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APRESENTACAO

Apbs varias décadas de debate internacional, em julho de 2010 as Nagoes Unidas
finalmente decidiram por votagio reconhecer formalmente a existéncia do direito
humano a d4gua. Por um longo tempo, muitos paises obstaculizaram a aprovagio
da existéncia de tal direito nas Nagoes Unidas e, ao tempo da decisdo final tomada
em 2010, 41 paises abstiveram-se de votar. Vdrios paises da América Latina,
notadamente a Bolivia, o Equador e o Uruguai, tiveram uma atuagio destacada
na promogao e na aprovagao final do direito humano a dgua. A falta de acordo em
nivel internacional sobre a matéria tem raizes diversas e profundas — entre outras
questoes, por existirem paradigmas rivais e até incompativeis em relagio ao szatus
que caberia atribuir a gestdo da dgua e dos bens e servicos baseados neste recurso.
Deve a dgua ser considerada um bem comum ou um bem privado, mercantilizdvel?
Devem os servigos bdsicos de saneamento ser tratados como um bem publico
ou como bem privatizdvel? Estas e outras questoes carecem de respostas, as quais
possam satisfazer os diferentes atores sociais que participam dos debates relevantes
sobre o tema, e em torno das quais persistem profundas diferencas e antagonismos
cuja resolugdo ndo parece estar proxima.

Nao obstante, a partir de outra perspectiva, a aprovagao do direito humano
a dgua pelas Nagoes Unidas em 2010, mais do que concluir o debate, contribuiu
para abrir novas frentes de discussao e de disputa sobre o tema. Como assinalam
alguns criticos, particularmente aqueles que se alinham & posicao de absten¢ao na
votagio a favor do direito humano a dgua, o que significa na prética a existéncia
formal desse direito? Quais sdo as responsabilidades dos Estados com respeito a
sua implementac¢io? Como ¢ possivel que os cidadios comuns possam exercé-lo —
ou reivindicd-lo — na vida cotidiana? Que mecanismos existem para que a ampla
parcela da populagao humana que ainda nao tem acesso a servigos essenciais de
saneamento possa exigir dos governos a tomada de medidas concretas para garantir
a satisfagao das suas necessidades bésicas?

Este livro, fruto de uma parceria entre a Diretoria de Estudos e Politicas
Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea e a Rede Waterlat-Gobacit,
analisa estas e outras questoes fundamentais para a compreensio dos desafios que
apresenta, na pritica, a concretizagio de politicas puablicas orientadas pelo direito
humano a dgua. Os capitulos, com foco em estudos de caso latino-americanos, tém
uma abordagem interdisciplinar, integrando perspectivas do direito, da antropo-
logia, da economia, da sociologia, da ciéncia politica, da geografia, das disciplinas
técnicas, particularmente a engenharia sanitdria, e das politicas publicas em geral.
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Confiamos que a coletinea serd uma contribui¢io importante para o debate
contemporineo sobre o desenho e a implementagio de politicas publicas orientadas a
aprofundar a democratizagao da gestao e do acesso a dgua no Brasil e no mundo.
Desejamos a todas e todos uma proveitosa leitura!

Jessé Souza
Presidente do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada



PREFACIO

Catarina de Albuquerque'

Foi com imenso prazer que aceitei redigir o preficio da obra O direito a dgua como
politica piiblica na América Latina: wuma exploracio tedrica e empirica, editada por
reconhecidos especialistas na drea da 4gua e saneamento.” Sua leitura permitiu-me
revisitar muitos dos problemas que identifiquei como boas praticas recolhidas ao
longo de meus seis anos de trabalho enquanto relatora especial da ONU.

O reconhecimento explicito, em 2010, da 4gua e do saneamento como direitos
humanos pela Assembleia Geral da ONU, e as subsequentes resolugoes adotadas
tanto pela Assembleia Geral como pelo Conselho de Direitos Humanos da ONU
sobre o tema — todas, exceto a primeira, por consenso — vieram colocar um ponto
final na questao de se saber se a dgua e o saneamento constituem, ou nao, direitos.
Desconheco hoje governo que afirme o contrdrio, e o nimero de paises que estao
consagrando estes direitos de forma explicita nas suas constituigoes ou legislagoes
nacionais vem aumentando progressivamente.

Entretanto, ¢ fato que o reconhecimento explicito e a consagragao legal dos
direitos humanos a 4gua e a0 sanecamento sao de relativamente rdpida e ficil resolugzo.
Vencida esta etapa inicial, outras questées muito mais complexas se colocam.

Uma delas tem a ver justamente com a determinacio do significado concreto
e com as implicagoes praticas do reconhecimento desses direitos, para fins da
elaboracio e da avaliagdo de politicas publicas em matéria de 4gua e saneamento.
E os direitos a dgua e ao saneamento sé adquirem o potencial para se tornarem
realidade quando se passa a fase de utiliza¢ao do marco normativo do direito para,
por um lado, examinar com lupa politicas pablicas e realidades nacionais e locais
e, por outro, desenhar novas politicas setoriais. S6 af os direitos saem do papel e
contribuem efetivamente para a melhoria da vida das pessoas.

As normas internacionais de direitos humanos determinam que os servigos de dgua
e saneamento devem ser fisica e financeiramente acessiveis, disponiveis em quantidades

1. Relatora especial da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) para o direito humano a 4gua e saneamento (2008-2014),
vice-presidente da Sanitation and Water for All Partnership (SWA) <www.sanitationandwaterforall.org>. Licenciada
em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa e mestre em Relagdes Internacionais pelo Institut
Universitaire de Hautes Ftudes Internationales de Genebra.

2. A autora deste prefacio, de origem portuguesa, utiliza a palavra saneamento no sentido de esgotamento sanitdrio,
como adotado no Brasil e neste livro. Optou-se, sempre que possivel, pela manutencdo da grafia original do texto,
conforme enviado pela autora (nota dos editores).
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suficientes, de qualidade, além de cultural e socialmente aceitdveis. As desigualdades
de acesso — entre pobres e ricos, entre zonas rurais e urbanas ou entre bairros formais e
favelas — devem ser progressivamente eliminadas, os servigos devem ser sustentdveis, as
pessoas devem ter acesso & informagio e poder participar de maneira livre e significativa
na tomada de decisoes relativas ao assunto e, finalmente, devem ter acesso a mecanismos
destinados a responsabilizar os governos em caso de incumprimento desses direitos.

E é precisamente com esta “lupa dos direitos humanos” que os autores deste livro
examinaram questoes como: o racionamento de dgua no Recife; o acesso a dgua na
Baixada Fluminense (Rio de Janeiro); os conflitos em torno da partilha e distribui¢io
de 4gua no Peru; as conquistas e desafios na implementagio de politicas de proibicao da
privatizagio dos servicos de dgua e saneamento no Uruguai; e, na Nicardgua, a questdo
da acessibilidade financeira aos servigos de 4gua e saneamento ou as obrigacoes do poder
publico relativamente a comités locais de gestao dos servigos de dgua e saneamento.

A América Latina alcangou progressos muito significativos em termos de
acesso a dgua e saneamento nas Ultimas décadas. Sinal disto ¢ o fato de a meta
dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM:s) de redugao em 50% do
nimero de pessoas sem acesso a fontes de dgua melhorada jé ter sido alcangada,
e de a meta de redu¢io em 50% do nimero de pessoas sem acesso a saneamento
estar em vias de ser atingida pelos paises latino-americanos.

Contudo, os ODMs nao abrangem todas as dimensées do acesso a dgua e ao
saneamento que sao cruciais para a vida e dignidade das pessoas, deixando de fora
aspectos como a qualidade dos servigos, sua acessibilidade financeira, ou mesmo
a distAncia que deve ser percorrida para acessd-los. Também ficam pendentes
problemas de seguranca fisica no acesso e sua falta de sustentabilidade, a par da
persisténcia de desigualdades.

Assim, este volume traz um contributo fundamental ao aplicar ao contexto
da América Latina o marco juridico dos direitos humanos a 4gua e ao saneamento,
mostrando claramente seu valor acrescido e prdtico, bem como as implica¢oes
concretas de ndo nos contentarmos com os compromissos assumidos no ambito
dos ODMs e com resultados globais e agregados.

Estou segura do valor pioneiro desta obra, e confiante de que ela colocard em
cima da mesa, nio sé nos paises e casos abordados, o tema dos direitos humanos a
dgua e a0 saneamento e os desafios para sua realizagio, mas que também vai impor
este debate noutros paises da regido. Espero vivamente que, com esta edicao, decisores
politicos e especialistas do setor passem a integrar os direitos humanos a dgua e
a0 saneamento no seu trabalho do dia a dia. Sé assim conseguiremos alcangar o
sonho de transformar esta promessa em realidade para todos.

E ébvio que essa nio serd tarefa ficil, mas, como escreveu o poeta Fernando
Pessoa, “Pedras no caminho? Guardo-as todas. Um dia vou construir um castelo”.
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José Esteban Castro?
Léo Heller*
Maria da Piedade Morais®

Este livro explora a relagao entre a luta pelo direito a d4gua, em algumas de suas
muitas dimensdes e expressdes concretas, e as politicas publicas destinadas a
implementar este direito na América Latina nas tGltimas duas décadas. A desi-
gualdade e a injustica social que caracterizam a regido latino-americana parecem
encontrar uma de suas formas mais agudas nas condi¢des de acesso aos elementos
e servicos essenciais para a vida, notadamente o acesso a dgua para consumo
humano e seus servigos relacionados. Com efeito, um relatério da Organizagao
Pan-americana de Saide (Opas) informa que, na América Latina, cerca de 40
milhées de pessoas, ou seja, 7% da populagao, nao possuem dgua segura para
o consumo humano, enquanto mais de 20% (cerca de 117 milhées de pessoas)
carecem de instala¢oes sanitdrias que cumpram com as condigdes minimas
necessdrias, das quais 36 milhoes (mais de 6% da populagao da regiao) ainda
praticam a defecagao ao ar livre, com graves consequéncias sociais e ambientais
(Opas, 2011, p. 10-11). Esta problemdtica é mais frequente e mais complexa,
como seria de se esperar, nas dreas semidridas e desérticas, mas também se faz
presente em regides mais favorecidas em termos hidrolégicos: a relagao entre a
disponibilidade natural de dgua e a satisfagao das necessidades vitais da populagao
nao ¢ de maneira alguma mecanica ou direta. Pelo contrdrio, frequentemente
observa-se que a desigualdade e a injusti¢a no acesso a dgua e a seus servigos
bdsicos, ou na prote¢ao contra os perigos para a vida derivados da dgua, sio
mais graves nas dreas onde a disponibilidade deste recurso é adequada ou até
mesmo abundante, como ocorre no sul do México, nas extensdes amazdnicas,
ou nas regioes as margens dos grandes rios latino-americanos.

1. Os autores agradecem os comentarios de George Alex da Guia.

2. Esta edicdo contou com o apoio de Raony Silva Nogueira, gedgrafo, funcionario do Governo do Distrito Federal (GDF)
e bolsista do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD)/Ipea de 2011 a 2013; Alessandro Mazza,
gedgrafo, mestrando em planejamento urbano pelo Politécnico de Mildo em intercdmbio com a Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo da Universidade de Brasilia (FAU/UnB); e de José Maria Reganhan, economista, mestre em desenvolvimento
sustentavel pelo Centro de Desenvolvimento Sustentavel da Universidade de Brasilia (CDS/UnB) e bolsista do PNPD/Ipea.
3. Professor da Newcastle University, Reino Unido.

4. Pesquisador do Centro de Pesquisa René Rachou (CPqRR), Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz).

5. Técnica de Planejamento e Pesquisa do Ipea, Brasil.



14 0 Direito a Agua como Politica Publica na América Latina:
uma exploracdo tedrica e empirica

A partir de meados da década de 1980, a maioria dos paises da regiao en-
volveu-se na implementacio de uma série de politicas piblicas no setor de dguas,
orientados fundamentalmente pela premissa de que os Estados deveriam transferir
a responsabilidade pelo governo® e pela gestdao da dgua e de seus servigos a outros
atores, como a empresas privadas — no caso de servicos urbanos de dgua e esgoto —,
ou aos usudrios — no caso de sistemas de irrigagao —, para dar somente dois exemplos
notdrios. Estas politicas, genericamente denominadas na literatura como
“neoliberais” por sua énfase em reorganizar quase todos os aspectos da sociedade
em torno de principios mercantis, incluiram diversas iniciativas concretas, como
a descentralizagdo administrativa (sem uma correspondente descentralizagao de
recursos), a privatizagido de empresas publicas e a transferéncia de responsabili-
dade pela gestao dos servigos bésicos aos préprios usudrios. Estes processos tém
alcancado resultados e impactos variados, mas uma das tendéncias mais notdveis
registradas tem sido a emergéncia, proliferagio e acirramento dos conflitos sociais
relacionados com a dgua, que com frequéncia geram movimentos de luta por
parte das populagdes afetadas. Nesta coletdnea, examinam-se alguns exemplos
das contradigdes, dos conflitos e dos confrontos relacionados a tais processos,
conferindo énfase ao tema direito a dgua e sua relacdo com as politicas pablicas
implementadas em alguns paises da regiao.

Alguns casos latino-americanos foram extensamente analisados na literatura,
devido ao fato, entre outros, de terem alcangado notoriedade pelo elevado tom dos
confrontos. Casos como o das famosas Guerras da Agua em Cochabamba (1999-2000)
e em La Paz-El Alto (2005-2006), Bolivia, contribuiram para a queda do regime
politico neoliberal que governava o pais naquele momento. Outros casos, como
o chileno, constituem exemplos extremos da aplicagao da agenda neoliberal no
campo da dgua, tendo propiciado, por exemplo, a propriedade privada de corpos
hidricos (rios, lagos, aquiferos etc.) em uma escala inigualada em nivel internacional.
Estes e outros casos foram abordados em coletineas publicadas previamente
pela Rede WATERLAT-GOBACIT.”® Conforme serd detalhado nos préximos
pardgrafos, este volume enfatiza a situagio do Brasil, pais ao qual sio dedicados
seis de seus treze capitulos, mas também apresenta exemplos da Argentina, México,

6. Nesta introdugdo utiliza-se a expressdo “governo da agua”, e outras expressdes similares, para fazer referéncia as
atividades de nivel politico-estratégico, que incluem, mas ndo se reduzem a elas, a formulagao e a implementacao de
politicas publicas e de gestdo. Em algumas passagens, “governo da agua” é utilizado como equivalente a “politica da
agua” ou "politica hidrica”. Evitou-se utilizar aqui o conceito de “governanca da dgua”, que tem sido objeto de um
importante debate internacional e que se refere a outros aspectos, como a relacdo entre o Estado, o setor privado e
a sociedade civil na gestao dos recursos hidricos e dos servicos publicos, mas que tende a desconsiderar a dimensao
politica dos processos relacionados a implementacao do direito humano a dgua na pratica.

7. AWATERLAT-GOBACIT é uma rede internacional, inter e transdisciplinar, de ensino, pesquisa e intervencao pratica no
campo da politica e da gestéo da dgua e dos servicos baseados no uso da dgua. Possui prioridades de pesquisa orientadas
para combater a injustica, a desigualdade e a vulnerabilidade relacionadas com a agua. Ver <www.waterlat.org>.

8. Entre outras coletaneas, ver, por exemplo, Castro e Lacabana (2005); Castro e Simon Ruiz (2009).
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Nicardgua, Peru, Uruguai e Venezuela.” O livro cobre uma vasta gama de escalas e
situacoes relacionadas com a implementagao de politicas ptblicas orientadas para
promover e garantir o direito a d4gua na América Latina. Aqui foram incluidos,
por exemplo, um estudo sobre os protestos populares para rechagar a privatizacao
e defender o cardter publico dos servicos de dgua e esgoto no Uruguai, e também
dois trabalhos comparativos em nivel regional/provincial, a saber: z) um primeiro
que busca contrastar as formas de mobiliza¢io social contra a contaminag¢io da
dgua e o funcionamento das politicas ptiblicas e institui¢oes relevantes para o tema
nas provincias de Cérdoba e Rio Negro, Argentina; e 77) um segundo que compara
as relagdes de poder que se estabelecem no governo e na gestao de aquiferos
estratégicos que se encontram submetidos a niveis insustentdveis de extracdo, nos
estados mexicanos de Aguascalientes e Guanajuato. Outros capitulos concentram-se
na drea rural e na periferia urbana, para estudar o impacto da implementagao de
politicas publicas nacionais que buscam garantir o direito a 4gua. Estes abrangem
um exame dos conflitos pelo direito a d4gua em pequenas comunidades rurais em
uma ilha do Peru, uma exploragao das oportunidades e desafios que enfrentam as
formas comunitdrias de gestao da dgua na Nicardgua e uma andlise da emergéncia
de formas de gestao comunitdria nos bairros periféricos de Caracas, Venezuela.
No caso do Brasil, abarcam-se vérios aspectos cruciais da politica publica destinada
a garantir o direito humano a dgua. Um dos estudos aqui publicados apresenta
uma andlise da relacio entre a politica tarifiria dos servigos de dgua e esgoto e a
justica social e ambiental. Outros focam o impacto da privatizacio dos servigos e
do racionamento sistemdtico e de longo prazo que afeta a populacio mais pobre
em grandes capitais do pais sobre os processos de segregacio e desigualdade social.
Por fim, dois capitulos tratam da mercantilizagiao da dgua para o consumo por
meio da expansio em grande escala da venda de dgua envasada por parte de uma
empresa publica, e de uma avaliacio da politica nacional que promove a construgao
de 1 milhao de cisternas para a captagio de dgua da chuva nas regices semidridas
do interior do Brasil.

O propésito desta coletinea é contribuir para o aumento da base de conheci-
mentos sobre o tema, observando contradi¢oes, avangos e retrocessos, assim como
possibilidades que se experimentam na implementacio de politicas publicas que,
pelo menos nominalmente, se propoem a garantir o exercicio do direito a 4gua na
América Latina. Neste sentido, a partir do inicio do século XXI, com a chegada ao
poder em diversas partes da regido, especialmente na América do Sul, de atores de
corte progressista — alguns até mesmo claramente localizados a esquerda do espectro
politico —, registrou-se um notdrio avango no campo das politicas publicas destinadas a
promover e assegurar o assim chamado direito 4 dgua. Este movimento experimentou
uma clara reviravolta, com a incorporagao do direito a dgua nas constituigoes do

9. Os capitulos sobre os estudos de caso desses seis paises no idioma original em espanhol podem ser encontrados
em Castro, Heller e Morais (2013).
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Equador (2008) e da Bolivia (2009), e, posteriormente, com o reconhecimento deste
direito, em 2010, pelas Nagoes Unidas. Outros paises da regido, como a Nicardgua, o
Uruguai e 0 México, também incorporaram recentemente em suas constituigoes, de
forma explicita, o direito humano a dgua. No caso especifico do Brasil, existem duas
propostas de Emenda Constitucional (PEC) em tramitagao no Congresso Nacional: a
PEC 39/2007 e a PEC 213/2012, que ddo nova redagao ao artigo 6° da Constituicio

Federal, para incluir o acesso a 4gua entre os direitos sociais da populagio brasileira.

Sem duvida, o direito a 4gua converteu-se em tema bastante espinhoso, inclusive
no debate nacional dos paises que estiveram a frente da iniciativa, como Bolivia
e Equador. A esta introdugio nio cabe o aprofundamento das particularidades do
debate, mas os capitulos que compdem este livro examinam as implicagdes que
possui a nogao do direito humano & 4gua para o desenho e implementacio das
politicas ptblicas no setor. Além disso, integra a obra um capitulo introdutdrio
sobre o tema do direito 2 4gua no contexto internacional.

Assim, o capitulo 1, Muito familiar para ignorar, muito novo para reconhecer:
a situagdo do direito humano a dgua em nivel global, ¢ assinado por Takele Bulto, e
desenvolve uma discussao sobre as controvérsias e contradigdes que caracterizam
o debate internacional que finalmente conduziu a aprovagao do “direito humano
a dgua” por parte da Assembleia Geral das Nagoes Unidas, por intermédio da
Resolugio n® A/RES/64/292, adotada em 28 julho de 2010. O autor destaca que
“talvez nenhum outro direito no rol internacional de direitos socioecondmicos tenha
tido o seu status e a sua base normativa tio contestada como o direito humano a
dgua’. Este argumento é compativel com o fato de que mais de quarenta paises se
abstiveram de votar em favor da aprovacao deste direito como parte constitutiva da
Carta das Nagoes Unidas,' o que é um claro indicador da existéncia de profundos
desacordos sobre o tema em nivel internacional. O capitulo apresenta uma andlise
abrangente do marco normativo do direito humano a dgua no plano internacional,
a partir do qual conclui corresponder a “um direito independente, com a sua
base juridica dada pelo Pacto Internacional pelos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais (PIDESC), pelo direito internacional da dgua, e pelo direito ambiental
internacional” (ONU, 2010). Bulto fornece, desta forma, um forte argumento
a favor da consolidagao deste direito no plano legal-normativo, o que permite
contextualizar as discussoes dos demais capitulos. Sem dar margem a duvidas, apesar
de sua complexidade, os aspectos legais e normativos constituem somente uma
das dimensoes de um amplo espectro de fatores que devem ser considerados no
debate, o que se encontra expresso de diversas formas nos capitulos subsequentes.

10. Foram 122 votos a favor, nenhum voto contra, 41 abstencdes e 29 auséncias. Todos os paises latino-americanos
votaram a favor e o Brasil foi protagonista da proposta.
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Em seguida, de autoria de Cecilia Carrizo e Mauricio Berger, o segundo
capitulo intitula-se O que pode a dgua? Limites e possibilidades das priticas politicas
de acesso e defesa da dgua como direito na Argentina. Os autores adotam uma postura
critica dos modelos pluralistas de andlise de politicas publicas, e assumem o Estado
democrdtico de direito como uma estrutura institucional complexa, que tem
responsabilidade pelas decisoes coletivas vinculantes e possui competéncias legais
para a regulacio e controle do uso dos bens comuns. Nesta perspectiva, exploram-se
os casos das provincias de Cérdoba e Rio Negro na Argentina, nas quais se registram
importantes processos de luta popular contra o impacto da contaminagio da dgua
sobre as condicoes de vida das populagdes. Trata-se de processos de luta nos quais
as estruturas estatais, em distintos niveis, se veem seriamente questionadas, entre
outras razoes, devido a fragilidade dos mecanismos regulatérios e legais que deve-
riam garantir as condi¢oes de exercicio ao direito & dgua. Entre outras conclusoes,
os autores afirmam que “a estrutura do Estado de direito democrético, como insti-
tucionalidade fundada para o reconhecimento e garantia dos direitos, neste caso, a
dgua, a satide e 0 meio ambiente, encontra-se questionada e necessita de inovagoes
institucionais que atualizem o poder ptblico para constituir garantias efetivas”.
Tais inovagoes, postulam os autores, deveriam se orientar para o desenvolvimento de
uma institucionalidade alternativa, com “novos canais de comunicagio e representagio
da sociedade (...) para que o reconhecimento e a garantia do direito a dgua sejam
uma politica publica sustentada pelos poderes publicos e por uma cidadania ativa.”

Hermelinda Maria Rocha Ferreira, Alexandre Sdvio Pereira Ramos e Denis
Antonio de Mendonga Bernardes (in memoriam)' respondem pelo capitulo 3:
A politica de racionamento de dgua na cidade do Recife, Brasil: impactos e desigualdades
nos assentamentos precdrios. Os autores detém-se sobre o processo de desigualdade
social no acesso ao servico de abastecimento de dgua no Recife e suas implicagoes
para a implementacgio do “direito a 4gua” como politica publica. Enfatizam que
a cidade do Recife estd sujeita a um regime de racionamento da provisao de dgua
desde 1983, regime que é mais intenso nas dreas de assentamentos precarios,
habitados por parcela expressiva da populagio. O capitulo apresenta resultados
de pesquisas dos autores sobre o tema e analisa o problema a partir do olhar dos
usudrios-cidadios afetados. A principal conclusio revela que o sistema de abas-
tecimento de dgua contribui para a reprodugio das condigées de desigualdade
social na cidade do Recife, expondo as populagdes mais carentes a situagdes de
vulnerabilidade social. O racionamento também nio ¢ igual para todos os setores,
e a sua ldgica estd intimamente relacionada as condi¢ées de desigualdade social e
estrutural — caracteristica marcante da cidade. Os autores concluem que “apds 30

11. Lamentavelmente o querido colega e amigo Denis Ant6nio de Mendonca Bernardes , da Universidade Federal de
Pernambuco, Brasil, coautor do capitulo 3, faleceu em 12 de setembro de 2012 e ndo pdde ver a finalizacao deste
projeto editorial.
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anos de racionamento de dgua de forma ininterrupta, parte do contingente dos
atuais usudrios do municipio integra a ‘geragao do racionamento’. A esta geragio
pertence também grande parte dos técnicos que atuam na drea. Ambos os atores,
sendo satisfeitos, tém assimilado dindmicas que tendem a consolidar na pratica
uma relacio cotidiana com a intermiténcia”. Portanto, as possiveis solugoes para
o problema da desigualdade no acesso aos servigos de saneamento demandariam
que a comunidade afetada se compreendesse “como sujeito de direito”, e que as
autoridades assumissem “também o papel do Estado em garantir a satisfacao das
necessidades bdsicas com qualidade para toda a populagao”.

No capitulo 4, Maria Angélica Maciel Costa e Antdnio Augusto Rossotto Ioris
assinam o trabalho de A a diltima gota: complexidade hidrossocial e ecologia politica da
dgua na Baixada Fluminense, Rio de Janeiro, Brasil. Para analisar os resultados de uma
pesquisa sobre as deficiéncias de infraestrutura e operacionais que afetam a oferta de
servigos de dgua em zonas precérias do Rio de Janeiro, os autores utilizam o conceito de
justica ambiental, a partir da perspectiva da ecologia politica. O capitulo pondera que
as desigualdades e injusticas resultantes, as quais afetam os setores mais empobrecidos,
“faz[em] parte de um legado histérico e politico de discriminagio, abandono e explo-
ragio, que se reflete na construgao, simbélica e material, de um espago marginalizado
e de persistente marginalizacao”. O trabalho confere centralidade ao papel das politicas
publicas, da gestao da dgua e dos “compromissos governamentais” no combate  injustica
ambiental e na promocio da inser¢io social da popula¢iao marginalizada. A partir dal,
argumenta-se que a problemdtica da desigualdade no acesso a 4gua na Baixada Fluminense
“constitui um exemplo marcante da inser¢io da dgua em processos de controle politico
e circulagio de capital mediados por disputas ambientais”.

Na sequéncia, Susana Orellana Gaviria apresenta o quinto capitulo, sob o
titulo Compartilhando a dgua: conflitos (micro)politicos no acesso e distribuicio da
dgua. O caso da ilha de Amantani, lago Titicaca, Peru. O estudo discute o caso do
Programa Agua Para Todos implementado pelo presidente Alan Garcia em nivel
nacional. A autora aplica um estudo etnogréfico da situacio experimentada na
ilha de Amantani, no lado peruano do lago Titicaca, para analisar o impacto de
uma politica pablica lancada pelo governo nacional em uma situagao concreta
na qual preexistem institui¢oes formais e informais de propriedade, governo e
gestao da dgua que interpéem enormes obstdculos para a sua implementagio.
O texto alega que a politica pablica implementada pelo Estado, em principio
com o louvével objetivo de democratizar o acesso a dgua, pds em ac¢io uma dina-
mica de confronto entre trés “ordenamentos legais” que coexistem no territério:
de propriedade, controle e gestao da dgua rivais. Estes trés ordenamentos legais
corresponderiam ao Estado, & comunidade campesina e as formas individualistas de
posse da terra e da 4gua. Por meio da implementagao de politicas publicas, como
Agua para Todos, a ordem estatal interfere no plano local, no qual coexistem
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previamente as ordens campesina e individualista, gerando dinidmicas de confronto que
conduzem a criagio de “novos mapas de distribuicao da d4gua” que nao respondem
precisamente aos objetivos enunciados na politica ptblica. O capitulo oferece um
excelente exemplo dos desafios apresentados quando se busca implementar uma politica
publica a partir do governo central, mas que entra em contradi¢ao com as formas
socioculturais e politicas preexistentes no territério no nivel local.

Cristiane Fonseca Hiibner examina, no capitulo que segue, o tema da priva-
tizacao dos servicos de saneamento: Privatizacio dos servicos de saneamento e novas
Jformas de segregagio: o caso do morro Boa Vista em Arraial do Cabo, Brasil. O trabalho
parte do conceito de justica socioambiental para avaliar o impacto da decisao de
transferir a gestio dos servicos de saneamento no municipio de Arraial do Cabo
(Rio de Janeiro) a empresa privada Prolagos, um processo que teve lugar no marco
da politica neoliberal de privatizagdes implementada no Brasil durante a década de
1990. No inicio da concessio privada, o principal acionista da Prolagos era a Aguas
de Portugal (ADP), uma empresa publica que no perfodo atuava como concorrente
no mercado internacional das privatiza¢oes de empresas de saneamento. Entretanto,
a privatizagio nio gerou os resultados previstos pelo investidor portugués, e a ADP
decidiu abandonar a concessao em 2006. Em 2007, a Prolagos foi transferida para
um novo concessiondrio, Aguas Guariroba Ambiental (Grupo Cibe). O estudo
analisa a performance do operador privado, fundamentalmente em relagio aos
servigos prestados as populacoes vulnerdveis, dado que um dos objetivos explicitos
da concessao era ampliar a cobertura dos servigos. Verificou-se que, em termos
quantitativos, a Aguas Guariroba Ambiental estendeu as redes de distribuicio até
dreas ndo servidas pela empresa puiblica estadual Companhia Estadual de Aguas e
Esgotos (Cedae). Entretanto, a andlise da qualidade dos servigos prestados leva a
uma das principais conclusées do capitulo: o “setor privado prové servicos de menor
qualidade as comunidades carentes, quando comparados s dreas de maior poder
aquisitivo” e “as redes de infraestrutura, aparentemente generalizadas, e os servigos,
aparentemente universalizados, mascaram novas formas de desigualdade social”.

O capitulo 7, Redes de politicas e desenho de estratégias para superar a crise da
dgua.: os casos dos aquiferos no vale de Ledon, Guanajuato e no vale de Aguascalientes,
Meéxico, é assinado por Alex Ricardo Caldera Ortega. O autor revisita as contradi¢oes
entre projetos politicos rivais e suas implicacoes para as politicas publicas em
relacio a gestao dos aquiferos dos referidos vales, no México. Em ambos os casos, os
aquiferos foram severamente afetados pela superexploracio, e as disputas politicas
tendem a se centrar nas medidas necessdrias para o controle do uso e conservagio
da dgua. O estudo postula que existe um confronto entre dois projetos politicos e
visoes de gestdo da dgua subterrnea rivais: por um lado, uma posi¢io dominante
que considera a 4gua como um bem fundamentalmente econ6émico, por outro, uma
posicio emergente e, ha pratica, marginal, que considera o acesso a dgua como um
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direito humano. O trabalho fundamenta-se na andlise de redes de politica publica,
com o objetivo de ressaltar as relagdes que se estabelecem entre atores ptblicos e
privados no contexto de determinados marcos institucionais, caracteristicos daquelas
regides. Ortega argumenta que, em uma perspectiva histdrica, o balango indica
que o poder de decisdo ¢é retido com éxito pelos atores sociais que concentram o
uso da dgua, o que leva a questionar a capacidade do Estado para implementar
politicas putblicas, centradas sejam em reduzir a desigualdade no acesso, sejam em
garantir uma gestio democrdtica do recurso.

Ana Dominguez, Marcel Achkar e Gabriela Ferndndez sao os autores do
capitulo 8, intitulado As estratégias da sociedade contra a privatizagio da dgua:
conquistas e desafios no Uruguai. O trabalho aborda um dos casos mais discutidos
na literatura recente: a luta contra a privatizagio da dgua no Uruguai. O texto
ressalta o surgimento da Comissio Nacional em Defesa da Agua e da Vida (CNDAV),
um ator que desempenharia um papel central nos processos de luta pela defesa
da dgua como um bem publico até o término deste trabalho. A CNDAYV exerceu
uma funcio de lideranga na mobilizagio social que conseguiu concretizar a
reforma constitucional de 2004, com o apoio de 65% dos votantes, bem como
a aprovacio, por unanimidade, no Parlamento uruguaio, de uma lei de politica
nacional de dgua, em novembro de 2009. Os autores exploram os processos de luta
que conduziram 2 incorporagio da proibi¢ao de privatizar a 4gua na Constitui¢ao
Nacional Uruguaia, depois do éxito alcancado no plebiscito de 2004, que trans-
formou o Uruguai no primeiro pais a declarar o acesso a 4gua como um direito
constitucional fundamental, e oferecem ainda um balanco dos avancos, acertos,
derrotas e desafios que o pais enfrenta em relagio ao exercicio efetivo deste direito.

No capitulo 9, Tarifas sociais e justica social no acesso aos servigos de abaste-
cimento de dgua e esgotamento sanitdrio no Brasil, Ana Lucia Britto demonstra
ser possivel caracterizar a situacio dos servigos de saneamento no Brasil a partir
de dois processos: por um lado, “a permanéncia das desigualdades de acesso
atingindo os grupos mais vulnerdveis”, e por outro, “o surgimento de novas
desigualdades sociais no acesso aos servicos de saneamento, geradas tanto pelo
impacto diferenciado dos custos dos servicos sobre a renda familiar quanto pela
qualidade dos servicos diretamente associados as dreas mais valorizadas e pri-
vilegiadas das cidades”. A autora destaca, sobretudo, que “hoje ter as redes no
seu bairro nio significa para o morador de baixa renda ter acesso com qualidade
aos servigos”. Isto acontece porque uma parcela expressiva da populacio nao
tem condig¢des de pagar pelo custo dos servicos, e, portanto, fica dependente de
formas irregulares de acesso a dgua, frequentemente clandestinas e nio seguras.
Embora o governo brasileiro tenha implementado politicas especificamente
destinadas a resolver este problema, tais como as tarifas sociais, objeto do capitulo,
a autora conclui que “as politicas de tarifas sociais existentes ainda se mostram,
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na maior parte dos casos, insuficientes, tanto para garantir a universalizagao do
acesso aos servicos de saneamento ambiental quanto para viabilizar a igualdade
e a justica social na prestagio dos mesmos servigos”. A principal razao da autora
para sustentar o argumento é que as “tarifas sociais, mesmo buscando garantir
o direito de cidadania, nao escapam a l6gica da 4gua como mercadoria”, o que
constitui um dos principais desafios para o reconhecimento, na pratica, do acesso
a dgua enquanto um direito humano no Brasil.

Em seguida, Elementos para wma avaliagio critica do Programa Brasileiro
de Formagio e Mobilizagio Social para Convivéncia com o Semidrido — Um Milhdo de
Cisternas Rurais (P1MC) corresponde ao titulo do capitulo 10 do livro e integra os
resultados de dois projetos de pesquisa. Escrito por Uende Aparecida Figueiredo
Gomes, Priscilla Cordeiro de Miranda, Joao Luiz Pena, Cidoval Morais de Sousa
e Beatriz Susana Ovruski de Ceballos, o trabalho apresenta a evolu¢io de um
programa federal do governo brasileiro, denominado Programa Um Milhao de
Cisternas Rurais (P1MC), para ofertar cisternas para a coleta da dgua da chuva a
1 milhao de familias nas regi6es semidridas do pais. O capitulo aponta uma série
de evidéncias que permitem visualizar alguns dos resultados da politica, particu-
larmente em relagio ao aumento do poder econdmico das populagées rurais e ao
fomento de certo grau de autonomia e ainda aos enormes obstéculos e contradi¢oes
que caracterizam a implementagao de politicas de alcance massivo sobre grandes
extensoes territoriais. Por um lado, a pesquisa observou que, no inicio, o programa
parece estar cumprindo seus objetivos tecnoldgicos e que a populagao em geral tem
uma avaliagdo positiva de sua implementagao. Contudo, em vista de uma série de
questoes preocupantes detectadas, os autores concluem ser necessério aprofundar o
debate. Em particular, argumentam que “a implantacio do PIMC, particularmente
nas dreas estudadas, negligenciou a participagio, e o modelo de transferéncia da
tecnologia, por sua natureza unidirecional, nao levou em consideragao os saberes
técnicos e valores locais”. Entre outros problemas, isto teria resultado em “baixa
apropriacio, particularmente dos cuidados relativos a qualidade da dgua e baixo
envolvimento com os principios do projeto e o seu espirito transformador”.
Além disso, o PIMC nio teria contribuido para gerar entre os beneficidrios “a
compreensio da dgua [como] bem comum e instrumento de cidadania”, porque
o programa ¢ “um beneficio da assisténcia publica, e ndo uma conquista cidad’.

Rosibel Kreimann é a autora do capitulo 11, cujo titulo é CAPS: PELA dgua,
COM a comunidade. Os comités de dgua potdvel e esgotamento sanitdrio e a gestio
social de um bem comum na Nicardgua. Kreimann explora o caso especifico dos
Comités de Agua Potdvel e Esgotamento Sanitdrio (CAPS), uma forma de gestao
comunitdria da 4gua amplamente difundida na América Central. Os CAPS,
e outros sistemas similares, sao frequentemente instituicoes locais e autdbnomas, e
sua existéncia remonta em muitos casos as décadas de 1960 e 1970. Especialmente
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nas dreas rurais, os CAPS tém sido instrumentos fundamentais para resolver o
problema do acesso a dgua das populacoes nao atendidas. O capitulo examina as
relacdes complexas e contraditérias que se estabelecem quando os CAPS, organismos
historicamente autbnomos ou semiauténomos com respeito aos poderes publicos,
passam a ser objeto de politicas publicas nominalmente orientadas ao seu fortaleci-
mento e a sua consolidagio como atores-chave na implementacio do direito a dgua.
Uma descoberta importante do estudo é que as politicas neoliberais implementadas
na Nicardgua durante a década de 1990 tiveram o efeito de induzir nas empresas
publicas de saneamento a adogao de uma visao mercantilista da oferta de servigos,
contrdria a sua visao como bens publicos ou como um direito dos cidadios.
Em consequéncia, as empresas pablicas haviam “priorizado as zonas urbanas, onde a
retribui¢io econdmica pelo ‘servigo’ é mais rentdvel” e abandonado as dreas rurais, o
que “parece ter deixado um espago que permitiu o surgimento de formas autbnomas
da organizagio do acesso a dgua, como sao os CAPS em nivel comunitdrio”.
Contudo, no contexto em que atuam os CAPS, encontram-se obstdculos muito
importantes, uma vez que seus objetivos entram frequentemente em conflito com a
politica ptblica do Estado: os CAPS requerem a presenga e o investimento piblico
estatal, mas preservada sua autonomia de organizagoes comunitdrias, enquanto o
governo nacional “prioriza a execu¢do de agdes através de mecanismos verticais” a
cargo de atores vinculados ao poder politico.

O capitulo 12, Acesso social & dgua e politicas piiblicas: o caso das Mesas Técnicas
da Agua na Venezuela, é assinado por Miguel Lacabana. O autor examina o surgi-
mento das Mesas Técnicas da Agua (MTAs) na Venezuela enquanto organizagoes
comunitdrias autdbnomas destinadas a resolver os problemas da falta de acesso aos
servigos bdsicos de saneamento. Segundo Lacabana, em anos recentes, as MTAs
haviam “adquirido uma importancia fundamental para solucionar o acesso a este
servico nos setores populares, a0 mesmo tempo em que se converteram em uma
instncia de participagio e gestio que gerou uma nova institucionalidade, com
grande protagonismo destes setores”. Em particular, o surgimento das MTAs e de
outras institui¢oes de base comunitdria similares promoveu o aprofundamento de
formas de autonomia e construgio de cidadania nos setores populares, contribuindo
para sua transformacao em sujeitos politicos e, em geral, para uma benéfica
politizacdo das questoes sociais. Estes processos foram fortemente impulsionados
a partir da nova Constitui¢do Nacional Venezuelana adotada em 1999 e, especial-
mente, a partir da implementacio de politicas publicas orientadas para promover a
inclusao social desde 2003. Em nivel nacional, contribuiram para “a revalorizagao
dos habitat populares, a reconstrugao positiva das identidades populares, a ruptura
das fronteiras urbanas simbdlicas, e o fortalecimento do papel do Estado [na]
amplia¢dao do Ambito publico”. Entretanto, o capitulo alerta sobre alguns processos
e mecanismos que colocam em risco a democratizago inicialmente encarnada pelo
desenvolvimento das MTAs. Os resultados da pesquisa levam o autor a apontar
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que, apesar de seu enorme potencial transformador, em muitos casos, as MTAs
transformaram-se em meros espagos administrativos e de “contenc¢io do conflito
social”, o que difere muito dos objetivos mais elevados que deram lugar ao
surgimento destas organizagdes. Entre outros obstdculos, destacam-se o excesso de
controle vertical sobre os movimentos populares, a “burocratizagao da participacio”,
e a persisténcia de velhas e novas formas de clientelismo, que ameacam retroceder
muitos dos avancos obtidos em relagio a “autonomia, a democracia participativa
e protagonista, e aos avancos obtidos com a organizagio comunitdria”.

Fecha a coletdnea o capitulo 13, elaborado por Josiane Queiroz, Léo Heller,
e Andréa Zhouri, intitulado Apropriacio das dguas no Circuito das Aguas Minerais
do Sul de Minas Gerais, Brasil: mercantilizacdo e mobilizacio social. Apresenta-se
ali uma andlise sintética dos principais achados e conclusées de um estudo sobre
a produgio e circulagio mercantil da dgua envasada por parte de uma subsididria
da Companhia de Saneamento do Estado de Minas Gerais (Copasa). Os autores
abordam o tema como exemplo de um confronto com vdrias facetas: em primeiro
lugar, entre a “racionalidade ambiental” e a “racionalidade econ6mica capitalista”;
em segundo lugar, a contradi¢io que representa o tratamento da dgua envasada
como uma mercadoria por parte de uma empresa ptblica de fornecimento de dgua
por meio de sistemas coletivos; e em terceiro lugar, pela inconsisténcia e duplicidade
dos argumentos da empresa putblica, que alega prover “uma das mais seguras dguas
do Brasil por meio de sistema publico e canalizado” e, 20 mesmo tempo, lanca no
mercado um produto como a dgua engarrafada, que supostamente teria qualidades
superiores ¢ estd dirigida a um tipo de consumidor diferenciado, de szatus social
mais elevado. Esta tltima estratégia gerou uma crescente desconfianga entre a
populacio sobre a qualidade da dgua canalizada distribuida pela empresa publica.

Os treze trabalhos que compoem este livro foram originalmente apresen-
tados na Conferéncia Internacional da Rede WATERLAT, em Sao Paulo, Brasil,
em outubro de 2010. Esta publicacio ¢é resultado de uma selecio realizada pelos
editores com base em mais de cem artigos apresentados na conferéncia. Nesta selecio
foram levados em consideracio a temdtica abordada, o grau de originalidade e
a qualidade teérico-metodoldgica dos trabalhos. Apresenta-se aqui tal sele¢io
ao leitor, na expectativa de que seu contetido possa contribuir para as tarefas de
pesquisa, ensino, advocacy e atuagio em relagio ao tema de que se ocupa a obra:
a democratizagio substantiva do acesso e da gestdo da dgua na América Latina.
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CAPITULO 1

MUITO FAMILIAR PARA IGNORAR, MUITO NOVO
PARA RECONHECER: A SITUACAO DO DIREITO
HUMANO A AGUA EM NIVEL GLOBAL'

Takele Soboka Bulto?

RESUMO

Somente apdés o Comentdrio Geral n® 15, do Comité das Nagoes Unidas para os
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (CESCR), sobre o direito humano a dgua,
0 acesso a dgua potdvel e ao esgotamento sanitdrio foi impositivamente definido em
2002 como um direito humano. O CESCR registrou o direito a dgua entre outros
direitos relacionados, uma abordagem que tem sido criticada como revisionista. Alguns
argumentam que o CESCR inventou um direito “novo” e inexistente de uma maneira
que vai além da pratica de Estado, para remediar uma lacuna que os Estados deveriam
preencher por meio de emenda a tratados. Este capitulo argumenta que o CESCR
articulou um direito preexistente, que tinha existéncia autbnoma anterior, ainda que
latente no Pacto Internacional sobre os Direitos Economicos, Sociais e Culturais
(International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights — ICESCR). Sugere-se
que a abordagem do CESCR na andlise do direito humano a dgua fundamentou o
direito em uma base juridica estreitamente definida, ja que limita sua andlise ao regime
predominante dos direitos humanos. O capitulo sustenta que uma anlise significante
da base normativa do direito humano a dgua deveria ler o ICESCR em conjun¢io com
as regras e os principios do direito ambiental e do direito internacional sobre a dgua.
Esta utilizagao combinada dos trés regimes juridicos revela que o direito nao é novo,
mas uma “descoberta’, dado que tanto tem sido reconhecido em normas relevantes
dos tratados internacionais como cada vez mais apoiado por uma prética de Estado.

1 INTRODUCAO?

O status do direito humano 4 4gua destaca-se normalmente por sua auséncia normativa.
Além disso, sua emergéncia foi muito lenta e controversa. Ausente no catdlogo expresso
do Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais ( ICESCR),
o status do direito humano a 4gua foi posto em votagao na Assembleia Geral das

1. Texto traduzido do inglés por Positive Idiomas Ltda.; revisdo técnica da traducéo realizada por Leo Heller.
2. Professor associado de Direito na University of Western Australia (UWA).
3. Ver Young (2008).
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Nagdes Unidas (AGNU) em julho de 2010. Fez surgir, para muitos paises do mundo,
uma situagio tipo catch-22.* Por um lado, era um direito muito critico para a sobre-
vivéncia para ser simplesmente ignorado. Por outro lado, as questoes relativas a dgua
tdo politicas quanto juridicas, dificultam que muitos paises cheguem a um acordo.

Assim, o surgimento do direito humano a dgua tem sido tao lento quanto
controverso. De fato, talvez nenhum outro direito no catdlogo internacional de
direitos socioeconémicos tenha tido seu szazus e sua base normativa tao contestada
como o direito humano a dgua. Somente com o Comentdrio Geral® (CG)
n® 15/2002, do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Committee
on Economic, Social and Cultural Rights — CESCR) da Organizagao das Nagoes
Unidas (ONU), sobre o direito humano a dgua,® o acesso a dgua potdvel e ao
esgotamento sanitdrio foi impositivamente definido como um direito humano
(Narain, 2010, p. 919; McCaffrey, 2005, p. 101). Salvo por algumas poucas
excegdes,’” os principais instrumentos relacionados aos direitos humanos da ONU
nao fazem mengio explicita a um direito humano pleno a dgua.? Carente de um
reconhecimento juridico abrangente nesses instrumentos, o direito humano a
dgua cria uma hierarquia dentro de uma hierarquia, estando no degrau mais baixo
da jd marginalizada categoria de direitos socioeconémicos. A auséncia de uma
garantia abrangente ao direito humano  dgua nos tratados dos direitos humanos
universais tem sido de vdrias maneiras dublada na melhor das hip6teses como
“estranha” (McCaffrey, 2005, p. 94) e “surpreendente” (Craven, 2006, p. 39).
Os seres humanos podem sobreviver por mais de um més sem alimentos, mas
somente em torno de uma semana sem dgua, ja que seus corpos tém entre 60%
e 80% de dgua em peso, dependendo do individuo (McCaffrey, 2001, p. 3).
E inquietante que um direito tdo bdsico e fundamental para a simples sobrevi-
véncia humana nio tenha recebido uma expressao explicita em quaisquer dos
tratados de direitos humanos da ONU.

Tentativas recentes de se estabelecer o direito humano a dgua, portanto,

tém sido infestadas pela insuficiéncia legal (UN, 2010a, p. 3).” O CESCR

4. Uma situacdo catch-22 é uma situacéo paradoxal da qual ndo se pode escapar devido a regras contraditrias as
quais se esté sujeito, mas sobre as quais nao se tem controle.

5. Os comentarios gerais (CGs) sao a interpretacdo de especialistas dos 6rgaos de monitoramento dos direitos humanos.
Ainda que bastante persuasivos, eles ndo criam obrigacéo juridica.

6. Segundo 0 CG ne 15, o direito humano a 4gua “prevé a todos o direito a agua suficiente, segura, aceitavel, fisicamente
acessivel e a precos razoaveis para usos pessoais e domésticos” (CESCR, 2002, § 29).

7. Houve um reconhecimento qualificado desse (aspectos) direito como um elemento constituinte de outros direitos,
como o direito a satde. Tal abordagem limita o escopo do direito de tal forma que este somente pode ser invocado em
circunstancias especificamente limitadas e beneficia somente um grupo definido de pessoas protegidas sob os regimes
dos tratados relevantes de direitos humanos. Ver secéo 2 deste capitulo.

8. Ver, em geral, McCaffrey (1992, p.1-2), Tully (2005), Gleick (1998a), Cahill (2005), Kok (2005, p. 259) e Narain
(2010, p. 919).

9. Ver, também, Huang (2008, p. 353-354) e Narain (2010, p. 917).
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teve que “interpretar”'’ o direito de termos implicitos dos Artigos 11 e 12 do

ICESCR (ICESCR, 1966)," a partir do direito a um padrao adequado de vida
e do direito de gozar do padrio de sadde fisica e mental o mais alto possivel.
Consequentemente, 0 CESCR abriu nova seara ao afirmar inequivocamente que
o ICESCR contém elementos que implicitamente dispéem sobre um direito
humano auténomo a dgua.'

Contudo, apesar de toda a sua abordagem inovadora em talhar o direito
humano a dgua a partir de outros direitos mais explicitos do ICESCR, o CESCR
e o seu CG n° 15 foram criticados como “revisionistas” (Tully, 2005, p. 37) e a sua
abordagem as interpretagoes dos Artigos 11 e 12 do ICESCR como “irreflexiva”
(Tully, 2006, p. 461). O CESCR foi admoestado por “inventar” um “direito a
dgua novo” (Tully, 2005, p. 35), o qual alguns referem como uma “coisa recém-
-nascida” (McCaffrey, 2005, p. 115), de tal forma que — para estes comentaristas —
estd em desacordo ou a frente da pratica de Estado ou o que os Estados visavam na
ratificagio ou no acordo ao ICESCR." O direito humano a dgua continua, assim,
um tema favorito de uma controvérsia académica.

Os argumentos contra o reconhecimento juridico do direito a dgua tém duas
abordagens relacionadas. Para alguns, o direito no tem uma expressao explicita
e abrangente na lei internacional dos direitos humanos, de modo que nio existe
como tal.' Para outros, pode ser derivado dos direitos, tal como 2 satide e a vida,
mas o seu escopo ¢ limitado. Por exemplo, este direito nao poderia ser reivindicado,
exceto quando os direitos dos quais é componente ficam ameagados devido a falta
de quantidade ou qualidade adequadas de dgua.”” Ou seja, implica que o direito
a dgua seria um direito derivativo ou auxiliar, disponivel somente no contexto
de outros direitos mais explicitos do ICESCR. Neste sentido, o direito a dgua é
um direito auxiliar, subserviente a outros direitos explicitamente protegidos, e é
dependente do direito principal no interesse do qual o acesso 4 dgua estd garantido
(Cahill, 2010, p. 194). Desse modo, falta-lhe um szazus independente ou préprio, e
a sua materializagao per se nao poderia ser demandada. Neste argumento, o acesso a

10. "Erudicao é um ato de interpretacdo pelo qual um ¢rgéo jurisdicional ou quase-jurisdicional, seguindo o objeto e
0 proposito de um instrumento juridico, inclui palavras ou frases em sua leitura de um instrumento legislativo que ndo
estao explicitamente enunciadas no documento. O efeito é ler o instrumento ‘como se’ certas palavras aparecessem
no enunciado. As palavras estao teoricamente ‘incluidas’ para refletir expressamente e, portanto, de forma mais
rapidamente observavel, a construcdo verdadeira das palavras usada na realidade, através de uma construgéo distorcida”
(Spigelman, 2008, p. 133-134).

11. Adotado e posto para assinatura, ratificacdo e acessao pela Resolucdo ne 22000 da Assembleia Geral das Nagdes
Unidas XXI, de 16 de dezembro de 1966, entrando em vigor em 3 de janeiro de 1976 (UN, 1976).

12. Como observou Langford (2005, p. 275), “o Comentério Geral [ne 15] pode trazer alguma surpresa. A palavra
‘4gua’ ndo aparece no acordo [ICESCR]. Declaracdes internacionais recentes (...) ndo mencionam o direito a 4gua”.
13. McCaffrey (2005, p. 94) argumenta assim: “Enquanto até agora os Estados-Parte no acordo ndo objetaram a
interpretagdo contida no Comentario Geral [n® 15], a pratica de Estado ocorre mais por meio do acréscimo do que da
divisdo. Assim, pode levar algum tempo para os paises reagirem, de um modo ou de outro”.

14. Ver, em geral, Cahill (2010) e McCaffrey (2005).

15. Ver McCaffrey (1992), Tully (2005), Gleick (1998a), Cahill (2005), Kok (2005) e Narain (2010).



28 ‘ 0 Direito a Agua como Politica Publica na América Latina:
uma exploracdo tedrica e empirica

dgua potdvel e ao esgotamento sanitdrio deveria estar envelopado junto com outros
direitos e reivindicados como tal.

Consequentemente, o terreno normativo subjacente ao direito humano a
dgua permanece pantanoso. A literatura académica aderiu a confusio prevalente
e deu algum crédito a reticéncia de Estados em reconhecer e implementar inter-
namente o direito. Por exemplo, a resolu¢io da Assembleia Geral da ONU que
reconheceu o direito humano a dgua foi aprovada com os votos de 122 Estados,
embora tenha havido 41 abstengoes, na crenga de que nio tinham obrigacio legal
de assegurar o direito para sua popula¢io.'® Esta é uma tendéncia duplamente
perigosa. Por um lado, permite aos Estados amplo espaco diversionista para se
evadirem da responsabilidade da materializagao do direito. De fato, o0 CG n° 15
do CESCR tornou-se realidade porque o comité se alarmou, na medida em que
se “confrontava continuamente com a negativa generalizada do direito a 4gua nos
paises em desenvolvimento como nos paises desenvolvidos” (CESCR, 2002, § 1°).
Na auséncia do reconhecimento formal do direito, as obrigacées correlatas dos
direitos humanos dos Estados, de respeitar, proteger e cumprir o direito nio se
aplicam."” Por outro lado, os detentores do direito ndo teriam um modo de ter os
seus direitos resguardados ou terem remediadas as violagdes. A menos que o direito
seja firmemente estabelecido, a caréncia de acesso a dgua potdvel e a0 esgotamento
sanitdrio faria emergir um cendrio em que “nao hd quebra da obrigacio, ninguém
tem culpa, ninguém pode ser responsabilizado, ninguém a ser culpado e ninguém
que deva retificar” (O’Neill, 2005, p. 430). Em uma situagio de agravamento
da escassez de recursos hidricos e aumento de pessoas sem acesso bdsico a estes
recursos,'® a andlise da incerteza envolvendo a base juridica e o sztus do direito
humano 2 dgua nio ¢é s6 de interesse académico. E também parte da abordagem
dos problemas prdticos de se assegurar aos detentores do direito ao acesso a dgua
seu exercicio para as necessidades de sobrevivéncia, pela sua contribuigao para o
esclarecimento da base juridica e as obrigacoes do Estado relacionadas. Poderd
auxiliar os detentores do direito, ativistas, pleiteantes, responsdveis pelas politicas
publicas e responsdveis pelo cumprimento das obrigacoes na interpretacio, na
aplicagio ou na reparacio do direito em questao."

16. Ver UN (2010b).

17.Todo o regime dos direitos humanos internacionais é feito para estabelecer uma relacdo binaria direito-dever, isto é,
entre os detentores do direito e os responsaveis pelo dever. Ver Salomon (2007, p. 132) e Mégret, (2010, p.130-132).
18. Atualmente, cerca de 884 milhdes de pessoas ndo tém acesso a fontes aprimoradas de dgua potével, enquanto
2,6 bilhdes tém caréncia do acesso as instalagdes de esgotamento sanitario. Pior, estes nimeros nao expressam toda a
verdade, ja que milhGes de pobres vivendo em assentamentos informais simplesmente ndo fazem parte das estatisticas.
Ver UN (2010a; 2010b).

19. Neste sentido, os comentaristas académicos sao tidos algumas vezes com “sociedade aberta de intérpretes do
legislativo”, como um grupo da “sociedade livre e racional receptivo a interacdo pluralista de forcas e ideias” (Du Plessis,
1996, p. 215), dando forma ao destino de um determinado instrumento legal.



Muito Familiar para Ignorar, Muito Novo para Reconhecer: 29
a situacdo do direito humano a agua em nivel global

Este capitulo argumenta que o direito a dgua tem sido nao s6 um compo-
nente implicito e latente de outros direitos socioecondmicos mais explicitamente
garantidos do ICESCR, mas também um direito em si mesmo. Demonstra que
o CG n° 15/CESCR somente articulou um direito preexistente, com existéncia
autdbnoma prévia e uma base juridica firme no ICESCR, e se apoia na pratica de
Estado, no direito ambiental internacional e no direito internacional da dgua.
Sugere também que a abordagem do CESCR para esta anélise do direito humano
a dgua fundamentou o direito em uma base juridica definida estreitamente, jd que
limitou sua andlise ao regime dos direitos humanos. O capitulo sustenta que uma
andlise significativa da base normativa do direito humano a dgua deve ler o ICESCR
em conjungao com as regras e os principios do direito internacional da dgua e
do direito ambiental. A utilizagao combinada dos trés regimes juridicos revela
que o direito tem sido latentemente, bem como patentemente, reconhecido nas
regras relevantes dos tratados internacionais e tem sido apoiado por uma pratica
de Estado cada vez maior.

A segao 2 mapeia a base normativa do direito humano a dgua nos textos dos
tratados dos direitos humanos relevantes. As se¢des 3 a 5 analisam trés abordagens
para a descoberta do direito humano a dgua, por meio das quais o CESCR
fundamentou o direito humano a 4gua no corpo latente do direito internacional
dos direitos humanos em geral e do ICESCR em particular. A se¢io 6 analisa os
desenvolvimentos paralelos, além do regime dos direitos humanos. Acentua o
reconhecimento emergente dos direitos humanos  d4gua como parte das discussoes
sobre os principios do direito ambiental internacional e do direito internacional
da dgua. A segao 7 retine os tdpicos e conclui que o direito humano & 4gua é um
direito independente, com sua base juridica distribuida pelo ICESCR, pelo direito
internacional da dgua e pelo direito ambiental internacional.

2 0 DIREITO HUMANO A AGUA NOS TEXTOS DOS TRATADOS DOS
DIREITOS HUMANOS

Nio obstante a marginalizacdo relativa que tem caracterizado sua implantacio
comparada as suas contrapartidas civil e politica,” os direitos socioecondémicos
internacionais ultrapassaram a etapa de seu desenvolvimento normativo, em que
questdes foram levantadas se sdo direitos per se ou se sao aspiragdes de cardter moral
desprovidas de base legal.?! A prote¢io legal dos direitos socioeconémicos emergiu
muito mais tarde que a dos direitos civis e politicos, cujas normas passaram por

20. Ver Oloka-Onyango (2003, p. 851), Heyns (2002, p. 137), Eide e Rosas (2001, p. 3) e Beetham (1995, p. 41).

21. Pioneiro entre os céticos iniciais estd Veirdag, o qual argumentava que “somente direitos obrigatérios serdo
considerados como direito juridicos reais’ e a falta de procedimento das reivindicacdes sob o ICESCR reduziria os
direitos nele preservados a nada mais do que exortacdo” (Vierdag, 1978). Sequndo o autor, a palavra “direitos” deveria
ser reservada “para aqueles direitos capazes de serem obrigatdrios por seus portadores nos tribunais, ou de maneira
similar” (Vierdag, 1978, p. 73). Conferir Van Hoof (1984, p. 97).
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processos demorados de desenvolvimento progressivo, esclarecimento de normas e
escrutinio judicial.”? De fato, os direitos socioecondmicos somente obtiveram plena
proeminéncia no fim do século XX (O’Neill, 2005, p. 427). Consequentemente,
o0 Ambito, o contetido central e os correspondentes deveres do Estado relativos aos
direitos socioecondmicos ainda estao evoluindo (Leckie e Gallagher, 2000, p. 13).
Todavia, 2 medida que estes direitos foram consagrados formalmente nos tratados
internacionais dos direitos humanos, a identificagio de uma base legal especifica
para a maioria dos direitos socioecondmicos tornou-se, em geral, uma questao de
localizar uma provisao especifica nos tratados dos direitos humanos relevantes.
Até mesmos aqueles criticos convictos da protecao juridica internacional ou da
aplicabilidade juridica dos direitos socioecondmicos concordam que este grupo de
direitos obteve agora o reconhecimento universal (O’Neill, 2005, p. 429; Dennis e
Stewart, 2004, p. 462). A questao principal que emerge em relagio a estes direitos
refere-se a identificar as maneiras para aprimorar sua aplicabilidade juridica e
sua aplicagdo, bem como examinar o contetido normativo dos direitos e deveres
correspondentes dos Estados, que o reconhecimento internacional determina.
Como observou Scheinin (2001, p. 29), “o problema relacionado a natureza legal
dos direitos sociais e econdmicos nao se relaciona a sua validade, mas, antes, a
sua aplicabilidade”. Porém, como estdo estabelecidos em previsoes explicitas em
tratados de direitos humanos, raramente surgem questionamentos sobre a prépria
existéncia dos direitos.?

O mesmo nio pode ser dito sobre o direito humano a d4gua. Como observado,
o direito humano 4 dgua ainda busca por szarus semelhante a outros direitos
socioecondmicos explicitamente reconhecidos. Um tratado de direitos humanos
que mencione o direito & d4gua pelo seu nome é mais uma exce¢io que uma regra.
Isto impediu a Subcomissio das Nagoes Unidas para a Protegao e Promogio
dos Direitos Humanos de nomear o seu relator especial para os direitos a dgua.
A comissio, observando que o direito humano a dgua estava indefinido, teve que
adiar temporariamente a nomeagao de seu primeiro relator especial (Tully, 2005,
p- 36). Solicitou, entio, ao jurista senegalés El-Hadji Guissé investigar o stazus do
direito ao acesso a dgua potdvel e ao esgotamento sanitdrio (Tully, 2005). Guissé
apresentou seu relatdrio sobre o direito a dgua (Guissé, 1998) e, subsequentemente,
foi incumbido da promogio e prote¢io do direito humano 2 dgua, como um relator
especial (Tully, 2005, p. 36).

O direito tem sido um “grande desconhecido” no catdlogo dos direitos
humanos, de tal modo que alguns até mesmo indagaram “se é apropriado chamé-lo
assim [como um direito humano]” (Hiskes, 2010, p. 327). Isto significou que os

p g q

22. Ver Robertson (1994, p. 693-694) e Alston (2009, p. 2).
23. Ver, em geral, Russell (2002).
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questionamentos surgem sobre a propriedade do uso de um artigo definido antes
do direito como o direito i dgua em oposicao a um direito & dgua.** O argumento
¢ que ao direito humano a dgua nao pode ser concedido o mesmo status juridico e
reconhecimento que outros direitos socioecondmicos mais explicitamente garantidos
no corpo existente do regime internacional dos direitos humanos. Alguns até
mesmo clamaram pela ado¢io de uma convengio global que conceda ao direito a
dgua o status de um direito per se (Tetzlaff, 2005, p. 31). Assim, qualquer anilise
significativa dos problemas da implementagao do direito e das obrigacoes associadas
dos Estados deve analisar a base normativa do direito como ponto de partida.

A implementagio de um dado direito humano depende da extensio de seu
reconhecimento legal como um instrumento vinculativo. E dificil para os érgios de
monitoramento e adjudicatérios responderem a violagoes a um direito impreciso
em relagao ao direito individual ou da obrigacio do Estado que ele envolve
(Tully, 2005, p. 127). Afinal, a existéncia de um direito humano é contingente em
relacdo A sua aprovagio formal em um dado regime juridico (Tully, 2005, p. 102).
Isto se aplica ao direito humano a 4gua. Além disso, a obscuridade da base norma-
tiva — portanto, conteido — de um direito tornaria significativamente mais dificil
para os detentores dos direitos ou ativistas e pleiteantes agirem em seu nome para
“localizar” com facilidade e especificidade as violagoes, impactando, desta forma,
negativamente sua implantagao e fiscalizagao (Bulto, 2009). Do mesmo modo, o
ex-relator especial para o direito a d4gua, El-Hadji Guissé, concluiu ser crucial iden-
tificar e esclarecer a base legal do direito humano a dgua, “jd que seria impossivel
para as pessoas reivindicar esse direito sem um texto juridico que os apoiasse”

(Guissé, 2003, p. 1).

As previsoes explicitas do ICESCR e da Declara¢io Universal dos Direitos
Humanos (UDHR)® silenciam sobre o direito a d4gua. Em nivel universal, existem
somente dois instrumentos de direitos humanos que fazem mencio explicita,
ainda que breve, a 4gua (Dugard, 2000, p. 4). Na Convencio das Nagoes Unidas
para a Eliminacio de Todas as Formas de Discriminagao contra as Mulheres
(UN Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women —
CEDAW),* os Estados-Parte estao obrigados a assegurar as mulheres o direito
de “gozarem condicoes de vida adequadas, especialmente em relagdo ao (...)
fornecimento de dgua” (UN, 1979, Artigo 14, § 2°). Sob a Convencio das Nagoes
Unidas para os Direitos da Crianga (CRC),” os Estados-Parte comprometem-se a

24. Ver McCaffrey (2005, p. 93-94) e McCaffrey e Neville (2009, p. 681), referindo-se ao direito como um direito em
vez de o direito.

25. Adotado e proclamado pela Assembleia Geral das Nacdes Unidas (AGNU), mediante a Resolucdo ne 217 A (Ill), de
10 de dezembro de 1948.

26. Adotado e aberto para assinaturas, ratificacdo e adesdo pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas, mediante a
Resolucdo n° 34/180, de 18 de dezembro de 1979; entrou em vigor em 3 de setembro de 1981 (UN, 1979).

27. Adotado e aberto para assinatura, ratificacdo e adesao pela Resolugdo n® 44/25 da Assembleia Geral das Nacdes
Unidas, de 20 de novembro de 1989; entrou em vigor em 2 de setembro de 1990 (UN, 1989).
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combater doenca e desnutri¢io “mediante o fornecimento de alimento nutritivo

adequado e dgua potdvel limpa” (UN, 1989, Artigo 24, § 2°).

Embora essas determinagées sejam os dois tnicos instrumentos globais que
preveem explicitamente o direito humano a dgua (Cahill, 2005, p. 391), elas estao
longe de serem abrangentes. O direito a dgua, na CEDAW;, somente ¢ reconhecido
no contexto de se assegurarem condigoes de vida adequadas para as mulheres e,
discutivelmente, nio se aplica a qualquer outro grupo de pessoas. Na CRC, é um
meio de impedir doengas e desnutri¢io de criangas.O escopo das determinagoes exclui
os adultos, jd que se aplica somente as criangas. Além disso, mesmo em relagio aos
beneficidrios do instrumento, as criangas, a provisio na CRC somente se relaciona
a um aspecto especifico (qualidade) da dgua e se cala sobre a quantidade de dgua
que os beneficidrios tém o direito de reivindicar (Cahill, 2005; Woodhouse, 2004,
p. 173; Lautze, Giordano e Borghese, 2005, p. 41-42). Mais ainda, a CRC ¢ a
CEDAW somente impoem aos governos o dever de assegurar que o direito humano
a dgua seja fornecido a pessoas, sem prever os direitos subjetivos correspondentes
para os seres humanos, nos termos dos direitos humanos (McCaffrey, 2005, p. 98).

3 EVOLUCAO POR MEIO DA INTERPRETACAO: O CG N° 15/CESCR E ALEM

A interpretagio mais abrangente e impositiva do direito humano a dgua até hoje é
0 CG n° 15/CESCR, adotado em novembro de 2002 (Mccaffrey e Neville, 2009,
p. 682). Sua adogio trouxe uma atengio crescente de académicos e de profissionais
para o exame das dimensdes tedricas e priticas do emergente direito humano a
dgua (Riedel, 2006, p. 19; Narain, 2010, p. 919). De fato, a contribui¢io deste
CG ao debate envolvendo o desenvolvimento e a explicagio do direito humano
a dgua ndo pode ser exagerada. Em primeiro lugar, o CG n® 15 cita claramente, e
pela primeira vez, que hd um direito humano & dgua auténomo (independente),
sob os instrumentos de direitos humanos existentes, notadamente o ICESCR
(CESCR, 2002, § 2°). Em segundo lugar, este CG elabora o contetido normativo
do direito sob o ICESCR (CESCR, 2002, § § 10-15). Além disso, o CESCR tratou
as tipologias e a extensdo das obrigacoes individuais dos Estados na concretizagao

do direito humano a 4gua (CESCR, 2002, § § 17-38).

3.1 A abordagem teleolégica da interpretacao

A falta de uma protegao explicita do direito humano a dgua acarretou que o
CESCR foi for¢ado a encontrar meios inovadores de fundamentar o direito
humano a 4gua em termos eldsticos e inclusivos do ICESCR, mediante a utili-
zacdo da interpretacdo teleoldgica (intencional). Esta abordagem impés que a
importancia primdria deveria ser dada ao objeto e ao propésito de uma provisao
legal, no lugar de se dar ao instrumento um significado estreito e restrito.
O efeito geral ¢ a exigéncia de que um tribunal ou érgao quase-judicial deva preferir
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uma construgio que promoveria o propésito da legislagio em todas as etapas
do processo de interpretagio (Hall e Macken, 2009, p. 73-74; Gifford, 1990,
p- 49-51). Um método de interpretacio que estd no centro da jurisprudéncia da
Corte Europeia dos Direitos Humanos (Delmas-Marty, 1992, p. 292; Schermers
e Waelbroeck, 2001, p. 21-22), a Comissao Africana®® e os tribunais nacionais
(Gifford, 1990, p. 49), a abordagem teleoldgica na interpretacio de tratados —
chamada também de abordagem da interpretagio intencional (Schermers e
Waelbroeck, 2001, p. 21) — dita que as ambiguidades e lacunas nas previsoes
do tratado deveriam ser interpretadas de tal forma que melhor sirvam ao objeto
e proposito do tratado (Schermers e Waelbroeck, 2001; Delmas-Marty, 1992,
p. 292-293).

A interpretagao teleoldgica ¢ usada, entre outras, para promover os objetivos
para os quais o Estado de direito foi concebido e para preencher as lacunas
legais em uma dada ordem juridica (Schermers e Waelbroeck, 2001, p. 21).
A abordagem do CESCR em seu CG n® 15 serve a estes dois propdsitos.
Ao definir os direitos dos portadores do direito e as obrigacoes dos responsdveis
pela concretizagio do direito humano a dgua, ampliou e promoveu os direitos
humanos garantidos sob o ICESCR. Ainda mais importante, ao explicar o contetido
latente do ICESCR em relagao ao direito humano a dgua, tentou preencher a
lacuna do regime protetor relacionado ao direito humano a dgua que faltava em
termos explicitos no ICESCR.

O CESCR registrou um direito a dgua independente nas previsoes, entre
outras, do Artigo 11 (o direito a um padrio de vida adequado) do ICESCR.
O Artigo 11 prevé que:

Os Estados-Parte do presente acordo reconhecem o direito de todos a um padrio
de vida adequado para si e sua familia, incluindo alimentacdo, vestudrio e moradia
adequados, e & melhoria continua das condigoes de vida. Os Estados-Parte realizarao
os passos apropriados para assegurar a realizagao deste direito, reconhecendo para isto
a importincia crucial da cooperagao internacional baseada em livre consentimento

(ICESCR, 1966, Artigo 11, § 1°).

O CESCR deu énfase particular a utilizacio da palavra incluindo na frase
“incluindo alimentagao, vestudrio e moradia adequados” (CESCR, 2002). Nitida na
falta de qualquer mengao ao direito a 4gua na lista, o CESCR visualizou a maneira
pela qual a palavra incluindo é colocada i frente da lista (alimentagao, vestudrio
e moradia) como indicativa do fato de que o catdlogo de direitos garantidos sob
o Artigo 11, § 1°, do ICESCR nio ¢ exaustivo. Uma vez que o Artigo 11 busca

28. Ver Chirwa (2008, p. 338). Isto estd alinhado a regra de controle da interpretacdo, sob o Artigo 31, § 1°, da
Convencao de Viena sobre as Leis de Tratados, adotada em 23 de maio de 1969; entrou em vigor em 27 de janeiro
de 1980 (UN, 1969).
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garantir o direito para adequar o padrio de vida dos portadores de direito aos
pré-requisitos que compreendem a alimentago, a moradia e o vestudrio, a inclusao do
direito 4 dgua na lista estd em consonancia com o objeto e o propésito do Artigo
11, § 1° O acesso a uma quantidade e qualidade de dgua adequada ¢ tao essencial —
ou, possivelmente, ainda mais — quanto os elementos garantidos explicitamente
do direito ao padrio de vida adequado, listado sob a previsao do Artigo 11, § 1°.

A abordagem do CESCR cuidou, portanto, de niao ampliar demais o Ambito
do Artigo 11, j4 que somente acrescentou um componente igualmente essencial
dos direitos garantidos. O CESCR afirmou: “o direito a d4gua coloca-se claramente
na categoria das garantias essenciais para se assegurar um padrio de vida adequado,
especialmente porque é uma das condi¢oes mais fundamentais para a sobrevivéncia”

(CESCR, 2002, § 39).

3.2 0 CG n° 15 e os seus descontentes

Apesar de sua utilidade na explicagao do direito a 4gua de uma maneira oficial, o
CG n° 15 nio ficou sem seus criticos. O primeiro entre estes ¢ Tully, que criticou
duramente a maneira pela qual o CESCR usou o termo incluindo, no propésito de
localizar o direito humano a dgua sob o Artigo 11 (Tully, 2005, p. 37). Indicando
a imprecisao do termo incluindo, o autor argumenta que este permite “especular
o nimero e a natureza de outras caracteristicas essenciais a um padrio de vida
adequado mas nio explicitamente garantidos pelo Acordo [ICESCRs]” (0p. cit.).
Tully enumera uma lista infinddvel de possiveis candidatos a inclusio na palavra
incluindo do Artigo 11 e argumenta que, caso se acompanhe a abordagem do CESCR,
alista incluiria coisas tais como acesso 2 internet e a servigos de entrega postal (Tully, 2005).
Tully essencialmente clama por uma interpretagao restritiva das previsdes do tratado,
quando a linguagem utilizada no tratado é vaga e capaz de interpretagoes divergentes.
Assim, ele critica o CESCR por sua abordagem “revisionista” no CG n° 15, em sua
tentativa de remediar uma lacuna que, segundo o autor, os Estados-Parte deveriam
ter preenchido por meio de emenda ao tratado (Tully, 2005).

Contudo, o argumento de Tully falha em indmeros pontos. O uso da palavra
incluindo nao é novidade em minutas juridicas, uma vez que qualquer 6rgao legis-
lativo — seja ele nacional, seja internacional — nao pode ser totalmente exaustivo
na listagem dos direitos e comportamento que busca regular. Nos processos de
elaboragao de tratados de direitos humanos, as ambiguidades, tais como estao,
sao construtivas, uma vez que permitem a incorporacio de direitos fundamentais
emergentes que escapam da listagem explicita do 6rgao legislador em um momento
determinado, da qual o préprio direito a 4gua é o melhor exemplo.” Nas situagoes
em que um tratado ¢ fluido em seu contexto, o esclarecimento do contetido

29. Isso é verdadeiro também na interpretacdo de estatutos nacionais. Ver Greenawalt (1999, p. 128).
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normativo ¢ uma tarefa apropriada dos érgaos intérpretes de tratado, como o
CESCR. Tais ambiguidades fornecem espago para atualizacio e elaboracio de
normas do tratado para se manterem sintonizadas com os problemas internacionais
emergentes, sem necessidade de se recorrer necessariamente aos procedimentos
rigorosos das emendas a tratados (Greenawalt, 1999, p. 228).

Além disso, a adverténcia de Tully contra a busca da abordagem intencional
do CESCR na interpretagao de tratados representa um mau entendimento do
CG n° 15, bem como das regras bésicas da interpretacio juridica.’*® Com relagio a
primeira, a abordagem de Tully iguala o direito humano a dgua aos servigos postais
e ao acesso a internet. Uma leitura do CG n° 15 revela que a escolha de palavras do
CESCR ¢ feita cuidadosamente, de modo a incorporar somente aqueles direitos
que sejam fundamentais e que possam claramente se enquadrar na lista dos direitos
essenciais para o padrio de vida adequado, garantido sob o Artigo 11. Como o
CESCR comentou no CG n® 15, o direito & dgua estaria incluido na lista “especialmente
por ser uma das condigdes mais fundamentais de sobrevivéncia” (CESCR, 2002,
§ 3°). Esta abordagem do CESCR torna desnecessdria a possibilidade de se incluir
uma lista infinddvel de categorias nem tdo essenciais, sob a guisa da imprecisao
construida no Artigo 11, § 1°, pela palavra incluindo. Gronwall observou que a
abordagem do CESCR significa “haverd uma inundagao de novos direitos s6 por
causa de se reconhecer o status especial da dgua” (Gronwall, 2008, p. 215).

Deve-se admitir que, sem duvida alguma, é correto o argumento de Tully de
que a palavra incluindo é imprecisa. Porém, ¢ igualmente claro que esta palavra
imprecisa foi concebida a partir de um determinado inicio, para incluir alguns
direitos nao nominados e nio ¢ um significante vazio. E, caso a palavra imprecisa
incluindo implique quaisquer direitos latentes, o direito humano a dgua, que busca
garantir as necessidades bdsicas da vida, cai naquela categoria. Uma abordagem que
exclua o direito humano a dgua daqueles que tém o direito sugerido pela palavra
incluindo sob o Artigo 11, § 1°, torna o contetdo latente da previsao praticamente
sem sentido e inaplicdvel. Fica-se a pensar se hd um direito mais essencial para a
sobrevivéncia humana bésica que merega inclusao sob o Artigo 11, § 1°, do ICESCR
antes do direito humano 2 dgua.

De fato, a abordagem do CESCR, ao derivar os direitos humanos latentes de
outros direitos relacionados e mais explicitamente garantidos, foi aceita por outros
tribunais. No sistema europeu de direitos humanos, os direitos humanos ambientais
foram derivados de outros direitos, com o direito de se respeitar a vida privada e

a vida familiar.”’ Do mesmo modo, a abordagem foi usada no sistema africano de

30. Para uma avaliagéo critica dos argumentos de Tully, ver, em geral, Langford (2006).
31. Para andlise e resumo excelentes desses casos, ver Pedersen (2008).
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direitos humanos, em que nao ha protegio explicita do direito humano a dgua.’
O Tribunal Continental de Direitos Humanos, a Comissao Africana dos Direitos
Humanos e das Pessoas, usou a mesma abordagem aplicada pelo CESCR de localizar
o direito humano a dgua implicito nas previsoes explicitas do tratado regional de
direitos humanos. No caso do Grupo de Assisténcia Juridica Grétis e Outros versus
Zaire, a comissao manteve que a “falha do governo em fornecer servigos bdsicos,
tais como dgua potdvel e eletricidade, além da escassez de remédios (...) constitui
uma violagdo do Artigo 16 [direito a sadde]” (Tribunal Continental de Direitos
Humanos, 1996, § 47). Do mesmo modo, no caso do Social and Economic Rights
Action Center (SERAC), a comissio decidiu que a contaminagao das fontes de
dgua potdvel pelos agentes do Estado e nio estatais era uma violagao do Artigo
16 (direito a satde) e do Artigo 24 (direito a um meio ambiente satisfatério).*
Em um caso contra o Sudao, a comissao decidiu que “o direito a dgua [estd]
implicitamente garantido sob os Artigos 4, 16 e 22 da Carta, como suportado
pelos padroes e principios da lei internacional dos direitos humanos” (Tribunal
Continental de Direitos Humanos, 2010, § 124). Estas decisoes exemplificam a
aceitagdo pela comissao e aplicagdo da mesma légica — como aquela do CESCR —
de interpretar o direito humano a dgua a partir de outros direitos explicitos.

Embora o direito humano & dgua tenha sido reconhecido em algumas
jurisdigées nacionais, como na India e na Argentina, muito antes do CESCR
ter adotado seu CG n® 15, em 2002,* este CG também foi aceito e comecou
a influenciar decisoes juridicas nacionais envolvendo o direito humano a 4gua.
Isto foi visto em decisdes na Argentina, onde os tribunais citaram diretamente
0 CG n° 15/CESCR no curso da tomada de decisées (Courtis, 2008, p. 179).
Do mesmo modo, na Africa do Sul, um pais que nem mesmo ¢é parte do ICESCR,
tanto o Tribunal Superior como o Supremo Tribunal de Apelagoes® referiram-se
e citaram diretamente o CG n° 15/CESCR. A abordagem do CESCR ¢ 0 CG
n° 15 nio sdo necessariamente novos e tém sido parte da jurisprudéncia nacional
ou regional dos direitos humanos.

