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1. Introduccion

El afio 2020 se marca por el avance de la COVID-19 y por demonstrar la vulnerabi-
lidad mundial a la diseminacion global de enfermedades infecciosas. En enero de
2020, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) discutia la situacion de Emer-
gencia de Salud Publica en razén de la emergencia de un nuevo coronavirus en
China. E1 11 de marzo de 2020, esa organizacion clasificé a la COVID-19, enferme-
dad causada por el coronavirus, SARS-CoV-2, como una pandemia (Santos, 2020).
En Brasil el primer caso fue registrado el 26 de febrero de 2020, y a final de afo
se registraban casi 195 mil muertos y mas de 7.5 millones de personas infectadas
(Ministerio da Saude do Brasil, 2020).

En ese contexto se declaro el estado de Emergencia en Salud Publica de im-
portancia nacional (Ministerio de la Salud, 2020a) y la situacion de emergencia de
salud publica de importancia internacional (Ley Federal N°® 13.979, 6 de febrero
2020). El acontecimiento de una pandemia presupone una situacion de interés
publico y de responsabilidad generalizada que desafia a la Administracion Publi-
ca y la gestion de diversos sectores (Santos, 2020). Entre los sectores impactados
se encuentra la gestion de los recursos hidricos, pues la disponibilidad de agua
es un elemento central en la prevencion y diseminacion de esta enfermedad. Sin
agua no es posible el lavado de manos, la limpieza de las mercancias, zapatos y
mascaras o garantizar la salubridad de los ambientes, que son medidas funda-
mentales para contener el virus. Agua, saneamiento e higiene son fundamentales
para mitigar los efectos de la pandemia (Dutra & Smiderle, 2020).

Teniendo en cuenta la importancia del agua en la lucha contra la pandemia,
este articulo pretende analizar como la COVID-19 ha impactado en la gestion de
los recursos hidricos y qué acciones juridicas nacionales se tomaron para mitigar
esos efectos. El foco de este trabajo son las iniciativas organizadas prioritariamente

1 Abogada, Mestre y Doctora en Ciencia Ambiental. Profesora del Instituto del Mar de la Universi-
dad Federal de Sao Paulo (UNIFESP). Santos, Brasil. Contacto: pilar.villar@unifesp.com

2 Abogado, Mestre y Doctor en Derecho y Ciencias Sociales. Profesor de la Universidad Federal de
Campina Grande (UFCG). Campina Grande, Brasil. Contacto: irivaldo.cdsa@gmail.com

3 Abogada, Mestre en Derecho Internacional y Doctora en Derecho. Profesora del Posgrado en De-
recho Ambiental Internacional de la Universidad Catdlica de Santos, Sao Paulo, Brasil. Contacto:
marialuiza.granziera@unisantos.br



PILAR CAROLINA VILLAR, JOSE IRIVALDO ALVES OLIVEIRA SILVA Y
44  MARIA LUIZA MACHADO GRANZIERA

por el Gobierno Federal para sus recursos hidricos o que tengan incidencia
nacional. Eso se justifica por tres motivos: (a) la mayor capacidad de articulacion
del gobierno federal para organizar una respuesta rapida de enfrentamiento;
(b) la disparidad de acciones de enfrentamiento en un contexto de 26 estados
federativos y el Distrito Federal; y (c) el papel de coordinacion y de estimulo del
gobierno federal en influenciar las politicas hidricas provinciales*. Se utilizé como
metodologia el analisis documental de la bibliografia, legislaciéon y documentos
producidos por el Poder Publico.

2. Gobernanza del Agua e Impacto de los ODS 3y 6 en el Pais

La Cumbre de las Naciones Unidas celebrada el 2012 en la ciudad de Rio de Janei-
ro, también denominada Rio+20, se comprometio a formular un conjunto de Ob-
jetivos de Desarrollo Sustentable (ODS) para orientar el desarrollo global (Glaser,
2012). Como resultado, las Naciones Unidas adoptaron la Resolucién 70/1“Trans-
formar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”. La Agenda
2030 esta compuesta por 17 objetivos y 169 metas que deben alcanzarse hasta el
2030. Los 17 Objetivos del Desarrollo Sostenible son:

1) Fin de la pobreza

2) Hambre cero

3) Salud y bienestar

4) Educacién de calidad

5) Igualdad de género

6) Agua limpia y saneamiento

7) Energia asequible y no contaminante
8) Trabajo decente y crecimiento econémico
9) Industria, innovacion e infraestructura;
10)Reduccion de las desigualdades
11)Ciudades y comunidades sostenibles
12)Produccién y consumo responsable

13) Accion por el clima

14)Vida submarina

15)Vida de ecosistemas terrestres

16)Paz, justicia e instituciones solidas
17)Alianzas para lograr los objetivos

El proposito de la Agenda 2030 es el de servir como un marco referencial para
la accion de los paises e integrar las dimensiones econémica, social y ambiental
(Naciones Unidas, 2018).

A pesar de que la estructura de los ODS se organiza por medio de metas
individuales e independientes, existe una interconexion muy presente entre
ellas (Bhaduri, y otros, 2016). Esto sucede con el caso del agua que fue abordado

4  En este texto, el término “estatales” se utiliza para referirse a los bienes y acciones relacionados
con los Estados federativos de Brasil.
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especificamente en el ODS 6 (Garantizar la disponibilidad de agua y su gestion
sostenible y el saneamiento para todos) que tiene como principales retos cuestiones
relacionadas a la cantidad y calidad, acceso a agua potable, saneamiento, riesgos
hidricos (sequias e inundaciones) y aguas transfronterizas (United Nation
Sustainable Development Solutions Network (UNSDSN), 2013). El agua es un
elemento clave para el desarrollo sostenible y fundamental para todos otros ODS,
principalmente para los ODS 1, 2, 3, 11, 12, 14 y 15.

Esos objetivos y sus metas solo pueden prosperar si existe una estructura de
gobernanza capaz de implementarlos e integrarlos por medio de instituciones,
politicas y practicas de gestion (Bernstein, 2017). El abordaje integrado de los ODS
es fundamental para la gobernanza hidrica. Las actividades humanas tienen una
gran capacidad de alterar las dindmicas de la biosfera (Bhaduri, y otros, 2016). In-
cluso existen autores que vienen defendiendo la idea del ciclo hidroldgico social,
ante los cambios generados por la accion humana en los procesos del ciclo hidro-
logico y de los recursos hidricos (Qin, y otros, 2014). De esa forma se establece
una relacion dualista entre el aspecto natural y social del agua que se marca, por
ejemplo, por la interferencia humana en el clima (cambio climatico), en la dispo-
nibilidad hidrica por medio de obras de ingenieria para contener o trasladar agua
de otras cuencas, en padrones de consumo incompatibles con la realidad hidrica
local, la reduccion de la oferta frente a la contaminacién o en la degradacion del
ecosistema y acceso desigual a las infraestructuras hidraulicas.

En este momento de pandemia, la interaccion del ODS 3 (salud y bienestar) y
del ODS 6 ganan relevancia. Brasil concentra el 12% de todas las reservas hidricas
mundiales, asi como tiene toda una estructura de marcos regulatorios de agua,
salud y saneamiento. A pesar de eso, hay un historial de problemas relaciona-
dos a la contaminacion de las reservas hidricas, falta de acceso a infraestructuras
hidrdulicas, contaminacion de aguas y problemas relacionados a sequias e inun-
daciones. De esa manera, antes del brote del nuevo coronavirus, Brasil ya tenia
problemas cronicos que demostraban las fragilidades de la conexién entre agua y
enfermedades, y la necesidad de fortalecer la gobernanza del agua y saneamiento.

