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RESUMO

A Bacia do Rio Santa Lucia, estratégica por abastecer a Regiao Metropolitana de Montevidéu,
enfrenta crescente degradacdo da agua em funcdo das atividades que ocorrem em seu territorio.
Em 2020, no contexto de uma mudanga de governo, um consoércio de empresas privadas propos
um projeto hidraulico (Projeto Neptuno) para buscar agua fora da bacia, no Rio da Prata, para
abastecer parte da metropole. Este trabalho teve como objetivos: (i) mapear e analisar as
interagdes e articulacdes multiniveis entre os diferentes atores que estiveram envolvidos; e (ii)
identificar e compreender como os diferentes atores envolvidos entendem o problema hidrico
e promovem suas propostas de solugdo, por meio da transformacao do territdrio hidrossocial.
Dados de entrevistas, observacdo e documentos revelaram coalizoes a favor e contra a
participagdo privada na provisdo de servigos de agua e esgotamento sanitario. As perspectivas
opostas refletem interesses divergentes e disputas de poder, reativando a coalizdo histdrica
contraria a privatizagdo, que levou o debate ao nivel nacional resgatando as discussdes que

levaram a Reforma Constitucional de 2004.
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Destaques (highlights)

Conlflito hidrico reativa coalizao histérica contra privatizagao.

Estratégias escalares de base sdo usadas para ampliar participacao social.

Projeto Neptuno concentra decisdes em atores privados e governamentais.
Mobilizagao social eleva debate a agenda nacional com ampla articulagdo multinivel.

1. INTRODUCAO

A governanga da agua na América Latina tem evoluido desde modelos centralizados para
descentralizados e participativos, movimento também observado no Uruguai ap6s a reforma
constitucional de 2004. O artigo 47 transferiu ao Estado a exclusividade dos servigos de agua e
esgotamento sanitario e garantiu a participacdo social em todas as etapas planejamento, gestao
e controle dos recursos hidricos. A empresa Obras Sanitarias del Estado (OSE) ¢ responsavel
por abastecer com agua potavel todo o pais, assim como por prestar os servigos de esgotamento
sanitario. A Politica Nacional de Aguas (Lei n® 18.610/2009) regulamentou essa participagio
por meio de espacos consultivos e assessores com governo, usuarios e sociedade civil, como
Conselhos Regionais de Recursos Hidricos e Comissdes de Bacias (Trimble et al., 2021; Lazaro
et al., 2021; Dias Tadeu et al., 2023).

Em 2011, foi criado o Conselho Regional de Recursos Hidricos para a Bacia do Rio da Prata e
sua Frente Maritima (CRRPFM), que abrange a area da Bacia do Rio Santa Lucia (BRSL). Por
outro lado, a Comissdo da Bacia do Rio Santa Lucia (CBRSL) foi formada no ano de 2013, a
partir do episddio de mau cheiro e sabor na dgua distribuida pela OSE (Trimble et al., 2021).
Durante os ultimos periodos de governo, diferentes projetos e dindmicas foram priorizadas e
implementadas na gestdo da agua da bacia. Entre 2013 e 2019, esteve em discussdo e
implementagao, entre outras medidas, o “Plano de Agao para a protegdo da qualidade ambiental
e da disponibilidade das fontes de agua potavel na bacia do rio Santa Lucia” (de agora em
diante, Plano de A¢do). Em 2020 ocorreu uma mudanga de governo nacional que marcou
significativamente a direcdo das medidas priorizada, em fun¢do da mudanca do partido politico
eleito. Tendo em vista o atual conflito envolvendo diferentes perspectivas sobre qual é o
problema hidrico, implicando em transformagdes dos territdrios hidrossociais, esta pesquisa se
propds a contribuir com a compreensdo de: Como diferentes atores, com interesses e

imaginarios hidrossociais divergentes, articulam e disputam propostas para a gestao da dgua na
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Bacia do Rio Santa Lucia, ¢ de que forma essas disputas influenciam a transformacao do
territorio hidrossocial entre 2019 e 2023?