Em todos os casos, excluir o direito humano a dgua a partir de direitos nao
nominados, considerados pela palavra incluindo do Artigo 11, § 1°, do ICESCR,
desviaria das regras gerais de interpretagdo de tratados. A interpretacio restritiva
dos tratados nio ¢ um método interpretativo aceito no direito internacional.’®
Os tratados deveriam ser interpretados sob a luz do objeto e propdsito globais do

32. Ver Bulto (2011a).

33. Ver Social and Economic Rights Action Center (SERAC, case, § § 50-54). African Commission on Human & Peoples’
Rights. Communication 155/1996. Disponivel em <http://goo.gl/QxPkp5>.

34. A Suprema Corte da India, por exemplo, derivou o direito humano & dgua do direito & vida. Decidiu que o direito a vida
"inclui o direito de usufruir de 4gua e ar livre de polui¢do para 0 gozo pleno da vida" (Supreme Court of India, 1991, p. 420-424).
35. Ver, por exemplo, Supreme Court of India (2009, § § 17, 28 e 34).

36. Ver Orakhelashvili (2003, p. 530), Brownlie (1998, p. 636) e, em geral, Bernhardt (1999).
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tratado em questdo.” O objeto e o propésito de um tratado de direitos humanos é
a protegao efetiva dos direitos humanos (Linderfalk, 2003, p. 433-435) e a exclusao
de algumas garantias bdsicas — como o direito humano a dgua — do Ambito do
ICESCR nio tem o efeito de promover a protegao dos direitos humanos. Como
a Corte Interamericana de Direitos Humanos enfatizou,

ainterpretagio [de um tratado de direitos humanos] a ser adotada nao poderd levar a
um resultado que enfraquega o sistema de protecio estabelecido [pelo tratado], tendo
em mente o fato de que o propdsito e o objetivo daquele instrumento é a prote¢io
dos direitos bésicos dos seres humanos individualmente (Corte Interamericana de
Direitos Humanos, 1984, § 24).%8

Tem-se argumentado que a falta de uma previsao explicita e abrangente para
o direito humano a dgua nos tratados de direitos humanos da ONU nio implica
que houve uma inten¢do de excluir o direito humano 4 dgua. Segundo Craven
(20006), o direito “ndo estd aqui nem 14”, no sentido em que nao houve omissao
intencional ou uma exclusio deliberada do direito & 4gua da listagem sob o Artigo
11, § 1°, do ICESCR (Craven, 2006, p. 41). As andlises de Keen dos trabalhos
preparatérios (travaux preparatoires) do ICESCR revelaram que o direito a dgua
nao foi discutido (Craven, 2006, p. 40) e/ou rejeitado (Langford, 2006, p. 439)
durante a elaboragao da minuta e na adogio do ICESCR. Alguns argumentam que
sua inclusao foi inclusive assumida, do mesmo modo que o ar, como precondi¢io
para se usufruir todos os outros direitos humanos, ou que aqueles que elaboraram
0 ICESCR nao se deram conta de que a dgua tornar-se-ia algo escasso (McCaffrey,
2005, p. 94; McCaflrey e Neville, 2009, p. 681). A situagio envolvendo a omissao
do direito humano a dgua da listagem sob o Artigo 11, § 1°, representa, assim, uma
neutralidade dos elaboradores em relagao ao direito, do tipo que “nem era desejado
nem rejeitado” (Craven, 20006, p. 38), de modo que a auséncia do direito humano
a dgua da lista nem ¢é auséncia inclusiva nem excludente, “mas simplesmente resulta
da falta de conhecimento/reconhecimento” (Craven, 2006, p. 38).

Concluindo: a auséncia de uma previsao implicita do direito humano 4 dgua nao
significa que este direito nio estivesse garantido sob o ICESCR. Ao contrério, pode ser
visto como parte da lista ilustrativa do Artigo 11 do ICESCR. Posto diferentemente,
o direito humano a dgua pode ser tratado como um direito independente, merecedor
de protegao igual aos demais direitos listados sob o Artigo 11 do ICESCR. O direito
a dgua, assim, nao depende da descoberta de violagoes de outros direitos relacionados,
mas é um direito autdbnomo que pode ser violado quando os elementos constitutivos
sao infringidos. Nesse sentido, o direito humano a dgua nao é mais novidade ou
recém-nascido, quando se refere aos outros direitos mais explicitos, como o direito a

37. Ver Artigo 31, § 1% da Convencdo de Viena sobre a Lei dos Tratados, adotada em 23 de maio de 1969; entrou em
vigor em 27 de janeiro de 1980 (UN, 1969).
38. Emendas propostas as provisGes sobre naturalizacdo da Constituicdo da Costa Rica.
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alimentagio e a satde, dos quais ¢ um irmao obscuro sob o Artigo 11 do ICESCR.
Portanto, a descoberta do CESCR — e nio uma invengao — de um direito a dgua
independente sob o Artigo 11 estd em consonincia com as regras de interpretagio
do tratado, que enfatizam a necessidade de promover o objeto e o propésito de um
determinado instrumento.

4 A ABORDAGEM DA DERIVACAO

O CESCR, além da abordagem teleolégica (intencional) aplicada na interpretagao
do Artigo 11 do ICESCR, também empregou uma abordagem que deriva o direito
humano a dgua de outros direitos explicitamente garantidos. O CG n® 15 fez uso
do Artigo 12 do ICESCR, que garante o direito de usufruir o mais alto padrio
possivel de satde fisica e mental. O Artigo 12, § 1°, estipula: “Os Estados-Parte
no presente acordo reconhecem o direito de todos de usufruir o mais alto padrio
possivel de satide fisica e mental” (UNR, 1966).

O CESCR levou em consideragio a relagao intima do direito humano a dgua
com outros direitos mais explicitos do ICESCR, os quais, para a sua concretizagio,
dependem do cumprimento concomitante do direito a d4gua. O CESCR afirmou
que o direito humano a 4gua deveria ser visto em conjung¢io com as garantias do
Artigo 12, § 1°, do ICESCRs notadamente o direito ao mais alto padrio possivel
de saude, os direitos a moradia e alimentacio adequadas, além de “outros direitos
consagrados na Lei Internacional de Direitos Humanos, o primeiro entre eles o

direito 4 vida e a dignidade humana” (CESCR, 2002, § 3°).

Essa linha de pensamento é uma faca de dois gumes, pois traz em si implicacoes
potencialmente contraditérias sobre a base legal do direito humano a dgua. Em seu
lado positivo, o direito a 4gua ¢ um elemento necessério e inerente dos direitos a
saide e & moradia. J4 que os direitos explicitos nao podem ser concretizados sem
acesso a qualidade e quantidade adequadas de dgua, o direito humano a dgua seria
tratado como parte e parcela de direitos como o direito a satide, a vida, 4 moradia
e a dignidade (Cahil, 2005, p. 394). Desse modo, o direito a dgua nasce de sua

necessidade para a concretizagao de outros direitos explicitamente garantidos.

A implicagao negativa advém da implicagio positiva. Como o direito humano a
dgua é protegido devido a sua utilidade para outros direitos, o direito humano a dgua
tomaria a forma de um direito derivativo ou subordinado, cuja viola¢do somente
pode ser reivindicada quando o direito-mae — por exemplo, o direito a alimentagao,
a satde, ou a vida — ¢ violado. Assim, ndo teria uma existéncia ou prote¢ao
independente. No sentido derivativo, a relagio entre o direito humano 4 dgua e
as suas fontes derivativas (direito-maie) ¢ tal que o primeiro é um subconjunto
pequeno do tltimo. Sua violagdo surge, assim, somente quando o direito-mae ¢é
violado nas situagbes que envolvem o acesso da vitima & quantidade e qualidade
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adequadas de dgua. Consequentemente, o direito a 4gua em seu sentido derivativo
pode ser garantido somente na extensio de sua utilidade para a fonte derivativa da
qual emana e a ela se sobrepde. A implica¢io do direito humano a dgua derivativo
em relagao ao dever dos Estados ¢ igualmente problemdtica: a obrigacao criada por
este varia dependendo de se o direito estd subsumido sob outros direitos humanos
ou se ¢é reconhecido como um direito autdnomo (Hardberger, 2006, p. 535).
Como observado por Cahill (2005, p. 394), em seu sentido derivativo, “certamente
s6 certos aspectos do direito a dgua serdo protegidos e implementados”.

Isso deixa o direito em um terreno frégil, em que este nem ¢ inteiramente
reconhecido nem inteiramente excluido do 4mbito da protegao do Artigo 12 do
ICESCR e das previsoes relacionadas. As violacoes do direito humano a dgua
podem acontecer independentemente do direito a satide, a vida, a dignidade ou a
moradia. Por exemplo, o fornecimento de dgua por um Estado pode ficar aquém
da quantidade ou da qualidade necessdrias para concretizar o acesso bdsico do
detentor do direito a 4gua potdvel e ao esgotamento sanitdrio, violando, assim, o
direito humano a dgua. Contudo, o impacto de tal cendrio sobre o direito & satde
ou a alimentagio dos detentores do direito poderia nao ser visivel no curto prazo.
Portanto, a abordagem derivativa ao direito humano a dgua, tomada em si propria,
fornece um quadro truncado e abreviado do direito dos seus beneficidrios.

A abordagem derivativa do direito humano a dgua, usada com a abordagem
teleolégica do CESCR, que leva a um direito humano a dgua independente, oferece
mais beneficios que danos ao desenvolvimento normativo dos direitos. Localizar
o direito a dgua nos direitos relacionados, que concederam reconhecimento
explicito nos tratados internacionais de direitos humanos, prové outra base legal
para argumentar sobre a protecio do direito humano a dgua. Auxilia, também,
a enfatizar a utilidade da indivisibilidade, interdependéncia e a inter-relagio dos
direitos humanos proclamados na Declaracio e Programa de A¢io de Viena.*

5 RECONHECIMENTO POR MEIO DO PROCEDIMENTO DE RELATORIA DO ESTADO:
AS OBSERVAGCOES CONCLUSIVAS DO CESCR E A AQUIESCENCIA DOS ESTADOS

Além das abordagens teleoldgica e derivativa ao descobrimento do direito humano
a dgua, a CESCR também se baseou e fez referéncia a sua prépria prética consistente,
que tratou do direito a dgua no curso da consideragio sobre os relatérios dos Estados-Parte
(UN, 1993, § 5°). O CESCR criticara os paises, muito antes da ado¢ao do CG
n° 15, por diversas deficiéncias nas implantagées nacionais do direito humano a 4gua.
O CESCR levantou a questio da implantagao nacional do direito junto aos

39. Foi declarado que: “Todos os direitos humanos sdo universais, indivisiveis, interdependentes e inter-relacionados.
A comunidade internacional deve tratar os direitos humanos globalmente de maneira igualitéria e justa, sobre a mesma
base e com a mesma énfase” (UN, 1993, § 59).
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Estados-Parte no contexto da andlise dos relatérios dos Estados. De acordo com
Riedel, o CESCR tratou o direito humano a dgua em 33 das 114 observagoes
conclusivas adotadas desde 1993 até a adogao do CG n° 15 (Riedel, 2006, p. 25).
Por exemplo, o CESCR expressou sua consternagio relativa as violagoes do direito
em Camardes em suas observagoes conclusivas de 1995, em que afirmou:

O comité lamenta a falta de acesso & dgua potdvel a grandes setores da sociedade,
especialmente nas dreas rurais, onde somente 27 por cento da populagio tém acesso &
4gua limpa (dentro de alcance razodvel), enquanto 47 por cento da populagio urbana
tém tal acesso. O Comité clama ao Estado-Parte a tornar a 4gua potdvel acessivel a

toda a sua populagio (CESCR, 1999b, § 27).

Em outra ocasido, o CESCR levantou o problema da poluicio da dgua, que
teve impactos negativos sobre os direitos relacionados a satide e a alimentacio, na
Federagao Russa (CESCR, 1999c, § 25).“ Em suas Observa¢oes Conclusivas de
1998 sobre o relatério do Estado de Israel, o CESCR afirmou:

A énfase excessiva sobre o Estado como um “Estado Judeu” incentiva a discriminagio
e concede o status de segunda classe aos seus cidadaos nio judeus. Essa atitude discri-
minatdria estd aparente no baixo padrio de vida dos drabes israclenses resultante, entre
outros, da falta de acesso 2 moradia, 4 dgua (...) embora o governo desvie anualmente
milhées de metros ctibicos de dgua da Bacia do Aquifero Oriental da Margem Oeste, o
consumo per capita anual alocado aos palestinos é somente de 125 metros ctibicos per
capita, enquanto aos assentados sio alocados 1.000 metros cibicos per capita. Que uma
proporcio significativa de cidados drabes palestinos de Israel continuam a viver em
vilas no reconhecidas, sem acesso 4 dgua, eletricidade, esgotamento sanitdrio e rodovias.
(...) Os palestinos beduinos assentados em Israel (...) ndo tém acesso a 4gua, eletricidade
e esgotamento sanitdrio (CESCR, 1999a, § § 10, 24, 26 ¢ 28).

Apesar do fato de o direito humano 4 dgua nio ser um elemento explicito
do ICESCR, nenhum dos Estados-Parte criticados pelo CESCR por violarem este
direito nega que o direito seja inerente nas previsoes do ICESCR (Langford e King,
2008, p. 509-514). Estd claro que o CESCR assumiu o siléncio dos Estados-Parte
do ICESCR, em vista de sua critica sobre a implanta¢io (ou violagao) nacional
destes Estados do direito humano a 4gua, como indicativo da aceitagao tdcita dos
Estados ao fato de que 0 ICESCR contenha o direito humano a dgua e as obrigacoes
consequentes dos Estados.

Contudo, o procedimento de relatoria é um principio do contraditério que
se baseia pesadamente no “didlogo construtivo” entre os Estados e o 6rgao de
monitoramento (Bulto, 2006, p. 57). As observagoes conclusivas do CESCR podem
nao ser muito invasivas, significando que os Estados podem ouvir o CESCR sem
a necessidade de confrontd-la com argumentos sobre suas obriga¢oes nacionais

40. Ver, também, CESCR (1999¢, § 38).
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relativas ao direito humano a dgua.*’ O argumento de que o siléncio dos Estados,
em vista das observacoes conclusivas do CESCR, que seriam criticas para o nivel
de seus deveres nacionais quanto ao direito humano a dgua, como fonte de pratica
obrigatéria de Estado, pode ser uma base muito frgil para se apoiar. Em si mesma,
pode ser um indicador muito fraco da aceitagio dos Estados quanto ao direito
humano 2 dgua, particularmente dado que tal aquiescéncia do Estado nao resulta
de um processo baseado no contraditério e em evidéncia, em que um caso real se
litiga em nivel internacional.*?

Admitidamente, é questiondvel a conclusio do CESCR de que sua prépria
prética consistente, em seu didlogo com os Estados-membros do ICESCR, seja
forte o suficiente em si mesma para propiciar o surgimento da pratica de Estado.
Entretanto, por meio da utilizagao das trés abordagens (instrumentos analiticos) —
interpretagao teleoldgica, abordagem derivativa do direito e aquiescéncia dos Estados
nos procedimentos de relatoria —, 0 CESCR estabeleceu uma base juridica firme
para os direitos humanos a 4gua (Salman e Mclnerney-Lankford, 2004). O efeito
combinado das trés abordagens leva 4 conclusio de que hd uma base normativa
forte do direito humano a dgua, quanto as obrigacdes dos Estados participantes

no ICESCR.

6 0 DIREITO HUMANO A AGUA FORA DO REGIME DOS DIREITOS HUMANOS

O CESCR fez somente uma referéncia de passagem ao papel das regras e dos
principios do direito internacional, que se encontra além da corrente principal
do regime dos direitos humanos. Ela afirma que “o direito humano & dgua tem
sido reconhecido em uma gama ampla de documentos internacionais, incluindo
tratados, declaracoes e outras normas” (CESCR, 2002, § 49). Embora tenha sido
observado, no CG n° 15, a incorporagio do direito em uma multiplicidade de
leis ndo vinculativas e de tratados impositivos,” o CESCR deixou de analisar as
regras e os principios dos regimes juridicos relacionados nos quais se encontra o
direito humano a dgua em termos mais explicitos. Seu foco limitado no ICESCR
foi reproduzido em parte da literatura especializada no tema. Como resultante, a
busca pela base legal do direito tem sido até aqui confinada ao corpo de tratados de
direitos humanos, com foco particular no ICESCR. Esta se¢ao procura localizar o
direito humano a 4gua nos regimes juridicos internacionais relacionados ao direito

41. Geralmente, o "elemento principal [do procedimento de relatoria] — a mobilizacdo da vergonha — tem sido uma
ameaca muito débil para assegurar o cumprimento” (Bulto, 2011b).

4. Até que e a nao ser que o Protocolo Opcional ao ICESCR entre em vigor, o qual proveria o procedimento de reivindicacdo,
a principal ferramenta de supervisdo do CESCR continuara sendo completamente dependente do procedimento de relatoria
nao contraditdria do Estado. Ver Protocolo Opcional ao Acordo Internacional para os Direitos Economicos, Sociais e Culturais,
adotado pela Resolucdo A/RES/63/117 da Assembleia Geral em 10 de dezembro de 2008 (ainda ndo em vigor).

43. Para uma descricdo excelente do conjunto de leis ndo impositivas para a protecéo do direito humano a agua,
ver, em geral, Tetzlaff (2005) e Hu (2006, p. 97-104).
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ambiental internacional e ao direito internacional da dgua, dos quais o regime dos
direitos humanos e tribunais relacionados podem se apropriar para enriquecer a
andlise, e possivel adjudicagao, do direito humano 4 dgua.

6.1 Aceitacao e reconhecimento na lei (ndo vinculativa) ambiental internacional

O direito a 4gua hd muito tem sido discutido e reconhecido em outras dreas do
direito internacional, notadamente no direito ambiental. De fato, as tentativas
de esclarecimento da base legal de um direito humano 4 dgua vieram a tona hd
algumas décadas, no contexto dos debates sobre as preocupacoes internacionais
com o ambiente. Desse modo, a evolugao do direito a d4gua pode ser rastreada nos
desenvolvimentos do inicio da década de 1970 (Salman e Mclnerney-Lankford,
2004, p. 7). A Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Ambiente Humano, realizada
em Estocolmo em 1972, identificou a 4gua como um dos recursos naturais que
requereria ser protegido. O Segundo Principio da Declaracio de Estocolmo sobre
o Ambiente Humano estipula que “os recursos naturais da terra, incluindo o ar, a
dgua, o solo, a flora e a fauna (...) precisam ser resguardados para o beneficio das
geragoes atuais e futuras, por meio dos cuidadosos planejamento e gestao, conforme

apropriado” (UN, 1972).

A Conferéncia de Estocolmo seguiu-se a Conferéncia das Nagoes Unidas
sobre a Agua, realizada em Mar del Plata, Argentina, em 1977. A Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre a Agua, dedicada exclusivamente 4 discussio dos pro-
blemas emergentes sobre os recursos hidricos, editou o Plano de Agao de Mar
del Plata, o qual tratou de questdes tais como a eficiéncia na utilizagao da dgua, a
satide ambiental, o controle da poluigio e a cooperagio regional e internacional.*
Um acordo foi alcangado, como resultado direto da conferéncia e como parte do
plano de a¢io, proclamando o periodo 1981-1990 como a Década Internacional
do Abastecimento de Agua Potével e do Esgotamento Sanitdrio, durante a qual os
governos assumiriam o compromisso de realizar melhorias substanciais nos setores
de abastecimento de dgua potédvel e de esgotamento sanitirio (UN, 1977, § 14).

A Resolugio 11 sobre Abastecimento comunitdrio de dgua declarou que, “todos
os povos, independentemente de seu estdgio de desenvolvimento e das suas condicoes
sociais e economicas, tém o direito de acesso a dgua potdvel em quantidade e
qualidade equivalentes as suas necessidades basicas” (UN, 1977, § 66). Ciente da
escassez da dgua que poderia dificultar a implantacio do direito em nivel nacional,
esta resolucio conclamou pela cooperagio internacional plena entre os Estados,
“de modo que a dgua seja alcangdvel e que seja justa e equitativamente distribuida
entre as pessoas nos respectivos paises” (op. cit., § 67). O debate sobre o direito

44. A Assembleia Geral das Naces Unidas adotou o Relatério da Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Aqua em 19
de dezembro de 1977.Ver UN (1977).
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humano a 4gua se estabeleceu desde esta conferéncia e na resolugio resultante que,
pela primeira vez, reconheceu explicita e inegavelmente o direito das pessoas e de

grupos a dgua (Salman e Mclnerney-Lankford, 2004, p. 8).

Desde entio, os problemas da dgua foram objeto de intimeras conferéncias
internacionais. A Conferéncia Internacional sobre Agua e Meio Ambiente, realizada
em janeiro de 1992 em Dublin, Irlanda, reiterou a necessidade de se reconhecer o
direito  d4gua, mas a um prego acessivel.”® A Conferéncia de Dublin foi preparatéria
para a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(UNCED), realizada no Rio de Janeiro, Brasil, em junho de 1992 — a Cipula do
Rio (UN, 1992). A Agenda 21 da Cuapula do Rio, referida como Programa de
Agao pelo Desenvolvimento Sustentével, incluiu um capitulo separado (capitulo 18)
sobre os recursos de dgua doce (UN, 1992). O capitulo 18 nio apenas endossou a
Resolugio IT da Conferéncia sobre Agua de Mar del Plata, de que todos os povos
tém direito 4 dgua potdvel, como denominou também este principio de “a premissa
comumente acordada” (Salman e McInerney-Lankford, 2004, p. 10).

Os debates na conferéncia e as declaragoes e principios emergentes foram
endossados pela Assembleia Geral das Nagoes Unidas em 1999, em uma resolucio
sobre o direito ao desenvolvimento (UN, 1999). Esta resolugao reafirmou que, na
concretizagdo do direito ao desenvolvimento, “os direitos a alimenta¢io e dgua limpa
sao direitos humanos fundamentais e a sua promogao constitui um imperativo
moral tanto para os governos nacionais como para a comunidade internacional”
(UN, 1999, § 12). Esta declaragao foi considerada a época como sendo “a mais
forte e mais nao ambigua” do género, ao declarar o direito humano a dgua (Salman

e Mclnerney-Lankford, 2004, p. 11-12).

Essa tendéncia de reconhecer o direito humano a 4gua em leis nao impositivas
continuou incessante no periodo pés-CG n° 15. Intimeros féruns reconheceram
explicitamente que o direito humano a dgua é um direito fundamental, sendo que os
Estados estariam obrigados a assegurar seu usufruto. A Declaragio Abuja, adotada por
45 paises africanos e doze sul-americanos na Primeira Ctipula América Sul-Africa em
2006, contém o compromisso dos Estados de “promover o direito de nossos cidadaos
em ter acesso a dgua limpa e segura e ao esgotamento sanitdrio dentro de nossas
respectivas jurisdigoes” (Capula América Do Sul-Africa, 2006, § 18). Do mesmo modo,
a Mensagem de Beppu, adotada por 37 paises da regido mais ampla Asia-Pacifico na
Primeira Ctpula da Asia-Pacifico sobre Agua, realizada em Beppu, Japdo, reconhece
claramente “o direito dos povos a dgua potdvel segura e ao esgotamento sanitdrio como
um direito humano bdsico e um aspecto fundamental da seguranga humana” (APWE,
2007, § 2°). Mais ainda, oito Estados do Sul Asidtico adotaram a Declaracio de Delbi,

45. A Declaracdo Dublin sobre Agua e Desenvolvimento Sustentavel estabeleceu que “é vital reconhecer primeiro o
direito basico de todos os seres humanos de terem acesso a dgua potavel e ao esgotamento sanitério a um preco
acessivel" (ICWE, 1992, § 130, grifos nossos). Contudo, os principios de Dublin ndo definem o conceito de acessibilidade.
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na qual reconhecem “que o acesso ao esgotamento sanitdrio e a dgua potdvel é um
direito bésico, e é imperativo conceder prioridade nacional ao esgotamento sanitdrio”
(Sacosan I11, 2008, § 1°). Mais recentemente, o direito foi assumido pela Assembleia

Geral da ONU, reconhecendo que o acesso a dgua potdvel e ao esgotamento sanitdrio
¢ um direito humano fundamental (UN, 2010b).

A maior desvantagem associada as declaragdes, aos principios, as resolugoes e
aos planos de agio encontra-se no fato de que permanecem declaragdes politicas, que
nao possuem a qualidade da obrigatoriedade legal. Embora indiquem a tendéncia
gradualmente emergente da opinido internacional e da prdtica de Estado e que
também poderiam levar 2 evolugio incremental das regras para tratados impositivos
(Shelton, 2003, p. 555), elas ndo levam imediatamente a direitos impositivos para
os beneficidrios ou a deveres obrigatdrios para os Estados.

Contudo, com o tempo, possivelmente essas declaragoes politicas passariam por
um processo de fortalecimento e evoluiriam para regras impositivas (Cassel, 2003,
p- 395), e até mesmo para ter um papel catalisador no desenvolvimento do costume
internacional, que seja impositivo erga omnes (Chinkin, 2003, p. 32). Dupuy, hd
muito tempo, argumentou que a Declaragio de Estocolmo, por exemplo, ji alcancou
o status costumeiro, uma vez que comanda um quase consenso da comunidade
internacional e que suas regras sao respostas para o Estado da necessidade hidroldgica
(Dupuy, 1991, p. 203). Embora tais conclusées possam ser contenciosas, existem
de fato tragos de referéncia juridica nos principios da declaragio.

As leis ndo impositivas também tém sido consideradas como “respostas
experimentais” aos novos desafios, como a concretizagao do direito humano 4 4gua
(O’Connel, 2003, p. 110). Como observado por Koppel, as leis nao impositivas
facilitam “os processos de aprendizagem ou o aprendizado pela agao” (Koppel,
2009, p. 825). Do mesmo modo, oferecem aos Estados a oportunidade de verem
os impactos prdticos daquelas regras, enquanto mantém a flexibilidade para evitar
surpresas desagraddveis que aqueles compromissos da lei nao impositiva possam
manter (Abbott e Snidal, 2000, p. 442). Neste sentido, as leis nao impositivas
poderiam ter ainda uma relevincia juridica e podem estar localizadas “na zona de
crepusculo entre a lei e a politica” (Skjaerseth, Stokke e Wettestad, 2006, p. 104).
Como tal, podem se tornar muito efetivas e comandar maior cumprimento como
normas das leis internacionais impositivas (Blutman, 2010, p. 612; Koppel, 2009,
p. 822; Abbott e Snidal, 2000, p. 422).

Todavia, pelo menos para os propdsitos imediatos, as leis nao impositivas e os
planos de agao nao tém determinagoes que sejam executdveis ou obrigagoes imposi-

46. Por exemplo, a Suprema Corte da [ndia citou extensivamente a Declaracdo de Estocolmo para sustentar suas decisées
sobre os direitos dos cidadédos e os deveres do Estado. A Corte ordenou o fechamento de 29 curtumes funcionando
nas margens do rio Ganges, pelas falhas no tratamento dos efluentes industriais. Ver Supreme Court of India (1988).
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tivas do Estado.”” Ainda assim, os debates e as discussoes sobre o direito a dgua em
diversas conferéncias e os planos de ago resultantes levaram ao reconhecimento maior
do direito humano 4 dgua e a uma avaliagio recente do direito dentro da estrutura do
corpo da legislagao internacional de direitos humanos.* Também d4 crédito maior ao
CG n° 15, a partir de que o CESCR afirmou que o direito humano a dgua tem sido
parte das regras existentes na lei internacional no impositiva e de outros tratados.
Além disso, o reconhecimento do direito humano a 4gua nas leis internacionais nao
impositivas demonstra que o direito nao ¢ inteiramente novidade e que tem sido
aceito no contexto internacional do direito ambiental.

Mais importante, tais normas podem ser precursoras de lei internacional
costumeira, com relagao a opinio juris, se nao a pratica (Blutman, 2010, p. 617).
Tal resultado tem sido considerado pela Corte Internacional de Justiga (ICJ) no
caso das armas nucleares (CIJ, 1996). A ICJ afirmou: “uma série de resolucoes
[Assembleia Geral da ONU] podem demonstrar a evolugao gradual da opinio juris
exigida para o estabelecimento de uma nova regra”’ (CIJ, 1996, § 70). Segundo a
Corte, as leis ndo impositivas, tais como as resolu¢des da ONU, “podem, em certas
circunstancias, prover importante evidéncia para o estabelecimento da existéncia
de uma regra ou a emergéncia de uma opinio juris’ (CIJ, 1996). H4, assim, uma
tendéncia florescente (prdtica de Estado) para o reconhecimento do direito
humano a 4gua em niveis nacional e internacional, em consonincia com a linha

de interpreta¢io tomada pela CESCR no CG n° 15.

6.2 O direito humano a agua no direito internacional da agua

O direito internacional da dgua é um regime que regula o uso consuntivo e nao
consuntivo dos recursos hidricos transfronteirigos. As regras do uso consuntivo
dos rios internacionais foram agora compiladas na Conven¢ao da ONU de 1997
sobre a Lei de Usos das Aguas Internacionais para Outros Fins que Nio a
Navegacio (Convengio dos Cursos de Agua). A convengio, desde o seu inicio, nio
pretendeu ser um instrumento que buscasse primordialmente regular os direitos das
pessoas e dos povos vivendo nos territérios dos Estados-membros. A abordagem
para o desenvolvimento do direito internacional da dgua para os usos consuntivos
tem sido geralmente centrada no Estado, restringindo seu foco sobre questoes dos
direitos e deveres entre Estados,” em vez dos direitos e das liberdades das pessoas

47. Ver, em geral, Boyle (2000).

48. Gersen e Posner (2008) argumentaram que as leis ndo impositivas, embora por si ndo obrigatérias, sdo indicativo da
intencdo futura dos Estados e indicam para a tendéncia provavel de emergéncia de norma em relacdo a um determinado
topico juridico ao qual se relaciona.

49. "A situacdo ficou evidente durante o processo de elaboracdo dos documentos preliminares da convencao, quando
alguns membros da Comissao de Direito Internacional (International Law Comission — ILC) consideraram inaceitavel a
convencdo referir-se a pessoas e ndo somente a Estados. Perceberam que o tratado iminente “lidava com relacées entre
Estados” e que ndo se deveria estender ao campo das acdes de pessoas fisicas ou juridicas, sob legislacdo doméstica”
(ILC, 1994, p. 133).
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e dos grupos relacionados aos recursos hidricos internacionais (Popovic, 1996,
p- 494). A Convencio dos Cursos de Agua como adotada era, assim, primordial-
mente para “tratar das obrigacdes dos governos, em vez de ser moldada em termos
dos direitos individuais” (McCaffrey, 2005, p. 100). Reivindica-se, de fato, que
tal centralidade estatal levou a impasses tais que “nenhuma provisao visando ao
direito poderia conduzir a um acordo” (Cahill, 2005, p. 389) na convengao.
Hey afirmou que “a Convengio dos Cursos de Agua nio se refere a assegurar que
as pessoas e os grupos, tanto das geragoes atuais como das futuras, tenham acesso

a dgua potdvel suficiente” (Hey, 1998, p. 292).

Entretanto, como adotada, a Convencio dos Cursos da Agua continha uma
previsdo que tem uma utilidade normativa especial no estabelecimento do direito
humano a d4gua. O Artigo 10, § 2¢, da Convengio dos Cursos de Agua, intitulado
Relagdo entre diferentes tipos de usos, afirma que uma resolu¢io de conflitos entre
usos diferentes de um curso de dgua internacional deve ser resolvida de forma a
dar “atengao especial (...) aos requisitos das necessidades humanas vitais” (ILC,
1994, p. 110). E amplamente acordado que a provisio das necessidades humanas
vitais se refere A dgua requerida para “sustentar a vida humana, tanto a dgua
potdvel como a dgua requerida para a producio de alimentos, para impedir a fome”
(ILC, 1994).>® Do mesmo modo, a previsio da convengao sobre as necessidades
humanas vitais “é consistente com o direito humano a dgua” (McCaffrey, 2001,
p- 369) e a exigéncia para servir tais necessidades vitais “deveria ser sustentada pelo
direito humano a dgua” (McCaffrey, 2001).

De fato, a frase necessidades humanas vitais é uma expressao sintetizada do
nicleo minimo do direito humano 4 dgua. Como observou Shelton, a previsao
sobre as necessidades humanas vitais visa assegurar “uma quantidade minima
garantida para ser fornecida a todas as pessoas” (Shelton, 2007, p. 648-649).
Este abastecimento minimo deveria ser calculado em uma base per capita para
a populacio dos Estados ribeirinhos que dependem desta para o seu consumo
imediato, também chamado de “desejos naturais” ou “usos ordindrios”,
em oposi¢ao a “usos artificiais” ou “usos extraordindrios” (ILA, 2004, p. 12).
Este célculo proveria uma quantidade minima bdsica de utiliza¢ao da dgua que
permitiria & populagido de uma sociedade sobreviver sem ameacas importantes
a satde (Beaumont, 2000, p. 483-384). Em um relatério recente da Associagao
do Direito Internacional (ILA),*" as necessidades humanas vitais, um conceito

50. Ver ILC (1994), McCaffrey (2001), Beaumont (2000, p. 483) e Gleick (1998b, p. 215).

51.AAssociacdo do Direito Internacional (ILA) foi fundada em Bruxelas em 1873. Seus deveres sao: estudo, esclarecimento
e desenvolvimento do direito internacional, tanto publico como privado, e promocdo da compreensdo e do respeito
internacional do direito internacional. A ILA tem um status consultivo, como uma organizacdo ndo governamental
(ONGs) internacional, como um membro das agéncias especializadas da Naces Unidas. Para mais detalhes, ver:
<http://goo.gl/V8Zkxv>. A ILA é uma organizacdo que contribuiu enormemente para o desenvolvimento do direito
internacional da agua, por meio de seus estudos, debates em suas conferéncias e publicagdes.
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retirado da Convencao dos Cursos da Agua,52 ¢ definido como “dguas usadas
para a sobrevivéncia humana imediata, incluindo para beber, cozinhar e suprir
as necessidades sanitdrias, bem como dgua necessdria para a sustentagao imediata
de uma moradia” (ILA, 2004, Artigo 2, § 20). Como observa por Beaumont:

Presumidamente, dgua potdvel é a necessidade humana mais vital. Certamente quase
implica que dgua para cozinhar e tomar banho destine-se & manutengao dos padroes
de satde publica; mas iria além disto? (Beaumont, 2000, p. 483).

De acordo com a ILA, “as institui¢ées juridicas reconheceram hd muito
tempo uma preferéncia na lei municipal para ‘os usos domésticos’ da dgua, ou
como a Convengio da ONU os descreve, ‘necessidades humanas vitais” (ILA, 2004,
p- 22). O comentério da ILA afirma que a frase necessidades humanas vitais se refere
a “4gua necessdria para o consumo humano imediato” (ILA, 2004, p. 12). Assim,
um escrutinio mais estreito sobre a previsdo das necessidades humanas vitais, sob o
Artigo 10, § 2°, da convencio, poderia ser considerado como uma base legal do

direito humano 2 dgua.

O regime do direito internacional da d4gua forneceu uma base normativa para
a prote¢ao do direito humano 4 4gua. Ao contrdrio dos tratados ambientais interna-
cionais relacionados ao direito humano a 4gua que, até agora, tomaram a forma de
lei ndo impositiva, as previsées da Convengio dos Cursos de Agua sio obrigatérias
para os Estados que a ratificaram. Assim, dardo lugar a obrigagoes definitivas dos
Estados e direitos a dgua obrigatdrios para pessoas e grupos. Acoplados com as
tendéncias emergentes das normas do direito ambiental, o direito internacional da
dgua pode, deste modo, ser diretamente usado como fonte normativa do direito
humano a 4gua e das obriga¢ées do Estado.

7 CONCLUSAO

A andlise demonstrou que o direito a dgua como um direito juridico ndo é novidade ou
recém-nascido. Um exame estrito da base legal do direito humano a dgua nas normas
do direito internacional ambiental e do direito internacional da 4gua, lidos em
conjungdo com as provisdes do ICESCR, demonstra, assim, que o direito tem sido
incorporado nas previsoes de varios tratados hd muito tempo. Isto quer dizer — para
usar os termos do direito internacional da propriedade — que o direito humano a 4gua
¢ mais uma descoberta que uma inven¢io. Como afirmado no CG n°® 15/CESCR, o
direito humano a 4gua ¢ um direito juridico per se, um direito autbnomo em si mesmo.
Nao é— como normalmente apresentado — meramente um direito derivativo que deveria
ser protegido devido a sua utilidade como uma precondigo ou elemento de direitos
relacionados, como o direito a sadde e a um padrio de vida adequado.

52. Ver ILA (2004, p. 22).
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As ambiguidades que cercam sua base legal sdo, em parte, caracteristicas
de todos os demais direitos socioecondmicos remanescentes do ICESCR, ainda
que agravado no caso do direito a dgua pela auséncia de uma referéncia explicita
ao direito no acordo. O CESCR interpreta, assim, apropriadamente, o direito a
dgua entre os direitos que estao garantidos explicitamente no ICESCR. Cabe aos
Estados, portanto, traduzir o direito em realidade.
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CAPITULO 2

0 QUE PODE A AGUA? LIMITES E POSSIBILIDADES
DAS PRATICAS POLITICAS PARA O ACESSO E A
DEFESA DA AGUA COMO DIREITO NA ARGENTINA'

Cecilia Carrizo?
Mauricio Berger®

RESUMO

O trabalho visa esclarecer a trama de relagoes politicas — dos espagos publico,
cidado e estatal — que operam em torno da garantia da d4gua como direito humano
em uma republica. Recupera-se o conceito de garantia como a ago social continua
dos cidadaos, instituida ou nao por lei e, neste tltimo caso, configuradora do
conjunto de burocracias criadas para efetivd-la em um Estado democrdtico de
direito. A partir de perspectiva critica aos modelos pluralistas de andlise de politicas
publicas, destaca-se o fato desconsiderado por aqueles: o Estado nao é um ator, mas
sim uma estrutura institucional complexa e, fundamentalmente, a institui¢ao que
toma as decisoes coletivas vinculantes com competéncias legais para a regulagio e
o controle sobre o uso dos bens comuns.

A partir desse marco, indaga-se: o que pode a dgua? Quais sdo as préticas
politicas utilizadas atualmente para sua defesa como um direito na Argentina?
Para responder a esta pergunta, o ponto de partida sdo as lutas sociais pela dgua
em contextos de contaminagio que tém lugar em duas provincias — Cérdoba e
Rio Negro. As lutas sio espagos de interagao privilegiados, em que os cidadaos
invocam/revogam as instituigoes vigentes e lutam por novas formas de organizagio
do poder e recursos publicos, para a efetiva vigéncia de direitos, apelando para
diferentes marcos e formas organizacionais e, também, com diferentes alcances e
resultados. E a partir destas agdes que se identifica a estrutura estatal realmente
existente nos estados provinciais, enquanto marcos que possibilitam e/ou restringem
as préticas de funciondrios dos diferentes poderes publicos, assim como dos
préprios cidadaos, em casos de contaminagio da dgua. Visualizam-se, entlo, as

1. Traduzido do original em espanhol por Raony Silva Nogueira e Maria da Piedade Morais.

2. Professora adjunta do Instituto de Pesquisa e Formac&o em Administracdo Publica (IIFAP) da Universidade Nacional
de Cérdova.

3. Bolsista de pds-doutorado do Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) e Professor
assistente do IIFAP da Universidade Nacional de Cérdova.
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diferengas concretas no que tange a garantias institucionais, desenvolvimentos
organizacionais, procedimentos, recursos € atuagoes na gestao da égua.

Pretende-se, com esta investigagio, contribuir para a reflexdo sobre os limites e
as possibilidades da a¢ao politica — tanto na esfera publica estatal como na cidada —
para se alcangar uma politica democrdtica de garantia da dgua ante os processos de
contaminagio que supere as leituras e as prescrigoes tecnocrdticas para a resolugio
destes problemas publicos.

1 INTRODUCAO

No marco do projeto de pesquisa Instituicoes Democrdticas e Direitos Coletivos,
este trabalho tem como ponto de partida as lutas sociais diante de situacoes de
contaminac¢io da dgua em duas provincias da Argentina: Cérdova e Rio Negro.
Entendem-se as lutas como espagos concretos de interagio democrdtica; redes de
didlogo a partir das quais se invocam/revogam os trés poderes publicos do Estado
e se ensaiam novas formas de organizagio do poder e dos recursos publicos para
garantir a d4gua como direito. Nestes, desafia-se, portanto, a capacidade do Estado
democriético de direito — para reconhecer e garantir direitos — e dos cidadios — para
exercé-los e defendé-los (Held, 1997; Habermas, 1999). Como tém demonstrado as
andlises sobre os processos de contaminacio, a vulnerabilidade dos bens comuns e
das populacoes afetadas poem em causa o conjunto das institui¢des, e ndo apenas as
do Poder Executivo, sobre as quais se concentram as tracionais andlises de politicas
publicas. Também poem em evidéncia os deficit de coordenacio interinstitucional
e interjurisdiscional; em suma, o préprio cardter publico da estrutura estatal
enquanto sistema legal (O’Donnell, 2010).

4

Em relacao a escala provincial® em que se realiza a anilise, cabem dois
esclarecimentos. Por um lado, no que diz respeito ao marco institucional e legal,
a Constitui¢do Nacional da Argentina estabelece, desde 1994, direitos e garantias
para os habitantes em relagao a0 meio ambiente e aos recursos naturais em seus
Artigos 41, 42 e 43; determina também que so as provincias que tém competéncia
para exercer o dominio, o controle e a regulamentacio do uso, da defesa e da
conservagio de seus recursos naturais. Todavia, em nivel legal, nao existe lei nacional
especifica sobre a qualidade da dgua. A Lei n® 25.688, de 30 de dezembro de 2002 —
que estabeleceria o Regime de Gestio Ambiental das Aguas na Argentina, por
intermédio de pressupostos minimos para sua conservagio, seu aproveitamento
e seu uso racional —, encontra-se sem regulamentacio, entre outras questoes, por
disputas interprovinciais, sem resolver-se no nivel de Corte Suprema da nago.

4. 0 projeto conta com o apoio da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia da Universidade Nacional de Cérdova e
desenvolveu-se durante o periodo 2009-2010, no IIFAP desta universidade.

5. A divisdo administrativa da Argentina é composta por 23 provincias e um Distrito Federal.
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As normas utilizadas para regular alguns aspectos sao os cédigos Civil, Penal,
Comercial, Alimentar e de Mineragao e as leis nacionais gerais de meio ambiente
e residuos perigosos. A esta situagio de dispersao normativa soma-se a proliferagao
de organismos estatais nacionais, provinciais e regionais e/ou zonais (bacias)
com ingeréncia na matéria, e também as novas modalidades neoliberais de gestao
privada de agéncias e empresas estatais, 0 que aumenta as exigéncias para efetiva
regulagio e controle do uso e da qualidade da dgua.

No primeiro momento, apresentam-se as praticas dos cidadaos ante os pro-
cessos de contaminagio em ambas as provincias, tendo maior destaque aquelas
que se caracterizam pela continuidade de suas agdes e sua participa¢ao no espago
publico. Recorrendo-se a andlises de textos jornalisticos e documentos e a entrevistas
detalhadas com os protagonistas, reconstruiram-se os marcos a partir dos quais os
atores definem e redefinem suas ac¢oes, seus alcances e seus resultados.

Pretende-se, com isso, apresentar a institucionalidade do espaco publico
cidadao que luta pela garantia da dgua como direito, reconhecer a pluralidade de
tradicoes e saberes que convergem e, dessa forma, contribuir com a possibilidade
de refletir sobre estratégias para sua realizagao.

No segundo momento, apresenta-se a estrutura institucional dos estados
provinciais interpelada a partir das situagdes de contaminagao, fundamentalmente
as dreas dedicadas ao controle de efluentes industriais e esgotos domésticos, bem
como o conjunto de estruturas legais e institucionais destinadas a regulamentagao
e ao controle. Observam-se as diferengas ou as semelhangas no que diz respeito
a garantias institucionais, desenvolvimentos organizacionais, procedimentos e
atuagdes concretas que compdem a politica estatal em rela¢io a problemadtica, a
fim de se aproximar — na medida do possivel — da identificaio dos reais limites e
possibilidades. Também se abordam, no que se refere a sua interven¢io na questao
analisada, as atuacoes dos poderes publicos, tema-chave sob uma perspectiva
republicana e frequentemente ignorado pelas andlises de politicas centradas na
gestdo e na governanca.

2 METODOLOGIA

O método de pesquisa tem como eixo principal a tomada da palavra dos cidadaos
como acontecimento pelo qual esta deixa de estar incluida no “nds” do sistema
oficial de autoridade. Como observa Cavell (2003), a qualidade de uma democracia
pode ser medida pelas vezes em que os cidadaos tém de tomar a palavra e pelos
custos que isto acarreta para eles, critério particularmente relevante em tempos
de crescente criminalizagdo e repressio das manifestagdes em defesa da dgua na
Argentina e na regido latino-americana. Neste marco de tensdes da instituciona-
lidade democritica e da vigéncia de direitos, recorre-se a0 método reconstrutivo,
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com o objetivo de se realizar uma interpretagio razodvel, na qual se explicitam os
contextos, os critérios, as priticas e os discursos postos em prdtica nestes conflitos,
a partir da voz dos protagonistas.®

Os participantes podem destacar seu entendimento da situagdo e a funda-
mentacio da sua intervengio, assim como avaliar os pontos fortes, identificar
os pontos fracos das intervengoes e elabord-los de forma produtiva. A pesquisa
constituiu um processo cooperativo de aprendizagem social, que contribui para
identificar e analisar as posi¢oes defendidas — por meio de fontes secunddrias e
entrevistas com os atores envolvidos —, pretendendo nao avalid-las sob perspectiva
do suposto saber tedrico politico. O objetivo é perceber os limites e as possibilidades
de intersubjetividade situada na qual os autores deste estudo participaram como
pesquisadores (Pitkin, 1984) e produziram pensamento destinado a contribuir
com a resolugao democrdtica dos conflitos nos quais se desafia a garantia da dgua
como direito humano.

Recorre-se também ao método comparativo para identificar as formas de
resolu¢do dos problemas comuns, com o objetivo de visualizar as particularidades
das lutas e do funcionamento das institui¢oes estatais nas provincias de Cérdova
e Rio Negro. A comparagio faz parte de esforco de pesquisa que inclui outras
provincias, mas especificamente neste trabalho sdo apresentados estes casos porque
a provincia de Rio Negro conta com institucionalidade ambiental avancada em
comparagio 2 existente em Cérdova. Entende-se como tal uma série de normas
constitucionais e legais que, como marco, possibilitam ou restringem a agao tanto
dos funciondrios publicos como dos cidadios para a garantia do direito a dgua,
bem como abrem a possibilidade de sua reinterpretagio ou a criacio de novas regras
por parte de politica democrética (Carrizo, 2010).”

Apresenta-se, portanto, o resultado da andlise a respeito das lutas contra a
contaminagdo das d4guas nas duas provincias, a partir do qual se identificam casos
relevantes por sua complexidade e sua permanéncia no tempo, seus participantes
e também pelas agéncias estatais responsabilizadas.

6. Para ampliar o conhecimento sobre o método reconstrutivo, ver Serrano (1991). Aplica-se este método para a
reconstrucao da atuacdo das instituicoes do Estado frente a um caso de contaminacdo ambiental. O produto deste
trabalho é o livro de Carrizo e Berger (2009).

7. Entre estas, destaca-se a atribuicdo de ampla legitimidade processual para todos os habitantes para atuarem em casos
de contaminagéo em defesa de direitos coletivos e interesses difusos (cabe ressaltar que em vérias provincias da Argentina
a legitimacdo somente é reconhecida aos que séo afetados, organizacdes nao governamentais — ONGs especializadas —
e ao Defensor del Pueblo, 6rgao independente cuja missdo é a defesa dos direitos tutelados na Constituicao ante atos
ou omissGes da administracdo, bem como o controle do exercicio das funcbes publicas, ver <http://www.dpn.gob.ar>;
as instituicoes de mandamus e ou prohibimus, pelas quais o poder judicial pode ordenar uma acéo ou proibi-la a funcionarios
publicos para efetivar a garantia de um direito; a consideracao das questées ambientais como competéncia originria
do Superior Tribunal de Justica; a forma administrativa de superintendéncias para a agéncia encarregada do controle,
0 que constitui estratégia de gestéo para a independéncia das agéncias técnicas das pressoes politicas e conceder-lhes
autonomia financeira para o cumprimento de suas funcdes de regulacéo e controle, entre outras.
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Analisam-se vérios tipos de documentos (leis, atas de assembleias etc.) e, por
fim, realizam-se entrevistas com os participantes dos espacos publicos cidadao e
estatal. Diferencia-se para sua apresentagdo a reconstrugao do que se denomina
de institucionalidade do espaco publico cidadio e do espago publico estatal em
ambas as provincias.

As dificuldades que se enfrentaram na realizagio da pesquisa foram a falta
de acesso publico — e talvez a inexisténcia de? — aos dados dos organismos estatais
referentes a este tipo de questdo, assim como impedimentos postos por alguns
funciondrios publicos, principalmente na provincia de Cérdova. Este problema,
sistematicamente minimizado pelos estudos sobre politicas publicas na Argentina,
é especialmente significativo no que diz respeito a problemas de poluigao. Priticas
pseudotécnicas ndo podem antecipar os problemas nem promover sua resolugio,
na qual se identifiquem os responsdveis e se cobre eficdcia no principio do direito
ambiental de que o “poluidor paga”, transferindo-se assim o custo dos danos para
o Estado e/ou os préprios afetados.

3 A INSTITUCIONALIDADE DO ESPACO PUBLICO CIDADAO NA DEFESA DA
AGUA NO RIO NEGRO

As primeiras agoes em que se encontram registros de protestos por contaminagiao
petrolifera na bacia a que pertence o rio Negro, que atravessa a provincia de mesmo
nome, so as realizadas em 1956 pelas comunidades mapuches de Neuquén.
Estes protestos se reiteraram em meados da década de 1990. Em 2003, outros
focos de contaminacdo das dguas sao denunciados em distintas localidades da
bacia, por assembleias populares, integrantes do que se convencionou denominar
de Assembleia Patagonica. Continuando com estes protestos, estabelece-se, em
2007, a Assembleia Popular pela Satide da Bacia do Lago Nahuel Huapi e dos Rios
Limay, Neuquén e Negro (“sanidarios”), que agrupa as assembleias, as associagoes
civis, profissionais e sindicais e as organizagoes nao governamentais (ONGs) de
diferentes localidades da bacia.

Nas palavras de Elvio Mendioroz, sobre os propésitos dessa organizagao:

Noés apontamos os focos de contaminagio: eu nio tenho de esperar que a dgua esteja
contaminada; o que é preciso reverter ¢ este principio perverso de que os cursos de dgua
podem ser ou devem ser receptores dos efluentes produzidos pela atividade humana,
este principio de que, para que haja progresso, necessariamente se tem de degradar
ou destruir. Necessariamente, se deve buscar uma mudanca de direcao para a questio
da conservagao da dgua, como conceito para a vida atual e para a vida futura (...)
os efluentes domésticos tem de comegar a ser utilizados para o reflorestamento, e os
efluentes tem de ser despejados e tratados em dreas secas e em lagoas, mas ndo em um
curso de dgua que mais tarde serd a substincia que as pessoas vio beber e com a qual se
vao regar as plantacoes (Elvio Mendioroz, integrante dos sanidarios, margo de 2010).
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A partir desse primeiro encontro, observa-se que os cidadaos em assembleia
nao somente questionam a situacdo, mas também a capacidade de analisar a
problematica e suas possiveis solugoes. A deliberacao indica a subversao dos principios
de gestao instalados. Nesta tarefa, consideram como central o “Principio Cidadao”
definido como:

0 que permite a participagio e opinido cidada de toda pessoa interessada, indepen-
dentemente de sua condi¢ao social e/ou politica, fazendo-se especial ressalva ao fato
de que, na redagio dos informes e/ou determinagées legais que pudessem surgir da
assembleia, serdo tratados, editados e divulgados como Assembleia dos Cidadaos
Autoconvocados pela Satide dos Rios Limay, Neuquén e Negro, e poderio ser assinados
por todos os cidadaos interessados, podendo agregar ou adicionar em sua assinatura
sua condi¢ao civica, politica e/ou profissional (Assembleia dos Sanidarios, 2008).

O funcionamento da assembleia toma para si o critério de organizagio por
bacia e resgata os saberes de todos os participantes para a a¢io, ao criar um marco
para a leitura dos problemas e a elaboragio de propostas. Invocando-se principios
ambientais reconhecidos constitucionalmente, atualizam-nos a partir das préticas
sociais auto—organizadas:

A assembleia nio recusa nem se op6e ao desenvolvimento social e econémico relacio-
nado com a natureza da dgua de nossos lagos e rios patagdnicos — muito pelo contrdrio,
cremos que somente a partir da recomposi¢ao e da manutencao da qualidade, sadde
e vitalidade destes, poder-se-4 alcancar desenvolvimento harmonico e sustentdvel.
Por isto, baseados em nosso sentido comum, sustentado no Artigo 41 da Constitui¢io
Nacional, acreditamos que todos os habitantes gozam do direito a um ambiente sauddvel,
equilibrado e apto para o desenvolvimento humano; e, para que as atividades
produtivas satisfacam as necessidades presentes sem comprometer as das geragoes
futuras, temos o dever de preservé-lo; com este principio, trabalhamos e trabalharemos
até recompor cada um dos focos contaminantes (Assembleia dos Sanidarios, 2008).

A partir de sua experiéncia, os assembleistas questionam-se a respeito das
relagoes com o sistema oficial de autoridade e refletem sobre o grau de conveni-
éncia que poderia ter ocupar postos de tomada de decisoes para aumentarem sua
capacidade de resolucio:

se nés pensarmos somente como eternos opositores utilizando nossa forca comunitdria,
mas ndo aspirarmos a ocupar cargos publicos, como encontrar representantes que nos
representem na hora do voto decisivo? Somente ouvindo aqueles que estdo presentes?

Fazendo lobby? (Assembleia dos Sanidarios, 2008).

A prdtica assembleista nio parte de certezas politico-ideolégicas, mas, sim,
de questionamentos e autoquestionamentos, a partir do contexto concreto de
orientagdo da a¢do. Neste sentido, resgata-se uma das posigoes da discussao em
relagao a representagao politica e de incidéncia na politica estatal da dgua; aquela
que, mais que apoiar uma crise do pensamento assembleista diante destes temas,



0 que Pode a Agua? Limites e possibilidades das praticas politicas para o acesso e 63
a defesa da agua como direito na Argentina

reflete sobre os processos deste a partir das lutas. E desta perspectiva que se torna
evidente a insuficiéncia da capacidade de resposta do Estado como estrutura de
gestdo e, a0 mesmo tempo, a importincia do espaco estatal como estrutura
de tomada de decisoes coletivas vinculantes no que diz respeito a dgua e, portanto,
a necessidade de pensar novas articulagoes.

3.1 Acdes de defesa

Em margo de 2010, quando se realizaram as entrevistas, a cidade de Viedma, capital
provincial — assim como outras cidades da bacia do rio Negro —, despejava no rio
o total de seus esgotos sem tratamento, devido ao colapso definitivo da estacio
de tratamento.® Neste contexto, vecinos’ afetados em sua sadde peticionaram as
autoridades estatais o esclarecimento das causas da contaminacao, incluindo-se
a realizagio de estudos epidemiolégicos e andlises diversas para identificar os possiveis
contaminantes do rio. A resposta das autoridades as peti¢des — emitida pelo
Departamento Provincial de Aguas — foi questionada pelos assembleistas, que
afirmaram que “a qualidade, a satide e a vitalidade do rio estio influenciadas pela
soma dos esgotos domésticos, industriais e agrotéxicos que sao jogados ao longo
do seu curso” perante o que “a questdo estd em zelar pela sadde do nossos rios a

partir da remediagao e do controle de cada um de seus focos de contaminagao”.'

A assembleia decidiu apresentar um recurso de amparo,' contando com o
apoio de legisladores das provincias que acompanhavam a agio. A Justica Provincial
convocou entao uma audiéncia publica que teve lugar em Viedma, em novembro
de 2008, em que os representantes da assembleia mantiveram a exigéncia de que
a empresa Aguas Rionegrinas (Arsa) realizasse tratamento completo dos efluentes
antes de serem descartados na bacia, propuseram que a fiscalizagio do cumprimento
da tarefa por parte da Arsa seja realizada por técnicos externos a esta, e também
sugeriram “interjudicializar” as causas referentes & contaminagao dos rios da bacia,
que atravessam vdrias provincias, mediante dendncias interprovinciais.

Segundo os sanidarios, a apresentagao do amparo e uma campanha mididtica
implementada pela Arsa tiveram efeitos desmobilizadores. Em vista disso, enfatizou-se
a continuidade do trabalho de conscientizagao:

8. A estacdo de tratamento possui uma capacidade de processamento para atender 40 mil habitantes. Viedma conta
hoje com aproximadamente 70 mil habitantes.

9. Vecinos é como sao conhecidos localmente os membros das comunidades.

10. Entre os indicados como responsaveis pela contaminagao nas queixas publicas, esta o prefeito de Viedma, o
Departamento Provincial de Aguas da Provincia de Rio Negro, o presidente do Conselho de Ecologia e Meio Ambiente
(Codema) e 0 ex-governador Miguel Saiz (2003-2011).

11. 0 amparo €é acdo ou recurso que tutela os direitos fundamentais dos cidadaos reconhecidos na constitui¢do nos
paises de tradicdo hispanica. A denominagdo deste tipo de recurso varia nos distintos paises. Na Argentina, no Equador,
no Peru e na Venezuela é denominada "“acdo de amparo”; na Colémbia ,“acdo de tutela”; e na Bolivia “recurso de
amparo”. No Brasil, sdo varios os instrumentos utilizados para a protecéo de direitos constitucionais, como mandado
de seguranca, habeas corpus, agao popular, habeas data, mandado de injuncdo e acdo civil pablica.
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A Arsa, por iniciativa prépria, iniciou uma campanha mididtica muito intensa para
dizer que a estagio de tratamento estava consertada, as pessoas disseram “entdo j4 estd
resolvido”, ficaram tranquilas e desapareceram da assembleia, ficaram os de sempre
(...) (Ileana Petersen, assembleista dos Sanidarios, marco de 2010).

Entre outras a¢oes propostas pelos sanidarios, destacam-se também a elaboragao
de novo protocolo de satide dos cursos de dgua'? e a apresentagio de projetos para
a resolu¢do dos problemas da estagio de tratamento, ante a negligéncia da empresa
concessiondria (Assembleia dos Sanidarios, 2009).!3

Fizemos uma apresenta¢ao para o Parlamento Patagdnico'* que foi muito mal recebida
pelos legisladores neuquinos; eles ndo gostaram de nada, por que denunciamos que
estavam contaminando vergonhosamente com petréleo, com residuos industriais,
agrotéxicos e esgotos (Ileana Petersen, assembleista dos sanidarios, marco de 2010).

A proposta indica que todos os esgotos domésticos sejam transferidos para
zonas de secagem, a fim de serem tratados e depois utilizados como adubo
florestal, bem como reforga a proibigao da instalagao de industrias cujos efluentes
contenham elementos téxicos nao degraddveis e do despejo de seus residuos no
leito dos rios da bacia. Também se exige do Parlamento Patagénico que convoque
as comissoes de recursos hidricos das provincias de Rio Negro, Neuquén e Buenos
Aires para fazer funcionar com efetividade a Autoridade Interjurisdicional da Bacia
dos Rios Limay, Neuquén e Negro (AIC) e que se estabeleca nos estatutos desta,
como prioridade, a preservagao ambiental da bacia. Para tal fim, propoem a cria¢io
de fundo ambiental suficiente e prioritdrio para a remediacio de cada foco de
contaminagio industrial e de esgoto doméstico despejado na bacia e que se legisle
a fim de que cada municipio tenha sua carta ambiental municipal, que estabeleca
préticas concretas e eficientes que permitam o controle social.

Interessa destacar sobre a institucionalidade cidada a articulago territorial
alcancada com base em sua organizagdo por bacia, a jun¢io de saberes e experiéncias
e a diversidade de a¢oes realizadas em niveis local e regional. No que diz respeito as
suas relagoes com o Estado, visualizou-se sua interpelacio aos trés poderes publicos
e as trés jurisdigoes das provincias da bacia solicitando a adogao de politica que
reconheca a d4gua como direito e viabilize desenvolvimento institucional condizente
com este proposito.

12. "A Assembleia decidiu promover, ante os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, a iniciativa de promulgar o
Novo Protocolo para a Protecdo da Qualidade, Saude e Vitalidade das Aguas dos Rios Limay, Neuquén e Negro, a ser
formulado para que a quantidade e a qualidade de cada um dos esgotos domésticos e industriais lancados ao rio sejam
analisadas antes de entrarem em contato com a 4gua do rio”. Entrevista concedida por lleana Petersen, assembleista
dos Sanidarios. Viedma, marco de 2010.

13. Conclusdes da Assembleia dos Sanidarios, Viedma, marco de 2009.

14. Instituicdo criada pelos parlamentares das provincias patagdnicas argentinas para o debate dos problemas comuns,
a integracao e a coordenacao de politicas de acordo com a Constituicdo argentina e a garantia dos direitos humanos.
Ver o site disponivel em: <http://www.parlamentopatagonico.legisrn.gov.ar/>.
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4 A INSTITUCIONALIDADE ESTATAL DA AGUA EM RIO NEGRO

Como j4 foi assinalado a partir da luta dos cidadios, a Superintendéncia do
Departamento Provincial de Agua (DPA) é a agéncia estatal encarregada de exercer
a tutela, o governo, a administragao e o poder de policia sobre a dgua publica,
formada por rios, lagos, arroios, mar adjacente e demais dguas e seus leitos, incluidos
no dominio publico provincial. Cabe destacar que a autoridade desta ¢ designada
pelo Poder Executivo provincial, com o acordo do Poder Legislativo, e que tanto
esta instdncia como a figura da superintendéncia sio mecanismos institucionais
destinados a fortalecer a capacidade deciséria e a independéncia da agéncia.

A empresa a cargo dos servicos de dgua potdvel e esgoto desde 1997 é a Arsa.
A provincia de Rio Negro ¢ acionista majoritdria da empresa, atuando sob direito privado.
Esta prové o servico de dgua potdvel para cerca de 95% da populagio provincial
e possui cobertura de 62,64% da disponibilidade de servigos de esgoto. A empresa
nio paga canon pela extragio de dgua e tem o direito de cortar o abastecimento de
dgua em caso de atrasos no pagamento de trés periodos de cobranga, com autorizagio
prévia do ente regulador. A Arsa pode comercializar os excessos de produgio
de dgua potdvel — por exemplo, para seu uso em irrigacio — e tem também a op¢io de
recolhimento e tratamento de esgoto doméstico em condi¢des de mercado. A empresa
também estd facultada a realizar outras atividades comerciais e industriais no pais ou
no exterior, sob a condi¢io de que isto ndo prejudique seus usudrios. Também pode
captar dguas superficiais de rios, cursos de dgua e dguas subterrineas no territério
provincial para a prestacio dos servigos concessionados, sem outra limitagao a nio
ser seu uso racional e sustentdvel e o respeito as normas vigentes, com autorizagio
do érgio competente. O regime tarifdrio é uniforme em todo o territério. A Arsa
informa que a empresa realiza tratamento de potabilizacio e controles de laboratério
(exames bacterioldgicos didrios na saida da estagdo de tratamento, controle de cloro
e turbidez a cada duas horas e controle bacteriolégico e fisico-quimico), seguindo as
indicacées do Conselho Federal de Entidades de Servicos Sanitdrios (Cofes).

Em relagao ao 6rgao de controle, o Ente Provincial Regulador de Agua e
Esgoto (EPRAC) depende da Superintendéncia do DPA. Segundo o marco
regulador, suas fungdes sao: o controle de contratos e do cumprimento de normas
contidas no marco regulatério; a asseguracio da qualidade, da continuidade e da
regularidade dos servigos; e a protecio dos usudrios e da comunidade em geral."”

15. Os programas desenvolvidos pelo DPA sdo os seguintes: Monitoramento de Agrotoxicos, desde 1986; Programa
Controle de Qualidade e Protecao de Recursos Hidricos (Co. Ca. P. R. Hi.), desde 1992; Rede de Monitoramento e
Qualidade da Agua, desde 1995; Monitoramento de Metais Pesados, desde 2003; Controle Bacteriolégico de
Balnearios, desde 1997; avaliagdo de alternativas para o tratamento de efluentes industriais (fabricas de suco e sidra)
do Rio Negro, em Neuquén, realizado em 2000; vistoria, inspegao, avaliacdo e controle de efluentes industriais do
Rio Negro em trés etapas: primeira etapa — Tratamento de Efluentes dos Galpdes de Empacotamento e Frigorificos
de Frutas (DPA-CFI) (2001); segunda etapa — Tratamento de Efluentes Provenientes da IndUstria Vinicola (DPA-CFI)
(2002-2003); terceira etapa — Tratamento de Efluentes com Alto Contetdo de Detergentes (DPA-CFI) (2005);
e monitoramento da rede de coletores de drenagem como corpos receptores hidricos, desde 1999.
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Cabe destacar que — embora haja agoes destinadas ao controle da qualidade da
dgua — na pratica o EPRAC nao exerce a fungao de promover, perante os tribunais
competentes, agdes civis e/ou penais contra os atores que violam a legislagao
ambiental para assegurar o cumprimento de suas fung¢oes. A apelacio a justica
acontece por conta dos cidadaos perante o fato consumado da contaminacio.
Em relacdo as responsabilidades dos érgaos reguladores, o engenheiro Petris,
diretor-geral do DPA, faz a seguinte afirmagao.

A Arsa ¢ o operador também das redes de coleta (...) ali, a vinculagio ¢ por con-
trato de concessio. Quem supervisiona é a drea de direcio de regulagio de servicos
de esgoto (...). [Em relagio as demandas judiciais existentes] o que a justica faz é
forgar aquilo que nao pudemos alcancar a partir do Executivo. Também em relagio
ao controle dos esgotos domésticos, assim como s agdes necessdrias que se devem
levar a cabo para restabelecer a qualidade destes e sua adequagao as normas, estas
questdes correm por conta dos concessiondrios (engenheiro Petris, diretor-geral do
DPA, marco de 2010).

Os limites do que pode ser realizado pela reparticao encarregada de controlar
o operador podem ter motivos diversos, mas hd um dado que por si s6 sugere que
o0 6rgao nio conta com as condigoes necessdrias para realizar sua tarefa: a agéncia
encarregada do controle de esgotos domésticos conta com aproximadamente sete
pessoas em toda a provincia, além de possuir também sob sua responsabilidade
a gestdo dos créditos nacionais e internacionais para o financiamento das obras
(engenheira Mirta Manuel, diretora-geral de regulacio de esgoto, margo de 2010).

Das entrevistas realizadas com funciondrios dos trés poderes publicos e
cidadios,'® depreende-se que é praticamente impossivel exercer o controle da
atuacio da empresa estatal de direito privado. Os intimeros amparos apresentados
pelos cidadaos contra a empresa pela contaminagao do rio Negro, a partir do
exemplar caso do amparo coletivo dos vecinos da cidade de Cipolletti pela
contaminagdo da dgua, tém recebido sentencas favordveis.'” Por meio das
sentencas, intima-se a empresa a interromper a contaminagio, apresentar planos de
remediagao e pagar multas em caso de descumprimento. Sem diavida, o pagamento das
multas nao chega a ser efetuado e as demoras na remediagao nao sao penalizadas.'®

16. Engenheiro Petris, do Departamento Provincial de Aguas, Elvio Mendioroz e lleana Petersen da Assembleia dos
Sanidarios, Doutor Victor Hugo Sodero Nievas e Doutor Luis Lutz, presidente e membro respectivamente do Superior
Tribunal de Justica e deputada Magdalena Odarda. Entrevistas realizadas pelos autores em marco de 2010.

17. Em abril de 2004, os advogados de centenas de vecinos de Cipolletti apresentaram na camara civil e de apelacdes
desta cidade um amparo coletivo para conseguir que cinco empresas que lancam seus efluentes industriais no
canal deixassem de contamina-lo, e indenizacao de 20 mil pesos por pessoa, responsabilizando as cinco empresas.
Apos sucessivas acdes judiciais, finalmente, em 2012, as empresas Produtos Pulpa Moldeada (PPM), Werthein (Valley),
Sidrera La Delicia, La Rotonda y Crown Casino ja haviam terminado os sistemas de filtragem de efluentes quimicos e
organicos. Ver o site disponivel em: <http://goo.gl/IQuW9t>.

18. Nao foi possivel conseguir no momento da pesquisa informagao por parte da empresa. O grande conflito existente
nesta situacdo de contaminacao da bacia por esgotos domésticos, pelo que a Arsa é diretamente responsavel, pode
ter incidido nisto.
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Os entrevistados destacam que a nao aplicagao de sangoes contra a empresa se deve
a intervengao da Procuradoria do estado. Isto mostra os limites das instituigoes
estatais para defender uma politica ptiblica que garanta a 4gua como direito humano
e efetiva reparacio do dano ambiental ocasionado pela sua contaminacio, apesar
das garantias administrativas e da agao do Poder Judicidrio.

A partir dessa situagio, considera-se que a estatizacdo da empresa — realizada
em 1997, sob o regime de direito privado, como se sublinhou anteriormente — nao é
suficiente e que a efetiva garantia de direitos exige mecanismos de controle horizontal
(O’Donnell, 2001; 2010), além de informagio publica e da institucionalizagio de
canais de participacdo social. No que diz respeito aos efluentes industriais, existe o
programa Controle, Qualidade e Protecio dos Recursos Hidricos (CO. CA. P R. HI),
desde 1992. No marco deste Programa, inicia-se processo de controle sobre as
instalagoes industriais registradas, estimando-se atualmente que existam novecentas
industrias padronizadas. Cabe ressaltar que o CO. CA. P. R. HI conta com aproxi-
madamente quinze pessoas em toda a provincia. Em rela¢ao ao regime de sangoes, a
engenheira Patricia Ferndndez, responsével pelos efluentes industriais do programa,
destaca que: “Temos um regime de penalidades que estd previsto no Decreto
Regulamentar n® 1.894/1991 e na Resolugao n°378/1992. N6s modificamos o decreto;
porém, ele ainda nao estd sancionado” (engenheira Patricia Ferndndez, margo de
2010). A entrevistada destacou que o érgao pdde estabelecer parimetros regulatorios
dos niveis de nitrogénio e fésforo, mas que a regulacio de produtos fitossanitdrios
permaneceu suspensa porque surgiram inconvenientes com os produtores agricolas,
devido aos limites estritos que o regulador pretendia impor para a protegio da vida
aqudtica. Isto ¢ indicador da desatualizagio da legislagao e das pressoes de grupos de
interesse que resistem ao estabelecimento de pardmetros para a regulamentagio e o
controle dos efluentes.

Conforme afirma a engenheira Ferndndez, precisamente uma linha de
trabalho proativa do programa ¢ aberta a partir da crise com a regulacio dos galpoes
de empacotamento de frutas, indudstria que por seu tamanho, sua insercio e
sua modalidade de funcionamento nio incorporava tecnologia para diminuir o
consumo de dgua e melhorar o tratamento. Este trabalho foi realizado em acordo
com a cAmara empresarial do setor:

Outra coisa que fizemos nos ultimos tempos foi acompanhar as inddstrias na busca
das solugoes em relagio aos efluentes (...). Alguns setores da industria mais avancada
apresentam controles externos, porque possuem cotagio na bolsa. Por exemplo, a
industria petrolifera foi a primeira a se adequar as conformidades exigidas. Depois,
houve também outras industrias que, com o tema da certificagio de normas, entraram
no sistema de controle (engenheira Patricia Ferndndez, margo de 2010).
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A entrevista com a engenheira Ferndndez indica estratégia da passagem de
uma politica de regulamentacio e controle baseada na aplicacio de sangoes para
um enfoque proativo que busca introduzir mudancas nas préticas dos atores tra-
balhando conjuntamente com eles. O impacto limitado de politica regulatéria
baseada em san¢oes pode ser ilustrado com um dado fornecido pela entrevistada:
“Durante a época dos militares [refere-se a ditadura militar do periodo 1976-1983],
as regulamentagoes eram muito mais estritas, mas todos sabiam que ninguém iria
aplicd-las” (engenheira Patricia Ferndndez, marco de 2010).

Em relagio aos laboratérios para medicio da qualidade da dgua, o enge-
nheiro Petris indica que — a partir da criagio da Arsa — o DPA nao conta mais
com laboratério préprio, ja que este foi transferido para a empresa. Somente se
efetuam medicoes i7 situ e parimetros de controle de campo para os quais se rea-
lizam convénios com laboratdrios publicos ou privados, a depender da temdtica.
Simultaneamente, afirma que néo estdo cobrindo todas as necessidades devido aos
elevados custos de manutengao, equipamento e capacitagio.

Outra das reparti¢des com ingeréncia sobre a matéria e questionada pelas
lutas populares ¢ a Autoridade Interjurisdicional das Bacias Hidrogréficas dos
Rios Limay, Neuquén e Negro, mencionada anteriormente, que ¢ composta pelas
Provincias de Neuquén, Rio Negro e Buenos Aires, e pelo Estado Nacional."”
A AIC ¢ criada em 1985, mas assume protagonismo crescente a partir de 1993,
quando sao privatizadas as empresas hidrelétricas na bacia hidrogréfica. Segundo
o engenheiro Petris:

Nessa época, [a AIC] adquire protagonismo e poder econémico muito grande,
cria-se um fundo de indenizacio de US$ 60 milhées e transfere-se a autoridade da
bacia o controle da qualidade da dgua e das normas ambientais. Para isto, recebe
uma quota parte da geragdo das centrais que estdo em sua bacia, garantido assim
seu financiamento. No 4mbito de suas funcées, a AIC conta com uma comissio de
qualidade da dgua onde se desenvolvem os programas de monitoramento e con-
trole do rio Negro e se estabelecem as metodologias e os parimetros de avaliagio.
Por meio do DPA, colabora-se no que sio os trabalhos propriamente ditos. Nés, com
nosso povo, fazemos amostragens de diferentes setores do rio Negro nos programas
financiados pela AIC; estas amostras sio enviadas a um laboratério selecionado e
depois a avaliacdo e o processamento sio feitos em conjunto (engenheiro Petris,
diretor-geral do DPA, margo de 2010).

A partir dessa breve reconstrugio da estrutura e do funcionamento da insti-
tucionalidade estatal da 4gua no rio Negro, mostra-se que esta conta com desenho

19. Cabe destacar que ndo se conseguiu entrevistar as autoridades da AlC. Avalia-se que isto pode se dever ao mesmo
motivo pelo que tampouco se foi recebido pela Arsa e Cofema, instituicdes que se encontram questionadas publicamente.
As publicacdes da AIC relativas a qualidade da dgua no rio Negro nos periodos 2001-2006 e 2007-2008 informam que
os parametros medidos da qualidade bacterioldgica em balnedrios, metais pesados e agrotoxicos localizam-se nos
limites normais.
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institucional apropriado em relagao ao objetivo de autonomia para cumprir suas
fungoes de regulagao e controle. Contudo, identificaram-se limites relativos ao
funcionamento institucional em seu conjunto, além de severos limites no que diz
respeito aos recursos disponiveis para estas institui¢des para poderem cumprir seu
papel. Uma situagio que estd sendo constantemente observada tanto por funciond-
rios publicos como pelos cidadaos envolvidos nesta situagao de conflito em torno
da contaminacio da dgua é que as entidades com mais recursos sao as entidades
interjurisdicionais. Por exemplo, a AIC, neste caso, conta com recursos técnicos,
econdmicos e financeiros e também com menos mecanismos de controle sobre sua
gestao que os organismos provinciais, como a DPA e, principalmente, o EPRAC.

A titulo de sintese desta se¢io, pode-se afirmar — em relagio a empresa da
dgua — que, apesar de tratar-se de companhia estatal sob o regime de sociedade
an6nima, esta sofre grandes limitagdes orcamentdrias e de investimento. Por exem-
plo, o sistema de esgotos domésticos e seu tratamento apresenta problemas graves
— tais como, a interrupgio total do funcionamento das estagoes de tratamento de
cidades importantes, como a prépria capital —, o que gera reiteradas dendncias
dos cidaddos em toda a provincia. No que diz respeito aos efluentes industriais,
destacam-se os conhecimentos técnicos e de gestao aplicados & melhoria de algumas
industrias — fundamentalmente, as pequenas e médias —, enquanto o controle das
grandes empresas é praticamente nulo por parte das autoridades, que assumem
que estas se autorregulam. Em geral, a estrutura publica provincial enfrenta gra-
ves problemas de desatualizacio legislativa e restri¢des de pessoal e recursos para
poder desempenhar suas fungoes. Merecem mencio especial o funcionamento do
Poder Judicidrio no que concerne ao tratamento positivo dos amparos coletivos
apresentados pelos cidaddos e a exigéncia de planos de remediagio as institui¢des
responsdveis, ainda que existam sérias dificuldades para que estas exigéncias judiciais
sejam cumpridas na pritica. Também se deve mencionar a participagao positiva
do Poder Legislativo provincial no controle e o uso da via judicial acompanhando
as reivindica¢oes dos cidadios.

5 A INSTITUCIONALIDADE DO ESPACO PUBLICO CIDADAO NA DEFESA DA
AGUA EM CORDOVA

Na provincia de Cérdova, ndo se encontra uma articulagio de lutas como as obser-
vadas na de Rio Negro, mas uma diversidade de instituicoes e agoes. Devido a este
motivo, optou-se por trabalhar com duas experiéncias concernentes a diferentes
formas organizativas, que, nos tltimos anos, vém desenvolvendo ac¢oes que tém
aparecido de forma continua no espago ptblico. Em primeiro lugar, apresenta-se a
Coordenadoria de Cérdova em Defesa da Agua e da Vida (CCODAV); em segundo
lugar, a ONG Centro de Direitos Humanos e Meio Ambiente (CEDHA).
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5.1 A CCODAV: da reivindicacdo por tarifas a reivindicacao pela
qualidade da agua

Na cidade de Cérdova, em 2007, um conjunto de organizagoes politicas, comuni-
tdrias, sindicais, sociais, de direitos humanos, entre outras, constituiu a CCODAV.
Reconhece-se como antecedente a experiéncia da Comissao Popular pela Recupe-
ragio da Agua, para a qual convergiram organizagées sociais com trabalhadores da
ex-Empresa Provincial de Obras Sanitdrias (Epos) — privatizada em 1997—, com
agoes de oposi¢io ao processo de privatizagao dos servigos de dgua e esgoto e aos
progressivos aumentos das tarifas. Como indica um de seus integrantes:

Até este momento, éramos uma associa¢o tradicional, com apenas questdes reivindi-
cativas; a vincula¢io com o resto, com a sociedade, com a justica ndo existe; entdo nos
reformulamos isso e comegamos a buscar a forma, e criamos a comissao tratando de
buscar a outros setores politicos, sociais e religiosos, para ver como poderfamos tratar
a recuperacio da dgua; por isto, chamou-se de Comissao Popular pela Recuperagao da
Agua; chegamos a ter uma grande mobilizagio com 7 mil pessoas (arquiteto Gustavo

Spedale, integrante da CCODAY, julho de 2010).

Reconhecendo-se as experiéncias de El Salvador e Cochabamba em seus
processos de revolta em relagdo a gestao da dgua (Balanyd ez a/., 2005), as linhas
principais de agio da CCODAV concentram-se em: 7) a critica e a dentincia da
privatizagdo e seus efeitos sobre a gestdo da dgua; 77) a recuperagao do servigo
de 4gua e a construgio da Empresa Integral de Agua e Esgoto Estatal, publica,
comunitdria e sob gestao e controle de usudrios e trabalhadores; 777) a proposta
de ordenamento territorial sob gestdo democrdtica popular e participativa no
controle das bacias hidrogréficas, buscando garantir manejo sustentdvel que evite
a contaminagio e a alteragao do ciclo hidrolédgico, respeite os ecossistemas e leve
em conta os ciclos naturais; e 7z) a exclusio de megaprojetos turisticos, represas,
mineracdo de metais poluentes e todos aqueles empreendimentos estatais pablicos
ou privados que saqueiem, contaminem ou comprometam a sustentabilidade dos
bens comuns. A CCODAV também propée a realizagao de assembleia constituinte
que eleve a um nivel constitucional a agua como direito humano e que anule o
Artigo 22 da Constituigao argentina que qualifica como subversao a pritica da
democracia direta e a participagao popular;* e que contemple os direitos dos povos
origindrios, o respeito a suas culturas e visdes de mundo ancestrais e a realizagao de
agoes legislativas destinadas a anulagdo de todas as leis que permitam a pilhagem
e a contaminacio da dgua e outros recursos.

O arquiteto Gustavo Spedale — um de seus membros fundadores — indica que
a CCODAV se desenvolveu como coordenacio, de maneira diversa das assembleias

20. Cabe destacar que a realizacdo de “constituintes sociais” é pratica da Central de Trabalhadores Argentinos (CTA), na
qual participam varias das organizagdes que integram a Coordenadoria de Cérdova em Defesa da Agua e da Vida (CCODAV).
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em sua forma organizativa: “Formamos um espago comum de reflexdo, debate,
acordos e articulacio de linhas de agao politica, resisténcia, mobilizagao e luta,
em torno da problemadtica da dgua” (arquiteto Gustavo Spedale, julho de 2010).

