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A FRAGMENTACAO INSTITUCIONAL EM UM CONFLITO DE USO DA
AGUA NO BAIXO SAO FRANCISCO
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RESUMO - A 4gua constitui um bem comum essencial a reproducao da vida e a garantia da
dignidade humana, exigindo mecanismos de governanca capazes de compatibilizar interesses
concorrentes. Sendo assim, a Politica Nacional de Recursos Hidricos estabeleceu a bacia
hidrografica como unidade de planejamento e atribuiu aos comités de bacia papel estratégico na
mediacdo de disputas. Diante desse contexto, o estudo analisa a fragmentagdo institucional
observada na condugdo do Conflito de Uso n° 001/2024, instaurado no ambito do Comité da Bacia
Hidrografica do Rio Sdo Francisco em decorréncia das variagdes de vazao pela operacao da Usina
Hidrelétrica de Xingd no Baixo Sdo Francisco. A pesquisa adotou uma abordagem qualitativa e
indicou que a dispersdo de competéncias entre diferentes instancias decisorias, somada a limitada
articulagdo entre os orgdos envolvidos, dificulta a construcdo de respostas coordenadas para
conciliar a geragcdo de energia, a conservagdao ambiental e as demandas das populagdes dependentes
do rio. Conclui-se que os entraves identificados transcendem aspectos estritamente operacionais e
evidenciam desafios estruturais na gestao dos usos multiplos da dgua na regido.

ABSTRACT — Water is a common resource that is essential to sustaining life and ensuring human
dignity, requiring governance mechanisms capable of reconciling competing interests. As such, the
National Water Resources Policy established the river basin as a planning unit and assigned river
basin committees a strategic role in mediating disputes. In this context, the study analyzes the
institutional fragmentation observed in the handling of Use Conflict No. 001/2024, initiated within
the scope of the Sdo Francisco River Water Basin Committee due to flow variations caused by the
operation of the Xingd Hydroelectric Plant in the Lower Sao Francisco region. The research
adopted a qualitative approach and indicated that the dispersion of responsibilities among different
decision-making bodies, coupled with limited coordination among the agencies involved, hinders
the development of coordinated responses to reconcile energy generation, environmental
conservation, and the demands of populations dependent on the river. It is concluded that the
identified obstacles transcend strictly operational aspects and highlight structural challenges in the
management of multiple water uses in the region.
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1 INTRODUCAO

A nocao de bem comum, no campo da Sociologia e da Teoria Politica, estd associada a ideia
de que determinados bens e recursos sdo socialmente reconhecidos como indispensaveis a
reproducdo da vida coletiva, a coesdo social e a dignidade humana, ndo podendo ser reduzidos a
logica exclusiva da propriedade privada ou da apropriagao individual. Trata-se, portanto, de uma
categoria normativa e institucional que expressa valores coletivos historicamente construidos no
interior da sociedade (Irigaray; Gorczevski, 2019).

A 4agua insere-se de maneira paradigmatica nessa categoria, uma vez que Seu uso por
diferentes atores e setores produtivos implica efeitos diretos sobre a sua disponibilidade e qualidade.
Em outras palavras, a compreensao dos recursos hidricos como um bem comum traduz a
necessidade de preservar a igualdade, a justica e a dignidade humana (Walzer, 1983, p. 27-30).

E diante deste cenario que se insere a Politica Nacional de Recursos Hidricos instituida pela
Lei n°® 9.433 de 08 de janeiro de 1997, a qual passou a reconhecer a bacia hidrografica como
unidade territorial de planejamento e gestdo e os comités como instancias centrais de articulagao
politica, social e institucional no ambito das dguas no Brasil. Sob esse enquadramento, o rio Sdo
Francisco cujo carater ¢ interestadual, isto é, de dominio da Unido, integra formalmente a area de
atuacao do Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sao Francisco (CBHSF), submetido, portanto, a
um colegiado de carater integrador, sendo notoéria a atuagdo da Camara Técnica Institucional e
Legal (CTIL).

Dito isso, competiu a CTIL a apreciagdo do Parecer de Admissibilidade referente ao
Conflito de Uso n° 001/2024, que foi instaurado apds solicitacdo do Ministério Publico de Alagoas
por meio do Oficio n® 335/2023. O pedido de mediacao baseou-se em um Inquérito Civil que
apurou intensas variagdes na vazao do rio Sdo Francisco provocadas pelo controle das comportas da
Usina Hidrelétrica de Xingd, operada pela Chesf. Tais oscilagdes abruptas no fluxo das dguas foram
apontadas como causadoras de danos a fauna e flora locais, além de prejudicarem a pesca artesanal,
a navegagao e a captacao de agua para o abastecimento de comunidades ribeirinhas no Baixo Sao
Francisco em Sergipe e Alagoas.