Neste sentido, este trabalho teve como objetivo analisar a disputa entre diferentes imaginarios
e projetos hidrossociais na BRSL, entre 2019 e 2023. Para isso, prop0s-se: (i) mapear e analisar
as interagoes e articulacdes multiniveis entre os diferentes atores que estiveram envolvidos em
torno ao Plano de A¢ao e ao Projeto Neptuno, (i1) identificar e compreender como os diferentes
atores envolvidos entendem o problema hidrico e promovem suas propostas de solucdo, por
meio da transformacao do territorio hidrossocial.

A abordagem hidrossocial implica considerar as diferentes dimensdes da 4agua (material,
politica, econdmica, territorial, etc.). Também envolve a andlise do objeto a partir de uma
perspectiva critica, para ampliar a compreensao das relacdes entre natureza, sociedade, agua e
tecnologias. Para isso, foram utilizados ¢ combinados enfoques provenientes de diferentes
campos interdisciplinares, para ampliar o alcance analitico necessario para abordar este objeto
de estudo.

A pesquisa fundamenta-se no conceito de Territorio Hidrossocial (TH), que permite
compreender a conformacdo e diversidade territorial em seu contexto espacial e temporal,
caracterizando uma multiplicidade de atores e agentes com interesses divergentes e projetos
hidrossociais distintos (Hommes et al., 2016; Hoogesteger et al., 2016). Para aprofundar a
analise das redes, aliangas e disputas nos TH, foi empregado o marco das Coalizdes Politicas
Multiniveis (CM). Essa abordagem parte de aspectos conceituais do modelo de analise de
politicas publicas conhecido como Modelo de Coalizdes Promotoras ou “Advocacy Coalition
Framework”, combinados com elementos do desenvolvimento conceitual da governanca

multinivel (Poupeau et al., 2018).

1.1. Caso Estudado — Bacia Hidrografica do Rio Santa Lucia (Uruguai)

A BRSL (Figura 1) € a terceira maior bacia em extensao no Uruguai e atende aproximadamente
60% da populagdo do pais (Achkar et al., 2012). Nos ultimos 20 anos, no Uruguai e
especialmente nessa bacia, observou-se um grande crescimento do setor produtivo
agropecuario. Ademais, enfrenta problemas crescentes, especialmente de degradagdo da

qualidade da dgua (Aubriot et al., 2017).
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Figura 1 — Localizacdo da bacia do Rio Santa Lucia. Fonte: Elaboragdo propria.

Desde a década de 1970, a preocupacdo com as fontes de agua que abastecem a Regido
Metropolitana de Montevidéu (RMM) estd presente em diferentes relatorios de organismos
internacionais, incluindo a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA) e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), para citar alguns. Nos anos 2000, comeca a crescer
a preocupagdo com as ameacas a qualidade da 4dgua da bacia do rio Santa Lucia, entendidas
como uma ameaca a seguranga hidrica da regido. Em 2011, como resultado de um convénio
entre a Dire¢cdo Nacional de Meio Ambiente (DINAMA) e a Agéncia de Cooperagdo
Internacional do Japao (JICA), foram apresentados os resultados de um diagndstico da bacia,
no qual se indicava que a agua do rio Santa Lucia era afetada pela contaminagdo por nutrientes
oriundos da produgdo agropecudria, assim como pelo langamento de efluentes industriais e
domésticos (Deci Agua, 2016).

Em 2013, ocorreu um episoddio de deterioracdo da qualidade da &gua potavel na Regido
Metropolitana de Montevidéu, amplamente divulgado pela imprensa. Em resposta, o Ministério
de Habitacdo, Ordenamento Territorial e Meio Ambiente (MVOTMA) apresentou, neste

mesmo ano, o Plano de A¢do com um primeiro conjunto de medidas direcionadas as diversas
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atividades desenvolvidas na bacia, especialmente aquelas relacionadas a agricultura. No final
de 2019, foi aprovado um segundo conjunto de medidas, elaborado a partir da avaliagdo e
revisdo do plano inicial.