No que diz respeito as agoes realizadas, em setembro de 2007, a CCODAV
comegou a realizar a campanha Outro Nio ao concessiondrio do servigo de dgua,
Suez-Roggio, requerendo ao Conselho Deliberativo de Cérdova a convocagio
de consulta popular. O conselho aprovou a realizagio desta. A consulta ndo era
obrigatéria nem vinculante, mas Spedale afirma: “Conseguimos que se aprovasse a
convocagio a consulta popular (...). O resultado foi de 80% dos votos para o nao
a privatizagao”. Apesar dos resultados, o entio prefeito Luis Juez retirou o apoio a
mobilizagdo e nao avangou na orientagio dada pela votagio popular.

Entre outras agdes, destacam-se a promogio da participagio e a participagio
ativa nas audiéncias puablicas convocadas pelo ente regulador “contra o tarifago”,
sendo a ultima destas — realizada em margo de 2010 — a que registrou a maior
participagio, com 52 oradores.

A dltima audiéncia correu muito bem, serviu para que pessoas ficassem na audién-
cia pelas vozes que se fizeram escutar, ainda que a audiéncia nio fosse obrigatéria.
Tivemos até uma capa do jornal local, La voz del interior. Antes irfamos escrachar®
e irfamos embora porque nio possufamos forga para debater, agora fomos e todos
expuseram seus argumentos e a audiéncia ficou excelente (Arquiteto Gustavo Spedale,
julho de 2010).

A participagio contribui para a formagao de critérios e argumentos em
defesa da dgua como direito, pelo qual se valora e apropria, apesar do contexto
institucional limitado existente. A partir da experiéncia da mobilizagao social
em Cérdova, destaca-se que — enquanto as questoes relativas a privatizacio e aos
permanentes aumentos de tarifas criam resisténcia coletiva relativamente rdpida —
as questoes como a contaminagio da dgua e suas consequéncias para a satde e o
meio ambiente sio tardiamente incorporadas nos protestos referentes a qualidade
do servigo. Segundo a avaliagaio da CCODAY, isto evidéncia o desmantelamento
das estruturas de regulacio e controle, bem como dos recursos e servigos de dgua e
esgoto provocados pelas politicas neoliberais aplicadas a partir da década de 1990
na provincia. A este respeito, o arquiteto Spedale sustenta:

Sempre nos deparamos com os temas de contaminagio na comunidade, as préprias
assembleias colocam o tema. Por sua vez, a primeira coisa que as politicas privati-
zadoras fazem ¢ desmantelar os laboratérios para o controle da qualidade da dgua;
a qualidade da 4gua é com o que as empresas menos se preocupam (...). A questio
da qualidade, viamos que estas empresas internacionais nio avan¢am na tecnologia

21. Termo utilizado para referir-se a uma acao politica publica que proporciona visibilidade e denuncia pessoas e/ou
instituices que se presumem ser responsaveis por algum problema publico.
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das estagoes de tratamento, mas mostram uma imagem onde a qualidade e a quan-
tidade s30 uma coisa sé: hd uma agio dirigida para que as pessoas nao questionem a
qualidade; as pessoas aqui ndo se perguntam a respeito da contaminagio (...). O que
nds vimos (os trabalhadores) é que temos os elementos mas nio os usamos nunca,
nunca questionamos a qualidade, mas sim o preco; é como se sua cabega se adaptasse
a questdo do sindicalismo (...) (Arquiteto Gustavo Spedale, julho de 2010).

E a partir dessa nova compreensio da importincia fundamental do problema
da contaminagio da dgua que, em 2009, a CCODAYV apresenta dentincia contra a
empresa privada Aguas Cordobesas Sociedade An6nima (ACSA) e os funciondrios
responsdveis da Subsecretdria de Recursos Hidricos pela contaminagio do canal
Los Molinos, em Cérdova; canal a céu aberto que abastece de dgua a zona sul da
cidade e que — em seus quase 60 km de extensdo — atravessa campos de plantagao
de soja, que sdo pulverizados com agrotéxicos:

O canal Los Molinos-Cérdova ¢ tinico no mundo. Cérdova estd [nio somente]
destinada 4 extingdo da dgua, mas também a contaminagio e & morte lenta. Quem
vai pagar o tratamento de cAncer que afeta a tantas pessoas da zona sul? Ninguém se
pronuncia; este é 0 processo que tentamos tornar visivel ao questionar a qualidade da
dgua que ¢ distribuida na cidade, porque vemos as pessoas sofrendo as consequéncias
nas comunidades, e notamos também como se destruiu o sistema de controle publico
dos servigos basicos de dgua e esgoto (Pedro Lencinas e Alba Romera, julho de 2010).

A apresentacio da dentncia evidenciou os eventos significativos no que diz
respeito a politica da dgua na provincia. Por um lado, a administragao da justica diluiu
o tema, ao fragmentar a causa nos diferentes ministérios pablicos existentes ao longo
da trajetdria do canal e na Promotoria Anticorrup¢ao de Cérdova. Por outro lado, foi
devido a esta dentincia que o tema comegou a ser tratado e incluido na agenda dos
meios de comunicagio. Posteriormente, o governo nacional anunciou a construgio
de um novo canal como principal investimento em obra publica na provincia.

5.2 Marcos e praticas do CEDHA

O CEDHA ¢ uma ONG de origem cordovesa, mas com alcance nacional e
internacional, constituida majoritariamente por advogados e criada em 2009.
Seu enfoque ¢ o da dgua como direito humano, e sua intervengao abarca diferentes
aspectos institucionais:

Nosso trabalho destina-se a alcancar uma gestao dos recursos hidricos que respeite
os direitos humanos. Trabalhamos em niveis local e internacional na defesa legal das
vitimas afetadas pelo uso nio sustentdvel dos recursos hidricos, da conserva¢ao da bio-
diversidade, do reconhecimento legal do acesso & dgua potdvel como direito humano,
da promocio de legislacio que incorpore a perspectiva social na questio dos recursos
hidricos e da conscientizagio sobre o vinculo entre os direitos humanos e a d4gua.?

22. Documentos do CEDHA. Disponiveis em: <http://wp.cedha.net/>. Acesso em: jan. 2012.
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A partir desse marco, a CEDHA realizou uma intervengao no caso da con-
taminagio do rio Suquia por esgotos domésticos, junto aos vecinos que vinham
denunciando o problema desde 1992. A estagao de tratamento de efluentes enfren-
tava sérios problemas operacionais, notadamente a falta de insumos bdsicos e de
manutengio que reduziram sua capacidade para 70%, a0 mesmo tempo que recebia
um volume crescente de efluentes. Em consequéncia, em novembro de 2003, o
centro iniciou uma agao de amparo contra a provincia e o municipio, perseguindo
trés objetivos: garantir o servico de dgua potdvel, a interrup¢ao da contaminagao
por parte de estacdo de tratamento, e a restaura¢do do meio ambiente degradado,
baseado no principio do direito a dgua. A estratégia teve resultado e o CEDHA
obteve sentenga exemplar: o juiz decidiu obrigar

o municipio de Cérdova a adotar todas as medidas necessdrias, relativas ao fun-
cionamento da Estagio Depuradora de Aguas Residuais de Bajo Grande, com o
objetivo de minimizar o impacto ambiental produzido por esta até que se chegue
a uma solugio definitiva sobre seu funcionamento; e a provincia de Cérdova possa
assegurar aos amparistas’ oferta minima de 200 | didrios de dgua potdvel, até que se
realizem as obras pertinentes (Gabriel Andrada e Virginia Pedraza, julho de 2010).

Em 2010, o CEDHA e vecinos das comunidades Chacras de la Merced e
Corazén de Maria interpuseram também no tribunal civil e comercial demanda
de recuperacio ambiental contra o municipio de Cérdova, tornando-o responsével
pelos dejetos com coliformes fecais da Estagio Depuradora de Aguas Residuais de
Bajo Grande. O objeto era obrigar o municipio a realizar todas as obras e ativi-
dades necessdrias para recuperar a fauna, a flora e a qualidade da dgua. Os atores
solicitaram ao juiz que — de forma cautelar e imediata — ordenasse ao prefeito de
Cérdova que nio autorizasse novas conexdes de esgoto na rede coletora da cidade
até o término da ampliagio da Estagio Depuradora de Aguas Residuais (Edar) de
Bajo Grande, e que se garanta que os dejetos apresentardo conformidade com a
legislacao provincial e que sejam disponibilizados todos os insumos necessdrios
para que a estagao funcione a 100% de sua capacidade para diminuir o impacto
ambiental dos despejos para o rio. No marco desta causa, solicitaram-se medidas
adicionais — incluindo-se a realizacdo de campanha de difusio, com o objetivo
de prevenir sobre o uso do rio devido as condicoes de qualidade do recurso, ¢ a
elaboracio de programa sanitdrio para as comunidades ribeirinhas; a criagao de
um fundo comum de recuperac¢io ambiental; a realiza¢io de estudos técnicos para
avaliar os niveis de contaminacio; a decretagiao de emergéncia sanitdria do local
afetado; e a elaboragdo de mapa socioambiental e corddo sanitdrio. Nas palavras
dos envolvidos:

Vamos contra o agente contaminador. As pessoas agora estdo mais conscientizadas,
sabem até onde podem chegar (...). Responsabilizar os responsdveis pela estagio de
tratamento. Os vecinos valorizam agora mais a situagio juridica; também contribuiu
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o fato de as pessoas definirem especificamente o que se quer — porque o Estado dis-
tribufa regalias, campos de futebol etc. A problemdtica ambiental surge no contexto
de outros problemas de servigos (transporte, seguranga e emprego), questoes que as
vezes dividem o protesto ambiental. Antes das a¢des judiciais, os vecinos realizavam
peticoes para as autoridades, questoes administrativas e agoes diretas, como a tomada
da Dipas (Diregio Provincial de Agua e Esgoto) (Gabriel Andrada e Virginia Pedraza,
julho de 2010).

A visualizagao da qualidade da 4gua como tema publico e o reconhecimento
e 0 uso dos canais institucionais que o direito ambiental abre constituem aprendi-
zagem das lutas sociais para conseguir efetiva garantia do direito a d4gua. Apesar da
continuidade da privatizagio dos servigos de dgua e esgoto em Cérdova e da negli-
géncia e falta de cumprimento das normativas vigentes por parte dos funciondrios
publicos, as praticas sociais evidenciam os deficit, uma vez que inauguram novas
articulacoes e formas de luta. Comparando-se com a institucionalidade cidada na
provincia de Rio Negro, nota-se que a critica a mercantilizagio e & contaminagio
da dgua em Cérdova encontra limites para avancar na construgio de organizagio
que se estenda sobre o territério, quer seja sob o modelo de bacia hidrogrifica,
quer seja sob outro. Neste sentido, cabe mencionar algumas experiéncias signifi-
cativas em relagdo a bacia hidrografica do lago San Roque, caracterizado por seu
alto grau de eutrofizacio.

6 A INSTITUCIONALIDADE ESTATAL DA AGUA EM CORDOVA

A autoridade de aplicagio das politicas sobre a 4gua era — no momento de realiza-
¢ao das entrevistas — a Subsecretaria de Recursos Hidricos, organismo vinculado
a0 Ministério de Obras e Servicos Ptblicos. Lamentavelmente, apesar de se ter
conseguido realizar extensa entrevista com o subsecretdrio, o engenheiro Luis
Salamone, na qual foram expostos os objetivos e a metodologia do trabalho, nao
foi possivel obter informagio concreta.”

A empresa responsével pela dgua potdvel na Cidade de Cérdova desde 1997 é
a Aguas Cordobesas Sociedade Andénima,* pertencente a drea de servigos sanitdrios
do Grupo Roggio, uma empresa argentina. A ACSA tem sob sua responsabilidade
concessao de trinta anos para a captacio, a produgio e a distribuicao de dgua po-
tdvel, e cabe registrar que tem sido eximida do pagamento do cinon (10 milhées
de pesos anuais) originalmente estipulado no contrato de concessao. No que se

23. A legislacdo mais relevante relativa & matéria em Cordova é: o Codigo de Aguas para a Provincia de Cérdova
(Lei n2 5.589, de 28 de maio de 1973), cuja Ultima atualizacdo data de 1992; o Marco Regulador para a Prestacdo de
Servicos Publicos da Agua Potavel e Esgotamento Sanitario na Provincia de Cdrdova (Decreto ne 529/1994); as nor-
mas provinciais de qualidade e controle da dgua potével (Resolucio da Direcdo Provincial de Agua e Fsgoto — Dipas
n2 608/1993); e as normas para a protecéo dos recursos hidricos, superficiais e subterraneos (Decreto n® 415/1999).
24. Até o momento de escrever este capitulo, a composicdo acionria da empresa era: Benito Roggio e Hijos (51.15%);
Inversora Central (28.02%); Banco de Galicia e Buenos Aires S.A. (10.83%); Suez S.A. (5%); e Sociedade Geral de
Aguas de Barcelona (5%).
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refere a qualidade da dgua, a empresa esclarece que seu laboratério central estd
certificado pelas normas ISO 9001 e conta com plano anual de amostragem para
a dgua bruta, tratada e distribuida que mantém controles bacteriolégicos didrios,
medi¢oes trimestrais de residuos orginicos e monitoramento mensal dos niveis de
pesticidas presentes na dgua bruta e tratada nas duas estacoes de tratamento que a
empresa possui. A ACSA também possui dois laboratérios em ambas as estagoes de
tratamento, que sao méveis e trabalham em sessenta pontos espalhados por toda a
cidade, realizando medi¢oes i7 situ e coletando amostras para serem analisadas no
laboratério central. Anualmente, realizam-se mais de 90 mil medicoes com 145
parametros diferentes.

O 6rgao de controle ¢ o Ente Regulador de Servigos Publicos (ERSEP), cria-
do em 2000. E érgdo provincial autdrquico com personalidade juridica de direito
publico, com dire¢io colegiada de seis membros, dos quais trés sao indicados pelo
partido governante, dois, pela oposi¢io e um, pelas associagoes de usudrios. Regula
os servigos de transporte, redes vidrias, dgua e energia elétrica. Possui a Geréncia
de Agua e Esgoto para regular e controlar a oferta do servigo de dgua potével na
cidade de Cérdova.” Também regula e controla os servicos de dgua potével e
tratamento de efluentes no interior da provincia, prestados por cooperativas ou
entidades que ultrapassam a jurisdigio de apenas um municipio. No total, controla
23 prestadores de servicos. O ERSEP nio conta com laboratério préprio e nio
foi possivel ter acesso a dados relativos ao cumprimento dos ditos controles, uma
vez que seus dirigentes nio concederam entrevistas nem forneceram informagoes
a respeito.”® Para ilustrar o estado defeituoso do processo regulatério, perante
pedido de informacao realizado pelos pesquisadores sobre os controles que o
ERSEP realiza sobre a ACSA, o érgao ofereceu um relatério elaborado pela prépria
empresa, que apresenta exatamente os mesmos valores para todos os meses do ano
nos diferentes parAmetros.

Um dos problemas mais graves que afetam a populagio é — como jd se
mencionou — a ineficicia no tratamento dos esgotos domésticos, que também ¢é
um dos principais focos de conflito social, tanto na capital quanto no interior.
A cidade de Cérdova tem 50% de sua populacio conectada a rede de esgoto e uma
estacdo de tratamento em colapso hd vérios anos. A Direc¢io de Redes Sanitdrias e

25. Qualidade da agua fornecida por meio de controle em laboratdrio, eventuais falhas no servico, determinacdo
legal sobre faturamento ou cobranca de multas, ouvidoria de reclamacdes dos usudrios, regulacdo dos regimes
tarifarios dos prestadores de servico das entidades que excedam a jurisdi¢do de apenas um municipio ou comuna,
com excecéo dos prestadores de Cordova, capital.

26. Segundo dados do Centro de Exceléncia de Produtos e Processos de Cordova (Ceprocor), realizar-se-ia — desde o
final dos anos 1990 — o Programa Conjunto de Monitoramento para o Abastecimento de Agua e Esgoto para a Cidade
e para o Interior Provincial, por intermédio de convénio entre o Ente Regulador de Servicos Publicos (ERSEP), a Dipas
(atualmente Subsecretéria de Recursos Hidricos) e a Agéncia Cérdova de Ciéncia, Sociedade do Estado (atualmente
Ministério de Ciéncia e Tecnologia). Os resultados deste programa nao sao de dominio publico e néo foi possivel obter
qualquer informacdo a respeito.
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Gds do Municipio de Cérdova é a responsdvel pela rede de esgoto. Por resolugao
desta, desde 2004, estd em vigor a proibigao de novas ligacoes. Contudo, tem-se
realizado grande quantidade de ligagoes clandestinas nos tltimos anos, fato provo-
cado por boom imobilidrio. As autoridades afirmam: “Nao se controlou o suficiente.
As proibi¢oes e c6digos existem, mas o municipio nao possuia os mecanismos para
controlar” (noticia veiculada no jornal La voz del interior).

No que diz respeito ao controle dos efluentes industriais, este se encontra regido
pelo Decreto n® 415/1999. Neste, definem-se normas e estabelecem-se categorias
para o registro provincial de usudrios e condi¢oes para a aquisi¢io da autorizacio de
despejos, cAnones, determinagoes analiticas dos liquidos residuais, periodicidade dos
controles, entre outras questoes. Interessa particularmente destacar que a existéncia
destes instrumentos de gestao publica constitui conhecimento técnico aplicado a
gestao de politica de dgua. Sua importincia institucional somente diminui ante
sua desatualiza¢do, falta de informagio publica sobre o tema, ou diretamente a sua
nao aplicacdo. Perante a falta de informacao por parte das autoridades, recorreu-se
a um trabalho apresentado por profissionais da Subsecretdria de Recursos Hidricos
e da Universidade Tecnolégica Nacional de Cérdova, Gestdo de efluentes liquidos
na cidade de Cérdova. De acordo com o referido documento, os mecanismos de
controle nio estariam funcionando. Segundo o estudo, 78% dos estabelecimentos
industriais ndo se encontravam registrados e 81 % dos registrados nao cumpriam as
normas vigentes (Cossavella ez a/., 2005). Até mesmo com as limitagoes para obter
informacio, decidiu-se continuar com o trabalho a fim de que na comparagao se
visualizem o compromisso e o profissionalismo de funciondrios e agentes publicos
envolvidos com o tema em ambas as provincias.

7 CONCLUSOES

Este capitulo representa a etapa inicial de trabalho de pesquisa sobre a temdtica
da dgua e a contaminacio, avangando na comparagio do que pode a dgua na
institucionalidade cidada e estatal nas provincias de Rio Negro ¢ Cérdova, bem
como em seus limites e suas possibilidades para a prote¢io e a garantia da dgua
como um direito.

No que diz respeito  institucionalidade estatal, conseguiu-se reconstruir — com
severas limitagoes devido as dificuldades de acesso as informacoes primdrias — os
critérios, os procedimentos e as prdticas instituidas e as efetivamente aplicadas em
casos concretos de contaminagao.

A partir dessa reconstrucio, é possivel afirmar que a forma administrativa
da autoridade da dgua ¢ diferente em ambas as provincias; esta ocorre por meio
de Subsecretaria em Cérdova e de Superintendéncia em Rio Negro. Esta tltima é
considerada — nos debates sobre institucionalidade ambiental — como a mais efetiva,
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por suas atribuigdes e sua autonomia. No caso em questao, seu poder sancionador
resulta ineficaz para enfrentar as pressdes das empresas, perante o que se recorre a
saidas negociadas para a definicao de pardmetros de controle e politicas proativas,
com a finalidade de as empresas incorporarem tecnologias que diminuam os im-
pactos contaminantes. Quando os conflitos chegam a ser ajuizados e as sentengas
do Poder Judicidrio as responsabilizam, ao exigirem sua atuagio como regulador e
a da empresa estatal como poluidor, a Procuradoria do estado obstrui as sang¢oes.
No que concerne a autonomia, cabe reconhecer sua atividade no que diz respeito
ao controle de efluentes industriais de pequenas e médias industrias, mas algumas
questdes mostram seus limites. Fundamentalmente, devem ser destacadas a desa-
tualizacio da legislagao, a caréncia de laboratérios préprios e seu deficit de pessoal;
em sintese, a falta de recursos para assegurar garantias de regulacio e controle,
apesar de sua autonomia politica e financeira. No caso de Cérdova, nio foi possivel
identificar nem o funcionamento de mecanismos de controle nem as sancées, o
que permite dissertar a respeito de auséncia de governo no que concerne ao tema
da contaminagio da dgua na provincia.

A titularidade da empresa corresponde em Rio Negro a uma empresa
estatal de direito privado, e em Cérdova, a uma firma privada. Em ambos os
casos, as empresas o pagam cinon, o que mostra o deficit no que se refere a
valoriza¢do do recurso. Em nenhum dos exemplos, se identificam mecanismos de
participagao dos usudrios. Em Rio Negro, a informacio publica relativa a gestao
dos recursos é minima e inexistente em relacio a qualidade da dgua. No que diz
respeito a gestdo da rede de esgotos, o grau de conflitos ¢ muito alto devido ao
deficitdrio funcionamento ou ao nio funcionamento das estacoes de tratamento.
Em Cérdova, a empresa estd a cargo da rede de dgua potdvel, enquanto a rede de
esgotos é gerida pelo municipio. A disponibilidade de informagao publica é nula,
¢ a obtida a partir dos processos de dentincia dos cidadios mostra o deficit no que
diz respeito a qualidade da dgua e ao tratamento de esgotos domésticos.

Os entes reguladores tém formas diferentes de inser¢io na estrutura adminis-
trativa. Em Rio Negro, o regulador estd na esfera da autoridade provincial da dgua.
Em Cérdova, ele é ente autdrquico que regula a0 mesmo tempo uma diversidade de
matérias além da dgua e seus servicos. No que diz respeito a qualidade da dgua e da
contaminagdo, em ambos os casos, os entes possuem competéncia de regulagio e con-
trole, mas a grave situagio de contaminagio em cada provincia mostra sua ineficdcia.

Enquanto a mobilizagao social em Rio Negro teve como foco a contaminagio
durante longo periodo de tempo, no caso de Cérdova a participagao dos usudrios
por meio de associagdes concentrou-se principalmente em questoes tariférias
durante muito tempo, e somente avangou sobre as questoes de contaminagio nos
tultimos anos.
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Em ambas as provincias, existe importante desatualizagao da legislagao rela-
tiva & regulacdo e ao controle, tanto a respeito de produtos como de pardmetros e
processos industriais. Este dado ¢ relevante se se levar em conta as transformagoes
produtivas ocorridas desde meados da década de 1990. No caso de Cérdova, por
exemplo, o Cédigo de Aguas para a Provincia de Cérdova, de 1992, nio conside-
ra um dos agrotéxicos mais usados pelo pacote tecnolégico de plantio direto de
produtos transgénicos, o glifosato. Tampouco a autoridade de dgua utilizou suas
competéncias regulatdrias para exigir sua medi¢ao nas andlises de qualidade de dgua,
como ocorreu em outras provincias. A falta de exercicio do poder de policia da
autoridade da dgua acaba evidenciada pela diversidade de dentincias dos cidadaos
e pelas subsequentes investigagoes que se realizam. Do ponto de vista da legislagao
ambiental, este fato resulta particularmente grave, devido ao fato de que nao se
estaria aplicando o Principio de Precaugio, que exige das autoridades publicas tutela
antecipatéria diante do risco de danos irrepardveis ao meio ambiente e a satde.

A estrutura do Estado democritico de direito, como institucionalidade voltada
para o reconhecimento e a garantia de direitos — neste caso, a dgua, a satide ¢ o meio
ambiente —, encontra-se questionada e necessita de inovagoes institucionais que
atualizem o poder publico para constituir garantias efetivas. Pensa-se em inovagoes
que superem o campo restrito das tradicionais andlises de politicas e avancem no
desenvolvimento de mecanismos institucionais que alterem a estrutura de decisoes
publicas e possibilitem sistemas de regulagio e controle efetivos.

No que se refere ao espago publico cidadio que se configura em torno da
problemdtica da dgua e da contaminagio, as prdticas em ambas as provincias in-
vocam o marco dos direitos reconhecidos na constituicio e as leis e questionam
o Estado, politizando suas responsabilidades pablicas. Também fragmentam este
marco e assumem formas de democracia direta e de auto-organizagao resistente
a normalizagdo partiddria e sindical. Tal é o caso do pensamento assembleista
dos sanidarios em Rio Negro, que renova o conceito de cidadania a partir de seu
exercicio. A dendncia, a tematizagio e as articulagoes provincial e interprovincial
por intermédio da organizacio por bacia hidrogrifica democratizam a gestao da
dgua e inovam com propostas para a institucionalidade vigente e na geragio de
nova institucionalidade. As proposi¢oes autossustentam-se a partir das préticas
da assembleia, por meio de encontros, da criacio de redes em niveis regional e
nacional, de apresentacoes formais para entidades de diferentes jurisdicoes e de
propostas educacionais, entre outras estratégias de agdo. Estes atores também
mobilizam para as assembleias funciondrios publicos, a quem recolocam em seu
papel de representantes, responsabilizando-os.

No caso de Cérdova, o espago publico cidadao relativo a 4gua e a contaminagao
apresenta-se com menor nivel de protagonismo e articulagago. A CCODAV radicaliza
a critica ao sistema oficial de autoridade e ao sistema de acumulagio capitalista.
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Ocorrem resisténcia ao processo privatizador e sua dentncia permanente a
empresa por corrupg¢io — por apropriacao de fundos publicos, md gestio e
desinvestimento — e aos funciondrios ptblicos — por priorizarem os interesses
privados sobre o bem-estar piblico —, recorrendo-se a prdtica de mobilizagao nas
comunidades e ruas e também a agées judiciais. Para a garantia da 4gua como
direito, incluiem-se demandas como acessibilidade, tarifas sociais, qualidade e
a recuperagao da empresa sob o controle de usudrios e trabalhadores.

De sua parte, 0 CEDHA — a partir de sua pratica como ONG — tem obtido
avangos significativos em nivel de reconhecimento do dano por parte do poder
judicial, considerando-se seu exercicio profissional estratégico do direito ambiental.
Existem dificuldades de reconhecimento entre as praticas radicais e as que adotam
vias mais institucionais; a mercantilizagio e a contaminagio nio conseguem gerar
lagos de solidariedade horizontal ante a indoléncia estatal.

A titulo de conclusio, considera-se que o aprofundamento da mercantilizacio
da dgua e a perda de capacidade de sua estrutura de gestao e controle coincidem
com a declaracio da dgua como direito, paradoxo que exige do conhecimento
publico repensar e articular saberes concretos em estratégias politicas para a cons-
trugao de institucionalidade alternativa. Em relacio a esta construgao, propoe-se
desenvolver e institucionalizar mecanismos de alerta nas estruturas académicas e
estatais para nio reiterar formas de “expertocracia’ que repitam solugoes obsoletas.
E necessario, portanto, criar novos canais de comunicagao e representagao da
sociedade que permitam desnaturalizar a fragilizacio de direitos como procedi-
mento subordinado ao processo de acumula¢io do capital e gerar novas formas
de organizacio do poder e dos recursos publicos, para que o reconhecimento e a
garantia do direito a dgua sejam politica publica defendida pelos poderes piblicos
e por uma sociedade ativa.
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CAPITULO 3

A POLITICA DE RACIONAMENTO DE AGUA
NA CIDADE DO RECIFE, BRASIL: IMPACTOS E
DESIGUALDADES NOS ASSENTAMENTOS PRECARIOS
Hermelinda Maria Rocha Ferreira’
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RESUMO

Este capitulo examina o processo de desigualdade social no acesso ao servico
de abastecimento de dgua no Recife e suas implicacoes para a implementagao
do “direito a 4gua” como politica publica. Constatou-se que na cidade existe a
prestagio do servigo sob o regime de racionamento, em operagio de modo inin-
terrupto desde 1983. Cerca de um tergo da populagio reside em assentamentos
precérios, estando submetida a um regime ainda mais intenso de racionamento.
Este trabalho verificou as formas de acesso ao servigo de abastecimento de dgua
pela populacio destas dreas, analisando o problema a partir do olhar dos atores
sociais que interagem diretamente com a situago, privilegiando a ética do usudrio-
-cidadao. A principal conclusio revela que o sistema de abastecimento de dgua
contribui para a reproducao das condigoes de desigualdade social na cidade do
Recife, expondo as popula¢des mais carentes a situagoes de vulnerabilidade social.

1 INTRODUCAO

As primeiras décadas do século XXI colocam desafios significativos no 4ambito
urbano. No Brasil, o modelo predominantemente desigual de distribui¢ao das
riquezas nao possibilitou o acesso equitativo aos servigos essenciais, fazendo
do meio urbano o l6cus dos mais graves problemas, entre eles a insuficiéncia
de infraestrutura e a degradacio ambiental. Este cendrio abriga também arenas
de conflitos, disputas e demandas, que exigem do conjunto da sociedade, a

1. Mestre em tecnologia ambiental pelo Instituto de Tecnologia de Pernambuco (ITEP/PE), e gerente de apoio aos
organismos de bacia da Agéncia Pernambucana de Aguas e Clima (APAC), Brasil. Membro da Rede WATERLAT.

2. Professor da Faculdade Guararapes de Pernambuco, Brasil. Mestre em tecnologia ambiental pelo ITEP/PE. Membro
da Rede WATERLAT.

3. Professor associado 2 da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), Brasil. Doutor em histéria social. Membro da
Rede WATERLAT. In memoriam.
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partir de grupos de interesses distintos, a elaboracao de processos de convi-
vio capazes de possibilitar o didlogo e agdes publicas que construam cidades
justas, inclusivas, sauddveis, democrdticas e éticas.

As desigualdades socioespaciais presentes desde a formagao urbana do
Recife e, por consequéncia, no acesso ao abastecimento de dgua e ao servigo
de saneamento, possuem importantes raizes histéricas e foram reafirmadas
ao longo do tempo, com poucas ou lentas modificagdes. Estes aspectos re-
fletem especialmente a precariedade de condigoes de acesso e dos servigos
das redes de infraestrutura urbanas. As bases iniciais para o enfrentamento
desta situagdo devem ser dadas sob condi¢oes de igualdade ao acesso a dgua,
para citar o exemplo de um bem essencial. Nesse sentido, Pontes (2003)
detalha que, em Recife,

0 tempo gasto na espera por dgua ¢ o tempo subtraido para a obtenc¢io de outros
bens essenciais, pois as pessoas que perdem tempo procurando um balde de dgua,
todos os dias, deixam de fazer outras coisas importantes para o seu desenvolvimento
pessoal, isto é, deixam de conseguir outros bens. Nesse sentido, a qualidade de vida
¢ afetada e, portanto, o nio acesso a dgua potdvel se constitui em um problema de
justica social, quando a qualidade de vida delas ¢ comparada a de outras pessoas que
tém acesso 4 dgua e podem, portanto, utilizar seu tempo para conseguir outros bens,
essenciais ou nao (p. 54).

Nio obstante, o racionamento no abastecimento de dgua foi estruturado
como uma politica de Estado, com destaque para os assentamentos precarios
da cidade. Nas dreas de maior renda, o racionamento é pouco perceptivel, ao
contrério da populagio de baixa renda* que ¢ afetada diretamente pelo problema,
resultando, entre outras questoes, em impactos ambientais sobre a satide € o co-
tidiano. Este trabalho examina o problema do racionamento dos servigos de dgua
como um fator contraditério e um obstdculo as politicas ptiblicas comprometidas
com o principio do direito humano 4 d4gua na cidade. Na segunda segao, destaca-
-se o problema do racionamento, incluindo-se uma breve perspectiva histérica
da implantagao dos servicos de abastecimento e do processo de consolida¢ao
do racionamento como uma politica de distribui¢io de dgua. A terceira segao
aborda o direito a 4gua no Recife, discutindo as diversas estratégias da populacio
afetada para minimizar o problema, as quais sao expressivamente individuais.
Em seguida, sdo enfatizadas as desigualdades no acesso aos servicos e a terri-
torializagao dessas diferencas, tao visiveis na cidade. A quinta se¢io explora
brevemente as implicagées ambientais do sistema de racionamento, incluindo

4. Cerca de 46% da populacdo do municipio se encontra em areas precarias (Recife, 2001).
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a percepgao destes impactos pela populagao. Finalmente, o capitulo apresenta
um resumo das principais conclusoes e consideragoes.

Este trabalho ¢ o resultado de estudos realizados na cidade do Recife,®
baseado em andlise de dados secunddrios e primdrios e observagdes in loco
em onze localidades.® Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com o
conjunto de atores: liderangas comunitdrias, representantes do poder publico
(estadual e municipal, Legislativo e Executivo), érgaos reguladores e fiscali-
zadores, de defesa do consumidor, bem como setores académicos e sociedade
civil organizada. Tais estudos examinaram o processo de desigualdade social
no acesso ao regime de racionamento no abastecimento de dgua, assim como
a percepcao dos impactos socioambientais por parte dos usudrios das dreas
carentes. Conclui-se que tais desigualdades incrementam situa¢oes de riscos
dos grupos populacionais mais vulnerdveis.

2 0 RACIONAMENTO NO RECIFE

O Recife, capital do estado de Pernambuco e a principal cidade da Regiao
Metropolitana, possui 1,5 milhao de habitantes, ocupando uma 4rea de 220
km? (IBGE, 2010). A cidade apresenta notdveis diversidades culturais, am-
bientais, econdmicas e sociais, e é fortemente marcada por desigualdades
sociais estruturais que também se apresentam como desigualdades espaciais.
Como ocorre em muitos outros cendrios do pais, os setores privilegiados da
populagao residem em dreas consolidadas e com acesso aos servigos, enquanto
a maioria, que compoe a populagéo carente, ocupa os ambientes mais fra’geis,
como zonas alagadas, encostas e manguezais. Conforme o Cadastro de Areas
Pobres” (URB, 2001), no inicio do novo século, 659.076 habitantes ocupavam
15% do territério em 421 assentamentos de baixa renda com precariedade de
infraestrutura e servigos urbanos (mapa 1).

5. As pesquisas foram desenvolvidas a partir do curso de pds-graduacdo em gestdo de recursos hidricos da Universidade
Federal de Santa Catarina (UFSC) em 2006, com os titulos: O racionamento de dgua em zonas especiais de abastecimento
no municipio do Recife: sistema de rodizio X distribuicdo desigual (Ferreira, 2006), e Os impactos socioambientais da
politica de racionamento de dgua em assentamentos precarios no Recife: o caso de Caranguejo/Tabaiares (Ramos, 2006).
6. As comunidades envolvidas na pesquisa foram: Ibura de Baixo, Trés Carneiros, Cérrego do Jenipapo, Vasco da Gama,
Brasilia Teimosa, Campo Grande, Chao de Estrelas, Santo Amaro, Mangueira, Mustardinha e Caranguejo/Tabaiares.
7.0 cadastro considera areas pobres os assentamentos precadrios caracterizados pela ocupacéo desordenada, infraes-
trutura insuficiente, irregularidade em relagao a propriedade da terra ou, ainda, as definicdes de uso conforme a Lei de
uso e ocupacao do solo do Recife (Lei n 16.176/1996). A definicao de pobreza no cadastro inclui: renda, educacéo,
salide e condicGes fisico-ambientais (Recife, 2001).
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MAPA 1
Areas pobres do Recife

Nordeste

— Rios e canais
- Principais vias
M Areas pobres

Fonte: Recife (2001).

Em Pernambuco, os servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sani-
trio sdo prestados pela Companhia Pernambucana de Saneamento (Compesa).
Ha4 trés décadas, a Compesa implantou medidas de racionamento no abastecimento
de dgua para os quatorze municipios da Regiao Metropolitana do Recife (RMR).
Tal procedimento acontece ininterruptamente desde 1983 (Ferreira, 2000) e se
consolidou como uma politica publica de abastecimento, sendo assim incorporadas
estratégias de convivio na cultura e no cotidiano da populagao.

Com excegao de um breve periodo de aproximadamente um ano, a partir
da ampliagao do Sistema de Tapacurd, em 1982,* a populagio recifense nio teve
uma experiéncia de acesso a d4gua de forma continua. Em 1983, com o fenémeno
El Nifio, que provocou um periodo longo de estiagem, foi retomado o regime
de racionamento, prolongando-se até os dias atuais com algumas variagdes nos
intervalos. De fato, considerando uma perspectiva histdrica, percebe-se a inexis-
téncia de um sistema universal e regular de abastecimento da dgua para o consumo
humano no Recife.

8. Sistema de captacao, adugao e tratamento implantado a partir da barragem de Tapacura na RMR, com o objetivo de
melhorar o acesso a dgua para a populacdo recifense.
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2.1 Uma breve resenha historica

Antes da implantagio do primeiro sistema de abastecimento de dgua no Recife,
por meio de encanamento, havia vendedores que captavam a dgua em cacimbas,’
no rio Beberibe no vizinho municipio de Olinda ou no chamado Agude do Prata,
no bairro de Dois Irmios. Acompanhando o modelo inicialmente utilizado em
cidades como Londres e Paris, em 1837, no Recife, foi implantada uma companhia
privada de abastecimento d’dgua, denominada de Companhia do Beberibe, que
estabeleceu dois sistemas de distribuigao: um para as pessoas mais abastadas pela
rede e outro, com chafarizes implantados em determinados bairros com a venda
direta da 4gua medida por baldes. Embora a criagao da Companhia do Beberibe
(1837-1912) tenha representado uma evidente modernizagio do sistema de
abastecimento de dgua do Recife e uma ruptura com os modos de acesso a dgua
vigentes no periodo colonial, nao eliminou as desigualdades preexistentes. Segundo
Bernardes e Lucena (2010), no inicio do século XX, a Companhia do Beberibe nao
conseguiu atender satisfatoriamente as demandas da popula¢ao da cidade, mesmo
da parcela de maior poder aquisitivo. Tal companhia tornou-se alvo de constantes
reclamagoes dos usudrios e de criticas publicadas na imprensa.

Nas décadas seguintes, a situacio nao teve melhoras significativas e o servigo
de abastecimento de dgua passou por diversos organismos publicos gerenciadores,
a citar: a Reparti¢io de Saneamento; a Diretoria de Saneamento do Estado;
o Departamento de Saneamento do Estado. Neste transcurso, chegaram a existir
duas sociedades autdbnomas — o Saneamento do Recife S/S (Saner) e o Saneamento
do Interior de Pernambuco S.A. (Sanepe) —, além de uma autarquia estadual deno-
minada Fundo de Saneamento de Pernambuco (Fundespe). Em 1965, foi criada
a Comissao de Obras Sanitdrias da Capital (COSC), com a finalidade de executar
obras de ampliagao dos sistemas existentes, por ocasido de contrato celebrado com
o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Em 1968, o Departamento de Saneamento do Estado (DSE) elaborou o
primeiro Plano de Abastecimento para a Regido Metropolitana,'® com foco no
Recife. Para a sua elaboragio, foi constituida uma comissao de dgua e outra para
esgotos pela parceria com a Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), a
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e o DSE, por meio
de uma equipe multidisciplinar. Percebe-se que todo planejamento posterior para
o sistema resultou deste plano (DSE e Sudene, 1968).

Ao se estudar as origens do racionamento no Recife, dois momentos merecem
destaque: a criagao do Plano Nacional de Saneamento (Planasa) e a fusdo de trés

9. Cacimba: poco raso artesanal, feito no chdo, para guardar &gua, tipico do Nordeste brasileiro.
10. No plano, estava previsto um sistema integrado metropolitano e a indicacao do sistema produtor Pirapama, de
cunho estratégico, pois se encontra na regido de maior precipitagao pluviométrica.
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empresas de saneamento em Pernambuco, que resultou na criagio da Compesa.
Em 1971, o governo federal constitui o Planasa, como estratégia para desenvolver
os servicos de saneamento bdsico a partir de um modelo centralizador. O plano
propos a eliminagao do deficit no abastecimento de dgua em um periodo de dez
anos, sendo a participagio dos municipios “condicionada a concessao dos servicos
de saneamento  subsididria estadual” (Vasconcelos, 1998, p. 26). Surge assim
a Compesa em 1971, priorizando as agdes de abastecimento de dgua, com a
implantacio de grandes sistemas de producio de dgua (Tapacurd, Botafogo e Suape).
Acrescente-se que, nesse momento, a Compesa era basicamente uma empresa
de construgao, priorizando grandes obras de captacdo, tratamento e adugio e se
despreocupando com os aspectos de operagao, medicio, faturamento, cobranga e
relacio com os usudrios (Vasconcelos, 1998).

Nesse periodo inicial, a companhia construiu o Plano Diretor de Abastecimento
do Recife, concluido em 1985, setorizando a cidade em 48 distritos alimentados por
grandes anéis de distribuigao. Para cada distrito, foi elaborado um projeto executivo
de abastecimento, constando de anéis secunddrios, alimentadores, macromedicio,
micromedico, controle de perdas, entre outras agoes. Destaca-se que nenhum dos
distritos foi implantado em sua totalidade; em muitos, apenas foram construidos os
anéis secunddrios e parte das redes de distribui¢ao. Com a faléncia do Planasa,'' a
partir de 1982, e consequentemente o fim dos recursos federais, até meados da década
de 1990 nio houve investimentos para implantagao do plano de abastecimento.
Em 1987, um programa do governo do estado visando a democratizagio do acesso
a dgua promoveu a inclusao de cerca de 250 mil pessoas moradoras dos morros'? do
Recife no sistema formal de abastecimento (Vasconcelos, 1998). A expansio nio havia
sido prevista no plano inicial e sobrecarregou ainda mais o sistema de distribuigao de
dgua na cidade, na auséncia de medidas adequadas para expandir a oferta.”

O contexto anterior ao processo de implantagio do plano diretor de abasteci-
mento era de regularidade em alguns bairros da planicie recifense, mas com muitas
localidades sem acesso a dgua. O processo de execugao parcial do referido plano, bem
como o aumento considerdvel de ligagoes domiciliares, manteve a precariedade no
abastecimento. No que se refere 2 adogdo do racionamento como politica publica,
a pesquisa ndo encontrou registros de sua fundamentacio técnica e politica nem
dos fatores que motivaram a sua ado¢io. Em geral, associa-se seu inicio com o
periodo de estiagem registrado entre 1979 e 1983, quando houve uma diminuigao
significativa das precipitagoes pluviométricas, resultantes do fenémeno £/ Nirio.

11. A partir da crise econdmica ocorrida no inicio dos anos 1980, o Planasa inicia um processo de desestruturagéo
que finda com a extin¢éo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), em 1986, seu principal 6rgao de financiamento.
12.Até os anos 1980, a populacao que vivia na cidade informal situada nas colinas do Recife nao possuia acesso a rede
de abastecimento de agua, bem como de outras infraestruturas urbanas (drenagem, coleta de lixo e pavimentagdo).
13. Este Programa, denominado Agua para Todos foi criado na sequnda gestdo do governador Miguel Arraes de
Alencar (1986-1990).
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Nesse momento, o corte no abastecimento era realizado por periodos de 24 horas
com 4gua e 24 horas sem dgua.'

Estima-se que os periodos de estiagem, que causaram diminui¢ao na oferta de
dgua, associados ao aumento da populagio e das ligages domiciliares, com efeito no
aumento da demanda, consolidaram uma agio inicialmente pontual na atual politica
de abastecimento mediante o regime de racionamento. Tais fatores resultaram em
oscilagio na programagio do abastecimento (tabela 1), destacando que entre margo
de 1988 ¢ julho de 1990 houve o menor intervalo do periodo (dezesseis horas com
dgua e oito sem dgua), enquanto, entre abril e agosto de 1999, houve o maior intervalo
(vinte horas com dgua e 216 sem dgua). Para os periodos de 199221993 e de 1998 a
1999, Pontes (2003) destaca a diminuigio das precipitagdes pluviométricas, quando
choveu a ter¢a parte da média histérica em cada um desses anos. Nestas ocasioes, a
disponibilidade de dguas superficiais “chegou a valores criticos tais que apenas 3,5
m?/s eram possiveis de serem fornecidos” (Pontes, 2003, p. 47). No momento critico
de 1998 a 1999, a Compesa adotou a estratégia do rodizio de um dia com dgua e
nove sem:" “Apés a normalizagio dos reservatdrios de superficies, o esquema passou
a ser de 24 horas com 4gua e 72 horas sem” (Pontes, 2003, p. 52).

TABELA 1

Programacdes do racionamento
Ano Més de inicio Rodizio (horas com x horas sem &gua)
1983 Setembro 24x24
1988 Marco 16x8
1990 Julho 14x10
1991 Outubro 12x12
1993 Abril 24 %24
1993 Junho 20x 28
1993 Outubro 14x10
1993 Dezembro 20x 52
1994 Abril 30x42
1994 Maio 20x 28
1998 Abril 30x42
1998 Maio 20x 28
1998 Julho 24 x 48
1998 Dezembro 20x72

(Continua)

14. Nesse periodo, o reservatorio de Tapacuré estava com 14% do volume méximo (disponivel em: http:/Awww.sirh.
srh.pe.gov.br/apacv5/cons_monitora_web/cons_monitora_web.php) e a precipitacdo média na bacia do Tapacura, em
1983, foi 30% menor que a média histdrica (Silva et al., 2010, p. 363).

15. O principal reservatério da regido estava com 3,5% de sua capacidade em maio de 1983 e a precipitacdo média
na bacia do Tapacura em 1998 foi 86% menor que a média histdrica. Esse ano foi considerado extremamente seco
(Silva et al, 2010, p. 363).
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(Continuacéo)

Ano Més de inicio Rodizio (horas com x horas sem 4gua)
1999 Janeiro 20x 96
1999 Abril 20x 216
1999 Agosto 20 x 168
2000 Maio 20x 96
2000 Julho 24 x 48
De 2003 2 2013 Outubro 20x 28

Fonte: Compesa (2003).

Uma breve revisao das préticas executadas nas décadas de 1970 (anterior ao
racionamento) e 1980 (periodo de sua implantagao) aponta a responsabilidade
do poder publico estadual, e ao concessiondrio do servico de abastecimento de
dgua, na desigualdade de acesso. Sem a participacio da populacio atingida esta
prética revela a:

histérica dificuldade de gerar um amplo movimento de opinido do conjunto da ci-
dadania face as caracteristicas universais de baixa qualidade das redes de saneamento
bésico. Isso levou a que o debate se circunscrevesse a setores técnicos, profissionalmente
propensos a pensar a partir das condi¢des de oferta, valorizando essencialmente a
questdo da universalidade, e pouco atentos as caracteristicas diferenciadas da demanda,
0 que permitiria enfocar a questdo da equidade (Bitoun, 2002, p. 9).

A gestio socialmente seletiva dos servigos de saneamento e a auséncia da par-
ticipagio da sociedade sio resultantes das medidas tomadas pela Compesa. Como
consequéncia, percebe-se no ambiente urbano a adequacio dos comportamentos
cotidianos das familias atingidas pelo racionamento as imposi¢oes determinadas
pelo gestor, resultando na degradagio da vida social. E expressa ainda a falta de
participagao e controle dos usudrios sobre o processo de gestao publica da dgua:

face & morosidade das politicas publicas de saneamento bésico, todas as familias recifenses
desenvolvem estratégias para resolver individualmente a questdo que as afeta. Quem tem
mais condigoes financeiras, se protege mais facilmente; quem nio as tem procura, ao
longo da vida, equipar seu domicilio de canalizacdes internas de abastecimento d’dgua,
de caixa d’dgua, de fossas ou cava valas para evacuar o esgoto. Esforgos permanentes que
se verificam em comunidades de baixa renda, transformadas em milhares de canteiros de
obras domésticas, conduzidas ao sabor das oportunidades e, obviamente, sem nenhuma
coordenagio. Compelidos a usar estratégias individuais, os recifenses correm o risco de
se tornar cada vez mais estranhos uns aos outros, cada vez mais desiguais, cada vez menos
soliddrios. E, consequentemente, cada vez menos capazes de formular um projeto coletivo
de recuperagio ambiental, sanitdria e de habitabilidade da cidade (Bitoun, 2004, p. 267).

Associam-se, a esses fatores, a crise urbana resultante do aumento da populagio
e aauséncia de politica estruturadora de gestao dos recursos hidricos e abastecimento
capaz de enfrentar a inconstincia de precipitagoes pluviométricas, agravante da
escassez hidrica em determinadas épocas.
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2.2 0 sistema de racionamento hoje

Até os dias atuais, o Recife vive um racionamento no abastecimento de dgua de no
minimo vinte horas com dgua e 28 horas sem dgua (em algumas 4reas e periodos,
até seis horas com dgua para 72 horas sem dgua). Apesar de a oferta de 4gua bruta
disponivel permitir a quantidade necessdria, a cidade nao possui infraestrutura
para recebé-la. Assim, este corte programado se estruturou como uma politica
publica, na qual

grande parte da dgua que cai do céu é desperdicada em todo o Estado. Agudes asso-
reados sangram rdpido, jogando o precioso liquido fora (...). A populacio do Grande
Recife morre de sede em frente ao agude por falta de um sistema de distribuigao.
Por esse motivo, sempre teremos racionamento (Parente, 2005, p. 2).

Estao presentes, ainda, a morosidade de ag¢oes e os projetos que minimizem
seu efeito sobre a populagao'® e a insuficiéncia de a¢des educativas e fiscalizadoras
que abordem o uso responsdvel pelo conjunto de usudrios da dgua. Desta forma,
¢ importante enfatizar que a reagao da sociedade aconteceu a partir da adequagao
particular a tal realidade, com insuficiente nivel de organizagao social que reivin-
dicasse a resolugao do problema.

Com o crescimento da demanda, aumenta a dificuldade de ampliagao da
oferta de servigos urbanos no ritmo ditado pela expansio das cidades, mas mesmo
assim novas ligagoes continuaram ampliando a rede de abastecimento de dgua
sem associagio com o aumento do sistema de captagio, tratamento, adugio e
conclusdo do sistema de distribuicao. Tal situagio se agrava pela insuficiéncia de
um planejamento adequado, como acrescenta Dias:

um acréscimo populacional, sem planejamento, em qualquer parte do mundo,
representaria a geracio de problemas graves na estrutura e dindmica de uma cidade,
comprometendo a qualidade e até mesmo a operacionalizagio de seus servigos essen-
ciais — transporte, educagio, seguranca, lazer, satide, saneamento ¢ preservagio — por

sobrecargas (Dias, 2002, p. 123).

Apesar do histérico crescimento populacional, o tltimo censo (IBGE, 2010)
revela que o Recife nao apresentou indices de crescimento significativos na tltima
década. No entanto, outros fatores tém concorrido para a perenidade da politica
do racionamento, a exemplo da histérica perda fisica da d4gua no sistema e da
retomada dos investimentos do setor industrial na RMR, agregando importante
demanda por dgua com implicagées no conflito de uso.

A partir de 2010, o governo estadual deu inicio a uma politica de eliminagio do
racionamento a partir da implantagio de obras de producio de dgua e reestruturacio

16. O projeto do sistema Pirapama (conjunto de redes de adugdo, tratamento e distribuicdo de &gua a partir da barragem
de Pirapama), por exemplo, foi planejado em 1968 com previséo de entrar em operacdo em 1990. Somente em 2011,
apds vinte anos, entrou em operacao.
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da rede de distribuicao, resultando na prestagao do servigo de abastecimento de dgua
de forma regular em parte da cidade formal. No entanto, um terco da populagio reside
em dreas localizadas em zonas de abastecimento, denominadas pela concessiondria de
zonas especiais, as quais estio submetidas a um regime de rodizio diferenciado, que
nos casos extremos chega a alcancar turnos consecutivos de hordrios de trés horas com
dgua e 45 horas sem dgua. Estas zonas especiais estao localizadas em dreas com precdrias
condi¢oes de infraestrutura, onde se concentra o contingente da populacio que vive
abaixo da linha de pobreza. Adicionalmente, sdo afetadas negativamente por problemas
de volume e pressao insuficiente no abastecimento de dgua, resultando em estratégias
de convivio com o racionamento extremo no cotidiano doméstico.

Enquanto a populagio pobre do Recife buscava se adequar a quantidade redu-
zida de dgua fornecida, as classes média e alta procuraram alternativas individuais
para solucionar a precariedade do servigo de abastecimento publico. Segundo Bitoun,

constata-se que, ao longo dos anos, a sociedade urbana brasileira desenvolveu praticas
individuais para conviver com essa crise (socioambiental), langando méo de solugoes de
adaptacio s suas manifestagdes, mais ou menos eficientes, dependendo dos meios desiguais
a disposicio das familias para se proteger. Assim sendo, esses meios levam a experiéncias
e vivéncias tao diferenciadas que poucos acabam reconhecendo o cardter abrangente e
universal da crise, materializada na mediocridade generalizada das redes de infraestruturas,
o que dificulta a mobilizacio da opinido publica para superd-la (2004, p. 256).

Essa situagdo de escassez determinou “um significativo aumento de pogos
particulares rasos e profundos, bem como da captagio de dguas subterrineas para
venda em carro-pipa” (Pontes, 2003, p. 53). Drumond (2000) acrescenta que, no
auge do racionamento da década de 1990, a quantidade de carros-pipa na RMR
foi superior a mil unidades, pertencentes a cerca de setenta empresas.

Outro aspecto relacionado com a situagio de escassez é 0 aumento do consumo
per capita de dgua engarrafada. O Recife apresenta indices quatro vezes maiores que
a média nacional, alcancando 55 litros por pessoa por ano, destacando-se também
Pernambuco como o Estado com a segunda maior producio de dgua mineral
do Brasil (Ramos, 2006). Tal consumo e tal produgio refletem a necessidade de
seguranga hidrica em quantidade e qualidade, demonstrando o descrédito com a
dgua do abastecimento publico.

Nas duas tltimas décadas, diversas acoes estaduais relacionaram-se com
esse regime de racionamento, como a fiscaliza¢io e o monitoramento dos pogos
e carros-pipa e a proibi¢ao de perfuracio em algumas dreas sobrecarregadas da
cidade,'” assim como a estrutura¢do da Compesa para se adequar ao sistema.
Tal agdo também repercutiu nas politicas municipais de habita¢io (aumentando o

17. O Artigo 3¢ da Resolugéo n® 4/2003 do Conselho Estadual de Recursos Hidricos de Pernambuco, determina a
proibicdo da perfuracdo de pogos tubulares profundos em zonas especificas.
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custo das unidades produzidas pelo superdimensionamento dos reservatérios) e de
satde, pelas acdes de controle sanitdrio, ambiental e de endemias e de programas
de monitoramento da qualidade da d4gua, por exemplo. A precariedade da situagao
resultou na elaboragio do Mapa de Risco da Agua pela Secretaria de Satde da
Prefeitura do Recife em 2003 (Recife, 2005), com indicadores de intermiténcia e
de doengas relacionadas com a dgua (mapa 2). Este mapa suscitou agoes do poder
municipal nos bairros de alto risco (distribui¢ao de hipoclorito, implantacao de
unidades de monitoramento de diarreias agudas, monitoramento da célera).

MAPA 2
Mapa de risco e agravos a saude relacionados com a agua no Recife

Elevada: 28 bairros

Intermediaria: 34 bairros

- Baixa: 26 bairros
- Muito baixa: 6 bairros

Fonte: Recife (2005).
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A RMR ¢ abastecida por um conjunto complexo e interligado de mananciais
e sistemas de producio, com destaque aos sistemas integrados, que respondem por
quase 90% do volume total produzido. A produgio atual é da ordem de 13,7 m%/s,
suficiente para garantir o abastecimento da regiao (ANA, 2010, p. 44). Apesar
disso, as perdas fisicas agravam a situacio,'® contribuindo para a perpetuagao do
estado de racionamento e o surgimento de situa¢oes de conflito de destinacio do
uso e de disponibilidade quantitativa da dgua.

O permanente desabastecimento resulta em grandes problemas operacio-
nais para a Compesa, como: aumento da necessidade de manutencio das redes,
vazamentos por fadiga do material, danos constantes nas vélvulas que quebram
devido a abertura e ao fechamento duas vezes ao dia e estouro das tubulagoes por
pressao. Ramos (2006) destaca que o racionamento incide sobre a qualidade da
dgua, pois com a despressurizacio da rede acontecem infiltragées, resultando em
excessiva quantidade de cloro adicionada a dgua ainda nas estacoes de tratamento,
para garantir qualidade nas pontas de rede. Assim, percebe-se que durante parte
do dia os canos de distribui¢io ficam vazios, propensos 2 infiltracio de esgotos e
submetidos a tensdes que os tornam frégeis quando a dgua volta (Bitoun, 2004).

3 ESTRATEGIAS DA POPULACAO E POLITICAS PUBLICAS SOBRE O DIREITO A
AGUA NO RECIFE

Como mencionado, a capital de Pernambuco é a mais populosa cidade da RMR,
reunindo uma popula¢io de 1,5 milhao de habitantes. Dados recentes indicam
que 44% dos domicilios recifenses localizam-se em 4reas com condi¢ao inadequada
de infraestrutura (Clementino e Souza, 2009).

No tocante & gestao e conservagao dos recursos hidricos, as condigoes adversas a
que sdo expostas as populagdes usudrias no territério urbano interferem na qualidade
do ambiente, incrementando situacoes de vulnerabilidade da popula¢io por um
lado, e, por outro, poluindo cursos de 4gua e nascentes superficiais e subterraneas.
Nesse sentido, o sistema de distribui¢ao de dgua encanada existente contribui para
a reproducio das condi¢oes de desigualdade na cidade do Recife. Em particular, as
desigualdades no acesso ao servigo de abastecimento de dgua intensificam situagoes
de risco dos grupos populacionais mais desprotegidos, que se veem expostos a
graves problemas de satide puablica e marginalizagao social.

Os estudos realizados apontam que a forma como os atores institucionais
e sociais concebem a politica publica de saneamento incide sobre sua operacio-
nalizacio. Nesse sentido, os servicos de saneamento bdsico devem ser assumidos

18. O Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS), registrou a perda na distribuicao de 4gua na ordem
de 65% no Recife (Brasil, 2014).
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como um direito humano essencial préprio da conquista da cidadania, contrapondo-se a
visao do saneamento como um bem de mercado sujeito s suas regras (...) as politicas
publicas de saneamento devem nortear-se por principios, relacionados aos seus fins
(universalidade, equidade, qualidade, controle social), a0 meio de atingi-los (forta-
lecimento do poder local, intersetorialidade) em um marco democritico de gestio
(participagao e controle social) (Heller e Castro, 2006, p. 21).

De outro modo, infere-se que o histérico da relacio de acesso a dgua
influencia no convivio com a intermiténcia emoldurada por questoes culturais.
Ou seja, 0 acesso por meio de canalizagio representa um ganho significativo e nao
o ter de forma continua ¢ considerado um mal menor. Uma vez que uma parcela
importante da populagio é descendente de familias oriundas de regioes dridas e
semidridas do Estado castigadas por prolongadas estiagens, onde as situacoes de
acesso 4 dgua eram mais precdrias. Assim, o acesso a dgua de forma continua nao
se constitui em referencial de prestagao de servigo publico. Parte da populagao
nasceu sob o regime do racionamento, o que contribui para a insuficiéncia de
processos organizativos politicos na busca de solugoes coletivas para o problema.
Desse modo, naturalizan-se o convivio com o racionamento da dgua.

Sobre essas desigualdades, no Recife, a populacio desenvolve solu¢oes indi-
viduais para enfrentar o problema. Assim, a perfuracio de pogos e a construgio
de reservatérios adicionais sao alternativas adotadas pela classe média," enquanto
parte da populagio nao dispoe destes recursos ou onde o abastecimento ¢ feito por
um Gnico ponto de dgua no terreno. Também, os riscos sanitdrios e os desconfortos
do abastecimento, sob regime de racionamento, nao se encontram distribuidos
democraticamente no territério da cidade, incidindo de modo desigual no coti-
diano da populagao. O cardter social do problema ¢ ressaltado por Barbosa, Paula

e Monte Mbér:

em fungio de suas vérias dimensoes (biol6gica, cultural e econdmica), a 4gua torna-se
um eixo vital das relagoes sociais, potencializando os conflitos de interesses e de valores
inerentes a sociedade de classes, exigindo uma abordagem integrada que considere
nio apenas os aspectos biogeogrificos — de quantidade e qualidade, mas também
socioecondmicos e o papel dos diferentes sujeitos sociais (1997, p. 261).

Na perspectiva da compreensio do tema deste trabalho, sem limitd-lo a questao
da ineficiéncia de ordem operacional do prestador do servigo, dos determinantes
técnicos, financeiros e outros, ¢ importante considerar que:

19. O abastecimento por pogos passou de 2% em 1991 para 9,6 em 2000 (IBGE, 1991; 2000) e seus impactos am-
bientais se traduzem no aumento de pocos artesianos, como registrou a matéria publicada em um jornal recifense “no
Ultimo levantamento realizado ha trés anos, contabilizamos 12 mil pocos apenas no Recife (...) onde foi constatado
o rebaixamento do lencol fredtico em oito metros por ano” (Parente, 2005, p. Cidades-13). A preocupacéo crescente
com o risco de intrusdo marinha na RMR e a salinizacdo de pocos ocorrida desde a década de 1970 tem sido objeto
de diversas pesquisas (Montenegro et al., 2009).
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a situagio de desigualdade extrema que impera em nivel planetdrio, tanto no acesso
aos beneficios derivados da 4gua como no sofrimento causado pela ineficiéncia e pela
injustica na gestdo desse elemento tem raizes de cardter social, econémico e politico,
e o estudo da relagio entre dgua e cidadania permite iluminar alguns dos aspectos
mais importantes desta problemdtica e tem a potencialidade de contribuir para a
identificagao de possiveis solugoes préticas (Castro, 2006, p. 2606).

No trato da politica de saneamento e dos problemas diretamente relaciona-

dos a dgua potdvel, é importante lembrar sua intima relagiao com a satide publica.
Neste aspecto, Pontes assinala:

nos ambientes urbanos, a obten¢ao de dgua potdvel é, necessariamente, dependente
de solugoes coletivas. Como tais, constituem, certamente, uma questao pertinente
de satde publica. As medidas que legitimam o papel do Estado como protetor da
satde publica, no que se refere a d4gua potdvel, devem ser aquelas que proporcionem
a todo cidadao dispor de 4gua em quantidade suficiente e qualidade adequada para
atender a suas necessidades bdsicas. Tais medidas sao justificadas por ser a 4gua um

bem primdrio (Pontes, 2003, p. 74).

A situagao se torna ainda mais delicada quando se considera a qualidade dos

servigos prestados. Sua precariedade acaba comprometendo importantes aspectos
da vida social, como a satide publica e a qualidade ambiental. No que se refere ao
acesso adequado 4 dgua, um informe das Nagoes Unidas considera que:

todos, de alguma maneira, tém acesso 2 4gua j& que ninguém pode viver sem ela.
O problema nio ¢ se as pessoas tém acesso a dgua (...). A questdo nio ¢ se contam
com o abastecimento, mas sim com o abastecimento de qualidade adequada para
todos os membros (...). Qualquer avaliagio dos servigos de abastecimento de dgua e
esgotos, em cidades, pequenos centros urbanos ou dreas rurais, deve comegar com um
abastecimento adequado (...). Em paises desenvolvidos, a necessidade de que todas as
habitagoes disponham de dgua corrente potdvel e constante (disponivel 24 horas do
dia), canalizagdes internas para cozinha, para as 4guas de banho e para o sanitdrio e suas
préprias instalagdes sanitdrias dentro de suas casas ou apartamentos, usualmente inter-
ligados 4 rede de esgotamento sanitdrio, sio inquestiondveis (Un-Habitat, 2003, p. 2).

Nesse sentido, a discussdo sobre o acesso ao servigo de abastecimento de dgua nao

deve se limitar a existéncia das conexoes domiciliares as redes gerais. Desta forma, as

porcentagens de cobertura podem ocultar informagdes para uma avaliagao de qualidade,

a exemplo da regularidade (vazao, presso, intermiténcias) e potabilidade da dgua.

4 UM OLHAR SOBRE O PROBLEMA DA DESIGUALDADE NO ACESSO A AGUA

Apesar da perpetuacio dos problemas da irregularidade no abastecimento piblico

da dgua, bem como da desigualdade no seu acesso pelas populacoes em condigao
de vulnerabilidade e dos conflitos a eles inerentes, a cidade do Recife ressente-se
da auséncia de debates publicos sobre a questao.



A Politica de Racionamento de Agua na Cidade do Recife, Brasil: ‘ 97
impactos e desigualdades nos assentamentos precarios

Um olhar mais atento e comprometido sobre os problemas evocados e seus
impactos no cotidiano das diversas camadas da populagao revela um territério
fragmentado. Segundo as condicoes de renda, a remediacio da precariedade do
abastecimento de dgua ocorre, seja de maneira individual ou por algum tipo de
solidariedade e ainda de algum modo a margem da exigéncia da prestacio de um
servigo publico como direito de todos. A classe média muitas vezes ignora o problema
ao criar suas préprias estratégias de abastecimento e armazenamento de dgua.
As camadas socialmente vulnerdveis, por sua vez, tém intensificadas suas condigoes
de risco quando expostas aos graves problemas decorrentes da precariedade do
abastecimento hidrico. Um estudo prévio realizado por uma coautora deste capi-
tulo (Ferreira, 20006) fez uma incursao sobre as praticas/estratégias desenvolvidas
pela populagio frente ao problema do racionamento a partir da percep¢io do
usudrio/cidadao e de atores sociais. Essa pesquisa visou a compreensio da ausén-
cia de lutas coletivas sobre o assunto, identificando que as representagoes sociais
pesquisadas® desconheciam as diferencas no acesso a dgua. Quanto aos “técnicos”
do setor, priorizavam sua agao nos esforcos para gerir a distribui¢ao, que exigiam
uma extenuante sequéncia de manobras operativas.

O trabalho de Ferreira (2006) também destaca a funcionalidade e o acesso
ao instrumento informativo utilizado pela empresa de abastecimento para a
divulga¢ao do calenddrio de abastecimento disponibilizado pela internet. Neste
aspecto, predominou o desconhecimento sobre ele, e, quando nio, revelou que
a forma como este foi disponibilizado na internet nio permitia observar as di-
ferenciagdes dos intervalos dos hordrios de abastecimento e, consequentemente,
as desigualdades no acesso a dgua. Foi analisado ainda o grau de estresse a que ¢é
submetida parte da populagao das zonas mais bem abastecidas (rodizio de vinte
horas x vinte e oito horas), que armazena um volume além das necessidades did-
rias e nio percebe as horas de intermiténcia e rejeita a ingestao de dgua encanada
devido a sua cor e/ou odor.

Sobre o regime de racionamento de dgua nas zonas especiais de abastecimento
(dreas de baixa renda), o Ministério Publico, os 6rgaos de defesa do consumidor,
e representantes do Poder Legislativo afirmaram que nao havia demandas dos
usudrios relativas ao racionamento e ao cumprimento do calenddrio. O tema do
abastecimento de dgua, das consequéncias de sua precariedade e da desigualdade
no seu acesso no Recife nao se constituiu prioridade nos féruns sobre as questoes
urbanas, nio sendo localizados registros de demandas em documentos e plata-
formas de propostas no periodo das entrevistas. Os representantes alegaram que,
apesar da gravidade das questdes hidricas, temas como emprego, renda e seguranga

20. Foram entrevistados representantes de comunidades, setores académicos, organizacéo néo governamental (ONG),
Ministério Pablico, 6rgdos de defesa do consumidor, 6rgéo requlador e do poder executivo municipal.
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tém adquirido mais urgéncia. As liderancas populares revelaram clareza sobre as
questdes subjacentes ao direito de ter acesso ao servigo de abastecimento de dgua,
contudo assinalaram a insuficiéncia de organizacio popular em torno da questao.
“Nas dreas pobres, a concessiondria nio entra” mencionou uma lideranca local

(Ferreira, 2006, p. 69).

No que se refere as estratégias de enfrentamento do problema pelos
usudrios, as agoes individuais complementares ao abastecimento publico de
dgua, em funcio de sua diversidade, foram denominadas por Ferreira (2006)
de sistemas de abastecimento secunddrios capilares,”' que sio promovidos
diretamente pelos usudrios e expdem de forma mais aguda os grupos popula-
cionais mais desprotegidos.

O primeiro padrio de sistema de abastecimento secunddrio capilar é desen-
volvido para fins de consumo doméstico e do setor de comércio, hospitais, hotéis,
localizado no lote com captagio, tratamento, reservagio e elevagio. Envolve consumo
de d4gua mineral para ingestdo, mediante a compra por vendedores privados, cons-
trucdo de pogos artesianos profundos ou compra de dgua em carros-pipa (tanques),
instalagao de reservatdrios, sistema de elevagio (bombas) e tratamento domiciliar.
A popula¢io que utiliza este primeiro padrao é formada principalmente pela classe
média urbana e somente se relaciona com o racionamento de forma consciente
em situagoes de crise geradas por estiagem prolongada ou obras de manuteng¢ao
na rede publica de abastecimento.

O segundo sistema capilar é executado por um ter¢o da populagao que
possui nivel de renda baixo e se relaciona de forma direta com o racionamento,
uma vez que é submetida ao ciclo de intermiténcia mais prolongado e também
pelas condi¢oes inadequadas de armazenamento. Este segmento da populacao
cria uma rede soliddria de abastecimento entre vizinhos, compra dgua de poco
e/ou mineral para ingestéo, utiliza pogos superficiais, e diversas formas de arma-
zenamento de dgua que inclui jarras, baldes, garrafas pldsticas de refrigerantes,
resultando em um grau de risco mais severo a saide, dada a auséncia de tratamento
da dgua armazenada e consumida, sendo ainda penalizado por desconfortos e
situagoes de estresse.

As variagoes nos ciclos de abastecimento submetem parte da populagao
residente nas “zonas especiais” a um duplo racionamento a partir do fracionamento
do ciclo inicial, com destaque para os hordrios noturnos de distribui¢io, tornando
mais agudos os transtornos aos quais estd submetida (quadro 1).

21. Capilar: para fins deste estudo, denomina-se a rede de distribuicao fina criada por ocasido do racionamento, restrita
ao imovel que pode escapar ao controle do gestor publico, sendo complementar ao sistema publico de abastecimento.
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QUADRO 1
Ciclos de abastecimento de agua no Recife (2006)
Localizacdo das . . Variacdo do ciclo de abastecimento por
. Ciclo de abastecimento X .
zonas abastecimento setor (horas com dgua x horas sem 4gua)
Zonas normais de abastecimento
Area plana
Abaixo da cota 20 48 horas 20x28
Zonas especiais de abastecimento
14 x 58 ) .
75 horas Fracionamento do ciclo
28 x 44
48 horas 2424
Morro da zona norte
9x15
24 horas
15x9
96 horas 24x72
144 horas 72h72
21x51
23x49
17 x 55
22 x50
Morro da zona sul 79 horas 1953 12 4reas
13x59 4 horas para cada area
14 x 58
6 x 66
7x65
52 x 20
‘e 4x44
Planicie 48 horas 20x 28 3x45

Fonte: Compesa (2006).

Vale salientar que a operacio desses ciclos e hordrios de abastecimento é um
exercicio exaustivo e com alto grau de complexidade por parte dos técnicos da
concessiondria. Do ponto de vista fisico, tal operagao diminui o tempo de vida
util da rede em virtude da frequéncia da variagio de pressao nas canalizagoes. Por sua
vez, exige habilidade técnica de manejo na operacio, demandando conhecimento
especifico e capacidade administrativa. Mas também conduzem a situacoes de estresse,
uma vez que nao operam o sistema em situagio de normalidade. Tal situagio dificulta
as condigoes de vida nas localidades e resulta em impactos locais e ambientais nas
residéncias e comunidades.

5 0S IMPACTOS SOCIOAMBIENTAIS DO RACIONAMENTO

Ao tratar dos significados da expressio impacto socioambiental, percorre-se um
vasto campo de defini¢des e sentidos. De imediato percebe-se que as relagoes entre
ambiente e sociedade sao intimas e comuns. Conforme Mendonga, “quando as
questoes ambientais afloram torna-se muito dificil excluir suas repercussoes sociais”,
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pois os problemas e questdes de ordem ambiental sdo, principalmente, de ordem
social, “dado que a nogao de problema é uma abstragio exclusivamente humana”

(Mendonga, 2004, p. 188).

Tais questoes sao percebidas em qualquer regiao do planeta, porém ¢ nas
cidades de grande porte que se percebem de forma mais evidente e intensa.
Segundo Jacobi,

no geral, observa-se um crescente agravamento dos problemas ambientais nas me-
trépoles, ji que o modelo de apropriacio do espaco reflete as desigualdades socioe-
condmicas imperantes, sendo o periodo marcado pela ineficicia ou mesmo auséncia
total de politicas publicas para o enfrentamento destes problemas, predominando
a inércia da administragio publica, na detecgio, coergio, corregdo e proposicio de
medidas visando ordenar o territério do municipio e garantir a melhoria da qualidade
de vida (Jacobi, 2004, p. 171).

A ampliagio do significado de impacto ambiental para socioambiental reflete
no debate sobre a relevancia da dimensio social, reforcando o cardter de elemento
central das agoes humanas nos processos ambientais. Desse modo, “o termo socioam-
biental passou a ser empregado para evidenciar que alguns problemas ambientais tém
forte conotagio social” (Mendonga, 2004, p. 204), e os elementos naturais e sociais
que constituem o conceito socioambiental devem ser considerados conjuntamente.
O mesmo autor acrescenta que “os problemas que ocorrem nas cidades sao, por prin-
cipio, problemas socioambientais, pois a cidade é o mais claro exemplo de espaco onde
a interago entre a natureza e a sociedade se concretizam” (Mendonga, 2004, p. 204).

5.1 A percepcao dos impactos socioambientais pelos atingidos

Os impactos socioambientais sao percebidos de modo mais expressivo em assenta-
mentos precdrios da cidade. O estudo de Ramos (2006) indicou que nestas dreas,
providas precariamente de redes de infraestrutura urbana e menores condigdes
de habitabilidade, ressaltaram-se as desigualdades de acesso a dgua. Os resultados
da pesquisa mostram que este acesso ao abastecimento de dgua varia de acordo
com a proximidade da cidade formal —, quanto mais préximo, mais regular; e
quanto mais regular, melhor ¢ a estrutura de acesso a esta 4gua. Em uma das
comunidades, observou-se que, a cada dois dias, o abastecimento se iniciava en-
tre as 14 horas e as 17 horas e terminava entre as 4 ¢ as 6 horas do dia seguinte.
Nas residéncias situadas na regiao central da comunidade, o periodo era entre as
19 horas e as 2 horas do dia seguinte (inclusive no posto de satide local). Nas ruas
mais distantes, a situagdo era varidvel e a populagao nio sabia ao certo os periodos
de abastecimento. Nos extremos da comunidade, onde os moradores nio tinham
acesso domiciliar ao abastecimento, somente existia uma tubulacio de uso coletivo,
que era abastecida apenas uma vez por semana das 4 horas as 5h30, fazendo com que
os moradores fossem obrigados a coletar dgua nas dreas circunvizinhas.
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Em muitos casos, os moradores possufam instalagoes hidrdulicas, mas nas
comunidades percebeu-se que a dgua nao alimentava as tubula¢oes das instalagoes
domésticas e a pressao era insuficiente. No geral, na planicie do Recife (em assenta-
mentos precdrios), toda forma de abastecimento ¢é realizada por torneiras no nivel
do solo, que abastecem cisternas em equipamentos publicos, alimentam pequenos
reservatdrios que bombeiam para reservatérios superiores de quem possui melhores
condi¢des financeiras, ou as bombas sao conectadas diretamente na pena d’agua,*
fazendo com que a pressao e a quantidade da dgua diminuam significativamente
para os vizinhos do entorno.

O mesmo estudo verificou que parte da popula¢io confundia racionamento
com racionaliza¢io. Muitas pessoas afirmaram que era melhor assim, que “se acabar
o racionamento o povo vai desperdigar, como hoje j4 faz” ou que “é normal, d4 pra
viver sossegado, é para o bem da populagao para nao faltar 4gua”, e ainda, “¢ bom,
nio tinhamos controle, mas tem gente que nio estd satisfeita, pois nao chega dgua”.
No entanto, outras pessoas com menor nivel de acesso e condigoes de reservagao
mais precdrias afirmaram nio concordar com o racionamento, considerando-o um
sistema ruim e afirmando que “deveria ter 4gua todos os dias, como antigamente”,

ou que “precisa ter dgua todo dia e a gente economizar. Estou cansado de levar
dgua de balde” (Ramos, 2006, p. 40).

Em relacio a quantidade da dgua recebida, os moradores de comunidades
carentes no geral afirmaram ser pouca ou pouquissima, além da baixa pressao:
“E muito fraca. Normalmente a quantidade melhora quando os vizinhos desligam
as bombas”. Alguns disseram que, apesar de irregular, “quando chega, a dgua ¢
muita” e apenas nas edificacdes com reservatérios elevados a quantidade de dgua era
suficiente; mesmo assim, observou-se que em nenhum destes casos de abastecimento
precdrio a dgua conseguia subir até aqueles. Quando se trata da qualidade da dgua
de abastecimento publico, as pessoas com acesso por pena d’dgua e com instalagoes
sem reservatério elevado disseram que a “primeira dgua que chega vem amarelada
e com ferrugem, mas depois a qualidade é boa”; que “ninguém tira quando estd
marrom, no presta nem pra lavar roupa”. Em alguns casos, afirmaram que tém
acesso a dgua de boa qualidade apenas durante a madrugada, ou que eliminavam
a dgua que chega durante cerca de duas horas, até a qualidade melhorar. Os que
tém reservatdrio nas dreas menos precdrias das comunidades afirmaram que a dgua
¢ de boa qualidade, “mas nio serve para beber, pois tem muito cloro”. No geral,
observa-se que, nas proximidades da cidade formal, a 4gua possuia melhor qualidade
e nas demais dreas a dgua apresentava baixa qualidade no inicio do abastecimento,
resultado de encanacoes velhas (de ferro) ou possiveis infiltragdes por vazamento

a0 longo da comunidade (Ramos, 2006, p. 44).

22. Ponto de 4gua fornecido pela empresa de abastecimento na entrada do lote.
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Para a administra¢do da quantidade de dgua reservada, a maior parte
das pessoas afirmou efetuar um controle rigoroso, principalmente no banho.
Nas escolas publicas, localizadas nas zonas especiais de abastecimento, nos casos
criticos, a dire¢io escolar comunicava a secretaria de educacio que providenciava
o abastecimento por carro-pipa, quando ¢ possivel o seu acesso. Também ocorrem
mudangas na administraco do tempo das pessoas, sendo os moradores obrigados
a “acordar mais cedo para encher as vasilhas e fazer o trabalho doméstico no dia
de dgua”. Ou mesmo “ficar alerta e dedicar o tempo para o abastecimento dos
vasilhames quando tem dgua, reorientando outras atividades do dia”. Os que
possuiam acesso a dgua sem reservatério elevado, necessitavam dormir mais tarde:
“Fica trabalhando até mais tarde. Tem dia que tem que dormir até duas da manha”
ou “tem que ficar acordada a noite toda para encher os vasilhames”. Outra pessoa
entrevistada dizia: “encho os vasilhames entre as dezesseis horas e as vinte e duas
horas; no outro dia pela manha, encho o reservatério superior com uma bomba
portatil”. Também se verificou que alguns habitantes faziam rodizio de bomba
entre vérias familias (Ramos, 2006, p. 51).

Em comunidades com infraestrutura precéria, como nos estudos de caso deste
trabalho, os impactos socioambientais frequentemente tém relagio com a satude.
A reservagio doméstica, por vezes inadequada, provoca a redu¢io na qualidade da
dgua consumida, a larga utilizagdo de reservatdrios de cimento-amianto com a ele-
vagio do risco para a saide e o aumento do consumo de dgua engarrafada, com o
consequente impacto econdémico sobre as familias. Os impactos sobre a satide tam-
bém se manifestam no aumento de casos de dengue, e na diminui¢ao das condi¢oes
gerais de higiene. Economicamente o racionamento também produz impactos sobre
as familias, que frequentemente decidem investir no aumento da planta construida
para coletar 4gua, o que conduz ao superdimensionamento dos reservatérios.
Nas residéncias mais precdrias, todo o espago de drea de servigo é normalmente tomado
por vasilhames para acumulagio de dgua. Quanto a forma de armazenamento, tais
residéncias necessitam de acréscimos na estrutura ¢ no volume de armazenamento.
Devido ao racionamento, algumas atividades domésticas sanitdrias e higiénicas sao
realizadas apenas nos dias de abastecimento de dgua. Porém, em geral, também se
identificaram algumas solugdes domésticas de reuso da dgua, por exemplo, a utilizagio
da 4gua resultante da lavagem de roupas nos vasos sanitdrios com baldes.

