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RESUMEN

Este estudio pretende presentar el mayor trasvase de agua entre cuencas hidrograficas de Brasil,
sefialando los dilemas que le impiden cumplir plenamente su propdsito de mitigar o solucio-
nar los efectos del gran desastre que supone la sequia en el noreste de Brasil. La investigacion
documental buscé presentar datos y caracteristicas que hacen que esta infraestructura sea muy
prometedora para solucionar la sequia. A partir de los datos presentados, es posible verificar
que tanto la planificacion de la gobernanza, como la gestion de esta compleja infraestructura
hidraulica no se llevaron a cabo con la debida anticipacion, lo que puede haber subestimado es-
cenarios. Existe un sistema de gobernanza vertical y la perspectiva de quién administra y donde
administra sigue siendo confusa. El modelo tarifario aun se estd implementando. Ademas de
estos hechos, hoy en dia, el trasvase se utiliza basicamente para abastecer a medianas y grandes
ciudades de los estados receptores de agua y los proyectos de postrasvase estan incompletos.

1. PRIMERAS CONSIDERACIONES

Brasil ha estado discutiendo durante siglos la posibilidad de implementar un gran proyecto para
trasladar el agua de una cuenca excedente a cuencas deficitarias. Solo en el siglo XX se imple-
mento este proyecto. Hay 470 km de canales con diversas estructuras construidas como tineles,
acueductos y otros (Fig. 1). El trasvase del rio S@o Francisco es el proyecto de infraestructura
hidraulica mas grande de Brasil y, sin duda, uno de los més grandes del mundo.

Su propdsito inicial siempre ha sido establecer el equilibrio hidrico entre las regiones del no-
reste de Brasil, para que haya agua, principalmente, durante las épocas mas secas del afio, o du-
rante las sequias periddicas que duran hasta 7 afios. De hecho, el trasvase es la culminacion de
un conjunto de obras de infraestructura hidraulica que se llevaron a cabo durante décadas en el
semiarido brasilefo. Estos trabajos se enfocaron en la construccién de embalses repartidos por
el territorio semidarido (Fig. 2), especialmente para abastecimiento de areas urbanas pequefias,
medianas y grandes.

El problema que se enfrentan obras de esta magnitud es saber extraer los mejores beneficios
para la poblacion y otros actores usuarios involucrados con el fin de equilibrar los costos que
presenta la construccion y operacion. Asi, el proposito de este articulo es presentar esta obra
y los obstaculos que impiden extraer el mejor y mayor potencial para mitigar o eliminar los
efectos de la sequia.
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La metodologia utilizada fue la revision bibliografica y el método deductivo con el fin de ex-
traer la mejor experiencia posible de la literatura y de las observaciones realizadas durante la
ejecucion de los trabajos de trasvase y su funcionamiento.
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Figura 1. Mapa de la transferencia del rio Sdo Francisco en la region semidrida brasilefia.
Fuente: Senado de Brasil, 2017.

Figura 2. Mapa del trasvase de agua en la region semiarida brasilefia.
Fuente: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), 2017.
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2. CARACTERIZACION DEL SEMIARIDO BRASILENO

La region semidrida brasilena (Fig. 2) cubre 1.262 municipios brasilefios en los nueve estados
del noreste y parte de Minas Gerais, que pertenece al sureste, la mayoria de ellas pequefios y
medianos, considerando la delimitacién publicada en 2017 por la Superintendencia de Desa-
rrollo del Noreste (Sudene). La region ocupa poco mas de un millon de km?, donde viven 27
millones de personas, el 12% de la poblacion brasileia. Alrededor del 80% de las comunidades
quilombolas brasilefias se ubican en esta region. Es la zona semiarida mas grande del mundo.