Los datos de la salud incluso contemplan una categoria denominada enfer-
medades relacionadas con el saneamiento ambiental inadecuado, conocidas por la sigla
DRSAI, que contempla cinco grupos: (a) enfermedades de transmision fecal-oral:
diarreas, fiebres entéricas, hepatitis A; (b) enfermedades transmitidas por insecto
vector que depende de agua: dengue, fiebre amarilla, leishmaniosis tegumentaria,
leishmaniosis visceral e filariosis linfatica, malaria y enfermedad de Chagas; (c)
enfermedades transmitidas por medio del contacto con el agua: Leptospirosis y
esquistosomiasis; (d) enfermedades relacionadas con la higiene: enfermedades en
los ojos, tracomas, conjuntivitis, micosis; y (e) geo-helmintos y teniasis: Helmin-
tiasis y Teniasis (Nugem, 2015, pag. 47).

Segun datos gubernamentales, en 2016 las DRSAI fueron responsables
por 166,8 internaciones por cada 100 000 habitantes (IBGE, 2021). Por lo tanto,
aproximadamente 343,7 mil brasileros fueron internados por este tipo de
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enfermedad’, de esta cifrala mayoria delos casos se relacionaba a las enfermedades
de transmision fecal-oral (78.5%) y por vectores (28.2%) (IBGE, 2021). La tasa de
internaciones por DRSAI presenta reducciones (IBGE, 2021), gracias a la mejora y
ampliacion de los servicios sanitarios (Nugem, 2015).

Aunque se vea una reduccion de los nimeros, es importante resaltar que las
DRSAI no deberian conducir a internaciones, pues son enfermedades poten-
cialmente evitables por medio de acciones adecuadas de saneamiento ambien-
tal (Siqueira, Rosa, Bordin, & Nugem, 2017). Otro problema seria la distribucion
espacial de esas enfermedades, que refleja un cuadro de desigualdad regional
e interregional, el cual coincide con las dreas que tienen peores situaciones rela-
cionadas a la gestion hidrica y sanitaria. Las peores situaciones se encuentran en
las 4reas rurales, en las periferias de los grandes centros urbanos y en las regiones
Nordeste y Norte, que solo tratan el 10% y el 28% del volumen de aguas residua-
les, respectivamente (Ministério do Desenvolvimento Regional, 2019a).

En Brasil aproximadamente 34 millones de personas (el 16.3% de la poblacion)
no tiene red de agua y 96 millones (el 46%) esta sin acceso a servicios de colecta de
aguas residuales. Solo el 49% de las aguas residuales son tratadas en estaciones
(ANA, 2020b, pag. 44). Esa realidad genera una serie de consecuencias socio am-
bientales que comprenden la contaminacion de los cuerpos hidricos y del medio
marino, la degradacién de ecosistemas, la exclusion social y la diseminacién de
varias enfermedades.

Antes de la COVID-19 ya se discutia la necesidad de coordinar la gobernanza
del agua con la salud y saneamiento en el pais. La emergencia de esta pandemia
resalta atin mas la fragilidad de la gobernanza hidrica, pues el agua tiene un papel
central en la prevencion, y existen incertidumbres sobre la posibilidad de transmi-
sion y contagio via hidrica de la COVID-19, sea por el contacto directo, la falta o
ineficiencia del tratamiento del agua, o por la disposicion inadecuada de las aguas
residuales (Heller, Mota, & Greco, 2020). La transmisién de la COVID-19 a través
del agua no ha sido descartada, incluso hay estudios que sefialan la posibilidad
de contagio por las aguas residuales (Wu, y otros, 2020; Ahmed, y otros, 2020).
De esa manera, es imperativo monitorear las aguas e invertir en la eficiencia del
sistema de saneamiento para combatir las enfermedades transmitidas por el agua,
que son una realidad en Brasil (Silva & Cunha, 2020a; Silva & Cunha, 2020b).

2.1 Gobernanza de las Aguas en el Derecho de Brasil
La gobernanza del agua en Brasil tuvo sus bases establecidas en la Constitucion
Federal de 1988 y en la Ley Federal N°® 9.433, de 8 de enero de 1997, denominada
de Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH). La Constitucién Federal de
1988 dividio el dominio de las aguas entre el Gobierno Federal y el Estatal. En ese
sentido, se transcribe el art. 20, inciso III, y el art. 26, inciso I:

Art. 20. Son bienes del Gobierno Federal: III — los lagos, rios y cualesquiera co-
rrientes de agua en terrenos de su dominio, o que bafien més de un Estado,

5 La poblacién estimada en ese afio era de 206 081 432 (IBGE, 2016).
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sirvan de limites con otros paises, o se extiendan hasta un territorio extranjero
o provengan del mismo, asi como los terrenos marginales y las playas fluviales;
Art. 26. Se incluyen entre los bienes de los Estados: I — las aguas superficiales
o subterraneas, fluentes, emergentes y en deposito, excepto, en este caso, de
acuerdo con la ley, las que deriven de las obras del Gobierno Federal. (Constitu-
cion Federal, 5 de octubre 1988)

De este modo, en el pais hay recursos hidricos de titularidad del Gobierno Fe-
deral, que corresponden a 113,3 mil km de extensién de la red hidrografica, y del
Gobierno Estatal, que abarcan 2,36 millones de km de extension de rios mas to-
das las aguas subterraneas. De esa manera, conviven en el ordenamiento juridico
brasilefo la politica nacional de aguas con las politicas estatales. No existen aguas
municipales, pero el titular del servicio de saneamiento es el municipio, asi como
le cabe determinar como se dard el planeamiento territorial. Por lo tanto, la PNRH
reglamenta las aguas federales y trae las bases de la gestion hidrica que deben ser
observadas por los Estados, pero estos pueden estructurar politicas estatales especi-
ficas para los recursos hidricos sobre su dominio (Villar & Granziera, 2020).

La Ley n® 9.433/1997 instituye las bases de la gobernanza hidrica nacional, es-
tableciendo:

a) las directrices de la gestion de las aguas,

b) los instrumentos para su aprovechamiento (planos de cuenca, otorgamien-
to de derecho de uso de recursos hidricos, cobro por el uso de los recursos
hidricos, encuadramiento de los cursos de agua y sistema nacional de in-
formaciones de recursos hidricos),

c) el sistema nacional de recursos hidricos - SINGREH (Consejo Nacional de
Recursos Hidricos - CNRH, Agencia Nacional de Aguas y Saneamiento -
ANA; Consejos de Recursos Hidricos de los Estados y del Distrito Federal,
Comités de Cuenca Hidrografica, Agencias de Aguas y los 6rganos de los
poderes publicos federal, estatales, del Distrito Federal y municipales que
tengan competencia relacionada con los recursos hidricos),

d) las competencias institucionales de los érganos del SINGREH,

e) el formato de la gestion participativa,

f) infracciones y penalidades por el incumplimiento de las conductas prescri-
tas. (Ley N°9.433/1997, 8 de enero 1997)

Tradicionalmente la gestion del agua era competencia del Ministerio de Medio
Ambiente, pero desde 2019 paso a vincularse al Ministerio de Desarrollo Regional
(MDR) por el Decreto N° 9.666/2019. La articulacion de la planificacion nacional
de aguas es competencia del Consejo Nacional de Recursos Hidricos. La ANA es
su brazo ejecutivo, cuya su funcion es hacer cumplir los objetivos y directrices de
la Ley N©9.433/1997.

En 2020, la Ley N*© 14.026 trajo profundos cambios en el marco del saneamiento
en Brasil, que incluso impactaron la gestién de aguas. Esa norma amplio las com-
petencias de la ANA tornandola responsable por instituir normas de referencia
para la reglamentacion de servicios publicos de saneamiento basico. Cambi¢ el
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nombre de la Agencia Nacional de Aguas, que pas6 a llamarse Agencia Nacional
de Aguas y Saneamiento Basico (ANA) (Ley N¢ 14.026, 15 de julio de 2020). Se
espera que ese cambio contribuya para mejorar el servicio de saneamiento por
medio de normas de referencia técnicas, econdmicas y contractuales validas para
todo el pais. Esa mejora en el servicio tendria impactos en la salud, pero también
en la gestion hidrica, pues las aguas residuales son la principal fuente de contami-
nacién de los recursos hidricos (Villar & Granziera, 2020).