Ao registrar os impactos do racionamento no ambiente social comunitdrio
e familiar, constata-se uma certa tensio entre a solidariedade nas atividades de
fornecimento de dgua e a emergéncia de dificuldades na relagdo com os vizinhos
em relacdo ao compartilhamento do recurso. Uma pessoa entrevistada comenta
que “as vezes existe constrangimento ao pedir dgua ao vizinho ou mesmo descon-
fianga de vizinhos que acham que j4 tenho dgua em excesso”. Igualmente, outra
pessoa entrevistada indicou os conflitos provocados quando alguns vizinhos com
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melhores condi¢oes econémicas ligam bombas para captar dgua da rede: “Tenho
dificuldades com os vizinhos, pois eles tém bombas e isso diminui a quantidade
da dgua para nés”. Outros depoimentos acrescentaram que em certos casos se dd
um impacto nas relagoes familiares como resultado do controle rigoroso com o
uso da dgua que algumas familias decidem estabelecer diante das dificuldades no
acesso e com a qualidade da dgua (Ramos, 2006, p. 60).

Resumindo, em relagio a politica publica do sistema de racionamento na
RMR, notam-se impactos negativos em varias ordens: no uso e na diminuigio
do espago habitdvel, nas estratégias e formas de armazenar a dgua, ou nas ques-
toes sanitdrias, acarretando a diminuigio significativa da qualidade do ambiente
construido e das condigdes de vida em geral. Efetivamente, os impactos negativos
também incidem sobre o ambiente social, nas relacoes entre as pessoas, na econo-
mia das familias, na satide etc. Pode afirmar-se que as desigualdades decorrentes
da politica publica de saneamento contribuiram para agravar significativamente a
precéria qualidade de vida da populagao nas dreas pobres da cidade, onde habita
uma parcela expressiva da populagio.

A diversidade de percep¢oes e abordagens registradas pela pesquisa sobre a
politica publica do racionamento refletiram também as diferencas de entendimento
e reagoes entre distintos grupos de pessoas. As distingées na compreensio do con-
ceito de racionamento no abastecimento de dgua, nas lembrangas do processo de
implanta¢io do sistema e das medidas tomadas ao longo do tempo, assim como
a percep¢do dos impactos socioambientais e os conflitos e disputas existentes
mudaram. Sem embargo, a evidéncia sugere que as comunidades construiram
um clima de acomodagio e normalizagio, até de convivéncia com o sistema de
racionamento, e existe pouca reflexdo sobre as condicoes precdrias e inseguras de
acesso a dgua que vivem como resultado do processo.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A andlise do processo de producio da desigualdade no acesso aos servigos de
saneamento, e, em particular, da 4gua encanada, na cidade do Recife, e 0 exame
do regime de racionamento nas zonas especiais de abastecimento revelaram que
o sistema de distribui¢ao contribui para a reproducio das condigoes de desigual-
dade social. Este estudo contemplou em sua andlise os condicionantes histéricos,
culturais, politicos-institucionais e econdmicos, por compreender que o problema
da distribui¢do desigual no abastecimento, assim como sua solugio, extrapola em
grande medida a escassez de recursos e os limitantes fisicos da produgio, adugao
e distribuico do abastecimento de dgua. Tais condicionantes envolvem o pro-
cesso de produgao da desigualdade social no acesso a dgua nas zonas especiais de
abastecimento e refletem o modelo de distribui¢ao de renda, com processos que
contribuem para reproduzi-lo.
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Nesse aspecto, a pesquisa percebeu o desconhecimento da totalidade dos
usudrios entrevistados no municipio sobre a existéncia das zonas especiais de abas-
tecimento e da existéncia do calenddrio de abastecimento. Este desconhecimento
contribui para a inexisténcia ou, no melhor dos casos, a precariedade de iniciativas
de organizagio da sociedade com vistas ao enfrentamento do problema. Apés trinta
anos de racionamento de dgua de forma ininterrupta, parte do contingente dos
atuais usudrios do municipio integra a “geragao do racionamento”. A esta geragao
pertence também grande parte dos técnicos que atuam na drea. Ambos os atores,
sendo satisfeitos, tém assimilado dindmicas que tendem a consolidar na pratica
uma relagao quotidiana com a intermiténcia. Perceber a desigualdade dos intervalos
de distribui¢io demanda um momento anterior, que ¢ o de compreender-se como
sujeito de direito e compreender também o papel do Estado em garantir a satisfacao
das necessidades bdsicas com qualidade para toda a populacio.

A consolidagio do convivio com o racionamento, por sua vez, condicionou
a populagao usudria e a empresa de abastecimento a desenvolver em préticas
aqui denominadas de cultura do racionamento e que, ao longo dos anos, conduziu
a instala¢do de uma forma de abastecimento paralela ¢/ou complementar ao sis-
tema de abastecimento publico, adquirindo formatos com maior ou menor grau
de dependéncia deste abastecimento de acordo com o nivel de renda do usudrio.
Os resultados da pesquisa demonstram que as consequéncias mais severas do ra-
cionamento encontram-se localizadas nas zonas especiais de abastecimento pelo
fato de estarem menos capacitadas economicamente para o desenvolvimento de
um modelo “alternativo”/complementar ao abastecimento publico.

Vale ressaltar que a existéncia de um sistema de abastecimento de dgua pa-
ralelo desenvolvido pelos usudrios em fun¢io do nao atendimento adequado do
abastecimento publico contribui para mascarar a ineficiéncia do servigo publico,
estabelecendo e reproduzindo sistemas de desigualdades sociais que expdem as
populacoes mais carentes a situagdes de vulnerabilidade social. Outro aspecto a
destacar s3o os processos de auséncia de assungao do poder publico no controle da
qualidade na prestagao de um servico coletivo. Na medida em que é provocado um
deslocamento do foco do abastecimento ptiblico para o privado, consequentemente
hd uma canalizacio de energias para solucoes parciais e individuais, bloqueando
assim possiveis mobilizacoes de lutas coletivas para exaustivas operagoes individuais
pelos usudrios. Por sua vez, desvirtua o principal papel do Estado no cumprimento
da prestacdo do servigo publico na qualidade de promotor e fiscalizador da politica
publica, com destaque para importantes avancos na Politica Federal de Saneamento
Bdsico mediante a Lei Federal n® 11.445/2007.%

23. No Artigo 48, que trata das diretrizes para o setor, em seu inciso |, estabelece — prioridade para as acoes que
promovam a equidade social e territorial no acesso ao saneamento basico.
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Nesse aspecto, o planejamento e a operacionalizagao da politica pablica
mediante a execug¢do dos servicos de saneamento no municipio, desconsiderando
as abordagens integradoras, inclusivas e justas, contribuem para a continuidade
dos problemas antes descritos. Portanto, argumenta-se que tanto as desigualda-
des, quanto as politicas publicas desenhadas para seu enfrentamento, devem ser
tratadas no campo ético-politico pelo conjunto da sociedade de forma transpa-
rente e ampla. E no campo politico que deverio ser equalizadas as intervengoes
necessdrias para a promogao do abastecimento igualitdrio, sendo este uma questao
de gestao democrdtica que nio pode abandonar-se sob o argumento da escassez
de recursos. Também, é imprescindivel que as discussoes sobre conflitos pela
demanda da dgua para diversos usos e sobre a poluicio dos cursos de dgua sejam
cada vez mais publicas, pois interferem em aspectos decisivos no acesso a bens e
servicos essenciais para a existéncia humana. Em particular, as politicas pablicas
de governo e gestao da dgua devem ser submetidas a escrutinio publico e controle
social democrdtico por parte da cidadania, para garantir a distribuigao igualitdria
e justa dos recursos e servigos e impedir que a dgua seja objeto de apropriagao
privada ou mercadoldgica.

A implantagio de um duplo regime de racionamento, mediante o fracio-
namento das horas disponibilizadas em sistema de rodizio, praticado em zonas
especiais de abastecimento, além de demonstrar o distanciamento dos principios
de universalizagdo e igualdade no acesso a servigos essenciais que devem orientar o
exercicio das politicas publicas, revela também a existéncia de critérios excludentes
na prioridade da aplicacio dos recursos praticados pela empresa prestadora dos
servicos. No caso do Recife, o estudo indica a necessidade de disponibilizagao de
informacdes qualificadas aos canais de participacio popular para que as comunidades
afetadas estejam mais capacitadas para o enfrentamento do problema.

Observa-se que o desconhecimento por parte da populagio sobre a condicao de
desigualdade do regime de racionamento a partir da existéncia das zonas especiais
de abastecimento, bem como o nao reconhecimento por parte da prestadora do
servico sobre a natureza politica do problema, configuram-se como empecilhos
para que a questo possa alcangar um stazus central no planejamento da politica e
na priorizacio de recursos.

A multidimensionalidade da realidade estudada inspira estudos complementares
que privilegiem o olhar do usudrio. Desse modo, deve-se aproximar o exercicio
da politica pablica de saneamento como possibilidade de corrigir desigualdades
sociais e promover a essencialidade e a natureza pablica que caracterizam a fungdo
social dos servicos de saneamento ambiental.
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ATE A ULTIMA GOTA: COMPLEXIDADE
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NA BAIXADA FLUMINENSE (RJ, BRASIL)'
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RESUMO

As falhas da gestao de recursos hidricos na Baixada Fluminense tém representado
uma constante fonte de problemas para os moradores locais, principalmente na
forma de enchentes, polui¢ao e servigos publicos deficientes. Tal situagio tem
suscitado historicamente diversas iniciativas governamentais, mas sem que se tenha
avangado significativamente na resolugio efetiva dos problemas. A problemdtica
da dgua faz parte de um legado histérico e politico de discriminagio, abandono
e exploragio que se reflete na construgao, simbdlica e material, de um espaco
marginalizado e de persistente marginalizacdo. A dgua serve, neste trabalho, como
ponto de entrada para se discutir questoes de inser¢ao social, eficicia de politicas
publicas e compromissos governamentais.

1 INTRODUCAO

A provisio e a manutengio de servigos puiblicos de dgua representam um dos grandes
obstéculos & democratiza¢ao do espago urbano no Brasil e na América Latina, especial-
mente nas dreas periféricas das grandes regides metropolitanas. Muito além de meras
questdes técnicas e gerenciais, a gestdo da dgua tem sido parte integral da reprodugao de
desigualdades sociais e assimetrias politicas profundas. Alocagio, uso e conservagio de
dgua sao elementos centrais do que Henri Lefebvre (1970) denominou de problemdtica
urbana, a qual nao apenas se tornou francamente globalizada, mas passou talvez a ser um
dos principais fatores de mudanca histérica no mundo contemporineo. Desigualdades
em termos de distribui¢ao e qualidade da dgua servida a diferentes grupos e localidades,
assim como diferencas de exposicao aos riscos associados a poluigio dos corpos hidricos
s20 situag¢des comuns na vida urbana dos paises latino-americanos.

1. Pesquisa realizada no ambito do laboratério Estado, Trabalho, Territério e Natureza (ETTERN), Instituto de Pesquisa
e Planejamento Urbano e Rural da Universidade Federal do Rio de Janeiro(IPPUR/UFR).

2. Professora da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro.
3. Professor da Universidade de Edimburgo.
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Com o propésito de investigar a problemdtica periurbana dos recursos
hidricos, o presente capitulo — baseado em uma pesquisa qualitativa conduzida nos
anos de 2008-2009, com desdobramentos e atualizacoes em 2010-2011 — discute
as deficiéncias de infraestrutura e falhas operacionais dos servicos de 4gua na zona
oeste da regido metropolitana do Rio de Janeiro (RMR]), as quais ilustram a cen-
tralidade politica da gestio urbana de recursos hidricos. A Baixada Fluminense,*
uma regiao formada por municipios localizados na RMR] (mapa 1), constitui
um exemplo marcante de inser¢ao da dgua em processos de controle politico e
circulagao de capital mediados por disputas ambientais.

MAPA 1
Municipios que compdem a Baixada Fluminense (RJ)

P Municipios da Baixada Fluminense
] Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
[) Municipios do Estado do Rio de laneiro

Fonte: Observatorio das Metropoles (2005).

Na Baixada Fluminense, milhares de pessoas convivem diariamente com
servigos precrios de 4gua e esgoto — provido pela Companhia Estadual de Agua
e Esgoto (Cedae) e pelas respectivas administragoes municipais —, além de pa-
vimentagio deficiente ou inexistente. Segundo dados do IBGE (2004), 22% dos
domicilios ndo tém acesso a rede geral de dgua e 44% nio tém conexdo com a

4. Normalmente, sdo considerados municipios da Baixada Fluminense: Queimados, Japeri, Nova Iguacu, Duque de Caxias,
Sao Jodo de Meriti, Mesquita, Nilpolis e Belfort Roxo. Segundo dados da Pesquisa de Informac6es Bésicas Municipais
do Instituto Brasileiro de Geografica e Estatistica (Munic/IBGE), a populacéo total é de 3.737.083 habitantes (IBGE,
2008). Contudo, é notario ressaltar que ha uma certa “fluidez” na delimitacéo deste territdrio, onde os seus contornos
se modificam de acordo com interesses politicos ou sociais.
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rede de esgoto, contando apenas com fossas sépticas ou convivendo com esgoto
a céu aberto. Entre os domicilios com coleta de esgoto, existem problemas com
a regularidade e qualidade dos servicos. Em que pese o fato de os problemas de
saneamento na baixada serem extensivamente conhecidos (como demonstram
diversos relatérios técnicos e teses académicas), o contexto local atraiu novamente
visibilidade e atengao da midia em fung¢ao do andncio de investimentos putblicos
vultosos em inimeras obras do Programa de Aceleragao do Crescimento® (PAC),
principalmente do Projeto Iguagu, sob responsabilidade do Instituto Estadual do
Ambiente (Inea). Devido a tais iniciativas, esta bacia hidrografica foi selecionada
como estudo de caso para o presente capitulo. A iniciativa de realizar investimentos
publicos nas principais bacias hidrogréficas, por meio de projetos e subprojetos
do PAC, posiciona a Baixada Fluminense no centro do debate sobre a reforma do
setor de saneamento e sobre gestao de recursos hidricos em geral. O estudo de caso
sobre a complexidade socionatural da Baixada Fluminense serve para demonstrar
a importincia de se perceber a crescente politizacio dos recursos hidricos e as
continuas distor¢oes na formulagao de politicas publicas.

2 UMA ABORDAGEM POLITICO-ECOLOGICA

Como contribui¢io ao debate sobre gestiao de recursos hidricos na América
Latina — especialmente no contexto da iniciativa Waterlat —, considera-se que exista
uma significativa demanda por estudos de ecologia politica com énfase na justica
ambiental. A importincia da nogao de justi¢a ambiental decorre da constatagao
de que a crescente escassez de recursos hidricos e de que a desestabilizagao dos
ecossistemas afeta de modo desigual, e muitas vezes injusto, diferentes grupos
sociais ou dreas geograficas. O relacionamento entre sociedade e natureza reflete,
em maior ou menor grau, assimetrias politicas, sociais e econoémicas, as quais sao
especificas de um determinado momento histérico e de uma dada configuracio
espacial — tanto no 4mbito local e regional, quanto entre paises e continentes; por
exemplo, no caso do efeito estufa.

Assim, nio ¢é dificil perceber que as multiplas formas de exposi¢ao aos riscos
ambientais acontecem, predominantemente, onde vivem as populagdes de me-
nor renda, comunidades negras e grupos indigenas. Geralmente a capacidade de
individuos ou grupos se protegerem dos riscos ambientais estd associada ao nivel
de renda que possibilita o acesso as técnicas de engenharia com casas mais bem
construidas, dreas residenciais mais providas de dreas verdes e melhor atendidas
pelo setor publico. Nestes termos, “a desigualdade ambiental é, sem duvida,

5. Além de investimentos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) em “Saneamento e Urbanizacdo de Fa-
velas”, destacar-se-do outras iniciativas na RMRJ tais como o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPERJ),
que sera construido em uma érea de 45 milhdes de metros quadrados localizada no municipio de Itaborai, e o Arco
Metropolitano do Rio de Janeiro, que ird integrar a Baixada Fluminense ao porto de Itagual.
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uma das principais expressoes da desigualdade social que marca nossa histéria”
(Acserald, 2004). Convém aqui acrescentar que ¢ no contexto de injustiga am-
biental, e de nio passividade dos agentes receptores da ameaca, que surgem os
movimentos e a discussao por justica ambiental,® clamando por politicas ptblicas
capazes de impedir que também no meio ambiente vigore a desigualdade social
e racial (Acserald, 2004). Outro ponto fundamental nesta discussao refere-se a
legislagao ambiental, que nio tem beneficiado todos os grupos da sociedade de
forma igualitdria, ocasionando uma desproporcionalidade quanto a exposigao
de toxinas industriais nos locais de trabalho e de moradia e uma forte correlacio
entre indicadores de pobreza e de doengas ligadas a poluigao.”

Porém, entende-se que existe ainda uma caréncia de andlises que permita
compreender como a desigualdade de poder influi na origem e na multiplicagio dos
impactos ambientais. Em decorréncia deste vazio analitico, prevalecem construgoes
ideol6gicas que postulam a neutralidade politica dos problemas de conservagio
do meio ambiente, os quais, consequentemente, requereriam respostas de cunho
meramente técnico-regulatério, mas raramente associadas a mecanismos redistri-
butivos, participativos e compensatdrios. As abordagens convencionais seguem
enfatizando os aspectos tecnoldgicos, legislativos e comportamentais relacionados
a uma melhor gestao de recursos hidricos, sem estabelecer uma relagao direta com
a construgao de uma cidadania mais justa ou com a consolidagio de estratégias
mais inclusivas e democrdticas.

Em contrapartida a esta abordagem convencional, a ecologia politica emergiu
nos anos 1960, e ganhou impulso a partir da década de 1970, como um novo campo
de pesquisa. Nesta perspectiva, o foco é nas intera¢des que sociedades humanas
mantém com seus respectivos ambientes biofisicos e nas relagées estruturais de
poder entre estas. Tal corrente ¢é fruto de um didlogo intenso entre as disciplinas
da biologia, da antropologia, da geografia, da histéria, da ciéncia politica e outras,
criando um espago transdisciplinar préprio dentro das ciéncias naturais e sociais
(Little, 2006). Ao adotar-se esta perspectiva, teorizar-se-d sobre os processos de
urbanizagio e politicas de desenvolvimento adotados enquanto um processo politico
ecoldgico, tendo a dgua como ponto de partida para uma discussio que abarca
outras questoes — indo além da visdo tradicional de gestdo de dguas, geralmente
tecnicista e tratada de forma exclusiva por hidrélogos, engenheiros e ge6logos.

6. Vainer (1993), por exemplo, indaga acerca da implantacao de grandes empreendimentos hidrelétricos como causadores
de profundas alteracdes nos meios e modos de vida das populacdes inseridas nas areas onde séo implantados, e as
vitdrias e os retrocessos alcancados pela trajetéria de lutas por justica socioambiental do Movimento dos Atingidos
por Barragem. Outros episddios sao relatados no site da Rede Brasileira de Justica Ambiental, disponivel em:
<http://www.justicaambiental.org.br>.

7. Bullard (2004) apresenta o conceito de colonialismo toxico para designar a pratica convencional (e legitimada por
organismos internacionais, como o Banco Mundial) dos paises industrializados de ter como alvo as comunidades nao
brancas pobres do terceiro mundo para nelas descartarem seu lixo e introduzirem tecnologias de risco.
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A gesto de dguas na Baixada Fluminense serd designada, neste capitulo, como um
campo de forgas, no sentido proposto por Bourdieu (2007), que o denomina como o
espagco social onde ocorre uma disputa por poder entre os atores em torno de interesses
especificos que caracterizam a drea em questao. A citada relagio de forca travada é esta-
belecida a partir de volumes diferenciados de “capital”,® em que 0 acimulo destes — seja
ele capital material, cultural, simbélico ou social — proporcionard ao seu detentor certa
“vantagem” de ganho nos embates que ai se travam. Isto porque aqueles que ocupam po-
sicoes dominantes no espago social também estao em posicao privilegiada no campo das
representagdes e ideias (Acselrad, 2009). Trazendo a discussio para o urbano, percebe-se
que “o futuro das cidades dependerd, em grande parte, dos conceitos constituintes do
projeto de futuro dos agentes relevantes na produgao do espago urbano” (Acselrad,
2009, p. 47). Tais argumentos refor¢am a relevincia da andlise do arranjo institucional
e a experiéncia de gestdo de recursos hidricos na Baixada Fluminense, como reflexo de
processos de inclusio e exclusio social, influenciados diretamente por relagoes desiguais
de poder em termos de acesso e de uso dos recursos ambientais.

Dessa forma, acredita-se que os problemas ambientais que se apresentam nio sio
simplesmente uma consequéncia de falhas na aplicagio da legislagao ou inadequacio
técnica, mas s3o uma manifestacio de forcas poh'ticas, culturais e econdmicas subj acentes.

Logo, o ponto de partida serd a contextualiza¢ido das questdes de recursos
hidricos como componentes de trajetdrias histérico-geograficas e socionaturais
mais amplas. Observacoes e relatos colhidos em trabalhos de campo relacionados
a presente investigagao’ sugerem que os acontecimentos/investimentos recentes
na bacia do rio Iguacu sio semelhantes a uma longa histéria de transformagoes
socioambientais e desenvolvimento desigual na Baixada Fluminense, assunto este
que serd mais bem desenvolvido ao longo do texto.

3 A BAIXADA FLUMINENSE

Um estudo recente sobre a histéria ambiental da Baixada Fluminense (Fadel, 2006)
revelou a nitida interrelagio entre as questoes de reestruturagao socioespacial com a de
estrutura de classe no entendimento da problemdtica ambiental, processo no qual as
dreas de maior risco ambiental sao destinadas aos segmentos sociais menos favorecidos.

8. Para Bourdieu (2007), a estrutura do espaco social é determinada pela distribuicdo dos vérios tipos de capitais
(poderes), bem como das propriedades que estdo ativas no interior do objeto a estudar. Estes poderes sdo determina-
dos em sua expressao fundamental pelo capital economico, o capital cultural, o capital social (conjunto agregado de
relacGes que os agentes ou grupos desenvolvem e acessam para conquistar ou reproduzir posicdes no espaco social)
e o capital simbdlico (as formas que tomam os diferentes tipos de capital apropriados de relevancia e reconhecidos
como legitimos nos campos especificos).

9. 0s dados empiricos foram levantados por meio do projeto “Valoracio da Agua e Instituicdes Sociais: Subsidios para
a Gestdo de Bacias Hidrograficas na Baixada Fluminense, RJ". Esta pesquisa teve financiamento parcial do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg) (por meio do programa CT-Hidro) e foi desenvolvido na
bacia hidrografica dos rios Iguacu/Botas/Sarapui, parte oeste da regido hidrogréfica da baia de Guanabara. O projeto
teve o objetivo de estudar mudancas institucionais no setor de recursos hidricos e a percepgdo do valor da 4gua.
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Desde o inicio do processo de colonizagao portuguesa da regido da baifa
de Guanabara, em meados do século XVI, a produgio espacial da Baixada
Fluminense esteve diretamente relacionada a navegagao fluvial, ao comércio com
as provincias do interior e, posteriormente, a conversio de dreas baixas em glebas
agricolas e assentamentos humanos.'” Com a introdugio de estradas de ferro, na
segunda metade do século XIX, intensificaram-se os processos de suburbanizagao
e de incorporagio mais direta da baixada 4 dinimica urbano-industrial. Grandes
contingentes de imigrantes e ex-escravos residentes na baixada proporcionaram
mio de obra de baixo custo, além de suas familias serem obrigadas a viver em
moradias precdrias e praticamente sem servigos publicos de dgua e esgoto.
Ao mesmo tempo, devido ao relevo e a falta de sistemas adequados de drenagem,
as enchentes tornaram-se recorrentes.

Para a maioria dos brasileiros, a Baixada Fluminense é uma drea densamente
povoada, comumente associada a violéncia, a privagao dos direitos sociais bdsicos
e ao comportamento peculiar de seus mais famosos politicos (Barreto, 20006).
Esta imagem estereotipada, cujo estigma'' é constantemente reforgado pelos meios
de comunica¢io de massa, certamente esconde a verdadeira extensio de uma
complexa teia de interagoes entre grupos sociais, seu territorio e seus processos
ecolégicos. Esta visao simplista dos problemas socioambientais da baixada encobre
responsabilidades desiguais e impactos distribuidos de forma assimétrica entre
grupos e localidades. Neste sentido, Bourdieu (1999) chama a atengao para o fato
de que as explicagoes do que é essencial, do que se vé e do que se vive no campo —
o confronto direto com a realidade — certamente encontrard as suas causas em outro
lugar. Na Baixada Fluminense, por exemplo, certos territérios abandonados — assim
como os guetos americanos analisados por Wacquant (2001) —,'* se definem por
auséncias, especialmente do Estado e de tudo que isto decorre.

10. Fadel (2007) aponta que foi durante a década de 1930, no d&mbito da Diretoria de Saneamento da Baixada Fluminense
(1936) e do Departamento Nacional de Obras de Saneamento (1940) que vem a tona uma questdo ndo prevista nas
comissdes anteriores, a exemplo da venda e do loteamento das terras. Observou-se ainda que tais loteamentos eram
feitos tanto pelo governo como por empresas que adquiriram grandes propriedades. Para a autora, este loteamento
“primitivo”, ou o retalhamento de grandes areas em lotes, é o embrido da ocupacdo desordenada que a Baixada da
Guanabara vivenciara em décadas posteriores.

11. Sobre o estigma verificado na regido, pode-se afirmar que os sujeitos, ou agentes sociais, sdo constituidos em fungao
das relacdes que estabelecem no espaco social (Bourdieu, 1997). Este espaco social é definido pela exclusdo muatua
(ou distingdo) das posicdes sociais que o constituem. Logo, como afirma ainda Bourdieu (1999, p. 160), “a posicao de
um agente no espaco social se exprime no lugar do espaco fisico em que esta situado”, e também com as coisas que
sdo apropriadas pelos sujeitos (suas propriedades). Seguindo este raciocinio, os locais do espaco fisico onde os atores se
situam sao de extrema relevancia (endereco residencial e profissional), bem como as suas propriedades e as oportunidades
que eles tém para desfrutar dos bens e servicos disponiveis. Sobre este Ultimo ponto, tais oportunidades iréo variar em
funcdo do seu capital e também da distancia fisica destes bens, sendo que a proximidade também depende de seu capital.
12. Wacquant (2001) desenvolve uma andlise de sociologia comparada entre dois mecanismos de exclusdo urbana pre-
sentes na Franca e na América do Norte: os bairros das banlieues de Paris e o gueto negro da cidade de Chicago, com o
propésito de captar a ldgica de diferenciacdo nestas formagGes socioespaciais. A afirmacéo central é que o bairro e o gueto
sdo legados de trajetérias urbanas resultantes de diferentes critérios e formas de diferenciacéo social. Tais diferenciacoes
se ddo, prioritariamente, no primeiro caso, com base na origem de classe, j& no segundo, com base na origem racial.
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Convém realizar aqui uma reflexao, na escala metropolitana, sobre as rela-
¢oes que se estabelecem entre o Rio de Janeiro (capital) e a Baixada Fluminense.
Em um primeiro momento, destacam-se a situagao de dependéncia econdmica
da baixada em relagio ao Rio de Janeiro e o seu papel de fornecedora de mao
de obra barata para a capital, por um lado, uma vez que a fraca economia local,
observada em alguns dos municipios desta regido, obriga grande parte dos seus
moradores a realizar longas jornadas em busca de emprego e renda, na medida
em que a quantidade e a qualidade dos empregos deixam a desejar (Simoes,
2006). Neste caso, sio os moradores da baixada que sofrem o 6nus de terem
que se deslocar para trabalhar em locais distantes de sua residéncia — aqui
cabe mencionar que a populagao encontra dificuldades diversas neste trajeto
casa-trabalho devido, principalmente, a precariedade do sistema de transporte
publico intermunicipal.

Por outro lado, tratando-se especificamente da questao dgua, cabe aqui
esclarecer que o principal sistema de abastecimento de dgua do Rio de Janeiro é
oriundo, em grande parte, do Sistema Guandu," que se localiza geograficamente
na drea da baixada. Verifica-se, assim, que setores da populagao local encontram-se
geograficamente proximos do principal manancial, mas nio se beneficiam desta
situagao —'* e em alguns casos, parte dos moradores é ainda acusada de préticas
ilegais. Sobre este tltimo ponto, muitas vezes, o fato do deslocamento da dgua
ter que ser feito, obrigatoriamente, cruzando territdrios da baixada, é visto por
empresdrios e pelo setor governamental como um problema para a seguranca e o
funcionamento do abastecimento metropolitano, jé que a populagdo langa mao,
muitas vezes, de artimanhas ilegais para ter acesso a dgua (loris e Costa, 2008).
Em outras palavras, a proximidade geografica do principal sistema de abastecimento
nio ¢ garantia de que a dgua chegard de maneira regular e com qualidade confidvel
as residéncias. Enquanto que nos bairros da zona sul da cidade do Rio de Janeiro
(drea mais “nobre”), chamados de fim de linha pela Cedae, distante geograficamente
das fontes de 4gua bruta da Estagio de Tratamento de Agua Guandu, dificilmente
falta dgua. Assim, pode-se concluir que “é na relagao entre a distribuicio dos agentes
e a distribui¢io dos bens no espago que se define o valor das diferentes regiées do
espaco social reificado” (Bourdieu, 1999, p. 161).

13.As dguas utilizadas para o abastecimento dos municipios do Rio de Janeiro e da Baixada Fluminense (Nova Iguacu,
Duque de Caxias, Nilopolis, Sdo Jodo de Meriti, Belford Roxo, Queimados e Japeri) provém dos Sistemas Paraiba-Guandu
(45,0 m3/s), Ribeirdo das Lajes (5,1 m3/s), Acari (1,2 m3/s) e ainda pequenos mananciais locais (0,3 m3/s), conforme
informacdes obtidas no site da Cedae.

14. De acordo com informacdes obtidas no site da empresa Cedae, “a falta de setorizacéo do sistema de distribuicéo
implica um controle operacional deficiente, que aliado ao baixo indice de medicdo acarreta um elevado nivel de perdas
e, também, a necessidade de reducdo do deficit de producdo de dgua tratada, que afeta principalmente as regides da
Baixada Fluminense e zona oeste da cidade do Rio de Janeiro”. Ou seja, a regido pobre, mesmo estando mais proxima
do sistema de abastecimento, é a mais prejudicada.
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Contudo, é preciso esclarecer que a relagao “centro versus periferia” nao se dd
apenas entre Rio de Janeiro (capital) e a Baixada Fluminense. Isto porque a prépria
baixada nao é um territério homogéneo (Simées, 2006). Logo, esta anlise sofre pro-
fundas alteracoes na microescala quando se observa o perfil dos moradores por bairros
nas cidades da Baixada Fluminense. O caso mais notdrio é o centro do municipio
de Nova Iguagu, que se destaca como uma ilha onde, no ano 2000, por exemplo,
10% dos residentes economicamente ativos eram empregadores e 19% profissio-
nais de nivel superior — situacdo atipica do restante da baixada (Observatério das
Metrépoles, 2005). O fato de esta regido periférica ser heterogénea e segmentada fica
também demonstrado pelo recente langamento de empreendimentos imobilidrios de
luxo, tais como o Acqua Residencial Nova Iguacu, cujos principais atrativos de lazer
demandam muita dgua, incluindo piscinas, cascatas, sauna, spz com hidromassagem
e ofurds. Contraditoriamente, neste mesmo municipio,' inimeros bairros préximos
sofrem com a escassez cronica de dgua e com seu abastecimento irregular. Percebe-se,
assim, que o fato de morar em um condominio de luxo, com abundéncia de dgua,
pode representar distingao cultural e diferenciagao social (Bourdieu, 1997) dos
demais moradores que convivem com o abastecimento de dgua precdrio, tanto no
sentido da quantidade quanto em relacio a qualidade do liquido que chega as casas.
Isto porque a posi¢ao de um agente no espago social se exprime no lugar do espaco
fisico onde estd situado, logo “o consumo mais ou menos ostentatério do espago é
uma das formas, por exceléncia, de ostenta¢io do poder” (Bourdieu, 1997).

O exemplo supracitado demonstra como a distribui¢ao da dgua e as obras de
saneamento em uma cidade podem sinalizar (e fomentar) uma diferenciagao social.
Bourdieu (1997) afirma que a capacidade de dominar o espago, principalmente
apropriando-se (material ou simbolicamente) de bens raros (pablicos ou privados) que
se encontram distribuidos, depende do capital acumulado (econdmico, cultural, social,
e outros) que cada ator possui. Tal afirmagio confirma a necessidade de observacio
do quadro social, pois, de acordo com a abordagem aqui adotada, o fluxo de 4gua no
contexto urbano expressa diretamente fluxos de poder entre grupos sociais e fluxos de
recursos financeiros, por meio da ocupagio desigual do espago e da decisdo a respeito
de investimentos publicos (Swyngedouw, 2004). E preciso ainda reconhecer que ha
uma interagio permanente e dialética entre as atividades humanas e o ciclo hidroldgico,
o que se estende da problemdtica local para niveis regionais, nacionais e internacionais
de interacdo. Sob esta perspectiva, a cidade ¢, a0 mesmo tempo, natural e social; real e
ficticia, ou seja, esta coisa hibrida designada por cidade, cheia de contradigoes, tensoes
e conflitos, chamados por Swyngedouw (2004) de socionatureza.

15. 0 municipio de Nova Iguacu mereceria um estudo a parte, em funcéo de transformacdes crescentes que vém sendo
efetuadas no primeiro e sequndo mandato do entdo prefeito Lindberg Farias, por conta da sua almejada busca pelo cargo
de senador do estado fluminense (conquistado em 2010). Cabe aqui mencionar as alianca politicas estabelecidas entre
o ex-prefeito e os governos estadual e federal, o que deve servir como explicacdo para o fato desta cidade ter recebido
0 segundo maior volume de investimentos originados do PAC entre as demais prefeituras cariocas.
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De modo geral, os problemas de dgua da Baixada Fluminense, apesar de
amplamente conhecidos na literatura académica e no debate politico, foram
historicamente tratados por meio de uma combinagio de repressao e populismo
(Porto, 2001). As politicas publicas posteriores a restauracao da democracia for-
mal, na década de 1980, intensificaram a produgio de contradi¢des geogrificas ao
priorizarem intervengdes em dreas centrais e em beneficio de populagoes de maior
renda. Além do mais, normalmente, obedecem critérios exégenos, demandas tec-
nocriticas e agendas politico-partiddrias (Porto, 2001). Tal fato parece estar mais
uma vez presente hoje em iniciativas promovidas pelo PAC.

4 0 PAC-INEA

Por ser o programa mais atual sobre a temdtica abordada neste capitulo — em anda-
mento desde 2008 —, o denominado Programa de Aceleragao do Crescimento do
Instituto Estadual do Ambiente (PAC-Inea), em curso na regiao hidrografica dos
rios Iguagu, Botas e Sarapui, receberd maior atencio neste momento. O PAC ¢
apresentado, pelo governo federal, como “um novo conceito de investimento em
infraestrutura que, aliado a medidas econ6micas, vai estimular os setores produtivos
e, 20 mesmo tempo, levar beneficios sociais para todas as regides do pais”.'® Para
o estado do Rio de Janeiro foram previstos recursos para investimento total na
ordem de R$ 89,5 bilhées até 2010 e R$ 75,8 bilhoes apds 2010 (Brasil, 2008).

Em marc¢o de 2010 foi langado o PAC 2, sob coordenagio da candidata
petista a presidente da Republica e ministra-chefe da Casa Civil, Dilma Rousseff.
O PAC-2 tem previsao de investimento de R$ 958,9 bilhoes entre 2011 e 2014.
No periodo pds-2014, a estimativa ¢ injetar mais R$ 631,6 bilhoes em obras —
totalizando R$ 1,59 trilhdo. Os focos sdo os mesmos da primeira etapa, iniciada
em 2008: logistica, energia e ntcleo social-urbano."”

A atencio despertada pelos investimentos do PAC, somados a organizagao do
sistema estadual de Recursos hidricos (tfambém em andamento), tem servido para
reforcar a necessidade de se discutir os processos de gestao de uso e de conservagao
dos recursos hidricos dentro de um contexto maior de uso do solo, desenvolvimento
urbano e pritica democrdtica em diferentes niveis, passando pelos problemas da
comunidade até chegar as politicas nacionais. Ademais, os mais recentes antincios
que impactardo no setor de dguas — investimentos do PAC e a alteragao na forma da

16. Conforme apresentado na pagina eletrdnica do programa, disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/pac/conheca>.
17. 0 PAC 2 foi apontado pela midia e pelos setores de oposicdo ao governo como programa “Vitrine Eleitoral” da
campanha da ex-ministra Dilma a presidéncia da Republica. Passadas as eleicdes, a entdo presidente assumiu seu
posto enfatizando que néo haveria cortes de recursos destinados a segunda fase do Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC-2). Contudo, matéria publicada pelo jornal O Estado de Sdo Paulo em abril de 2011 aponta que
apenas 0,25% dos recursos previstos (R$ 102 milhes) tinham sido pagos. Disponivel em: <http://goo.gl/pja3Vf>.
Além do mais, noticias relacionadas ao atraso nas obras, dendncia de impactos ambientais e sociais ocasionados,
bem como mortes por acidente de trabalho em canteiros de obras do PAC sdo exemplos de fatos que repercutem
negativamente na imagem do programa.
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cobranga pelo uso da dgua no estado, por exemplo — ocorreram sem que houvesse
uma ampla discussio entre os atores beneficiados ou afetados por tais politicas.
Este contexto de renovadas iniciativas, para dar resposta a velhos problemas socio-
ambientais, foi justamente a motivagao bdsica da presente investigacao.

O PAC-Inea é uma atualizacao'® do Plano Diretor de Controle de Inunda-
¢oes da bacia do Iguagu-Sarapui (normalmente chamado de Projeto Iguagu),
langado durante a implantagio do Programa Reconstrugio-Rio no ano de 1996.
Este plano privilegiou intervengées estruturais e agoes institucionais complementares
a0 programa Reconstrugio-Rio, necessdrias para reduzir o risco de inundagées na
bacia e preservar os recursos hidricos na regiao hidrogréfica dos rios Iguacu, Botas e
Sarapui. Passados mais de dez anos da concepgio deste plano, nio ocorreram mais
investimentos estruturais na baixada, sendo que poucas a¢oes discriminadas deste
plano foram implantadas (Serla, 2008). Além do mais, agravaram-se as condi¢oes
de ocupagio das margens das dreas de nascentes (o nimero de familias a serem
reassentadas, por exemplo, aumentou 2,5 vezes) e o assoreamento por lixo urbano
e sedimentos resultantes da erosao do solo na bacia hidrogréfica.

Observa-se ainda que os projetos do PAC vém sendo geralmente apresentados
com caracteristicas da concepgao do paradigma da adequagdio, descrito por Zhouri e
Oliveira (2005). Nesta concepgao, a obra a ser executada assume lugar central, sendo
apresentada de forma inquestiondvel e inexordvel; j4 o meio ambiente é percebido
como externalidade que deve ser modificada para atender aos objetivos do projeto.
Nos trabalhos de campo realizados pelos autores deste capitulo, as caracteristicas
do paradigma da adequagao foram observadas, principalmente dentro do Programa
de Reassentamento’ sob a responsabilidade da Companhia Estadual de Habita¢ao
(CEHAB), o qual prevé a remogio de mais de duas mil familias que vivem préximas
aos cursos de dgua a serem desassoreados, como parte das obras do PAC-Inea. Este
Programa de Reassentamento vem se apresentando com um dos processos mais
polémicos na atual conjuntura de interven¢oes na bacia do rio Iguagu.

Durante uma das reuniées que o Inea e a CEHAB realizaram com familias
de Belfort Roxo, no segundo semestre de 2008, por exemplo, verificou-se que
hd grande resisténcia, por parte da maioria dos moradores que tiveram suas casas
marcadas e cadastradas para serem removidas (figura 1), na mudanga para um

18. Essa atualizacdo foi feita pelo laboratdrio de hidrologia do Instituto Alberto Luiz Coimbra de Pés-Graduacéo e Pesquisa
de Engenharia da Universidade Federal do Rio de Janeiro (COPPE/UFRJ) e ainda néo foi finalizada — informacéo obtida
com um funcionario da COPPE em marco de 2009 e confirmada em reunides dos comités locais de acompanhamento
das obras do PAC-Inea no final de 2010.

19. Os principais argumentos que envolvem estas desapropriacées sao dois: /) de ordem social — retirar familias de area
de risco e dar a elas um local de moradia em érea segura; e ii) de ordem pratica — faz-se necessaria a remocao das casas
na beira do rio pois os equipamentos que fazem a dragagem do fundo do rio séo grandes e pesados, e somente com
a retirada de algumas casas é possivel o acesso da maquina ao curso de agua. E ainda, caso se inicie o trabalho sem
evacuar a area, corre-se o risco das casas cederem e desmoronarem durante o processo de desassoreamento do rio.
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conjunto habitacional que estd sendo construido no bairro Barro Vermelho —
considerado violento por estar localizado préximo & comunidade da favela Gogé da
Ema, onde hd grande presenca do trafico de drogas e de ocorréncias de constantes
atos de violéncia. Assim, nesta reuniio houve um veemente questionamento por
parte a populagio quanto aos detalhes e desdobramentos das intervengoes do
PAC-Inea (Costa e loris, 2011).

FIGURA 1
Residéncia e igreja com marcacdes B57 e C56 sinalizando remocéo no bairro Trio de
Ouro, Séo Joao de Meriti

R
CRSA DE ORACAT

Fonte: Arquivo dos autores.

Outro ponto a ser ressaltado como uma das limita¢des do projeto PAC-Inea
¢ o fato de organizagoes nao governamentais (ONGs) atuarem, de forma tercei-
rizada, enquanto responséveis pelo trabalho social do projeto. A CEHAB, dentro
do Programa de Reassentamento, contratou ONGs para realizar o cadastramento
dos moradores ribeirinhos. Jd o Inea contratou a ONG Fase para a execugao do
projeto socioambiental. Quando questionado aos gestores do PAC-Inea sobre esta
opgao, a resposta usualmente dada foi que nao hd quadro de pessoal suficiente
na estrutura dos érgios do estado para realizar todo o trabalho, sendo necessdrio
recorrer as instituicoes especializadas. Nos trabalhos de campo, foi possivel obser-
var a insatisfagao da popula¢io com relagao ao trabalho desempenhado por estas
organizagdes, jd que, na maioria das vezes, os seus funciondrios nao dispéem de
informagdes suficientes para dar respostas concretas as suas duvidas. Além do mais,
a populagio demonstra irritagao ao ver o discurso que estas organizagoes utilizam
para convencer a populagio para atuar em parceria com o Inea. Disfarados por
um discurso de cidadania, incorporam a ideologia dominante e se valem da par-
ticipacdo de membros da populagao para atender a seus interesses individuais,
conforme relatado em depoimento de um morador.

Nao engolimos o Inea, pois sio 0s mesmos técnicos que participaram do Programa Nova
Baixada, e que fizeram indmeras promessas, que querem agora que a gente participe,
apoie o PAC-Inea. (...) A Fase estd ganhando muito dinheiro para nos convencer a
trabalhar em parceria com a Inea e utilizam técnicas elaboradas de persuasao para isto.
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Mas nés nao somos estipidos. Decidimos que s6 iremos apoiar depois de ver o projeto
técnico pronto. (Relato oral, representante da Associa¢io de Bairro Lote XV, reunido
CBH Guanabara, em 15/12/2008).

Duros questionamentos foram feitos em uma reuniio do Comité de Bacia
Hidrografica da Bafa de Guanabara (CBH Guanabara) quanto a escolha de uma
organizacio de Ambito nacional — a Fase/R] —, sem licita¢io ou qualquer outro tipo
de concorréncia, para conduzir o projeto socioambiental no PAC-Inea (contrato
orcado em R$ 1,25 milhdo que inclui, inclusive, a formatagio de novos comités
locais de acompanhamento (CLAs) das obras, que sdo arranjos participativos
regionais criados para serem espagos de interlocugio da sociedade civil organizada
com o poder ptblico municipal e o Inea. Esta insatisfagio pode ser exemplificada
na fala a seguir:

Para mim isto no estd claro e eu jd botei a minha posicdo contréria pelo fato da Fase
ainda estar como a “rainha da cocada preta’, quando na verdade o que queremos
¢ potencializar as a¢des da comunidade, ou seja, das ONGs locais, das associacoes
de bairros e das federacoes (Entrevista com representante sociedade civil no CBH
Guanabara, em julho de 2008).

A critica a ser feita refere-se a tendéncia de onguizagio dos movimentos sociais,
jd que o termo sociedade civil estd cada vez mais vinculado s ONGs, conforme
denunciou Dagnino (2004). Segundo a autora, dotadas de competéncia técnica
em assuntos especificos, as ONGs sdo vistas como parceiras ideais pelo Estado
para a transferéncia de suas responsabilidades, jd que, dependendo do projeto, os
governos locais buscam parceiros confidveis e temem a politiza¢io da interlocucio
com os movimentos sociais. Porém, a perversidade se d4 no momento em que as
ONGs atuam para representar os interesses de quem as contratam (Estado, agéncias
internacionais e outras), esquecendo-se, talvez oportunamente, dos interesses da
sociedade civil da qual se intitulam representantes.

A participagio popular no PAC-Inea se d4 por meio do Férum Regional de
Acompanhamento das Obras do PAC* e dos Comités Locais de Acompanhamento
das Obras (CLAs). Recorrendo ao passado, identifica-se que um dos tltimos
projetos de saneamento na baixada, o Programa Nova Baixada (PNB), também
langou mio de arranjos de controle social nos mesmos moldes do atual CLA, sob
proposta semelhante de ampliagio da democracia e participagao dos moradores da
baixada na gestao das obras. Contudo, apesar das aparentes boas intenc¢oes, estes
comités se apresentaram como limitantes do processo de participagao construidos
historicamente na Baixada Fluminense. Isto porque eles reduziram as discussoes do
movimento social ao andamento da obra em si, deixando de lado discussoes mais

20. A constituicdo de féruns regionais e comités locais de acompanhamento das obras é parte do trabalho técnico
socioambiental, sob responsabilidade da ONG-Fase.
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amplas sobre politicas publicas. Além do mais, estes proporcionaram o esvaziamento
das associacoes de bairros e federagdes no momento em que os seus dirigentes
passaram a se dedicar ao trabalho nos comités (de forma remunerada, fato este que
envolveu muitas contradi¢des) — e muitos deles, apds esta experiéncia, ingressaram
na carreira puablica, deixando a militdncia em segundo plano (Macedo, 2007).

Atualmente, as principais criticas apontadas pelos CLAs perpassam a falta
de informagao referente ao projeto do PAC-Inea, uma vez que os membros nio
possuem os dados referentes ao projeto técnico da obra dos bairros, orcamento,
cronograma, local adequado para a disposicio final dos residuos, além de outras
questoes pontuais e queixas, tais como: ruas danificadas durante as intervencoes,
cal¢adas construidas que jd estao quebradas e deterioradas, entulhos de casas
demolidas préximos aos rios, quadras esportivas construidas com medidas inade-
quadas, auséncia de manutengio nos locais onde jé ocorreram obras, incertezas
quanto ao reassentamento das familias cadastradas nas dreas de risco e que aguar-
dam o andamento do processo, atraso no inicio e/ou conclusio das obras dos
conjuntos habitacionais, inseguranca das familias quanto ao pagamento do aluguel
social proposto pelo governo, e também a conclusio dos trabalhos nas comportas
e instalagdo das bombas.? Neste caso paira entre os participantes destes comités o
questionamento: “estamos acompanhando algo que nio sabemos direito o que ¢”.

Outro caso que ilustra esta discussio refere-se a dificuldade de acesso que os
militantes da baixada tém para acessar o Relatério Ambiental de Impacto (RAI)*
da obra apresentado a Fundagao Estadual e Engenharia do Meio Ambiente (Feema)
para obter a licenca ambiental. Sobre a auséncia de uma consulta prévia a populacio
local, os gestores do processo argumentam que o PAC foi um programa do governo
federal que exigia que os projetos fossem apresentados com certa pressa e, uma vez
que o Projeto Iguacu estava disponivel, o mesmo foi apresentado ao governo federal
sem que houvesse tempo hdbil para ser discutido com a comunidade. Em relagao
as criticas de inflexibilidade administrativa, os gestores alegam que os recursos sao
‘carimbados’, ou seja, ndo existe a possibilidade de remanejar a verba de determinada
agio para outras demandas que vao surgindo.

Neste ponto ¢é possivel retomar aqui o conceito de campo de Bourdieu para
refletir sobre o desenrolar do Projeto Iguagu na Baixada Fluminense. Para o autor,
0 campo representa um espago simbdélico, no qual lutas dos agentes determinam,
validam, legitimam representagoes. Esclarece ainda que no campo as pessoas detém

21. Informacéo publicada no blogue do Comité Local de Acompanhamento do Lote XV, sob a matéria intitulada: “INEA,
Consdrcio Rios da Baixada e Representantes do Férum Regional de participacéo do Projeto Iguacu discutem potencialidades
das obras na Baixada". Disponivel em: <http://projetoiguacupaclotexv.blogspot.com>. Publicada em: 27 de maio de 2010.
22.A ONG DAMGENT, do municipio de Nova Iguacu, entrou com uma agdo no Ministério Publico em fun¢do da auséncia
de estudos de impacto ambiental e Relatdrio de Impacto Ambiental (EIA/RIMA) da obra, pré-requisitos obrigatorios
para que seja concedida a licenca ambiental de uma obra com a dimensao do PAC Iguacu. O Inea foi dispensado desta
exigéncia sob a alegacdo da urgéncia necessaria para acessar os recursos do PAC.
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conhecimento sobre as regras para jogar e participar. Porém, neste caso, observa-se
que a informagao ¢ um item de “distingao” entre os atores, pois somente aqueles
que possuem os capitais necessdrios sabem, de fato, o que estd acontecendo.

A falta de respostas nao parece preocupar os responsdveis nas reunioes.
Pelo contrério, nas reunides nao ¢ dificil escutd-los dizendo que “na ditadura, as
pessoas foram retiradas, sem qualquer consulta, mas agora ¢ diferente” (Relato oral,
funciondrios do Inea, reuniio em Sio Joio de Meriti, em novembro de 2008), ainda
que a experiéncia concreta sugira que, na verdade, o estilo de tomada de decisoes
pareca ter persistido. Aparentemente alheio aos crescentes questionamentos e a
insatisfagio dos moradores ribeirinhos e liderancas comunitdrias que sofrem com
a falta de informacio e incertezas de um projeto imposto de cima para baixo, o
governador Sérgio Cabral afirma que “este ¢ um importante trabalho na baixada,
que tem o objetivo de salvar as pessoas que vivem ao longo do rio e sofrem com
as inundagées” (Rio de Janeiro, 2008). No mesmo discurso, o governador alegou
que 2,5 milhdes de pessoas serdo beneficiadas com o PAC-Inea — ou seja,
praticamente a totalidade da populagio que vive na bacia do Iguagu —, niimero
este comprovadamente exagerado, dado que as intervengées sdo restritas a
determinados trechos do rio, (conforme entrevista realizada com o coordenador
do projeto PAC-Inea, em 7 julho 2008).

Este tipo de discurso, enaltecendo (de forma excessiva) as benesses do pro-
jeto, foi também verificado durante as primeiras reunides organizadas pela Fase,
Inea e CEHAB, no estdgio inicial do PAC-Inea (ano de 2008 e 2009), em que
os gestores do processo aproveitavam a reuniao para parabenizar a populagio que
seria contemplada com as obras. Além do mais, recorrentemente, enfatizavam os
riscos que as pessoas se expunham a0 construir as suas casas na beira dos rios e
sobre a ilegalidade do terreno, por ser uma drea de preservagio permanente (APP).
Foi possivel, assim, notar que, quando se aborda apenas um lado da questio
(deixando de lado discussoes mais amplas sobre a auséncia de uma politica habi-
tacional justa, por exemplo), a tendéncia é transferir para os pobres a culpa pela
sua exclusao, deixando implicito que ¢ a existéncia de tantos excluidos a causa
central da desordem urbana. Assim, a populagdo pobre, residente em beira de rio,
que sofre com o saneamento bdsico precdrio ou inexistente, é responsabilizada
e transformada em culpada — sendo necessdrio, em muitos casos, programas de
educacio ambiental para capacité-la a viver de forma ambientalmente sustentével.
A indignagio com relagio a este tipo de argumento é melhor retratada na fala de
um lider comunitdrio do bairro Trio de Ouro, em Sio Joio de Meriti.

S6 que, poxa, chega na época da eleigdo eles transmitem a culpa para nds, nds que
viemos morar nesta comunidade, nés que somos os culpados por nio termos um
espago digno. Vivemos a margem da lei e somos marginalizados (Entrevista com
morador de Sao Jodo de Meriti, em julho de 2008).
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Outro ponto a ser ressaltado é que os atuais arranjos de gestao participativa
na baixada carecem de legitimidade politico-institucional (Costa e loris, 2011),
fato este que colabora para o descrédito e desmotivacio dos participantes e con-
tribui para que a populagao lance mao de estratégias informais para conviver com
os problemas envolvendo saneamento bdsico precdrio. Representantes dos atuais
CLAs reclamam ainda que a desinformagio e o desinteresse de alguns moradores em
buscar informacoes oficiais sobre o andamento das obras tém sido um importante
empecilho do projeto, uma vez que “boatos de rua” e “informagées infundadas”
aumentam a ansiedade e tumultuam algumas reunides.”® A populagao prefere, mui-
tas vezes, contactar um vereador — j4 que este vai ouvir a sua demanda e resolver o
seu problema, mesmo que temporariamente — do que participar de intermindveis
reunides e protestos para reivindicar direitos, como no seguinte depoimento:

Eu tenho vergonha de dizer que j4 participei de indmeras reunides como esta; isto aqui
¢ s6 bl4, bl4, bl4..., ndo delibera nada; amanha com certeza eu terei vdrios vizinhos
batendo na porta da Associacio de Moradores querendo respostas, pois eles foram
avisados que eu participaria da reunido de hoje, e eu nunca tenho nada de concreto
para dizer a eles (Relato oral do presidente Associacio de Moradores em reuniao do
CLA da bacia do Sarapui, Duque de Caxias, em novembro de 2009).

Trabalhos académicos (Porto, 2001; Brito e Porto, 1998) demonstram que
as politicas publicas de saneamento desenvolvidas na baixada nas duas tltimas
décadas conduziram a uma série de impasses. Primeiramente, a dificuldade de
integragdo entre as agoes previstas nos programas desenvolvidos por diferentes
administragoes do governo estadual. Estas agdes geralmente nio se articulam,
pois ficam subordinadas a légica prépria de cada programa e ao perfil da politica
publica que caracteriza cada administra¢o. Desse modo, é notério que nio exista
ainda para a Baixada Fluminense um programa global de agées em longo prazo,
isto ¢, um plano de saneamento para a regido que vise a universalizacio dos ser-
vicos, com base em um diagndstico amplo — ou seja, do deficit real de servigos,
em termos tanto de acessibilidade da populacio quanto de qualidade dos servigos
prestados. A elaboragao deste plano deveria ter, segundo os autores deste capitulo,
um envolvimento direto, talvez até mesmo de coordenagio, do Comité de Bacia
Hidrografica da Baia de Guanabara — entidade gestora da bacia do Rio Iguagu e
que teve os seus trabalhos paralisados desde o final do ano 2008 até o final do ano
de 2010. A elaboragao de cada programa parece ser precedida de estudos e diagnds-
ticos orientados por metodologias diferentes, sem que hoje se possa afirmar qual
¢ o deficit real dos servigos. Na auséncia deste plano geral, que deveria orientar as
agoes, 0s programas seguem objetivos proprios, em uma perspectiva mais geral de

23. Informagao publicada no blogue do Comité Local de Acompanhamento do Lote XV, sob a matéria intitulada: “ Tumulto,
reclamagées e muitas duvidas marcaram a ultima reunido do Projeto Iguacu no Lote XV em Belford Roxo” . Disponivel em:
<http://projetoiguacupaclotexv.blogspot.com>. Publicada em: 24 de junho de 2010.
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aumento da cobertura dos servigos. O resultado destas a¢oes desarticuladas, apesar
do importante volume de recursos investido, ¢ limitado em termos de qualidade
dos servigos efetivamente fornecidos a populagao (Ioris e Costa, 2008).

Diante da auséncia de um diagnéstico e de discussdes mais amplas, o que se
vé, na prética, é que muitos sistemas de abastecimento de dgua, de esgotamento
e de drenagem recém-implantados na baixada apresentam graves problemas de
funcionamento e de coeréncia técnica, ou seja, a descoordenagio entre o plane-
jamento das ages compromete de maneira irreversivel a qualidade dos sistemas
implantados e significa, em tltima instancia, um desperdicio de recursos ptblicos.
Tais deficiéncias tém incluido investimentos na rede de abastecimento sem que haja
dgua em qualidade e quantidade satisfatérias, assim como instalagoes de rede de
esgoto sem que existam estagoes de tratamento de esgotos na regido. Além disso,
também nao hd uma incompatibiliza¢io entre as a¢des previstas nos macropro-
gramas dos planos diretores municipais e no Plano Diretor da Bafa de Guanabara.
Por conseguinte, os investimentos nio se ajustam necessariamente aos objetivos
de desenvolvimento urbano local.

5 CONCLUSOES E PERSPECTIVAS

As questoes e os problemas de gestio da dgua na Baixada Fluminense néo sio
incomuns em dreas metropolitanas periféricas da América Latina, que nas tltimas
décadas vivenciaram um rdpido crescimento demogrifico aliado a limitados
investimentos em infraestrutura. No entanto, as circunstincias particularmente
dificeis da gestao de recursos hidricos na baixada sao refletidas em uma combi-
nacdo de marginalizagao social, abandono dos sistemas fluviais e falta de medidas
regulamentares adequadas. A limitada integragdo entre as autoridades publicas e
as dreas espaciais (principalmente entre as prefeituras), associada a uma crescente
necessidade de fundos adicionais para manter e prover infraestrutura bdsica as
cidades, bem como ressaltar como a fragilidade do planejamento urbano e ambiental
resulta em tendéncias de insustentabilidade na gestao de dgua. Esta gama de
problemas nao é simplesmente um sinal de incompeténcia técnico-administrativa,
mas sim uma indicagao de fortes distor¢des criadas por décadas de autoritarismo,
populismo, politicas urbanas inadequadas e desprezo com relagio ao sofrimento
didrio da popula¢do local. A insustentabilidade da dgua ¢, portanto, nio apenas
relacionada com o mau estado dos sistemas hidrolégicos e a precariedade dos
servigos publicos na baixada, mas estd profundamente enraizada nos padroes de
uso e conservagdo da dgua em um contexto de forte desigualdade de poder entre
comunidades e formuladores de politicas publicas.*

24. Esse topico foi baseado no texto do relatério final do projeto Valoracao da dqua e instituicdes sociais: subsidios
para a gestao de bacias hidrograficas na Baixada Fluminense, redigido por Antonio loris e Maria Angélica Costa, e
enviado ao CNPq em janeiro de 2010.
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Os resultados empiricos da pesquisa ali realizada demonstram que os proble-
mas de gestao de dgua estao intimamente relacionados a falta de oportunidades da
populacio local em influenciar o processo de tomadas de decisao e a fragilidade
dos mecanismos oficiais criados até o momento para envolver os diferentes grupos
sociais ou dreas geogréficas. Nesse contexto, a influéncia de grupos mais organizados
e com maior poder politico continua a prevalecer na tomada de decisoes, tanto em
questdes pontuais, quanto em termos da direcio estratégica de planos e projetos.

Os intmeros projetos de saneamento na baixada nao foram suficientes para
solucionar os problemas e tiveram como um dos pontos fracos a auséncia de dis-
cussdo com a populagio — principalmente em sua fase inicial de elaboragio — e de
consideracio das intervengoes anteriores. Como mencionado anteriormente, todos
os programas se deram de forma esporddica e desconectada, devido principalmente
a auséncia de um diagndstico satisfatdrio sobre a situagdo atual do saneamento na
regido. Mesmo considerando estas questdes, s30 apenas nestes momentos que os
problemas relacionados com a dgua na baixada sio formalmente considerados pelos
6rgaos publicos. Isto ¢é evidente na apatia dos organismos oficiais, em especial no
tratamento dispensado pela Cedae aos seus clientes residenciais e sua incapacidade
sistemdtica em melhorar o desempenho. Muitos moradores mencionaram que,
por diversas vezes, se organizaram em protestos ¢ contrataram Onibus para levar as
pessoas a sede da Cedae no Rio de Janeiro. Em uma ocasiio, eles receberam como
recomendacio dos funciondrios para: “orar para chover, que ¢ o melhor que vocés
podem fazer...” (entrevista com residentes de Duque de Caxias, em 6/7/2008).

Contudo, mesmo sem possuir os capitais suficientes para atuar como prota-
gonistas do processo, a populagdo local nem sempre assiste a tudo passivamente, e
tenta se mobilizar. Na reuniio do Trio de Ouro (Sao Joao de Meriti) em 8/11/2008,
ap6s mais de uma hora de apresentagao, a comunidade nio teve paciéncia para
assistir o discurso de todos os membros da equipe do PAC que organizavam o
encontro — estes parabenizavam a populacio por serem contempladas com um
projeto tao benéfico — e gritaram irritados: “Jd vimos esta apresenta¢io. Estamos
cansados de ouvir, viemos aqui para falar”.

Por fim, percebeu-se que as comunidades locais, em que pesem momentos
de ativa mobilizagao nas décadas de 1970 e 1980, e diversas estratégias internas de
cooperagio (Macedo, 2007), nao lograram ainda manter um nivel de coordenagio
politica capaz de enfrentar a reproducio de desigualdades e injusticas relacionadas
a dgua. Especificamente com relagido ao PAC-Inea, observou-se que persiste um
alto grau de incertezas, por parte da populagio, quanto a concretizagao das obras
em andamento, fato que talvez explique a aparente desmotivagao da populagao
no envolvimento com a militAncia. Colaboram para este quadro de descrenca as
inimeras promessas nao cumpridas em projetos anteriores (Porto, 2001; Macedo,
2007). Além do mais, matéria publicada no jornal O globo aponta que apenas 3,8%
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das agoes do PAC no R] foram concluidas.?® Porém, outros fatores também foram
levantados nas pesquisas de campo dos autores deste capitulo, tais como o como-
dismo, a falta de tempo, de dinheiro, e até a auséncia de conhecimento técnico
minimo necessdrio para entender e participar das discussoes. Organizagdes que
historicamente serviriam para expressar a opiniao publica, tais como federacoes e
associagoes de bairro, tém sido cada vez mais ignoradas pelas autoridades puablicas
e mesmo pelas comunidades locais (Costa e loris, 2011). Neste caso, percebe-se
que, apesar da consolidagio de canais formais de participagao publica, barreiras
fundamentais permanecem e continuam a minar a democracia na gestao de dguas
na Baixada Fluminense.

A busca por uma melhor governanca (conceito fundamental do aparato de
regulagdo e gestdo de recursos hidricos, como pode ser verificado no texto da
Lei n° 9433/1997) produziu uma significativa mudanga de discurso nos tltimos
anos, mas sem que se identifiquem oportunidades concretas para democratizar os
mecanismos de decisdo e planejamento. O que se v¢, assim, é que a experiéncia
recente de reformas institucionais no Brasil estd restrita, até agora, “a um pequeno
exército de burocratas e tecnocratas, que se esforcam diariamente para fazer reluzir
o chamado novo ‘modelo brasileiro de gestao™ (loris, 2010).

Sem identificar a politizagio dos problemas de recursos hidricos, a discussio
e a formulagao de respostas ficam circunscritas a temas superficiais, e que nao
conduzem a solugdes efetivas.
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CAPITULO 5

COMPARTILHANDO A AGUA: CONFLITOS (MICRO)
POLITICOS NO ACESSO E DISTRIBUICAO DA
AGUA - 0 CASO DA ILHA DE AMANTANI,

LAGO TITICACA, PERU"?

Susana Orellana Gavidia?

RESUMO

Trés atores abordados. Trés discursos na luta. O objeto do conflito ¢ a dgua.
As comunidades da ilha de Amantani enfrentam uma mudanca na organizagao
do sistema de gestao, abastecimento e uso da dgua para consumo doméstico com
a aprovagio do projeto Agua para Todos, langado pelo governo central peruano.
Neste contexto, a luta se impée a partir de conjuntos dispares de direitos a dgua
entre os comuneros,* que usam o recurso sob diferentes ordenamentos legais —
o municipal, o das comunidades campesinas e o dos sistemas de dgua. Iniciam-se
processos de negociagio a partir daquilo que Foucault chama de programas de poder,
em que cada ordem legal produz e reproduz discursos e agoes para suas formas
de exercer o poder. Como resultado, sob o principio fundamental da retérica, se
estabelece um novo mapa de distribuigao dos direitos.

1 INTRODUCAO

Todos encontram meios e formas para se relacionar com diferentes elementos
da vida social, que se entendem a partir do enfoque aqui adotado como relacoes
q que aq ¢
politicas, devido a possuirem, em diferentes graus, cotas de poder que entram
em agdo para tomar decisdes ou para atuar. Nao ¢ de se estranhar, assim, que
quando se relacionam com um recurso como a dgua, se vinculem a ela, também,
de uma forma politica, e, ademais, a partir de um conteddo cultural particular.
Entende-se politica como uma forma de luta na qual o objeto de intercimbio é o
poder, e utiliza-se uma ideia de cultura politica como a forma particular em que

1. Traduzido do original em espanhol por Raony Silva Nogueira e Maria da Piedade Morais.

2. Ainformacdo e a analise que aqui se apresentam s&o parte de um trabalho de campo realizado durante o ano de
2009 na ilha de Amantani, no Lago Titicaca e no Peru, como parte de uma tese de licenciatura em antropologia pela
Pontificia Universidade Catélica do Peru (PUCP).

3. Bacharel em antropologia pela PUCP.

4. Comuneros é como séo conhecidos localmente os membros das comunidades campesinas.
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a sociedade estruturou — e continua estruturando — esta luta a partir de um tipo
de poder relevante (simbdlico, representativo etc.).

Este texto aborda as dinAmicas das relagoes que se estabelecem com os sistemas
de dgua,” em um contexto onde convivem trés ordenamentos legais com programas
de poder diferentes (valendo-se da defini¢ao de Foucault como espacos da vida social
onde se criam discursos e agoes, termo que serd desenvolvido detalhadamente mais
adiante). Cada um destes ordenamentos distribui direitos e gera c6digos legais para a
gestdo e o abastecimento de dgua. Como consequéncia disso, sobrepoem-se espagos
legais que jogam com o discurso do Estado, a comunidade campesina e a posse
individual da terra e da 4gua, criando novos mapas de distribuicio deste recurso.
Discutir-se-4, além disso, a forma como os comuneros enfrentam os contetidos
culturais hegemoénicos que professam a politica estatal quando intervém na zona
e na forma em que eles se reapropriam de seus direitos.

O caso que se analisard aqui ¢ o da ilha de Amantani, localizada na zona
peruana do Lago Titicaca, no departamento do altiplano de Puno, a 3.854 metros
acima do nivel do mar. Nao se trata de um terreno plano, mas que apresenta uma
elevagao central considerdvel. Este é um aspecto determinante na distribui¢ao da
dgua, que depende muito da geografia. A ilha pertence — juntamente com a ilha
vizinha de Taquile — ao distrito de Amantani, que tem uma popula¢io de 4.255
habitantes (Inei, 2008), exerce jurisdigdo municipal e onde, também, estao
assentadas dez comunidades campesinas, que, em sua grande maioria, nio contam
com um sistema de dgua tecnificado. Estas comunidades s3o abastecidas direta-
mente a partir da fonte de dgua (em nascentes localizadas ao longo de toda a ilha),
inclusive algumas construiram pequenas redes de dgua encanada para abastecer
algumas familias. O problema que interessa neste trabalho surge quando, neste
contexto, aparece um projeto estatal para abastecer de dgua rodas as familias da ilha.
Isso dispara uma complexa interago entre funciondrios, engenheiros e comuneros,
que operam a partir de légicas e cddigos de direito distintos.

5. Considerou-se pertinente esclarecer o conceito de sistema de dgua que se usara neste capitulo, o qual est4 funda-
mentado nas ideias de Hendricks (2006). Perguntar por um sistema de agua nesta perspectiva sugere uma abordagem
a partir dos modos como se organizam praticas e discursos em relagdo as formas e meios de acesso a dgua.
Assim, afastou-se de uma concepcdo de sistemas que privilegia a dimensdo técnica, com énfase em elementos de
infraestrutura, a qual parece muito restritiva, em especial no contexto que se analisou. De maneira que a ideia de
sistema de agua que foi utilizado é suficientemente ampla para que se incluam formas de gestdo e de ordenamento
em transicao. Notou-se que os direitos e formas de organizacao local variam consideravelmente dependendo da zona
e das condicdes ecoldgicas, socioculturais e politicas de cada grupo. Além disso, considerou-se que existem diferencas
também nas condicdes particulares de cada usuario, de maneira que se pode dizer que com cada fluxo de agua fluem
também para eles diferentes direitos. Em geral, ¢ comum notar que muitas realidades campesinas sobrepdem diferentes
sistemas de uso de dgua, que nem todos 0s usuarios se encontram conectados a um sistema geral e que muitos
pertencem a varios sistemas de uma so vez (Hendricks, 2006). Assim, pretende-se estabelecer uma definicdo ampla de
um sistema de agua, seguindo as ideias de Hendricks, como um conjunto de direitos e obrigacdes, formas de gestdo e
elementos de infraestrutura (naturais ou artificiais) que se partilham dentro de um grupo especifico, em torno de uma
ou mais fontes ou pontos de captacéo.
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Ao longo deste texto, explorar-se-3o as dindmicas do poder em um contexto
de reapropriacio dos direitos a dgua. Serd discutido como é que no discurso os
programas de poder (agentes ou atores politicos em torno da gestao da dgua) fazem
prevalecer nogoes de direito diferentes e, por sua vez, como a reapropriac¢io de
direitos se enquadra na mesma apropriacio destes discursos. Analisar-se-d também
a conformagao de um novo mapa de gestao de diretos da dgua, que se estaria
produzindo a partir da introdugao de um projeto de dgua promovido pelo Estado,
no qual se apresenta um niimero de incongruéncias ante as tensoes que surgem no
territério local. Em resumo, este capitulo explora como o direito a 4gua é colocado
em um momento crucial para a vida dos comuneros da ilha de Amantani. Enquanto
se implementa o projeto de dgua promovido pelo Estado, eles representam os
direitos que perderdo, que ganhario e/ou que manterao.

2 A QUESTAO DA AGUA NO PERU

Brevemente, serdo tecidos alguns comentdrios sobre a situagio da dgua no Peru,
incluindo uma referéncia a Lei Geral de Recursos Hidricos, promulgada em 24 de
marco de 2009 e altamente criticada pelos vazios legais que deixa em relagio a alguns
temas como o da privatizagio da dgua e de seus servigos. Esta lei, que se aplica para
toda a dgua existente no territério peruano, quaisquer que sejam seus usos, introduziu
algumas mudangas importantes relacionadas a gestao deste recurso. Dentro do
tema pertinente, considerou-se importante mencionar alguns dos principios que se
estabelecem no Art. I1I desta lei. Em primeiro lugar, o Art. III incorpora os principios
de valoragio da dgua e de gestao integrada da dgua, que reconhecem o valor socio-
cultural, econémico e ambiental do recurso. Neste sentido, se considera a dgua para
além de sua dimensao econdmica, o que significa um avango em relagio a legislagio
anterior, pelo menos no papel. Ademais, o principio de respeito dos usos da dgua
pelas comunidades campesinas e nativas se aproxima desta ideia, j4 que se reconhece o
direito destes grupos de utilizarem as dguas que percorrem suas terras sempre e quando
estes usos ndo se oponham a lei. Além disso, este artigo “promove o conhecimento
e tecnologia ancestral da dgua’, o que constitui um avango significativo em relagio
alegislacdo tradicional nesta matéria. Em segundo lugar, a lei reconhece que o acesso a
dgua para usos essenciais ¢ uma questao prioritdria por ser um direito fundamental da
pessoa humana e acrescenta que, portanto, deve estar acima de qualquer outro uso.

Além das incongruéncias que estes principios representam com a gestao
atual do Estado em matéria de tomada de decisées que parecem nao priorizar o
direito humano a d4gua, nem os contetdos socioculturais que lhe sao atribuidos
a partir de outras visdes do mundo,® busca-se ressaltar as potencialidades da lei,

6. 0 papel do Estado em relacdo ao projeto Conga, da mineradora Yanacocha, em Cajamarca, € um bom exemplo disso.
Este controvertido projeto tem gerado mobilizacdes e marchas populares pela agua e se encontrava em pleno debate
no momento em que este capitulo foi escrito.
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sem deixar de levar em conta que esta se encontra inserida em um contexto
politico que tende a fomentar a privatizagio dos servicos bdsicos de dgua e esgoto.
Embora se declare, por um lado, que nao existe propriedade privada sobre a dgua,
se reconhece repetidas vezes que se pode adotar um modelo privado para sua
administragao. A controvérsia, por outro lado, aponta para alguns esclarecimentos
que estavam no projeto original mas que foram retirados da lei finalmente apro-
vada, como uma cldusula que especificava o cardter de “sem fins lucrativos” que
devia ter a gestdo privada da dgua no caso de ser implementada. De maneira
que, embora a lei reconhega a 4gua como um bem de dominio pablico, dada
sua condi¢io e sua indispensabilidade para a vida humana, ela deixa também
aberta a possibilidade de conceder o manejo do recurso a empresas orientadas
para o lucro privado.

As formas como as leis de dgua se tornam presentes na vida didria das pessoas
estdo estreitamente relacionadas as politicas publicas de dgua e esgoto que, no
periodo analisado neste capitulo, tém dado maior énfase & dimensio social, espe-
cialmente ao acesso aos servigos e a participagio da populagio (Quispe, 2005).
Neste sentido, as perspectivas das politicas ptblicas sobre este tema durante a década de
1990 se fundamentavam em um conceito de pobreza que dava prioridade as obras
de infraestrutura. Neste periodo se investiram mais de 2,4 milhées de ddlares para
melhorar as condigoes destes servicos no Peru, mas nao se registraram mudancas
substanciais ou sustentdveis. Ante esta situacao, chegou-se a reconhecer que o maior
desafio que o pais enfrentava neste setor nao era tanto o desenvolvimento da infra-
estrutura, mas sobretudo a necessidade de fortalecer a capacidade da gestao local
dos servigos. A partir deste diagndstico, a politica de intervengio desenhada pelo
Estado tem se baseado em uma redefini¢ao dos papéis e das relagdes entre os atores
envolvidos localmente (municipios, empresas privadas e usudrios), com o objetivo
de promover uma gestao socialmente mais integrada destes servicos. Em vez de
se concentrar nos aspectos técnicos e de infraestrutura, enfatizam-se os processos
de organizagio e o fortalecimento de capacidades locais, envolvendo processos de
participagio e consultas populares. Contudo, especialmente nas populagées rurais,
além da formaliza¢io dos processos de participagio popular, o reconhecimento de
outras formas de fazer politica no espago local tornou-se imprescindivel, um tema
a0 qual se dedicard atencio.

3 A AGUA EM AMANTANI

As condigoes ecoldgicas e politicas da zona estudada apresentam enormes desafios
para a gestao dos servigos de dgua e esgoto. Na ilha de Amantani, o abastecimento
de dgua ¢ feito mediante mananciais naturais que se encontram dispersos entre
diferentes comunidades ao longo de toda a ilha. Em alguns casos, foram cons-
truidas incipientes redes de tubulagio e instalagdes domiciliares que permitem as
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familias contar com dgua dentro de suas habitacoes. Em outros casos, as familias
nao podem ter acesso a um sistema tecnificado devido ao fato de as comunidades
se encontrarem em zonas muito altas, onde a dgua das nascentes nio chega com
forca suficiente. Este tltimo caso é o mais recorrente. A diversidade de formas de
abastecimento de 4gua em Amantani amplia-se por fatores: 7) ecolégicos, como a
disposicao e escassez de dgua; 77) geograficos, como a localizacao das casas em relacio
as fontes de dgua; e 777) politicos, como as estruturas particulares de poder que se
desenvolvem, por exemplo, em relagao ao controle de uma fonte de dgua ou nas
relagoes que se estabelecem entre aqueles que controlam a dgua e a comunidade.

As familias da ilha devem se organizar para conseguir a dgua diretamente
das nascentes e pogos que existem em suas comunidades ou em comunidades
préximas. Cada uma normalmente se dirige sempre & mesma fonte de 4gua, por
razdes tais como a proximidade, a qualidade da dgua e os direitos organizados em
torno da mesma fonte.” Existe um personagem importante que aparece na cena
da realidade da 4gua na ilha e a quem se chamard de proprietdrio. Sua aparicao é
possivel ja que terra e 4gua nio se dissociam com facilidade no imagindrio coletivo.
A comunidade pode possuir a propriedade da terra e entregar a seus comuneros
certificados de posse que lhes concedam o direito de construirem suas moradias
e plantarem em seus lotes. Contudo, isso nao os qualifica como proprietdrios das
fontes de dgua que se encontram nas terras que possuem. Ou melhor, embora a
comunidade seja tida como a dona das terras, nio é dona das dguas que percorrem
seus terrenos, entretanto, possuem o direito de utilizé-la. A lei que impera neste
contexto coloca a figura do proprietdrio da terra como o proprietdrio da fonte de
dgua. Isto d4 esclarecimentos sobre os processos de interlegalidade vividos nesta
regido. Embora a 4gua pertenga ao Estado e seu acesso, em teoria, seja aberto para
todos, a comunidade se reserva certos direitos na gestao do recurso, e, além disso,
alguns comuneros se reservam também este direito de forma particular. E desta
maneira que a figura do proprietdrio aparece: um personagem que controla uma
nascente que deve dividir com as pessoas que vao coletar a dgua. Esta constitui a
forma mais difundida de abastecimento na regiao.

Contudo, junto aos direitos sobre a 4gua que correspondem ao proprie-
tdrio, encontrou-se que este ator possui também deveres relacionados com sua
nascente. Por exemplo, deve cumprir com sua limpeza e reforgar as estruturas que
possam existir. Entretanto, é natural que os direitos sejam maiores que 0s deveres.

7. Em torno de cada fonte de 4gua se organizam direitos que permitem aos comuneros ter acesso de determinadas
maneiras ao recurso. No caso de algumas fontes, tem-se adotado uma ordem de tipo privado, onde somente algumas
pessoas podem usa-las; outras tém um regime compartilhado, onde se organiza um ciclo de horérios de uso para as
diferentes pessoas. £ importante notar que estas normas que se estabelecem sobre as fontes de gua nao tém validade
além da sancdo moral. Seu cumprimento depende do nivel de compromisso ético existente na comunidade: se aceita
a norma mas, se ndo se cumpre, a Unica coisa que se vé afetada é a reputacao do comunero, como sao conhecidos
os membros da comunidade.
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Estes direitos vém juntamente com a propriedade individual sobre a nascente,
de maneira que a figura do proprietdrio em Amantani possui o direito de realizar
qualquer a¢do para seu préprio beneficio sobre a nascente: nao permitir o acesso a
outros comuneros, dar prioridade ao uso da dgua para irrigacio prépria, antes mesmo
que para o consumo humano na comunidade, canalizar a dgua até determinadas
habita¢oes com a exclusao de outras, inclusive vender os direitos do uso de dgua
para a comunidade ou para o municipio.

Mas também se deparou com sistemas de dgua mais elaborados. Existem
canais, redes de abastecimento e reservatérios dispersos e que nio se regem pelas
fronteiras da comunidade, mas pelas condicoes ecoldgicas e geogréficas da regiao —
proximidade e possibilidade de canalizar a 4gua acima dos limites politicos.
Ou seja, 0 acesso e a distribui¢io da dgua formam uma organizagio independente
da comunidade e que se consolida pelos direitos individuais sobre a fonte. Desta
maneira, devido aos direitos e as normas variarem, dependendo nao s6 da regiio ou
da ecologia, mas também de fatores socioculturais e politicos de cada grupo, o fluxo
da dgua transporta consigo diferentes direitos de acesso, uso e distribuicao da dgua.

Entretanto, uma mudanca estd ocorrendo na ilha, e este é o centro de andlise
deste capitulo. O municipio de Amantani concebeu a criagio de um sistema de
abastecimento de dgua potdvel integral, que foi posteriormente aprovado pelo
governo nacional como parte do Programa Agua para Todos, lancado em 2007.
Trata-se de uma acdo que unificaria todas as fontes de dgua existentes na ilha com
o objetivo de que a maior quantidade de comuneros tivesse acesso a dgua potdvel em
suas casas. Nas entrevistas e conversas frequentes realizadas com as comunidades
no decorrer da pesquisa, os comuneros manifestavam muita emogao com o plano,
mas a0 mesmo tempo algo os angustiava. Questionavam-se: de onde vird a dgua?
para quem serd? chegard até a minha casa?; vao retirar a minha nascente?
Estas interrogagoes tém sentido para eles, pois tratam-se de direitos e de ordenamentos
legais coexistentes em um espago social fragmentado: uns tém estado imiscuidos na
légica da propriedade individual; outros tentaram defender a propriedade coletiva
da terra e a consequente e consuetudindria propriedade da dgua para a comunidade;
enquanto que uns terceiros, os engenheiros municipais que trabalham no projeto,
tentaram mediar com estas 16gicas para propor um sistema unificado para o
abastecimento de dgua.