Tiene caracteristicas hidroldgicas fragiles, lo que impide un balance hidrico mas adecuado en la
region, siendo una excepcion el rio Sdo Francisco, que se origina en el estado de Minas Gerais,
sureste de Brasil, y desemboca en el Océano Atlantico entre los estados de Alagoas y Sergipe,
en el noreste de Brasil. La economia de esta region se basa en la agricultura y la ganaderia a
pequeiia escala para el suministro de leche y carne.

Segun Araujo (2011) es posible resumir las caracteristicas especificas de esta region en tres: al-
tas temperaturas, lluvias escasas y concentradas en un corto periodo de tiempo y déficit hidrico,
como se menciono anteriormente. Por tanto, un conjunto de caracteristicas humanas y meteo-
rologicas que hacen de esta region un lugar que también demanda politicas publicas especificas
para mitigar los efectos de la sequia.

3. SEQUIA, DESASTRE NATURAL Y CONSTRUCTO SOCIAL

Para disenar politicas publicas que puedan ser implementadas en un determinado territorio, es
fundamental conocer los fendmenos que inciden en el desarrollo y crecimiento humano. Natu-
ralmente, los fendmenos naturales juegan un papel importante en los indicadores de desarrollo
de una region. Asi, en un ambiente arido y seco, es posible pensar que el desarrollo y la imple-
mentacion de acciones orientadas al crecimiento econdmico son mucho mas dificiles que en
una region que cuenta con abundante agua.

Se puede considerar que es necesario reconocer los fendémenos que ocurren. Este fue cierta-
mente un tema que constituyd un obstaculo para comprender cudl podria ser un efecto mas
eficiente para mitigar los efectos de las sequias en el noreste brasilefio, inicialmente visto como
algo posible de combatir y resolver. Con el tiempo, a medida que la gestion publica brasilefia
fue madurando, fue posible revisar este concepto de combate a la sequia y reconocer que hay
un desastre natural ciclico.

Alpino et al (2014) evalua que la sequia es considerada un desastre natural, caracterizado por
una escasez de agua que se extiende en el tiempo, cubriendo grandes areas y con importantes
repercusiones negativas en las actividades socioecondmicas y los ecosistemas. En Brasil, ha
sido la mayor tragedia en décadas y siglos, provocando cambios en las trayectorias de hombres
y mujeres, quienes se vieron obligados a dejar sus regiones de origen por otras en busca de me-
jores condiciones de vida, creando grandes flujos migratorios entre el noreste y el norte, sureste
y sur de Brasil.

Sin embargo, es necesario ampliar este alcance de desastre, ya que tratar la sequia solo como un
desastre natural es insuficiente para comprender la magnitud de este evento. Estos desastres son
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socialmente potencializados, siendo mucho mas impactantes en regiones donde esta presente la
vulnerabilidad social, como es el caso del semidrido brasilefio (Freitas et al., 2012). Las sequias
representan la pérdida de miles de vidas y afectan a casi 2 mil millones de personas en todo el
mundo.

Por tanto, con base en este panorama, es necesario informar a los responsables de las politicas
publicas para que se puedan disefiar proyectos y programas mas realistas, considerando la se-
quia existente, las vulnerabilidades sociales, economicas y politicas, asi como la capacidad de
resiliencia (Nasrnia y Ashktorab, 2021). Este ltimo item es fundamental hoy cuando se piensa
en acciones de caracter hidrico para regiones aridas y secas como esta en Brasil.

El estudio de Menezes et al. (2021) sefala que en la elaboracién de indicadores especificos
que demuestran los problemas de la region semiarida de Brasil, se comprueba que hay mucho
mas que un desastre natural, sino un aumento de los problemas sociales. que se traducen en un
bajo acceso a ingresos, a agua de calidad, a un servicio de salud adecuado. El acceso al agua
es un elemento fundamental para incidir directamente en la calidad de vida de los municipios
de esta region. La irregularidad de las precipitaciones se ha incrementado con el tiempo, lo que
ha aumentado la inseguridad hidrica en esta region, lo que justificaria intervenciones macrohi-
draulicas mas efectivas para reequilibrar los niveles de agua entre cuencas (Alvald et al., 2019).