Com relagdo a ampliagdo do sistema de abastecimento, entre 2013 ¢ 2019, o governo nacional
priorizou outras obras hidraulicas como a construgdo de uma barragem no Arroio Casupa (que
pertence a bacia), a ampliagdo da Usina de Tratamento de Aguas Corrientes (Departamento de
Canelones), além da implementagao de medidas do Plano de A¢ao relacionadas a 4gua potavel
e esgotamento sanitario.

Em 2020, no contexto de uma mudanga politica no governo nacional, um consorcio de empresas
privadas prop6s um projeto hidraulico (Projeto Neptuno ou Arazati) que envolve a construcao
de uma estagdo de tratamento de agua a partir da dgua do estudrio do Rio da Prata (em Arazati,
no Departamento de San José, fora da bacia) e uma adutora de aproximadamente 80 km de
extensdo para realizar uma transposicdo de agua para atender a uma parte populacdo

metropolitana.

2. METODOLOGIA
A pesquisa adotou o estudo de caso Unico, combinando métodos qualitativos e quantitativos
baseados no conceito de Territorio Hidrossocial (TH), nas Coalizdes Multiniveis (CM) e na
analise de redes, para compreender disputas e aliangas entre atores com interesses divergentes
na BRSL. Para maior robustez, triangulou-se dados de entrevistas semiestruturadas com 44
atores (de organizagdes sociais, academia, institui¢des governamentais, empresa publica de
agua e organizacdes de produtores), observacao participante em instancias de governanga entre

2020 e 2023, e analise documental (noticias, atas publicas, eventos publicos e estudos prévios).

A andlise dos imaginarios hidrossociais considerou os principais projetos e suas implicagdes
escalares, usando o método de “politica escalar” e “politica escalar de base” (Hoogesteger et
al., 2017). As relagdes entre atores foram analisadas com o software NodeXL, que possibilitou
a construcdo de sociogramas (55 atores e 227 vinculos), andlise de centralidades dos nds e
densidade da rede, contribuindo para a compreensao das relagdes entre os atores e das coalizdes
politicas multiniveis (Poupeau et al., 2018). A partir do conceito de “sistema de crengas”

(Sabatier e Weible, 2007), investigaram-se valores e posicionamentos compartilhados entre
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atores, com apoio de analise de clusters por meio do método k-means através do software

Orange.

3. RESULTADO E DISCUSSAO

3.1.Privatizacio da agua no Uruguai: historico de tensdes e resisténcias
Os conflitos em torno da privatiza¢do dos servigos de dgua e esgotamento sanitario no Uruguai
antecedem o Projeto Neptuno. Entre 1985 e 2004, governos liderados por partidos de direita
promoveram diversas medidas de privatizagdao (Gonzalez Candia e Zapata Schaffeld, 2015). No
final dos anos 1990 e inicio dos 2000, o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional
estimularam o avang¢o das concessoes privadas e o aumento da participagdo do setor privado na
gestao da agua no Uruguai (Taks, 2008).
Como resposta aos conflitos socioambientais gerados pelo modelo de privatizacdo da agua, em
2000 foi criada a Comissdo em Defesa da Agua e do Saneamento da Costa de Oro e Pando,
que, junto a ONG REDES-Amigos da Terra e ao sindicato da OSE, impulsionou a formagao da
Comissdo Nacional em Defesa da Agua e da Vida (CNDAV) (Santos, 2010). Esta Gltima
coordenou a mobilizagdo social que levou ao plebiscito nacional de 2004, no qual cerca de 65%
dos eleitores aprovaram uma reforma constitucional garantindo o direito humano a agua, a
exclusividade estatal na prestacao dos servigos de agua e esgotamento sanitario, e a participagao
social em todas as fases da gestdo, planejamento e controle dos recursos hidricos (Taks, 2008;
Trimble et al., 2021; Léazaro et al., 2021). A mobilizacdo contou com o apoio de movimentos
sociais, sindicatos e partidos politicos, unificando esfor¢os em defesa do acesso publico a dgua
e da participacao cidada (Taks, 2008).