Embora o propésito declarado que sustentam os representantes do poder
publico seja o de levar mais dgua para mais habitagées, estes atores encontram
obstdculos perante os ordenamentos legais imperantes na regido, o que tem
conduzido a um longo processo de negociagao. O projeto inicial de unificagio das
fontes em um Unico sistema de abastecimento sofrerd, no decorrer do processo,
modificagoes que serdo discutidas nos espagos politicos: assembleias de comuneros
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e municipio. No entanto, existem outros espagos politicos alternativos quando
se trata de uma nascente cujo proprietdrio reclama a propriedade para si mesmo:
o espago politico é, paradoxalmente, o privado e por isso os demais comuneros nao
tém possibilidade de intervir.

4 0S PROGRAMAS DE PODER

Pensar na organizagio do poder na gestdo da dgua na Ilha de Amantani é mais
que uma motivagdo para debater as oportunidades e os obstdculos no exercicio
do direito a 4gua. Sem considerar o adverso ou o favordvel do contexto, a dgua
para uso doméstico sempre chega a ser obtida de uma ou de outra forma para a
moradia. O desenvolvimento destas formas de abastecimento possui uma origem
socialmente construida e reconhecida pelo grupo — embora nem todos se beneficiem
desta forma —, que sustenta a manutengio de um certo equilibrio social, ou seja, do
conjunto de agoes diversas que realizam os membros do grupo para conseguir dgua,
sem alterar o desenvolvimento do sistema de abastecimento ao qual pertencem.®

Para isto, tomou-se como ponto de partida a defini¢ao de direito de Boaventura
de Sousa Santos (2009), como um

corpo de procedimentos regularizados e padrées normativos que se considera exigivel —
ou seja, susceptivel de ser imposto por uma autoridade judicial — em um grupo
determinado e que contribui para a criacio, prevengio e resolugio de disputas através
de discursos argumentativos unidos 4 ameaga da forca (Santos, 2009, p. 56).

Ademais, amparou-se também nos trés componentes estruturais do direito
que postulam: a retérica, a burocracia, e a violéncia.” Como ver-se-4 ao longo desta
andlise, ¢ em nome da retdrica e dos argumentos que as ordens legais convivem, cada
uma com uma estrutura de normas e posigoes em relagio ao controle e a gestao das
fontes e do acesso a dgua. Além disso, na medida em que a institucionalizagio dos

8. Alguns comuneros podem estar autorizados a ter acesso a certas fontes, enquanto pode ocorrer que outros
comuneros de outras comunidades ndo estejam. Isso faz parte dos direitos adquiridos por uns e por outros e que vao
ficando consolidados como resultado do processo historico. Em algumas ocasides, quando uma nascente seca e ja
ndo tem 4gua, os membros do sistema de abastecimento que se articulavam ao redor desta fonte se veem obrigados
a migrar para outra, inicialmente, a mais proxima. Posteriormente, e frequentemente devendo superar as possiveis
queixas dos usuérios originais, eles também passaréo a ser parte do grupo de usuarios desta outra fonte de agua.
Também, por outro lado, pode ser socialmente aceitavel que algumas fontes de 4gua n&o sejam para uso comum, ou
seja, que, por exemplo, os beneficiarios da fonte sejam apenas os membros de uma familia, ou somente um grupo de
moradias construidas ao redor desta. A justificativa vem também com os préprios direitos do proprietario da fonte,
direito que, ademais, é aceito e respeitado por todos, devido as ideias de justica que fundamentam as acdes dos
comuneros (tratar-se-a deste tema mais a frente).

9. "A retérica ndo é apenas um tipo de conhecimento, mas também uma forma de comunicagdo e uma estratégia
de tomada de decisGes baseada na persuaséo ou conviccdo mediante a mobilizacdo do potencial argumentativo de
sequéncias e artefatos verbais e ndo verbais que tém sido aceitos (...). A burocracia é uma forma de comunicacéo
e uma estratégia de tomada de decisdes baseada em imposicOes autoritarias através da mobilizacdo do potencial
demonstrativo dos procedimentos regularizados e de padrdes normativos (...). Finalmente, a violéncia é uma forma
de comunicagdo e uma estratégia de tomada de decisdes baseada na ameaca da forca fisica. (...) Estes componentes
estruturais ndo sao entidades fixas; variam internamente e em suas articulagdes reciprocas. Os campos juridicos sao
constelagdes de retérica, burocracia e violéncia” (Santos, 2009, p. 57).
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procedimentos se torna mais informal, a retérica cobra mais sentido na negociagio
que os sistemas de direito convencionais baseados em provas e documentagio.
A retérica também substitui frequentemente os meios de pressio e violéncia, que
minam sobretudo a possibilidade de acordos estdveis (Santos, 2009). As assembleias
comunitarias e as reunides entre o municipio e os representantes comuneros nao
levam consigo documentos probatérios, mas é no didlogo, na capacidade de
argumentacao e no estilo de negociacio que predomina que se tomam as decisoes.
Existem instincias as quais se pode recorrer e que privilegiam o didlogo como meio
para a tomada de decisao, e se estas instAncias nao sao suficientes, entao outras
sao improvisadas, como reuni6es forgadas entre os engenheiros e os representantes
comuneros, ou a realizacio de pactos de compra e venda de gaveta (informais) com
os proprietdrios de fontes de dgua, sempre no terreno da retdrica.

Assim, entende-se que o conflito vivido a partir do exercicio do direito a 4gua
é inerente As interagoes entre os atores envolvidos; o conflito é na realidade o meio
pelo qual se relacionam neste contexto (Mujica, 1994). O conflito nao ¢ algo que
vem 2 tona rapidamente, o conflito estd sempre presente na medida em que existam
interesses diversos e tensoes entre os atores em relagdo ao controle de e ao acesso
a 4gua. No exercicio do direito a 4gua existe tensao. Nao s6 ndo é um processo
ordenado e simples, como também muitas vezes se torna bastante turbulento.

Os ordenamentos legais produtores do direito e do discurso estao confor-
mados pelos atores que se mencionou na colocagio do problema, e sobre eles
tratar-se-4 detalhadamente aqui: o Estado (representado pelo municipio do
distrito de Amantani); a comunidade (cada organizagao politica representativa de
cada comunidade da ilha, no total de dez); e os sistemas de dgua (representados
pela figura do proprietdrio de cada fonte de d4gua na ilha). Para compreender as
formas como o poder se manifesta em cada ordenamento legal, definiu-se seu
papel como um programa de poder particular, a partir da perspectiva de Foucault.
Assim, um programa de poder se refere aos espagos da vida social onde se
intervém e se criam discursos e agoes por meio de tecnologias de poder ou de
“técnicas e prdticas para a disciplina, vigilancia, administracio e configuracio
dos individuos humanos” (Gledhill, 2000, p. 236), e cuja materializagio
em estratégias do poder é implementada pelas pessoas em sua vida social.
Para o caso aqui pertinente, os trés ordenamentos legais identificados funcionam
como aparatos politicos dentro de um emaranhado contexto de pluralismo
legal, onde convivem, sobrepostos, nas a¢oes e mentes das pessoas (Santos,
1987). No processo, os atores conseguem desenvolver elementos retéricos que
lhes permitem promover seus programas de poder particulares como parte da
disputa pelo controle, pela gestdo e pela preponderincia de seus cddigos legais
na reconfiguragao do sistema de dgua da ilha.
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4.1 0 Estado: municipio integrador

O Programa Agua para Todos é um programa nacional que em sua versio rural
constrdi novos sistemas de dgua para a populagio. Comecou a operar na ilha de
Amantani a partir do ano de 2008, mas devido a sua lenta implementagao comegaram
a se produzir grandes e complexas negociagoes com as comunidades da ilha para
tentar convergir para uma ideia comum e assim garantir o abastecimento de dgua
na regido. Em sua versio inicial, o projeto unificou todas as comunidades campesinas.
Foram apagados os limites comunais em prol dos limites politico-distritais.
A proposta postulava a existéncia de uma sociedade sem fissuras na ilha, carente de
um ordenamento préprio ante um problema como a auséncia de servicos de dgua
e esgoto. Até este momento, se tratava de um tema em que o Estado nao havia tido
nenhuma ingeréncia anterior exitosa. O municipio é o ator encarregado de facilitar
os meios ao grupo de engenheiros do projeto para levé-lo a cabo. Entretanto, na
prética, as comunidades campesinas possuem um papel central, jé que, como se
tem notado, estas comunidades haviam organizado anteriormente suas préprias
formas de gestdo e controle de dgua, segundo suas necessidades e oportunidades
desde hd muito tempo.

Os meios em que o municipio utiliza a retérica como tecnologia do poder
na constru¢do de seu discurso se baseiam principalmente na negociacio direta
com o proprietdrio da fonte de dgua. O objetivo da negociacio ¢ incluir esta fonte
dentro de um sistema tnico de abastecimento na ilha. Nao existe regulamentagao
para esta negociagdo. O principio para o qual o municipio apela em seu discurso
considera que a dgua que corre na circunscrigio municipal é para todas as pessoas
que vivem dentro de sua jurisdi¢io. Como na realidade isto nao ocorre desta
maneira, as estratégias sio muitas vezes secretas e se realizam processos de compra e
venda de fontes de 4gua com o objetivo de integré-las a um sistema unificado, sem
fronteiras comunais. Por outro lado, apela-se sempre para a retdrica para construir
um discurso unificador, ganhar adeptos e convencer nos processos de negociagio.

Porém, mediar com a l6gica do municipio implica unificar as comunidades
em um projeto comum, que ¢ muitas vezes politicamente impossivel, devido ao
fato de que no interior dessas comunidades existem outras instancias politicas as
quais se pode apelar discursivamente, como a prépria comunidade ou aos sistemas
de dgua existentes, os quais por sua vez também possuem suas préprias propostas
de gestao da dgua.

4.2 A comunidade fechada

As comunidades campesinas constroem uma cultura politica que obscurece as
fronteiras das leis nacionais em um espaco local, criando suas préprias regras nos
espagos geogréficos onde esto localizadas. Embora gozem de certa autonomia sobre
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seu espaco, considera-se que no caso do acesso a dgua a for¢a do conflito politiza as
agoes sobre um recurso que é entendido como um bem cujo acesso deve reverter-se
em beneficios para a comunidade. Como consequéncia disso, surgem formas
de negocia¢ao e meios de exercer politica nas comunidades que configuram
um sistema de valores particular. Desse modo, este programa de poder promove um
discurso que consolida a comunidade como entidade encarregada de velar pelo
beneficio de seus comuneros, defendendo os interesses das fontes de dgua que se
encontram em seu interior.

A linguagem utilizada para promover a adesio a este programa de poder tem
um alvo especifico: a Assembleia de Comuneros. Nela sao debatidos temas de
interesse da comunidade, incluida a distribui¢ao de fontes de dgua. Neste cendrio,
o principio que subjaz nao é o da propriedade, mas o do uso da dgua das fontes que
estao dentro das fronteiras comunais exclusivamente para seus comuneros. Contudo,
as negociagdes poderiam gerar o intercAimbio de fontes fronteirigas entre comunidades,
segundo as condigoes geogréficas da regido. Este espaco de negociagio integra os
comuneros, que lutam para serem beneficiados pelo discurso da comunidade.
A concorréncia privilegia, naturalmente, uns em detrimento de outros. E assim
que o discurso da comunidade nao ¢ estdtico, tampouco se repete por igual em
cada uma das dez comunidades que se localizam na ilha. Pelo contririo, varia de
acordo com as necessidades e preferéncias de seus membros (sobretudo as dos mais
“importantes e reconhecidos”), e segundo as condi¢des ecoldgicas e geogréficas da
comunidade: quantidade de nascentes, proximidade de fontes de dgua limitrofes,
entre outras. Desse modo, o papel da comunidade ndo ¢ primordialmente o de
uma comunidade fechada, mesmo quando os debates sempre se iniciam apelando
para este principio. Isso significa que, em alguns setores, a comunidade privilegia
em seu discurso somente a seus comuneros, enquanto que, em setores que carecem
de fontes de dgua, o discurso frequentemente se acomoda seguindo os interesses
prevalentes e as necessidades concretas.

Finalmente, mediar com a légica que impoe que a dgua ¢ de uso exclusivo da
comunidade implica fazer coincidir as fontes de dgua para o abastecimento dos comuneros
com as fronteiras das comunidades. Isso ¢ muitas vezes geograficamente impossivel.

4.3 A figura do proprietario da agua

As comunidades campesinas sao donas da terra onde se estabelecem, mas nio sao
donas da dgua. A dgua formalmente pertence ao Estado. Além disso, a comunidade
concede aos comuneros certificados de posse sobre suas terras, com os quais teriam
um recurso a mais dentro de seu programa de poder, além do retérico: um docu-
mento comprobatério. Contudo, devido ao fato de que na esfera dos costumes o
recurso mais importante continua sendo a retdrica, os certificados e documentos
oficiais se apresentam apenas como um apoio, sem peso decisério.
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Para o direito local, d4gua e terra nao se dissociam, e assim o proprietdrio
da terra se torna também o dono da dgua: ¢ ele quem toma as decisoes sobre
seu acesso. A qualidade de proprietdrio o erige como o ator com mais influ-
éncia direta sobre a 4gua na ilha. E ele quem negocia pessoalmente a compra
e venda, quem elabora estratégias, quem oferta a dgua e quem a restringe.
Os elementos retéricos do proprietdrio da fonte de dgua se manifestam também
nos locais de agao dos outros dois programas de poder, o das comunidades e o
do municipio: é diretamente com ele que se negocia, e é em relacio a sua retérica
que os outros atores desenvolvem seus argumentos. Entretanto, a partir da
perspectiva de conjunto, mediar com a lgica dos sistemas de dgua centrados em
um proprietdrio privado se torna socialmente invidvel. Centrar a gestao da dgua
no principio dos sistemas existentes implicaria adotar uma filosofia mercantil
para o acesso a dgua, onde se vende o direito ao uso e o proprietdrio se converte
também em administrador.

5 DINAMICAS DE GESTAO: DO PODER DA RETORICA PARA O EXERCICIO
DO DIREITO

No dia a dia, os atores sociais do estudo em questio se veem inundados de
informagao e contetdos provenientes de diferentes aparatos politicos e discursos
legais e administrativos. Destaca-se o caso dos comuneros, ja que estes atores se
reapropriam constantemente dos diferentes cédigos legais coexistentes no terri-
torio no exercicio de seu direito a 4gua, mas em todos os casos os atores adotam
estratégias discursivas dirigidas para a manutengio dos direitos de cada um de seus
programas de poder. Esta mistura de discursos impossibilita generalizar, j4 que a
reapropria¢io de contetidos é muitas vezes um processo multiplo, que varia de
acordo com o direito que se quer preservar. Os elementos retéricos sio discutidos
em espacos politicos reconhecidos pelos comuneros. No caso dos espagos formais,
se discutem no municipio e na Assembleia de Comuneros. Todavia, também ocorre
em outros momentos da vida social, em que o discurso penetra diversos niveis que
nio necessariamente tém a ver com o grau de formalizagao da organizagio politica,
mas sim com a defini¢io da politica do dia a dia, essa que se constréi nos didlogos
cotidianos entre as pessoas.

Seguindo as colocacoes de Santos (1977), a retdrica, como argumento
discursivo, se constitui como o modo pelo qual a lei se atualiza na disputa e no
modo como esta se altera e se redefine no processo de negociacio. A ingeréncia de
um programa de poder unificador, como o que propde o municipio, se impregna
deste tipo de retérica que apela para modos tradicionais de organiza¢io comunal
e de distribui¢ao dos direitos. A mutua adaptagio conduz a uma mudanga nos
diferentes ordenamentos legais para formas mais flexiveis, onde se cede em uns
casos e se pressiona em outros.
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A linguagem ¢ utilizada como uma tecnologia do poder que nio somente
busca a aderéncia a um discurso, mas que também funciona como um meio para
conseguir a adesao. Em um contexto no qual os comuneros decidem sobre o acesso
ao recurso, o exercicio do direito & dgua passa necessariamente pelas formas que
eles encontram para atribuir-se um lugar no novo sistema de dgua que se constréi
na ilha. Desta maneira, a aderéncia a um discurso — programa de poder —,
¢ fundamental para este exercicio. A luta didria neste contexto de mudangca passa a
reconhecer as condigoes particulares de cada um (condigoes ecoldgicas e geogréficas
da moradia, mas também condicio politica, familiar e histéria pessoal do comunero,
entre outros aspectos) que influenciam ou até mesmo determinam a preferéncia
dos atores por um programa de poder em particular.

O é&xito de um discurso dependerd ademais do tipo de argumento que se
utiliza, de maneira tal que se recorre a argumentos fundados em conhecimentos
que sio familiares para os membros mais tradicionais e mais convenientes da
comunidade por algum motivo importante para os atores locais, entdo a adesio
ao programa que se defende serd mais intensa e concederd aos atores maiores recursos
para exercer, neste caso, o direito a 4gua. Entao, uma das fontes do poder do
discurso se encontra nas estratégias desenvolvidas pelos atores para obter adesio
a seus programas de poder, em congruéncia com os valores e c6digos socialmente
mais aceitos pelo grupo.

A complexidade de realidades dos comuneros na ilha obriga a que todos os
programas de poder sejam levados em consideragdo. Se apenas se privilegiasse um
dos programas, o grupo de excluidos seria muito grande. Conhecedores desta
realidade, a luta dos comuneros pela apropriacio de seus direitos a dgua — a partir
da apropriacio de um discurso dos trés ordenamentos legais — se torna imperativo.
A nogao que prevalece ¢ de criar um mapa diferente da ilha, que articule os diferentes
pacotes de direitos incorporados nos programas. O mapa politico nao coincide
com os sistemas de dgua, tampouco com a disposi¢io das nascentes da ilha.

Cada ator envolvido influencia no campo social em proporgoes distintas,
dependendo do fluxo das negociagoes que se realizam, em especial, no terreno da
retérica. Cada programa propée um discurso diferente no qual subjazem diferentes
direitos que se outorgam aqueles que se adaptam a ele. Desta maneira, adaptar-se a
uma l6gica municipal onde a dgua, por principio, é um bem “para todos”, implica
aderir a um modelo em que todos sejam tratados da mesma forma e onde nao
existam beneficios particulares as custas da comunidade. Por exemplo, eliminar
os privilégios que certos proprietdrios ou familias possam ter (devido & proximi-
dade fisica de suas propriedades a uma fonte de dgua), jd que a dgua deve servir
para o abastecimento de todos. Por sua vez, adaptar-se a légica das comunidades
campesinas implicaria que cada comunidade deve buscar os meios para abastecer
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suas familias unicamente com a aigua que se encontra em seu territorio, seja elaem
grande quantidade, seja insuficiente. Na realidade, nio ocorre nem um nem outro,
embora o novo mapa dos sistemas de dgua da ilha distribua novos direitos para
cada familia e para cada comunidade, de maneira que: uma comunidade poderia
receber dgua de uma fonte vizinha para um setor de comuneros, a0 mesmo tempo
que se reserva o uso exclusivo de outras fontes para a comunidade e se realiza o
armazenamento em um reservatdrio que distribuird a dgua para diferentes familias
sem se importar com as fronteiras comunais, mas levando em consideragao somente
a geografia e a ecologia.

Assim, os programas de poder produzem discursos que distribuem direitos.
Porém, o ponto critico do tema de que trata este capitulo é a forma como estes
direitos chegam a ser convertidos em exercicio pleno. Como foi visto, a retérica
como fator-chave das tecnologias utilizadas pelos programas de poder se centra
no campo da negociacio e da constru¢io do novo mapa de servigos da ilha, e, por
isso, cada pessoa tem um lugar e direitos diferentes que derivam da diversidade
de condicoes existentes.

6 O JUSTO, O EQUITATIVO

Existe outro fator a se considerar além dos ordenamentos legais: o conhecimento
comum que se estende pelo imagindrio dos comuneros, ja que muitas vezes se
apela a ele para justificar mecanismos de dominagio. Em algumas ocasioes, fica
facil conseguir adeptos para um programa de poder, ji que seus argumentos se
justificam por este tipo de conhecimento e de organizagio da natureza, os recursos

e a propriedade.

A organizagao para a gestao da dgua que a comunidade construiu produz um
tipo de conflito cotidiano que se desenrola em um contexto social que produz certas
nogdes sobre a escassez, a justica e a equidade, que convergem mas que também
divergem e que a0 mesmo tempo constroem a estabilidade necessdria que permitiu
aos comuneros desenvolver estratégias de abastecimento e aos proprietdrios da
dgua, estratégias de reprodugio de sua dominagio. A construcio social da escassez
é relativa e ndo tem necessariamente uma base ecolégica real. As comunidades em
Amantani consideram que estio atravessando um periodo de escassez do recurso.
Afirmam que as nascentes estdo secando e que jé no hd tanta 4gua como antes, que
alguns tém empreendido uma busca de fontes subterrineas de dgua cavando em
grupos pequenos, seguindo as indicagoes de geragoes anteriores sobre a existéncia
de nascentes que haviam existido no passado. Nao é minha inten¢io comprovar a
verdade destas afirmacdes. Nas arenas da politica local, o acesso a dgua é restritivo,
os sistemas possuem lideres ou proprietdrios que destinam maiores quantidades de
dgua para suas casas e menores quantidades para os outros com os quais compar-
tilham o sistema. Os grupos de poder nao atuam sempre seguindo os padroes que



142 ‘ 0 Direito a Agua como Politica Publica na América Latina:
uma exploracdo tedrica e empirica

os atores da comunidade consideram com o justos ou equitativos, mas é muito
mais frequente que para eles os beneficios sejam muito maiores que as obrigagoes
que tém em relagdo & manutengao do sistema.

Controlar o recurso ou dirigir o sistema coloca estes grupos de poder na posi¢io
de criadores de ldgicas de agao e de organizadores do conhecimento. Desta maneira,
a relacdo entre o conhecimento e o poder converte seu discurso em um regime de
verdade, alterando, consequentemente, as perspectivas equitativas na gestao do
grupo. Entretanto, a nogao de justica que prevalece coloca o proprietdrio em uma
posicao especial, onde seus maiores direitos de uso da dgua, ademais, sao reconhecidos
e aceitos por toda a comunidade. E desta maneira que se construiu socialmente
como justo que os proprietdrios das fontes tenham acesso a quantidades de dgua
equivalentes as que suas familias tém utilizado por geragdes, independentemente
das mudangas que possam ter ocorrido na disponibilidade natural do recurso ou no
crescimento do niimero de usudrios potenciais no mesmo territério. Isto implica
que na situacdo atual frequentemente a retenc¢do desses privilégios por parte dos
proprietdrios, mesmo quando possuem a legitimidade dentro de seu grupo social,
tém como consequéncia que outras familias nio possam contar com quantidades
suficientes de dgua para satisfazer suas necessidades.

Deste modo, a construgao do justo se destaca como um mecanismo de
dominagio em que os grupos de poder se consolidaram imiscuindo — no Ambito
do conhecimento comum da comunidade — um certo contetdo discursivo que
privilegia sua posi¢ao. As estratégias que utilizam os diferentes atores em jogo na
ilha se dirigem a compreender estas posturas tradicionais que sdo mantidas pela
maioria dos comuneros como parte de seus elementos retéricos. Os argumentos
utilizados nos debates giram em torno destes elementos, quer seja para avalizd-los,
quer para confronti-los, e em funcio deles também se constroem juizos de valor
direcionados a estabelecer o que ¢ socialmente justo e equitativo em relagio ao
acesso a dgua. O processo que estd tendo lugar na ilha, dessa maneira, nio se trata
somente do desenvolvimento de um novo mapa para a gestao da dgua, com seus
novos direitos, mas também da elaborag¢io de novas nocoes de justica e de novas
formas de exercicio do direito.

7 REFLEXOES FINAIS

A chegada do Estado na ilha, com a implementagio de seu Programa Agua para
Todos, se propds a apagar os limites comunais, assumindo, a existéncia de uma
sociedade sem divisoes e sem um ordenamento préprio. A realidade é muito dife-
rente e compreende um aparato politico misto, cujos limites nao coincidem com os
limites geogréficos do municipio, tampouco com os da comunidade, mas onde
os limites dos sistemas de dgua sio mais bem configurados por seus proprietdrios.
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Sistemas de dgua, comunidade e Estado, configuram trés diferentes programas
de poder produtores de discurso e de concepgoes sobre a dgua, respectivamente,
como: a dgua como um direito préprio, como um direito para todos e como um
direito exclusivo da comunidade.

Em termos de direitos, o Estado em principio deve garantir o acesso a dgua
a todos os seus cidaddos. Em um pais multicultural como o Peru, isso implica que
seu envolvimento em projetos especificos de dgua deve conter mecanismos para a
compreensio dessa diversidade cultural em relagao a gestao da dgua e seu acesso.
Isto requer propiciar espagos de didlogo que permitam compreender as dinAmicas
préprias das comunidades e as formas de organizagao existentes da distribuicao de
dgua. Em um contexto de mudanga, a imposi¢io vinda de cima é a pior ferramenta,
porque conduz ao incremento das tensées prevalecentes na estrutura social.
Ao se tratar de mudangas que conduzem a reapropriacio de direitos sobre a dgua,
o processo pode gerar e até mesmo agravar situagdes indesejdveis, como atos de
corrupgao na gestao e a exclusio de certos grupos sociais do acesso as fontes.

A forma de gestao do conflito que as comunidades tém encontrado configura
uma alternativa mista que aborda simultaneamente os trés programas e atores de
poder, no qual &s vezes prevalece o discurso dos proprietdrios dos sistemas de dgua,
as vezes o da comunidade e s vezes o do Estado. As consequéncias das negociagoes
entre estes trés atores resultam inevitavelmente na exclusio de alguns setores
da popula¢io que nao tém conseguido encontrar um lugar no novo sistema de
direito que sua comunidade construiu, seja por razdes politicas, seja geograficas, seja
ecoldgicas. A inclusdo no novo sistema de direito a dgua que estd sendo constituido
depende das negociagoes que cada familia consiga realizar, adaptando-se a alguma
das combinagées possiveis entre os ordenamentos legais coexistentes.

O sistema de direito 4 4gua emergente se constr6i em um ambiente em tensio
por estes trés discursos, que vao ganhando adeptos da comunidade. Por parte das
comunidades, as nogoes de justica vao se alterando e os comuneros se dispersam entre
os diferentes discursos, segundo lhes resultem de maior ou menor conveniéncia.
As solucoes levantadas nas assembleias comunitdrias tém um cardter diferente e
respondem, em geral, as capacidades de negociacio e de organizagao do conjunto
da comunidade. O conhecimento sobre o justo, neste contexto, se altera. Se todos
necessitam de dgua, entdo jd nio se privilegiam os usos habituais de uma familia
em relagao a uma nascente que tradicionalmente se estabeleceu como privada e se
introduzem nogdes de acesso fundadas em principios mais soliddrios. As burocracias
hidricas (sobre este conceito, ver, por exemplo, Palerm, 2000) nos sistemas de
dgua da ilha se reconfiguram também ante a interferéncia dos codigos nacionais de
direito, por meio da implementagio local do Programa Agua para Todos. Nio se
trata de manter as formas burocrdticas existentes para facilitar o controle do recurso,
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mas sim que na luta pela ressignificagao do valor da dgua e dos direitos e deveres
associados com sua gestao vao se construindo novos mapas mistos, heterogéneos,
da gestao da dgua, que jd nao admitem a prolongacio das estruturas burocriticas
preexistentes e conduzem a configuragio de novas alternativas em gestagao.

As fontes de 4gua, como um objeto de andlise cultural, sdo redefinidas no
processo e o alcance de seus limites de acesso sao renegociados e reconfigurados.
A infraestrutura se altera também, naturalmente, como resultado de novos investimentos.
Mas a maior mudanga se d4 nos codigos da cultura politica dos atores, c6digos que sao
redefinidos em termos de novos conceitos sobre a justica, a distribui¢io e os direitos
de dgua. Mapas novos, sistemas novos, imagindrios novos; isso ¢ o que constitui o
novo cendrio politico da gestao de dgua na ilha de Amantani.
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APENDICE

O desenvolvimento desta pesquisa ¢ produto de um trabalho de campo etnogréfico
de dois meses, em dois periodos ecoldgicos distintos: época de seca e época das
chuvas. O fluxo de 4gua depende dessas condigoes climatoldgicas, as quais envolvem
comportamentos diferentes no acesso e na gestao da dgua.

A etnografia busca que o pesquisador experimente no dia a dia o cotidiano
do grupo que estuda, de maneira que as respostas para as perguntas da pesquisa
surjam naturalmente em conversas cotidianas e na observagao participante.
Deste modo, esta metodologia é transversal aos temas de pesquisa: 7) niveis e escalas
de poder; 77) organizagao e poder na comunidade; 777) gestdo, acesso e distribui¢ao
de dgua; e 7v) concepgdes e acdes igualitdrias e justas.

A seguir, serdo descritas as trés ferramentas bésicas, componentes do trabalho
de campo etnogréfico realizado.

QUADROA.1
Ferramentas basicas componentes do trabalho de campo etnografico

Ferramenta Objetivo Quantidade

1. Convivéncia com uma familia em cada periodo:
duas familias

2. Participacdo em festas (por exemplo, atividades

A experiéncia do cotidiano das pessoas estudadas é rituais turisticas, ja que é o principal motor econémico
o eixo central desta técnica. Ou seja, viver e participar | dos moradores, entre outros) e atividades politicas

de suas atividades (por exemplo, assembleia de comuneros, manifesta-
¢des publicas): oito atividades

3. Visitas regulares a familias de outras comunidades:
seis familias

Observacéo
participante

Com o objetivo de registrar e conhecer os deslocamentos
didrios das familias em sua busca pela 4gua, se organizou
em conjunto as visitas regulares, momentos de coleta de
agua, diretamente na fonte

Trajetos 1. Trajetos didrios: oito familias

A sistematizacdo da informacéo recolhida durante a
aplicacdo das duas ferramentas anteriores é crucial, a este
respeito, se desenvolveram roteiros de perguntas para
entrevistas formais com os atores-chave e com as familias,
com o objetivo de conhecer em profundidade suas
motivacdes e experiéncias na vivéncia em comunidade
(organizaco do poder) e no acesso a dgua

1. Entrevistas com o chefe do domicilio: oito casos

2. Entrevistas com as méaes: 0ito casos

3. Entrevistas com os proprietrios de fontes de agua:
cinco casos

4. Entrevistas com engenheiros, representantes do
municipio e organismos estatais: quatro casos

Entrevistas em
profundidade

Elaboracdo da autora.



CAPITULO 6

PRIVATIZACAO DOS SERVICOS DE SANEAMENTO
E NOVAS FORMAS DE SEGREGACAO: O CASO DO
MORRO DA BOA VISTA EM ARRAIAL DO CABO, BRASIL

Cristiane Fonseca Hubner'

RESUMO

Este estudo avaliou o impacto da participagao do setor privado na gestao dos
servicos de saneamento, sob a perspectiva da justica socioambiental, pela andlise da
concessao dos servigos a empresa Prolagos S.A., atual prestadora de servigos de abaste-
cimento de dgua no municipio de Arraial do Cabo, no estado do Rio de Janeiro.
Neste municipio, a concessiondria buscou solucionar a prestagio dos servicos em
comunidades carentes com um novo sistema de infraestrutura de abastecimento que
possui um novo modelo de tarifagio. O objetivo principal deste trabalho ¢é analisar
esta modalidade de atendimento, examinando a qualidade dos servicos ofertados e
a forma de cobranga praticada, de modo a verificar se a inser¢ao do setor privado
nestas comunidades pdde contribuir para assegurar a ampliagio no acesso e a reducio
das injusticas e desigualdades.

1 INTRODUCAO

Em muitos paises, a privatizagao e a comercializagao elevaram os custos da
dgua e dos servigos relacionados, fazendo com que a dgua nao chegue até as
comunidades pobres, em muitos casos. Na Costa do Marfim, Guiné, Senegal,
Bolivia e Filipinas, por exemplo, apds o repasse da gestao dos sistemas publicos
para as companhias privadas, houve aumento consistente das tarifas de
dgua, tornando, frequentemente, este servigo financeiramente invidvel para as
populacoes carentes, incapazes de pagar o valor cobrado pelos servicos. Como
resultado, suas residéncias foram desconectadas do sistema de abastecimento e
o seu direito ao acesso a dgua suprimido (Wolf ez a/., 2006; Barlow e Clarke,
2002; Birch e Haar, 2000).

A maioria da populagio de baixa renda que habita os centros urbanos
dos paises em desenvolvimento mora em favelas e assentamentos irregulares ou

1. Doutora pelo Programa de Pés-graduacao em Urbanismo (PROURB) da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo (FAU) da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).
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clandestinos das periferias. Para Silva e Britto (2002), as favelas e os assentamentos
irregulares ou clandestinos das periferias necessitam de intervencoes urbanas e
sociais complexas. Estas intervengoes geralmente estao fora do alcance da capacidade
gerencial e dos interesses financeiros das empresas privadas, que frequentemente
voltam seus negdcios para as regides mais rentdveis, restando ao Estado suprir as
necessidades das dreas mais pobres.

Em geral, as dreas carentes ndo sdo atrativas para as empresas que buscam o
lucro com a exploragio de servicos de saneamento. Porém, sdo exatamente estas
dreas que 0s governos procuram repassar para a iniciativa privada, uma vez que a
cara implementagio de um sistema de saneamento resultaria em custos elevados,
muitas vezes invidveis para os gastos dos governos. Existe, assim, uma divergéncia
de interesses e objetivos que tem feito com que muitos dos contratos realizados
entre as empresas privadas de dgua e os governos locais acabem sendo renegociados
ou até mesmo cancelados.

A participacio do setor privado na gestio da dgua também pode apresentar
uma distribui¢do desigual nas melhorias da infraestrutura no espago. Geralmente,
as melhorias implementadas nio se localizam em dreas populares mais carentes.
Os recursos que deveriam ser investidos nas dreas desprovidas de saneamento
acabam por ser alocados nas dreas mais atrativas financeiramente, onde se localizam
as populagoes de classes mais abastadas, nas quais as novas infraestruturas instaladas
podem se reverter rapidamente em lucro para a empresa.

Assim, o repasse dos servicos de abastecimento de dgua aos grupos financeiros
privados pode conformar um quadro socialmente perverso, uma vez que os inves-
tidores privados, ao seguirem o principio do retorno do capital investido, acabam
escolhendo espagos mais propensos a garantir o seu lucro.? O resultado desta
escolha para a implementagao de redes de infraestrutura urbana de alta qualidade
no territério vai conformar espagos do tipo premium,* o que agrava a desigualdade
socioespacial e a injustiga socioambiental.

Desse modo, observa-se que, se por um lado, existe uma tendéncia 4 formagao
dos espagos tipo premium no que tange as redes de infraestrutura e ao acesso aos
servicos urbanos nas cidades. Verifica-se igualmente que existe uma tendéncia a

2. Os conflitos envolvendo os programas de privatizagao ocorridos na Bolivia e na Argentina na década de 1990, por
conta dos aumentos considerados abusivos pela populagéo, resultaram no cancelamento (Bolivia) e renegociacéo
(Argentina) dos contratos firmados entre as empresas privadas e o governo (Wolf et al., 2006).

3. Ver estratégias de cherry picking (Vargas e Lima, 2004).

4. Como exemplo de infraestrutura em espacos premiuns, citam-se: telecomunicacdes de alta-velocidade, conexdes globais
de redes, estruturas de fibra-Gtica, servicos wireless, entre outros. No saneamento, tém-se redes de abastecimento com
presséo e intermitentes, alta qualidade da &gua, tratamento de esgotos eficientes, interconexao e inter-relacionamento de
gestdo dos servicos de abastecimento, esgotamento, drenagem e residuos sélidos, entre outros (Graham e Marvin, 2001).
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formagao de espagos precarium,’ onde a qualidade das redes de infraestrutura é
inferior. Assim, parte-se da hipdtese de que este tipo de atendimento de qualidade
inferior, com custos menores para os prestadores, pode estar sendo utilizado como
estratégia pelos agentes privados para solucionar o acesso aos servigos de forneci-
mento de dgua as comunidades mais pobres, o que poderia contribuir para agravar
o quadro de desigualdade social e ambiental.

Frente & hipétese levantada, foi realizado um estudo de caso que permitisse
verificar a participacdo do setor privado na prestagio dos servigos de abastecimento
de d4gua em uma drea carente. Escolheu-se, para este fim, a andlise da gestdo da
concessiondria privada Prolagos S.A., que opera em cinco municipios da Regiao
dos Lagos, no estado do Rio de Janeiro. O municipio contemplado para a anélise
do estudo de caso foi Arraial do Cabo, pois apenas nele a operadora Prolagos
S.A. oferecia servigos de abastecimento de dgua em comunidades carentes.
Desse modo, as visitas de campo ocorreram na comunidade do Morro da Boa Vista, a
primeira comunidade de baixa renda onde o sistema pré-pago de fornecimento de
dgua foi implementado,® com o objetivo de serem realizadas as andlises de cunho
qualitativo, conforme metodologia a seguir.

2 METODOLOGIA

Para orientar a andlise, buscou-se construir uma metodologia baseada em um tipo
ideal de prestagao dos servicos, construido a partir da Lei de Saneamento n°® 11.445,
de 2007. De modo a possibilitar uma andlise em torno da justica ambiental e da
justica pela dgua, seis aspectos fundamentais com relagdo aos servigos prestados
foram utilizados na constru¢ao do tipo ideal, sdo eles: o acesso universal, a inte-
gralidade, a equidade, a tarifa, a qualidade dos servigos e a participagao popular.

Para caracterizar a prestagao dos servigos de saneamento, foram realizadas
andlises de cunho quantitativo com os dados do Sistema Nacional de Informagées
sobre o Saneamento (SNIS) de 2007. Este sistema contém as informagoes repassadas
pelos prestadores que operam os servigos de saneamento no pais ao Ministério das
Cidades (MCidades). Realizou-se uma andlise de cunho qualitativo, pautada em
pesquisa de campo que se desenvolveu na comunidade do Morro da Boa Vista, no
municipio de Arraial do Cabo, por meio de visitas e conversas com atores locais.

5. Termo criado pela autora. O termo precarium aqui utilizado serve para contrapor o termo premium, e faz alusao a
precariedade da qualidade das redes de infraestruturas nos espacos carentes. No que tange ao saneamento, 0s espacos
precarios, geralmente, sdo desprovidos de redes de abastecimento de dgua, de esgotamento sanitario e drenagem.
Os dejetos sao lancados in natura nos corregos e valdes, e os servicos de coleta de lixo ndo conseguem atender
adequadamente a demanda. Quando presentes, tais redes apresentam problemas fisicos e tecnologias inadequadas,
tais como a ruptura e o vazamento frequente das redes, problemas com a interrupcéo do abastecimento de agua,
implementacdo de redes ou estacdes de tratamento desconexas etc.

6. Atualmente, o Morro da Cabocla, em Arraial do Cabo, também é abastecido com o sistema de pré-pagamento de agua.
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Acredita-se, assim, que a pesquisa proposta surge como uma oportunidade de
averiguagao das problemdticas envoltas na questio do acesso universal, da cobranca
justa pela dgua e da qualidade ambiental. Busca-se contribuir, pela realizacio do
estudo de caso, para as andlises do impacto da participagao do setor privado no
acesso aos servigos de saneamento, de maneira a verificar se o setor privado é capaz
de ampliar a oferta de servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio
com qualidade para as populagoes de baixa renda. Para mais, este estudo quer
verificar se a partir da privatizaco houve alguma progressao ou regressao nos valores
das tarifas e se houve alguma politica de subsidios para estas parcelas da populagao.

Verifica-se, igualmente, a evolugio do nivel das tarifas sobre o abastecimento
de dgua e esgotamento sanitdrio, os reajustes e as revisoes aplicados s tarifas, a
partir do inicio da operagio da concessao em 1998 até 2006, em comparagio com
os indices de preco aplicdveis ao setor, com vistas a comparar a tendéncia das tarifas
em relacdo a inflacdo. Para responder a esta questdo, basearam-se nos estudos
realizados pela Fundagio Getulio Vargas (FGV) e Consércio Inecon (Brasil, 2009)
sobre o impacto da participacio do setor privado no Brasil.

Ainda no contexto das tarifas aplicadas, foram analisadas as situacoes de nao
pagamento e a possivel existéncia de politica de tarifas sociais implementadas pela
concessiondria, ou de outros mecanismos que facilitem o acesso aos servicos de
saneamento por parte da populagio de baixos niveis de rendimentos, tais como a
existéncia de subsidios diretos ou indiretos, programas sociais, entre outros.

Verificou-se, igualmente, se hd compatibilizagio com o poder aquisitivo do
usudrio mediante a prdtica da modicidade dos pregos, bem como se hd utilizagao
de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de pagamento dos usudrios.

Também, dentro da anilise proposta, buscou-se examinar, no estudo de
caso desenvolvido, o cumprimento das metas fisicas de cobertura detalhados no
contrato de concessio, bem como a andlise e avaliagio da cobertura dos servicos
de abastecimento de dgua. Buscou-se, neste momento, averiguar as metas de
universalidade e acessibilidade aos servicos.

De modo a construir um quadro geral da prestagao de servicos, sob o “ponto
de vista” dos consumidores, o estudo buscou averiguar informalmente o grau de
satisfacdo dos usudrios com os servigos.Nesta etapa, averiguou-se a forma como a
comunidade avalia o desempenho da entrega dos servicos por parte do prestador.

As visitas de campo foram realizadas entre julho e agosto de 2009. Ao todo,
foram efetuadas cinco visitas a localidade. As conversas com atores locais aconteciam
ora individualmente e ora em conjunto, de maneira a permitir a compreensao
mais ampla da problemdtica delineada neste estudo. Os encontros se realizaram
de modo informal, visto que o fato de nio pertencer & comunidade dificultava a
aplicagdes de questiondrios e a obten¢ao de informagdes registradas.



Privatizacdo dos Servicos de Saneamento e Novas Formas de Segregacdo: ‘ 151
o caso do Morro da Boa Vista em Arraial do Cabo, Brasil

As conversas tinham como foco a prestacio dos servicos. Os encontros foram
mediados pelo presidente da associagio de moradores e agendados de acordo
com a sua disponibilidade, o qual combinava, previamente, as visitas em campo.
Tais encontros eram realizados individualmente em locais na comunidade ou
diretamente na casa do morador. Isto foi sobremaneira importante, pois possi-
bilitou a revelagio de parte da realidade que muitas vezes se escondia quando
determinados atores estavam diante uns dos outros. Foram também realizadas
conversas com técnicos da empresa Prolagos S.A. diretamente relacionados com
os servigos prestados no local.

Finalmente, procurou-se verificar como se coloca a questao da participacio
e do controle social, buscando, neste sentido, perceber se a populagio da drea
analisada participa de alguma forma no processo de gestao dos servigos e quais
os canais criados para o relacionamento entre a populagio e a concessiondria.
Para isto analisaram-se: canais de atendimento ao publico, mecanismos de
participagio e informagao, acesso a informagdes sobre os servigos prestados, prévio
conhecimento de seus direitos e deveres por parte dos usudrios, existéncia ou
nao do manual de prestagao dos servigos, bem como de um relatério periédico
sobre a qualidade da prestagao dos servigos. Verificaram-se igualmente quais as
instdncias de participagdo social e como se dio as mediagdes entre estes atores
e a concessiondria.

3 PROLAGOS S.A.: A PRESTACAO DE SERVICOS EM ARRAIAL DO CABO-R)

A empresa Prolagos S.A. tem atividade em cinco municipios da Regido dos Lagos:
Cabo Frio, Armagio de Buzios, Arraial do Cabo, Iguaba Grande e Sao Pedro da
Aldeia. Os municipios na drea de concessao da Prolagos S.A. sao caracterizados
como cidades de veraneio, as quais recebem um grande afluxo de turistas, princi-
palmente no verdo. A populagio residente permanentemente nestas cidades ¢é rela-
tivamente pequena, sendo que o municipio de Arraial do Cabo, com 27.715 mil
habitantes de acordo com o censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), é o segundo mais populoso e urbanizado, perdendo apenas para Cabo Frio.
As cidades de Buzios, Cabo Frio e Arraial do Cabo abrigam as residéncias de
mais poder aquisitivo da regido, embora a presenca de populacées carentes
seja evidente.

O crescimento populacional da dltima década’ contribuiu decisivamente
para a precariedade do sistema de abastecimento de dgua e esgotamento da regiao.
Nos periodos de alta temporada (dezembro a mar¢o), o aumento quase que

7. A populagdo da regido dos Lagos em 2000 era de 382.489, passando para 538.470 em 2010, o que representa
um crescimento da populacéo residente, na Ultima década, de 40,78% de acordo com os dados do censo do IBGE.
Disponivel em: <http://www.sidra.ibge.gov.br/>.
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instantineo do contingente populacional acarretava diversas crises no sistema
de abastecimento. Nio era incomum a interrupgao no fornecimento de dgua
nestes meses. O tratamento e a coleta do esgotamento sanitdrio, por sua vez, eram
praticamente inexistentes e os residuos, quando nio eram descartados em fossas,
eram despejados sem tratamento no mar e nas lagoas da regido, o que contribui
progressivamente para elevar o nivel de polui¢io ambiental.

Para reverter esse problema, era necessdrio um montante elevado de investi-
mentos para a implementagio de redes, reservatdrios e estagoes de tratamento,
incompativel com a realidade financeira tanto destes municipios como da Companhia
Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (Cedae), a qual era previamente a
operadora deste servigo na regido.

Em 1996, o governo do estado sugeriu aos municipios da Regido dos Lagos
a transferéncia da concessao e no mesmo ano iniciaram-se os processos de licitagao
para o repasse da gestdo dos servicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio para o setor privado.

Dos cinco municipios envolvidos no repasse da gestao do saneamento para
empresas privadas, apenas Arraial do Cabo se manifestou no sentido de manter a
gestdo dos servigos de esgotamento sanitdrio no 4mbito municipal. A rede coletora
de esgoto estava sendo implementada pela municipalidade e seria construida uma
estagao de tratamento de esgoto (ETE) para o tratamento do esgoto do municipio,
de modo, que houve interesse da parte da prefeitura em se manter a gestao.
Com rela¢io ao repasse da gestao dos servigos de abastecimento de dgua, nio
houve qualquer objecao ou resisténcia. Desse modo, na mesma data em que foi
celebrado o contrato de concessao com o consércio privado, lavrou-se o termo de
rompimento amigdvel com a Cedae.

De 1998 a2 2006, a Aguas de Portugal (ADP) foi a concessiondria controladora
das agdes da Prolagos S.A., mas durante este periodo a empresa apresentou
sucessivamente uma situagio deficitdria cronica, chegando a ter um saldo negativo
superior a 100 milhées de euros em 2006. Desse modo, visando ao decréscimo do
envolvimento financeiro em participagoes internacionais nio lucrativas, a empresa
portuguesa decidiu vender a participagio da Prolagos S.A.

O processo de negociacao da venda foi iniciado em 2006, por meio de
convites a negociagao particular. Entidades interessadas na compra deveriam
apresentar propostas, cujos critérios de avaliacdo pautavam-se nas melhores
condi¢des de pagamento e nos termos de partilha de riscos. Das quatro empresas
selecionadas, a Aguas Guariroba Ambiental (Grupo Cibe), apresentou a proposta
mais satisfatéria e, em julho de 2007, o contrato do repasse para esta empresa
foi assinado.
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A nova gestora dos servicos de saneamento da Regido dos Lagos deveria
seguir o edital de licita¢io estipulado pela Cedae, o qual era dividido em duas fases.
A primeira, com prazo médximo de 24 meses de duracio, determinava que a conces-
siondria adjudicada deveria concluir e colocar em funcionamento 30 km de redes
distribuidoras e 14 mil hidrometros. A segunda fase, com prazo de 48 meses apds
a aprovagio do projeto executivo, que deveria ser elaborado em 24 meses, definia
que a empresa deveria ampliar a capacidade de produgao e aducio de dgua para
1.650 1/s, instalar 28 mil hidrometros, quatro boosters,® construir dez reservatérios
e implantar 89 km de rede de distribuicao, além de outras obras de esgotamento
sanitdrio, tais como: implantagao de 93 km de rede coletora, construcio de duas
estacoes elevatérias e de quatro estagdes de tratamento de esgoto em cada um dos
municipios, com exce¢do de Arraial do Cabo (Vargas, 2005).

De acordo com o contrato estipulado entre a Aguas Guariroba Ambiental e
o poder concedente, até 2023 (ano em que termina o contrato), a concessiondria
terd de abastecer 90% da 4rea urbana de Cabo Frio, Sio Pedro da Aldeia, Buzios,

Arraial do Cabo e Iguaba Grande.

A regula¢io dos servicos de saneamento prestados pela concessiondria
privada ¢ realizada pela Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Bdsico do
Estado do Rio de Janeiro (Agenersa), antiga Agéncia Reguladora dos Servigos
Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro (ASEP). A Agenersa, autarquia
criada pela Lei Estadual n°® 4.556/2005, é responsédvel por exercer a regulagio,
o controle ¢ a fiscalizagio dos contratos de concessao dos servigos de gds (CEG
e CEG-RIO), abastecimento e coleta de esgoto da Regiao dos Lagos (Prolagos
e Aguas de Juturnaiba).

TABELA 1
Indicadores utilizados na analise pela Prolagos — Arraial do Cabo
Parametros Resultado
Populagdo urbana atendida com abastecimento de dgua 25.248 habitantes
indice de atendimento urbano de agua 100%
Quantidade de ligacdes ativas de dgua 4.639
indice de hidrometracio 94,86%
indice de macromedicao 100%
Indice de perdas de faturamento 73,48%
indice de perdas na distribuicdo 72,42%
indice bruto de perdas lineares 55,24 m*/dia.Km
Indice de perdas por ligacdo 319,79 (L/dia)/ligacdo

Fonte: Sistema Nacional de InformagGes sobre Saneamento (SNIS) (Brasil, 2007).

8. A bomba Booster (casa de bombas) é um tipo de compressor que auxilia na distribuicdo da agua no sistema de
abastecimento, pelo aumento e pela regulacdo das deficiéncias de pressao e vazao nas tubulagdes da rede.
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Em termos quantitativos, dados do IBGE — 2007 — mostram que a populagao
total (rural e urbana) dos cinco municipios que compdem o 4mbito de atuacio da
concessiondria Prolagos S.A. é de 307.622. Em Arraial do Cabo, a populagio urbana
atendida com abastecimento de dgua pela Prolagos S.A. é de 25.248 habitantes.
Ainda de acordo com o SNIS, o indice de atendimento urbano de dgua no municipio
¢ de 100%, representando a cobertura total da populac¢ao urbana atendida
com abastecimento de dgua, o que ultrapassa a meta contratual para este periodo.
Também sio muito bons os dados relativos a hidrometragao e macromedigao dos
sistemas em Arraial do Cabo. Das 4.387 ligagoes ativas de dgua micromedidas,
95% sao hidrometradas e 100% sio macromedidas.

Apesar disso, a despeito da excelente porcentagem de cobertura, o desempenho
da Prolagos S.A. em Arraial do Cabo, com base em outros indicadores de controle de
perdas, tais como prejuizo de faturamento, distribui¢ao, indice bruto de perdas lineares
e perdas por ligagdo revelam dados problemdticos. O caso é bastante critico em Arraial
do Cabo, principalmente se se considerar que a concessiondria Prolagos S.A. opera
somente servigos de abastecimento de dgua. Neste sentido, a Prolagos S.A. apresenta
um resultado alarmante de 73,48% de perdas de faturamento. Ou seja, significa que
do volume de 4gua disponibilizada, a porcentagem de 73,48% ¢ relativa ao volume
de dgua nao cobrado. A perpetuagao desta situagao de perdas elevadas pode agravar a
satide financeira da concessiondria e a qualidade dos servicos prestados neste municipio.
No que concerne & dimensio ambiental, este indice elevado pode significar que um
volume importante de dgua estd sendo usado sem controle do gestor do sistema, o que
pode significar um desperdicio deste recurso natural. A tabela 1 apresenta os principais
indicadores da Prolagos utilizados na andlise e a tabela 2 apresenta um comparativo
das porcentagens de perdas de faturamento das empresas privadas que operam no
estado do Rio de Janeiro, segundo os dados do SNIS (Brasil, 2007).

TABELA 2
Comparativo de perdas de faturamento

Perdas de faturamento

Concessionaria Municipio %)
CAP — Aguas do Paraiba Campos dos Goytacazes 28,88
Fontes da serra Aquas de Guapimirim S.A. Guapimirim 22,69
Aguas de Niteréi Niteréi 27,49
Aguas de nova Friburgo Nova Friburgo 31,75
Aguas do Imperador Petrépolis 24,98
) Araruama

Aguas de Juturnaiba Silva Jardim 45,77

Saquarema
Prolagos S.A. Arraial do Cabo 73,48

Fonte: SNIS (Brasil, 2007).
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No caso dos prejuizos na distribui¢ao, os dados da Prolagos sdo bastante
preocupantes. O indice de perdas na distribui¢do no municipio é de 72,42%,
segundo informagio obtida no SNIS em Arraial do Cabo, estd muito abaixo do
previsto no edital, que determinava que a concessiondria deveria ter diminuido
as perdas para 30% em 2002. A porcentagem de 72,42% ¢é muito alta e mostra
que ainda hd muito a se corrigir. De fato, perder mais da metade do volume de
dgua que se disponibiliza para o consumo impacta, nao somente a qualidade dos
servigos prestados e o desempenho financeiro da empresa, mas também o meio
ambiente, por um critico exemplo de desperdicio de dgua. Os volumes gastos sem
proveito poderiam ser usados para um acesso mais equitativo aos servigos pelo
conjunto da populagio.

O indice de perdas lineares também ¢é bastante elevado. De acordo com a andlise
dos dados do SNIS, percebe-se que apesar de a concessiondria apresentar um indice
médio baixo (14,02 m?* dia/Km), o resultado desagregado revela perdas lineares
muito altas no municipio de Arraial do Cabo, com o valor de 55,24 m*/dia/km.
Do mesmo modo que o indicador de perdas brutas lineares, a andlise do dado de
perdas por ligagao, relativo a0 municipio de Arraial do Cabo (319,79 (I/dia)/ligaco),
mostra que a situago revela-se também muito critica, com perdas médias chegando
quase ao dobro da média nacional (189,60 (I/dia)/ligagio).

A andlise realizada demonstra, portanto, que em Arraial do Cabo, no que
tange ao uso racional da dgua, a concessiondria Prolagos apresenta resultados muito
satisfatorios com relagio aos indicadores de hidrometragio e de macromedigao.
Contudo, os valores relativos aos indicadores de perdas no sistema — indices de
perdas no faturamento, indice bruto de perdas lineares, indice de perdas por ligacio
e indice de perdas na distribui¢io, apresentaram-se deveras insatisfatérios, o que
representa um desafio no longo prazo. Este fato pode indicar uma visio mais
imediatista da empresa, representada pelos dados relativos ao controle de medigo,
que no caso da Prolagos e de outras empresas privadas, sempre se apresentam
satisfatérios, uma vez que ¢ também pelas agées de controle, como o aumento
da instalagdo de hidrometros pontuais, troca de hidrometros quebrados ou defei-
tuosos ¢ macromedidores, que as empresas privadas regulam o quanto fornecer
de servico e de quem cobrar por ele. Todavia, uma visio de longo prazo, focada
na preservacio da dgua como recurso natural, ainda nao parece estar presente na
estratégia de acdo da empresa.

4 0 SISTEMA PRE-PAGO DE AGUA EM ARRAIAL DO CABO: UMA ANALISE DO
SISTEMA NO MORRO DA BOA VISTA

A ocupagao do Morro da Boa Vista, em Arraial do Cabo-R] deu-se a partir da
década de 1950, com a vinda de operdrios de diversas partes do pais (principalmente
capixabas e nordestinos) para trabalhar na recém-inaugurada Companhia Nacional
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de Alcalis, uma inddstria quimica que fabricava o produto barrilha, utilizando
como matéria-prima as conchas calcdrias da lagoa de Araruama. No inicio da
década de 1980, houve um incremento populacional na comunidade em fungao
da expectativa de emprego gerada pelo aumento do turismo da regiao. Hoje, de
acordo com os dados do Censo 2010 do IBGE, sio 646 domicilios particulares
ocupados com populagio total residente de 2.064 pessoas no Morro da Boa Vista.
A comunidade se assemelha as favelas da cidade do Rio de Janeiro. A base do
morro é ocupada prioritariamente por residéncias formais de dois a trés andares.
Estas casas sao mais facilmente acessiveis pelas ruas principais e seus proprietdrios
sao moradores mais antigos.

A parte mais alta do morro possui ocupagio mais recente. Seu acesso é realizado
a pé por escadarias estreitas localizadas entre algumas casas ou pela alameda que se
situa na parte de tris do morro. E uma porgio do morro nitidamente mais carente
que a sua base, sendo sua inclinagio bem acentuada (figura 1).

Existe um pequeno comércio local situado na rua de acesso principal. Quanto
aos equipamentos comunitdrios, a popula¢io é relativamente bem atendida, contando
com um centro administrativo, posto de sadde, creche, centro de atendimento de
fisioterapia para idosos, quadra de esportes, mirante e um centro de aprendizado
de informdtica, com cerca de dez computadores.

Tanto as casas do alto quanto as da base do morro sao, atualmente, atendidas
por dgua e luz. Contudo, as residéncias localizadas nas ruas limitrofes a 4rea de
entorno do morro sao conectadas ao sistema convencional de abastecimento de
dgua, enquanto as moradias localizadas na parte alta do morro sao atendidas com
o sistema pré-pago.

FIGURA 1
Morro da Boa Vista

Fonte: Arquivo da autora.
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O servigo de coleta de residuos sélidos é prestado pela municipalidade, que o
faz em dias alternados. O lixo geralmente é transportado pelo préprio morador até
o cume do morro para ser despejado em um terreno desocupado ao lado da quadra
de esportes, de onde ¢é retirado pelo caminhao de lixo. Este é o tinico espaco que é
acessivel por caminhdes de lixo da prefeitura. O sistema de drenagem ¢ inexistente.

O sistema pré-pago de dgua implementado pela Prolagos S.A. na comunidade
¢ bem diferenciado do sistema pré-pago comumente empregado. Aquele nio utiliza
o convencional cartao de crédito, tampouco o equipamento eletrénico necessdrio
para a leitura do cartio. Do mesmo modo, nao foram implementados hidrémetros
individuais para cada residéncia. A técnica escolhida foi a implementacio de
hidrémetros comunitdrios, localizados em “servidoes” (ruelas) que atendem a
aproximadamente vinte familias por hidrometro.

De acordo com o técnico da concessiondria Prolagos S.A., que forneceu
informagées sobre o sistema, a tecnologia implementada foi escolhida devido a
dificuldade e ao custo elevado de se instalar hidrémetros individuais em cada casa
(economia) da comunidade.

A dgua que abastece a comunidade ¢ proveniente do reservatdrio que existe
no topo do morro. Para atender a comunidade, a Prolagos S.A. desenvolveu o
chamado sistema de manobras. Este consiste na abertura alternada de dois registros
que foram instalados nos reservatérios. De dois em dois dias um registro é aberto
pelos técnicos, enquanto o outro é fechado. Desse modo, a dgua é liberada apenas
para uma das dreas que foram demarcadas dentro da comunidade, enquanto a
outra 4rea fica sem abastecimento. Cada 4rea é chamada de setor. No Morro da
Boa Vista, existem trés setores: os setores 1 e 2, que sao atendidos pelo sistema
pré-pago e o setor 3, que ¢ atendido pelo sistema tradicional.

FIGURA 2
Limites e setores do Morro da Boa Vista

Fonte: Google Earth.
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A liberagao da dgua sé pode ser realizada pelos técnicos da Prolagos S.A., que
abrem o registro na parte da manha no dia determinado para o setor. Assim, as
segundas-feiras e tergas-feiras, o setor 1 recebe dgua, enquanto o setor 2 nao recebe.
As quartas-feiras e quintas-feiras, o setor 2 é abastecido e o setor 1 permanece sem
abastecimento. Depois, o rodizio se dd na sexta-feira e na proxima segunda-feira
para o setor 1 novamente. Nos finais de semana e feriados, as residéncias atendidas
com o sistema pré-pago nio recebem dgua.

No momento da abertura do registro para o setor correspondente, os
técnicos fazem o controle da pressao, liberando a dgua aos poucos. O objetivo é
esperar que a dgua desca pela tubulagio até a base do morro e depois suba por
pressdo para liberar o abastecimento. De acordo com o técnico responsdvel
entrevistado, esta manobra evita que as residéncias do alto do morro recebam dgua
sem pressdo, o que aumentaria a demora para o abastecimento e possibilitaria a
entrada de ar pela tubulacio.

FIGURA 3
Hidrémetros e mangueiras conectadas

Fonte: Arquivo da autora.

Feita a alimentagao da tubulagao, os moradores podem acessar a dgua pelos
hidrémetros localizados nas servidoes (figura 3). Cada morador ¢ responsavel por
adquirir a mangueira que ¢ conectada ao hidrémetro e leva a dgua para algum
tipo de reservatério existente na casa, seja cisterna, seja caixa d’dgua. Algumas
mangueiras chegam a medir mais de 10 m de comprimento e sio frequente-
mente encontradas nas ruas do morro. O morador também deve ficar atento
a quantidade de dgua que passa pelo hidroémetro, para que ele mesmo faga o
controle do consumo.
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A partir do momento em que a dgua passa pelo contador, ela é computada no
célculo da cobranga. Um problema grave deste sistema consiste na perda de dgua
que ocorre quando a dgua entra na mangueira. Como nio existe nenhum tipo de
conector de rosca entre a mangueira e a saida do cano do hidrémetro, a pressao
da dgua que passa pelo cano vasa pelo bocal, ocasionando perdas. Considerando
que a cobran¢a comeca pela passagem pelo medidor e este se localiza antes
da saida de dgua, o consumidor vai pagar por todo o volume de dgua que se
perdeu. Além disso, a tendéncia é que este problema se agrave, pois o material da
mangueira tende a se deteriorar e rachar com o tempo e o uso, 0 que aumenta a
possibilidade de vazamento no bocal.

Outra preocupagio que fica a cargo do morador ¢ o controle e a previsio
do consumo de dgua, uma vez que ela deve ser estocada em quantidade suficiente
para os dias em que o setor respectivo estiver fechado, bem como para os finais de
semana e feriados, quando nao h4 abastecimento para a comunidade.

Findo o tempo de abertura do sistema, seis técnicos descem o morro e
comegam a fazer a contagem dos hidrémetros para verificar o quanto de dgua foi
consumido. Feita a leitura, os técnicos realizam a cobranca e emitem o recibo na
hora. A concessiondria cobra R$ 1,50/m’ de 4gua e ndo existe diferenciagio de
tarifa por faixas de consumo.

Segundo o técnico que concedeu a entrevista, a tarifa cobrada pelo sistema
pré-pago ¢é considerada como a tarifa social da empresa, uma vez que o baixo
valor cobrado, segundo o entendimento da empresa, possibilita a viabilidade do
pagamento por parte do morador, aumentando o acesso a d4gua em comunidades
carentes. Ademais, foi enfatizado que a empresa nao obtém nenhum lucro com a
implementagao deste sistema e o valor cobrado de R$ 1,50/m? ¢ bem inferior ao
da primeira faixa de consumo para o sistema tradicional, que é de R$ 1,92/m?.

O resultado desse sistema tarifdrio reflete-se no alto valor do pagamento pela
dgua. De acordo com um recibo emitido pela concessiondria, um dos moradores
teve de pagar, em apenas um dia de consumo, a quantia de R$ 10,65 pelo volume
de 7,1 m’ (figura 4). Se se considerar a média de consumo do municipio de Arraial
do Cabo, que ¢ de 129,8 1/(habitantes/dia) e fizer o cdlculo do valor a ser pago
com base no consumo familiar mensal médio (15.576 l/quatro pessoas) e na tarifa
cobrada pela Prolagos, verifica-se que o valor médio a ser pago em uma residéncia

¢ de R$ 23,37 por més.
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FIGURA 4
Planilha de controle de cobranca e recibo emitido

Fonte: Arquivo da autora.

A renda média mensal domiciliar da populacio de Arraial do Cabo, segundo
0 IBGE, erade R$ 572,67, em 2001. Utilizando como base a porcentagem de 3%
sobre a renda mensal com gastos de dgua, como ¢ recomendado pelo Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2006), constata-se que 3% da
renda média mensal deveriam ser R$ 17,18. Desse modo, R$ 23,37 corresponderiam
a 4,08% da renda média da populagio.

Sendo assim, verifica-se, de acordo com os cdlculos, que a relagao do valor
da tarifa cobrada pela concessiondria e o consumo médio da populagio frente
a renda mensal média do morador de Arraial do Cabo, mostra que o cabista’
reserva uma parcela de aproximadamente 4% de sua renda com o consumo de
dgua, acima da porcentagem recomendada pelo PNUD. Arguidos quanto a
existéncia de reclamacoes oriundas da comunidade frente a diferenca de preco
cobrada entre os moradores da parte baixa do morro, atendidos pelo sistema
tradicional, e os da parte alta do morro, atendidos pelo sistema pré-pago, o
presidente da associagdo de moradores e o técnico da Prolagos informaram
que ndo hd qualquer insatisfa¢io. De acordo com eles, muito pelo contrdrio, os
moradores parecem estar muito satisfeitos pelo fato de agora serem atendidos com
abastecimento de 4gua em comparagio  frequente falta d’dgua que caracterizava
a gestdo anterior pela Cedae.

Dos problemas detectados pelo técnico, o que causa mais constrangimento é o
furto de dgua por parte de comerciantes situados ao longo das vias que circundam
o morro. Conforme o relato do técnico, muitos comerciantes deixam de pagar

9. Nome dado a quem nasce em Arraial do Cabo.
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por sua dgua ou simplesmente tornam-se inadimplentes, ocasionando o corte do
abastecimento. Isto ocorre, porque os precos das faixas de consumo do comércio
sao consideravelmente superiores as faixas de consumo residenciais.

Com o corte, os comerciantes aproveitam-se do periodo de abertura dos
hidrémetros do morro e captam a dgua com mangueiras, deixando a conta a cargo
dos moradores. Revoltados, muitos moradores delatam os comerciantes e niao é

incomum atritos entre eles e os técnicos da concessiondria.

Atualmente, a concessiondria Prolagos S.A. estuda a possibilidade de estender
o servigo do sistema pré-pago para outras localidades atendidas pela empresa.
Entre elas, citam-se a Vila do Sol e a Boca do Mato, no municipio de Cabo
Frio, e a comunidade do Rasa, no municipio de Armacdo de Buzios. Todas sao

comunidades carentes.

5 RESULTADOS

A averiguacio do primeiro tépico do quadro 1 (acesso universal) foi tomada com
base nos dados do SNIS e mostra que a companhia Prolagos mantém a meta da
universalizagio dos servigos, com 100% de atendimento para a populagao urbana
do municipio de Arraial do Cabo. Do mesmo modo, a pesquisa de campo revelou
que o sistema instalado na comunidade é capaz de prover relativamente o acesso
a dgua a toda a comunidade.

Com relagao a ampliacio progressiva do acesso aos servigos para todos os
domicilios ocupados, percebe-se que no contexto da comunidade do Morro
da Boa Vista, a concessiondria estd aumentando paulatinamente o montante
de hidrémetros comunitdrios, de modo a facilitar o acesso a dgua por parte de
todos os moradores.

Com relagao a integralidade dos servigos, o acesso da comunidade as demais
modalidades de saneamento ainda é bastante precdrio. Apesar de a concessiondria
somente prestar servicos de abastecimento de dgua para o municipio de Arraial
do Cabo, observa-se na pesquisa de campo que hd pouca ou quase nenhuma arti-
culagao entre os servigos de esgotamento sanitdrio prestados pela municipalidade
e os servicos de abastecimento de dgua prestados pela Prolagos S.A. O resultado
desta desarticulagio pode agravar a qualidade dos servigos dispensados, uma vez
que o esgoto, por exemplo, que muitas vezes extravasa nas precdrias tubulagoes
existentes na comunidade, entra em contato com os hidrémetros e as tubulagoes
instalados no chao, prejudicando a salubridade ambiental.
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Em termos de equidade dos servigos, os dados do SNIS disponibilizam as
informagoes sobre o indice de hidrometragao. Neste sentido, tém-se na pesquisa
de campo os elementos capazes de revelar a situagao sobre a regularidade e a
continuidade dos servicos. Assim, pode-se perceber que o sistera de manobra
implementado na comunidade nao é capaz de prover um servigo regular, tampouco
continuo, uma vez que obriga a populacio a permanecer sem abastecimento em
dias alternados e nos finais de semana. A hidrometrago, que pelos dados do SNIS
revela-se elevada, com 94,86% de quantidade de ligagdes ativas de dgua, nao
traduz a real situagao do sistema implementado na comunidade. O atendimento de
aproximadamente vinte familias por hidrémetro mostra que a concessiondria ainda
estd muito aquém de prover servigos igualitdrios para a popula¢io, principalmente,
quando comparado com a populacio que habita a parte formal da cidade, a qual
possui hidrémetros individuais por economia.

No que tange a tarifacdo, defronta-se com um dos maiores problemas
quanto ao impacto da gestdo da empresa privada. De fato, a pesquisa, tanto
qualitativa como quantitativa, mostra que os pregos das tarifas médias revelam-se
superiores, até mesmo a média de outras empresas privadas que operam na
regido Sudeste (tabela 3). O cdlculo do 6nus com o pagamento da conta de
dgua, realizado pela comparagao da renda média da populagio, pelo consumo
médio de dgua e pela tarifa praticada para a populagio de baixa renda, mostra
que a populagio do municipio de Arraial do Cabo paga acima da porcentagem
de 3% proposto pelo PNUD.

TABELA 3
Tarifa média praticada pelas empresas privadas na regido Sudeste

s . . Valor da tarifa média
Concessionaria Municipios envolvidos Estado

(RS)
Cosagua Paraguacl MG 1,24
Cithgua — Aguas de Cachoeiro Cachoeiro de itapemirim ES 1,67
Cap —Aguas do Paraiba Campos dos Goytacazes RJ 2,33
Fontes da Serra Aguas de Guapimirim S.A.  Guapimirim RJ 1,22
Aguas de Niteroi Niterdi RJ 2,14
Aguas de Nova Friburgo Nova Friburgo RJ 1,13
Aguas do Imperador Petropolis RJ 2,04
) Araruama
Aguas de Juturnaiba Silva Jardim RJ 1,91

Saquarema

(Continua)
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(Continuacéo)
Concessionaria Municipios envolvidos Estado Valor da(ts;)fa média
Armacéo de Buzios
Arraial do Cabo
Prolagos S.A. Cabo Frio RJ 2,99
Iguaba
Sé&o Pedro d’Aldeia
Aguas de Guaré Ltda. Guara SP 1,07
Aguas de Limeira Ltda. Limeira SP 1,46
Oagya Concessionaria de Aguas de Mairinque o 154
Mairinque
Ecosam§ Concessiondria de Saneamento Maud sp 136
de Maua
Consércio Aguas de Mirassol Mirassol SP 0,99

Fonte: SNIS (Brasil, 2007).
Elaboracdo da autora.

Além disso, os dados encontrados pelo estudo da FGV/Inecon (Brasil, 2009)
revelam que a situagao tende a se perpetuar, uma vez que o indice de evolugao da
tarifa média residencial real para 10m? apresenta uma tendéncia positiva e crescente

de 10% ao ano (a.a.) — de 1998 a 2007.

Segundo a FGV/Inecon (2009), o indice, elaborado para a andlise da evolugio
das tarifas das empresas privadas, buscou refletir o gasto destinado ao consumo
de 4gua potdvel como porcentagem da renda domiciliar. Nao foi considerado o
servio de esgoto, pois muitas empresas privadas nao fornecem este servigo e as
tarifas aplicadas sdo proporcionais as tarifas de dgua. O indicador considerou os
20% dos domicilios mais pobres (1° quintil) e adotou um consumo tipo mensal
por domicilio de 10m?, que ¢ representativo em termos dos usudrios residenciais
de baixa renda no Brasil. A andlise foi efetuada utilizando o valor das tarifas das
prestadoras ¢ os dados histéricos sobre renda domiciliar obtidos pela Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) (Brasil, 2008).
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Ainda segundo o mesmo estudo, outra situagio critica pode contribuir para o
aumento da tarifa em um cendrio futuro. De acordo com o documento, a Prolagos
S.A. ndo cumpre a “determinagao legal estabelecida pela Lei Estadual n° 4.247/2003,
de pagamento pelo uso da dgua, tendo em vista que a agéncia reguladora ainda nao
se manifestou sobre o pleito de repasse desta cobranga para as tarifas”.

Para a avaliagio da gualidade dos servigos, foi verificada a exceléncia técnica das
instalagoes durante a visita de campo. Neste sentido, compreende-se que a qualidade
técnica do sistema implementado na comunidade nao ¢ adequada, uma vez que ele
possibilita 0 vazamento de 4gua no momento de sua passagem para a mangueira. Como
se verifica, além da perda da dgua, o usudrio ainda tem de pagar pelo desperdicio que
este tipo de tecnologia proporciona. Além disso, ¢ inadmissivel que o usudrio seja o
responsdvel pela compra e manutengio da mangueira, que funciona como ramal predial.

Com relago & qualidade da dgua, como nio é possivel avalid-la com base nos
dados do SNIS, que apesar de conter indicadores para este fim, nio disponibilizou
todos, assumem-se as informagoes fornecidas pelo relatério da Agéncia Reguladora
de Energia e Saneamento Bésico do Estado do Rio de Janeiro (Agenersa), de 2005,
bem como pelo relatério da Prolagos S.A., sobre as andlises dos parimetros
organolépticos e fisico-quimicos da dgua. Assim, ambos os relatérios informam
que todos os quesitos da qualidade da dgua da Prolagos atendem a Portaria
n° 518/2004 do Ministério da Satide (MS), que estabelece os procedimentos e as
responsabilidades relativos ao controle e a vigilancia da qualidade da dgua para o
consumo humano e seu padrao de potabilidade.

Ainda sobre a andlise da qualidade dos servicos, verifica-se que os dados do
SNIS, relativos ao desempenho financeiro da concessiondria, demonstram que ela
apresenta resultados nao satisfatérios. Neste aspecto, as andlises realizadas pelos
estudos realizados pela FGV/Inecon, com relagio ao desempenho financeiro das
empresas privadas, revelam que a situagio financeira da Prolagos é muito inferior
em comparagio as outras companhias privadas atuantes no setor e, em complemento,
o estudo destaca que se a empresa nao reverter este quadro, esta situa¢io pode nao
se sustentar a longo prazo.

As andlises efetuadas quanto 2 integracao das infraestruturas e dos servicos com
a gestao eficiente dos recursos hidricos foram pautadas na verificagio dos indicadores
de macromedi¢io, hidrometragdo e perdas nos sistemas. Apesar do elevado indice
de hidrometragio, com 94,56% de ligacoes hidrometradas, e de realizar 100% de
macromedicdo de seus sistemas, os resultados de perdas de faturamento (73,48%),
perdas na distribuigao (50,37%) e de perdas por ligacio (189,60 1/dia/ligagio)
contribuem para diminuir o desempenho ambiental da concessiondria Prolagos S.A.
Somente o indice de perdas lineares (14,02 m®/dia/km) apresenta-se adequado a
uma boa gestio ambiental por parte da empresa, conforme se pode ver na tabela 1.
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De fato, compreende-se que a concessiondria Prolagos recebeu da Cedae,
infraestrutura precdria, frequentemente depredada pela acio das “macacas™ e
igacoes clandestinas que eram comuns na regiao. etanto, acredita-se que apds
ligagoes clandestinas que eram comuns na regido. Entretanto, acredita-se q
ez anos de gestao, mesmo que se tenham diminuido as perdas ao longo da gestio,
dez anos de gestao, mesmo q tenham diminuid rd longo da gest
frente a este quadro elevado de prejuizos no sistema, a concessiondria deveria ter
priorizado a sua redugio, assim como foram priorizadas as elevagoes dos indices

de macromedicao e hidrometragio.

Finalmente, as andlises da participagio e do controle social foram reveladas
pela pesquisa de campo, uma vez que os dados do SNIS nao fornecem informagoes
deste tipo. E importante colocar, neste quesito, que as informagoes obtidas junto
ao presidente da associagio de moradores acabam conduzindo a uma avaliagao
bastante positiva da prestacio dos servicos pela concessiondria. De um modo geral,
os moradores acham que a qualidade e os servicos prestados pela concessiondria
sao bons, mas criticam o fato de haver sistema de rodizio no abastecimento de
dgua. Também foi possivel verificar, que em geral, a populagio acredita que a tarifa
cobrada é compativel com o servigo prestado.

Ainda, segundo observacio da pesquisa de campo, foi possivel averiguar que
a principal preocupa¢io da comunidade sempre foi ter acesso a dgua, acima de
qualquer questio relativa a tecnologia implementada ou ao preco. Na verdade,
as declaragoes geralmente deixavam transparecer mais satisfagio com relagio aos
servigos prestados pela Prolagos S.A., se comparados aos servigos dispensados
anteriormente pela Cedae.

Por sua vez, nao havia muitos questionamentos quanto ao tipo de servigo
que estava sendo implementado na comunidade pela Prolagos S.A., desde que
ela possibilitasse o efetivo acesso a dgua. Isto levou a uma legitimagao do tipo de
solugao técnica que seria implementado, uma vez que, segundo dados técnicos da
Prolagos, esta era a inica op¢ao possivel para o atendimento da comunidade com
abastecimento de dgua.'!

Prosseguindo na avaliagio, quanto aos canais de atendimento ao publico,
verifica-se que a Prolagos S.A. apresenta postos de atendimento em cada um de
seus municipios. Tais postos abrem diariamente das 9h as 14h'? e fornecem atendi-
mento ao publico. Existe também o telefone gratuito de atendimento, bem como
o servigo de atendimento on-/ine. Além disso, a Prolagos S.A. conta com servico
de ouvidoria, que segundo o size é um

10. LigagGes clandestinas realizadas por pipeiros informais que atuam na regiao.

11. De acordo com as informagdes do site da Prolagos, em funcdo da altitude e das condi¢des geograficas, o abastecimento
para os morros apresentava dificuldades técnicas para instalagao de redes subterraneas. Esta informacéo foi confirmada
pelo técnico entrevistado.

12. Em Arraial do Cabo, a loja de atendimento da Prolagos situa-se na Rua Rui Barbosa, 46 — Praia dos Anjos.
De segunda a sexta-feira, das 9h as 16h, e sabado, das 9h as 13h.
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canal aberto a participagio do cidadao, sendo um instrumento orientador para a
melhoria dos servigos prestados. Este servigo desempenha a fun¢io de segunda instincia,
recebendo reclamagées e/ou sugestoes jd registradas nas demais dreas da concessiondria
e que ndo tenham tido solugdo ou cuja resposta nao tenha sido satisfatéria.

Nao foi possivel avaliar no Ambito deste trabalho a efetividade desses mecanismos.

Com relagdo aos mecanismos de participagao e informagio, segundo relatou
o presidente da associacdo de moradores, houve constante articulagiao com a
concessiondria quando da implementagao do atual sistema de abastecimento de
dgua. Ainda de acordo com o presidente da associagio, foram realizadas reuni6es
entre os moradores e a Prolagos S.A. para decidir sobre os pontos de colocagio dos
hidrémetros na comunidade e repassar as informagoes relativas ao funcionamento
dos sistemas de manobras e de cobranga.

Quanto ao acesso as informagdes sobre os servigos prestados, existe um mural
informativo na loja de atendimento da Prolagos que contém os dados relativos
aos servigos prestados. Estes englobam o controle de qualidade da dgua, da vazao,
dos reparos realizados, da ampliacio dos servicos etc. Na comunidade do Morro
da Boa Vista, especificamente, as informagoes sobre o funcionamento do sistema
também sdo transmitidas por um funciondrio coordenador que permanece na
comunidade enquanto ¢ auferida a cobranga e realizada a distribuicao da dgua.
Este funciondrio também transmite as reclamagées e/ou pedidos da comunidade
a Prolagos, funcionando desta forma, como um canal de participagao.

O conhecimento prévio dos direitos e deveres do usudrio frente aos servicos
prestados pela concessiondria funciona de uma maneira muito particular. Percebe-se
que a comunidade conhece seus deveres quanto ao pagamento imediato da cobranga,
quanto ao direito de uso do hidrometro comunitirio, quanto a quantidade de pessoas
que utilizam o hidrémetro comunitdrio, quanto ao sistema de “empréstimos” e
de “facilitagdo de pagamentos”, de dentincias de dgua furtada por terceiros etc.
Com relagao aos direitos e deveres determinados pela lei, parece que a comunidade
desconhece questoes relativas ao direito de obter um servigo regular, de qualidade,
com tarifas sociais etc. Contudo, nio foi possivel aprofundar esta anilise.