3. La Continuidad de las Labores de los Funcionarios de la Autoridad del Agua
en el Pais: E-Administracion

Los 6rganos y entidades pertenecientes al Sistema Nacional de Recursos Hidricos
de forma general buscaron la continuacion de sus actividades laborales. El
funcionalismo publico adoptd multiples estrategias de trabajo: En algunos casos
hubo suspensién de la atencion presencial, en otros se mantuvo la continuidad
del servicio presencial, pero con protocolos especificos, y, en otros casos, se adop-
td el trabajo remoto.

La Instruccion Normativa del Ministerio de la Economia N® 19 restringio los
viajes (12 de marzo de 2020, art. 3-A) y eventos o reuniones con gran niimero de
participantes (12 de marzo de 2020, art. 5). De esta forma, los Comités de Cuenca
Hidrografica establecieron actos normativos con la intencién de permitir que sus
reuniones se realizasen a través de videoconferencia u otros medios electronicos.
Con base en esa instruccion normativa, los organismos de gestion de aguas adop-
taron el trabajo remoto de los servidores y empleados publicos que se encontrasen
en las siguientes situaciones: (a) tener sesenta afios o mas; (b) tener inmunodefi-
ciencias o enfermedades preexistentes o cronicas; (c) ser responsables por el cui-
dado de personas con sospecha o confirmacion de COVID-19; y (d) ser personas
gestantes o lactantes.

En el caso del trabajo presencial, la Portaria del Ministerio de la Salud N° 1.565
establecio una serie de protocolos de accion, tales como: uso de mascaras, higie-
nizacion frecuente de manos, distancia minima de un metro entre personas en
lugares publicos (Portaria del Ministerio de la Salud N° 1.565, 2020b).

Antes de la COVID-19, la ANA ya tenia una infraestructura para el trabajo
remoto o por medios electronicos bastante avanzada, contando con una infraes-
tructura completa de videoconferencia y de organizacion de datos técnicos. Bue-
na parte de sus cursos de capacitacion son a distancia, con contenidos online® y
algunos son ofrecidos en espafiol e inglés. Incluso hay un curso especifico so-
bre Derecho de Aguas a luz de la gobernanza (Villar & Granziera, 2020), que fue
transformado en libro’.

Ademas, cuenta con la Sala de Situacion para Prevision de Eventos Hidrome-
teorologicos Extremos, que es una accién conjunta entre Gobierno Federal y de los

6 Los cursos de la Agencia Nacional de Aguas y Saneamiento pueden ser consultados en: https://
capacitacao.ead.unesp.br/index.php/todos

7 Para mas informacion se puede consultar: https://www.ana.gov.br/acesso-a-informacao/institu-
cional/publicacoes#english_e_espanol
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Estados, y tiene como objetivo funcionar como un centro de gestion de situaciones
criticas para fundamentar el proceso de toma de decision por las autoridades de
forma a minimizar los efectos de las sequias e inundaciones. Las salas de situacion
se encargan del monitoreo de los siguientes cuerpos hidricos o cuencas: Paraiba
do Sul, Sistema Cantareira, Sao Francisco, Reservatorios del Nordeste y Semidri-
do, Iguacu/Uruguay, Tocantins, Hidrovia Tieté-Parand, Amazonas, Rio Doce,
Furnas, Javaés, Madeira, Paranapanema, Parnaiba, Represas contempladas por el
Proyecto de Integracion del Rio Sao Francisco, Sao Mateus y Represas del Sistema
Interconectado Nacional®.

También se puede destacar la disponibilidad de datos online y su continua
alimentacién por medio de la Red Hidrometeorologica Nacional®’. La ANA se
ocupa de la coordinacién del monitoreo del caudal de los rios, la cantidad de se-
dimentos y la calidad de las aguas, asi como de la cantidad de lluvia. Esos datos
estan disponibles en los siguientes enlaces: Hidroweb (http://www.snirh.gov.br/
hidroweb/), Sistema de Monitoreo Hidrologico (https://www.ana.gov.br/monito-
ramento) y Sistema Nacional de Informaciones sobre Recursos Hidricos o SNIRH
(https://www.ana.gov.br/acesso-a-sistemas/sistema-nacional-de-informacoes-so-
bre-recursos-hidricos-snirh/sistema-nacional-de-informacoes-sobre-recursos-hi-
dricos). Entre ellos se destaca el Portal Hidrotelemetria (http://www.snirh.gov.br/
hidrotelemetria) que tiene datos en tiempo real e incluso permite la simulacion de
eventos en las cuencas hidrograficas.

En 2018, se lanzo el portal de Datos Abiertos de la ANA (https://dadosabertos.
ana.gov.br/) que es una herramienta de pesquisa sobre datos de recursos hidri-
cos, tales como: division hidrografica y dominio; calidad, cantidad, usos; balance
hidrico; eventos hidroldgicos; programas; convenios, etc. También se debe men-
cionar la disponibilidad online anual de los Informes Coyuntura (Relatorio Con-
juntura) que hacen un balance de la situacion hidrica y acciones tomadas por la
ANA.

Esa disponibilidad de datos, cursos y procedimientos online permitié que la
gestion siguiera incluso en un contexto de pandemia. También la ANA desarroll6
un proyecto piloto de monitoreo de la COVID-19 en las aguas residuales, en la
ciudad de Belo Horizonte-MG, en colaboracidn, con la compafia de saneamiento,
universidades y el drgano estadual ambiental.

4. Otorgamiento de Derechos de Uso de Agua y Otros Procedimientos
Administrativos Relativos a Su Ejercicio en el Pais

En Brasil, segun el Cddigo Civil, Ley N*° 10.406/2002, art. 99, I, los rios y otros

cuerpos de agua son bienes publicos de uso comtn. Como bien publico, el domi-

nio del agua se divide entre la Union y los Estados y el Distrito Federal, como se

explica en los articulos 20 y 26 de la Constitucion Federal. Las aguas de propie-

dad del Gobierno Federal son administradas por la Agencia Nacional de Agua y

8 Para mas informacion se puede consultar: https://www.gov.br/ana/pt-br/sala-de-situacao
9 Disponible en: https://dadosabertos.ana.gov.br/datasets/8014bf6€92144a9b871bb4136390£732_0
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Saneamiento Basico (ANA) y las de propiedad estatal son administradas por las
entidades estatales correspondientes.

Para el uso de los recursos hidricos, de acuerdo con las normas administrativas
vigentes, se requiere una autorizacion del Poder Publico denominada Otorgamien-
to de Derecho al Uso de los Recursos Hidricos, uno de los instrumentos tanto de la
Politica Nacional de Recursos Hidricos (Ley N 9.433/1997, 8 de enero 1997) como
de las politicas estatales. Su objetivo es el de “asegurar el control cuantitativo y
cualitativo de los usos del agua”, ademas del “ejercicio efectivo de los derechos de
acceso al agua” (art. 11). Es un acto administrativo consistente en un instrumento
normativo para ordenar los usos del agua dentro de una logica sistémica (cuenca
hidrografica, tramo de rio o, incluso, embalse) con el fin de evitar conflictos y ase-
gurar usos multiples de manera racional (Palermo, 2020).

El otorgamiento se aplica a usos privados del agua, es decir, en beneficio de
personas naturales o juridicas, publicas o privadas, que al utilizar el recurso res-
tringen la posibilidad de su uso por otras personas (Granziera, 2014, pag. 176). A
través de este instrumento, el Poder Publico, con base en las normas y estudios
técnicos vigentes, atribuye al interesado el derecho de uso del agua tras establecer
las condiciones adecuadas y los limites respectivos.

De acuerdo con la Ley N? 9.433/1997, las concesiones son obligatorias para
cualquier extraccion de agua superficial o subterranea, para la descarga de efluen-
tes con fines de dilucion y para actividades que alteren el régimen de los rios,
como es el caso de los depositos de agua. Sin embargo, existen excepciones basa-
das en usos no representativos en los que se renuncia a la concesion, quedando
unicamente el registro de uso.