3.2.Mudanca de governo, novos projetos hidrossociais e seus conflitos
Entre 2010 e 2020, os governos nacionais liderados pelo Frente Amplio priorizaram, além do
Plano de Ac¢ao proposto em 2013, projetos hidraulicos dentro da Bacia do Rio Santa Lucia,
como a construcao da barragem no Arroio Casupa e a ampliagdo da estacdo de tratamento em
Aguas Corrientes. Apos a mudanca do governo nacional em 2020, com a eleicao da “Coalizdo
Multicolor” liderada pelo Partido Nacional, o projeto hidraulico “Neptuno — Melhoria da
Quantidade e Qualidade da Agua na Area Metropolitana de Montevidéu” ganhou impulso. O
programa de governo, antes de ser eleito, ja indicava preocupagao com as fontes de agua potavel
da BRSL, embora inicialmente ndo mencionasse a participagao do setor privado em iniciativas

de transposi¢do de bacias (Dias Tadeu et al., 2023).
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Os principais defensores do projeto incluiram membros do Ministério do Ambiente, da
Presidéncia do Uruguai, da OSE, da Dire¢do Nacional de Aguas (DINAGUA), além de
legisladores alinhados ao governo e o consodrcio “Aguas de Montevideo”. Em contexto de seca
meteoroldgica intensa entre 2020 e 2022 (INUMET, 2023), a defesa do projeto baseou-se na
necessidade de diversificar as fontes de abastecimento da Metrdpole, que depende
majoritariamente de uma unica estagao de tratamento de agua do rio Santa Lucia (Dias Tadeu
et al., 2023).
Em contrapartida, diversos atores sociais, académicos e governamentais opositores — muitos
dos quais, apoiadores da reforma constitucional de 2004 — questionaram o projeto por motivos
como riscos a qualidade da 4gua devido a floracdes de algas e aumento da salinidade, alto custo
e possivel aumento tarifario, endividamento da OSE, auséncia de alternativas, desmobilizagdo
das acdes de gestdo existentes, foco na busca de dgua fora da bacia ao invés de priorizar a
recuperagdo e manutengdo da qualidade e quantidade de 4gua da bacia, falta de participacdo
social e inclusdo do setor privado na gestdo dos servigos. Varios atores defendiam medidas
presentes no Plano de Agdo, inclusive voltando a resgatar seus posicionamentos criticos com
relacdo a algumas delas.

3.3.Transformacdes hidrossociais em torno aos projetos
Ao adotar a escala como nivel socioespacial de analise, foi possivel identificar a sobreposicao
entre diferentes projetos de territorializacdo. O Projeto Neptuno implicaria a expansdo do
territorio e de suas relagdes hidrossociais, ao ampliar a area da BRSL para o abastecimento da
Metropole de Montevidéu. O projeto concentrou grande parte das informagdes e do poder de
decisdo em atores do governo nacional articulados com o consorcio privado, enquanto governos
departamentais (niveis de governos subnacionais) aparentemente nao foram consultados nem
tiveram amplo acesso as informacdes. O que se observa em torno ao conflito do Projeto
Neptuno pode ser conceituado como uma disputa entre diferentes imagindrios hidrossociais,
que promove alteragdes na hierarquia organizacional e no poder decisorio entre atores locais,
departamentais e nacionais, provenientes de distintos setores — mas sem que as decisdes
passem pelos espagos participativos formais.
Com base nas nogdes de “politica escalar” e “politica escalar de base” (Hoogesteger et al.,
2017), identificaram-se articulagdes entre atores locais e nacionais que atuam na Comissao da