Nao foi possivel ter acesso, durante a pesquisa de campo, a qualquer manual
ou cartilha que contemplasse a prestacio dos servigos. Do mesmo modo, nao se
constatou a existéncia de um relatério periddico sobre a qualidade dos servicos.
Contudo, como existe um relatério periédico sobre a qualidade da dgua, dispo-
nibilizado no site da concessiondria, entende-se que a empresa Prolagos fornece
relatérios sobre a qualidade dos servicos. Igualmente, como foi dito, verificou-se
que existem informagoes sobre a prestacio dos servicos da concessiondria nos postos
de atendimento, o que corrobora com o entendimento de que hd, de alguma forma,
informagdes sistemdticas sobre a prestagao dos servicos.
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Conclusivamente, a andlise da prestagao do servigo de abastecimento de dgua da
concessiondria Prolagos S.A. na comunidade estudada, aplicada ao modelo tipo ideal
weberiano, a qual se estruturou com base nos principios fundamentais da prestagao
de servigos, revelou que a empresa ainda estd aquém de ser considerada um modelo
exemplar na gestao do servigo de abastecimento de dgua.

Mais criticamente, os principios da equidade, da qualidade dos servicos e da
tarifagio, reconhecidos nesta avaliacio como deficitdrios, contribuem efetivamente
para a perpetuagio de um quadro de injustica social e ambiental nesta comunidade,
que enfrenta os problemas decorrentes dos agravos de sua classe social.

QUADRO 1
Qualidade dos servicos prestados

Modelo tipo ideal padrao para servicos de saneamento

Tépicos abordados Exigéncias Atende N&o atende Comentdrios

Ampliacdo progressiva do acesso

Acesso universal S
de todos os domicilios ocupados

Sim

A concessiondria somente presta
servico de abastecimento de 4gua.
Integralidade Integracdo dos servicos - - 0 esgotamento e a coleta de lixo
sdo prestados pela municipalidade.
A drenagem é inexistente.

Regularidade Néo
Equidade Continuidade Néo
Hidrometracdo individual Néo

Apesar de a concessiondria apontar
0 preco cobrado pelo sistema
pré-pago como tarifa social, ele ndo é
compativel com a renda dos usuarios.

Compatibilizagdo com o poder
aquisitivo do usuario, mediante a Nao
pratica de modicidade de precos

Tarifacdo

Utilizacdo de tecnologias apropria-

das considerando a capacidade de Néo

pagamento dos usuarios

Qualidade técnica das instalagbes Nao

O site da concessionaria Prolagos
: . . . disponibiliza as analises dos

Qualidade dos Qualidade da 4qua Sim A -
servicos pardmetros organolépticos e

fisico-quimicos da agua.

Integracdo das infraestruturas e
dos servicos com a gestao eficiente Néo
dos recursos hidricos

(Continua)
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(Continuacéo)

Modelo tipo ideal padrao para servicos de saneamento

Topicos abordados Exigéncias Atende N&o atende Comentarios

Canais de atendimento ao pUblico | Sim

Mecanismos de participagdo e sim

informacdo

Acesso a informagdes sobre os Sim 0 acesso é obtido apenas na loja
Participagio e servicos prestados da Prolagos.
controle social Prévio conhecimento dos seus <

L Ndo

direitos e deveres

Acesso a manual de prestacdo do Nio

Servico

Acesso a relatorio periddico sobre a Sim 0 acesso é obtido apenas na loja

qualidade da prestacdo dos servicos da Prolagos.

Elaboracdo da autora.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo de caso efetuado no municipio de Arraial do Cabo, pela andlise da concessao
a empresa Prolagos S.A. fortaleceu a hipétese levantada de que um novo modelo
de desigualdade pode estar sendo instaurado. Assim, o exame realizado frente &
qualidade dos servicos de abastecimento de dgua prestados na comunidade do Morro
da Boa Vista constatou que o setor privado prové servicos de menor qualidade as
comunidades carentes, quando comparado as dreas de mais poder aquisitivo.

A questdo da diferenca na qualidade dos servigos acaba se tornando uma
nova faceta de desigualdades, decorrente das transformagdes que vém ocorrendo
nos modos de provisao dos servigos de saneamento, ¢ podem se tornar um meio
consolidado de segregacio socioespacial e de fragmentagao urbana. Assim as redes
de infraestrutura aparentemente generalizadas, e os servigos, aparentemente univer-
salizados mascaram novas formas de desigualdade social. Se antes verificou-se que
o panorama da falta de acesso de infraestrutura e de saneamento era o componente
principal do processo de segregacio, hoje, verifica-se que a diferenca na qualidade
dos servigos prestados se coloca como o elemento central de contribuigio para a
perpetuagio das desigualdades socioespaciais na atualidade.

Nao obstante, constatou-se 2 loco que houve melhoria no acesso a 4gua para
essa populagio com a entrada do setor privado. Neste sentido, é compreensivel o
nivel relativamente elevado de satisfacio da populacio frente aos servicos prestados
pela concessiondria privada quando comparado a falta total de acesso a dgua na
época da Cedae. Evidentemente, entre a falta de acesso e o acesso precdrio e caro,
opta-se pelo ultimo.
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O reflexo desse legado deixado pela Cedae resulta na demanda reprimida
e na urgéncia por servigos de saneamento. Esta urgéncia geralmente significa de
qualquer modo e a qualquer prego Isto pode impactar perversamente grupos sociais
desarticulados que se tornam impotentes frente ao desconhecimento de seus direitos.

A adogiao da implementagio do sistema pré-pago para comunidades carentes
pode ser uma estratégia interessante do prestador dos servicos privados para solu-
cionar o alto nivel de inadimpléncia nestes espagos. Contudo, deve-se averiguar
como a légica do mercado se coloca diante de questoes de equidade, universalidade
e qualidade dos servigos prestados indiscriminadamente, ou seja, diante da légica
dos direitos sociais e da justi¢a social.

De fato, este estudo reafirmou as acusagdes do PNUD (2006), de que as
parcelas mais pobres das populagdes pagam realmente mais caro pela dgua.
Neste capitulo, evidenciou-se que os moradores da comunidade carente do Morro da Boa
Vista, em Arraial do Cabo, para terem acesso a um servigo descontinuo, tendem a
gastar mais que a porcentagem maxima recomendada de 3% sobre a renda mensal.

A constata¢io de que os servicos prestados a comunidade apresentavam uma
qualidade inferior frente aos servigos ofertados em outras localidades do mesmo
municipio reforcam o fato de que o setor privado, neste espago, nao estd sendo
capaz de conciliar qualidade de vida, universalizagao e justica, seja ambiental seja
social. No caso de Arraial do Cabo, estes dois niveis estao claramente identificados:
um para a cidade formal e outro para a os bairros populares, originados da ocupagao
informal, onde os servicos sio caros e de qualidade inferior. Confirma-se assim
um tratamento desigual aos usudrios, reforcando um quadro de injustica social.

A estratégia de implementar um sistema de pagamento automdtico como
combate a inadimpléncia, nio foi suficiente para que a empresa implementasse
um sistema de melhor qualidade para aquela localidade. Assim, a 16gica que se
estrutura revela que quem paga antecipadamente recebe o pior servico.

A partir de tais constatagdes, deve-se, desta maneira, repensar como se coloca
a questdo da universalizagio do acesso aos servi¢os de saneamento. Muito se falou
sobre o alcance das metas do milénio estipuladas pela Organizagiao das Nagoes
Unidas (ONU) para 2010 e, de fato, constata-se que o alcance da universalizagao
dos servigos de saneamento ¢ algo que serd concretizado em breve. Contudo,
algumas questoes se colocam quando se percebe os caminhos que estao sendo
trilhados para o seu alcance. Assim, serd suficiente entender “universaliza¢io do
saneamento’ como um acesso numérico ou que a qualidade de vida da populagao
deve estar em consonincia com a universalizagao dos servigos?

Sob a luz da justica ambiental e da justica pela dgua, parece que essas sao
as questoes primordiais. Elevar as porcentagens de acesso a dgua promovendo a
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desigualdade, revela que se estd novamente caminhando rumo a implementagao
de politicas publicas equivocadas e injustas, nas quais mais uma vez as parcelas
mais pobres serdo injustamente penalizadas.
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CAPITULO 7

REDES DE POLITICA E DESENHO DE ESTRATEGIAS
PARA SUPERAR A CRISE DA AGUA: 0S CASOS DOS
AQUIFEROS DO VALE DE LEON, GUANAJUATO E
DO VALE DE AGUASCALIENTES, NO MEXICO'

Alex Ricardo Caldera Ortega?

RESUMO

Este capitulo se baseia em um estudo que revela a disputa entre projetos politicos
em torno da gestdao da dgua, em dois aquiferos do centro do México afetados por
sobre-exploragio. Os casos se referem ao aquifero do vale de Ledn, de Guanajuato
e do vale de Aguascalientes, também identificados neste estudo com o nome de
aquifero interestadual Ojocaliente-Aguascalientes-Encarnacién (OAE), uma vez que
este sistema hidrico abarca o territdrio destes trés lugares. Analiticamente, a atengao
volta-se para o tipo de relagdes estabelecidas entre os atores publicos e privados
envolvidos na gestao da dgua subterrinea, bem como nos arranjos institucionais
que moldam estas relagoes, a partir da perspectiva analitica denominada andlise
de redes de politica piiblica. O capitulo tem o objetivo de ressaltar nao apenas o
conflito distributivo da dgua no México, mas também a influéncia das ideias no
desenho das politicas pablicas destinadas a superacio da crise de dgua no pais.
Argumenta-se que a disputa tem ocorrido entre duas visoes: uma dominante, que
concebe a dgua como bem econdmico, e outra emergente, ainda marginal, que

defende o principio de que o acesso a dgua é um direito humano.

1 A GOVERNANCA COMO CONCEITO DE UTILIDADE HEURISTICA

Neste trabalho, nio se assume o conceito de governanga da dgua como
equivalente a bom governo, mas sim como “a configuracio e a manuten¢io
dos arranjos de autoridade e poder nos quais os atores tomam decisoes e

enquadram politicas que sdo vinculantes para os atores individuais e coletivos

1. Traduzido do original em espanhol por Raony Silva Nogueira e Maria da Piedade Morais.

2. Professor pesquisador do Departamento de Gestéo Publica e Desenvolvimento, da Divisao de Ciéncias Sociais e
Humanidades da Universidade de Guanajuato, Campus Leon.
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nos diferentes limites territoriais, como sao o estado, os distritos e os mu-
nicipios” (Hanf e Jansen, 1998, p. 3). Sob esta concepgio, a governanga é
essencialmente processo, nao estado ao qual se haveria de alcangar. Ante esta
acepgio de governanga, a resposta a persisténcia da crise de dgua nas zonas
dridas do México busca-se no processo politico que tem dado forma ao quadro
institucional da gestao da dgua subterrinea no pais — e particularmente nas
regides estudadas — durante as duas dltimas décadas. Esta perspectiva postula
que as institui¢oes relacionadas a d4gua sio tanto o resultado como o veiculo
de processos politicos, os quais t¢ém moldado a mudanca institucional e seus
resultados (Castro ez al., 2006, p. 247).

O conceito de governanga é, portanto, ferramenta heuristica que identifica
a diniAmica da politica publica de modo reticular: uma rede de estruturas e atores
configurada ao redor de setor determinado de agao governamental; neste caso,
o do setor hidrico. O conceito de rede de politicas aparece com a intenc¢do de
ser utilizado como instrumento para categorizar as relagoes existentes entre os
grupos de interesse e o governo (Natera, 2004; Chaqués, 2004). Como defini¢ao
minima de rede de politicas, parece ttil a proposta feita por Klijn, Koppenjan
e Termeer (1995, p. 439), para os quais esta rede constitui “padroes mais ou
menos estdveis de relagdes sociais entre atores mutuamente dependentes, que
formam entorno de problemas politicos ou grupos de recursos e cuja formagao,
manuteng¢io e mudanga s3o obra de uma série de jogos” — ou seja, uma série de
agdes continuas entre diversos atores, em fungio de determinadas regras formais
ou informais.

A partir dessa perspectiva da politica publica, a rede de politicas ¢ vista
como “microcendrio diferenciado, povoado de estruturas politico-administrativas,
valores e atores especificos, uns puablicos e outros privados, que se corresponde
com o respectivo ambito de problemas, necessidades e/ou oportunidades, mas
reconstruido, recriado, pelas caracteristicas e pelo estilo desta politica publica”
(Natera, 2004). Esta representa possibilidade de adentrar no préprio jogo
politico das politicas publicas. As redes de politicas podem variar em relagio a
sua configuragdo a partir de cinco dimensoes bdsicas, as quais se podem opera-
cionalizar nas seguintes varidveis, que caracterizam a prépria rede e podem ser
verificadas empiricamente.
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QUADRO 1

Dimensdes de analise da rede de politicas
Dimensoes Descricao
Organizagdo elementar | Comunidade politica Identificar o conjunto de atores politicos e sociais envolvidos,
da rede a natureza destes e a intensidade de suas interagGes.

Institucionalizagao da rede

0O conjunto de regras formais e informais, procedimentos e
estruturas organizacionais relacionadas ao assunto publico.

Funcdo da rede

De influéncia, negociagao, coordenagdo ou alocacdo de recursos.

Relagdes de poder
na rede

Natureza das disputas a
partir de interesses e valores

A reparticdo de interesses e valores nas posicdes iniciais
favoraveis ou contrarias em relacdo aos assuntos publicos.

Instrumentos e recursos
de poder

As diferentes capacidades de influéncia dos atores (grau de
desigualdade da rede e fontes de poder) e tipo de recursos
que manejam para exercer influéncia (materiais ou simbdlicas;
taticas de influéncias “leves” ou “pesadas”).

Fonte: Natera (2004, p. 13-14).

Elaboracdo do autor.

Essa andlise nio somente estabelece a configuracio institucional das relacoes

politicas em torno de um assunto problemadtico (a crise da dgua em nivel local),

mas também possibilita explicacdo no que concerne aos resultados derivados

desta estrutura de

poder.

2 0S ESTUDOS DE CASO

Os casos selecionados sao significativos, pois trata-se de dois dos aquiferos mais

sobre-explorados do pais.> Os dois casos sdo representativos na zona centro-norte

do México, em que a gravidade do problema se configura a partir da importancia

social e econdmica das regioes e sua disponibilidade — absoluta e relativa — de dgua

cada vez menor.

3. A Comissdo Nacional da Agua (CNA) identifica 104 aquiferos que apresentam algum grau de sobre-exploracdo — ou
seja, em local em que a extracdo é maior que a recarga (CNA, 2008). Entre estes, encontram-se os dois aquiferos que

sd0 objetos deste trabalho.
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MAPA 1
México, regides hidrograficas e aquiferos: localizacdo dos casos

W Aquifero de Aguascalientes

Aquiferos
7/~ Regibes hidrolégico-administrativa

Fonte: Comissdo Nacional da Agua (CNA).

Ambos os vales possuem dgua subterrinea como sua principal fonte de
abastecimento para todos os usos, mas principalmente para o consumo humano.
Seus perfis sociodemografico e econémico sao muito parecidos, e os dois concen-
tram pressao importante sobre seu sistema natural a partir, em primeiro lugar, da
extragdo da dgua que ocorre no setor agricola; em segundo lugar, da demanda do
recurso que as populagoes fazem — que em ambos os casos ultrapassa o milhao de
habitantes — e, em terceiro lugar, da contaminagio da dgua que se d4 principalmente
em decorréncia de intensa atividade industrial.*

A 4gua para consumo humano em Leén, Guanajuato, depende atualmente
em 90% da dgua subterranea, enquanto em Aguascalientes esta dependéncia é
de 100%. A dgua superficial estd destinada principalmente ao setor agricola.
Os balangos hidricos para ambos os aquiferos revelam que para o caso de
Aguascalientes a sobre-exploragio chega aos 199 hm3; para o aquifero de Ledn,
¢ de 48,3 hm? por ano. Os dois aquiferos apresentam reducio média de 2 metros
por ano, agravando-se a situa¢do nas zonas metropolitanas, nas quais a extragao
estd sendo feita a 400 e 500 metros de profundidade e registra diminui¢ées de 4
e 5 metros por ano em Ledn e Aguascalientes, respectivamente.

Em termos econémicos, as duas regides destacam-se por seu dinamismo.
Ledn, em Guanajuato, possui tradigao antiga como zona com vocagao industrial,
dado que — desde a primeira metade do século XX — a industria de curtumes e
calgados estabelecida na regiao converteu-se em uma das mais importantes do

4. Para ambos 0s casos, 78 % da extracdo de agua dos aquiferos sdo para o setor agricola, 15%, para consumo humano,
5%, para o setor industrial e 2% para outros usos — por exemplo, criacdo de gado.
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pais, enquanto Aguascalientes enfrentou processo de transigao nas tltimas quatro
décadas, no qual de uma economia essencialmente agricola passou a outra de
tipo industrial e de servigos altamente atraente para os investimentos nacionais
e estrangeiros. Os diagndsticos existentes revelam que as tentativas de reverter a
tendéncia a sobre-exploracio dos aquiferos nao estao sendo bem-sucedidas, motivo
pelo qual em um futuro nao superior a vinte anos se observard o comprometimento
nao somente do padrio de desenvolvimento econémico destas regides, como
também da prépria disponibilidade de d4gua para a vida digna de suas populacoes.
A histéria que serd apresentada neste trabalho trata sobre como a visao dominante
da dgua como bem econémico tende a aprofundar a gravidade do problema.
Por sua vez, possivelmente, a abordagem do acesso a 4gua como direito humano
pode contribuir para pér em pratica alternativas mais sustentdveis.

Este estudo sobre redes de politica publica e mudanca institucional no
setor da dgua no México se concentra no periodo compreendido entre 1989
e 2008. Esta temporalidade se justifica dada a identificagio da instauracio no
ordenamento nacional mexicano de paradigma de “modernizacio” e redefini¢ao
do papel do Estado, algo que o historiador Luis Aboites Aguilar (2009) denomina
de o paradigma “mercantil ambiental” da politica hidrica. Este paradigma tem
sido impulsionado a partir da criagao, em 1989, da Comissio Nacional da Agua
(CNA), a agéncia federal encarregada da politica hidrica mexicana. Naquele ano,
ademais, produziram-se processos politicos locais em Aguascalientes e Guanajuato
que impactariam diretamente o setor de dgua nas duas décadas seguintes.

3 CARACTERIZACAO DA REDE DE POLITICAS

Que atores configuram a comunidade de politicas piblicas em cada caso estudado?
Quais destes participam efetivamente no processo de tomada de decisoes e quais
ficam excluidos? Que condi¢oes estruturais determinam a posigao de cada um dos
atores, seu poder de influéncia ou sua marginalizagao? Ou que arranjos institucionais
definem a funcio da rede de politicas e as capacidades dos atores? Como este marco
institucional condicionou a estruturacio dos problemas que finalmente foram
reconhecidos pela agenda publica? Uma forma ttil de iniciar a andlise comparada
da conformagao de comunidades de politica ¢ a partir da proposta de Laumann e
Knoke (1987) para identificar os atores incluidos e excluidos no processo de politicas
publicas, a partir de trés niveis de participagao que vao desde o primeiro circulo
de influéncia na tomada de decisées, passando por outro circulo intermedidrio
de atores com influéncia mediana e, por dltimo, pelo grupo de atores alijados e
marginalizados do processo.

Nesse sentido, em Le6n, os empresdrios de curtumes e calcados impuseram-se
como o principal grupo politico do municipio. Desde o final da década de 1980 e
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o inicio dos anos 1990, a elite econdémica que representa os industriais dos calgados
e dos curtumes conseguiu posicionar muitos de seus membros nas altas esferas de
decisdo politica; nio somente na drea conhecida como El Bajio, mas também em
todo o estado de Guanajuato, algo que foi bem-sucedido principalmente a partir
da militancia desta elite no Partido Acao Nacional (PAN).’ Neste subsistema da
politica hidrica de Ledn, isto configurou esquema no qual os empresdrios locais
desempenham o papel central indiscutivel. E assim que — desde a criagio da Junta
de Administracio da Agua, em 1982, e a posterior constitui¢ao do Sistema de Agua
Potével e Esgotamento Sanitdrio de Ledn (Sapal),® em 1984 — os setores empresarial
e industrial apoderaram-se de seu conselho diretor o qual tem sido ator central
no desenvolvimento das estratégias para buscar solugdes para os dois problemas
recorrentes desta regido: a escassez ¢ a contaminagio da dgua.

A visdo empresarial gerou, ademais, a reprodugio de padrées gerenciais no
interior das organizagoes responsdveis pelo setor de dgua. Enraizou-se, neste sentido,
a valorizagdo da eficiéncia e a profissionalizacio do servigo. Isto levou a consolidar
um corpo de gerentes de dgua que passaram a incursionar — no primeiro momento —
no Sapal, a partir de contrato do grupo empresarial com o ordenamento municipal,
e logo continuaram sua carreira no setor em instincias de ordem estadual, a partir
das quais se operou a mudanca de orientacio da politica hidrica de Guanajuato
baseada no planejamento e na abertura para regime de participagio de usudrios
em espacos criados especificamente para isto.

Paralelamente a esses processos, em Guanajuato, celebrou-se uma série de
acordos de transvases/transferéncias entre os estados pertencentes ao Conselho da
Bacia Lerma-Chapala (CCLCH) — incluindo-se Guanajuato —, os quais foram
também fator decisivo no rumo que seguiria este estado no desenho de suas insti-
tuicoes para a gestdo da dgua. Entre 1992 e 1995, registra-se pressio constante sobre
as autoridades da CNA por parte tanto dos agricultores do Distrito de Rega 0117
“Alto Rio Lerma’, como do préprio Poder Executivo do governo de Guanajuato
relacionado as quantidades de dgua a serem transferidas para o estado de Jalisco.
A demanda perante a CNA, que em vdrias ocasioes se tornou beligerante, argumentava

5. Notavelmente, um deles é Vicente Fox Quesada, que foi eleito governador do estado em 1995 e posteriormente
se converteria em presidente do México, no periodo 2000-2006, em ambas as situacdes como candidato do Partido
Acao Nacional (PAN).

6. Em espanhol, Sistema de Agua Potable y Ancantarillado de Ledn (Sapal).

7. A Lei de Aguas Nacionais mexicana, em seu Artigo 3, inciso XXV, define distrito de rega (distrito de irrigacdo) como:
"E estabelecido mediante decreto presidencial, constituido por uma ou varias superficies previamente delimitadas e em
cujo perimetro se localiza a zona de irrigagao, o qual conta com obras de infraestrutura hidraulica, dguas superficiais
e do subsolo, bem como com seus recipientes de armazenamento, sua zona federal, de protecdo e demais bens e
obras relacionadas, podendo também estabelecer-se com uma ou varias unidades de irrigaco. Os distritos de rega
foram construidos, operados e administrados pelo governo central mexicano até 1999, quando passaram a ter gestao
compartilhada pelo governo e pelos usuarios organizados” (Lei de Aguas Nacionais, Artigo 3, inciso XXV, traducdo nossa).
Segundo a CNA, os distritos de rega totalizavam 85, em marco de 2013.
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que as quantidades do #ransvase eram injustas e acusava a CNA de fazer estimativas
incompletas e pouco confidveis. Isto motivou as autoridades estatais de Guanajuato
a desenvolver estratégia discursiva e de reforma institucional para se “rebelar” contra
os acordos do CCLCH e das linhas de acdo sugeridas pela CNA. Esta mudanga de
orientagio da politica hidrica desenvolveu-se a partir da Comissio Estatal de Agua e
Esgotamento Sanitdrio de Guanajuato (CEASG),® a partir de 1995, com a chegada
de Vicente Fox ao governo do estado ¢ a nomeagao de Vicente Guerrero Reynoso
para dirigir esta entidade estatal (Maganda, 2003, p. 398). A partir destes eventos,
Guanajuato comegou a gerir seus sistemas de informacao hidrica, planejamento
técnico e participagio dos usudrios. Neste ponto, cabe ressaltar o estabelecimento
dos conselhos técnicos de dguas (Cotas),” como organismos de usudrios de dguas
subterraneas e superficiais, que se converteram no principal instrumento do governo
estadual para promover a autogestao dos usudrios e estruturar sistema de planejamento
hidrico por meio do Conselho Estatal Hidrdulico (CEH). A ideia era ter os proprios
instrumentos para gerar informagio a partir de modelagem e monitoramento, com
a possibilidade de gerar propostas para a manutencao e a distribuigao da dgua que
fossem legitimadas socialmente e que permitissem enfrentar as disposi¢oes nacionais.

Em relagdo a isso, uma série de acordos celebrados em 1989 com o objetivo
de despoluir a bacia — com a instalagio do CCLCH, em 1993 — foi a pedra funda-
mental para que Le6n, em conjunto com a sub-bacia do rio Turbio, zona limitrofe
com forte presenca da industria curtidora, se convertesse no principal centro de
atengao para as agoes relacionadas a este tema. Dado que a pressao provinha do
Ambito federal e do acordo entre os estados pertencentes a bacia, neste assunto
em particular, a resposta especifica foi conjunta entre o governo local em Ledén e o
governo do estado de Guanajuato, a qual consistiu em promover a realocagao da
inddstria curtidora e a construgio da primeira Planta de Aguas Civis. O governo
municipal e principalmente o Sapal negociaram com a Cimara da Industria de
Curtumes do Estado de Guanajuato (Cicur) estes assuntos, ainda que outros
grupos de industriais também fossem muito visiveis nesta etapa, como foi o caso
da inddstria metalomecinica, na qual se destacam os empresdrios transportadores
— tanto de carga como de passageiros — e que representa uma das principais frotas
de veiculos no centro-oeste do pais.

Apesar da resisténcia dos curtidores, como resultado principalmente da
pressdo por parte das autoridades federais, conseguiu-se que fosse aceito o
melhoramento dos processos de produgio. Para isto, em 1997, subscreveu-se com

8. Em espanhol, Comisién Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato (CEASG).

9. A sigla Cotas aplica-se tanto para os conselhos técnicos de dguas de Guanajuato como para 0s comités técnicos
de 4guas subterraneas, organismos auxiliares impulsionados pela CNA, como no caso do aquifero de Aguascalientes,
como se notara em seguida.
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a entao Secretaria de Meio Ambiente, Recursos Naturais e Pesca (SEMARNAP) a
adog¢ao do Manual de Procedimentos sobre o Manejo Adequado dos Residuos do
Curtume (MPMARC), assim como, dez anos depois, por iniciativa da CNA e de
vérios atores locais — entre eles, vdrios prefeitos municipais da zona do rio Turbio —,
conseguiu-se a instalagao da comissao da respectiva bacia, da qual os curtidores se
comprometeram a participar.

Outro exemplo importante em Guanajuato é o caso do projeto para construir
uma represa no rio Verde/Zapotillo, na qual se observou também um cendrio em
que as interagdes entre instincias do governo passaram por vérias etapas nestes
anos.'” Primeiro, foi uma situagio na qual o governo local de Ledn, o Sapal e os
atores empresariais comecaram a negociar diretamente com as autoridades de Jalisco
e a propria CNA; contudo, jé sob a titularidade de governos estatais emanados do
PAN de Guanajuato e enquadrados no contexto das negociacoes pelos trasvases
de dgua entre este estado e Jalisco, a interacao entre autoridades dos trés niveis de
governo foi mais ativa — na maioria das vezes, inclusive, deixando transparecer um
franco conflito de interesses.

No outro estudo de caso, em Aguascalientes — a0 menos até a eleicao local
de 1995, na qual o Partido Revoluciondrio Institucional (PRI) perdeu a prefeitura
da capital e a maioria na Camara Municipal nas maos do PAN —, o regime tradi-
cional do sistema politico mexicano havia se reproduzido fielmente em processo
de governo hierdrquico, vertical e fechado. Somente a conjuntura deste processo
eleitoral e a consequente configuracio de forgas politicas romperam tal esquema.
Os partidos reconhecidos nacionalmente e com representagio na cAmara municipal
e os cabildos" sao os principais atores que se inseriram a partir deste momento no
novo processo de governo.

Em Aguascalientes, a relagdo empresdrios-poder politico configurou-se de
maneira diferente da observada em Ledn. A mudanca politica e a alternincia no
poder produzida a partir da década de 1990 em Aguascalientes nio fizeram mais
do que confirmar poder compartilhado entre politicos de carreira e empresdrios, o
que ja vinha ocorrendo pelo menos desde a década de 1970. O que parece mais ou
menos claro é que o empresariado que conseguiu ocupar tanto o governo estadual
como a prefeitura municipal a partir de 1998 provém do setor da construgio,

10. Em 1990, os estados de Jalisco e Guanajuato firmaram o primeiro acordo de coordenagdo para realizar estudos
hidroldgicos preliminares no rio Verde, com o objetivo de construir barragem para solucionar os problemas de abastecimento
de 4gua potavel tanto para a cidade de Ledn como para a zona das montanhas de Jalisco. Este projeto objetivava
dotar de 5.600 litros de dgua por segundo a bacia do rio Santiago, aproveitando as dguas do rio Verde. O projeto
na atualidade é conhecido como Zapotillo, uma vez que foi transferido para regido com este nome, mas esta decisao
implicou situagao mais conflituosa, pois envolve projeto adicional para dotar de 4gua a cidade de Guadalajara, com
0 qual a area ampliada de inundagéo afetara os povoados de Temacapulin, Acasico e Palmarejo, do estado de Jalisco.

11. Cabildo é uma entidade administrativa da Comunidade Auténoma.
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basicamente beneficiado com as obras publicas governamentais — demandadas a
partir do boom demogrifico verificado na cidade de Aguascalientes, entre 1980
e 2000 — e sua consequente exigéncia de mais infraestrutura de servigos pablicos
para a populagdo.”?

Em relagao ao subsistema da politica hidrica do aquifero interestadual
Ojocaliente-Aguascalientes-Encarnacién (OAE), ¢ significativo que na Comissao
Cidada de Agua Potével e Rede de Esgoto do Municipio de Aguascalientes
(CCAPAMA) a nomeacio de seus diretores recaiu em sua maioria em pessoas
com perfil politico, alternadamente com pessoas provenientes precisamente do
setor da construgao. Por sua vez, a dependéncia do setor de dgua do governo
do estado constata a consolida¢do como instincia gestora e responsdvel pela
obra hidrdulica desde o final da década de 1980, o que continua na atualidade,
inclusive com a transi¢io da Comissio Estadual da Agua para o Instituto de Agua
(Inagua), criada em 2000. Com relagao as nomeagoes dos encarregados desta
reparti¢ao em nivel estadual, estas primeiro ocorreram em periodo de continui-
dade da equipe de engenheiros, durante os governos estaduais encabecados pelo
PRI - entre 1986 ¢ 1998 —, mas que se rompeu com os governos de alternincia
encabecados pelo PAN — de 1999 até 2004, época em que se nomearam pessoas
provenientes do setor empresarial.

A esse respeito, em Aguascalientes, configurou-se um cendrio de relagoes inter-
governamentais totalmente oposto ao de Le6n, descrito previamente neste trabalho.
Um estopim deste cendrio foi um diagnéstico realizado em 1989, segundo o qual se
chegou 4 conclusio de que o érgao operador municipal do servigo publico de dgua
potdvel e rede de esgoto estava seriamente afetado por incapacidade institucional
e financeira, o que terminou gerando uma situagio de dependéncia e colaboragao
muito intensa do governo municipal com os outros dois niveis de governo.
Neste sentido — e dadas as condi¢des politicas de proximidade e intermediacio entre
as elites do 4mbito federal e local —," a principal proposta a partir da influéncia do
governo federal, por intermédio da CNA, foi a de implementar o primeiro caso
de participagao privada no servico de dgua potdvel e rede de esgoto da capital, a
partir de contrato parcial, relativo ao periodo 1989-1992 — ao passo que a ascensao
de um novo governo estatal em 1992, préximo ao projeto politico nacional de
reorientacio do papel do Estado e convencido da ideia de que a eficiéncia na gestao
da 4dgua seria obtida somente por meio de mecanismos de mercado, possibilitou
avancar na concessao total do servi¢o para um consércio privado em 1993.

12. A rede de relagGes entre esses dois tipos de atores em Aguascalientes é reforcada com vinculos de parentesco,
compromissos e sociedades de mutuo interesse econémico.

13. Essa conclusdo é consistente com a tese de Fernando I. Salmeron Castro (1998) de que o desenvolvimento econdmico
vertiginoso experimentado em Aguascalientes, a partir da década de 1970 até o inicio dos anos 1990, se deveu principalmente
a um processo de intermediagdo e aproximacdo entre as elites politicas locais e nacionais.
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A colaboragio estreita entre a CNA e o governo do estado de Aguascalientes
em defesa do modelo de participagao privada no subsetor de dgua potdvel também
se verificou em 4mbitos mais amplos do setor hidrico. Embora desde a primeira
parte do governo priista (do PRI) de Otto Granados Rolddn (1992-1998) o
discurso oficial tenha indicado o reconhecimento da grave crise de sobre-exploracio
do aquifero, as estratégias para o tema da sobre-exploragao neste subsetor se
limitaram aquela que o préprio governo federal implementava em todo o pais —
ou seja, os apoios por meio dos programas do uso eficiente da dgua e da energia
elétrica, bem como a promogao de sistemas eficientes de irrigacdo e reabilitagao
de zonas de rega. A intervencio do governo do estado nestes programas fez-se
principalmente por intermédio da Comissao de Desenvolvimento Agropecudrio
de Aguascalientes e da Comissio Estadual de Agua de Aguascalientes. A partir
deste momento, comegou-se a envolver esta tltima dependéncia estadual em
tarefas para além do apoio na oferta de servigos de dgua potdvel e rede de esgoto,
bem como — de maneira incremental — se encarregou esta da implementagao de
agoes que expressamente buscavam reduzir as extragdes do aquifero e enfrentar o
problema da contaminagio.'

Ademais, cabe enfatizar que em ambos os casos estudados os tomadores
de decisao no setor hidrico tém sido acompanhados por instincias de ordem
internacional na implementacio das estratégias desenhadas para fazer frente ao
problema da sobre-exploragao. Para o caso de Aguascalientes a relagio com insti-
tuigoes como o Banco Mundial (BM) é mais antiga e remonta a colaboragio que
ocorreu de maneira continua desde que se decidiu adotar o modelo de participacio
privada no servico de dgua potdvel da cidade de Aguascalientes. Esta colaboracio
se consolidou com a selegao desta cidade como um dos cinco estados-piloto nos
quais o Programa de Modernizagdo do Manejo de Agua (PROMMA) — programa
conjunto da CNA e do BM — implementou o subprograma Manejo Sustentédvel
da Agua Subterrinea (Masas), por meio do qual se iniciou um processo de diag-
néstico e planejamento participativo para a criagao de planos integrais de manejo
dos aquiferos mediantes os Cotas." Por sua vez, para o caso geral de Guanajuato,
o BM interessou-se em apoiar financeiramente o fortalecimento de seu modelo
particular de planejamento e participagio social por intermédio dos seus Cotas,
o que se considerou “convenientemente replicdvel” em outros lugares do mundo
com problemdticas similares (Foster, Héctor e Kemper, 2005).

14. Com o setor industrial — principalmente com os curtumes —, por exemplo, promoveu-se intensamente a construcao
de estacdes de tratamento de agua residual utilizada no processo produtivo e incentivou-se as proprias empresas —
com o apoio das camaras industriais —, principalmente do ramo téxtil e automotivo, para que construissem estacdes
de tratamento proprias.

15. Desde 2002, iniciaram-se os diagndsticos e os exercicios de planejamento participativo do subprograma Manejo
Sustentavel da Aqua Subterranea (Masas) em cinco aquiferos-piloto do Programa de Modernizacio do Manejo de Agua
(PROMMA) (Cotas/OAE/OMM e CNA, 2008).
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Para ambos os casos, a criagao dos Cotas nao significou ampliagao substantiva
dos atores envolvidos, mas unicamente a formalizagao de vinculo previamente
existente entre as dependéncias do setor de dgua de ordem federal e estadual com
grupos de usudrios organizados e recorrentemente beneficiados pelos programas
de melhoria produtiva com a aplicagao de técnicas e tecnologias de uso eficiente
da dgua. Ou seja, faz-se referéncia particularmente a grandes e médios produtores
agricolas, pecuaristas e um ou outro industrial ou prestador de servicos com evidente
capacidade econdmica — e até politica — em seu 4mbito de agao.

O marco institucional nos dois casos estudados nio apenas configurou a
exclusao dos usudrios que contribuem de maneira importante, por seu niimero, para
a pressdo sobre o aquifero, mas também serviu para canalizar o conflito surgido
em situagoes particulares. E o caso da maioria dos usudrios, mas principalmente
dos pequenos agricultores, ¢jidatarios,'® produtores de alfafa, milho e forragens,
produgio que responde a demanda do mercado leiteiro e de corte da regiao.
O segundo grupo de excluidos sio os atores que, de alguma maneira, se opuseram
aos grupos do primeiro nivel de decisio — os efetivos tomadores de decisoes —,
a partir das disputas, seja pelo controle do préprio recurso — como nos conflitos
entre 2001 e 2002 para levar dgua até Ledn a partir dos municipios vizinhos, como
o de San Francisco del Rincén ou o do aquifero de Silao-Romita, ou os conflitos
pela construgao da barragem El Zapotillo —, seja pelo modelo de gestao mais
adequado para a prestacio do servico de dgua potdvel e esgoto — o enfrentamento
relacionado com a valoragao da participagao privada neste subsetor no municipio
de Aguascalientes. A verdade para os dois casos é que, apesar de suas situagoes
conflituosas possuirem naturezas distintas e terem se expressado de formas diferentes,
seus marcos institucionais sao igualmente incapazes de canalizar o conflito de
forma efetiva e incluir as demandas e os interesses dos atores que aparecem como
antissistema ou nio alinhados.

Em geral, nas duas décadas abrangidas pela andlise de ambos os casos, torna-se
patente a mudanca nas condicoes estruturais da participagdo e do envolvimento
dos atores. Na década de 1990, os processos de mudanca politica que se verificaram
tanto em Ledn como em Aguascalientes conduziram a uma transformagio nos
padroes de participacio da sociedade. Passou-se de comunidades politicas bem
mais fechadas, nas quais somente os agentes governamentais participavam no
processo de tomada de decisdes — ainda que no caso de Ledn se trate de captura
precoce por parte dos empresdrios da instincia governamental encarregada da dgua
potdvel e do esgoto do municipio —, a situagdes de participacio e envolvimento

16. Nota sobre gjidatarios. Sequndo a Lei Agraria mexicana um ejidatario é um camponés titular de direitos de usufruto
sobre um gjido — isto é, uma propriedade rural de uso comum, considerada em alguns casos propriedade do Estado
ou do municfpio.
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bem mais “amplas”. Em qualquer caso, trata-se de comunidades politicas que nao
chegam a ser plurais, ji que sdo basicamente elitistas, dado que somente os grupos
mais articulados, organizados e com recursos para tornar visiveis suas demandas
foram integrados.

Identifica-se diferenca apenas perceptivel em relacio a funcio da rede de politicas,
uma vez que, para o caso de Ledn, o peso do setor empresarial em vdrias das instAncias
de decisao configurou estrutura dirigida a possibilitar a influéncia e a negociacao
entre os atores regionalmente poderosos e assegurar que as politicas e suas diretrizes
estivessem de acordo basicamente com seus interesses particulares, o que motivou
posi¢do de enfrentamento ante o governo federal, em busca de maior autonomia
na formulacio das politicas — muitas destas relacionadas com o setor hidrico.
Contudo, a configuragao do sistema de planejamento hidrico e a participagao social
na gestao da dgua em nivel estadual, no final da década 1990, introduziram padrées de
cooperagao entre atores além dos tradicionalmente influentes no processo decisério.

Por sua vez, em Aguascalientes — com forte presenca de atores eminentemente
politicos, mas que compartilham o poder com os empresirios locais, e com tradigao
de continuidade no apoio e na colaboracdo estreita com o governo federal —,
estruturou-se uma comunidade politica na qual os agentes governamentais ¢ os
propriamente politicos exercem papel central, de modo que a funcio da rede é
basicamente de coordenagio e alocacio a partir do poder central, complementada,
sem davida, com a de influéncia e negociagao por parte de certos atores privados
— poderosos —, provenientes do campo agropecudrio e, principalmente, da industria
de constru¢do. A excegao poderia ser representada pela participagao de certos
atores por meio do Cotas do aquifero do vale de Aguascalientes, em que foram
verificados certos padroes de cooperacio entre os atores ndo tradicionais e prevalece
atitude proativa dos participantes, apesar do pouco envolvimento do Cotas, que
a propria instincia estatal encarregada do setor hidrico, a Inagua, permitiu e
promoveu nos ultimos anos.

O tipo de disputas e conflitos identificados nos dois casos obedecem a naturezas
distintas e ocorrem em diferentes niveis. No caso de Ledn, a escassez do recurso e a
necessidade de buscar fontes alternativas de fornecimento ao préprio aquifero geraram,
a partir do inicio dos anos 1990, uma disputa entre a coalizio dominante de
empresarios e funciondrios publicos locais com um grupo emergente de atores que se
sentiram prejudicados com a decisao de levar a dgua para Le6n a partir de suas bacias.
A coalizao dominante em Ledn nestes conflitos nio teve divida em utilizar todos
os seus recursos de poder para impor suas decisoes. Porém, esta coalizio, na tltima
etapa, nio permaneceu unida, jd que a consolida¢io do grupo gerencial no setor
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hidrico conduziu, inclusive, ao enfrentamento com os empresdrios — essencialmente
curtidores — em assuntos no quais estes trataram de continuar obtendo vantagem.!”

Na primeira disputa, encontra-se no fundo do debate, de um lado, o posi-
cionamento empresarial e governamental — a partir de visao da 4gua como bem
econdmico, matéria-prima bdsica para as principais atividades produtivas de Leén —
e, por outro, o de grupos que defendem a posigao de que o acesso a dgua é um
direito humano, ao que se agrega também a perspectiva ambientalista que valoriza
a conservagio do recurso como um fim em si mesmo. A segunda disputa — a que
ocorre entre os empresdrios curtidores e o grupo gerencial do setor de dgua — estd
baseada em concep¢io amadurecida a partir do interior das instincias governa-
mentais do setor hidrico tanto de Le6n como de Guanajuato, em que o grupo de
gerentes hidricos procurou construir uma relagio mais autbnoma ante os curtidores
e mais equilibrada com os outros usudrios, por intermédio de sua valoragao positiva
das premissas do paradigma da Gestao Integrada dos Recursos Hidricos (GIRH).

No caso de Ledn, hd uma terceira disputa que mantém unida a coalizio
empresarial-agricola-governamental local, e é a que se contrapde/que faz frente
a CNA, a partir da busca de maior autonomia na formulagio da politica hidrica
regional. Neste caso, o sistema de planejamento e participagio social institucio-
nalizado em Guanajuato gera tensao latente entre os dois niveis de governo, e
identifica-se apoio importante para o governo estatal por parte dos grupos mais
fortes de industriais e agricultores da regido — por exemplo, ante os acordos de
trasvase e saneamento realizados no seio do CCLCH.

Com relagio ao caso de Aguascalientes, a principal disputa tem sido em torno
da promogio da participagio privada concernente ao subsetor de dgua potdvel e
esgoto no municipio da capital. Este debate e o consequente enfrentamento de
posicoes tém dominado a discussao relacionada a crise da dgua, ao ganhar mais
proeminéncia inclusive que o problema da escassez de dgua para todos os usos,
que seria o que corresponde a uma perspectiva integral dos problemas do aquifero.
A prépria CNA — com os governos estadual e municipal de Aguascalientes — assumiu
a defesa do modelo de participagio privada no subsetor da dgua potdvel diante de
outro grupo de atores locais, essencialmente Partidos politicos — como o Partido da
Revolugio Democritica (PRD), o Partido do Trabalho (PT), o Partido Convergéncia
e, ambiguamente, o PRI e o Partido Verde Ecologista do México (PVEM) —, como

também lideres de organizagoes sociais populares que reiteradamente se manifestam

17.E 0 caso que se verificou durante todo o ano de 2008 e parte de 2009, em confronto registrado midiaticamente entre
o presidente e diretor do Sistema de Agua Potavel e Esgotamento Sanitério de Ledn (Sapal), com o prefeito municipal de
Ledn, de um lado, e os empresarios curtidores, do outro. Os primeiros acusaram os segundos de atuarem “deslealmente”
a0 nao aceitarem aumento na tarifa da agua potavel que ajudaria a financiar as obras necessérias para o saneamento na
cidade e, por sua vez, preferirem comprar agua dos caminhdes-pipa — de vendedores de dgua em caminhdes-tanque —,
que retiram o recurso de pocos clandestinos ou que sdo originalmente destinados a servir o setor agricola.
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contra o modelo de concessao do servigo de dgua potdvel. A acdo politica deste
ultimo grupo limitou-se a protestos nas proximidades do Paldcio Municipal de
Aguascalientes e da empresa concessiondria, assim como a fazer declaragoes para os
meios de comunicagio — que cobrem de maneira ampla este tipo de manifestagoes —,
mas sem duvida as acoes de protesto diminuiram com o tempo e somente foram
reativadas em conjunturas especificas, como nos processos eleitorais locais. Os temas
dos protestos concentraram-se e reduziram-se a questoes dos cortes do servigo, do
valor das tarifas e do tipo de vigilincia que a CCAPAMA exerce sobre a empresa
concessiondria (Concessiondria de Agua de Aguascalientes S.A. — CAASA)."®
O certo ¢ que, apesar de o nivel de atengio dedicado a este tema parecer ser excessivo,
a0 mesmo tempo nio chega a formar parte de debate publico que se possa traduzir
em propostas de reformas para o marco institucional de fundo que pudesse por
em risco o modelo de participacio privada neste subsetor. Por sua vez, as reformas
legais e os acordos contingentes entre os atores melhor posicionados na estrutura
de decisio (governo local, os partidos com mais forca eleitoral no estado — PAN e
PRI - e a empresa concessiondria) tém buscado permanentemente aprofundar o
modelo centrado na participagdo privada.

Apesar dessas questoes, deve reconhecer-se que, durante as duas décadas
que compreendem este estudo, se registrou um nivel de sensibilidade em relagao
a necessidade de alcangar entendimento mais complexo e integral do problema
da crise da 4gua em Aguascalientes. Os governos neste estado, entre 1992 ¢
2004, demonstraram — nio somente no discurso, mas também na orientacao de
sua politica hidrica — disposi¢do para implementar uma visao mais préxima aos
principios da GIRH. Com a Lei da Agua do Estado de Aguascalientes (Laea),
publicada em 2000, tratou-se de avangar nesta nova orientagao da politica
hidrica no estado. Contudo, isto somente foi conseguido de maneira fragil, jd
que efetivamente hd evidente apego ao que ¢ ditado pela prépria CNA e pela
Lei de Aguas Nacionais com relagio ao alcance da incumbéncia das entidades
federativas na gestao da dgua, segundo a qual as autoridades dos estados federativos
em matéria hidrica devem limitar-se a gestao de obras hidrdulicas para uso
agricola e industrial, contratacio dos servigos de saneamento e responsaveis pelo
melhoramento, e assisténcia aos drgaos operadores de dgua potdvel e esgoto, e
também promover técnicas agricolas para economia do consumo de dgua.
Isto também acontece pelo lado da participa¢io social, uma vez que a Laea nao
tem instincias com participagio vinculante, permanente e ativa, e a participagao
limita-se a uma func¢io consultiva no processo de tomada de decisoes, a partir
de representagio simplesmente simbdlica.

18. Conhecida agora como Proativa Meio Ambiente CAASA, subsidiaria do grupo empresarial francés Veolia.
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Sob a égide do governo estadual — particularmente, a partir de 2005, quando
Luis Armando Reynoso assume o governo do estado e se inicia a renovacio da
diregao geral no Inagua — ocorre nova mudanga significativa de orientagao.
Esta mudanga foi particularmente negativa devido 2 falta de envolvimento com o
trabalho participativo do Cotas do aquifero do vale de Aguascalientes, como também
em relacdo ao fato de nio assumir totalmente os compromissos como os que
sugere o Plano Integrado de Manejo da Agua no Aquifero Interestadual (Pimagua)
elaborado pelo Cotas a partir do Masas. Tudo isto apesar de os integrantes do
Cotas decidirem que o diretor do Inagua fosse designado seu presidente — ou seja,
a prépria autoridade em nivel estadual. Esta nova administra¢io governamental
acreditou em uma gestdo voltada para a oferta, na qual o investimento em obras
hidrdulicas foi miliondrio, e utilizou-se modelo de tomada de decis6es somente
aberto aos grupos organizados mais fortes e sem formulacio de politica que
considere a integracdo entre os diferentes usos da dgua."

A orientagio da politica hidrica para a oferta em Aguascalientes também
se manifesta na falta de coordenacio entre as dependéncias governamentais do
estado — como a Comissao de Desenvolvimento Agropecudrio ou a Secretaria de
Desenvolvimento Econdémico —, uma vez que a agdo conjunta ocorre em programas
que, em vez de reduzirem efetivamente a demanda do recurso, buscam tornar mais
eficiente a produgio agricola ou industrial sem diminuir a demanda efetiva de
recurso hidrico. Neste sentido, identifica-se pouca integragao entre as estratégias
setoriais para reduzir as extragdes de dgua com outras agoes e programas de
desenvolvimento regional impulsionados pelo préprio governo do estado, como é
o caso das politicas habitacional e de fomento turistico ou de projetos especificos
de urbanizagio, os quais parecem ser estratégias que continuam incentivando a
pressdo sobre o aquifero.*

O quadro 2 resume as caracteristicas da rede de politicas dos dois casos, nas
quais se comparam os principais aspectos ao longo de dois periodos marcados
pela implementa¢do de reformas para as legislagoes estatais, nas quais se tentou
incorporar principios da GIRH a partir de 2000.

19. E 0 exemplo do distrito de Rega 001, de Pabellén de Arteaga, uma vez que durante o governo de Luis Armando
Reynoso se investiram cerca de US$ 42 milhdes para seu encanamento. Porém, esta obra ndo estd considerando o
potencial uso futuro desta 4gua para consumo humano. Os agricultores da area alegam que talvez a Unica coisa que
se esteja estimulando com esta acdo é aumentar os hectares de irrigacao, mas néo estimulam o abandono da extracéo
da 4dgua tanto da barragem como dos pocos incluidos no distrito. O projeto de ecoturismo denominado de Cristo
Roto, relacionado com a barragem de Plutarco Elias Calles — coracdo deste distrito —, também entra em conflito com
o potencial uso desta agua.

20. 0 exemplo destes é o chamado Projeto Estratégico Sul (PES), o qual consiste em um empreendimento na zona da
ex-fazenda de Pefiuelas (comunidade ao sul, limite entre o municipio de Aguascalientes e o de Encarnacién de Diaz, em
Jalisco) para ser transformada em zona exclusiva, de alto valor imobiliario, com perfil de negdcios e lazer.
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QUADRO 2
Configuracdo da rede de politicas dos dois estudos de caso (1989-2008)

Dimensdes

Caso do aquifero do vale de Ledn

Caso do aquifero do vale de Aguascalientes

1989-1999

2000-2008

1989-1999

2000-2008

Gestao elementar da rede

Comunidade
e politica

Transicdo da rede fechada
para a ampliada

® no primeiro grau de
influéncia politica estao
o0s empresarios locais
— principalmente, os
curtidores e os industriais
de calcados.

e consolida-se coesdo
entre empresarios e a
elite politica por meio
do PAN.

e partidos de oposicao,
sindicatos, organizagdes
setoriais clientelistas
inclusive civis — proximos
a elite social e econdmica
e de corte conservador—,
que participam no segundo
plano opinam sobre os
assuntos da crise de gua.

Rede ampliada

e permanece o dominio
dos empresarios locais.
Consolida-se também
uma elite de funcionarios
profissionais (formacéo
técnica) no setor da dgua.

® organizagoes de produ-
tores agricolas e pequenos
proprietarios participam
mais que ejidatarios,
principalmente por meio
dos Cotas.

® 05 grupos ou movimentos
contrarios a transferir
agua a Ledn de fora de
seu aquifero (trasvase)
tornam-se visiveis, mas
50 excluidos das decisGes.

0 BM colabora e financia
atividades dos Cotas
de Guanajuato e da
Comisséo Estadual de
Agua de Guanajuato
(CEAG).

Transicdo da rede fechada
para a ampliada

e participagao primor-
dialmente governamental
no primeiro momento,
somente ampliada no
subsetor de dgua potével
para a empresa privada
a qual se outorga a
concessao do servico.

® no primeiro grau de
influéncia esta o Executivo
estadual e o governo
municipal da capital; com
amudanca politica, sdo
ampliados os partidos
politicos representados
na camara municipal e
nos cabildos.

e politicos de carreira
dividem o poder com
alguns empresarios.

® algumas organizacdes
sociais fazem-se presentes,
como as associagdes
profissionais, os pais
de familia, os sindicatos,
como também outras
organizacbes abertamente
oportunistas e clientelistas.

Rede ampliada

® grupos de industriais e
produtores agropecuarios,
inclusive alguns pequenos
proprietarios, sao levados
em consideragéo para
0 processo de tomada
de decisdes e sdo os
principais beneficiarios
dos programas governa-
mentais para melhorar
a producao e reduzir a
demanda de agua.

e 05 partidos politicos
e algumas organizagdes
sociais participam do
debate em torno da
crise de &gua.

® registra-se incipiente
participacdo de atores
“ndo tradicionais”.

* 0 BM e a Organizacdo
Meteoroldgica Mundial
colaboram e financiam
atividades dos Cotas/
OAE e da Inagua.

Institucionali-
zacdo darede

® alegislacdo local esta
concentrada no subsetor
de dgua potavel e esgoto.

o ha fortalecimento e real
direcao do Sapal por parte
de seu conselho diretor.

® particularmente, trata-se
de criar condicdes que
deem maior autonomia
com relagdo ao centralismo
governamental exercido
pela CNA.

o formaliza-se na Lei
da Agua do Estado de
Guanajuato (LAEG) de
2000 uma orientacao
bésica para a GIRH por
meio do sistema estatal
de planejamento hidrico
e da participacdo social
por meio dos Cotas e
do CEH.

e ocorre forte valorizacdo
relacionada a profissio-
nalizacdo dos corpos
técnicos, no ambito do
monitoramento e do
planejamento hidrico
a partir da CEAG.

® a legislacdo local em
matéria hidrica desenha-
-se de modo a introduzir
a participacdo privada
no subsetor de dgua
potavel e esgoto.

® 05 atores concentram-se
na disputa altamente
politizada pela pertinéncia
da participacdo privada
no subsetor da 4gua
potdvel da cidade capital.

e Laea de 2000, com
perspectiva intersetorial,
mas tendo autoridade
limitada e que nao
instrumenta a partici-
pacdo social.

© mudangas na legislacao
hidrica a favor do modelo
de participacdo privada.

© em 2005, promove-se
a participacao social
por meio dos Cotas,
mas posteriormente
se entra em impasse
centralizador.

(Continua)
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(Continuacao)

Dimensdes

Caso do aquifero do vale de Ledn

Caso do aquifero do vale de Aguascalientes

1989-1999

2000-2008

1989-1999

2000-2008

Relagbes de poder na rede

Institucionali-
zacao da rede

® 3 orientacao pratica da
politica hidrica trata de
aproximar-se do paradigma
da GIRH, a partir de 1995,
desde a CEAG.

o cria-se sistema de pla-
nejamento hidrico estatal
e de participagao social
com os Cotas e o CEH.

® para avangar no sanea-
mento, aceita-se o Manual
de procedimentos sobre
0 manejo adequado dos
residuos do curtume e a
instalacdo do Conselho
de Bacia do Rio Turbio.

® 0 Sapal adquire certa
autonomia politica ante
0s empresarios locais.

No ambito de outros
subsetores, somente se
conta com estruturas e
instancias para apoiar o
saneamento e conceder
apoios a partir dos
programas federais
dirigidos para a redugao
da demanda de 4gua.

Ha incremento conside-
ravel no investimento em
infraestrutura hidraulica,
a partir de 2005.

Funcdo da
rede

Influéncia e negociagdo.

Influéncia, negociagdo e
comego de cooperacdo.

Coordenacdo, alocacao,
influéncia e negociacao.

Coordenacao,alocacao,
influéncia e negociacéo.

Natureza das
disputas a
partir de
interesses
e valores
(coalizbes)

® a coalizdo dominante
é a encabecada pelos
empresarios, que — com os
funcionarios do governo
local — buscam a impor-
tacao de 4gua de outras
bacias de Ledn, de forma
a assegurar os niveis de
producao.

e surge uma disputa entre
atores locais e a CNA
por maior autonomia
estatal em matéria de
planejamento hidrico.

o fortalece-se a coalizéo
que busca assegurar a
agua para uso produtivo
em Ledn, mas surgem
grupos que defendem
0 acesso a agua como
direito humano e levantam
a necessidade de proteger
a sustentabilidade dos
aquiferos.

¢ manifesta-se disputa
entre gerentes de 4gua
do Sapal diante de em-
presarios curtidores que
buscam obter prerrogativas
para ndo atender aos
COMpromissos com o
saneamento.

e domina a disputa no
subsetor de gua potavel
entre uma coalizdo que
favorece a participagao
privada e outra que se
opoe a este modelo.

® 0 governo do estado
trata de introduzir na
pratica manejo integral
dos assuntos da dgua e
apega-se a uma orien-
tacdo limitada ditada
pela CNA.

e permanece a disputa
no subsetor de agua
potével relacionado a
participagao privada, mas
com baixa de intensidade.

o estrutura-se disputa entre
conceitos relacionados aos
melhores instrumentos e
estratégias para superar
a crise de agua entre
aqueles que preferem
a gestdo da oferta e os
que enfatizam a gestao
da demanda.

Instrumentos
e recursos de
poder

Empresarios ocupam as
principais posicoes de
decisao politica, inclusive
sdo eles que dirigem o
Sapal, por meio de seu
conselho diretor.

® a classe politico-
-empresarial de Ledn
fortalece sua posicéo
dominante por meio da
Presidéncia da Republica,
com o entéo presidente
Vicente Fox.

e 3 instrumentacao
de sistema estatal de
planejamento hidrico,
com participacao social,
fortalece a posicdo de
Guanajuato perante
a CNA.

® 05 atores promotores
da participacao privada
mantém-se nas posicoes
politicas importantes e
contam com o apoio
politico e financeiro da
Federaco por intermédio
da CNA e de instancias
internacionais, como
0 BM.

© 05 grandes agrupamentos
setoriais de agroprodutores,
agroindustriais e pecua-
ristas convertem-se nos
principais interlocutores
do governo.

® 0 apoio ao modelo
de participacao privada
mantém-se por parte de
atores de varios niveis
de governo.

® empresérios da cons-
trucdo e imobilidrios
ascendem ao governo
e a prefeitura municipal
de Aguascalientes.

© mantém-se os grandes
agrupamentos setoriais
produtivos como princi-
pais interlocutores com
0 governo.

Elaboracdo do autor.
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4 CONCLUSOES

Em ambos os estudos de caso, hd clara disputa entre atores que defendem ideias
divergentes em relacio a sobre-exploragio do aquifero, bem como ao uso e a
conservagao do recurso. Apesar de nos tltimos vinte anos se terem assumido estratégias
para fazer frente a crise da d4gua em nivel local — expressa na escassez —, os resultados
tém sido limitados, porque os grupos politicos que defendem a gestao da dgua
como bem econdmico tém capturado o processo de desenho institucional. De sua
parte, é evidente que os grupos rivais que defendem o principio de que o acesso
a dgua ¢ um direito humano e o principio de sustentabilidade tém obtido avanco
limitado sobre este dito desenho e o resultado das politicas putblicas.

Os vencedores nesse conflito sao os préprios atores sociais responsdveis
pelos maiores volumes de extragio de dgua e que obtém os maiores lucros deste
aproveitamento. No entanto, também deve se destacado que tem ocorrido busca
de maior autonomia em rela¢io ao governo federal e que foram criados espagos
institucionalizados de participagdo mais abertos e proximos aos atores locais dire-
tamente afetados, os quais poderiam ser potencialmente janelas de oportunidade
para que se possam estabelecer estratégias e acordos efetivos que consigam melhores
resultados a médio prazo.

Com as reformas implementadas no setor da dgua no México e as estratégias
seguidas pelos atores locais nas duas regioes estudadas, durante as duas décadas
nas quais se concentrou este trabalho, verifica-se mudanca no padrio geral da
governanca concernente ao subsistema de politica — ou seja, na configuragio dos
arranjos de autoridade, a partir da qual se tomam as decisoes e se enquadram as
politicas hidricas nos diferentes limites territoriais em que se localiza a acao publica.
Porém, as estratégias, produto destas mudangas, ainda nao conseguiram deter a
sobre-exploragdo e a contaminagio dos aquiferos — e de outros corpos de dgua
superficiais — porque as a¢oes e as politicas continuam sendo baseadas em perspectivas
setoriais, que carecem de visdo integral e ndo apresentam cendrios claros para o
futuro. As decisoes publicas nio deixam de ser centralizadas e, neste sentido, nao
conseguem integrar nem representar a todos os atores sociais e econdmicos.

Precisamente, os pequenos proprietdrios agricolas, os ¢jidatarios, os pequenos
industriais e os usudrios domésticos nao adotam as estratégias elaboradas pela autori-
dade e pelos atores econdmicos poderosos. Portanto, em ambos os casos, apresenta-se
cendrio de redes de politica fragmentadas, no qual cada ator se comporta de acordo
com suas proprias necessidades e interesses imediatos. Esta configuragao da rede
de politicas reproduz a concentragio de poder e a debilidade institucional para
incentivar a participacdo da maioria dos usudrios, bem como refor¢a tendéncia a
favorecer padrées de comportamento de influéncia e negociagio entre os membros
da elite, e a marginalizar as possibilidades de cooperagao entre os possiveis
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interessados. As politicas e estratégias dirigidas a oferta, apoiadas em mecanismos
de mercado e baseadas na perspectiva que classifica a 4gua como bem econdmico,
nao tém sido capazes de reduzir de maneira satisfatéria o nivel de consumo, e
tampouco gerar tomada de consciéncia na sociedade sobre a responsabilidade dos
diferentes atores sociais no projeto de reduzir a extragao. Os principais problemas
continuam sendo a centralizagdo, a limitada participagao social e a distribuicao
seletiva dos beneficios.

REFERENCIAS

ABOITES AGUILAR, L. La decadencia de 4gua de la nacién: estudio sobre
desigualdad social y cambio politico en México. México; Brasilia, v. 12, n. 1,
p. 183-188, enero/jun. 2009.

CASTRO, E. M. ez al. Desarrollo institucional y procesos politicos. /n: [V
FORO MUNDIAL DEL AGUA. México: CNA; World Water Council, 2006.

(Documento-Base, n. 2).

CHAQUES, L. B. Redes de politicas ptiblicas. Madrid: Centro de Investigaciones
Socioldgicas; Barcelona: Siglo XXI Editores, 2004. Disponivel em: <http://goo.gl/mTQbaX>.

CNA — COMISION NACIONAL DEL AGUA. Estadisticas del 4gua en México:
2008. México; Brasilia: SEMARNAT, 2008.

COTAS — COMITES TECNICOS DE AGUA SUBTERRANEAS/OAE
— OJOCALIENTE AGUASCALIENTES ENCARNACION/OMM -
ORGANIZACION METEOROLOGICA MUNDIAL; CNA — COMISION
NACIONAL DEL AGUA. Acciones prioritarias para el desarrollo sostenible
del acuifero interestatal: Ojocaliente-Aguascalientes-Encarnacién. Governo do
Estado de Aguas Calientes; CNA, 2008.

FOSTER, S.; HECTOR, G.; KEMPER, K. Los Cotas: avances en la gestion
participativa del 4gua subterrdnea en Guanajuato, México — 2002-2005. Gestién
sustentable del agua subterrdnea: conceptos y herramientas. Washington: Banco
Mundial; GWP, 2005. (Coleccién de casos exitosos, Caso n. 10). Disponivel em:
<www.worldbank.org/gwmate>.

HANE K.; JANSEN, A. (Eds.). Governance and environment in Western Europe:
politics, policy and administration. Harlow: Addison Wesley Longman,1998.

KLIJN, E. H.; KOPPENJAN J.; TERMEER, Y. K. Managing networks in the
public sector: a theoretical study of management strategies in policy networks.

Public Administration, v. 73, n. 3, p. 437-454, Sept. 1995.



192 0 Direito a Agua como Politica Publica na América Latina:
uma exploracdo tedrica e empirica

LAUMANN, E.; KNOKE, D. The organizational State: social choice in national
policy domains. Madison: The University of Wisconsin Press, 1987. p. 313-379.

MAGANDA, C. The politics of regional water management: the case of
Guanajuato. Journal of Environment and Development, Guanajuato, v. 12, n. 4,

p. 384-413, 2003.

NATERA, A. La nocién de gobernanza como gestién publica reticular. Madrid:
Universidad Carlos III, 2004. (Politica y Gestién. Documentos de Trabajo, n. 2).

SALMERON, C. E I. Intermediarios del progreso: politica y crecimiento enconémico.
Aguascalientes: Instituto Cultural Aguascalientes, 1998. 313 p.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR
CALDERA, O. A. R. Gobernanza y sustentabilidad: desarrollo institucional

y procesos politicos en torno al agua subterrdnea en México — los casos del
valle de Ledn y del valle de Aguascalientes. 2009. Tese (Doutorado) — Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales, México, 2009.

CAMOU, A. Gobernabilidad. 7z: BACA OLAMENDI, L. Léxico de politica.
México: Fondo de Cultura Econdémica; FLACSO México, 1999.

SABATIER, P A.; JENKINS-SMITH, H. C. The advocacy coalition framework:
an assessment. /z: (Ed.). SABATIER, P. A. Theories of the policy process. San
Francisco: Westview Press, 1999. p. 117-1606.



CAPITULO 8

AS ESTRATEGIAS DA SOCIEDADE FRENTE AOS
PROCESSOS DE PRIVATIZACAO DA AGUA:
CONQUISTAS E DESAFIOS NO URUGUAI'

Ana Dominguez’

Marcel Achkar?
Gabriela Fernandez*

RESUMO

Este capitulo aborda o caminho percorrido pela Comissio Nacional em Defesa da Agua
e da Vida (CNDAV) no Uruguai como movimento social que possui uma experiéncia
enriquecedora com um conjunto de conquistas frente ao avango privatizador dos sistemas
de provisio de dgua e esgotamento sanitdrio no pais. Entre estas conquistas se destacam:
a organizagio de agdo com estratégias participativas e com integragao de conhecimentos
para propor uma reforma constitucional, o desenvolvimento de uma campanha nacional
e a obtengio do apoio de 65% dos eleitores no ano de 2004, assim como a aprovagio
pelo parlamento uruguaio, por unanimidade, da Lei de Politica Nacional de Agua em
novembro de 2009. Estas conquistas incluem nao somente a definigdo de um conjunto
de principios que deverao reger as politicas de dgua e esgoto, mas também a estratégia
de se constituir em um movimento propositivo que fomenta iniciativas que surgem de
populagées locais comprometidas com suas bacias hidrograficas.

1 INTRODUCAO

A partir de uma visao fortemente orientada pelo paradigma dos negécios, tem se tentado
converter a dgua em um bem econémico mercantil e, portanto, limitar seu acesso as
pessoas que ndo estio em condigoes de enfrentar os custos dos servicos de dgua potavel,
da rede de esgoto e do tratamento de dguas servidas. A dgua, que na maioria dos paises
tem sido considerada historicamente como um bem publico, se converteu em objeto
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de acumulagio privada (Villagémez, 2006), em grande parte como resultado dos
processos de neoliberalizagio implementados desde a década de 1980 (Querol, 2003).
Por exemplo, a dgua tem sido incluida nas negociagoes internacionais de comércio e
investimentos por meio da 4rea de servicos na Organiza¢io Mundial de Comércio (OMC)
e da assinatura de tratados bilaterais de livre comércio (Achkar et a/., 2000). Estima-se
que, entre 1990 e 2002, 30% dos US$ 19,3 bilhoes em empréstimos concedidos pelo
Banco Mundial para o financiamento dos servigos de abastecimento de dgua e esgoto
estavam condicionados a privatizagio desses servigos (Paz e Larrain, 2007).

Essa mudanga na concepgao do acesso a dgua como um bem publico ou social para
um bem econdmico mercantil estd configurada em vdrios documentos das instituigoes
financeiras internacionais. Mas esta visao foi consolidada em nivel politico a partir da
Conferéncia de Dublin sobre f\gua e Meio Ambiente de 1992, que estabeleceu como
condi¢des para o manejo dos recursos hidricos a formalizagio e especificagio da
propriedade por parte dos Estados e a implementagao de politicas de recuperagio de custo
total dos servicos de dgua para melhorar a eficiéncia do servigo e gerar recursos para o
reinvestimento (ONU, 1992). Um passo adicional foi dado a partir de 2005, com a
crescente introdugio do principio de reconhecer o valor econdémico da dgua nas politicas
nacionais que estabelecem a necessidade de se implementar mecanismos de fixacio de
pregos com base no custo total para o ano de 2025.

Apesar dos fracassos dessas politicas em muitos paises, o Banco Mundial
continua assegurando que a privatizagio e a fixago de tarifas com base nos custos
totais expandiram o acesso de toda populagio a dgua limpa e a0 esgotamento sanitdrio
(Achkar e Dominguez, 2009). Atualmente, alguns sistemas de privatizagao da dgua
integram modelos de propriedade e gestio mediante contratos com empresas
privadas para a gestao dos servigos de dgua potdvel e esgoto, mediante uma cobranga
de administragdo e concessoes de muito longo prazo (Dourojeanni e Jouravley,
2002). Quase metade dos projetos de privatizagio de dgua entre 1996 ¢ 1997 se
basearam em contratos de concessao a longo prazo (Uwe, 2003); em alguns casos
também se produziu a privatiza¢io do dominio da dgua, através da concessao de
diretos de uso vitalicio, privatizagao dos direitos de dgua e privatizacio total do
sistema de distribuicio e tratamento.

Maude Barlow (Barlow, 2002) sustenta que com o respaldo do Banco Mundial
algumas multinacionais se dedicam a monopolizar o controle dos servicos
publicos de abastecimento de dgua nos paises em desenvolvimento, disparando
os precos em detrimento dos habitantes e tirando partido do desespero com que
o Terceiro Mundo busca resolver seus problemas. Segundo a autora, as intengoes
sao clarissimas: a dgua deve ser tratada como qualquer mercadoria e seu uso deve
ser regulado pelos principios que regem o mercado. As empresas transnacionais
identificaram a possibilidade de converter a oferta de servigos de dgua e esgoto
que, no melhor dos casos, havia sido um negécio muito modesto para as empresas
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privadas historicamente, em uma oportunidade para ampliar e renovar seus
sistemas de acumulagdo de lucros. Para isto, necessitam do controle do monopélio
natural do abastecimento de dgua potdvel e esgotamento sanitdrio, e contam para
este objetivo com a ideologia pacientemente construida durante a era neoliberal de
desprestigio do Estado no cumprimento de fungdes de gestao de servicos publicos.
Também contam com a debilidade e a fragilidade da maior parte dos governos nos
paises nao industrializados, que muitas vezes estdo dispostos a entregar facilmente
o patriménio das sociedades locais (Davis, 2005). Em relagao a isto, durante os
ultimos trinta anos as reformas neoliberais tiveram profundas influéncias, nao
somente em relacdo a 4gua mas também sobre o meio ambiente e as politicas
ambientais na América Latina (Liverman e Vilas, 2006), incluindo uma série de agoes
conduzidas a alcancar uma aceitacio passiva da mudanca da dgua como sendo um
bem social para uma mercadoria. Por meio da OMC se tende a dar énfase a priva-
tizagao dos servicos de dgua e a recuperagio total dos investimentos motivo pelo
qual, e apesar de que, os governos locais e nacionais sio os que tradicionalmente
continuam subsidiando o desenvolvimento dos sistemas de oferta de dgua.
Estas politicas tém concorrido para que os custos dos servicos, uma vez privatizados,
sejam mais elevados para os usudrios (Wolf, 2007).

Agora, para combater as resisténcias que esse processo necessariamente gera
e para aprofundar a aceitagao destas politicas entre os governos em escala global,
tem-se criado duas instituicoes que, apesar e para além de suas caracteristicas
formais, cumprem fun¢oes em grande parte ideoldgicas: o Férum Mundial de
Aguas e a Global Water Partnership (GWP). O Férum Mundial da Agua foi
criado em 1996 com o objetivo de consolidar um espago onde as empresas possam
apresentar, frente os representantes dos Estados, as virtudes da gestao privada da
dgua com a meta de consolidar o processo de privatiza¢do. Desde sua primeira
edicio, em 1997, este férum se realiza a cada trés anos, a dltima ocorreu em
Marselha, em marco de 2012 (FMA, 2012), e sua agenda pré-privatiza¢io tende
a gerar uma série de movimentos alternativos de rejeicdo, incluindo féruns para-
lelos organizados por movimentos sociais e entidades da sociedade civil. De sua
parte, a GWD criada também em 1996, é parte do mesmo processo. E integrada
por multiplas organizagdes regionais, com o objetivo de obter uma rede mundial
de a¢do local que permita instalar nos Ambitos locais a defini¢do da d4gua como
uma mercadoria, as vantagens da privatiza¢io e a necessidade da cobranga pelo
uso da dgua como instrumento de conservacio do recurso (GWP, 2012).

Nesse contexto, este capitulo analisa o caso particular do Uruguai, um pais
no qual, apesar dos esforcos investidos pelos governos neoliberais da década de
1990 para implementar alternativas privatizadoras, a resisténcia da populacio a tais
politicas permitiu reverter a situagao. Desde 2002 se conseguiu modificar o processo
e consolidar uma visio alternativa da dgua, fundada na nogio de que a dgua é um
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direito humano fundamental e em uma estratégia de gestao participativa da dgua e do
territorio que a produz (Red Vida, 2003). Neste contexto complexo e contraditério,
no Uruguai, em 2002, surgiu a Comissiao Nacional em Defesa da Agua e da Vida
(CNDAYV), um movimento social que obteve uma experiéncia enriquecedora com um
conjunto de realizagoes frente ao avanco privatizador dos sistemas de oferta de dgua
e esgoto (Achkar, Dominguez e Pesce, 2005). Entre estas realizagoes se destacam: a
organizagio de agoes com estratégias participativas e a integracao de diversos conheci-
mentos para propor uma reforma constitucional que proibisse a privatiza¢ao da dgua
e permitisse a recuperagio dos servicos privatizados, para as quais se desenvolveu uma
campanha nacional que obteve o apoio de 65% dos eleitores em 2004. Posteriormente,
se conseguiu também que o Parlamento uruguaio aprovasse por unanimidade uma
Lei de Politica Nacional de Aguas em novembro de 2009.

O capitulo comega com um breve panorama da gestao dos servicos de dgua e
esgotamento sanitdrio no Uruguai, para depois discutir a politica de privatizagio destes
servicos e a resposta organizada pela CNDAYV, e conclui com uma série de reflexdes
acerca dos desafios que a implementagao do direito humano a 4gua enfrenta no pais.

2 A GESTAO DOS SERVICOS DE AGUA POTAVEL E ESGOTAMENTO SANITARIO
NO URUGUAI

A Repiblica Oriental do Uruguai localiza-se no sudeste da América do Sul, entre
os paralelos 30° e 35° de latitude sul e os meridianos 53° ¢ 58° de longitude oeste.
Limita-se a norte e a leste com a Reptblica Federativa do Brasil ¢ a oeste com a
Republica Argentina. Possui uma 4rea total de 318.413 km? — drea terrestre = 176.215
km?, drea de dguas jurisdicionais = 16.799 km?, drea insular no rio Uruguai = 105
km?, drea do Mar Territorial = 125.057 km?, drea do Rincén de Maneco = 237 km?.
A populagio total em 2004 era de 3.301.732 pessoas, mas as projegoes indicaram
um pequeno aumento para 3.356.584 pessoas em 2010 (INE, 2009).

Historicamente o pais tem apresentado niveis elevados de cobertura dos
servigos bdsicos de dgua e esgoto. A gestao deste servigo tem estado a cargo
da empresa estatal Obras Sanitdrias do Estado (OSE) desde 1950, exceto a gestao de
esgotamento sanitdrio de Montevidéu, que estd a cargo da Prefeitura Municipal
de Montevidéu. O servico de abastecimento de dgua potdvel atende aproximada-
mente 2.996.750 habitantes por meio de 756.282 conexées, com uma cobertura
de mais de 96% da populagao urbana. Por sua vez, as conexées de esgoto da OSE
superam 220 mil, o que implica uma cobertura global de esgoto coletivo em centros
urbanos — excetuando Montevidéu — de aproximadamente 43%. No Departamento
de Montevidéu, onde a gestdo estd a cargo da Intendéncia, a cobertura de esgotamento
domiciliar na zona urbana ¢ de 91% (INE, 2009). A eficiéncia fisica atual da gestao
da 4gua potdvel se estima entre 79% e 68%, devido principalmente a perdas em
conexées, rede de distribuicio e adutoras. A eficiéncia comercial varia na mesma faixa.
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A quantidade de medidores funcionando, dividida entre o ndmero total de
conexoes de dgua, ¢ de 96,6%, ¢ o consumo médio de dgua residencial mensal em
2009 foi de 8,5 m3/unidade habitacional (OSE, 2010). A OSE opera estagoes de
tratamento de diversas tecnologias em funcio da populacio servida e das condi¢oes
dos corpos receptores, a saber: estagdes de pré-tratamento, lodo ativado, aeragao
prolongada, lagoas facultativas e aeradas e trincheiras de oxida¢io. O tratamento
de dguas residuais de Montevidéu consiste em uma estacio de pré-tratamento
que realiza a disposi¢ao final mediante um emissdrio subaqudtico no rio da Prata.

3 A PRIVATIZAGCAO DOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTO NO URUGUAI
E AS RESISTENCIAS

Em 1992 sucedeu-se o primeiro caso de privatizagio dos servigos publicos de abas-
tecimento de dgua potdvel e esgotamento sanitdrio no pais. Ele ocorreu a leste do
Arroio Maldonado no departamento de mesmo nome, ante o qual se registraram
um conjunto de dentincias da popula¢io local que nio tiveram eco nas autoridades
politicas da época. Desde esse ano se foi consolidando a ativagao da empresa
privada Aguas da Costa, filial da empresa transnacional Suez Lyonnaise des Faux, de
origem francesa, sem considerar o posicionamento da sociedade local. O segundo
caso de privatizagio foi registrado em 1999, com a instalagio da empresa Uragua,
filial da transnacional Aguas de Bilbao, que comegou a operar nas principais zonas
urbanas do restante do Departamento de Maldonado (Dominguez, 2003).

Frente a eventualidade de que o processo de privatizacdo desses servigos
publicos bdsicos avangara no sul do pais, ¢ que se formou, no fim do ano 2000,
a Comissiao em Defesa da Agua e do Esgotamento Sanitdrio da Costa de Ouro e
Pando, no Departamento de Canelones. Posteriormente, integrantes desta comissao
local decidiram fazer contato com o sindicato da OSE, a Federaciao de Funciondrios
da OSE (FFOSE), com o objetivo de discutir a possibilidade de cooperar para frear
o avanco do processo privatizador. Existia, entdo, um conjunto de elementos que
alertavam a populagio e os trabalhadores da empresa estatal sobre: o avango dos
processos privatizadores que se apresentavam em outros paises da regiio; a perda
de soberania por parte do Estado sobre a gestio de um recurso imprescindivel
para a vida e a satde se este processo continuasse se estendendo; a possibilidade
iminente de aumento nas tarifas, que é o que ocorre quando as empresas privadas
assumem a prestacio de um servigo; e a perda de fontes de trabalho e de direitos
sindicais, entre outros aspectos. Neste contexto complexo, em uma reunido realizada
em 2002 entre os vecinos,” os trabalhadores sindicalizados e o Programa Uruguai
Sustentdvel, Redes — Amigos da Terra Uruguai, criou-se a CNDAV para consolidar
uma estratégia frente a privatizagio (Achkar, Dominguez e Pesce, 2009).

5. Vecinos é o nome dado localmente aos membros da comunidade.
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4 AS PROPOSTAS DA COMISSAO NACIONAL EM DEFESA DA AGUA E DA VIDA

A CNDAV conseguiu mobilizar a participa¢o de mais de quarenta organizagoes,
que se comprometeram a estabelecer uma estratégia para enfrentar o processo de
privatizagao. Esta estratégia incluifa a reda¢ao de uma reforma constitucional do
Artigo n° 47 (Da defesa do meio ambiente) e a solicitagio de sua inclusio em
um plebiscito a ser realizado em conjunto com as eleigoes nacionais, previstas
para 31 de outubro de 2004 (CNDAYV, 2002). A reda¢io do texto de reforma
constitucional integrava instincias politicas de discussao, privilegiava o funcio-
namento em plendrio da CNDAYV e se apoiou em uma equipe técnica designada
para realizar a redagao dos acordos politicos e avaliar as alternativas técnicas dos
acordos politicos para sua apresentacdo em plendrio. Com esta metodologia
de trabalho, foi possivel em um curto espago de tempo, de julho a outubro de
2002, dispor do texto final acordado por consenso por todas as organizagoes

integrantes da CNDAV.

O texto da reforma constitucional proposta integrava uma série de aspectos
concatenados. Partindo da dgua como sendo um recurso natural essencial para a
vida, estabelecia que o acesso aos servigos de dgua potdvel e a coleta de esgoto é
um direito humano fundamental. Para assegurar o cumprimento destes aspectos
éticos sobre a dgua, a resolucio se apoiava em cinco pilares bédsicos que deveriam
definir a Politica Nacional de Aguas (Achkar, 2003):

1) O servigo de esgotamento sanitdrio e abastecimento de dgua potdvel seria
prestado exclusiva e diretamente por pessoas juridicas estatais.