La actividad administrativa en materia de otorgamiento es intensa y fue im-
pactada por la pandemia COVID-19. Asi, en 2020, mediante la Resolucion N®. 21,
la ANA extendio hasta el 31 de diciembre de 2020 los términos de los permisos de
otorgamiento y los términos de las Declaraciones de Reserva de Disponibilidad
de Agua, de Subvenciones Preventivas de Derechos de Uso o de Subvenciones
para Recursos Hidricos, que expirarian en el periodo comprendido entre el 20 de
marzo y el 30 de diciembre de 2020 (ANA, 2020a).

5. Papel de las Organizaciones de Usuarios de Aguas en el Pais

En Brasil las organizaciones de usuarios no operan la gestion de manera auténoma,
con excepcion de la Asociacion de Usuarios del Perimetro de Riego Arroio Duro
(AUD) en el estado de Rio Grande do Sul. Las asociaciones de usuarios participan
de la gestidn en el segmento de usuarios de agua en el &mbito de los Comités de
Cuenca Hidrografica, de los consejos estatales de recursos hidricos y del Consejo
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). Los otros segmentos previstos en la
legislacion que tienen derecho a participar de los drganos colegiados de gestion
son las autoridades publicas federales, estatales y municipales, y la sociedad civil

10 Lalegislaciéon ambiental establece los padrones de lanzamiento de efluentes que deben ser fiscali-
zados por los érganos ambientales.
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organizada: comunidades locales, ONGs, universidades y asociaciones civiles de
recursos hidricos.

La Resolucion CNRH 5/2001 define los usos del agua que requieren la conce-
sion del derecho al uso de los recursos hidricos y que caracterizan a los sectores
usuarios: (a) abastecimiento urbano, incluida la dilucion de efluentes urbanos; (b)
industria, captura y dilucion de efluentes industriales; (c) riego y uso agricola; (d)
hidroelectricidad; (e) transporte fluvial; y (f) pesca, turismo, recreacion y otros
usos no consuntivos. La participacion del segmento de usuarios de los recursos
hidricos en los dérganos colegiados se da, en general, a través de asociaciones sec-
toriales.

5.1 La Asociacion de Usuarios del Perimetro de Riego Arroio Duro - AUD

La Asociacion de Usuarios del Perimetro de Riego Arroio Duro (AUD), es prac-
ticamente un caso tnico en el pais, ya que se trata de una asociacion de usuarios
que opera sus sistemas de manera auténoma aunque necesite seguir las normas
administrativas vigentes para el uso del agua, como por ejemplo, obtener el per-
miso de derecho de uso de los recursos hidricos. El estado de Rio Grande do Sul es
conocido por su agricultura y es el mayor productor brasilefio de arroz. También
se destaca en la produccién de soja, trigo y uva, entre otros. La necesidad de ga-
rantizar el agua para el desarrollo de este sector en el estado hizo que el Gobierno
Federal, a través del DNOS, construyera estructuras (reservorios para riego de
cultivos en periodos de escasez) como la presa Arroio Duro y su Perimetro de
Riego, ubicados en Camaqua/RS (Figura 1) (AUD, 2015b).

Figura 1. Plan del proyecto de riego de Arroio Duro (AUD)
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(AUD, 2015b)
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Con el fin de asistir a DNOS en la operacion y mantenimiento del Perimetro de
Riego de Arroio Duro, en 1986 se fundd la Asociacion de Usuarios del Perimetro
de Riego de Arroio Duro. En 1990, se extinguié la DNOSy, con el fin de garantizar
la seguridad hidrica de sus actividades, la AUD asumi6 la administracion, ope-
racion y mantenimiento del perimetro de riego mediante la firma de un convenio
con el Gobierno Federal (AUD, 2015a).

La AUD es una entidad civil, con personalidad propia, sin fines lucrativos y
tiene como objetivos: (a) riego y drenaje a través de la administracion del Perime-
tro de Riego del Arroio Duro, incluyendo operacion, mantenimiento y conserva-
cion del sistema; (b) financiar las obras y servicios de mantenimiento, conserva-
cidon y mejoramiento del perimetro, y las inversiones necesarias para su ejecucion,
apoyados con fondos propios; y (c) representar a los usuarios del Perimetro ante
organismos y entidades publicas o privadas, en materia de regadios y materias
afines (AUD, 2015a; AUD, 2015b).

Para apoyar a los regantes en sus actividades productivas, la AUD brinda asis-
tencia técnica para el riego, brinda informacion metereoldgica y capacita a los
productores con nuevos conocimientos sobre el cultivo del arroz. Actualmente,
la AUD agrupa a mas de 400 productores de arroz, la mayoria con pequefias pro-
piedades, y es miembro del Comité de Gestion de la Cuenca del Rio Camaqua en
representacion del sector productivo rural en la Gestién 2018-2020 (Comité de
Gerenciamento da Bacia Hidrografica do Rio Camaqua, 2021).

5.2 Asociaciones de Usuarios del Semiarido Brasilefio
Gran parte del territorio nororiental brasilefio y la region norte de Minas Gerais
estan clasificadas como zonas semidridas, conforme se visualiza en la Figura 2. En
este entorno, la lluvia no sigue un patron regular y ocurre apenas unos meses al
ano. La cobertura de suelo es poco profunda y la infiltracion no es suficiente para
mantener el suelo himedo.

La region sufre con el fendmeno de sequias periodicas donde las lluvias son
aun mas reducidas y las poblaciones enfrentan problemas en el abastecimiento de
agua y en el mantenimiento de los procesos productivos. Ademas, el Semidrido
(IBGE, 2017) tiene un fuerte proceso de insolacion, que provoca altas tempera-
turas y tasas de evapotranspiracion, ocurriendo en esta region rios no perennes,
entendidos como tramos de drenaje cuya disponibilidad de agua no es positiva
durante todo el ano (ANA, 2015a).

Estas particularidades climaticas de la region llevaron a una visidn especifica
de la gestion y del uso del agua. Desde el punto de vista fisico, dada la existencia
de rios no perennes, entre las soluciones encontradas para la sostenibilidad del
agua se destaca la construccion de embalses de distintas capacidades (presas, cis-
ternas, fuentes, pozos, entre otros). En estas regiones las decisiones sobre el uso
del agua involucran aspectos técnicos y de gobernanza dadas las incertidumbres
sobre las cantidades que estaran disponibles en la proxima temporada de lluvias.
La gestion del agua se realiza a nivel local, con un fuerte papel de las asociaciones
de usuarios, de manera complementaria y coordinada con los Comités de Cuenca
Hidrografica.
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Figura 2. Territorio del Semidrido Brasilefio
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Los problemas mas especificos que afectan a una region aislada o al entorno
de un embalse pueden resolverse mediante arreglos especificos, de caracter local.
Con este fin, las organizaciones de usuarios locales son responsables de las deci-
siones dentro del embalse. Basicamente, se trata de decidir cdbmo se repartira el
agua acumulada en la época de lluvias entre los diferentes usuarios en la época

seca en un lugar o region determinada.

El sistema adoptado consiste en la realizacion de reuniones al final de la tem-
porada de lluvias, para definir, en el &mbito de estos arreglos institucionales loca-
les (Comisiones de Manejo o de Gestion) las reglas de operacion de los embalses
a adoptar durante la temporada seca, de acuerdo con la disponibilidad de agua

de cada presa.

Estas Comisiones de Gestion estan compuestas por un grupo de personas que
representan a los usuarios y los diferentes segmentos de la sociedad, y se orien-
tan por la gestion participativa, acercando la sociedad a la gestion de forma que
se actien en los sistemas hidricos locales atendiendo a las necesidades sociales
(Departamento Nacional de Obras Contra as Secas, 2021). Este es un claro ejemplo
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de gestion descentralizada y participativa, en el marco estricto de la legislacion
vigente en Brasil.

En un entorno de escasez, la necesidad de negociar las cantidades a destinar a
cada uso y/o usuario es fundamental. Las decisiones deben ser objeto de acuerdos
muy consistentes, en los que cada parte sea consciente de que existe la posibilidad
de que no haya agua en el proximo ano. Por esta razon, las decisiones estan suje-
tas a una asignacion de agua negociada.