Diante dos aspectos apresentados, a pesquisa tem como objetivo analisar a fragmentacgao
institucional manifestada na condugdo deste conflito. Metodologicamente, adotou-se uma
abordagem qualitativa de carater exploratorio e descritivo, fundamentada em pesquisa documental

nas legislacdes, pareceres técnicos, atas de reunides e demais registros vinculados ao processo.
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Dessa forma, o estudo busca contribuir para o debate sobre governanca hidrica em contextos de
disputa, evidenciando como lacunas de articulacao entre diferentes instancias decisérias podem

comprometer a gestdo integrada e estratégica das aguas.

2 METODOLOGIA

A unidade de andlise corresponde ao Conflito de Uso n® 001/2024, submetido a apreciacao
da Camara Técnica Institucional e Legal do Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco,
cuja origem estéd associada as controvérsias decorrentes da operacdo da Usina Hidrelétrica de Xingo
e seus reflexos sobre os usos da agua no Baixo Sdo Francisco. A escolha do caso decorreu do seu
potencial de compreensdao dos desafios de coordenacdo de arranjos institucionais, nos quais
diferentes organizacdes compartilham atribui¢des relacionadas a gestdo de um mesmo recurso de
uso comum. A revisdo da bibliografia foi conduzida mediante andlise qualitativa de conteudo,
priorizando a identificagdo dos atores participantes, das atribui¢des exercidas por cada instancia,
dos instrumentos mobilizados durante a tramita¢ao da demanda ¢ das interacdes estabelecidas nos

espagos decisorios.

3 RESULTADOS E DISCUSSAO

As queixas tiveram, de um lado, as comunidades ribeirinhas, pescadores artesanais e
piscicultores e, do outro, 6érgaos gestores e reguladores — ANA, Chesf, Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e ONS —, tendo sido as evidéncias
apresentadas fundamentadas em fontes de procedimentos administrativos de investigagdo, relatos de
usudrios e estudos técnicos produzidos por instituigdes de pesquisa.

A vista dos efeitos associados a biodiversidade aquatica, foram reportados episodios
recorrentes de mortalidade de peixes e espécies juvenis em Proprid/SE, que ficam retidos em areas
marginais do rio quando ocorrem retracdes bruscas do nivel da agua decorrentes da operagdo
hidrelétrica. Esse fendomeno se dd devido as rapidas variagdes de vazdo impedirem que oS
organismos acompanhem o recuo da lamina d’agua, levando ao aprisionamento em pocas isoladas
ou areas rasas (Deng et al., 2016). Além disso, foram identificadas interferéncias nos ciclos
reprodutivos da ictiofauna, alternando periodos de desova e reduzindo as condi¢des ambientais
necessarias a sobrevivéncia de larvas.

Como consequéncia direta, atividades econdmicas como a pesca artesanal € a navegagao

fluvial de pequena escala também sdo impactadas. Pessoalmente, durante as discussdes do caso,
3
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pescadores de Canindé de Sdo Francisco e Poco Redondo, em Sergipe, relataram prejuizos
materiais oriundos do encalhe de embarcacdes em bancos de areia, além de danos a motores ¢
equipamentos de pesca. Paralelamente, a reducdo da abundéncia e o desaparecimento progressivo
de determinadas espécies (Arantes et al., 2019) tém contribuido para a desestruturagdo da atividade
pesqueira, afetando a renda e a seguranca alimentar de familias que tém esse recurso como unico
meio de sustento em Neopolis e Santana do S3o Francisco.

Além disso, foi mencionada a dificuldade da operagdo de sistemas de captacao utilizados
para o abastecimento humano e usos rurais pelas comunidades que dependem de estruturas
simplificadas instaladas diretamente nas margens do rio. Em periodos de vazdes reduzidas,
agravou-se ainda mais a capacidade de dilui¢do de efluentes domésticos, residuos urbanos e
contaminantes provenientes de atividades agricolas, como fertilizantes e agrotoxicos, que coopera
para o aumento da concentracdo de poluentes na coluna d’4dgua, ampliando os riscos para a biota
aquatica e para a saude da populacdo (Nortier; Huff, 2014).

Outro aspecto frequentemente mencionado no relatério técnico referiu-se ao avango da
cunha salina no estuario do Baixo Sao Francisco, fenomeno associado a reducao dos fluxos fluviais
que naturalmente atuariam como barreira a intrusdo da agua marinha. As evidéncias em Brejo
Grande/SE demonstraram a existéncia de correlagdo entre periodos prolongados de vazao reduzida
e o deslocamento da agua do mar por varios quilometros rio adentro, ultrapassando a marca de dez
quilémetros a partir da foz. Esse avanco, além de comprometer a qualidade da agua para irrigacao,
sistemas de aquicultura e uso humano, alteram as condigdes fisico-quimicas essenciais para as
espécies aquaticas (Fonseca et al., 2020).

