuacdo do Comité de Bacia Hidrografica do Rio Salitre, esta s6 é percebida
efetivamente apds a instauracdo dos conflitos, atuando na resolucdo destes, em vez de geri-los para
evitar a ocorréncia de novos eventos conflituosos;

o Inoperancia do INGA, érgio responsavel a época pela gestido dos recursos hidricos no Estado.
Apesar do extenso histérico de disputas pelo uso das dguas na BHS, a falta de campanhas de
fiscalizacdo, de realizacdo de cadastramento dos usudrios e revisdo das outorgas como mostra o
Comité da Bacia Hidrografica do Rio Salitre (2010), impediam o monitoramento efetivo na bacia,
prejudicando a analise efetiva das demandas e, consequentemente, a realizacdo da cobranga pelo
uso da agua. A auséncia de monitoramento facilita a manutenc¢do de praticas inadequadas de
retiradas de 4gua sem que haja san¢des aos responsaveis;

e Aimportancia de se refletir sobre a inclusdo da participa¢do dos municipios no processo de gestdo
hidrica. No ambito das bacias estaduais, o papel dos municipios é muito relevante por
representarem o poder publico local e, portanto, sua atuacdo politica ndo pode ser ignorada
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(Grangeiro et al., 2020). Na bacia do rio Salitre, a presenca dos municipios nos conflitos pelo uso da
agua é forte, bem maior do que a dos 6rgaos estaduais.

Além desses aspectos, a infraestrutura hidrica deficitaria (Instituto do Meio Ambiente e Recursos
Hidricos, 2017b), diante da presenca de barragens construidas sem critério técnico e hidrolégico,
prejudica a manutencido da oferta em periodos de seca. Assim, a partir do ciclo adaptativo definido
para a situagao de conflito, observa-se que para alcance de um modelo adaptativo de governanca,
necessita-se da atuacdo efetiva dos 6rgios gestores no cumprimento dos instrumentos de gestio
definidos em lei. Atualmente, hd um avango nesse aspecto com a instituicdo do Plano da Bacia e da
proposta de enquadramento (Instituto do Meio Ambiente e Recursos Hidricos, 2017b), bem como da
presenca de um sistema de informagdes que auxilia no monitoramento dos recursos hidricos da bacia.

Conflitos pelo uso da 4gua podem ter inicio a partir da existéncia de legislagdes correlatas desarmonicas,
isso inclui as politicas de recursos hidricos em diferentes niveis de planejamento (Daniell & Barreteau, 2014;
Pedrosa, 2020). No caso da BHS, percebe-se que existe certa harmonia entre a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e a Politica Estadual de Recursos Hidricos da Bahia (Brito et al., 2020). Esfor¢os para alterar qualquer
uma destas politicas poderia, por exemplo, causar maior dificuldade na implementacio dos instrumentos de
gestdo que sdo comuns a estas duas: Planos de recursos hidricos, enquadramento dos corpos d’agua em
classes, outorga de direito de uso, cobranga pelo uso e sistema de informacoes.

Somado a isso, é necessaria maior colaboracdo entre os atores envolvidos nas situa¢des de
conflito e no sistema de governanga da bacia (estado e municipios) na busca por um entendimento.
Para isso, a participacdo nos processos decisdrios, a promocao de debates e o compartilhamento de
conhecimento no ambito do Comité de Bacia Hidrografica deve ser intensificado, pois a negociacdo é
a melhor forma de todos sairem beneficiados e reduzir a possibilidade de litigio entre as partes
(International Network for Capacity Building in Integrated Water Resources Management, 2008).

Por fim, a partir do diagndstico do conflito através do ciclo adaptativo (Holling, 1986; Holling &
Gunderson, 2002) e da andlise legal e institucional na BHS, podem ser consideradas as seguintes
medidas para ampliar a resiliéncia e capacidade adaptativa da bacia:

1) A compreensdo da necessidade de preservacdo e valorizagdo da dgua: nesse caso, algumas
medidas possiveis seriam a realizacdo de oficinas para conscientizacdo do uso racional da dgua e
o estabelecimento da cobranca pelo uso da agua, de modo a estimular o uso racional,
reconhecendo a agua como bem dotado de valor econdmico. Observa-se que ap6s a instauracdo
do conflito (fase de colapso - ) algumas medidas foram tomadas nesse caminho, como a
realizacdo de oficinas de outorga, o diagnéstico da situagio da bacia e atualizacdo do cadastro de
usuarios, que auxilia os instrumentos de outorga e cobranga;

2) Aadaptagdo dos instrumentos de gestdo as peculiaridades da regido: pode ser alcancada através
da adaptacdo dos critérios de outorga, com restri¢cdes de volumes e areas irrigadas de acordo com
os periodos de seca, racionamento da agua através de quota preestabelecida por usudrio,
determinacdo de valores de cobranc¢a proporcionais aos volumes utilizados e tipos de uso e de
metas nos Planos condizentes com as variacdes climaticas da regido. Na fase de reorganizacao (a)
apos o conflito de 2010, é possivel observar acdes voltadas para adaptacdo do uso, através da
acdo civil publica ajuizada pelo MP para reducdo da poténcia dos sistemas de bombeamento.
Porém, por envolver uma decisdo por judicializacdo, esse mecanismo, em geral, leva a
manutencdo do paradigma de conflitos na bacia;