Las asignaciones de agua negociadas involucran a multiples actores institu-
cionales y usuarios del agua en torno a una decision colectiva. Las concesiones
de derechos sobre recursos hidricos emitidas en base a una Asignacion de Agua
Negociada formalizan una negociacion social (ANA, 2015b). En general, no existe
una regla para el uso del agua por parte de los usuarios del rio arriba del embal-
se. Las presas en el semiarido estan ubicadas principalmente en rios de dominio
de los Estados. En el caso de las presas gestionadas por la Union, es necesaria la
gestion compartida, con la participacion de los usuarios aguas arriba y las autori-
dades otorgantes de los Estados (ANA, 2015b).

La gobernanza camina en conjunto con los estudios técnicos. La negociacion
sobre el uso del agua solo puede tener éxito si se basa en estudios técnicos que
presenten, de manera clara y comprensible para los interesados, cuales son los
pardmetros que justifican la expedicion del derecho al uso de los recursos hidricos
hasta el préximo periodo de lluvias, bajo pena de comprometer las actividades
concedidas en un periodo determinado.

Con el fin de instrumentalizar las decisiones en materia de Asignacion Ne-
gociada de Agua se inicié un proceso participativo de formulacion de Marcos
Regulatorios, es decir, actos administrativos formulados por aquellos que pueden
ser aplicados en cualquier regidn del pais donde se presente escasez de agua y no
solo en la region semiarida. Los marcos regulatorios se establecen en los procesos
de gobernanza con mayor participacion. En los aspectos técnicos, la Agencia Na-
cional de Agua y Saneamiento Basico trabaja en colaboracidn con agencias y enti-
dades estatales con el objetivo de establecer reglas claras y exigibles en materia de
subvenciones, que garanticen los usos multiples del agua.

6. Supervision/Fiscalizacion/Sancion en Materia de Aguas en el Pais
Brasil tiene una gran disponibilidad hidrica que necesita ser gestionada por me-
dio de supervision, monitoreo y fiscalizacion. La abundancia de agua no significa
una distribucién equitativa de este liquido en todo el territorio brasilefio o que
se haya garantizado el derecho al acceso de agua potable a toda la poblacién. La
supervision, inspeccion y la aplicacion de sanciones tiene como objetivo evitar o
contener el agravamiento de la paradoja entre prosperidad econdmica y destruc-
cion de cursos de agua (Yassuda, 1993). La Ley Federal N° 9.433/1997 establecio
las bases institucionales de la supervision y sanciones relacionadas a la gestion y
apropiacion del agua.

El proceso de gestion del agua ha avanzado, pero de forma lenta, sea en relacion al
ambito institucional o en la aplicacion de los instrumentos de gestion. En parte, esto
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se justifica por un cambio de modelo gerencial, que pasa de un sistema centralizado,
marcado por el antiguo Cédigo de Aguas de 1934, a un modelo descentralizado con
una pluralidad de actores que participan en el proceso de planificacion del uso y
acceso a los recursos hidricos, que adopta la gestion por las cuencas hidrograficas
y los comités de cuenca (Campos & Fracalanza, 2010). Esa base descentralizada
enfrenta retos, pues buena parte del territorio brasilero todavia no ha sido dividido
en unidades de gestion con base en la cuenca, ni tampoco se instalaron todos los
comités. No se puede ignorar que se ha avanzado mucho en las tltimas décadas.
Hasta 2019 se instalaron 10 comités federales y 223 comités de cuenca estatales,
aunque representen apenas el 38,8% del territorio nacional, incorporan al 82,3% de
los municipios, en los cuales viven el 83,9% de la poblacion (ANA, 2020b).

La Politica Nacional de Recursos Hidricos estd inspeccionada por la Agencia
Nacional de Aguas y Saneamiento Basico (ANA) y los drganos estatales de recur-
sos hidricos. El principal instrumento de planificacion hidrica son los planes de
recursos hidricos, que existen a nivel nacional, estatal y de cuenca hidrografica.
El Plan Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) fue aprobado por la Resolucion
CNRH N 181 de 2016, con vigencia para los afios de 2016 a 2020, el cual no con-
templd la cuestion sanitaria, aunque determind como prioridad la integracion de
la politica de recursos hidricos con la politica ambiental y otras politicas sectoria-
les. En el ambito estatal, con excepcion de Amap4, los Estados ya elaboraron sus
planes. Se debe resaltar que varios Estados han concluido esa etapa hace poco
tiempo. Este es el caso de Santa Catarina (2017), Espirito Santo (2018), Amazonas
(2020), Para (2020), Maranhao (2020) y Rondonia (2020) (ANA, 2020b).

El encuadramiento de los recursos hidricos enfrenta serias dificultades de im-
plementacidn, y es por eso que la Resolucion CNRH n® 181/2016 establecié como
meta hasta 2020 la priorizacion de elaboracidén de propuestas de encuadramiento
0 su revision para todas las cuencas que implementaron el cobro del agua.

La concesion de derecho de uso de recursos hidricos ha funcionado, aunque
el uso clandestino sea un problema relevante, principalmente para las aguas sub-
terraneas de titularidad de los Estados (Villar, 2016; ANA, 2020b). Durante su
trayectoria, la ANA ya ha emitido 12 mil concesiones, totalizando un caudal de
aproximadamente 5 mil m3/s, mientras que los Estados emitieron cerca de 655 mil
concesiones, lo que representa 22 300 m?3/s (ANA, 2020b, pag. 49).

Para mejorar ese instrumento y conocer la demanda por el uso, se cred el Ca-
dastro Nacional de Usuarios de Recursos Hidricos (CNARH), el cual, a partir de
2017, solo registra a usuarios regulares (ANA, 2020b). También en el 2017, entro
en operacion el Sistema Federal de Regulacién de Usos (REGLA), que es una he-
rramienta electronica que agiliza los procesos de solicitud y regularizacion de
pedidos de concesion. Las inversiones en procesos electronicos hechas antes de
la pandemia ayudaron a mitigar los efectos en la gestion hidrica (ANA, 2020b).
El cobro por el uso del agua ha avanzado en las cuencas hidrograficas y es una
fuente de recursos importantisima. En 2019, las entidades federales recaudaron
R$728,12 millones de reales, mientras que las estatales obtuvieron un presupuesto
de R$ 2,63 billones.
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Brasil tiene dimensiones continentales y realidades hidricas muy distintas, de
esa manera la morosidad del proceso de implementacion de la gestion no es culpa
de la ley, sino de la forma y dificultades de aplicarla (Deliberador & Caggiano,
2017). En ese sentido, el control y fiscalizacion del poder ptblico es fundamental
para obligar a los usuarios a adecuar su uso al bien comun. Las actividades de
fiscalizacion comprenden el control del uso, la verificacion de irregularidades o
infracciones administrativas, asi como la determinacion de medidas correctivas
y aplicacion de penalidades (ANA, 2020b). Para eso, la ANA realiza campanas
de fiscalizacion y ha invertido en herramientas para ese fin, como, por ejemplo:
imagenes de satélites de alta resolucion, sobrevuelos, monitoreo de caudales por
envio de fotos de los usuarios de los hidrémetros y datos de consumo de energia
eléctrica asociados a la captacion (ANA, 2020b). Esas herramientas son muy im-
portantes en el periodo de COVID-19 pues permitieron que la fiscalizacion suce-
diese de forma remota.

7. Vinculacion Entre la Gestion de Recursos Hidricos, Servicios Esenciales y

Actividades Estratégicas Para el Manejo de la Crisis
La Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) establecié un modelo des-
centralizado, pero con coordinacion nacional y estatal, conformando el Sistema
Nacional de Gestion de Recursos Hidricos (SIGREH). Este sistema debe estar
conectado con la Politica Nacional de Saneamiento Basico, Ley N° 11.445/2007
(modificada por la Ley N° 14.026/2020), y ambas deben integrarse en las acciones
relacionadas con la gestion ambiental que cuentan con la Ley N° 6.938/81 (Silva,
2020). La gestion integral de la politica del agua, la politica de saneamiento y la
politica ambiental con la politica de salud es fundamental para un medio ambien-
te saludable (Silva & Cunha, 2020a).