2) Na prestagao do servico de dgua potdvel e coleta de esgoto se deveriam
antepor primeiramente razoes de indole social sobre as de ordem econdmica.

3) A gestdo sustentdvel dos recursos hidricos deve ser soliddria com as
geragdes futuras.

4) O dominio publico das dguas deve ser confirmado como dominio

piiblico hidrdulico.

5) Os usudrios e a sociedade civil participardo em todas as instincias de
planejamento, gestao e controle dos recursos hidricos, estabelecendo-se
as bacias hidrograficas como sendo as unidades bésicas.

Desse ponto de vista pratico de ordenamento, o texto apresentava quatro
eixos operacionais orientados para garantir o cumprimento destes principios

(CNDAV, 2002):

1) Defender a conservagio e, portanto, a disponibilidade do recurso: para
isto se estabelecia a necessidade de uma Politica Nacional de Aguas e
se determinavam os principios que deveriam ser cumpridos (Inciso 1).
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2)  Defender a propriedade ptblica do recurso: para isto se estabelecia constitucio-
nalmente o dominio publico hidrdulico (inciso 2).

3) Determinar que os servigos ptblicos de esgotamento sanitdrio e abas-
tecimento de dgua potdvel devem ser prestados por pessoas juridicas
estatais, como Uinico mecanismo que assegura as prioridades das razoes
de ordem social (inciso 3).

4) Evitar as exportagdes de dgua bruta, assegurando que seja o Parlamento o
érgio competente para autorizar o fornecimento a outro pais por razoes
de solidariedade, evitando a mercantilizarao da dgua (inciso 4).

4.1 A metodologia utilizada pela CNDAV

A Constituigao da Republica Oriental do Uruguai regulamenta os mecanismos para
modificar seu texto. As propostas devem ingressar por iniciativa popular ou por
via parlamentar. O caminho escolhido pela CNDAV foi portanto um plebiscito
com a participacio dos cidadaos e nao pela via parlamentar, o que exigiu a coleta
de assinaturas de mais de 10% dos cidadaos habilitados a votar (247 mil pessoas).
Em 30 de outubro de 2003 foram entregues 282.791 assinaturas que habilitavam o
recurso de plebiscito para o ano seguinte, junto com a elei¢io presidencial prevista
para aquele ano. Em junho de 2004 foi confirmado pela Corte Eleitoral que as
assinaturas apresentadas habilitavam o recurso (Dominguez, 2010).

A confirmagio da Corte impds 8 CNDAV passar a uma nova etapa e iniciar
uma campanha eleitoral para conseguir a aprovagio da reforma. Os mecanismos
utilizados na campanha inclufam a capacita¢io dos membros da CNDAV para
difundir a proposta, a realiza¢ao de semindrios e oficinas em todo o pais, com a
participagao de trabalhadores, vecinos, docentes, ativistas sociais, ambientalistas,
profissionais, vereadores etc. e a organizagio de atividades de debates com parla-
mentares de diferentes forgas politicas. Além disso, a comissao se dedicou a convocar
continuamente conferéncias de imprensa com todos os meios de comunicagio do
pais, e a promover debates em sindicatos, nos bairros e em geral em todas aquelas
instdncias onde se tratava o tema da dgua. A participagao ativa de organizagoes
sociais, religiosas, sindicais, politicas etc., que mantém posicao diversa e inclusive
divergente em muitos aspectos, foi possivel gracas ao elemento unificador dos
postulados da reforma constitucional que eram amplamente compartilhados.

Durante todo o ano de 2004 se trabalhou difundindo informacio sobre os
alcances da Reforma Constitucional, enfocando seus diferentes aspectos: juridicos,
sociais, econ6micos, politicos e ambientais. Nesse periodo a CNDAYV dedicou-se a
descentralizagio das fungées com a criagio de Casas em Defesa da Agua, em nivel de
bairro e local, além de Comissoes de Defesa da dgua e da Vida, em escala departa-
mental, enquanto aprofundava o trabalho em conjunto com os sindicatos e com o
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Plendrio Intersindical de Trabalhadores da Convencao Nacional de Trabalhadores
(PIT/CNT). O enfoque da CNDAYV enfatizava a horizontalidade, promovendo a
participagao aberta nas comissdes da dgua para toda organizacio social, politica,
religiosa, cultural que adote os principios do texto da reforma constitucional
e o exercicio democrdtico para abordar a gestdo de recursos naturais em bacias
hidrogréficas. Esta estratégia possibilitou a aproximagao dos atores locais com o
processo de proposta de reforma constitucional, contribuindo para a compreensio
do projeto por parte desses atores, o que facilitou a divulgacao da campanha em
todo o territério nacional (Achkar, Dominguez e Pesce, 2004).

Além de trabalhar a escala nacional, a CNDAYV desenvolveu uma estratégia de
difusao da campanha em nivel internacional, com o objetivo de que outros movi-
mentos sociais organizados em torno de objetivos similares se informassem sobre os
principios sustentados na proposta de reforma constitucional, em especial a proposta
de propiciar que o acesso a dgua potdvel seja um direito humano reconhecido.
Esta linha de trabalho internacional possibilitou uma aproximagio com outras
organizagoes de diversas regioes do mundo que enriqueceram significativamente o
debate nacional. Ademais, isto permitiu a outras organizagoes conhecer o processo
uruguaio e avaliar se o instrumento utilizado pela via da democracia direta podia
ser vidvel em seus préprios paises. Este duplo aspecto da estratégia da CNDAYV, a
escala nacional e internacional, estreitou lagos de cooperacio e de debate, o que
enriqueceu o contetido da campanha e permitiu a participagio de integrantes da
CNDAV em diversos eventos onde convergiam delegados de diferentes pontos do
planeta afetados pelos processos de privatizagio da dgua. A partir do intercAmbio
de informacio, foram gerados documentos e material visual que continham os
aspectos mais significativos das agoes das empresas transnacionais: tarifas altas, com
a consequente perda de acesso & dgua segura, por parte das populagoes mais pobres,
assim como os efeitos ambientais negativos produzidos por sistemas ineficientes
de gestio, falta de investimentos comprometidos, corrupgio etc.

Como resultado, e apesar dos intentos oficiais e de diferentes setores corpo-
rativos para minimizar sua importincia, em 2004 se obteve a inclusdo na agenda
nacional de um tema por demais estratégico e transcendente: a necessidade de
avancar para uma gestdo sustentdvel da d4gua como bem publico e dos servigos
de dgua e coleta de esgoto como um direito humano.

4.2 0 resultado do plebiscito e o processo posterior

O plebiscito ocorreu simultaneamente com a elei¢io presidencial de 31 de outubro
de 2004, vencida pelo candidato da coalizao Encuentro Progressista — Frente Amplio —
Nueva Mayoria, Tabaré Vizquez. Interessantemente, enquanto Vizquez havia
recebido 50,45% dos votos, a proposta de reforma constitucional foi apoiada por
64,7% dos cidadaos habilitados a votar, obtendo, assim, uma adesiao das mais altas
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registradas no pais para este tipo de evento. Entre outras questdes substantivas, o
plebiscito conseguiu incluir na Constitui¢ao Nacional a proibicio de privatizar os
servigos de dgua e esgoto e requisitar a retomada por parte do Estado das empresas
que haviam sido privatizadas na década anterior. Contudo, jd durante os debates
em 2004, a CNDAYV havia resolvido manter-se ativa depois deste plebiscito, a
fim de defender a implementagao na prética do contetido da Nova Constituigao.
Por seu turno, a CNDAYV entendeu que era fundamental iniciar um processo de
contato, debate e busca de pontos em comum com as novas autoridades do Estado.
Em especial, a CNDAYV entendia que o novo contexto politico gerava um potencial
de oportunidades para conseguir os principais objetivos pretendidos na campanha,
principalmente: ) a recuperacio das empresas de dgua potdvel e esgotamento
sanitdrio privatizadas pelo Estado; iZ) o avango na dire¢ao da implementagio da
Politica Nacional de Aguas; e 747) a racionalizagao da estrutura juridica para tornar
efetivos os novos postulados constitucionais.

Sem duvida, a dinAmica do processo politico nacional conduziu para que as
novas autoridades do Estado realizassem uma leitura diferente do processo e rejei-
tassem, a principio, o caminho do didlogo e a construgio conjunta que a CNDAV
defendia. Neste sentido, jd em 2005 a comissao havia identificado ao menos trés
elementos preocupantes em rela¢io ao cumprimento dos principios introduzidos
com a reforma constitucional. Em primeiro lugar, existiam severas dificuldades para
a criagao de um espaco de didlogo entre a CNDAYV e as autoridades do governo.
Em segundo lugar, existiam limita¢des operacionais importantes para se organizar
uma agenda de trabalho que conduziria a elaboragao de uma Politica Nacional
de Aguas orientada pelos novos principios constitucionais. E, em terceiro lugar,
a emissio, em 20 de maio de 2005, de um decreto presidencial pelo Conselho de
Ministros, que habilitava a permanéncia das empresas transnacionais que operavam
no pafs, uma decisio que estava em franca contradigio com a decisio soberana
dos cidaddos que haviam votado a reforma constitucional em outubro de 2004.

O novo contexto colocado pelo rumo tomado pelas autoridades obrigou a uma
avaliagdo da situagio por parte da CNDAV. Em particular, ficava claro que a aplicagao
pratica dos contetidos da Nova Constitui¢ao nio seria uma tarefa simples nem auto-
mdtica, e que, pelo contrdrio, apresentava uma série de novos desafios para a comissao.
Por um lado, a recuperagdo das dreas privatizadas implicaria em um confronto entre
as empresas transnacionais e a sociedade uruguaia. Estas empresas, apesar de estarem
afetadas por uma série de problemas, que inclufam o descumprimento de contratos
e o cometimento de delitos sociais e ambientais, e também apesar de apds o plebis-
cito se encontrarem operando em situagio de inconstitucionalidade, pressionavam o
governo para que permitisse sua permanéncia em territério nacional, contrariando os
principios da reforma constitucional. A CNDAV comegou a pressionar pela retomada
imediata desses servigos por parte do Estado e pela aplicagio em todos os seus termos
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da Nova Constitui¢io. Por outro lado, tornou-se evidente que a construcio de uma
Politica Nacional das Aguas, por si s6 uma tarefa de alta complexidade, enfrentaria
muitos obstdculos, pois historicamente as autoridades e os equipamentos técnicos
das institui¢des governamentais se haviam negado a participar de sua elaboragao.
Finalmente, um terceiro desafio de grande relevincia seria o de racionalizar a estrutura
juridica institucional e adequd-la ao contetido da Nova Constituigo. Deveria se resolver
especialmente uma série de contradicoes existentes na Constituigao e no marco legal
e regulamentar pré-existente, o que se constitufa agora em uma prioridade.

Os esforgos realizados deram fruto e, em junho de 2005, se conseguiu, final-
mente, estabelecer e consolidar um espago de didlogo e trabalho entre a representacio
parlamentar de Frente Amplio, membro principal da coalizao vencedora do poder
executivo, e a CNDAV. O didlogo estabelecia uma série de pontos centrais para a
agenda de debate, que inclufam a recuperagio por parte do Estado da gestao dos
servigos de abastecimento de dgua potdvel e coleta de esgoto em todo o pais e a oferta
de elementos juridicos para tornar efetivos os novos postulados constitucionais em
relagdo ao controle e & gestao dos recursos hidricos. Outros pontos principais eram:
a necessidade de passar para uma legislagio que convertesse o conjunto das dguas
superficiais e subterrAneas em parte do dominio publico estatal; o estabelecimento
de prioridades para o uso da dgua por regioes, bacias ou sub-bacias para garantir
uma gestdo sustentdvel da dgua e a preservacio do ciclo hidrolégico, e, assegurar a
igualdade de acesso aos servigos de dgua potdvel e esgotamento sanitdrio. A agenda
de discussio proposta pela CNDAYV buscava também aprofundar a discussio social
para avangar na construcio de uma Politica Nacional de Aguas com a participagio
popular, a conservagio e protegio do meio ambiente e a restauragio da natureza,
maximizando o aproveitamento dos recursos hidricos e minimizando os impactos
ambientais, com o ordenamento do territdrio, o que implica tornar compativeis os
usos do solo nas bacias hidrogréficas, j& que estas passam a se constituir nas unidades
territoriais de planejamento e gestio.

Em rela¢ao aos desafios anteriores, o processo de didlogo e as atividades relacio-
nadas da CNDAYV tem conduzido a avangos importantes tendo em conta o objetivo
central de implementar o direito humano a d4gua como politica puablica efetiva.

4.3 Os avancos da CNDAV

A CNDAV tem tido em sua histéria uma integragao dindmica e nio estdvel. Muitas
das organizagoes participantes tém estado presentes em diferentes etapas e algumas
delas tém participado das primeiras etapas, se retiraram em algum periodo e voltaram
a se integrar posteriormente. Esta complexa dinimica nao impediu a manutencio
do foco no objetivo programdtico concreto da comissdo, que é especificamente
o de conseguir implementar na préitica o conjunto de postulados do texto da
reforma constitucional. Entre os principais avancos da CNDAV se inclui, como se



As Estratégias da Sociedade Frente aos Processos de Privatizacio da Agua: ‘ 203
conquistas e desafios no Uruguai

indicou anteriormente, a prépria instalagio do tema da dgua no debate nacional,
o que se obteve com as atividades intensas realizadas entre os anos 2002 e 2005, a
mobilizagao permanente da sociedade em defesa de seus bens naturais até a data
de fechamento deste capitulo e a crucial aprovacio da reforma constitucional no
plebiscito de outubro de 2004.

A avaliagao realizada pela CNDAV é a de que a etapa que comegou em 2005
esteve orientada ao trabalho sistemdtico para obten¢io da implementagio total dos
principios estabelecidos pela Nova Constitui¢do, para concretizar na pratica a nogao
de que o acesso 4 dgua é um direito humano. Uma atividade central da comissao
tem sido a de contribuir para a formagio da cidadania e para assegurar o acesso a
informacio, com a finalidade de garantir que a participagio social na politica publica
possa ser uma realidade efetiva. Na realidade, este aspecto constitui atualmente o
desafio mais importante que o pais enfrenta em um futuro imediato, o de gerar e
fazer crescer os espagos de participagio para defender os resultados obtidos.

5 CONCLUSOES E DESAFIOS

A reforma constitucional em 2004, apoiada massivamente por 64,7% dos cidadaos
habilitados a votar, incorpora uma visao holistica dos servigos de dgua e esgoto e de
dgua e meio ambiente em geral. Esta visdo ficou incorporada no Artigo n° 47 da
Constitui¢do da Republica Uruguaia (Da defesa do meio ambiente), que estabeleceu
os aspectos fundamentais para orientar uma Politica Nacional das Aguas. Entre os
aspectos tedricos que foram levados em consideragio na elaboragio desta visio,
estd o fato de que para o ordenamento do territério se requer tornar compativeis os
usos do solo nas bacias hidrograficas, jé que estas passariam a constituir as unidades
territoriais de planejamento (Dourojeanni, Jouravlev e Chavez, 2002; Achkar ez 4l.,
2004; Dominguez, 2007). O estabelecimento de prioridades para o uso da dgua por
regioes, bacias ou sub-bacias ¢ um dos objetivos a serem alcan¢ados dentro da gestao
sustentdvel dos recursos hidricos e da preservagao do ciclo hidrolégico (Kerkhoff e
Lebel, 2006). Mediante a conservagio e protegao do meio ambiente e a restauragio
da natureza, se pode maximizar o aproveitamento dos recursos, minimizando os
impactos ambientais (Folke ez a/., 2005). A reforma também estabeleceu que este
mecanismo de gestdo sustentdvel serd muito mais factivel de se implementar se as
dguas superficiais e subterrineas continuarem formando parte do dominio publico
estatal e ndo ficarem sob o sistema de concessao a empresas privadas. Igualmente,
se estabelece que para assegurar a igualdade no acesso aos servicos de dgua e esgoto
¢ imprescindivel que na prestacio destes servicos se anteponham razoes de indole
social as de ordem econdmica. Ou seja, que nio prevalecam interesses que coloquem
em risco a populagdo de baixa renda, o que s6 é possivel se os servigos de dgua e
esgoto forem prestados exclusiva e diretamente por pessoas juridicas estatais, tal
como o que estabelece a reforma constitucional aprovada.
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Contudo, apesar dos resultados alcangados e do alto grau de adesao pelo sim
a reforma, a CNDAV j4 havia resolvido se manter ativa depois do plebiscito, a fim
de defender a criagao de leis que dessem contetdo real & reforma constitucional.
Além disso, foi e continua sendo fundamental manter os necessdrios contatos e espagos
de debate com as autoridades do Estado, especialmente levando em consideragao
a mudanga politica registrada nas elei¢des nacionais de 2004, que possibilitou o
acesso ao governo a uma forga politica que assumiu pela primeira vez a condugao
nacional com mais de 50% de apoio. Os aspectos centrais deste debate permanente
com as autoridades sdo, principalmente, aqueles que se vinculam ao controle e a
gestdo dos recursos hidricos, que requerem que os parlamentares tratem os elementos
juridicos necessdrios para tornarem efetivos os novos postulados constitucionais.
Isto foi particularmente importante para fazer cumprir o mandato do plebiscito,
que proibia a privatizagdo e ordenava a renacionaliza¢do dos servigos de dgua e
esgoto, porém em um contexto em que as empresas privadas seguiam operando
no pais todavia nos anos 2005 e 2006.

Em nivel nacional, a CNDAV continuou realizando semindrios e oficinas
referentes a: 7) alcances da Nova Constitui¢ao na gestao dos recursos hidricos;
i) avangos na implementagio de uma Politica Nacional das Aguas participativa;
e iii) novos desafios que se apresentavam devido a dindmica do processo politico.
Como se explicou em pardgrafos anteriores, a CNDAV compreendeu desde o
comego que a reforma constitucional por si s6 ndo seria suficiente, e a decisio de
aprofundar a mobilizagio e o debate piblico conduziu eventualmente a decisao do
governo nacional de reestatizar os servigos de dgua potdvel e esgotamento sanitdrio
nas 4reas que haviam sido privatizadas, o que conduziu a saida das empresas trans-
nacionais de d4gua que operavam no Uruguai, o que finalmente ocorreu nos anos
de 2005 e 2006. A comissio também foi um ator determinante para a eventual
criagio, em 2006, da Direcio Nacional de Aguas e Esgotamento Sanitério (Dinasa —
Dinagua desde 2010), no Ministério da Habitagao, Ordenamento Territorial e Meio
Ambiente (MVOTMA), um passo a frente na busca de se conseguir o objetivo de
uma Politica Nacional de Agua. A CNDAV tem um papel importante na criagio
da Dinasa, pois faz parte da Comissio de Assessoria de Aguas e Esgoto (Coasas),
criada para garantir a participagdo social no desenvolvimento e na implementacio
de politicas publicas para este setor. A Coasas foi precisamente o &mbito em que
se elaborou o projeto de lei regulamentar do Artigo 47 da Constituicio, que apds
ser analisado pelo governo nacional foi finalmente aprovado pelo parlamento em
15 de setembro de 2009. A lei regulamentar do Artigo 47 incorporou especifica-
mente as politicas de dgua, que incluem o dominio das dguas, a gestdo por bacias
e a integralidade do ciclo hidroldgico. Por seu turno, a CNDAV tem sido também
um ator ativo e determinante na redagio do Projeto de Lei (PL) n® 18.610, para
uma Politica Nacional das Aguas, um debate que aconteceu entre 2006-2009 e que
conduziu finalmente 4 aprovagao por unanimidade da lei no parlamento em 2009.
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No processo de mudanga politica e institucional foram introduzidas
modificagoes relativas as competéncias para alguns temas dentro da organizacio
institucional do Estado. Por exemplo, a Lei de Prestagao de Contas estabeleceu
que a partir de janeiro de 2008 as competéncias em recursos hidricos passariam
da Diregio Nacional de Hidrografia do Ministério de Transporte e Obras Publicas
(MTOP) para a Dinasa do MVOTMA, ji que o que se quer alcangar é a jungao

do monitoramento da qualidade e quantidade da dgua em um mesmo ministério.

A partir desse conjunto de mudangas, também se comegou a trabalhar na
formacio dos Conselhos Regionais de Recursos Hidricos — em funcionamento a
partir de 2012 —, com a tarefa de elaborar os planos regionais de recursos hidricos.
Estes conselhos sio: os do rio Uruguai, o da lagoa Merin e o do rio de La Plata
e de sua frente maritima. Também se estimula a criagio dos Comités de Bacias
Hidrograficas para a gestao dos recursos hidricos. Aqui cabe destacar o importante
papel da CNDAV na instalacio dos primeiros comités de bacia no Uruguai, o que
aconteceu entre 2010-2012. Como exemplo, existe um Comité de Bacia na Lagoa
de Sauce (Maldonado), um inicio de Comité de Bacia na Lagoa de Rocha (Rocha),
onde atualmente participa um conjunto de atores que busca formas alternativas
de gerir o territério da bacia. Também estd se avangando na criagio dos comités
na Bacia do Rio Santa Lucia e na Bacia do Rio Negro.

E nesse contexto que estdo sendo apresentados no Uruguai um conjunto
de oportunidades para pensar a gestido da dgua com toda sua complexidade
territorial a partir de légicas diferentes das tradicionais, mesmo que estas légicas
nem sempre se encontrem formalmente desenvolvidas, ji que se trata de um
processo em desenvolvimento. Os debates que continuam tendo lugar no plano
social, com relagio a gestao da dgua sio fundamentais e dao novos significados a
categorias analiticas, como ambiente, territdrio, bens da natureza e participagao,
entre outras, as quais s30 necessarias para repensar o processo de busca de formas
concretas para transformar o principio do direito humano a 4gua em realidades
institucionais e de politica publica que permitam sua implementacio efetiva.
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CAPITULO 9

TARIFAS SOCIAIS E JUSTICA SOCIAL NO ACESSO
AOS SERVICOS DE ABASTECIMENTO DE AGUA E
ESGOTAMENTO SANITARIO NO BRASIL

Ana Lucia Britto'

RESUMO

Na perspectiva de uma gestao da dgua socialmente justa nas cidades brasileiras, é
fundamental a discussao dos modelos tarifdrios efetivamente inclusivos ou de formas
de subsidios para se garantir a continuidade do acesso aos servigos pela populacio
de baixa renda. Este capitulo se propoe a analisar os modelos tariférios e as tarifas
sociais praticadas hoje nas cidades brasileiras, discutindo sua capacidade de promover
acesso universal aos servigos com equidade e justica social. Com base nesta discussio,
propde-se uma reflexao sobre as formas possiveis de garantir este acesso.

1 INTRODUCAO

Observando os indices de cobertura dos servigos de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitdrio no Brasil, verifica-se que, se, por um lado, eles apontam
uma tendéncia para a universalizacio, por outro lado, eles revelam que permanece
um pequeno percentual de deficit. Em médias e grandes cidades este deficit pode
significar dezenas ou centenas de milhares de pessoas sem acessos a estes servigos
basicos de saneamento, revelando situa¢oes que podem ser caracterizadas como
de injusti¢a ambiental. De fato, o complexo quadro dos servicos de saneamento
ambiental no Brasil pode ser mais bem caracterizado por duas dimensées:
i) a permanéncia das desigualdades de acesso, atingindo os grupos mais vulneriveis,
isto ¢, os pobres urbanos que vivem nas periferias, nas favelas e nos loteamentos
irregulares; 77) o surgimento de novas desigualdades sociais no acesso aos servigos
de saneamento, geradas tanto pelo impacto diferenciado dos custos dos servigos
sobre a renda familiar, quanto pela qualidade dos servicos diretamente associadas
as dreas mais valorizadas e privilegiadas das cidades.

No Brasil, apesar da ampliagao importante dos sistemas de abastecimento de
dgua, decorrente de investimentos e programas desenvolvidos na tltima década, a
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realidade do acesso aos servicos é complexa. Hoje ter as redes de dgua no seu bairro
nao significa para o morador de baixa renda ter acesso com qualidade aos servigos.
Muitos moradores, por nio poderem pagar as tarifas cobradas pelos servigos, optam
por formas de abastecimento irregulares (conexoes clandestinas nas redes, pocos
artesianos no caso do abastecimento de égua), com consequéncias negativas tanto
para eles mesmos (uso de dgua contaminada, por exemplo), quanto para o bom
funcionamento dos sistemas.

Assim, na perspectiva de uma gestao da dgua socialmente justa nas cidades
brasileiras, é fundamental a discussao dos custos dos servicos sobre a renda familiar.
Mesmo em um possivel contexto de servigos universalizados, a discussao dos modelos
tarifdrios efetivamente inclusivos ou de formas de subsidios é fundamental para se
garantir a continuidade do acesso aos servicos. Vale lembrar que o problema nao
afeta apenas o Brasil, mas também outros paises, mesmo na Europa. O tema da
capacidade de pagamento dos usudrios (affordability) e do impacto das tarifas para
os usudrios nas faixas de renda mais baixa vém sendo objeto de andlise de diferentes
pesquisadores. Destaca-se o estudo realizado por Fitch e Price na Inglaterra e no
Pais de Gales em 2002, apés a privatizacio da prestagio dos servigos, demonstrando
que a popula¢io nas faixas de renda inferiores gasta mais para ter acesso aos servigos
que o conjunto da popula¢io, e chamando atengio para a necessidade de tarifas
sociais inclusivas (Fitch e Price, 2002). Mais recentemente uma série de estudos
vem sendo realizada por Barraqué sobre o tema, colocando em questao os modelos
tarifrios existentes na Franca, e sua capacidade de garantir a0 mesmo tempo
sustentabilidade econdmica dos servigos e promover justica social (Barraqué, 2011).

A Lei n° 11.445/2007, que regulamenta a prestagao dos servigos de saneamento no
Brasil, estabelece, no seu Artigo 29, que os servicos publicos de saneamento
bdsico terdo a sustentabilidade econdmico-financeira assegurada, sempre que
possivel, mediante remuneragio pela cobranca dos servigos. Esta lei indica ainda
que podero ser adotados subsidios tarifirios e nao tariférios para os usudrios e as
localidades que nio tenham capacidade de pagamento ou escala econdmica sufi-
ciente para cobrir o custo integral dos servicos. Este trabalho se propée a analisar
os modelos tarifirios que hoje mediam o acesso aos servicos de abastecimento de
dgua e esgotamento sanitdrio das familias de baixa renda nas cidades brasileiras,
discutindo sua capacidade de promover justica social e ambiental.

2 0 FINANCIAMENTO DOS SERVICOS DE AGUA E ESGOTOS: SUBVENCOES E
MODELO TARIFARIO

Na perspectiva da gestao economicamente sustentdvel dos servigos, alguns econo-
mistas, como aqueles ligados as agéncias multilaterais, defendem sistemas tarifdrios
que promovam uma utilizagio mais moderada da dgua, possibilitando uma redugao
dos custos de produg¢io no longo prazo, e um uso racional dos recursos hidricos.
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Em uma concep¢io da dgua como mercadoria, eles se opoem aos financiamentos
pelos impostos e as subvengdes, na medida em que estas alternativas se afastariam
do que seria uma utilizagao 6tima dos recursos financeiros. Ainda nesta perspectiva,
os defensores desta concep¢ao de gestao economicamente sustentdvel consideram
que os usudrios dos servigos devam arcar com a totalidade dos custos e os consumos
supérfluos devem ser penalizados com tarifas mais elevadas.

Considerando que essa visao vem sendo cada vez mais difundida, as subvengoes
ou subsidios publicos no setor de saneamento bésico ainda sdo bastante usuais em
diferentes regioes do mundo. Em grande parte dos paises, foi e continua sendo o
Estado que majoritariamente financia as infraestruturas para o abastecimento de
dgua e 0 esgotamento sanitdrio, com recursos arrecadados de diferentes impostos
e taxas. Estas subvencoes referem-se aos investimentos iniciais, mas também ao
funcionamento, & manutengio e a reparagio das infraestruturas existentes.

No Brasil, até o inicio da década de 1970, as subvencoes e os subsidios publicos
constitufam a principal fonte de financiamento dos investimentos e do custeio dos
servigos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio. O problema
das tarifas era até entio relegado a um plano secunddrio. Apesar das formulagoes
do Cédigo de Aguas de 1930 relativas 2 taxa de retorno, no arranjo institucional
existente, nao havia a institui¢o de tarifas, sendo os servigos cobrados por taxa, que
decrescia com o aumento do consumo, o que estimulava o desperdicio. A primeira
critica mais consistente a este modelo foi formulada no Ambito do Banco Nacional
da Habita¢ao (BNH), no final dos anos 1960. O diagnéstico feito por este banco
sobre o setor apontava como problemas: a auséncia de recursos financeiros; a
aplicagao de recursos existentes a fundo perdido e de maneira pulverizada; a acio
mal coordenada de uma multiplicidade de érgaos submetidos a interferéncias
politicas e burocréticas; a atribui¢do aos municipios, elo mais fraco da estrutura
politico-administrativa, da tarefa de execugdo de obras de implantagio e a
exploragao das redes; a inexisténcia de um sistema tarifério adequado e realista.

Esse diagndstico, com énfase na questdo do financiamento dos servicos, serviu
de base para a criagao do Sistema Financeiro de Saneamento (SES), integrado ao
Sistema Financeiro da Habitagao (SFH), pelo qual eram repassados para o setor
de saneamento recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS).
Os principais objetivos do SES eram: viabilizar o acesso aos servigos de abasteci-
mento de dgua e esgotamento sanitdrio para qualquer aglomeracao urbana do pais,
inclusive aquelas com menor niimero de populagao e aquelas com predominio
de populacio de baixa renda. Isto se daria pela criagio de um sistema financeiro
adequado para a mobilizagdo e repartigao racional dos recursos, e pela operagao
por uma mesma companhia de um conjunto de sistemas municipais. Para cada
estado, foram criadas, ao longo dos anos 1960 e 1970, companhias estaduais de
saneamento bdsico (CESBs), empresas de economia mista, geridas pelo direito
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privado, em que o estado era o acionista majoritdrio. Ressalta-se ainda, neste
modelo, a énfase na ado¢io de um sistema tarifdrio realista, que fosse suportado
pelas comunidades, e a0 mesmo tempo permitisse a manuten¢io e a expansio
das redes locais (Fiszon, 1990; Costa, 1994). Como assinalam Rezende e Heller
(2008), havia no setor uma cultura de defesa do retorno dos investimentos a partir
da tarifacio dos servigos. Os autores indicam que os servigos autbnomos de dgua
e esgoto (SAAEs) foram precursores deste modelo, introduzindo a cobranga de
taxas progressivas com o consumo.

O Plano Nacional de Saneamento Basico (Planasa) foi um instrumento de
operagao do SFS criado em 1971, para racionalizar os investimentos no setor e
ampliar significativamente a cobertura de servigos em um prazo de dez anos. Para
atingir a meta de ampliagdao da cobertura dos servigos, o Planasa se baseava na
performance financeira das empresas concessiondrias, isto ¢, em sua capacidade
de atingir o equilibrio econémico e financeiro. Isto significava que as CESBs
deveriam implantar tarifas adequadas, que permitissem a remuneragio do capital
aplicado, a melhoria e a expansio dos servicos, e reducao de custos operacionais.
Os critérios para fixagao de tarifas foram precisados, em 1978, pelo Decreto-Lei
federal n° 82.587, de 6 de novembro de 1978. Este determinava que as tarifas
deveriam cobrir os custos totais (despesas de exploracio, amortecimento e depre-
ciagdo das instalagoes) ¢ uma taxa de retorno de até 12% ao ano (a.a.) do capital
investido, retomando portanto um principio formulado no Cédigo de Aguas.
Por este sistema tarifdrio, as CESBs deveriam ser capazes de cobrir os custos
derivados de amortizagao e encargos (juros e correcao monetdria) dos empréstimos
que o BNH lhes havia concedido.

Nesse contexto, o Planasa estimulava as CESBs a se organizarem e agirem como
empresas privadas, orientando seus investimentos para setores que proporcionassem
mais rentabilidade, ou um retorno mais ripido do capital investido. O aumento
da produtividade era colocado como um elemento essencial a satide financeira
das empresas e como condigio para obtenc¢do de financiamentos junto ao SFH.
Este privilegiava projetos que apresentavam garantias de rentabilidade econdmica.

Para viabilizar o acesso aos servicos dos municipios mais pobres, as CESBs
deveriam aplicar um sistema de subsidios cruzados e redistribuigao de investi-
mentos. Segundo a proposta do Planasa, a redistribui¢ao deveria ser feita em trés
niveis diferentes: no nivel federal, adaptando os juros dos empréstimos a riqueza
da regiao e dos municipios e modelando os investimentos a fundo perdido; no
nivel dos estados, pelas CESBs, estabelecendo uma tarifa Gnica para todos os
municipios que haviam concedido os servigos, favorecendo assim aquelas que os
custos de operagio seriam mais elevados; e entre os grupos sociais, estabelecendo
tarifas diferenciadas e realizacio uma subvencio cruzada.
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As CESBs criadas no 4mbito do Planasa passaram, progressivamente, a adotar
um modelo tarifirio na forma de blocos crescentes que subsiste até hoje.
Neste modelo, sdo estabelecidos faixas ou blocos de quantidade mensal consumida
de dgua, com tarifas crescentes por metro ciibico consumido para as faixas mais
altas. Segundo Andrade (2009, p. 490), um estudo feito na década de 1980, que
procurou identificar como as estruturas tarifdrias das empresas de saneamento no
Brasil tinham sido estabelecidas, verificou que os departamentos comerciais daquelas
empresas tinham escolhido arbitrariamente as tarifas que geravam aquele equilibrio.

O modelo de blocos crescentes permanece dominante no Brasil até hoje,
adotado por CESBs, servicos publicos municipais e empresas privadas. Geralmente,
hd uma cobranga de um consumo minimo obrigatério referente a primeira faixa
de consumo, que ¢, as vezes, de 10 m?, outras vezes, de 20 m?, variando entre as
empresas. Como assinala Andrade, a cobranga de uma quantidade minima pode ser
interpretada como uma taxa de acesso ou de entrada no sistema, cobrada ao usudrio
que se conecta a ele (Andrade, 2009, p. 490). Para que este modelo funcione, é
preciso que haja hidrometra¢ao, ou seja, que o consumo seja medido. Contudo, a
medi¢ao mensal do consumo (instalagio do hidrémetro, leitura e emissao da conta
correspondente ao valor consumido) tem um custo elevado, e dados de 2008 do
Sistema Nacional de Informagées em Saneamento (SNIS) mostram que muitos
prestadores de servicos no Brasil ndo conseguem colocar em prética este sistema
(Brasil, 2010).

Na auséncia de medigao, o consumo pode ser estimado. Este consumo ¢
geralmente calculado de acordo com as caracteristicas fisicas do domicilio, como a
sua drea, ou numero de quartos, a quantidade de pontos de consumo, entre outros
indicadores. A cobranca pelo servigo de esgoto se faz, em geral, adicionando-se
a conta de d4gua um valor que corresponde a uma porcentagem daquela conta,
muitas vezes, de 100%.

A justificativa para tarifas crescentes no caso brasileiro é explicada pela neces-
sidade de redistribuir renda real, cobrando-se tarifas menores aos usudrios pobres
e tarifas maiores para os nio pobres e, ainda, desestimular consumos excessivos.
Existe, todavia muitas controvérsias sobre a capacidade real deste modelo de levar
uma ajuda efetiva aos mais pobres.

Segundo Smets, autor que desenvolve uma extensa andlise de sistemas
tarifirios em diferentes paises da Europa, da Africa, das Américas e da Asia, esse
seria um modelo de solidariedade entre grandes e pequenos consumidores que dd
a cada usudrio o direito de adquirir uma primeira faixa de consumo a um preco
baixo, e busca levar, porém de forma bastante imperfeita, uma ajuda especifica
para os mais pobres. Smets (2004) demonstra que as tarifas por blocos crescentes
sao favordveis aos domicilios com poucas pessoas, poucos eletrodomésticos,
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ou que as familias passam muito tempo fora e nao sao necessariamente pobres, como
residéncias secunddrias. Por sua vez, este modelo penaliza as familias numerosas,
pobres ou ricas (Smets, 2004).

No contexto urbano, esse modelo tarifdrio pode ser favordvel para as
populacdes pobres cujo consumo, em fungio do tamanho da casa e da auséncia de
equipamentos domésticos, é reduzido; ele ¢ desfavordvel a familias pobres urbanas,
com um nimero maior de pessoas que moram no mesmo domicilio (coabitagio),
que dispéem de certo conforto doméstico mas ainda assim apresentam baixa renda,
tendéncia que vem se consolidando no contexto das grandes cidades brasileiras.

Na mesma linha da argumentagio de Smets, Andrade assinala que nem sempre
quem gasta pouca dgua ¢ pobre e quem gasta muita dgua ¢ rico ou nao pobre.
Uma tarifaco com este tipo de base de raciocinio, certamente estard subsidiando
o consumo de dgua de quem nio precisa de protecio social e punindo o pobre
com uma tarifa mais alta pelo maior consumo de dgua. Em situacoes nas quais
isto ocorre, o usudrio pobre estard subsidiando o consumo do rico, o inverso do
desejado (Andrade, 2009, p. 490). Corroborando esta ideia, Smets mostra que o
modelo de tarifas por blocos crescentes cria um subsidio em favor dos domicilios
que consomem menos, sejam eles pobres, sejam ricos (Smets, 2008; 2004).

Em outro trabalho, Andrade e Lobao (1996, p. 28) reforcam essa perspectiva,
mostrando que o aumento no subsidio aos pobres via redugao da tarifa cobrada
no primeiro bloco é também aproveitado pelos consumidores nao pobres, os quais
tém o seu consumo no primeiro bloco agora calculado a uma tarifa menor, o que

lhes beneficia.

Na discussao das formas de solidariedade entre usudrios que oriente um
sistema tarifdrio, Smets (2004) indica ainda a possibilidade de construcao de
outra forma, baseada na diversificagiao do valor das tarifas por tipo de usudrio
(industrial, comercial, pablico e residencial). Neste formato, adotado no Brasil,
as categorias de usudrios industriais e comerciais pagam tarifas mais elevadas,
subsidiando os usudrios residenciais.

De toda forma, Smets e Andrade convergem para a ideia de que, se o objetivo
¢ garantir a equidade e o acesso universal aos servigos, protegendo os usudrios pobres
de uma desconexio voluntiria por incapacidade de arcar com os custos das tarifas,
a soluco seria adotar mecanismos tarifdrios especificos voltados para promover o
acesso aos servigos destes usudrios com baixa capacidade de pagamento. Andrade
(2009) enfatiza como solugio uma tarifa social especifica para eles (como vdrias
empresas de saneamento brasileiras jd o fazem) ou/e a adogao de tarifas estabelecidas
por um método de precificagio que considere especificamente o desejo de se fazer
com que as tarifas sejam menores para os usudrios de menor rendimento mensal.
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Henri Smets faz uma taxonomia dos diferentes mecanismos voltados para a
promocio do acesso aos servicos de populagoes pobres e vulneraveis, identificando
duas formas de ajuda aos usudrios de baixa renda ou mais vulnerdveis: 7) uma
reducio das tarifas (ajuda « priori); ou i) uma ajuda financeira para pagar a tarifa
(ajuda a posteriori). Na primeira ajuda, encontram-se as tarifas sociais, alternativa
que ¢ adotada no Brasil para viabilizar o acesso aos servicos da populagio mais
pobre. Smets e outros autores sio favordveis a este mecanismo, como caminho para
viabilizar o acesso dos usudrios de baixa renda aos servicos, os autores argumentam
que os servigos devem ser fixados em fung¢ao de um teto maximo de 3% ou 4%
da renda dos usudrios (Smets, 2004).

3 TARIFAS SOCIAIS NO BRASIL: O QUE DETERMINA A LEI N° 11.445/2007 E A
SUA REGULAMENTACAO

O setor de saneamento levou quase vinte anos para definir uma estrutura de regula-
mentagio e regulacio com as regras de funcionamento para a prestagao de servigos.
Depois desses anos de discussao e diferentes propostas apresentadas, em janeiro
de 2007, foi aprovada a Lei n° 11.445 que vem finalmente estabelecer um marco
regulatério para o setor. Em 21 de junho de 2010, foi estabelecido pelo presidente
da Reptblica o Decreto n® 7.217, que regulamenta a referida lei. A lei e seu decreto
de regulamentagio trazem aspectos centrais para o reordenamento institucional da
prestagao dos servigos de saneamento. Na Lei n° 11.445/2007, existe um capitulo
referente a aspectos econdmicos e sociais da prestagio de servigos (capitulo VI),
que aborda diversos elementos do modelo tarifdrio. No Artigo 29 do capitulo IV,
a Lei n® 11.445/2007 estabelece que os servigos publicos de saneamento bésico
terdo a sustentabilidade econdmico-financeira assegurada, sempre que possivel,
mediante remuneragio pela cobranga dos servigos:

I — de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio: preferencialmente na forma
de tarifas e outros precos publicos, que poderao ser estabelecidos para cada um dos
servigos ou para ambos conjuntamente;

1T - de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos urbanos: taxas ou tarifas e outros precos
publicos, em conformidade com o regime de prestagio do servico ou de suas atividades;

III — de manejo de dguas pluviais urbanas: na forma de tributos, inclusive taxas, em
conformidade com o regime de prestacio do servigo ou de suas atividades.

A instituigao das tarifas, pregos publicos e taxas para os servigos de saneamento
bésico, na mesma legislacio, devem observar as seguintes diretrizes:

I - prioridade para atendimento das fungées essenciais relacionadas a saide publica;
II — ampliacio do acesso dos cidadios e localidades de baixa renda aos servicos;

III — geragdo dos recursos necessdrios para realizagio dos investimentos, objetivando
o cumprimento das metas e objetivos do servigo;
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IV — inibi¢io do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;
V — recuperagio dos custos incorridos na prestagio do servigo, em regime de eficiéncia;
VI — remuneragio adequada do capital investido pelos prestadores dos servigos;

VII — estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com os
niveis exigidos de qualidade, continuidade e seguranga na prestagio dos servicos;

VIII - incentivo 2 eficiéncia dos prestadores dos servicos.

Ainda nesse artigo fica definido, no pardgrafo segundo, que poderio ser
adotados subsidios tarifirios e nio tarifirios para os usudrios e localidades que
nao tenham capacidade de pagamento ou escala econdmica suficiente para cobrir
o custo integral dos servicos.

No Artigo 30, sobre a estrutura de remuneragio e cobranga dos servigos
publicos de saneamento bdsico poderd levar em consideragio os seguintes fatores:

I — categorias de usudrios, distribuidas por faixas ou quantidades crescentes de
utilizagao ou de consumo;

1I — padroes de uso ou de qualidade requeridos;

I - quantidade minima de consumo ou de utilizagao do servico, visando a garantia
de objetivos sociais, como a preservacio da satide publica, o adequado atendimento
dos usudrios de menor renda e a protegao do meio ambiente;

IV — custo minimo necessdrio para disponibilidade do servico em quantidade e
qualidade adequadas;

V — ciclos significativos de aumento da demanda dos servicos, em periodos distintos;
VI - capacidade de pagamento dos consumidores.

O Artigo 31 refere-se aos subsidios necessirios ao atendimento de usudrios
e localidades de baixa renda, estabelecendo que esses subsidios dependerao das
caracteristicas dos beneficidrios e da origem dos recursos:

I — diretos, quando destinados a usudrios determinados, ou indiretos, quando
destinados ao prestador dos servicos;

II - tarifdrios, quando integrarem a estrutura tarifdria, ou fiscais, quando decorrerem
da alocacio de recursos orcamentdrios, inclusive por meio de subvengoes;

III — internos a cada titular ou entre localidades, nas hipSteses de gestao associada e
de prestagio regional (Brasil, 2007).

O Decreto n° 7.217, de 21 de junho de 2010, que regulamenta a Lei
n° 11.445/2007 avanga no sentido do estabelecimento de tarifas sociais inclusivas,
indicando no Artigo 47 que a estrutura de remuneragio e de cobranga dos servicos
poderd considerar os seguintes fatores:
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I — capacidade de pagamento dos consumidores;

II - quantidade minima de consumo ou de utilizagio do servigo, visando a garantia
de objetivos sociais, como a preservacio da satide publica, o adequado atendimento
dos usudrios de menor renda e a protegiao do meio ambiente;

III — custo minimo necessdrio para disponibilidade do servico em quantidade e
qualidade adequadas;

IV — categorias de usudrios, distribuida por faixas ou quantidades crescentes de
utilizagio ou de consumo;

V — ciclos significativos de aumento da demanda dos servigos, em periodos distintos; e
VI — padrées de uso ou de qualidade definidos pela regulagio (Brasil, 2010).

A partir do exposto, extraem-se dois aspectos fundamentais da Lei n° 11.445/2007
referentes aos sistemas tarifdrios: 7) as tarifas devem cobrir nio somente os custos de
exploracio e manutengao dos servicos, mas também as inversoes necessdrias para o
desenvolvimento dos sistemas e a substituicio das infraestruturas obsoletas (assim
como a justa remuneragao da empresa prestadora, no caso da delegacao dos servigos);
este aspecto ¢ referendado pelo Artigo 29 da lei; 77) os sistemas tarifirios devem ser
inclusivos, garantindo o acesso de todos aos servicos e promovendo a equidade; a lei
assegura que uma diretriz do sistema tarifdrio é a ampliagao do acesso dos cidadios e
localidades de baixa renda ao servigo. Todavia, a lei nao é incisiva sobre como garantir
a promogao desta diretriz. Segundo a lei “poderio ser adotados subsidios tarifédrios e
ndo tarifdrios para os usudrios e localidades que nao tenham capacidade de pagamento
ou escala econdmica suficiente para cobrir o custo integral dos servigos” (Brasil, 2007,
Artigo 29 pardgrafo 2°, grifos nossos). Da mesma forma, o Artigo 47 do Decreto de
Regulamentagao estabelece que a estrutura de remuneragio e cobranca dos servigos
poderd considerar a capacidade de pagamento dos consumidores (Brasil, 2010).

4 TARIFAS SOCIAIS PARA AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO PRATICADAS
NO BRASIL

Considerando um possivel cendrio futuro de universalizagio das redes de abaste-
cimento de dgua e esgotamento sanitdrio, a questdo do acesso aos servicos com
qualidade permanece. Ter as redes no seu bairro nao significa para o morador de
baixa renda ter acesso de qualidade aos servigos. Como mencionado anteriormente,
hoje, muitos moradores, por nao poderem pagar pelos servicos, optam por formas
de abastecimento irregulares (conexdes clandestinas nas redes, pogos artesianos no
caso do abastecimento de dgua). Como eles ndo pagam as tarifas, nio sio reco-
nhecidos pelos prestadores dos servigos como usudrios dos sistemas. Assim, nestas
dreas, as redes instaladas deixam de ter manutengio e operagao adequadas, o que
compromete a qualidade geral dos sistemas. Uma questdo que parece, portanto,
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central é como garantir o direito ao acesso destes moradores aos servicos, bem
como uma gestio em uma légica de equidade. E imperativo, portanto, a discussio
de politicas diferenciadas, voltadas para a garantia do acesso aos servigos para os
estratos de usudrios situados nas faixas de baixa renda. O principio de igualdade de
tratamento dos usudrios nio impede que se considere a capacidade de pagamento
destes usudrios, e seja estabelecida uma perequacao tarifdria, para que os servicos
de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio sejam acessiveis a todos.

A forma adotada mais frequentemente no Brasil para incorporar esses usudrios
aos sistemas ainda € o estabelecimento de tarifas sociais. Muitos autores consideram
que, se bem equacionadas, elas podem viabilizar o acesso aos servicos dos usudrios
mais pobres, sem com isto, afetar o equilibrio financeiro do prestador de servigos.

No ambito de estudo realizado ao longo de 2009, levantaram-se os modelos
de tarifas sociais praticados pelas CESBs, pelos servicos municipais e pelos
prestadores privados. As informagées das companhias estaduais foram obtidas
pelos seus sites ou de contatos telefonicos. No que diz respeito aos servicos
municipais, as informacoes foram procuradas junto a Associa¢do Nacional dos
Servigos Municipais de Saneamento (Assemae), mas a associagio nio dispoe
destes dados sistematizados. Optou-se assim por levantar de forma ilustrativa
as informagées de alguns servigos municipais, sendo escolhidos os SAAEs mais
antigos e mais consolidados e que atendem municipios maiores. As informagées
foram obtidas pelos sizes destes servicos e/ou de contatos telefénicos. No que diz
respeito aos servigos prestados por empresas privadas, recorreu-se ao estudo feito
pelo Consércio INECOM e pela Fundagio Getulio Vargas (FGV) (Consércio
INECOM e FGY, 2008).

4.1 Modelos tarifarios das companhias estaduais

Entre as CESBs predominam um modelo de tarifa social adaptado a estrutura de
cobranga por blocos crescentes de consumo. Assim, as tarifas sociais da maior parte
das CESBs beneficiam as familias que consomem até 10 m?® por més. Algumas
companhias ampliam esta faixa de consumo, fornecendo dgua mais barata para os
usudrios que consomem até 20 m?ou 25 m? por més (Empresa Baiana de Aguas
e Saneamento S.A. — Embasa; Saneamento de Goids — Saneago). Consumindo
acima destas faixas, os usudrios perdem o direito a tarifa social e passam a pagar os
valores da tarifa normal. Na Companhia de Saneamento do Parand (Sanepar), por
exemplo, o consumo mensal de dgua do usudrio beneficiado pela tarifa social deverd
ser de até 10 m3. O volume excedente a este consumo até o limite de 2,5 m?/més
por pessoa residente no imével serd cobrado pelo valor do metro cibico da tarifa
social vigente; ultrapassando este limite, o excedente serd calculado pelo valor do
metro ctbico da tarifa normal. No caso da Companhia de Saneamento de Minas
Gerais (Copasa), os beneficidrios da tarifa social tém um desconto sobre a tarifa
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normal que varia segundo a faixa de consumo, variando de 55% para um consumo
de até 10 m? a 41% para um consumo entre 14 m’e 15 m’. A Companhia de
Saneamento Bésico do Estado de Sao Paulo (SABESP) adota um sistema de tarifas
sociais e tarifas para moradores de favelas que incluem redu¢des com relagao a tarifa
normal para todas as faixas de consumo.

4.2 Modelos tarifarios dos servicos publicos municipais

Nos servigos publicos municipais, os modelos tarifrios nio divergem muito dos
modelos das CESBs, porém alguns se destacam. O Servigo Municipal de Sanea-
mento Ambiental (Semasa) de Santo André-SP define a categoria residencial social
destinada a habita¢oes populares com ligacoes de dgua providas de hidrémetro.
Para ser beneficidria da tarifa social, a familia deve morar em uma das 4reas definidas
como zona especial de interesse social (Zeis) no plano diretor. Nesta classe residencial
social, as tarifas sao organizadas em seis categorias de blocos crescentes.

Em Diadema, o Programa de Tarifa Social da Companhia de Saneamento
de Diadema (SANED) assegura o direito aos servigos essenciais de dgua e esgoto
a populagao carente, cuja renda per capita no domicilio seja inferior a R$ 137.
Para obter o beneficio, o usudrio passa por uma avaliagio socioecondmica feita
pelo SANED. A tarifa social d4 abatimento de 37% a 61% no valor da conta de
dgua, dependendo da faixa de consumo. Outra vantagem concedida pelo programa
se refere a possibilidade de parcelamento de débitos, sem cobranga de juros ou
corregio monetdria.

Em Uberlandia-MG, a tarifa social do DMAE beneficia familias com renda
até 2 saldrios minimos (SMs), residentes em domicilio na condigao de locatdrias,
comodatdrias ou proprietdrias de apenas um imével. Esta tarifa oferece isencao
total aos usudrios cadastrados com consumo mensal até 20 mil litros. A tarifa social
se aplica apenas a imdveis residenciais que possuem ligacao de dgua regularizada.
O cadastramento das familias ¢ feito pela diretoria assistencial da Secretaria do
Trabalho e do Desenvolvimento Social (STDS). Esta tarifa é vilida para o decorrer
de doze meses e as familias devem ficar atentas ao prazo de renovagio. O aviso
sobre a necessidade de renovacio é emitido pelo DMAE com dois meses de ante-
cedéncia para evitar problemas de atendimento, devido aos trimites burocréticos.
O beneficio pode ser cancelado antes dos doze meses, caso a média de consumo
seja superior a 20 mil litros, por dois meses consecutivos ou trés meses alternados.

Em Novo Hamburgo-RS, existem trés diferentes tarifas sociais. A especial
isenta as familias que tém renda mensal per capita de até R$ 137 e estejam no
Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico). A tarifa social residencial
beneficia familias que vivem em iméveis com até 60 m? de 4rea e consomem até
10 m3, o excedente sera tarifado como tarifa residencial bdsica.



220 ‘ 0 Direito a Agua como Politica Publica na América Latina:
uma exploracdo tedrica e empirica

4.3 Modelos tarifarios dos prestadores privados

Entre os prestadores privados, a tarifa social geralmente corresponde a uma
porcentagem da tarifa residencial normal, que, em média, para as empresas
estudadas, situa-se entre 50% e 60%), considerando um consumo-teto para sua
aplicagao entre 10 m? e 20 m? mensais. Este beneficio, porém, nio estd presente
em todos os casos. De um total de 34 concessiondrias examinadas neste estudo,
treze possuem uma tarifa social explicita, o que equivale a 38% da amostragem.
E, além disso, verifica-se que, em geral, estes programas tém baixa cobertura,
ou seja, os usudrios cadastrados nesta categoria representam uma pequena
porcentagem em relagao ao total de clientes residenciais (em torno de 5% ou
menos). Segundo a informagido coletada, as empresas que apresentam tarifa
social correspondem aos municipios de Limeira, Palmas (Saneatins), Mirassol,
Mau4, Niteréi, Mairinque, Campos dos Goytacazes, Petrépolis, Cachoeiro de
Itapemirim, Aradjos, Campo Grande, Itapema e Paranagud. Portanto, a tarifa
social é um instrumento que se utiliza em menos da metade das participac¢oes do
setor privado (PSPs) examinadas e, quando estd presente, possui uma cobertura
muito baixa com critérios de focalizagao deficientes. Somente em casos pontuais,
como Limeira (SP) e Cachoeiro de Itapemirim (ES), e em periodos recentes, tém
sido implementados programas em conjunto com os municipios, com tendéncia
a melhorar o impacto que possui a tarifa social sobre a populagao carente destas

localidades (Consércio INECOM e FGV, 2008, p. 244).

Uma questio central que se coloca hoje, nos trés modelos de prestacio de
servigos, ¢ quem pode se beneficiar da tarifa social, isto é, como os prestadores
definem o perfil do usudrio de baixa renda, e como um usudrio nestas condi¢oes pode
reivindicar este direito da tarifa social. Cada prestador define as condi¢des de forma
diferenciada. Os documentos exigidos para se cadastrar nesta categoria nem sempre
sdo facilmente obtidos pelos usudrios, e a falta de informagio faz com que muitos
moradores de baixa renda da cidade nao reivindiquem seus direitos. Na pesquisa
realizada, observou-se que nem todos os prestadores apresentam claramente nos
seus respectivos sites as informagoes necessdrias para que o usudrio possa identificar
os procedimentos necessdrios para ter direito a tarifa social. Seria necessdria uma
pesquisa de campo mais aprofundada, para verificar 77 loco, nos espagos de atendimento
aos usudrios, como os prestadores atendem a demanda por inclusio na tarifa social.

Apesar disso, a andlise mostrou que as CESBs, os servicos publicos municipais
e os prestadores privados estabelecem critérios bastante diferenciados para que um
usudrio dos servicos possa reivindicar o direito a tarifa social. Grande parte dos
prestadores estipula critérios que combinam renda e condigdes da moradia (drea
construida, consumo de energia, localizagao em drea definida como de especial
interesse social etc.). Outros prestadores beneficiam usudrios cadastrados em
programas sociais como o Bolsa Familia.
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Desse modo, para que as tarifas sociais fossem efetivamente inclusivas,
seria necessdrio que o prestador de servigos dispusesse de uma boa caracterizagao
social dos usudrios do servigo. A partir desta caracterizagio e do conhecimento
da capacidade de pagamento poderiam ser definidas tarifas e isen¢oes de acordo
com a categoria social do usudrio. Todavia, sdo poucos os prestadores de servigos
que dispoem deste tipo de cadastro.

O Instituto de Defesa do Consumidor (IDEC) faz criticas aos modelos de
tarifas sociais existentes. A primeira é o estabelecimento de um limite de tempo
para se beneficiar do programa. Segundo o instituto, se por um lado, ¢ aceitdvel
que haja uma reavaliagio periddica da situagao econdmica da familia para verifi-
cagao da necessidade de participacio no programa social, por outro lado, nao deve
haver um limite de tempo médximo para que uma familia de baixa renda possa ter
acesso as tarifas sociais, dado que a pobreza no Brasil é um problema estrutural e,
portanto, precisa de medidas de longo prazo (IDEC, 2007, p. 15).

Outra exigéncia inadequada, segundo o IDEC, ¢é a de que o usudrio seja
adimplente. Se nio for dada a pessoa a possibilidade de parcelamento ou do perdao
de sua divida, este critério ¢ inadmissivel posto ser limitante do acesso ao programa
social daqueles que mais necessitam: a situagao de inadimpléncia geralmente decorre
das mesmas dificuldades financeiras que fazem necessdrio o acesso a tarifa social

(IDEC, 2007, p. 15).

Observa-se ainda que os valores das tarifas sociais sao bastante variados, o
que resulta em situa¢oes com maior ou menor capacidade de inclusao dos usudrios
pobres. Por sua vez, mesmo sendo um caminho adequado a extensio das tarifas
sociais aos beneficidrios dos programas sociais, como o Bolsa Familia, verifica-se
que, apesar dos significativos avangos desse programa, ainda existem pobres
excluidos destes beneficios, mesmo em dreas urbanas, vivendo em situacio de
extrema vulnerabilidade e incapazes de pagar pelo acesso aos servigos de dgua e
esgoto, qualquer que seja o valor.

A Lei n° 11.447/2007 regulamenta as condigoes da continuidade da prestacio
dos servicos (interrupgio, cortes etc.) no seu Artigo 40, mas o tema do volume minimo
a ser fornecido a familias vivendo em situagdo de precariedade nio foi tratado com a
necessaria profundidade. O pardgrafo terceiro do Artigo 40 indica que a interrupgio
ou a restri¢ao do fornecimento de dgua por inadimpléncia a estabelecimentos de satde,
a instituigoes educacionais e de internagio coletiva de pessoas e ao usudrio residencial
de baixa renda beneficidrio de tarifa social deverd obedecer a prazos e critérios
“que preservem condi¢des minimas de manutencao da sadde das pessoas atingidas”.
Nao estio claras quais seriam as condi¢des minimas, nem a garantia de fornecimento
de volume de dgua a este usudrio beneficidrio de tarifa social. O decreto de regula-
mentagdo da Lei n° 11.445/2007 também nao avanca neste sentido.
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A despeito disso, se o direito a 4gua nio parece completamente garantido na
forma da Lei n® 11.445, movimentos sociais como o Férum Nacional de Reforma
Urbana (FNRU) e a Frente Nacional de Saneamento Ambiental (FNSA) defendem
que o acesso a dgua ¢ um direito humano fundamental. Este direito a dgua e ao
saneamento foi reconhecido na Assembleia Geral das Nacoes Unidas (AGNU), de
28 de julho de 2010, sem nenhum voto contra. Os paises que se opunham, como
Estados Unidos, Grécia e Japao se abstiveram; o Brasil votou a favor.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A institui¢do de tarifas sociais, baseadas no volume consumido pelo usudrio, é
hoje 0 mecanismo mais difundido no Brasil como adequado para promover o
uso racional da dgua e garantir o acesso aos servicos da populagio mais pobre.
Porém, as politicas de tarifas sociais existentes ainda se mostram, na maior parte
dos casos, insuficientes, tanto para garantir a universalizacio do acesso aos servicos
de saneamento ambiental, quanto para viabilizar a equidade e a justica social na
sua prestacdo. A discussio de um sistema tarifdrio inclusivo passa pela definicao
de mecanismos para controlar a légica do mercado e promover a equidade, tais
como: obriga¢io do prestador de atender o usudrio que demanda a ser conectado;
proibigao da desconexdo de iméveis ocupados; obrigagao dos prestadores de
servicos em assistir de maneira particular os usudrios vulnerdveis de baixa renda.

Evidentemente os modelos de tarifas sociais existentes no Brasil precisam ser
aperfeigoados. Todavia, pode-se extrapolar o debate sobre o sistema de tarifas sociais
e buscar a ldgica que o orienta. Na perspectiva juridica, os servigos de abastecimento
de dgua e esgotamento sanitdrio sio servicos publicos; é fun¢io do Estado garantir
seu fornecimento aos cidadios. Eles destinam-se a satisfagio da coletividade em
geral, mas sdo fruiveis singularmente pelos administrados. Segundo Meirelles (2000),
o direito administrativo brasileiro afirma a existéncia de dois tipos de servigos
publicos e duas formas de financiamento para eles: 7) os servigos publicos designados
como uti universi, de utilizagao ou utilidade universal, prestados de forma abstrata,
difusa, a toda coletividade, sem particularizacio ou individualizagio da prestagio e
remunerados por via necessariamente tributdria (satide publica, educacio publica,
seguranga publica, limpeza publica, calcamento e outros); 7z) os servigos piblicos
cuja prestagao ¢ especifica, mensurdvel, individual, ou seja, se apresenta de forma
material ao usudrio sendo sua frui¢ao nio homogénea para todos os usudrios, que
poderio utilizé-los em intensidades diversas, de acordo com a necessidade de cada
um, sendo remunerados por taxas ou tarifas (energia elétrica, telefonia, gds, dgua
encanada e transporte coletivo).

Nessa perspectiva, legitimada pelo direito administrativo brasileiro, se um
consumidor quer determinada a quantidade de dgua, deve pagar para obté-la e seu
consumo sé tem como restri¢ao o seu orcamento pessoal. Este cardter especifico
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dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio pode conduzir a
uma légica da d4gua como mercadoria, vendida e comprada de acordo com o poder
aquisitivo do comprador, comprometendo o acesso a um bem essencial, e ferindo o
direito a este servico como um direito de cidadania. Considerada como mercadoria,
a dgua também passa a ser um produto com tratamento diferenciado segundo a
capacidade de pagamento do consumidor, gerando, com efeito, um mercado
estratificado da dgua segundo alguns critérios, tais como: eficiéncia (quantidade de
redes disponibilizadas ao acesso dos usudrios); qualidade (pureza da dgua disponivel,
incluindo aqui o mercado de purificadores de dgua); e quantidade (capacidade de
pagamento por volume de dgua disponivel). As tarifas sociais, ainda que busquem
garantir o direito de cidadania, nao escapam a légica da dgua como mercadoria.

Sao exatamente esses aspectos de mercantilizagio da dgua que estao na base
das novas desigualdades sociais no acesso a este bem fundamental para a reprodugio
humana. Este estudo refere-se ao uso da dgua para as necessidades humanas funda-
mentais, tais como: beber, cozinhar, tomar banho, fazer a higiene pessoal etc. Ou seja,
fala-se da d4gua como um direito humano coletivo, direito de cidadania, que deve ser
garantido a todos e a todas, relacionado a questoes de satide publica, em quantidade
socialmente definida como necessdria para cobrir todas as necessidades basicas de
reprodugio social, sem qualquer distingdo de classe, cor, sexo, idade. A dgua como
direito coletivo deve ser um fator de coesao social pelo fato do seu acesso expressar
uma condi¢do de igualdade de todos os cidaddos. Para esta finalidade, a 4gua nao
pode ser tratada como mercadoria, portanto, nao pode ser objeto de compra e venda
segundo o poder aquisitivo dos consumidores. Por estranho que possa parecer esta
posi¢ao, em razdo da for¢a hegemonica do paradigma da dgua-mercadoria, existem
alternativas de financiamento pelo fundo publico (do orgamento publico ou de
fundos especificos para esta finalidade), ou de diferentes formas de subsidiariedade,
para garantir o acesso universal a um volume minimo de dgua, sem cobranca de
tarifa, em quantidade suficiente para a reproducio social.

Os prestadores dos servicos de saneamento no Brasil tendem a refutar o debate
sobre 0 acesso a um volume minimo de dgua gratuito para garantir a sobrevivéncia
e isto se refletiu nos debates que envolveram a aprovagao da Lei n® 11.445/2007.
Considera-se, porém, que o debate nio estd superado. E fundamental o aprofun-
damento da discussio em torno dos paradigmas que sustentam o atual modelo
de financiamento dos servicos de saneamento, o questionamento da concepgio
da dgua-mercadoria que estd na base deste modelo de financiamento, e avaliar as
possibilidades de se caminhar na dire¢io da desmercantiliza¢ao da dgua, entendida
aqui como a sua afirmacio de um direito coletivo, como elemento fundamental
da reprodugio social. Nesse sentido, faz-se necessdrio um amplo debate sobre as
alternativas de financiamento que fundamentem uma gestao pautada em principios
de justica social e de justica ambiental.
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RESUMO

A partir da problematizagao das acoes e perspectivas do Programa de Formacio e
Mobilizagao Social para Convivéncia com o Semidrido — Um Milhao de Cisternas
Rurais (P1MC) e do trabalho da Articulag¢io no Semidrido Brasileiro (ASA),
com base em evidéncias empiricas que dialogam com um referencial teérico, o
presente estudo identificou tensdes entre as concepgoes e as praticas do programa
e apresenta uma agenda para discussdo. Pondera-se que, na dimensao tecnolégica
da utilidade do servigo, o programa cumpre seus propdsitos imediatos. No entanto,
na dimensao pedagdgica-cidada, hd sintomas que indicam um paulatino esvazia-
mento da proposta.

1 INTRODUCAO

O suprimento de dgua doce de boa qualidade é essencial para a qualidade de vida das
populagdes humanas, para o desenvolvimento econémico e para a sustentabilidade
dos ciclos no planeta. A dgua nao ¢ o tnico elemento indispensdvel e importante
para o desenvolvimento de uma regiio, mas, entre todos os componentes que
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fazem parte de determinado ecossistema, talvez seja o principal a servir como elo
entre os diferentes compartimentos (EPA, 2009). O Brasil se destaca em termos
quantitativos pela sua capacidade hidrica. Porém, a distribui¢ao de suas fontes de
dgua é heterogénea. A variabilidade climdtica anual e sazonal ¢ significativa e, como
condicionante da disponibilidade hidrica, constitui-se em fator importante para a
sustentabilidade das atividades socioecondmicas (Tucci, Hespanhol e Netto, 2001).

O Semidrido brasileiro (SAB) tem apenas 3% das dguas doces do pais, mas
abriga uma populagio de 20.858.264 pessoas, o que significa quase 12% da
popula¢io nacional. Deste total, mais de 40% vivem na zona rural. Duas carac-
teristicas historicas marcam a regido: secas periddicas prolongadas, que ocorrem
aproximadamente a cada dez anos, e a escassez anual de dgua durante o periodo de
estiagem (Viera, 2002; Blank, Homrick e Assis, 2008). E o0 semidrido mais chuvoso
do planeta, com uma pluviosidade média anual de 750 mm/ano (variando, dentro
da regido, de 250 mm/ano a 800 mm/ano). Entretanto, as chuvas sdo irregulares
e se concentram em poucos meses do ano. Além disso, sdo frequentemente inter-
rompidas por veranicos, e a evaporagio provoca o tipico quadro de balango hidrico
negativo, o que precariza, fortemente, as condicoes de vida na regiio.

O subsolo ¢ formado em 70% de sua drea por rochas cristalinas pré-cambrianas,
o que dificulta a infiltraio da 4gua e a consequente formagio de mananciais perenes.
A composicao geoldgica, portanto, influencia na qualidade das dguas subterraneas
e superficiais, que tendem a ser salinas e duras, e nem sempre adequadas para
consumo (Malvezzi, 2007).

As secas foram e ainda sao o principal obstdculo ao crescimento e & melhoria
do bem-estar das populagées da regido, provocando grandes desequilibrios econd-
micos, sociais e ambientais, que atingem, principalmente, os habitantes dispersos
da zona rural. A Organizagio Mundial de Satde (OMS) destaca que todas as
pessoas, em quaisquer estdgios de desenvolvimento e condigdes socioeconémicas,
tém direito a um suprimento adequado de dgua. Por isso, o fendmeno se apre-
senta como desafio as politicas que visam ao desenvolvimento local sustentdvel
(OMS, 2001).

Em primeiro lugar porque, no caso do Semidrido brasileiro, as secas carregam,
historicamente, uma marca politica negativa. Seu enfrentamento sempre se pautou
por politicas paliativas, assistencialistas e eleitoreiras, que longe de resolverem o
problema da escassez hidrica, asseguraram a manutengao histérica de grupos
oligdrquicos no poder. E, em segundo, porque, também historicamente, as solugoes
técnicas apresentadas de combate as secas, como a construgio de barragens e audes,
ou de pogos artesianos, concentravam mais do que distribufam a 4gua — um bem
comum, patriménio da humanidade, nao privatizével.
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A busca de solugées tecnolégicas para o fornecimento de dgua aos habitantes
do SAB deve, de um lado, oferecer garantias de sustentabilidade, de tal forma
que as atividades econdmicas e sociais desenvolvidas tenham continuidade e
dinimicas independentemente da existéncia ou nao de um evento de seca; e, de
outro, assegurar o fim das privagdes que comprometem a experiéncia das liber-
dades instrumentais, sem as quais nao hd desenvolvimento nos termos definidos
por Sen (2000), apoiados neste trabalho. Assim, neste contexto, em 2001, a
Articulagao no Semidrido Brasileiro (ASA) idealizou o Programa de Formagao e
Mobilizagao Social para Convivéncia com o Semidrido — Um Milhao de Cisternas
Rurais (PIMC). A ASA ¢é uma rede de organizacoes formada em 1999, durante a
realizagio do Férum Paralelo da Sociedade Civil a III Conferéncia das Partes da
Convengio das Nagoes Unidas para o Combate & Desertificagao (COP3), realizada
em Recife, Pernambuco, Brasil, e, na atualidade, congrega mais de setecentas
organizag¢oes com atuacio no Semidrido brasileiro.

No ano de 2003, o PIMC ganhou novo impulso ao ser incluido no programa
governamental Fome Zero. Neste ano, o PIMC institucionalizou-se, sob respon-
sabilidade da Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SESAN),
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome (MDS). Por meio
de um convénio pactuado entre governo federal e ASA, a Unido passou a apoiar
e financiar programas de construgio de cisternas e formagao de multiplicadores

(Brasil, 2008).

Embora a construgio de cisternas de placas® nucleie as agdes do PIMC, seus
objetivos sao mais amplos, uma vez que perpassam a mobilizagao, participagao
e formagao da populacao beneficiada para convivéncia com o Semidrido.
Nessa perspectiva, as a¢des propaladas pela ASA por meio do PIMC buscam o
desenvolvimento de um processo de formagao para convivéncia com o Semidrido
que tem como referéncia a construgdo de estruturas de captacio de dgua de chuva,
apresentando como objetivo maior a mobilizagao da populagiao do Semidrido
brasileiro. Orienta¢do importante no trabalho realizado pela ASA refere-se a

6. Cisternas de placas sao construidas a partir de placas de cimento pré-moldadas. Cobertas, recebem e armazenam
a agua da chuva por meio de um sistema de calhas acoplado aos telhados. As cisternas construidas pelo P1MC tém
capacidade para armazenar 16 mil litros de 4gua. De acordo com ASA (s. d.), o volume de 16 mil litros foi estimado a
partir de pesquisa realizada pela Fundacdo Luterana de Diaconia (FLD), organizacao que financia projetos e programas
sociais em todo o Brasil, e refere-se ao consumo de agua, para beber e cozinhar, de uma familia com cinco pessoas,
num periodo de oito meses (intervalo probabilistico de pluviosidade na regido). A rede de organizacdes ainda observa
que, para que a cisterna tenha saturado sua capacidade de armazenamento, faz-se necessaria, considerando-se os
telhados das casas com &rea minima de 40 m2, uma pluviosidade de 500 mm por ano — média de precipitacdo da regiéo.
Em relacdo a rea dos telhados, a Embrapa Semiarido junto ao Grupo de Pesquisa Cisternas das Universidades Estadual
da Paraiba e Federal de Campina Grande recomenda, para o Nordeste semidrido, com indices pluviométricos minimos de
até 200 mm, &reas entre 56 m? e 60 m2. Segundo os pesquisadores, areas menores de telhados nao seriam suficientes
para completar os 16 mil litros nos anos criticos.
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forma de agao da rede, que, além de se colocar como agente interlocutora da
populagio rural do Semidrido, principalmente no que concerne a captagio de
recursos, constréi espagos € meios pelos quais esta populagao tem a possibilidade
de se formar, acessando informacoes, participando das discussoes, elaborando,
apresentando e testando suas propostas.

No intuito de refletir sobre esse processo de formagio, este capitulo apresenta
elementos para uma avaliagio critica do PIMC e do trabalho da ASA a partir da
andlise da integragao e incorporagio dos conhecimentos técnicos aos saberes
tradicionais das comunidades beneficiadas. Nesse sentido, buscou-se a discussio
dos resultados empiricos por meio de um arcabougo tedrico composto pelos aportes
da ecologia dos saberes, tomando por base o discutido por Santos (2006), e pelo
conceito de bricoleur desenvolvido por Lévi-Strauss (1976), a fim de debater sobre
os processos que visam fazer com que as comunidades rurais se apropriem de novos
conceitos e os apliquem cotidianamente. De igual maneira, procedeu-se a avaliagao
da interferéncia que as prdticas tradicionais exercem no processo de sensibilizagao
da populagao. A este referencial teérico foram incorporados os aportes de Sen
(2000), que aborda a expansio das liberdades como caminho para o fortalecimento
das agoes humanas.

Para Santos (2006, p. 102), a ecologia de saberes baseia-se “no reconhecimento
da pluralidade de saberes heterogéneos, da autonomia de cada um deles e da
articulacio sistémica, dinimica e horizontal entre estes saberes”. Segundo o autor,
o conhecimento ¢ interconhecimento, é reconhecimento, é autoconhecimento.
Considera-se que os saberes tradicionais forjados e exercidos nas comunidades
estudadas sao relevantes para a formagao de sua identidade ambiental/cultural,
nao podendo ser alterados em curto prazo por processos de formagio pontuais.
Estes processos sdo ferramentas de integracio e incorporagao dos conhecimentos
técnicos aos saberes tradicionais.

Lévi-Strauss (1976) conseguiu expor por intermédio da linguagem escrita
esse pensamento, recorrendo ao bricoleur.” Para ele, o bricoleur torna compreensivel
um acontecimento ao conferir-lhe uma estrutura de inteligibilidade, uma estrutura
simbdlica. Torna-o compreensivel sem explicar tal acontecimento. O universo
instrumental do bricoleur é fechado, e a regra de seu jogo ¢ arranjar-se sempre
com os meios-limite de que dispoe. Assim, cada um dos objetos que constitui o
seu tesouro ird estabelecer uma relagdo entre si para definir um conjunto a realizar,

7. Bricoleur, do francés, significa uma pessoa que faz todo o tipo de trabalho; trabalhos manuais. Bricolagem, na
antropologia, tem o sentido de trabalho que se utiliza de técnica improvisada, adaptada ao material e as circunstancias.
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de modo que o todo e a parte constituem uma s6 e mesma realidade; o subjetivo
e o objetivo nio sao separados.

Ao mesmo tempo, o PIMC também tem como importante caracteristica a
ampliagio do acesso A agua. E o acesso a dgua ¢ uma das condicoes para que as
pessoas vivam com qualidade e exercam suas liberdades. Para Sen (2000), a expansio
das liberdades (oportunidades econémicas, liberdades politicas, servigos sociais,
garantias de transparéncias, seguranga protetora) ¢ importante para o desenvol-
vimento por duas ordens de razao: a avaliagao — a apreciacio do progresso tem
que ser feita em termos do alargamento da liberdade das pessoas — ¢ a eficicia —a
qualidade do desenvolvimento depende da agao livre dos individuos. O que as
pessoas podem efetivamente realizar depende, assim, do conjunto das liberdades
e condi¢oes de que dispuserem para viver com qualidade. O acesso igualitdrio ao
bem comum dgua ¢ uma dessas condigoes.

2 O PROBLEMA

Advoga-se, aqui, que o acesso a dgua de qualidade e em quantidade suficiente gera
transformagdes profundas na vida das pessoas: diminui a incidéncia de doengas,
reorganiza as relacoes familiares, libera mulheres e criangas para outras atividades
(estudar, brincar, cuidar do lar e das criangas, atender a roga, participar de grupos
comunitdrios), permite a diversificagio da produgio — garantindo, com isto, a
seguranga alimentar — e rompe com a dependéncia politica dos carros-pipa e de
outras fontes de dgua sob dominio privado, favorecendo condigées de vida cidada
(Brasil, 2010).

Atualmente busca-se o desenvolvimento na regiao por meio de um novo
paradigma: a convivéncia com o Semidrido, tendo como perspectiva a emancipagio
social dos individuos. O fator primordial para que a convivéncia ocorra é o acesso
a dgua, que gera transformacoes profundas na vida das familias ao reorganizi-las
ante a nova realidade de “4gua disponivel” e da garantia de alimentos, liberta-as
da dependéncia politica e desperta-as para a cidadania e para a organizagao
comunitdria (Brasil, 2010).

De acordo com Silva (2006), do ponto de vista da dimensdo econémica, a
convivéncia ¢ a capacidade de aproveitamento sustentével das potencialidades naturais
e culturais em atividades produtivas apropriadas a0 meio ambiente, e representa
uma mudanga paradigmdtica, uma vez que supera a orientagao de combate a seca
e seus efeitos. O autor complementa ainda que a ASA expressa a aglutinagao de
sujeitos que assumem, nesse momento historico, o protagonismo na defesa de uma
politica alternativa de convivéncia com o Semidrido, contrapondo-se a velhas e
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decadentes oligarquias sertanejas, as forcas empresariais que reproduzem a exploracio
socioambiental da regido e ao tecnicismo burocrético do Estado (Silva, 2006).

A captagao da dgua de chuva ¢ uma alternativa para se conviver com a regiao
semidrida. Para que a dgua de chuva seja consumida com seguranga, faz-se
necessdria a execu¢do de um manejo higiénico do sistema de sua captagio e manejo
como um todo — o uso de bomba manual para retirar de forma higiénica a dgua,
desde o telhado, passando pelos dutos, até a cisterna — até o seu consumo final,
apds a desinfeccio nas residéncias antes de beber (Andrade Neto, 2003; Xavier,
2010). Para obter um manejo adequado dos sistemas e suas cisternas nas comu-
nidades beneficiadas, ¢ indispensdvel a introdugao da educacio ambiental (EA)
como ferramenta integradora importante na transferéncia de novas tecnologias,
facilitando ou intermediando sua apropriagio.

Segundo Jacobi (2003), isso implica a necessidade de fortalecer o direito
a0 acesso A informagio e a educagio ambiental em uma perspectiva integradora,
baseada na conscientiza¢io, mudanga de comportamento, capacidade de autoa-
valiagdo e participacio. Entretanto, tradicionalmente as familias das zonas rurais
agrupadas em pequenas comunidades ou povoados desenvolvem e compatibilizam
saberes proprios de seu ambiente, clima e manejo de seus recursos. Estes saberes,
as vezes conflitantes com os dominantes e experimentais, estao arraigados de tal
maneira na cultura das pessoas que criam pontos de tensiao quanto a apropriagao
de novas praticas.

Com o propésito de ampliar a abrangéncia das andlises, o ntcleo empirico
da pesquisa ¢é representado pelo estudo dos processos que se materializaram na
comunidade rural denominada Buracao, localizada no municipio de Chapada
do Norte, Minas Gerais, e dos processos observados na comunidade de Pogos das
Pedras, municipio de Sao Joao do Cariri, Paraiba.

3 ASPECTOS METODOLOGICOS

Buracio ¢ um nicleo comunitdrio rural do municipio de Chapada do Norte, Vale
do Jequitinhonha, Minas Gerais. Compartilham o espago da comunidade cerca de
quarenta familias. A precariedade das condi¢oes de vida deste niicleo populacional
¢ exacerbada pela falta de acesso ao saneamento bdsico, em especial naquilo que
envolve o abastecimento de dgua. Compoem as fontes de suprimento de dgua
para a populagio 33 cisternas construidas na comunidade pela ASA, por meio do
PIMC, e um pogo raso. As figuras 1 e 2 sdo imagens da comunidade e de uma
das cisternas construidas. As figuras 3 e 4 retratam o pogo raso e a dgua por cle
disponibilizada a populagao local.
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FIGURA 1
Comunidade do Buracao, Vale do Jequitinhonha, Minas Gerais
e g 8 g

Fonte: Arquivos dos autores.

FIGURA 2
Cisterna construida na comunidade do Buracao

Fonte: Arquivos dos autores.
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FIGURA 3
Fonte de agua — aspectos gerais

Fonte: Arquivos dos autores.