Sena et al. (2014) sefialan que es necesario desarrollar protocolos para la prevencion de este
desastre, combinado con una accion integrada entre los sectores publicos relacionada con la
mejora de indicadores de nutricion, acceso al agua, saneamiento y otros, ya que esta es un de-
sastre multifacético y que necesita una accion colaborativa e interfederativa. Esto se vuelve mas
urgente dadas las consecuencias del proceso de cambio climatico. Parte de esta solucion para
aumentar la resiliencia de esta region fue el trasvase de agua desde el rio Sao Francisco a las
cuencas del norte, que se describen a continuacion.

4. TRASVASE EN EL SEMIARIDO BRASILENO

Es importante recordar que la transposicion de agua entre cuencas es el transporte de este liqui-
do de una cuenca a otra, las cuales se encuentran separadas geograficamente, requiriendo una
compleja intervencion de ingenieria para ello (Barbosa et al., 2021). El trasvase del Rio Sao
Francisco (Fig. 1) atraviesa la historia con el proposito de acabar con la sed de la poblacion del
semidrido, con conflictos de interés, en la perspectiva de un supuesto desarrollo de la region. La
primera propuesta tuvo lugar en 1847, presentada por el diputado del estado de Ceara, Marcos
de Macedo, un ingeniero de Ceard, al emperador Dom Pedro II, con la intencidon de reducir la
escasez de agua en el noreste (Castro, 2011). Posteriormente, en el periodo comprendido entre
1856 y 1859, después de los estudios cientificos coordinados por el Baron de Capanema, se
propuso crear un canal de conexion entre los rios Sdo Francisco y Jaguaribe, en Ceara, pero sin

éxito (Pires, 2016).

Tras el intento de otro ingeniero de Ceard, en 1886 las DISCUSIONes sobre la transposicién no
tuvieron éxito (Pires, 2016). Ya en 1889, durante el periodo republicano, el Proyecto de trasvase
fue escenario de varios argumentos. Pero en 1909, el departamento de Inspeccion de Obras con-
tra las Sequias (IOCS) propuso un proyecto que conectaria los rios Sao Francisco y Jaguaribe.
Depués de diez afios, la Inspeccion Federal de Obras contra las Sequias (IFOCS) reinstalo el
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proyecto, pero ambos fueron suspendidos (Castro, 2011).

Con la creacion del Departamento Nacional de Obras Contra las Sequias (DNOCS), durante
el gobierno de Getulio Vargas en 1981, los proyectos de transposicion del rio San Francisco
evolucionaron hacia un escenario de debates infructuosos (Castro, 2011). Sin embargo, en el
gobierno de Itamar Franco en 1993, el ministro de Integracion Nacional, Aluisio Alves sugirié
la creacion del canal en Cabrobo, Pernambuco, con el objetivo de captar 150 m?* de agua del
Sao Francisco para promover la disponibilidad de esta agua. para los Estados de Ceard y Rio
Grande del Norte. Asi, en 1994, el Tribunal Federal de Cuentas (TCU) desaprob¢ la ejecucion
del proyecto (Castro, 2011).

A partir de 1995, durante los gobiernos de Fernando Henrique Cardoso, tanto el Ministerio
de Integracion como la Empresa de Fomento del Valle de Sao Francisco (Codevasf) presenta-
ron nuevos proyectos, no obstante, ninguno continu6 (Pires, 2016). En los primeros pasos del
gobierno de Luis Indcio Lula da Silva (2003-2006), reaparecen los debates sobre el trasvase
cuando entonces ministro de Integracion Nacional, Ciro Gomes, se encargaba de ejecutar la
obra (Castro, 2011).