De esa manera, la salud, la higiene, el abastecimiento de agua, la agricultura
y la energia tienen que planificarse de manera integrada. La Constitucion Fede-
ral de Brasil de 1988 es programatica en el sentido de que establece una serie de
derechos fundamentales que deben realizarse a través de las politicas publicas
correspondientes. Por eso, surgen planes que establecen paradigmas para accio-
nes concretas en el drea de salud (incluida la higiene), abastecimiento de agua y
alcantarillado, produccion de alimentos (agricultura) y generacion de energia. La
Tabla 1 enumera las politicas existentes en cada sector.

Tabla 1. Politicas publicas sectoriales fundamentales

Sector Politica Publica
Medio Ambiente Politica Nacional de Medio Ambiente
Recursos Hidricos Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) - 1997
Salud e higiene Politica Nacional de Promocion de la Salud (PNPS) - 2006
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Sector Politica Pdblica

Abastecimiento de agua | Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) - 1997 -y
Politica Nacional de Saneamiento Basico (PNSB) - 2007
- modificacion realizada por el nuevo marco legal de
saneamiento (Ley n. 14.026/2020)

Agricultura Politica Agricola
Politica Nacional de Agricultura Urbana (PNAU —en el
congreso)
Politica Nacional de Agricultura Familiar (PNAF)
Politica Nacional de Riego (PNI)

Energia Plan Nacional de Energia - 2050 (PNE)

En 1997, Brasil institucionalizé la Politica Nacional de Recursos Hidricos que
no hizo mencion directa a la salud, sin embargo, deja en claro la necesaria integra-
cion entre los multiples usos del agua y la gestion ambiental. Se puede concluir,
interpretando los articulos 6, 196 y 225 de la Constitucion Federal de 1988, que no
habra ambiente saludable sin una conexion directa entre medio ambiente equili-
brado, agua de calidad y atencion médica. La mejor interpretacion del sistema le-
gal es a través de una exégesis mas holistica que agrega salud, higiene, educacion,
agua, asi como el saneamiento en su conjunto.

Incluso la politica nacional de medio ambiente al definir el concepto de polu-
cién incluye la salud, afirmando que se considerara polucién a “la degradacion
de la calidad ambiental resultante de actividades que directa o indirectamente [p]
erjudiquen la salud, la seguridad y el bienestar de la poblacion” (Ley N° 6.938, 31
de agosto de 1981, art. 3. IL.).

En 2006, se aprob¢ la Politica Nacional de Promocién de la Salud, que incluyo
la proteccion del agua como esencial para una politica de salud eficaz. Incluso
antes de la pandemia del COVID-19, la interconexion entre higiene, salud y ca-
lidad del agua eran dimensiones de una agenda publica esencial para el control
de enfermedades endémicas que han vivido entre la poblacion brasilena durante
décadas (Silva & Cunha, 2020a; Silva & Cunha, 2020b). En esta politica, la inte-
gracion es un elemento esencial y se da de manera intersectorial, es decir, varias
politicas publicas deben dialogar entre si y la planificacién y ejecucion deben ser
conjuntas, cuando sea posible.

En 2007 se instituy6 la Politica Nacional de Saneamiento Basico en Brasil. Esta
politica establece una conexién mas directa entre la salud y el medio ambiente,
sin perder de vista la politica de recursos hidricos. La gestion de aguas eficiente
garantiza la calidad y cantidad de agua necesaria para la distribucion y dismi-
nuye los costes de tratamiento del agua potable. Al mismo tiempo, la falta de
saneamiento es la principal fuente de contaminacién de los recursos hidricos. A
pesar de esa relacion, el art. 4 de la Ley Federal N° 11.445/2007 separa los recur-
sos hidricos y el saneamiento, indicando que los primeros no forman parte de
los denominados servicios basicos de saneamiento (agua potable, alcantarillado
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recolectado y tratado, disposicion final de residuos, limpieza urbana y drenaje)
(5 de enero 2007).

La politica del agua estd estrechamente ligada a la politica de saneamiento
basico, no hay forma de desenredarla, empezando por el cuidado basado en la
gestion y gobernanza en las cuencas hidrograficas'. Aunque se traten de orga-
nizaciones institucionales y politicas distintas, los sectores de la administracion
publica que tratan de los recursos hidricos, salud y saneamiento tienen que dialo-
gar y planificar de forma conjunta y teniendo como objetivo la gestion integrada.
En esa perspectiva, se debe resaltar que el art. 200 de la Constitucion determina
que el Sistema Unico de Salud (SUS) brasilefio debe participar en la formulaciéon
de politicas y en la ejecucion de acciones relacionadas con el saneamiento basico
(Constitucion Federal, 5 de octubre 1988). Esta comprension y su inclusion en los
procesos de gobernanza contribuyen para prevenir y enfrentar pandemias, como
la del COVID-19 u otras que puedan surgir.

La relacion salud, agua y saneamiento en el contexto del COVID-19 es central,
pero al analizar la realidad brasilena se perciben los problemas relacionados al
acceso de la red de alcantarillado. La Figura 3 demuestra que la mayor parte del
territorio brasileno no ha garantizado que por lo menos el 50% de la poblacion
tenga acceso a las redes de alcantarillado, mientras que la Figura 4 demuestra la
situacion del tratamiento de las aguas residuales. La situacion de los Estados de
la region Norte es particularmente preocupante y permite especulaciones sobre
si esa realidad contribuye al contagio y la alta incidencia de la enfermedad en los
Estados de Amazonas y Para.

Los mapas demuestran la precariedad del saneamiento, asi como que faltan
acciones para garantizar el acceso a un saneamiento de calidad, que incluya agua
potable, redes de coleta y tratamiento. El abastecimiento urbano es el segundo
mayor usuario de aguas en el pais, siendo responsable por el 24.3% del agua
captada en 2019 y, debido a la concentracion poblacional en el territorio, genera
una gran presion en los sistemas productores de agua (ANA, 2020b). Por su vez,
la falta de red de alcantarillado y tratamiento de aguas residuales es una de las
principales responsables por la degradacion de los recursos hidricos, generando
implicaciones negativas a la salud ptblica y al medio ambiente (ANA, 2017). Esa
conexion entre aguas y saneamiento exige que se construyan puentes entre Go-
bierno Federal y Estadual, titulares del dominio hidrico, y los gobiernos munici-
pales, responsables por la prestacion de los servicios de saneamiento.

11 Recordemos que la Ley 14.026/20 agrega a las funciones de la Agencia Nacional del Agua (ANA) la
regulacion del saneamiento a través de estandares de referencia, pasando a denominarse Agencia
Nacional de Agua y Saneamiento Basico. Esto, al parecer, es mas 16gico desde el punto de vista de
la esencia de la gestion y la gobernanza del agua.
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Figura 3. Poblacion sin recoleccion de aguas residuales en Brasil
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Figura 4. Situacion del tratamiento de aguas residuales
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El sector agropecuario es el principal usuario de recursos hidricos en Brasil,
respondiendo por el 58,2% de las extracciones (ANA, 2020b, pag. 32). Se estima
que hay un total de 8,2 millones de hectareas irrigadas en 2019. La irrigacién es
responsable por 80 millones de toneladas de productos (7% del total producido) y
un aporte de R$55 mil millones de reales (15%) de la receta total de la agricultura
(ANA, 2020b, pag. 36). Esos nimeros demuestran la importancia de incorporar a
la gestiéon hidrica el concepto de agua virtual, especialmente, porque buena parte
de esa cultura irrigada se destina al mercado externo. La Politica Nacional de
Riego prevé la emision de certificaciones para las empresas agricolas que utilizan
el agua de manera racional, incluyendo los aspectos cuantitativos y cualitativos
asociados con la tecnologia del agua y el riego.