Um exemplo emblematico para o cendrio estadual ¢ o antigo povoado Cabego anteriormente
localizado neste municipio, que foi completamente submerso apds a constru¢do da UHE de Xingo,
em meados da década de 1990 (Gomes, 2018). Em 2024, um acordo historico reconheceu
judicialmente os prejuizos sofridos pelos seus 220 moradores, resultando em indenizagdo por danos
socioambientais — uma vitdria tardia, mas simbolica. Apesar disso, € pertinente destacar que as
acOes compensatorias ndo reconstituiram a sua seguranca territorial e hidrica. Segundo os relatos da
reportagem, ao retornarem a Saramém, uma zona mais afastada da costa, as familias permaneceram
expostas a erosdo costeira e a intrusdo salina, sem contar com a falta de infraestrutura adequada de
saneamento ou canais institucionais permanentes de prote¢ao e informacgao (Souza, 2024).

Em vista disso, as defesas apresentadas pela Chesf e¢ pelo ONS fundamentaram-se,

primordialmente, na estrita observancia das normas regulatdrias vigentes e na necessidade técnica
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de garantir a seguranga energética nacional. Em principio, a Companhia Hidroelétrica do Sao
Francisco argumentou que a operagdo da Usina Hidrelétrica de Xingd tem sido conduzida em
conformidade com as normas estabelecidas pelos 6rgdos reguladores. Segundo a empresa, as vazdes
defluentes respeitam os limites minimos definidos pela ANA, conforme estabelecido na Resolugado
n® 2.081/2017, o que indicaria aderéncia aos parametros regulatorios vigentes. A Companhia
também sustentou que as variagodes registradas no regime de vazao decorrem da integragdo da usina
ao Sistema Interligado Nacional, cuja operacao ¢ planejada e despachada de forma centralizada pelo
Operador Nacional do Sistema Elétrico, exigindo ajustes operacionais voltados a otimizagdo da
geracdo energética.

Nesse contexto, foi ressaltada que a crescente participacdo de fontes renovaveis
intermitentes, como a eodlica e solar na regido Nordeste, tem ampliado a demanda de flexibilidade
das hidrelétricas, que passam a desempenhar fun¢do de compensacdo para garantir o equilibrio do
sistema elétrico. Por fim, a Chesf afirmou adotar mecanismos de transparéncia e comunica¢do com
os usudrios do rio, incluindo a divulgacao de informagdes operacionais por meio de comunicados
institucionais (Cartas Circulares), reunides de acompanhamento coordenadas pela ANA e sistemas
de alerta por SMS direcionados a usuarios previamente cadastrados.

Paralelamente, as manifestagdes do Operador Nacional do Sistema Elétrico concentraram-se
na responsabilidade institucional de coordenar a operagdao do SIN, assegurando a estabilidade e a
confiabilidade do fornecimento de eletricidade em escala nacional. Nessa perspectiva, sustentou-se
que a programacao do despacho energético objetiva compatibilizar diferentes fontes de geracdo de
modo eficiente e economicamente racional, e que as restrigdes operativas declaradas pela Chesf e as
normativas da ANA — como a vazao minima de 1.100 m?*/s com tolerancia de +5%, a variagdo
maxima horaria de 300 m?/s e a possibilidade de redugdo da vazao minima média diaria para 700
m?/s em situacdes de restricdo severa de volume, conforme o §4° do Art. 9° (ANA, 2017) — foram
respeitadas nos periodos questionados, além de que as flutuagdes sdo impreteriveis para atender aos
picos de demanda (ponta de carga). Ao final do seu discurso, o ONS defendeu que a questdo
transcende os limites da bacia do Sao Francisco, sendo um assunto de complexidade nacional que
envolve politicas energéticas, devendo ser tratado em nivel ministerial, e ndo somente regional.

Assim sendo, coube a Comissdo Processante a fung¢do de conduzir a analise técnica e
institucional do caso, com vistas a constru¢do de encaminhamentos que possibilitasse a conciliagao
entre os diferentes usuarios. Entre suas atribui¢cdes centrais, esteve a elaboracao de um diagndstico

detalhado do conflito, incluindo a investigacdo do nexo de causalidade entre o regime de operacao
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da Usina Hidrelétrica de Xingd e os impactos socioambientais relatados a jusante. Para tanto, ela
promoveu a coleta e sistematizagao de subsidios técnicos e cientificos, recorrendo a analise de
estudos ¢ a colaboragao de instituigdes de pesquisa, além de realizar vistorias in loco nas instalagdes
da UHE e nas comunidades ribeirinhas, de modo a incorporar os relatos e percep¢des daqueles
afetados. Em paralelo, a CP atuou como instancia de mediacdo entre os atores envolvidos e
organizou reunides de conciliagdo, audiéncias e espacos de didlogo, além de acompanhar as
informagdes operacionais e regulatorias junto a ANA e consolidar os resultados em um relatorio
final posteriormente submetido a apreciagao da CTIL.