El Gobierno Federal defini6 la Transposicion del Rio Sao Francisco como la solucion a los pro-
blemas del Nordeste semiarido a través del conjeturado desarrollo econdmico de la region, por
lo que habria un crecimiento en las fuentes de trabajo, asi como el estabilizacion de la poblacion
de la region; aumento de actividades productivas; reduccion de costos con medidas de emergen-
cia provocadas por sequias; asegurar el agua en cantidad y calidad a través de las estructuras
existentes, es decir, impulsando el crecimiento econdmico (MIN, 2004). La Tabla 1 presenta un
resumen de lo que se pretende con esta mega intervencion hidraulica.

Predecir y asegurar un suministro adecuado de agua de buena calidad con
garantia para la poblacion y las actividades economicas.

Abordar los déficits hidricos del Noreste en un horizonte de 25 afios, redu-
ciendo las restricciones al desarrollo sostenible y mejorando la distribucion
geografica de las oportunidades de progreso y bienestar social.

OBJETIVOS DEL PROGRAMA DE
INTEGRACION SAO FRANCISCO Incrementar la sostenibilidad de la produccion y reducir los efectos de las
(PISF) sequias en extensas porciones territoriales del semiarido nororiental, crean-
do posibilidades para la agricultura de regadio, la piscicultura y la pequeia
agricultura.

Incrementar la garantia de abastecimiento de agua para multiples usos urba-
nos y rurales, reduciendo los riesgos de inversion en los sectores publico y
privado.

Tabla 1. Objetivos del trasvase de Sdo Francisco en Brasil.

Segtin ANA (2016), el proyecto de trasvase tiene como objetivo garantizar la seguridad hidrica
de 12 millones de habitantes, en 390 municipios de los estados de Pernambuco, Cearé, Paraiba
y Rio Grande do Norte, divididos en dos Ejes: Norte con 260 km y Este con 217 km, totalizando
477 km, también cuenta con 9 estaciones de bombeo, 27 embalses, 4 tineles, 13 acueductos, 9
subestaciones de 69 a 230 kV, y 270 km de lineas de transmision, con el proposito de abaste-
cimiento de grandes centros: Fortaleza (CE), Juazeiro do Norte (CE), Campina Grande (PB),
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Mossord (RN), Caruaru (PE) y Jodo Pessoa (PB) y mas de cientos de ciudades del semiarido.
Cabe destacar la oferta a los pequefios municipios y al campo.

Sin embargo, la propuesta del proyecto de trasvase generd varios debates en los que partici-
paron diferentes actores sociales, lo que llevo a la organizacion de los movimientos sociales.
Dichos actores sociales, dispersos u organizados en entidades y movimientos sociales, se en-
cuentran en un contexto de lo que llamamos conflictos socioambientales (Silva, 2017). Los
conflictos hidricos se pueden analizar de acuerdo con algunas caracteristicas como: duracion,
partes involucradas, alcance, objeto, descripcion, instancia, instrumento legal, impacto ambien-
tal, instituciones y actores involucrados (Brito, 2013).

La propuesta de trasvase brasilefia, la mayor de ellas, apunta precisamente a reducir los efectos
de la sequia y presentar posibilidades de desarrollo para la region mas seca del pais. El gran
problema en estos lugares sigue siendo la fase posterior, que carece de infraestructura para la
distribucion de agua, la recoleccion y el tratamiento de aguas residuales. Esta fase es critica. Se
pierde un tiempo precioso cuando se lleva a cabo un proyecto de esta magnitud y no se prepara
la infraestructura para la recepcion y posterior distribucion del agua.

Asi, es importante informar que Brasil se encuentra en el inicio de la operacion de los canales,
que son dos, uno que opera desde 2017 y el otro que inici6 sus actividades en 2020. Ambos
se encuentran muy temprano en el proceso, el Alin no esta claro el modelo de gobernanza de
estas estructuras que llevan agua a la region semidrida, ni en vista del monto a cobrar por el
agua transpuesta. Esto es muy malo para la planificacion de toda la obra, ya que se gastaron
aproximadamente 10 mil millones de reales, equivalentes a aproximadamente 2 mil millones de
dolares, en la construccion de los canales.