La Politica Nacional de Energia de Brasil tiene una intima conexion con los re-
cursos hidricos, ya que la principal matriz energética del pais es el agua, mediante
la construccion de presas a lo largo de los rios y el uso de agua para convertirla en
energia. Sin embargo, el mantenimiento de esta politica esta relacionado con otros
usos del agua, como la produccion de alimentos, el consumo humano y la salud
(Ministério das Minas e Energia, 2020).

En una crisis pandémica son necesarios, como en cualquier otra crisis, planes
para hacer frente al momento de excepcionalidad con protocolos para la adecua-
cién de la conducta en los distintos sectores que usan el agua o estan susceptibles
a la contaminacion. El suministro de agua para garantizar la higiene es funda-
mental. En regiones como el semidrido de noroeste de Brasil, por ejemplo, que
ha vivido con escasez de agua durante siglos, el acceso al agua también se logra
mediante camiones, pozos artesanos y cisternas, y la calidad del agua es dudosa.
Se sabe que, durante esta pandemia, no todas las comunidades y lugares ptblicos
como las escuelas tuvieron acceso a la higiene basica por falta de agua. La pande-
mia puso de relieve un problema existente con respecto a la falta de saneamiento
universal, especialmente para las comunidades mas vulnerables. Con esta pan-
demia, se deduce que el pais necesita tener una infraestructura sanitaria minima
para tener un nivel de resiliencia.

8. Desafios en la Gestion de Recursos Hidricos y Buenas Practicas en el Pais.
El principal aporte de la pandemia fue dificultar ain mds la superaciéon de una
serie de desafios de la gestidn que ya existian. En un esfuerzo de sintesis, los
problemas mas vislumbrados por la COVID-19 desde la perspectiva de la ges-
tion hidrica son: (a) la relacién epidemiolodgica del agua en la diseminacion de la
COVID-19, concebida no solo como elemento fundamental para la higiene, sino
también como posible medio de transmision; (b) garantizar el derecho humano
al agua y al saneamiento, que se tornan ain mds fundamental para garantizar la
vida y la salud publica en un contexto econdmico muy fragilizado por las medi-
das de contencion del virus; y (c) el papel del agua en la economia, siendo que esta
considerada como un elemento clave para la retomada del crecimiento econémico
durante y pospandemia, pero también un bien ambiental que exige la preserva-
cidn de las cuencas hidrograficas (Melo, Santos, & Vieira, 2020).
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La relacion epidemiologica del agua en la transmision del virus no es clara,
sin embargo, considerando las pésimas condiciones de saneamiento en Brasil, esa
hipdtesis es preocupante. La disponibilidad de agua para la higiene como medio
de evitar el virus es fundamental, pero si consideramos que es un vehiculo de
transmision del virus, la situacion es mucho mas dramatica. Estudios realizados
con otros virus del grupo corona, demuestran la posibilidad de contaminacion
por medio de goticulas provenientes de las aguas residuales (Sala Técnica de Sa-
neamento, 2020). De esa manera, surge la necesidad de realizar y controlar los
procesos de desinfeccion del agua (especial atencion para las fuentes alternativas,
tales como pozos y camiones de agua), monitoreo de la presencia del virus en los
sistemas de aguas residuales y espacios de ocio relacionados al agua (piscinas,
playas, lagos), procesos de desinfeccidn especificos en los hospitales temporales o
de campana (Sala Técnica de Saneamento, 2020).

El derecho humano al agua y el saneamiento exigen acciones coordinadas
entre Gobierno Federal, Estatal y municipal. Aunque la responsabilidad por el
suministro de agua potable y red de alcantarillado pertenezcan principalmente
al municipio (Ley N° 14.026, 15 de julio de 2020, art. 8), la gestion municipal no
tiene cdmo hacerlo de manera aislada. El municipio es el territorio mas fragil del
sistema hidrico brasilero y el que sufre directamente los efectos sanitarios de las
enfermedades de vinculacidn hidrica. La mayoria de los municipios brasilefios no
tiene capacidades técnicas o financieras para enfrentar la pandemia, especialmen-
te cuando se considera su desempeno en enfermedades endémicas ya conocidas
como los virus del dengue y el zika (Silva, de Sousa, & Albino Barbosa, 2020).

Las soluciones individualizadas pueden contribuir para garantizar el acceso
al agua y al saneamiento con la urgencia que la pandemia demanda en las areas
no atendidas por la red publica, principalmente en las comunidades rurales. Las
grandes estructuras para el suministro de agua, la recoleccion y el tratamiento de
aguas residuales no han llegado a estas comunidades y no hay perspectivas, lo
que resalta la importancia de soluciones accesibles y de bajo coste (Heller, Mota,
& Greco, 2020).

El Programa Cisterna de Placas, establecido en 2003, es una de esas iniciati-
vas. Su objetivo es instalar estructuras de captacion y de acumulacion de agua en
viviendas rurales en el semidrido Nordestino, para almacenar agua de lluvia y
mitigar los efectos de la sequia. Es una tecnologia social barata, pues cada sistema
de recoleccion cuesta cerca de US$ 1 000, y tiene un alto impacto social, garanti-
zando agua para alrededor de 6,5 millones de personas considerando familias de
5 personas (Food and Agricultural Organization (FAO), 2018; Queiroz, 2018).

Hay aproximadamente 1,2 millones de cisternas en funcionamiento en esa re-
gion, que ocupa una quinta parte del territorio nacional y tiene 27 millones de
habitantes. Ese programa mejora la calidad de vida de familias y comunidades
pues aumenta la asistencia escolar, disminuye la incidencia de enfermedades por
consumo de agua contaminada y reduce la sobrecarga laboral de las mujeres. La
Figura 5 muestra la relevancia social de esa tecnologia en la region semidrida.
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Figura 5. Importancia de las tecnologias sociales para el acceso al agua para la region
semiarida
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(Melito, 2020, pag. 3)

La comunidad construye el reservorio, en forma circular, y lo conecta a un
sistema de captacion de agua de lluvia, que puede ser una gran drea de hormi-
goén o incluso un sistema de canaletas instaladas en las casas. La capacidad de
cada cisterna es de 16 mil litros. De un total de 1 794 municipios del Nordeste,
cerca de 1 158 tienen instaladas cisternas (Hernandez & Szigethy, 2020). En este
campo operan organizaciones no gubernamentales como la Articulacion para el
Semidrido (ASA) y el gobierno. Ademads de esta tecnologia, existen otras que se
encuentran bajo el Proyecto Agua Dulce desde 2004 y ahora estan incluidas en el
Programa Agua para Todos™.

Las presas subterrdneas son otra practica para la seguridad hidrica. Son exca-
vaciones de rocas o de zanjas, cuyas paredes se recubren con laminas de plastico
y se rellenan con el suelo extraido, para retener el agua de lluvia y almacenarla

12 El Programa Agua Doce (PAD) es una iniciativa del gobierno federal en alianza con los gobier-
nos subnacionales y la sociedad civil para brindar agua de calidad proveniente de la extracciéon
subterranea mediante desalinizadores. El Programa Agua para Todos (PAT) tiene como objetivo
realizar acciones vinculadas al tema del acceso al agua, articuladas desde el gobierno federal, con
el foco principal en la construccion de cisternas.
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en el subsuelo, permitiendo la produccion de alimentos y abastecimiento (Nasci-
mento, y otros, 2015). La Figura 6 muestra los sistemas que ya fueron instalados
en la regidon semidrida. En la imagen se destacan las desaladoras (representadas
por los puntos azules) que utilizan la técnica de dsmosis inversa para resolver el
problema de la salinidad de los acuiferos regionales y son gestionadas por las
propias comunidades.