Logo, embora o Termo de Abertura lavrado em 2024 constitua o instrumento formal que
inaugura o procedimento administrativo de mediacdo do Conflito de Uso n° 001/2024 no CBHSF, e
ndo apresente, em sentido estrito, recomendagdes finais em si mesmo, o conjunto de atividades
conduzidas pela CP permitiu a consolidagdo de conclusdes voltadas ao encaminhamento do
conflito.

Entre os principais pontos discutidos, destacou-se a necessidade de revisdo do marco
regulatério que orienta a operacao hidrelétrica na bacia, especialmente no que se refere a Resolucao
n® 2.081/2017 da ANA, considerada limitada para contemplar de forma equilibrada os usos
multiplos da agua e a preservagdo dos ecossistemas do Baixo rio Sdo Francisco. Nesse sentido, as
discussdes apontaram para a importancia de aperfei¢oar os protocolos operacionais € os algoritmos
de gestao dos reservatérios do sistema.

Ademais, foi enfatizada a urgéncia de aprimorar os mecanismos de transparéncia e
comunicagdo institucional quanto ao processo de gestdo das vazdes, sugerindo o envio de alertas
prévios e em tempo real as comunidades ribeirinhas sobre alteragdes na operacao da UHE de Xingo,
dado que o relato dos habitantes foi que as mudangas ocorrem antes do previsto. Também foi
apontada a relevancia de fortalecer a participacdo de instituicdes académicas e de pesquisa nos
espacos de monitoramento, como a Sala de Situagdo da ANA. Por fim, foi indicada a reavaliagao
das condicionantes ambientais associadas ao licenciamento da usina e a considerar a ado¢ao de
estratégias de manejo hidrologico, como a implementacdo de pulsos de vazdo voltados a
manutencdo de lagoas marginais e a reproducdo da ictiofauna.

Isto posto, desde o segundo semestre de 2025 ndo foram registradas novas atualizacdes
formais acerca do Conflito de Uso n° 001/2024. Em sua ultima manifestacdo publica, entretanto, as
comunidades ribeirinhas consultadas durante as atividades de conciliagdo reiteraram que o regime

de vazdo do Baixo rio Sao Francisco permanece caracterizado por oscilagcdes desordenadas, além de
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relatarem frustracdes quanto as tentativas de ampliar o didlogo institucional sobre os impactos
enfrentados pelos usudrios locais.

Embora o processo tenha reconhecido a existéncia dos efeitos associados a forma como essa
operagao ¢ gerida, ndo foi possivel atribuir diretamente a responsabilidade a um tnico agente. Nesse
contexto, a Camara Técnica Institucional e Legal concluiu que o conflito envolve competéncias
distribuidas entre diferentes instdncias da governanga publica, destacando o papel do Ministério de
Minas e Energia (MME) na formulagdo da politica energética nacional; do ONS na coordenacao da
operacdao do SIN; da ANA na defini¢do e fiscaliza¢do das condi¢des operativas dos reservatorios, e;

do IBAMA na estipulacio das condicionantes ambientais aplicdveis aos empreendimentos

hidrelétricos.

4 CONCLUSOES

Nao obstante, as defesas se apoiaram mais em argumentos institucionais e na fragmentagao
das responsabilidades do que na refutacdo direta dos impactos causados, revelando uma estratégia
de deslocamento da responsabilizagdo dentro da propria estrutura de governanga ambiental. O
atendimento formal a dispositivos normativos e procedimentos técnicos, apesar de compativeis com
as exigéncias legais vigentes, sdo insuficientes para garantir os usos multiplos associados ao rio na
conjuntura contemporanea.

Isso reforca a urgéncia da construcao de processos decisorios mais participativos e capazes
de incorporar, de forma efetiva, os diferentes usos. Ademais, destaca-se a conveniéncia de
estabelecer instrumentos pactuados entre a atividade hidrelétrica e os demais interessados, com
vistas ao fortalecimento da seguranga hidrica regional e a redugdo das tensdes observadas na porcao
inferior da bacia.

Portanto, diante dessa configuracdo estrutural, inferiu-se que o conflito extrapola os limites
operacionais da Companhia Hidroelétrica do Sao Francisco (atualmente denominada Axia), o que
evidencia simultaneamente a complexidade inerente a gestao de usos multiplos da d4gua em sistemas
hidrologicos regulados, ao passo em que revela uma oportunidade para revisitar condicionantes
associadas a operagdo hidrelétrica, de modo a compatibilizar a geracdo de energia com a protegao
do meio ambiente e das populagdes que dependem da dindmica socioambiental do principal rio

nordestino.
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