Ademas de la dimension de desarrollo, la proteccion del medio ambiente y la calidad del agua
también son motivo de preocupacion, asi como el ejercicio equilibrado y eficaz de los multiples
usuarios existentes. Wang et al. (2021) en un extenso estudio sistematico que verifica los ma-
yores trabajos de trasvase, encontraron que existe una participacion diferenciada de diferentes
usuarios en las decisiones sobre el agua transpuesta, teniendo mayor protagonismo aquellos
actores con mayor poder econdémico. Estos son temas presentes en la asignacion de agua, es
necesario crear mecanismos para identificar conflictos y resolverlos, con un foro en el tripode:
produccion, proteccion ambiental y suministro de agua adecuada para beber y para los ecosis-
temas.

Considerando que estamos hablando de una region cuyas temperaturas pueden superar los 40°C,
es necesario tener en cuenta varios factores para brindar un minimo de seguridad a los sistemas
y usuarios (Souza da Silva et al., 2021). Este proceso debe realizarse tanto en el transporte de
agua como en su recepcion, comprobando pardmetros como la calidad del agua. En cuanto a
esto ultimo, los estudios muestran que, en el caso del trasvase de Sao Francisco, es posible ob-
servar diferentes comportamientos segtin el embalse que recibe las aguas transpuestas (Barbosa
et al., 2021).

Ademas de estas dimensiones, social, ambiental, politica, parece que hay una dimension que se
puede descuidar a la hora de transponer, la econémica. Al parecer, hay una falta de percepcion
publica y politica de que la obra tiene un costo y que es necesario modelar la gestion / opera-
cién para que el agua se utilice de la mejor manera posible, y no es razonable criticar la obra
realizada, ya que esta practicamente terminado, careciendo de construcciones complementarias
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referentes a la postrasvase.

A diferencia de Tajo-Segura en Espafia (Morote et al., 2020; Silva y Melgarejo Moreno, 2020),
el trasvase brasilefio solo llegd a depender de sus propias normas legales que se ocupaban de
su gestion y gobernanza desde 2006, 2014, ademas de las resoluciones, como segtn la Tabla 2,
apuntando a una falta de planificacion y establecimiento de escenarios. El disefio del modelo de
gobernanza es fundamental para la operacion posterior a el trasvase. Idealmente, esto se discute
y aprueba en el momento del proyecto, con la simulacién de escenarios y responsabilidades.

INSTRUMENTO REGULADOR QUE PROPOSITO
Resolucion 411/2005 emitida por Establece la subvencion para el aprovechamiento del agua procedente
ANA del trasvase por parte del Ministerio de Integracion Nacional y el caudal.
Decreto 5.595/2006 Instituye el Sistema de Gestion del Proyecto de Integracion del Rio Séo
Francisco con las Cuencas Hidrograficas Norte-Nordeste, y otras medi-
das.
Resolucion 1.133/2016 emitida por Trae enmiendas a la resolucion n. 433/2005.
ANA
Resolucion 2.333 /2017 modifica-  Establece las condiciones para la aduccion de agua cruda por parte del
da por Resolucion 74/2019 emitida operador federal.
por ANA

Resolucion 63/2018 emitida por Plan de Manejo Anual - PGA para el afio 2018 para el Proyecto de Inte-
ANA gracion del Rio Sdo Francisco con las Cuencas Hidrogréficas del norte
noreste — PISF.

Resolucion 67/2018 emitida por Aprueba la tarifa para la prestacion del servicio de aduccion de agua
ANA bruta del Proyecto de Integracion del Rio Sdo Francisco PISF por CO-
DEVASEF.

Resolucion 68/2018 emitida por ~ Aprueba el Manual de Contabilidad Reglamentaria Aplicado al Proyecto
ANA de Integracion del Rio Sdo Francisco con las Cuencas Hidrograficas del
norte noreste - PISF, y el Manual de Procedimientos para la Gestion de
Activos Fijos aplicado al Proyecto de Integracion PISF.