Figura 6. Sistemas de desalacion instalados en el semiarido nororiental
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(Ministério do Desenvolvimento Regional, 2019b)

Millares de familias han tenido el derecho al agua garantizado en una region
con baja disponibilidad hidrica, bajos indices pluviométricos y sobre el acuifero
cristalino, que tiene problemas de productividad y salinidad. Eso solo fue posible
mediante la coordinacion de los gobiernos federal, estatales, municipales y de
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actores sociales. Aunque esa obligacion sea municipal, los pequefios municipios,
que son la mayoria en Brasil, carecen de condiciones adecuadas para proveer esa
infraestructura o enfrentar situaciones de emergencia. Desde el punto de vista ju-
ridico, la obligatoriedad de que los municipios elaboren planes directores (Cons-
titucidon Federal, 5 de octubre 1988, art. 182; Ley N*° 10.257/2001, 10 de julio 2001,
art. 41), planes de saneamiento (Ley Federal N° 11.445/2007, 5 de enero 2007, art.
9) y planes de contingencia (Ley N° 12.608/2012, 10 de abril 2012, art. 2) es un gran
avance que contribuye a construir una gobernanza entre los multiples actores gu-
bernamentales y sociales con otras agendas, como la de medio ambiente, salud,
defensa civil. La aplicacion de esos instrumentos permite articular acciones loca-
les efectivas y estandarizadas.

Para el corto plazo y frente a la emergencia sanitaria de la COVID-19, teniendo
como parametros el rol epidemioldgico y el derecho humano al agua y al sanea-
miento, es fundamental que se construya una gobernanza publica que promueva
las siguientes acciones (Sala Técnica de Saneamento, 2020, pag. 30):

e Procedimientos a realizar en dreas sin tratamiento (desinfeccién) de agua
y/o alcantarillado;

e Procedimientos a realizar para distribuir agua mediante camion cisterna;

e Procedimientos para que, durante la epidemia, se revisen las tarifas de
agua/alcantarillado en las zonas de mayor vulnerabilidad, para asegurar
agua a las personas;

e Procedimientos para la distribucion de hipoclorito de sodio a poblaciones
en areas de saneamiento deficiente;

e Guiar al paciente en aislamiento en casa sobre como tratar sus aguas resi-
duales y desinfectar las instalaciones sanitarias;

e Guiar a los hospitales que no estan conectados a la red de recoleccion sobre
cdmo tratar sus aguas residuales;

e Seguimiento y mapeo de casos confirmados para evaluar la calidad del
agua y verificar el estado de las alcantarillas sanitarias;

e Mapear las areas de prohibicion del uso de contacto primario para recrea-
cién, como banarse en playas, rios, lagos, etc.;

e Identificar lugares (cursos de agua, etc.) con riesgo de contaminaciéon con
placas estandarizadas;

e Asegurar el funcionamiento de los servicios minimos de abastecimiento de
agua;

e Elaboracion y evaluacion de planes de contingencia, entre otros.

Aunque la mayoria de esas acciones sean de competencia municipal, su
operacionalizacionexigira una coordinacionentrelosotrosnivelesadministrativos,
organos ambientales, sanitarios y de recursos hidricos, en procesos de gobernanza.
Esa coordinacion sera fundamental también para pensar el agua como elemento
fundamental de la economia. La pandemia ha provocado cambios profundos en
el modo de vivir y relacionarse, y desafia el paradigma econdmico, demostrando
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la fuerza de los aspectos ambientales. Dentro de esos aspectos ambientales,
garantizar agua para la produccion econdmica y el mantenimiento de servicios
esenciales para los seres humanos se torna cada vez mas costoso. Los eventos
hidroldgicos extremos, asi como el comprometimiento de la calidad y cantidad
tiene consecuencias economicas drasticas para las finanzas publicas y privadas
(Melo, Santos, & Vieira, 2020).

Para ilustrar, los eventos hidrolégicos extremos relacionados a las inundacio-
nes generan perjuicios en el orden de 31,4 mil millones de billones de dolares
anuales, mientras que las sequias causaron pérdidas de 5,4 mil millones de ddla-
res (UNESCO, 2019). A su vez el Banco Mundial correlaciona perdidas en el PIB
cuando el nivel de la Demanda de la Bioquimica de Oxigeno en los cuerpos de
agua supera la concentracion de 8 mgOzL‘1 (Desbureaux, Damania, Rodella, Russ,
& Zaveri, 2019).

Esos datos demuestran la importancia de fortalecer la gobernanza institucio-
nal y participativa, asi como su coordinacion. De esa forma, el programa Proges-
tion (2013) es importante pues da incentivos financieros para el fortalecimiento
institucional y gerencial de los sistemas estatales de acuerdo con metas pre-esta-
blecidas. Otra iniciativa es el Programa Nacional de Fortalecimiento de los Comi-
tés de Cuenca Hidrograficas (Procomités), que tiene como objetivo implementar
metas, mejorar el funcionamiento de los Comités, promover la capacitacion de los
miembros, perfeccionar los recursos de comunicacion y avanzar en la aplicacion
de los instrumentos de gestion de la Politica Nacional de Recursos Hidricos. Esos
programas son resultado de la movilizacion de la Agencia Nacional de Aguas y
Saneamiento Basico, el Consejo Nacional de Recursos Hidricos y los Estados.

9. Conclusiones y Reflexiones

La COVID-19 ha puesto a prueba las principales estructuras sociales: Estado, mer-
cado, organizaciones no gubernamentales y familias, asi como destacé la impor-
tancia de la gestion de crisis. En el caso brasilefio, la gestion de recursos hidricos
no fue la principal impactada, sino que la crisis reforzo la centralidad del tema
agua, saneamiento y derechos humanos. De manera general, la administracion
consiguid organizarse de forma tal que la gestion hidrica continuase, gracias al
incremento del uso de la tecnologia, lo que permitio la continuidad de los princi-
pales servicios de gestion hidrica.

La crisis pandémica del COVID-19 puso de relieve los problemas que ya exis-
tian en la gestion publica cotidiana, destacando la imperiosa necesidad de imple-
mentar un modelo integrado de gestién y gobernanza que refleje los multiples
usos del agua, incluso el ambiental, de forma interconectada con otras politicas.
Cuando se piensa en enfermedades no se puede olvidar el rol del agua en preve-
nirlas, ni tampoco su relacidon con el ambiente. La COVID-19 no es la primera, ni
serd la ultima pandemia que la humanidad va a enfrentar, incluso la destruccion
de ecosistemas, el cambio climatico o el aprovechamiento inadecuado de la biodi-
versidad tiene potencial para permitir la emergencia de nuevos patdgenos.
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Si es verdad que la gestion de recursos hidricos ha continuado durante el ulti-
mo afno sin grandes prejuicios, en contrapartida la COVID-19 present6 de forma
muy clara la realidad de exclusion social brasilefia materializada por la falta sis-
tematica de servicios basicos de saneamiento, lo que tiene impactos en la salud
publica, especialmente durante la pandemia. Aunque Brasil sea la novena econo-
mia del mundo, buena parte de su poblacion no tiene acceso a derechos basicos.

Los temas de agua, saneamiento, recursos hidricos, medio ambiente y salud,
asi como el medio urbano, son tutelados por politicas ptblicas, creadas por leyes
con principios, lineamientos y objetivos especificos, competencias, instrumentos
y sistemas de gestion propios. Por tratarse de leyes diferentes, de diferentes épo-
cas, y organizadas administrativamente de diferentes formas, se cred la impresion
erronea de que son temas estancos. Sin embargo, para garantizar la mejora de la
calidad y cantidad de agua disponible para el suministro, y sobre todo proteger a
la poblacién del COVID-19, es necesario que su implementacion se lleve a cabo de
manera integrada, ya que el denominador comun es el agua.

En este caso, la integracion se trata de gobernanza. Es necesario que todos los
actores involucrados en la implementacion de estas politicas establezcan formas
de articulacion sistematica y periddica, de forma que se permita un avance con-
creto en el mejoramiento de las condiciones sanitarias, que hoy tienen relevancia
adicional, considerando la necesidad de la higiene para prevenir la COVID-19. La
gobernanza sera fundamental, sea para el monitoreo de la relacién epidemiold-
gica del agua en la diseminacion de la COVID-19, sea para garantizar el derecho
humano al agua y saneamiento, o para fomentar la retomada econémica que tiene
el agua como un elemento clave de la vida humana y de los ecosistemas.
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