Bacia e no Conselho Regional do Rio da Prata. Essa rede multiescalar coordenou protestos,
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sessoes legislativas e ampliou a visibilidade do tema na midia, além de fortalecer parcerias entre
organizagdes sociais, académicos, sindicatos e partidos, muitos ligados a reforma
constitucional. A ampla articulacdo contraria a este projeto hidraulico, envolvendo atores de
diferentes niveis (local, departamental, nacional) e setores (académico, politico, administrativo,
social), possibilitou um “salto de escala”, inserindo o debate na agenda publica.
Por outra parte, uma estratégia escalar implementada pelo Ministério do Ambiente (top-down)
consistiu em ndo incluir o tema na agenda das instancias participativas existentes (Comissao da
BRSL e conselho regional) até a proposta estar em estado avangado e prestes a ser licitada.
Neste momento, propuseram a formagao de um Grupo de Trabalho (ndo vinculado a nenhum
ambito formal de governanca) para discussdo, mas o grupo nao foi formado devido as criticas.
Sob forte pressdo, realizou entdo trés sessdes conjuntas de comissdo de bacia e conselho
regional, com pautas restritas ¢ definidas pelo Ministério, focadas no projeto, sem espago para
discutir alternativas, durante as quais o governo enfrentou criticas ao projeto e ao processo de
sua elaboracao.

3.4.Articulacdes entre atores multiniveis
Entre os valores que nucleiam os atores e contribuem para uma maior compreensao do conflito
se refere a problematizacdo da questdo hidrica. Por um lado, um grupo de atores entende que
existe um problema relacionado a gestao, controle, planejamento das atividades realizadas na
bacia que afetam a qualidade e quantidade de 4gua e, acima de tudo, ao modelo de participagao
que nao implica em maior incidéncia sobre a tomada de decisao.
Por outro lado, existem grupos que entendem o problema desde a perspectiva de que existe uma
auséncia de redundancia do sistema de abastecimento, resultando em uma inseguranca hidrica,
por depender exclusivamente da d4gua de uma Unica bacia hidrografica e de um tnico sistema
de tratamento de distribuigao.
A partir da anélise de redes foi possivel visualizar como se articularam estes atores € como se
posicionaram durante as discussdes do Plano de A¢ao para a bacia e frente ao Projeto Neptuno

(Figura 2).
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Figura 2 — Relagdes entre atores envolvidos no conflito da BRSL. O tamanho dos nds indica a

centralidade de intermediagdo dos atores. Fonte: Elaboracao propria.

Se optou por explicitar as relagdes organizadas em torno a estes dois instrumentos, pois 0s
atores que participaram das discussdes sobre o Plano de A¢do (proposto em 2013 e revisado em
2019), sao os mesmos que participam nos ambitos formais de governanca (comissao de bacia e
conselho regional). Os atores classificados na CM 1 se posicionaram contrarios ao projeto
hidraulico, ainda que também tenham criticas especificas a alguma das medidas do Plano de
Ac¢do, no entanto entendem que se trata de um importante instrumento de gestdo dos recursos
hidricos da bacia. Os atores classificados na CM 2, participaram ativamente da discussao das
medidas do plano de acdo, com maior nivel de acordo com as medidas definidas, mas ndo se
posicionaram publicamente com relagdo ao Projefo Neptuno. Os atores da CM 3 ndo
participavam dos ambitos formais de governanca da bacia e se incorporaram a rede somente
ap6s a mudancga de governo (sdo atores da Coalizdo Multicolor e setor privado interessado), ao
propor e defender o projeto hidraulico em diferentes momentos e espacos de discussdo. Os
atores da CM 4, de forma similar aos da CM 3, se somaram a rede somente apds o conflito em

torno ao Projeto Neptuno. Estes atores se posicionaram contrarios ao projeto e, no passado,
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também fizeram parte da articulagdo historica mobilizada em 2004 para promover o plebiscito
que levou a reforma constitucional.