Tabla 2. Marco regulatorio para la transposicion brasilefia.

La Tabla 2 apunta a un panorama juridico y gerencial complejo cuyo actor principal en ANA es
establecer las reglas a seguir por el operador nacional, CODEVASF (Empresa de Desarrollo de
los Valles de Sao Francisco y Parnaiba). Ademas, existe una herramienta de gestion muy impor-
tante para la organizacion de los multiples usos del agua, especialmente durante las sequias, el
Plan de Gestion Anual (PGA), que es fundamental para predefinir usos, cantidades demandadas
y retrocesos provocados por la sequia. Este modelo siguié el disefo institucional previsto en
la constitucion, ya que el rio Sdo Francisco es una responsabilidad federal, por lo que seria ra-
zonable que la gestion del agua del canal de trasvase sea compartida con los estados federales
receptores de agua.

Desde 2018, el PISF cuenta con planes de gestion. En estos planes se detallan las tarifas que
paga cada estado, verificando que los estados que dependen de un mayor gasto energético para
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que el agua llegue a sus embalses tienen un mayor costo operativo. Ocurre que estos costos se
estan debatiendo a nivel del gobierno federal y estatal, y la poblacion carece de informacion
sobre el impacto de esta operacion de infraestructura hidraulica en las facturas del agua.

5. CONCLUSION

Actualmente, existe mucha incertidumbre en el proceso de gobernanza del PISF, especialmente
a la luz de la definicion de tarifas y el reembolso de los estados donantes de agua. Los cauces del
eje norte y este estdn en funcionamiento, se estan realizando obras complementarias y no hay
todo el potencial de aprovechamiento de la obra, lo que sin duda encarece aun mas esta agua, ya
que no se ha iniciado la tarifa de uso, especialmente en periodos de escasez. De hecho, todavia
no hay retorno del trabajo realizado y que podria utilizarse mas alla del consumo de agua en las
ciudades, sino para traer agua que aumentaria la produccion agricola.

Hoy, persiste la observacion de que algunos factores pueden comprometer la obra y su funcio-
nalidad. Entre ellos, se pueden destacar: el sobredimensionamiento de la obra, que fue disefiada
para un determinado flujo y que actualmente lo que fluye por los canales es un valor menor; el
costo de la electricidad en el pais, que sufre cambios por la escasez de agua, ya que el sistema
energético brasilefio se basa principalmente en la matriz hidraulica; las obras de postrasvase no
estan terminadas, lo que compromete esencialmente la llegada de agua a las ciudades, ya que
esta mega construccion tiene su propdsito restringido a abastecer a las ciudades, siendo subuti-
lizada; los estados receptores de agua no estan institucional y estructuralmente preparados para
recibir agua y extraer su maximo potencial (CBHSF, 2019).

El valor de esta agua impacta la capacidad de uso en la agricultura, especialmente en el modelo
de exportacion, lo que puede hacer que las frutas y otros productos no sean competitivos, ya
que el agua es un insumo vital en el proceso. Ademas, incluso en su prioridad actual, que es el
suministro humano en las ciudades, esta agua tiene dificultades para llegar al usuario, ya que
las obras de construccion del postrasvase se estdn realizando a un ritmo muy lento y algunas
ni siquiera han comenzado. Esto hace que el trabajo, que cost6 casi 2 mil millones de euros,
sea mas caro ya que no se aprovecha todo su potencial, con gran inactividad en trasvase. Los
efectos del trasvase aun no se sienten de manera efectiva, ya que el racionamiento en la region
seca del noreste de Brasil atn estd muy presente. Cada afio los estados que reciben agua por
trasvase (Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte y Ceard), que suman més de 12 millones
de habitantes, sufren calendarios de racionamiento de agua, incluso en importantes regiones
metropolitanas como Recife, en Pernambuco, debido a la estacionalidad de las lluvias.
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