3) A compatibilidade entre as legislagdes nos diversos niveis: factivel através da congruéncia dos
instrumentos legais em nivel estadual com a PNRH;

4) A aplicacdo de tecnologias de manejo de agua para os diversos usos e a disseminacdo de
conhecimento técnico aos usudrios: possivel através da realizagdo de oficinas e estabelecimento
da aprendizagem de rede, com o compartilhamento de conhecimentos entre os diferentes grupos
de usuarios, setores técnicos da sociedade civil e drgios publicos, voltando-se com destaque para
o0 uso agricola, preponderante na regido, visando disseminar técnicas que aumentem a
produtividade e reduzam o consumo de 4gua e de fertilizantes agricolas, o incentivo a plantagcdo
de culturas adaptaveis a situagdes de estresse hidrico, entre outros;

5) O fortalecimento da infraestrutura hidrica: a ser realizada através da desativagdo de barramentos
e desvios irregulares; da manutencdo e adaptacdo das estruturas obsoletas as condi¢des
climaticas atuais; da ampliacdo de estruturas de captacao, reservacdo e aproveitamento de agua
de chuva. Assim, a oferta hidrica é ampliada e se torna possivel mensurar de forma mais realista
os volumes demandados e seus respectivos usos para estabelecer acdes de gestdo mais eficientes
considerando cenarios extremos, como os periodos de escassez.
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CONCLUSOES

A partir da aplicacdo do ciclo adaptativo foi demonstrado que o conflito estudado decorre da
presenca de um modelo de exploragio caracterizado pela retirada predatéria de vazdes do rio para
manutencdo de grandes areas irrigadas (fase r - exploracdo). Esse modelo, associado a diversas
captacgoes irregulares no rio, culminou na drastica reducdo do volume de aguas que, em periodos de
escassez cada vez mais frequentes, se encontra esgotado, de modo que as populagdes a jusante ficam
totalmente desabastecidas (fase K - conservagdo). Essa situacdo motivou os conflitos observados em
comunidades de Juazeiro-BA, no ano de 2010 (fase £ - colapso) e apesar de terem sido realizadas
acdes visando fiscalizar e regularizar os usuarios, através do cadastramento e da outorga do uso de
agua, o conflito nio foi encerrado, pois um ano depois houve recorréncia de conflitos pelas mesmas
motivagdes (fase o - reorganizacio). Dessa forma, percebe-se uma dindmica na relagio socioecolégica
que implica na ocorréncia de conflitos pelo uso da agua. Sendo o uso do ciclo adaptativo para
compreender esses conflitos uma contribui¢do importante desse estudo.

A anédlise do conflito e do sistema de governanga da bacia permitiu identificar que o modelo de
governanca adotado apresenta lacunas que afetam a resiliéncia e a capacidade adaptativa, de modo que
apesar da busca por resolugdes de conflitos especificos, como ocorrido em Juazeiro, a ocorréncia de
novos episéddios e a situagdo critica na regido da bacia permanece latente, pois ndo foi promovida uma
reorganizacdo (fase o) satisfatdria, que possibilitasse para a BHS a capacidade de resistir a diferentes
perturbacgdes, como as secas recorrentes na regiao, e se adaptar as condi¢des impostas por essas.

Assim, a busca pela mitigacdo de conflitos na regido parte da construgdo de um paradigma de
governanca adaptativa. Para tanto, necessita-se que todos os componentes do sistema de governanca
da BHS atuem de forma integrada e harmonica, através da implementacao efetiva dos instrumentos
de gestdo e da ampliagdo do acesso e participacdo no processo decisdrio de todos os usuarios de dgua
e atores envolvidos nas situacoes de conflito da bacia. Além disso, as a¢des de gestao desempenhadas
na bacia devem considerar as caracteristicas climaticas e hidroldgicas da regido, marcada por periodos
ciclicos de seca e de escassez do recurso, para que assim seja possivel ampliar a resiliéncia e
flexibilidade do sistema, permitindo a sua adaptagdo e manutengio frente a diferentes cenarios
hidrolégicos. Para isso, algumas medidas sugeridas foram: a implementacdo e fiscalizacdo do
cumprimento dos instrumentos legais; a articulagdo com os municipios, na gestdo das aguas; a
participagdo no processo decisério de todos os atores envolvidos nos conflitos e na governanca da
bacia; a adaptacdo dos instrumentos de gestdo frente aos periodos de escassez; a manutencgdo e
conservacdo da estruturas hidricas existentes; o monitoramento e fiscalizagio para impedir a
continuidade de desvios e barramentos irregulares; a ampliacdo da oferta de agua, através de fontes
alternativas de dgua e utilizagao de técnicas de manejo e aproveitamento de d4gua mais eficientes. Estas
medidas podem se fazer uteis para o fortalecimento de outras bacias hidrogréficas.

Como a BHS esta inserida em um contexto maior da BHSF é preciso considerar uma légica
sistémica que relaciona sistemas de recursos hidricos maiores e menores. Nesse contexto, a
governanga adaptativa sugerida inclui uma légica policéntrica de modo que o planejamento e tomada
de decisdo no ambito da BHSF possa auxiliar na resolucao e mitigacdo de conflitos pelo uso da dgua
em niveis menores, como da BHS, seja em uma atuagdo direta ou indireta (por exemplo, com
orientacdes para mediagdo de conflitos baseadas em experiéncias prévias).
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