Também ¢ possivel identificar os diferentes papéis desempenhados por atores centrais da rede
mapeada e analisada. Os atores DINAGUA1 (perfil técnico da Diregdo Nacional de Aguas,
responsavel por coordenar as sessdoes dos ambitos formais de governanca) ¢ MGAPI1
(representante do Ministério da Pecudria, Agricultura e Pesca nos ambitos de governanca) se
destacaram na analise da centralidade de intermediagdo. Essa métrica indica o nimero de vezes
que um ator se encontra no caminho mais curto entre outros atores, ajudando a identificar sua
capacidade de conectar atores que nao estdo diretamente ligados, facilitando ou controlando o
fluxo de informag¢do que circula na rede, assim como as negociagdes que podem ocorrer em
contextos de conflito. S3o atores estratégicos, pois sua exclusdo ou falta de cooperagdo
implicaria importantes obstaculos para a governanga, especialmente em situacdes de tensdao ou
disputa. Com relacdo a centralidade de vetor proprio, se destacaram os atores DINAGUAL e
DINACEAI1 (perfil técnico da Direcdo Nacional de Qualidade e Avaliagdo Ambiental
responsavel por coordenar a construg¢do do Plano de A¢do). A centralidade de vetor proprio leva
em conta ndo apenas o grau do ator, mas também o grau (importancia) dos atores a quem ele
esta conectado. Como ja mencionado, estes trés atores mencionados foram ativos na discussao
e constru¢do das medidas do Plano de Ag¢do, mas ndo se posicionaram publicamente com
relagdo ao Projeto Neptuno. No entanto, especialmente o ator DINAGUA1 desempenhou
importante papel por sua facilitagdo nos ambitos formais de governanca durante as sessoes
convocadas para tratar o projeto hidraulico.

Os atores da CM 3, de forma geral, possuem baixa centralidade de grau de entrada e saida, o
que indica que possuem poucas relacdes com os demais atores da rede. Estes atores se vinculam
especialmente entre eles, com atores institucionais de nivel nacional que ocupam as fungdes de
coordenagdes dos ambitos de governanga, e com atores que participaram das sessdes conjuntas
entre comissao de bacia e conselho regional sobre o Projeto Neptuno.

Com relagdo a densidade, métrica global da rede, o valor identificado foi de 0,0764, indicando
que se trata de uma rede pouco densa e que existe espaco para fortalecer conexdes e melhorar
a articulacao entre atores. Esta métrica deve ser analisada de forma cuidadosa, uma vez que as

relagdes entre os atores foram mapeadas a partir das entrevistas e dados secundarios referentes
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as articulacdes e coordenacgdes em torno aos temas analisados. Nao refletem, portanto, outros

tipos de relagdes que podem existir entre os atores.

4. CONSIDERACOES FINAIS

A partir destes resultados foi possivel identificar que o conflito reativou a coalizao histoérica de
luta contra os processos de privatizagao que antecederam a reforma constitucional no Uruguai
em 2004. Também foi possivel identificar as diferentes estratégias escalares utilizadas pelas
diferentes coalizdes multiniveis. Por um lado, a coalizdo defensora do Projeto Neptuno
empregou estratégias para reduzir a participagdo social nos &mbitos formais de governanga. Por
outro lado, a coalizao oposta, realizou um “salto de escala”, levando o tema da escala local para
a nacional e colocou no centro do debate publico o artigo 47 da Constituicdo do Uruguai.

A coalizdo contraria a privatizacdo revelou-se ampla e diversa, reunindo atores sociais,
académicos e politicos com diferentes recursos de poder, como mobilizacdo social,
possibilidade de convocar plebiscitos ou referendos, atuagao na midia. Essa articulagdo, atuou
principalmente reivindicando a reafirmacdo constitucional de participacdo social em todas as
etapas do planejamento, gestao e controle dos recursos hidricos, que voltou ao centro do debate
publico. Vale, contudo, destacar que também foi possivel identificar certo desgaste nos espacgos
participativos, decorrente de estratégias como a ndo inclusdo de temas relevantes nas agendas
das comissdes e o uso da participagdo social apenas de forma consultiva, sem impacto real nas

decisoes (Dias Tadeu et al., 2023).
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