FIGURA 4
Fonte de agua — aspectos gerais

et

Fonte: Arquivos dos autores.
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A compreensio dos processos de formacio e das mudancas de hdbitos propor-
cionadas com a atuagiao do PIMC na comunidade foi subsidiada por um arcaboug¢o
empirico constituido por quatro entrevistas abertas realizadas com beneficidrios do
programa, nove questiondrios fechados respondidos pelos moradores e por duas
visitas & comunidade.

Por seu turno, a comunidade de Pogos das Pedras, municipio de Sio Jodo
do Cariri, Paraiba, possui 25 familias em residéncias dispersas, nao ¢ beneficiada
com rede de abastecimento de dgua e saneamento bdsico e a fonte predominante
de abastecimento ¢ constituida por um barreiro, o rio Taperod, e cisternas insta-
ladas — também por meio do trabalho da ASA em algumas residéncias. A dgua do
rio Taperod é usada apenas para dessedentacio animal e para fins menos nobres
(lavar roupa, lavar a casa, descarga, irrigacdo de subsisténcia), pois o rio recebe
os esgotos de cidades préximas. A comunidade possui uma escola que tem uma
Unica professora e funciona em regime multisseriado (da 12 & 5* série), apenas no
turno da manha.

Nessa localidade, foram realizados semindrios e oficinas de educagiao ambiental,
com enfoques em temas como manejo sustentdvel de sistemas de captagao de dguas de
chuva, desinfec¢ao da dgua antes de beber e satide da familia. No total. realizaram-se
dezesseis encontros (Oliveira, 2009), com a participac¢io continua de onze familias,
as quais foram novamente entrevistadas um ano depois (Miranda, 2011).

A andlise das respostas aos questiondrios fechados possibilitou uma avaliagao
das condigoes de satide das familias, do grau de escolaridade, da situacao de higiene
das residéncias, das medidas de captagao e manejo da dgua de beber e tratamento da
dgua de consumo. Por meio das entrevistas abertas, foi possivel verificar a apropriacio
dos conceitos relativos & convivéncia com o Semidrido pelos entrevistados. Apds a
entrevista formal, a equipe prolongava sua permanéncia nas casas conversando com
os moradores, que se sentiam assim mais livres para expor suas opinides pessoais.

4 RESULTADOS E INFERENCIAS

4.1 0 que dizem as informacoes levantadas?

A avalia¢io dos questiondrios torna mais evidente a precariedade de acesso aos
servicos de saneamento nas comunidades. Em Buracio, oito dos nove entrevistados
nio dispoem de instalagdes hidrossanitdrias e fazem suas necessidades fisiolégicas
no mato. O outro morador dispoe de uma fossa. Oito entrevistados queimam o
lixo produzido pela familia, j que o Estado nio oferece 2 comunidade nenhum
mecanismo de coleta de residuos, e seis sujeitos ja observaram a presenca de ratos
no domicilio.
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Em quatro domicilios da comunidade de Buracao, a telha é de barro; em
seis o piso é cimentado; em outros dois domicilios o piso é de chao batido. Cinco
domicilios sao de adobe e dois, de pau a pique. A precariedade das condigoes dos
domicilios cria pontos de tensdo em relagao a capacidade do PIMC de alterar
as condigoes de vida na comunidade, mesmo que o processo seja pautado em
agoes de formagio. O relato de um dos beneficidrios entrevistados retrata uma
situagdo desoladora. Ainda que tenha se esforcado para construir sua cisterna,
nao pdde usufruir do beneficio por ela proporcionado, ji que sua casa desabou,
ocasionando danos 4 estrutura da cisterna, conforme relatado pela beneficidria e
retratado na figura 5:

O, eu, assim, eu nem tem como contar vocés, sabe? Porque quando nés fizemos a
caixa a casa nossa tava trincando, mas eu pensei que ela nio ia cair agora... E muito,
déi demais. Eu carreguei o qué? Acho que é 80 sacos de cimento pra cada, nio sei
assim (...) guardei 14 na casa dele e de l4 carregava 14 pra casa, af guardei e construi a
minha caixa e af 0 meu coragio doeu porque minha casa caiu e minha caixa também,
que a parede caiu em cima dela, agora t4 14 daquele jeito. Eu nio gosto nem de
ir 14 pra olh4 pra caixa... que ddi, a gente sofrer tanto pra ter a caixa da gente pra
depois cair, nio... o tanto que a gente penou pra td fazendo aquelas tampas, pra td
carregando as tampas.

FIGURA 5
Cisterna danificada em decorréncia de desabamento do domicilio

Fonte: Arquivos dos autores.

E também atribuida as condicoes do domicilio, em especial ao estado do
telhado, a resisténcia a utilizaco da dgua armazenada na cisterna. A contaminacio
da dgua ao entrar em contato com o telhado da casa é descrita por uma entrevistada:

A dgua da chuva pra nds, nds acha muito importante, té ajudando nés muito, s6 que
aqui em casa mesmo a dgua da caixa nds nio usa pra fazer comida e nem pra beber, por
causa que ela... o telhado aqui ¢ muito ruim e as vezes a 4gua cai e cai muito preta na
caixa, af nés nio usa ela. S6 usa ela pra lavar a roupa, pro banho, af nés usa ela (...).

Em Séo Jodo do Cariri, Paraiba, a avaliacdo dos questiondrios socioculturais
sobre satde da familia revelou que os entrevistados mantém préticas de higiene inade-
quadas. Em 80% das casas, a limpeza do quintal e a da prépria residéncia é precdria.
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Animais s3o liviemente criados nas proximidades da cisterna que armazena a dgua
para consumo, e o lixo é guardado no quintal, em dreas préximas a cozinha.

Sob o prisma do abastecimento de dgua, as cisternas de placa construidas pelo
P1MC podem ser conceituadas como tecnologias alternativas e individuais. Tudela
(1981; 1982) ressalta que toda tecnologia incorpora e determina um conjunto de
valores, uma determinada estruturagao das relacoes sociais e uma concreta visio
do mundo. E por isso que, segundo o autor, quando uma opgio tecnolégica é
implantada, tende a reproduzir a estrutura sociocultural de onde foi gerada. A reflexio
proposta por Tudela (1981; 1982) conduz a uma andlise do PIMC que evidencia
o cardter conflituoso das avalia¢des do programa. Ao mesmo tempo que o PIMC
fortalece uma mudanca de paradigma em dire¢ao a convivéncia com o Semidrido
por meio de uma tecnologia criada pelos préprios sertanejos — coerente, portanto,
com o modelo de sociedade no qual foi gerado —, 0 programa também traz em seu
bojo a utilizagio de uma tecnologia em que o individuo é o principal responsdvel
pela manutengio e operagdo do sistema, esvaziando assim a responsabilidade do
Estado de promover o acesso a 4gua em qualidade e quantidade.

Do ponto de vista empirico, conforme apresentado no prosseguimento do
texto, tal andlise é corroborada pela constatagao de que a populagio exalta o programa
e que, por vezes, relaciona sua concretizagio a interferéncia divina. Isto contrasta
com as andlises relativas as acoes, ou A auséncia delas, voltadas & manutencio da
qualidade da dgua, o que leva a concluir que a dgua disponibilizada pela cisterna
dificilmente atende aos padrées de potabilidade instituidos pelo Ministério da
Satide por meio da Portaria n® 2.914/2011 (Brasil, 2011).

Nas falas a seguir, transcri¢oes de entrevistas realizadas na comunidade de
Buracdo permitem observar como os sujeitos se referem a chegada do PIMC a
esta comunidade.

A gente pensava s6 que nés num tinha a caixa ainda, mas a gente pensava que um
dia acontecia da gente ter a caixa, e agora a gente tem (...).

Af pra nés foi um milagre. Um milagre porque fez a caixa, pegou dgua da goteira e
serviu muito pra nds (...).

Em contraste, os dados empiricos indicam que, embora tenha ocorrido
um momento de capacitagio, os beneficidrios ainda mantém préticas higiénicas
inadequadas, sugerindo que os processos de formagio nio conseguiram sensibilizar a
populacio em relagdo & necessidade e & forma correta de se tratar a d4gua. No Vale
do Jequitinhonha, embora oito dos nove entrevistados assegurem tratar a dgua, e
destes, cinco afirmem clorar a d4gua, observa-se que este tratamento nio ocorre de
forma sistemdtica e que existe dificuldade de compreensao em relagao as razoes
da utilizagao do cloro e sua relagao com o processo de desinfecgio. Supoe-se que
estes conhecimentos nao foram apropriados efetivamente pela populagio, o que
indica falhas nos processos de formagio.
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Uma possivel explicagao para estas limitagoes decorre das diferengas entre
os sistemas de crencas de técnicos e da populacio beneficidria. Enquanto o pen-
samento destes autores, o pensamento das institui¢oes e o dos técnicos tendem a
separar, analisar e purificar os elementos, a ciéncia dos povos tradicionais se apoia
em sistemas de crencas diferentes. Em outras palavras, o pensamento tradicional,
para construir as suas representacoes do mundo, baseia-se no jogo simbdlico das
metdforas e metonimias. Lévi-Strauss (1976) conseguiu expor este jogo simbélico
por meio da linguagem escrita, recorrendo ao bricoleur:

o bricoleur é o que executa um trabalho usando meios e expedientes que denunciam
a auséncia de um plano preconcebido e se afastam dos processos e normas adotadas
pela técnica. Caracteriza-o especialmente o fato de operar com materiais fragmentarios
j4 elaborados, ao contrdrio, por exemplo, do engenheiro que, para dar execucio ao
seu trabalho, necessita da matéria-prima (Lévi-Strauss, 1976, p. 37).

Ao desconsiderar essas particularidades, verifica-se a redu¢do da assimilagao das
novas préticas discutidas nos processos de capacitacio, como as recomendadas para o
tratamento de dgua. Também nas comunidades do Cariri paraibano, observaram-se
processos semelhantes: os entrevistados afirmaram compreender a importincia do
processo de desinfeccio da dgua antes do consumo; entretanto, apenas 20% realizam
a cloragao da dgua, usando o hipoclorito regularmente. A desinfec¢io da dgua
seria essencial, pois, das onze familias, quatro nio possuem cisternas e dependem da
dgua de um barreiro construido pelos moradores, que ¢ imprépria para consumo.
Frequentemente observam-se episédios diarreicos em criangas e idosos. Mesmo nestas
condi¢des, os usudrios nao fazem a desinfec¢do, e usam a decantacio e coagdo para
“limpar” a dgua. Nao associam diarreia ao uso de dgua contaminada.

Para o setor técnico, a diarreia é transmitida pela contaminagio feco-oral
(transmissao hidrica e relacionada com a higiene), por exemplo, via ingestao de
dgua contaminada, de maos sujas, pratos e copos sujos, e estd fortemente associada
a0 nivel da limpeza doméstica (Goldman, Pebley e Beckett, 2001; Heller, 1995).
Entretanto, sistemas de crengas diferentes que nao acreditam na origem microbiana
das doengas infecciosas permanecem comuns nessas comunidades rurais. Sadde,
para o senso comum dessas populagoes, estd intrinsecamente conectada a Deus,
a disponibilidade de dgua e a fartura de alimentos. De um modo geral, virus,
bactéria e protozodrio, seres somente visiveis através do microscépio, nao fazem
parte do mundo fisico e sociocultural de muitos dos individuos que vivem nessas
comunidades rurais.

Ainda em relago a preservacio da qualidade da dgua, hd de se ressaltar que
os Obices para integracdo das dreas de saneamento e sadde sio reconhecidamente
obstdculos para a melhoria das condigoes de vida no Brasil (Heller, 1998), contexto
que suplanta as acoes do PIMC e se reflete na auséncia ou atuagao insuficiente dos
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profissionais das equipes do Programa de Satde da Familia. A comunidade estudada
em Minas Gerais, naquele momento, nio tinha acesso ao Programa de Satde da
Familia, e, entre os habitantes do Cariri paraibano, é nitida a insatisfacio com os
agentes de vigilancia ambiental (Avas) e com o Programa de Satide da Familia.
Entre as questoes levantadas pelos moradores, encontram-se a ma qualidade do
atendimento, o fato de os agentes passarem na comunidade apenas uma vez por
més e a falta de qualificagdo destes profissionais: seu cotidiano nao inclui abordar
nas suas falas a associacio de qualidade da dgua com a satde, a importancia da
origem da dgua de beber e de sua desinfeccio antes do uso e os cuidados com a
cisterna, entre algumas das questdes relacionadas com a dgua. Alguns nio sabem
ou nio tém seguranga quanto a simples metodologia de adicionar duas gotinhas
de hipoclorito de sédio para cada litro de dgua.

A andlise do Programa de Satide da Familia nas duas comunidades remete a
questao do acesso aos servigos publicos pelas camadas da populagio de baixa renda.
Estes grupos populacionais estao, no Brasil, ou excluidos ou expostos a servigos de
qualidade precéria, o que fere o principio da equidade, que ainda nio ascendeu a
agenda publica brasileira na dimensio que lhe é cabida.

A equidade ndo ¢ uma questao trivial quando se avaliam as politicas voltadas
a melhoria da qualidade de vida para as populagdes do Semidrido, dadas as
condic¢des sociais desta regiao. Paim (2011), tomando como referéncia a drea de
satde, observa que a equidade tem sido contemplada de forma progressiva, jd que
considera a distribui¢io desigual de danos, riscos e determinantes entre grupos
sociais, etdrios e étnicos. O autor, tomando como referéncia Elias (2005), aborda
a equidade a luz da justica social, conforme apresentado a seguir:

A nogio de equidade se associa de modo diverso  igualdade e, sobretudo, a justica,
no sentido de propiciar a corregao daquilo em que a igualdade agride e, portanto,
naquilo que a justica deve realizar. Tomada nesse sentido, a equidade requer igualdade
para produzir efeitos, pois se constitui justamente em corretora da situagio igualdade,
na medida em que a adogdo desse recurso se revele imperfeita diante dos objetivos
da promogao da justica (Elias, 2005, p. 291, apud Paim, 2011).

Do ponto de vista socioeconémico, constatou-se que, das nove familias do
Vale do Jequitinhonha que responderam ao questiondrio, seis recebem algum
auxilio do governo, cinco sao beneficidrias do Programa Bolsa Familia e uma recebe
aposentadoria rural. Para sete familias, a renda per capita é inferior a R$ 70, o que
as situa entre os 16,2 milhoes de miserdveis brasileiros (Brasil, 2011).

A dependéncia em relacio aos programas publicos, que direta ou indireta-
mente proporcionam transferéncia de renda, também foi observada em Sao Joao do
Cariri. Um aspecto emblemdtico reside no fato de que os questiondrios mostraram
que as cisternas construidas na comunidade s3o todas provenientes de programas
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sociais, como o Programa Um Milhao de Cisternas (P1MC), do fundo rotativo
(ASA e diocese local), entre outros — a excegio de uma cisterna que a moradora
construiu com recursos préprios, mas que nao era adequada, pois tratava-se de
uma caixa d’dgua que foi transformada em reservatério. As poucas familias sem
cisternas nao tinham condig6es financeiras de construi-las e esperavam a contem-
plagao pela prefeitura.

Para Silva (2006), a miséria ¢ a pobreza da maioria da populagio do Semidrido
alimentam os processos de subordinac¢io com base no clientelismo politico,
mantendo os dominios das elites socioecondmicas. Estas condigbes caracterizam
um quadro estrutural que tem implicacoes nas politicas de abastecimento de dgua
propostas para a regiao, elevando os desafios para alcance de objetivos tais como os
do PIMC — um programa de abastecimento de dgua que busca inserir a promogao
do acesso em um processo mais amplo, voltado ao fortalecimento das populagoes
rurais difusas no Semidrido.

4.2 Limites e tensoes

Em Minas Gerais e na Paraiba, as conversas informais e a observac¢io de campo
colocaram a equipe mais préxima da realidade das familias, gerando uma interagio
mais dindmica e legitima com o seu dia a dia. Por meio destes processos, foram
identificadas as maiores varidveis desta pesquisa e os principais focos de tensdes,
COMO SErio eXpressos a seguir.

Durante as conversas informais, os participantes falavam da dificuldade em
incorporar novas técnicas de manejo da dgua e da cisterna. As praticas exercidas
nas comunidades hd anos (captacio da dgua de barreiro, uso do balde para retirar
a dgua na cisterna e nio desinfetar a d4gua antes de beber) fazem parte da cultura
destas pessoas, que, sobretudo, acreditam na sua eficiéncia e seguranga. Como sao
acostumadas a lidar com a falta de dgua tanto no aspecto quantitativo quanto quali-
tativo, acreditam que, diante da possibilidade de ter dgua /impa em seu quintal por
meio da introdugio das cisternas, seus problemas foram resolvidos, nao havendo a
necessidade de mais mudangas para elevar a qualidade de uma dgua que consideram
pura em contraposi¢io a uma situagio passada de extrema precariedade.

Apesar de ressaltarem a importancia da desinfec¢io da dgua antes do consumo
como forma de garantir a seguranga de sua qualidade, nenhum dos nove entrevis-
tados em Chapada do Norte fez referéncia ao hipoclorito de sédio, enquanto que
em Sao Joao do Cariri apenas 20% dos entrevistados afirmaram tratar a 4gua de
beber, regularmente, com hipoclorito de sédio.

Outro aspecto importante para a manutengao da qualidade da d4gua armaze-
nada na cisterna envolve a utilizacao de barreiras sanitdrias. Barreiras sanitdrias sao
sistemas que combinam aspectos construtivos, equipamentos ¢ métodos operacionais
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na busca de estabilizar as condi¢oes ambientais, minimizando a probabilidade de
contaminagio por microrganismos patogénicos ou outros organismos indesejdveis.
No que tange ao uso dos sistemas de captagao e armazenamento de dgua de chuva
em cisterna, sio consideradas barreiras sanitdrias a limpeza dos telhados e dos
dutos antes das primeiras chuvas, a limpeza da cisterna uma vez ao ano, o desvio
das primeiras dguas de cada evento de chuva, porque lavam o telhado e sao as mais
sujas, a utilizacdo de bombas para retirada de dgua, a desinfec¢io da dgua no seu
ponto final de consumo, nas residéncias, e antes de beber (Andrade Neto, 2004).

Tanto em Minas Gerais quanto na Paraiba, os relatos dos entrevistados sugerem
que os processos de formac¢do em relacio a utilizagdo das barreiras sanitdrias
alcangaram relativa efetividade. Na comunidade localizada em Minas Gerais, oito
dos nove entrevistados asseguraram realizar o desvio da primeira dgua de chuva;
e todos afirmaram limpar o entorno da cisterna. No entanto, seis entrevistados
declararam utilizar balde para retirada da dgua. Na Paraiba, os entrevistados infor-
maram, também, realizar o desvio das primeiras dguas de cada chuva e manter o
entorno da cisterna limpo, mas, em seguida, alegaram nao fazer o desvio em todas
as chuvas por estarem fora de casa ou por esquecimento, ¢ o quintal apresentava
acimulo de lixo e criagdes de animais préximo as cisternas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As duas referéncias empiricas apresentadas aqui como ponto de partida para a
defini¢io de uma avaliagao critica do PIMC permitem inferir, em um plano mais
geral, que, no quesito satisfagio, o programa vai muito bem, obrigado. Nao hi,
nos discursos coletados, queixas, reclamagdes ou criticas diretas as cisternas como
tecnologia de armazenamento de dgua ou ao trabalho conduzido pela ASA. Segundo
estes autores, este ¢ um aspecto signiﬁcativo. No entanto, é preciso ponderar que,
se na dimensio tecnoldgica da utilidade do servico, o programa cumpre, por
assim dizer, seus propdsitos imediatos (assegurar dgua de qualidade para beber), na
dimensdo pedagdgica-cidada, hd sintomas que preocupam. O primeiro deles diz
respeito a qualidade e eficdcia da apropriagao social dos principios norteadores do
PIMC. O que se constata é que, na compreensao geral, o programa ¢ um beneficio
da assisténcia publica, e ndo uma conquista cidada. As no¢oes de qualidade técnica
conflitam com prdticas tradicionais de cuidado. Os processos de educagio nao
fixam compromissos, a ndo ser para a conformacio de um discurso de conveniéncia
politico-social, inadequado as diferentes situacoes e atores. Outro problema estd
relacionado 2 participacio e adesdo a filosofia do programa. Nao hd registro, nas
duas comunidades, de a¢oes espontineas ou mobiliza¢io que nio tenham sido
estimuladas ou induzidas pelos atores gestores. E, nesse sentido, a participagio
tem natureza pragmdtica: o que estd em jogo ¢ o beneficio.
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H4 uma auséncia de articulagio do PIMC com o conhecimento tradicional
das comunidades rurais. E preciso saber como as comunidades rurais estio
entendendo, elaborando e se apropriando das mensagens e saberes transmitidos
nas agoes oficiais do programa. O que se percebe é que as intervengoes estdo sendo
realizadas sem o necessdrio conhecimento da cultura das comunidades rurais e o
reconhecimento de como a especificidade cultural do grupo influencia no éxito
do trabalho. Deve-se ter em mente que cada comunidade rural de uma regiao é
um caso, e, portanto, que se devem tragar estratégias e praticas diferenciadas para
o desenvolvimento de atividades com cada uma delas. Nao agindo deste modo,
o PIMC se articula como mais uma politica que prima por homogeneizar as
agoes, incorrendo nos mesmos erros de outras politicas pablicas implementadas
no Semidrido brasileiro.

Em sintese, e como agenda para discussao, registra-se aqui a impressao de
que a implantag¢do do PIMC, particularmente nas dreas estudadas, descurou da
participagao e de que o modelo de transferéncia da tecnologia, por sua natureza
unidirecional, nio levou em consideracio os saberes técnicos e valores locais,
apresentando como resultado o seguinte quadro: 7) baixa apropriaco, particularmente
dos cuidados relativos a qualidade da dgua; 77) baixo envolvimento com os principios
do projeto e o seu espirito transformador; ii7) a compreensdo de dgua longe da
ideia de bem comum e instrumento de cidadania; e 7v) desvio de finalidade
(cisternas usadas para outros fins).

Ao problematizar as agoes e perspectivas do PIMC e do trabalho da ASA
com base em evidéncias empiricas que dialogam com um referencial teérico, foi
possivel identificar tensoes entre as concepgoes e as priticas do programa e apre-
sentar uma agenda para discussao que poderd nortear novos trabalhos académicos
e, eventualmente, mudangas na atuacio dos atores que conduzem sua elaboragio e
execugio. Sio evidentes as possibilidades, o cardter inovador e a contraposicio do
programa as velhas e decadentes préticas desenvolvidas sob a égide da perspectiva
de combate a seca. Menos dbvio, por seu turno, sao os reais alcances do PIMC e
a capacidade do programa para efetivar uma proposta de formacdo e mobilizagao
para convivéncia com o Semidrido.
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CAPITULO 11

CAPS: PELA AGUA, COM A COMUNIDADE -
0S COMITES DE AGUA POTAVEL E ESGOTAMENTO
SANITARIO E A GESTAO SOCIAL DE UM BEM
COMUM NA NICARAGUA!

Rosibel Kreimann?

RESUMO

Este capitulo apresenta uma andlise comparada da gestao social da 4gua na Nicardgua,
a luz da experiéncia dos comités de dgua potdvel e esgotamento sanitdrio
(CAPS), organizagbes comunitdrias que atuam para levar dgua a 23% da popu-
lagdo do pais. A investigagao verifica se a gestao da dgua ocorre de modo coletivo
e como esta ¢ afetada pelo contexto geogrfico em que se encontram os comités.
Para isto, realizaram-se entrevistas com atores governamentais e nio governamentais,
em nivel nacional, e trabalhos de campo em duas localidades selecionadas:
o CAPS El Edén, na periferia urbana do departamento de Managua; e o CAPS El
Chompipe, localizado na zona rural do departamento de Matagalpa.

1 INTRODUCAO

Este capitulo aborda o tema do acesso 4 d4gua como direito humano sob a pers-
pectiva de que a dgua é um bem comum. Por bem comum, entendem-se aqueles
bens coletivos e intergeracionais (dgua, solos, sementes, conhecimentos, ideias,
diversidade cultural, atmosfera etc.), naturais ou sociais, palpdveis ou intangiveis;
herdados coletivamente que nao sao exclusivos de uma geragao e, em alguns casos,
nem das pessoas, porque sao fundamentais para a vida do planeta em suas dife-
rentes expressoes (Kreimann e Stuart, 2009, p. 6). Examinar-se-4 esta discussao a
luz da experiéncia dos comités de dgua potdvel e esgotamento sanitdrio (CAPS),’
na Nicardgua.

A Nicardgua é um pais da América Central que conta com uma das mais
recentes legislagoes sobre recursos hidricos: a Lei Geral de Aguas Nacionais (Lei
n° 620/2007), regulamentada pelo Decreto n® 106/2007. Esta lei — além de fortalecer

1. Traduzido do original em espanhol por Raony Silva Nogueira e Maria da Piedade Morais.
2. Doutoranda em antropologia cultural e social pela Universidade Livre de Berlim.
3. Em espanhol, Comités de Agua Potable y Saneamiento (CAPS).
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certos aspectos dos servigos de dgua e esgoto e consolidar a Empresa Nicaraguense
de Agua e Esgoto (Enacal),* responsavel por estes — declarou o dominio publico de
todo o recurso hidrico no pais e privilegiou o uso da dgua para fins humanos. A lei
também criou diversos instrumentos e instituiges, e introduziu o planejamento e
os instrumentos de gestdo como aspectos bdsicos para o cuidado e o uso deste vital
recurso. Entre estes aspectos, pode-se mencionar a Politica Nacional dos Recursos
Hidricos, o regime de concessoes, licencas e autorizagdes, o sistema de informagao
sobre a dgua, a cobranca de taxas pelo uso — para a extracio e pelo descarte —,
o0 pagamento por servigos ambientais (PSA) e a politica de incentivos para promover
a eficiéncia na utilizagio da dgua (Asociacién Mundial para el Agua, 2011, p. 89).

Os CAPS estao constituidos por grupos de homens e mulheres eleitos pela
comunidade, que se encarregam de organizar a populagio, bem como de coordenar
agbes com outras instancias presentes na comunidade e/ou no municipio, com o
objetivo de realizar arranjos organizacionais e operacionais para levar os servigos
de dgua e esgoto para os domicilios. Em 2010, aprovou-se e regulamentou-se a
Lei dos CAPS, que fornece o respaldo legal para estas organizacoes comunitdrias
que se mantiveram encarregadas de administrar ¢ manter em funcionamento os
servigos de dgua e esgoto em dreas rurais e urbanas periféricas (Asociacién Mundial
para el Agua, 2011, p. 89).

Este capitulo apresenta sintese do trabalho de pesquisa sobre o modelo organi-
zacional comunitdrio que caracteriza os CAPS e seu desenvolvimento no contexto
institucional e juridico que estava sendo alterado no pais, que busca garantir o
acesso e a distribui¢ao da dgua prioritariamente para o consumo humano.

2 A PROBLEMATICA DA AGUA NA NICARAGUA

A crise de dgua no planeta, provocada pela contaminacio, pela mudanga climdtica e
pelo crescimento demogréfico explosivo, ¢ de tal magnitude que quase dois bilhoes
de pessoas vivem em regi6es que sofrem pela insuficiéncia de 4gua. Segundo algumas
estimativas, em 2025, dois tercos dos habitantes do planeta enfrentarao a escassez
de dgua (Barlow, 2008, p. 1). Neste contexto, a Nicardgua — o pais mais extenso da
América Central, com 129.494 km?, e o menos habitado, com 5.102.048 habi-
tantes, e que possui 48% de sua populagao abaixo da linha de pobreza — apresenta
ainda cobertura de 63,4% para os servicos de dgua potével (INEC, 2005, p. 15).
Esta situacio destaca o relevante papel social que os CAPS cumprem, j que estes
atendem a aproximadamente um quarto da popula¢io e trabalham para levar
dgua as comunidades em setores rurais e da periferia urbana, em que o governo
nao tem presenga.

4. Em espanhol, Empresa Nicaraguense de Acuedutos y Alcantarillados (Enacal).
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O pais possui 153 municipios localizados em quatorze departamentos e duas
regioes autdnomas. No interior dos departamentos, a divisao administrativa so os
municipios; cada um conta com uma sede municipal e um prefeito. O municipio
¢ a unidade-base da divisao politico-administrativa da Nicardgua e, por defini¢ao
da Constitui¢ao da Reptblica, “gozam de autonomia politica, administrativa e
financeira” (Artigo 177). Ou seja, os municipios tém a capacidade de eleger suas
autoridades (autogovernar-se), para organizarem-se com o objetivo de cumprir as
funcdes que as leis lhes ditam e para construir suas estratégias de desenvolvimento,
em prol dos cidadaos que habitam seus territérios (Prado, 2009, p. 3).

A Nicardgua conta com rede hidrolégica que cobre 7,7% do territério,
composta por 21 bacias, 85 rios — que juntos possuem 6.695 km de comprimento —,
47 lagoas e dois lagos, — que, no total, tém extensio de 10.033 km?. O principal
problema detectado em nivel ambiental relacionado aos recursos hidricos é a
deterioragao da qualidade e da quantidade de dgua, primeiro, pela contaminagao
de dguas superficiais e despejos domésticos e industriais e, segundo, pelos altos
indices de desmatamento das bacias.

Os dados oficiais de cobertura apresentados pela Comissao Nacional de Agua
Potavel e Esgotamento Sanitdrio (Conapas) estimam que o acesso a fontes de dgua
segura ¢ de 76,7% em nivel nacional, 95,5% na drea urbana e 52,8% na 4rea rural
(Coda, 2011, p. 32). As opgbes mais frequentes na drea rural sao fontes de dgua
nao seguras — como pogos (30,8%) e rios (29,3%), no total 60,1%. Atualmente,
estdo ocorrendo processos de degradacio e, inclusive, seca destas fontes, motivos
pelos quais as comunidades rurais estio enfrentando sérios problemas para terem
acesso a dgua (Acevedo, 2007, p. 20).

Existem vdrias institui¢oes responsdveis pela oferta de servicos de dgua e
esgoto no pais. Em nivel estatal, a Empresa Nicaraguense de Agua e Esgoto abastece
aproximadamente 60% dos usudrios. Outras empresas do governo desconcentradas
e menores que a Enacal operam no nivel dos departamentos, como a Empresa de
Aguas de Matagalpa (AMAT) e a Empresa de Aguas de Jinotega (EMAJIN). Por sua
vez, 26 municipios pequenos atendem diretamente a 10% da populagao, e os 30%
restantes sao atendidos por organismos da sociedade civil (Cuerpo de Ingenieros de los
Estados Unidos de América, 2001, p. 7); desta tiltima porcentagem, aproximadamente
23% (1 milhao e 200 mil habitantes) sio atendidos pelos CAPS (Coda, 2007, p.1).

Baseado na nova Lei das Aguas, em 2010, foi nomeado o primeiro diretor da insti-
tuicio encarregada de regular o setor, a Autoridade Nacional da Agua (ANA), e espera-se
que se invista em or¢amento e infraestrutura necessdria para que este organismo possa
funcionar plenamente. No principio, estd previsto que a ANA receba orcamento de mais
de US$ 800 mil em 2012 (Asociacién Mundial para el Agua, 2011, p. 89). Trata-se de
alteragdes importantes no contexto institucional em que se desenvolve a atuacao dos CAPS.
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2.1 A evolucao do setor de agua na Nicaragua e o surgimento dos CAPS

Antes de 1995, os governos locais eram responsaveis pelo abastecimento de dgua
nas sedes de departamentos e municipios grandes e médios. Em 1979, foi criado
o Instituto Nacional de Agua e Esgoto (INAA), encarregado de exercer todas as
tarefas associadas ao servigo em nivel nacional: fixacdo de politicas e estratégias,
planejamento, formula¢io de projetos, constru¢io, operagao, manutengio e
administragdo dos sistemas de dgua potdvel e esgotos urbanos e rurais (OPS,
2007, p. 29). De 1992 a 1996, iniciou-se o processo de desconcentragao do INAA
e impulsionou-se projeto-piloto com treze prefeituras de dois departamentos
(Matagalpa e Jinotega) para a administra¢io de aquedutos urbanos propriedades do
INAA. Em 1998, estabeleceu-se novo marco legal para os servicos de dgua potdvel
e saneamento, criando-se a Lei Geral de Servicos de Agua Potivel e Esgotamento
Sanitdrio e estabelecendo-se pautas que atendiam a politica de Estado, no sentido
de buscar maior eficiéncia na prestagio do servico, promover a descentralizacio,
reduzir o tamanho das institui¢des de governo e sua dependéncia financeira
do tesouro e abrir espacos de participagdo para o setor privado (op.cit., p. 30).
Estas mudangas se deram no contexto da implementa¢io de uma série de medidas
propostas pelo Fundo Monetirio Internacional (FMI) na década de 1990, quando
o pais entrou em periodo de privatizagao do setor de dgua. Isto ocorreu em um
quadro de processo de desconcentragio das responsabilidades pelos servigos basicos
para os departamentos; em 1998, foi criada uma empresa autbnoma do Estado que
se encarregaria de abastecer as dreas rural e urbana, a anteriormente mencionada
Enacal. Se antes era o INAA que cumpria todas as fungées do setor — ou seja, de
regulador, de prestador de servico e, inclusive, de ministério —, tomou-se a decisao
de que a Enacal seria a prestadora do servico e o INAA converter-se-ia em INAA
Ente Regulador, limitado estritamente a fungao regulatéria, mesmo que na pratica
tenha tido desempenho muito limitado neste papel (Quirds, 2005, p. 8). Por sua
vez, na Enacal, criou-se a Divisao de Atengao para os Aquedutos Rurais (GAR) —
que operava em nivel local nas unidades de operagao e manuten¢io (Unom) —, mas,
em 2004, foi realizada transferéncia da responsabilidade pelos aquedutos rurais da
Enacal para o Fundo de Investimento Social de Emergéncia (Fise).

Ademais, hd os sistemas de dgua potdvel na drea rural que haviam sido criados
desde a década de 1980, mediante convénios com diferentes organismos de
cooperagio; processo no qual se selecionavam as pessoas com maior lideranga nas
comunidades para formar os CAPS em nivel local. Como jd se mencionou, nas
zonas rurais da Nicardgua, 60% das pessoas obtém sua dgua dos rios ou escavando
pogos, mas — & medida que os rios e os pogos estdo secando — estes esforcos se tornam
mais drduos e os pocos devem ser perfurados cada vez mais a uma profundidade
maior, devido a descida dos lengdis fredticos. Encontrar fontes de dgua seguras
com suficiente caudal ¢ dificil, em razao da contaminacio por causas humanas
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(industrias, dejetos do cultivo de café etc.) e por causas naturais (arsénico nas zonas
vulcinicas). A tarefa dos CAPS ¢ precisamente a busca de dgua a partir de fontes
superficiais ou pogos. Na realidade, estes comités nao sao experiéncia exclusiva
da Nicardgua, j4 que na América Central existem 20 mil comunidades rurais
abastecidas por estes organismos comunitdrios. E 25% da populagio da América
Central (cerca de 10 milhées de pessoas) recebem por esta via comunitdria a dgua
que bebem e com a qual cozinham, se banham e regam suas plantagées. Ainda
que ndo existam dados oficiais, estima-se que na regiao existam 24 mil juntas de
dgua, que tém diferentes nomes em cada pais, mas que trabalham com a mesma
l6gica e estrutura. Sao cerca de 10 mil na Guatemala, 5 mil em Honduras, 219 em
El Salvador, 25 mil na Costa Rica e 1.505 no Panam4. Na Nicardgua, hd mais de
5.100 CAPS, principalmente em comunidades da costa do Pacifico e alguns nos
limites da fronteira agricola (Kreimann, 2010, p. 25). A estrutura destes comités
geralmente é composta de um presidente, um vice-presidente, um tesoureiro, um
fiscal e um secretdrio — como jd se referiu — eleitos pela comunidade.

3 0 CONCEITO DE “BEM COMUM" PARA ANALIZAR A GESTAO DOS CAPS

As abordagens para a andlise da gestio da dgua sio numerosas. Em nivel
ambiental, entre outras perspectivas, para abordar o tema da gestao de dgua, cabe
mencionar a da cidade sustentdvel (Haughton e Hunter, 1994; Hough, 1995), a
da ecologia sustentdvel, assim como a da centralidade do governo no que se refere
a politica ambiental (Crenson, 1974). Nas correntes que enfatizam a sociedade
civil, também se pode encontrar uma diversidade de enfoques, desde o da andlise
dos movimentos sociais com as temdticas da identidade, da eleicio racional dos
individuos ou das estruturas sociais em que estao inseridos, até os que adotam a
nogao de capital social para a andlise dos vinculos sociais e das normas comparti-
lhadas nas organizagdes — por exemplo, Putnam, Leonardi e Nanetti (1994) —, ou
a percepgdo dos atores sociais como sociedade civil de maneira mais ampla.
Em nivel da gestdo local, as perspectivas que podem ser retomadas para a problemdtica
abordam o tema a partir dos governos municipais (Ziccardi, 1997), por meio das
relagoes intergovernamentais (Rodriguez, 1999; Wright, 1997), ou referindo-se
aos servigos publicos e 4 participagao privada (Batley, 1992). Por intermédio destas
referéncias, é possivel avaliar o papel dos governos na gestao dos problemas publicos
nas cidades. Diversos estudos de gestao local foram desenvolvidos para analisar a
participagao dos cidadios nas diferentes problemdticas das cidades — como o de
Baiocchi (20006).

Na 6tica dessa pesquisa, adota-se perspectiva que enfatiza os grupos sociais
nio necessariamente vinculados com instituigoes estatais, que de maneira autbnoma
geram os recursos de uso comum. Neste sentido, adota-se a perspectiva de Elinor
Ostrom sobre 0 bem comum, que argumenta que — para obter uso dos recursos
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naturais que nio levem a superexploragao — nao ¢é necessrio que a gestao esteja
nas maos do Estado ou do mercado, mas que os grupos sociais sejam capazes de
construir e desenvolver normas comuns para obter a utilizagao sustentdvel dos
recursos compartilhados. Desde 1990, tem-se publicado numerosos trabalhos
que descrevem as instituigoes de propriedade coletiva de forma semelhante a esta
abordagem, sendo relevante para este tema o estudo de Ostrom (2000).

A perspectiva tedrica dessa autora parte de abordagem muito diferente dos
que desenvolvem outras correntes que analisaram a acdo coletiva em relagio aos
recursos de uso comum — por exemplo, a da “tragédia dos bens comuns” de Garret
Hardin (1968), cujo argumento é que sempre que muitos individuos utilizam ao
mesmo tempo um recurso escasso, produz-se degradagao do ambiente potencial-
mente terminal. Similarmente, a teoria do “jogo do dilema do prisioneiro” — muito
utilizada nas ciéncias econdmicas —, que constitui formalizagao do argumento da
“tragédia dos bens comuns”, sugere a impossibilidade de que exista cooperagio
entre seres racionais. Uma terceira perspectiva nesta linha ¢ a da agao coletiva de
Mancur Olson (1965), a partir da qual se revela a dificuldade de conseguir que os
individuos persigam seu bem-estar comum, abandonando ou adiando seu bem-estar
individual. Segundo Ostrom (2000, p. 37), estas perspectivas invocam a imagem
de individuos indefensos presos em processo inexordvel de destruigao de seus
recursos, o que conduz & implicacio de que ou os governos centrais devem controlar
os recursos naturais ou se deve impor o direito de propriedade privada para evitar
a “tragédia” dos recursos que seguem sendo geridos como propriedade comum.
Este autora renega estes argumentos e propde que, pelo contrdrio, é possivel a
gestao eficiente dos recursos comuns por parte das comunidades.

No marco dessa discussao, o conceito central analitico adotado na pesquisa
¢ o da gestao social da dgua, que permite definir trés eixos da acdo coletiva dos
CAPS, os quais garantem que as comunidades satisfagam suas necessidades de
dgua: o capital social, as formas de acesso ao recurso e a autonomia em relagao a
outros atores. No primeiro eixo de andlise sobre a presenca e o desenvolvimento do
capital social, refere-se a como os membros dos CAPS desenvolvem visao comum
da problemdtica da dgua, relagoes de confianca e mecanismos de prestagao de contas
para realizar agoes com apoio da populacio, o que lhes permitem incidir em outros
atores para manejar o sistema de dguae fortalecer a organizagao comunitdria (Pérez,
2004, p. 128). A escolha de varidveis de pesquisa realizou-se retomando a proposta
de Leticia Merino Pérez (2004) em sua pesquisa sobre o uso comum das florestas
no México; modelo construido baseado na proposta de Elinor Ostrom (2000)
para estudar o nivel de éxito de organizagdo social que gerencia recurso natural.
O quadro 1 apresenta sintese da relagio entre o conceito central, os eixos de anélise
e as diferentes varidveis e subvaridveis escolhidas para sua operacionalizagio.
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QUADRO 1

Indicadores da gestao social da agua

Conceito central

Varidveis

Subvaridveis

Gestdo social da dgua:
acao coletiva dos CAPS,
que — por meio de seu
capital social, formas

de acesso ao recurso e
autonomia em relacéo a
outros atores — permite
que as comunidades satis-
facam suas necessidades
de dgua.

Capital social: relacées sociais das comunidades
humanas que permitem acdes coordenadas para
a realizacdo dos objetivos.

Visdo compartilhada sobre os objetivos dos
CAPS, o funcionamento do sistema e a relacdo
da organizacdo com outros atores na realidade
da comunidade.

Experiéncia organizacional prévia no CAPS.

Os beneficios da administracdo comunitria da
agua versus as desvantagens.

Formas de acesso a agua: dependéncia da
agua por parte das comunidades para sua
subsisténcia.

Apropriacdo do recurso com determinadas
estratégias de acdo relacionadas com o tempo,
o lugar, a tecnologia, o tipo de propriedade da
terra e a quantidade de agua.

Fiscalizagdo interna: as sancdes e a supervisao
permitem que 0s mecanismos sejam apropriados
as capacidades das pessoas e ao contexto e
objetivem cumprimento assegurado das normas.

Autonomia dos CAPS em relagdo a outros
atores: articulacdo dos CAPS com os atores
governamentais e ndo governamentais em
um marco juridico-institucional que lhes
permite determinar coletivamente as formas
de acesso a dgua

Influéncia do marco juridico-institucional
vigente nas relagdes entre os CAPS e os atores
vinculados a sua gestao.

Determinacdo coletiva dos CAPS no tocante as
formas de acesso ao recurso, na sua relacdo
com outros atores governamentais e nao
governamentais, para definir suas formas de
gestdo social.

Elaboracdo da autora.

4 A PARTICIPACAO NA GESTAO SOCIAL DA AGUA EM DUAS COMUNIDADES

O trabalho de pesquisa foi realizado com dois estudos de caso e entrevistas com
informantes-chaves.” O primeiro caso que se considerou é o do CAPS El Edén
na periferia urbana, localizado na comunidade com este nome, no departamento
de Managua, a 26 quildmetros da capital. Este comité se localiza no municipio
de Ticuantepe, a 8 quilémetros de sua sede municipal. Na comunidade, habitam
250 familias, das quais 150 sao abastecidas pelo comité e cerca de oitenta, pela
Enacal, enquanto outras vinte familias se abastecem em um poco de dgua nas

proximidades (Silva, 2009, p. 5).

O segundo estudo de caso corresponde ao CAPS El Chompipe, localizado na
comunidade com este nome. Esta se encontra em zona rural, a 30 quilémetros da

5. Para maior entendimento a respeito da estratégia metodoldgica e dos informantes-chaves, ver apéndice.
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sede do municipio de Muy Muy, no departamento de Matagalpa. O departamento
tem populagio de 473.445 habitantes, com 36% de populagao urbana (INEC,
2005, p. 63). Trinta e cinco porcento da populagio do departamento sao abastecidos
pela AMAT (Lockwood, 2002, p. 29), e os 65% restantes, por varios CAPS.
Na comunidade de El Chompipe, habitam 39 familias que sao abastecidas pelo
comité, enquanto no municipio de Muy Muy — no qual se localiza a comunidade —

funciona um total de 33 CAPS.

4.1 O capital social como base da organizacao dos CAPS

Em ambos os estudos de caso, os fatores que impulsionaram a organizacao
comunitdria ao redor da dgua foram: 7) a percepgao de que os beneficios do manejo
comunitdrio de dgua sao maiores que as desvantagens; 77) a visdo compartilhada
sobre a problemdtica da dgua; e iiZ) a experiéncia organizacional prévia de virios
membros dos CAPS. Neste sentido, o capital social refere-se a no¢io de que os
membros destes comités possuem visao comum da problemdtica da dgua, o que
conduz também ao desenvolvimento de mecanismos de prestagao de contas e ao
estabelecimento de relagoes de confianga, que lhes permitem executar agoes com o
apoio da populagio para gerir o sistema de dgua e, também, fortalecer a organizacao
comunitdria. Nas palavras de vdrios(as) integrantes do CAPS El Edén:

Tem acontecido uma mudanga bastante grande, porque antes a comunidade se
abastecia nesses trés olhos de 4gua que eram bastante possantes, mas nio chegavam
mediante encanamento, pois cada pessoa deveria ir buscar a 4gua com carretas, ou
carrogas puxadas por bois, e as vezes as mulheres traziam baldes de 4gua a cabeca.
O projeto foi realizado com mio de obra da comunidade, e entio as coisas comegaram

a melhorar (CAPS El Edén, 2009).

De modo similar, membros do CAPS El Chompipe declararam que “Hd uma
satisfacdo relacionada a dgua porque as pessoas percebem claramente que existem
problemas e que temos de buscar solugoes para estes problemas; o comité satisfaz

esta necessidade” (CAPS El Chompipe, 2009).

Outro fator relevante relacionado com o desenvolvimento do capital social
em ambos os contextos foi a experiéncia organizacional prévia que possuiam alguns
lideres dos CAPS, especialmente no que se refere a organizacio de trabalhos e a
uniao de seus membros. Por exemplo, a presidenta do CAPS El Chompipe conta
com lideranca estabelecida em nivel comunitirio, é representante de diversas orga-
nizagdes e tem recebido indmeros treinamentos de organizagdes nao governamentais
(ONGs). Em suas palavras, “Minha luta tem se concentrado no que ¢é a rede de
verdade (...) eu vou assumindo cargos mais elevados, vio me elegendo, por minha
experiéncia talvez, para outras responsabilidades” (CAPS El Chompipe, 2009).
Por sua vez, o presidente do CAPS El Edén ¢ reconhecido na comunidade como
lider com formagao religiosa evangélica, capacitado em temas de producio, gracas
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a qual a populacio o identifica como alguém preparado e capaz para organizar os
trabalhos do comité. Em suas palavras:

Chegavam em minha casa, e me diziam: Quer trabalhar conosco? Precisamos
de alguém que nos ajude, alguém assim como vocé, que tenha iniciativa, que nos dé
mais ideias de como fazer as coisas melhor. Vocé tem experiéncia, tem trabalhado
com a igreja e todas essas coisas (CAPS El Edén, 2009).

Em suma, entre os principais elementos motores para a manutengio da
organizagdo em ambas as comunidades, destaca-se a existéncia de percepgao
compartilhada de que os esforcos realizados para gerir a dgua sao valiosos — porque
melhoram a qualidade de vida nas comunidades —, como também de um acordo
geral em relacdo as liderangas identificadas pelas proprias comunidades. Contudo,
este Gltimo ponto também ¢ fonte de tensoes, e uma problemdtica compartilhada
pelas organizacoes tem sido precisamente o tema da lideranca e da falta de subs-
titui¢do, jd que varios membros dos CAPS permanecem durante vérios periodos
seguidos no cargo sem que haja renovacio. Por sua vez, outro problema importante
identificado ¢ que — apesar de que os membros destes comités tendem a concordar
sobre a importancia da problemdtica da dgua e de dar continuidade as organizacoes —
a carga de trabalho que implica participar nestas tende a constituir obstdculo
importante para o fortalecimento dos CAPS a médio e longo prazo.

4.2 Fiscalizacao interna e formas de acesso a agua na gestao cotidiana dos CAPS

Além de existirem regras e limites de atuagao bem definidos em relacio a gestao
comunitdria da dgua, os CAPS devem ser capazes de fiscalizd-los e fazé-los cumprir.
Segundo Ostrom (2000, p. 273), enfrentam-se diversos problemas para regular
recurso de acesso aberto como a dgua — por exemplo, para determinar quem se
beneficia deste acesso e de que maneira. Neste sentido, para entender a forma de
organizagio comunitdria, ¢ importante conhecer aquelas regras de conhecimento
comum que nao estao escritas, que se aplicam localmente sem ser parte de estrutura
juridica formal. Por exemplo, em ambos os CAPS, verificou-se que um mecanismo
essencial para a sustentabilidade e a supervisao é a cota que se cobra para comprar
materiais e dar manutenc¢io ao sistema. Dessa maneira, além de poder funcionar
autonomamente com relagdo a outras instituigdes — governamentais e nio gover-
namentais —, os comités contam com ferramenta para envolver as pessoas no tema,
seja fiscalizando a realizacio dos pagamentos, seja solicitando trabalho voluntdrio
se no se puder pagar.

No caso do CAPS El Edén, a percepgao dos membros é de que a cobranga da
cota constitui mecanismo de supervisio muito importante para o éxito da organi-
zagdo comunitdria. Nao somente se consegue cobrir os gastos oriundos da gestao
do servico, como também — quando se conta com excedentes econdmicos — estes se
empenham para suprir outras necessidades da comunidade, como compor defeitos
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nas portas ou na cerca da escola. Por sua vez, dado o grau de legitimidade que
alcancam para desenvolver ao demonstrar que sao organizagdes com capacidade
de gestao, os CAPS conseguem instituir regras e mecanismos para gerir o acesso
a dgua na comunidade. Como sugere Ostrom em rela¢io a processos similares
de gestao comunitdria de recursos, estas organizacdes adquirem a capacidade de
“decidir quem fica incluido e deve contribuir com recursos e quem fica excluido
e como exclui-lo... para monitorar a conduta e punir aqueles que infringem as
normas” (Ostrom, 2000, p. 271). Por exemplo, em relagio as normas para regular
o acesso e a distribuicao, o CAPS El Chompipe percebeu a necessidade de esta-
belecer regras para enfrentar os problemas do baixo fluxo no verao. A presidenta
deste CAPS destacava que em épocas de baixo caudal “decidimos na comunidade
planejar (...) mantemos os registros fechados durante o dia, e a noite enchiamos o

tanque” (CAPS El Chompipe, 2009).

No caso de ambos os CAPS, os espagos mais amplos para a tomada de
decisoes sao as assembleias comunitdrias, nas quais cada comité e a respectiva
populagao discutem sobre questées como o montante da cota, as atividades as
que se destinard o que foi arrecadado, as normas que devem determinar os usos
permitidos da dgua, assim como as san¢des que se impdem aos infratores destas e
os periodos de aplica¢io. Das entrevistas realizadas, depreende-se que, em geral,
se procura convidar toda a populagio a participar nestas assembleias, que tém
periodicidade regular, mas flexivel e determinada pela necessidade. Por exemplo,
os membros do CAPS El Edén (2009) destacaram que “Sempre os cartazes estao
sendo postos em partes diferentes da cidade, para que se saiba quando haverd a
assembleia. Dependendo se hd problemas, sao realizadas periodicamente, duas,
trés assembleias por ano, mas se nao hd problemas, nao fazemos mais de uma por
ano”. Uma das funcoes principais das assembleias é a de tratar os problemas de
cobranca no marco de discussio coletiva, como destacam membros do CAPS El
Chompipe: “Decidimos em uma assembleia, os gestores dos comités possuem um
acordo com as pessoas. E qual é 0 acordo? Que devem pagar uma cota mensal pela
dgua para dar manutengio ao projeto, que eles concordaram que, se no pagam a
dgua, sabem que se lhes pode cortar o fornecimento”. Dessa maneira, os problemas
de cobranga — levando-se em consideracgio as diferentes capacidades de pagamento
das familias — solucionam-se na base de acordos realizados nas assembleias comu-
nitdrias e em negociagdes pessoais com quem apresenta problemas. Por exemplo,
concede-se perfodo de tempo maior para quem ndo possui recursos para cumprir
com a cota, enquanto em alguns casos se permite que o pagamento da divida se
faga com trabalho de manutencio do sistema de 4dgua.

Dessa forma, os CAPS contam com mecanismos que lhes permitem evitar
a exclusao da populacio do acesso a dgua até mesmo quando as familias tém
problemas para pagar pelo servico. Contudo, quando os problemas de pagamento



CAPS: pela 4gua, com a comunidade — os comités de agua potavel e esgotamento 255
sanitario e a gestdo social de um bem comum na Nicaragua

apresentam outras causas menos genuinas ou se dd inadimpléncia ou atraso
reiterado do pagamento da cota, os comités podem recorrer a mecanismos como
a denuncia publica das pessoas que nao cumprem — incluindo-se a informacao da
quantidade de dinheiro devido, como aconteceu em caso reportado pelo CAPS El
Edén. Por sua vez — e em relagdo a este tltimo ponto —, ainda que a permanéncia
nas assembleias nao possa proibir-se por razoes de falta de pagamento, na pritica,
¢ possivel que chegue a limitar a participacao destas, o que, por sua vez, ¢ um
mecanismo de supervisao do cumprimento das normas. Como destaca o encarregado

da manuten¢io do CAPS El Edén:

O que o faz [que nio paga], o faz sob adverténcia; a ordem da comunidade é que
se corte a 4gua nestes casos de inadimpléncia. Desde j4, se quando se corta a dgua a
pessoa vem ao comité para solicitar seu religamento, é concedida esta oportunidade,
mas se voltarem a deixar de pagar outra vez, é suspenso o acesso a dgua (CAPS El

Edén, 2009).

Nesse sentido, é importante destacar que as sangoes aplicadas com flexibilidade
e de forma gradual s3o o produto de negociagio com a populagao. Este processo
guarda similaridades significativas com as conclusdes extraidas por Ostrom em
algumas de suas pesquisas, nas quais descobriu que

dependendo da gravidade e do contexto da infracio, considera-se que aqui recai o
cerne do problema: nas organizagoes sélidas, a supervisio e a penalizagio nio estio
nas maos de autoridades externas, mas sim nas dos préprios participantes. As sangdes
iniciais sdo baixas, implicando que, ao fazer cumprir as regras, aumenta a confianca
dos individuos em que nio estio sendo enganados (Ostrom, 2000, p.154).

Em relacdo a isso, percebe-se que é importante para a gestao dos CAPS
estudados a existéncia de limites claramente definidos sobre os direitos para extrair
a dgua. Se as regras nio estao claras, o potencial destrutivo da 4gua como recurso
comum pode implicar sua superutilizagao (Ostrom, 2000, p. 150). Isto pode ser
observado na comunidade El Edén, em que — devido a4 combinagio de numerosa
populagio e escassas fontes de dgua — os usos permitidos da dgua estao bem definidos
e limitados: beber, cozinhar e tomar banho. A irrigagdo estd proibida, e se for
encontrado algum morador utilizando dgua para regar, lhe ¢ cortado o abastecimento
de dgua, embora lhe seja dada a oportunidade de voltar a conectar-se, com o qual se
estabelece sistema de san¢oes graduais.

Outro aspecto de destaque é que a localizacdo dos CAPS implica também
diferencas na maneira como ocorre sua gestao. A localizagao nas proximidades do
El Edén da sede municipal em zona de periferia urbana facilita a gestao cotidiana
do sistema de dgua, como a declara¢io a seguir comprova:

os beneficia sim, estar perto da sede municipal e da capital do pais para a gestao —
Nos benefi t to da sed led tal d t
por exemplo, podemos nos mobilizar rapidamente para conseguir o material que nos
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faz falta para qualquer situagio, qualquer defeito no encanamento, saimos rdpido, e
estamos a quanto? A 5 ou 6 quildmetros de Ticuantepe. Se estivéssemos um pouco
mais distantes de Ticuantepe, a coisa seria mais dificil, entdo a proximidade nos
facilita o trabalho, no mesmo dia o problema ¢ resolvido (CAPS El Edén, 2009).

Por sua vez, a localizacio do CAPS El Edén na drea de amortecimento de uma
drea natural protegida ¢ fato favordvel para a prote¢io das florestas e do recurso
hidrico local, j4 que o desmatamento nesta regido estd impedido juridicamente.
O caso da gestdo cotidiana do CAPS El Chompipe é diferente, pois este se encontra
distante da sede do departamento e estd localizado em 4rea eminentemente rural,
na qual ndo se conta com a presenca do Estado. Nesta regido, encontra-se o total
de 22 CAPS, os quais encontram sua for¢a na formagio da Rede Municipal, que
participa de um comité de desenvolvimento municipal (CDM).

Em suma, os CAPS tém sido capazes de desenvolver mecanismos de fiscalizacio
interna que lhes permitem ter gestiao adequada da dgua, para a qual envolvem as
comunidades na supervisio do cumprimento das normas e na implementagio de
sangoes para quem viold-las. Necessariamente, a performance dos comités estd em
parte determinada por uma série de questdes, como sua localizacio periurbana
ou rural, o tipo e volume das fontes de dgua as quais tém acesso, o tamanho da
populagio que atendem e a distincia relacionada aos centros urbanos e aos érgaos
de decisao politica do Estado; elementos que influenciam na defini¢ao de estratégias
de gestao em todos os seus aspectos. Desde o comego, os CAPS estao diante do
mesmo tipo de condicionamentos técnicos ¢ ambientais que as empresas de servigos
tradicionais — como o requisito de manutengio e a expansio dos sistemas para cobrir
as necessidades da populagao, os efeitos do desmatamento sobre as fontes de dgua,
ou o impacto dos periodos de seca sobre a disponibilidade de dgua. Neste sentido,
medidas — como a distribui¢io com racionamento (turno ou rodizio), a aplicagao
de sangdes pela violagao das normas de uso da dgua em periodos de verao, ou a
implementagdo de projetos de reflorestamento e conservagao de fontes de dgua
que ambos os comités efetuam — ajustam-se as problemadticas que encontram em
seus territérios. Referente ao dltimo ponto, identifica-se 16gica de gestao de bem
comum em ambos os CAPS, porque existe reconhecimento compartilhado no
interior das comunidades sobre a importancia da sustentabilidade ambiental para
conservar as fontes de dgua. As dinAmicas de conservacio siao importantes para
sustentabilidade minima da dgua utilizada nos sistemas, jé que um dos comités
estd localizado em uma zona rural e o outro, em uma zona de amortecimento, que
pertence a uma drea natural protegida.
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4.3 A autonomia dos CAPS em relacdo a outros atores

Nesta se¢o, analisa-se a influéncia do marco juridico-institucional vigente sobre
as relagoes existentes entre os CAPS e outros atores vinculados a gestao da d4gua em
diferentes niveis, bem como sobre sua capacidade de determinar coletivamente as
formas de acesso ao recurso. Os atores ligados a gestao incluem instincias estatais
em niveis local e nacional, principalmente as prefeituras municipais, a Enacal e o
Ministério dos Recursos Naturais. Por sua vez, analisa-se também a vincula¢io dos
comités com outros atores, como as ONGs envolvidas na construcio de sistemas de
dgua potdvel e as agéncias financiadoras externas. Ademais — também em nivel nio
governamental —, encontrarem-se diferentes grupos comunitdrios, entre os quais
sobressai a influéncia que os comités de poder comunitdrio (CPC), instalados no
territério por mandato governamental, tem sobre a gestao que realizam as orga-
nizagcdes comunitdrias — incluindo-se os CAPS. Neste sentido, interessa analisar
a capacidade de gestao comunitdria que estes comités apresentam; entendidas
como organiza¢oes comunitirias independentes do governo, que desenvolvem seu
trabalho respondendo as necessidades da populacio.

No caso do El Edén, o quadro juridico-institucional principal da gestao ¢
a delimitagdo da drea como reserva natural protegida.® Entre outras questoes, a
existéncia da reserva pde o CAPS local em vinculago estreita com atores governa-
mentais e ndo governamentais relacionados com sua administragio, além da relacio
com a Enacal, que tem responsabilidade pelos servigos de dgua e esgoto na regiio.
Neste sentido, em entrevistas com os integrantes deste comité, observou-se que a
demarcagio da reserva é considerada como positiva, ji que permite a protecio do
recurso hidrico de que faz uso a comunidade. Contudo, tanto no El Edén como
no El Chompipe, as comunidades acham que o acesso as fontes de dgua é proble-
mdtico, uma vez que geralmente estas se encontram em propriedades privadas que
os CAPS nio podem comprar porque nao possuem respaldo institucional nem
recursos. Com frequéncia, ambos os comités dependem do sucesso de negociagoes
pessoais para terem acesso as nascentes de dgua; negociagdes que as vezes terminam
em imposi¢des por parte dos proprietdrios privados das terras para as organizagoes
comunitdrias. Desse modo, apesar de estes atores privados nao possuirem papel
formal na gestao, sdo determinantes para esta.

No caso do CAPS El Chompipe, a dindmica fundamental em relagio ao
contexto juridico-institucional tem estado marcada pela busca pela obtengao
de representagio juridica, particularmente mediante a iniciativa de trabalho em
redes que finalmente conduziram a aprova¢io da Lei dos CAPS, em 2010.
Como destacou a presidenta do EI Chompipe:

6. A Reserva EI Chocoyero foi criada em 1993, por intermédio do Decreto n 1.935/1993, instituida como area
protegida, situada no municipio de Ticuantepe, departamento de Masaya. Em 1995, Ticuantepe passou a ser
jurisdicdo do departamento de Managua.
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Em nivel municipal, a luta que nds travamos é pelo menos para obter a personalidade
juridica’” como rede, para amparar o restante dos comités, porque a verdade é que
sabemos que nossos comités estdo no ar. Por meio deste reconhecimento legal, vamos
poder atuar em outros projetos; neste momento, nds estamos funcionando de fato,
mas sem direito (CAPS El Chompipe, 2009).

Nesse sentido, a influéncia de atores governamentais sobre a gestao dos CAPS
¢ também com frequéncia determinante. No caso do El Edén, por exemplo, houve
tentativa de substitui¢do da lideranca deste comité por parte do CPC regional
instalado pelo governo. A lideranga do CPC tentou utilizar os fundos do CAPS para
outros projetos nao relacionados com a gestao da dgua, o que foi impedido pela
agio conjunta da populacio e do CAPS. Nas palavras do presidente do El Edén
(2009), “Me informaram em uma assembleia na comunidade de que (a lideranga
do CPC) estava buscando apoios para se apoderar dos fundos do comité, mas
ninguém apoiou, porque isto seria confrontar a todos”.

Em rela¢io a esse tltimo acontecimento, deve destacar-se que nio se trata de
fato isolado. Segundo alguns estudos recentes (Prado, 2008; Stuart, 2009a), os fatos
persecutdrios a partir das organiza¢des comunitdrias instauradas pelo governo para
com as formadas pela lideranca local — como os CAPS — sdo de cardter sistemdtico
devido ao objetivo governamental de estabelecer sistema que obedeca desde a base
ao partido no poder, a Frente Sandinista de Liberacio Nacional (FSLN), tendo o
objetivo de que esta vinculagdo se dé em todos os niveis, do municipal ao nacional.
Como ji foi referido, os CAPS sao formados geralmente por lideres histéricos das
comunidades. Naqueles casos em que estes lideres estao ligados ao FSLN e sao
selecionados pelo governo local como membros do CPC, podem-se desenvolver
sinergias nas comunidades que permitam a continuidade do trabalho dos CAPS
sem conflitos. No entanto — em casos em que a filiagio politica é contrdria, quando
os lideres nao se reconhecem como membros do partido, ou se identificam
com a frente, mas sdo criticos das prdticas do governo —, surgem confrontagoes e
com frequéncia ocorre a tentativa de substituicio dos lideres dos CAPS. Estes sao
exemplos de tendéncia que busca, além do discurso governamental de inclusdo e
consenso, a implementacio de politica de imposi¢ao da agenda governamental que
inclui a cooperagao/imposicao de lideres favordveis a esta politica.

Por um lado, o surgimento dos CAPS encontra-se estreitamente relacionado
com o nivel de presenca das institui¢des governamentais encarregadas de gerir a
dgua em cada lugar. No caso da comunidade El Edén, ¢ a Enacal; e na comunidade

7. 530 trés as formas de representacéo legal que podem amparar os comités de agua potavel e esgotamento sanitario (CAPS)
na Nicardgua: associacdo de moradores — por meio da Lei n® 475, de participacéo cidada, publicada em 19 de dezembro
de 2003; cooperativas — por intermédio da Lei n° 499, publicada em 17 de janeiro de 2005; e personalidade juridica — com
a Lei n2 147, publicada em 29 de maio de 1992, que ampara a existéncia de organizacbes nao governamentais (ONGs)
sem fins lucrativos. Esta Ultima foi escolhida por integrantes dos CAPS como a que outorga maior seguranca juridica, no
contexto de reuniGes da Rede Nacional, em 2009.



CAPS: pela 4gua, com a comunidade — os comités de agua potavel e esgotamento ‘ 259
sanitario e a gestdo social de um bem comum na Nicaragua

El Chompipe, ¢ a Empresa de Aguas de Matagalpa. A comunidade de El Edén
estd localizada em um municipio em processo de urbanizagio, em cujos arredores
opera a Eacal; portanto, nio surpreende que existam somente dois CAPS em nivel
municipal neste lugar. Por outro lado, a comunidade de El Chompipe encontra-se
em drea rural na qual a AMAT nao tem presenca, e ndo é surpreendente que se
tenham formado 33 CAPS, os quais se organizaram em rede local. Isto exemplifica
a colocagio de que a localizagiao na zona rural é aspecto essencial tanto no
surgimento como no nivel de organizacio obtido pelos CAPS, jd que a auséncia
de instincia estatal de gestao da dgua pode ser fator que favorece o surgimento de
organizagdes comunitdrias, que frequentemente estabelecem aliangas em rede em
nivel municipal. Cabe também destacar que tampouco existem vinculos sistemdticos
com institui¢des de governo para apoiar o trabalho dos comités. Por outro
lado, enquanto o CAPS El Edén opera somente em nivel local, o de El Chompipe
tem presenga em niveis comunitdrio, municipal e nacional, o que — seguindo a
andlise de Ostrom (2000) — sup6e a possibilidade de maior durabilidade no tempo
derivada da organizacio em diversos niveis de trabalho dos grupos comunitdrios.

Em resumo, na aprendizagem a partir dos dois estudos de caso e das
entrevistas realizadas com representantes de institui¢oes governamentais e nao
governamentais, percebeu-se que existe percepgio generalizada entre a populagio
sobre a legitimidade adquirida pelos CAPS por meio de suas atividades para suprir
uma necessidade bdsica, como ¢é o acesso 4 dgua potdvel. Mesmo nos casos em
que os membros dos CAPS possuem vinculo com um partido politico, em geral
a demanda e a vigildncia da populagio impede que a organizacio comunitdria
seja guiada por preferéncias partiddrias. Contudo, esclarece-se que os comités nio
estao isentos de problemas nem s3o uma panaceia em todos os aspectos, uma vez
que também se aprendeu, por observacio prépria em encontros, comunidades e
por meio de entrevistas com ONGs — ver também Stuart (2009b) e Prado (2009)
—, que existem casos em que estas organizagoes realizam gestao inadequada, com
processos pouco transparentes ¢ democrdticos, as vezes determinada mais por
interesses pessoais ou por compromissos com partidos politicos que com as
necessidades comunitdrias. Em casos como estes, o tema da fiscalizagio interna
para o uso adequado dos recursos, ou a renovagio regular dos lideres eleitos podem
tornar-se truncados. Portanto, a realidade dos milhares de CAPS que existem no
pais, que se explorou neste trabalho mediante a andlise dos casos especificos, parece
apresentar grande diversidade. Hd casos, como os analisados nesta pesquisa, em
que estas organizagoes sao fortemente legitimadas pela populagio e bem-sucedidas,
e outros em que — mesmo sendo reconhecidos pelas comunidades devido a
importancia de seu trabalho — os CAPS estdo afetados por severos problemas em
seus mecanismos de gestao e participacao.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo, abordou-se o tema da dgua como direito humano, a partir da
concepgao de bem comum defendido pelas organizagdes comunitdrias que geram
o liquido vital na Nicardgua. A concepgiao da gestao dos servicos bdsicos de dgua e
esgoto no contexto dos CAPS — tal como surge da pesquisa com estas organizagoes,
assim como com representantes das instituicdes estatais — estd determinada
pela visao que existe na Nicardgua acerca da responsabilidade do Estado no setor
de dgua. Este tema ¢é atualmente objeto de ampla discussao no interior das redes de
CAPS em niveis municipal e nacional. O discurso utilizado em nivel publico por
estas redes enfatiza o “direito a dgua’, j4 que este conceito incorpora critica a légica
neoliberal que impulsiona politicas nas quais os usudrios da dgua sao reduzidos
a clientes, em vez de cidadaos com direitos. Estas politicas neoliberais — imple-
mentadas a partir da década de 1990 — parecem ter tido muita influéncia, como
sugere a retirada do Estado das dreas rurais e das periferias urbanas da Nicardgua,
j& que as empresas publicas priorizaram as zonas urbanas nas quais a remuneracio
econdmica pelo “servigo” é mais rentdvel. Esta retirada do Estado, por sua vez,
parece ter proporcionado espaco que permitiu o surgimento de formas autdbnomas
de organizagio do acesso a d4gua, como sio os CAPS em nivel comunitdrio.

E importante esclarecer que o nivel de autonomia alcangado pelos CAPS
estd relacionado com os niveis de influéncia que o contexto politico atual exerce
na atuagio destes. Em definitivo, o que demandam os integrantes dos CAPS ¢
presenca do Estado que apoie sua gestdo, e nio substitui¢io de seu papel como
organizagdes comunitdrias, que estdo legitimadas no territério por diversas razoes,
particularmente pela lideranca social e técnica de seus membros, mais do que pela
filiagao a um partido politico. Existem importantes obstdculos a estes niveis de
autonomia, pois no contexto nacional o governo prioriza a execugdo de agoes por
meio de mecanismos verticais, com os quais, em alguns territérios, a participagiao
de organizagées civis como os CAPS as vezes entra em concorréncia com o
trabalho que realizam as organizagdes avalizadas pelo partido no poder. Por isto, é
necessdrio pensar em estratégias que permitam estabelecer trabalho conjunto entre
as organizagoes e institui¢coes estatais e ndo estatais que intervém externamente e
os CAPS em nivel local. Estes tltimos contam com alto grau de legitimidade nas
comunidades por sua experiéncia prdtica na gestdo da dgua — por exemplo, sua
capacidade para abordar problemdticas ambientais, organizacionais e técnicas.
A legitimidade dos comités também decorre do reconhecimento da populagio a
lideranca de seus membros, que tem assumido a responsabilidade de suprir neces-
sidade bdsica, como ¢ o caso do acesso a dgua em situagio de auséncia do Estado.

Percebeu-se na pesquisa que fatores como uma visdo compartilhada sobre
os principais problemas que afetam o acesso a dgua em nivel local, a experiéncia
organizacional prévia dos lideres sociais e a percep¢ao generalizada de que os
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beneficios derivados da gestao comunitdria da dgua sio maiores que as desvantagens
permitem explicar como se deu o fortalecimento do capital social dos CAPS por
intermédio do desenvolvimento e da consolidacao de redes de relacionamento
com outros atores, que lhes permitiram ter éxito na organizac¢do comunitria.
Em ambos os casos estudados, esclarece-se que a gestdao da dgua estd determinada
por questdes como o acesso a tecnologia e as fontes de dgua disponiveis em cada
lugar; porém, os CAPS tém sido capazes de desenvolver estratégias para superar estas
dependéncias, incluindo-se a implementa¢io de normas para a regulagao dos usos
da dgua, a fiscalizacdo interna, a capacidade de cobranga das cotas e a aplicacio de
sangoes a quem nao cumpre com as normas por meio das assembleias comunitdrias.

A gestao da dgua nos CAPS considerados neste estudo ¢ realizada a partir da
légica do bem comum, ainda que a localizagio em dois contextos diferentes seja
fator importante para explicar a diferenga entre seus niveis de organiza¢ao. Ambos os
CAPS enfrentam desafios de cardter técnico, como sio a obsolescéncia dos sistemas,
a necessidade de ampliagoes para obter maior cobertura da populagio, bem como
problemas de cardter ambiental — tais como a escassez de dgua em periodos de verao,
ou a contaminagio e o desflorestamento que afetam as fontes de dgua. Entretanto, o
desenvolvimento de redes com outros atores, o estabelecimento de estratégias claras
para ter acesso a dgua e o trabalho autdnomo dos CAPS como organizagdes sociais
permitiram o abastecimento de dgua para as comunidades de maneira sustentdvel em
numero crescente de localidades. Como jd se esclareceu, esta autonomia ¢ relativa e
varia entre os diferentes CAPS, uma vez que — por exemplo, no caso de El Chompipe,
localizado em 4rea rural — existe maior crescimento da organiza¢io autbnoma com
respeito ao poder politico, tanto em nivel municipal como nacional — por exemplo
no caso de El Edén, que estd localizado na periferia urbana e possui maior intera¢io
com as institui¢oes publicas — como a Enacal —, ou as novas instAncias de participagao
local que respondem ao governo — como os CPCs.

Um obstéculo importante que limita a autonomia na gestio ¢ o fato de que
o acesso as fontes de dgua se encontra restrito, jd que geralmente estas fontes estao
localizadas em propriedades privadas que os CAPS nio podem comprar, pois nio
possuem respaldo institucional nem fundos préprios que lhes permitam cobrir os
custos. Por isto, tem de negociar com os donos dos terrenos para posteriormente
construir os sistemas de dgua; tarefa que embora seja respaldada por sua legitimidade
comunitdria, ndo conta com o apoio da legislacio. E possivel que esta situagio se
modifique no futuro, uma vez que a Lei dos CAPS aprovada em 2010 introduz
novo contexto institucional para esta problemdtica que os comités enfrentam.
Por dltimo, em relagio ao tema da autonomia, esclarece-se — a partir deste estudo —
que os CAPS, a semelhanca de outras institui¢des, enfrentam também sérios
problemas organizacionais, como a falta de sucessao geracional ou de transparéncia
interna nas eleigoes de autoridades e na gestao dos fundos.
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A abordagem de Ostrom (2000) é referéncia para a discussao sobre o conceito
de autonomia; a autora afirma que a capacidade de tomar decisoes coletivas em
nivel comunitdrio acarreta melhor gestao que aquela regulamentada pela presenca
estatal. E necessdrio analisar este conceito 2 luz da realidade em que se desenvolve
o trabalho dos CAPS na Nicardgua; contexto caracterizado pela falta sistemdtica de
presenga por parte do governo no setor da dgua. Na prdtica, existe uma retirada por
parte do Estado — especialmente em zonas rurais e nas periferias urbanas —, motivo
pelo qual os CAPS tém se organizado em nivel comunitdrio, como estratégia de
sobrevivéncia da populagao.

Essa auséncia de vinculos com os atores governamentais que caracteriza muitos
dos CAPS — embora lhes outorguem margem de agio para o trabalho auténomo —,
também significa desvantagem para estes organismos comunitdrios, jd que
estes carecem de respaldo institucional em niveis juridico, monetdrio ou técnico.
Na evolugao do setor de dgua no pais, percebe-se que esta falta de respaldo insti-
tucional se agravou a partir da década de 1990, com a implementagio de medidas
neoliberais como a privatizagao. No periodo atual, a posi¢ao do governo nacional
¢ a de se opor a privatizagao; todavia, persiste na prdtica falta de vinculagio das
institui¢des governamentais com o trabalho que os CAPS realizam em nivel das
comunidades. Neste contexto, os atores principais que trabalham apoiando estes
comités sio ONGs que recebem recursos da cooperagao internacional.

Em ambos os CAPS estudados, pode-se registrar reivindicagio sobre a
necessidade de maior apoio estatal e no caso do CAPS El Chompipe, o mais bem
organizado, hd também reivindica¢io pelo reconhecimento publico da gestao
que estas organizagoes realizam no pais. Neste sentido, a nova Lei Geral de Aguas
Nacionais — referente a regulacdo da dgua no pais — e a Lei dos CAPS — em relacio
as formas de gestao e a natureza destas organizacoes comunitdrias, com sua légica
social caracteristica, distintas das ONGs e de outros agrupamentos da sociedade
civil — constituem passo positivo na dire¢do correta.
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APENDICE

ESTRATEGIA METODOLOGICA

Realizou-se a primeira etapa do trabalho de campo recolhendo 22 entrevistas com
informantes-chaves de diferentes institui¢des governamentais, nao governamentais e
comités de dgua potdvel (CAPS), em nivel nacional, para esclarecer dessa maneira a
rede de atores em relagdo ao tema da gestao da dgua. Além das entrevistas com encar-
regados destas institui¢oes do setor de dgua, participagio social ou gestao de politicas
publicas, foram de grande utilidade diversos informes que a Rede Nacional de CAPS
havia publicado como apoio ao processo de incidéncia politica que desenvolviam os
comités. Os membros dos CAPS entrevistados ao longo de todo o territério nacional,
proporcionaram informagio valiosa para ter um contexto geral das diversas experiéncias,
com as oportunidades e as dificuldades que enfrentam.

Uma vez selecionados os casos para a segunda etapa do trabalho de campo, em
2009, foram realizadas dez entrevistas com atores-chaves que forneceram a informagao
que faltava. Os dois estudos de caso selecionados foram considerados pertinentes
pelos contextos de localizagdo e pelas caracteristicas organizacionais que apresentavam.
O primeiro caso ¢ o do CAPS El Edén, que se encontra em comunidade na periferia
urbana do municipio de Ticuantepe, em processo de conurbagio com a capital do
pais. Além disso, esta na zona de amortecimento da Reserva Natural Chocoyero-el
Brujo, na qual esta localizado o maior lencol aquifero da Nicardgua e da América
Central. Neste caso, interessava observar as dindmicas sociopoliticas geradas como
produto da localizagdo, que implicam processos de urbanizacio e degradagao
ambiental na reserva, em que é relevante o trabalho do comité em relacio ao manejo
da dgua para garantir o consumo humano e, também, a sustentabilidade do recurso.

O segundo caso é o do CAPS El Chompipe, localizado na zona rural, que
tem a particularidade de estar inserido em diferentes estdgios de organiza¢io em
niveis municipal e nacional. O comité expressa interesse em estabelecer relagio
com o Estado, ao exercer seu trabalho como organiza¢io comunitdria, mas exige
que o governo desempenhe suas fungdes como ente publico. Em nivel municipal,
pertence 4 Rede de Agua de Muy Muy, que se apresenta como a mais organizada
do pais desde sua fundagio, em 2005. A rede agrupa 33 CAPS, que atuam no
municipio por intermédio dos comités de desenvolvimento municipal (CDMs),
instaurados no pais mediante a Lei de Participagio Cidada, para operar como
instancias representativas em nivel de governo local para a tomada de decisoes.
Enquanto o El Chompipe faz parte da Diretiva da Rede Nacional de CAPS, a partir
da qual se impulsionam processos para seu fortalecimento organizacional e juridico.






CAPITULO 12

ACESSO SOCIAL A AGUA E POLITICAS PUBLICAS:
0 CASO DAS MESAS TECNICAS DE AGUA
NA VENEZUELA'

Miguel Lacabana?

RESUMO

A gestao do servico de dgua potdvel e esgotamento sanitdrio tem-se alterado
em alguns paises, de formas centradas no Estado ou no mercado para outras de
cardter sociocéntrico. Estas dltimas assumem diversas formas, como é o caso das
organiza¢des comunitdrias denominadas de mesas técnicas de dgua (MTAs) na
Venezuela. As MTAs adquiriram uma importincia fundamental para solucionar o
acesso a esse servico nos setores populares, a0 mesmo tempo que se converteram
em uma instincia de participacdo e gestdo que tem gerado uma nova institucio-
nalidade, com grande protagonismo destes setores. Entretanto, a experiéncia das
mesas técnicas, apesar dos éxitos alcangados, nio estd isenta de conflitos, tanto
na oferta dos servicos como na participa¢do e na autonomia destas organizagdes.

1 INTRODUCAO

Na Venezuela, as novas institui¢oes, assim como as politicas de inclusao social
originadas da Constituigao de 1999,° tiveram e continuam tendo um grande
potencial de transformagio e emancipagio. Trata-se de instrumentos que permitem
a abertura de espagos para construir e fortalecer a autonomia da organizagao
popular e contribuir para a constru¢do de cidadania e de uma dinidmica politica que
coloca os setores populares em um lugar central do processo politico venezuelano.
Contudo, permanece vigente a pergunta de que tipo de poder se pode construir a

1. Traduzido do original em espanhol por Raony Silva Nogueira e Maria da Piedade Morais.

2. Professor e pesquisador do Centro de Estudos do Desenvolvimento (Cendes) da Universidade Central da Venezuela
e da Universidade Nacional de Quilmes, Argentina.

3. Com a vitdria do presidente Hugo Rafael Chavez Frias nas elei¢bes de 1998, inicia-se uma nova fase da luta
pela hegemonia na Venezuela, na qual os setores populares apresentam um papel determinante na construcéo de
um projeto nacional democratico-popular. A partir deste momento, e com os acontecimentos dos Gltimos anos, fica
claro que o conflito sociopolitico enfrenta dois modelos diferentes e reflete esta nova fase na luta pela hegemonia.
Um dos primeiros passos neste processo foi a promulgacdo, em 1999, da nova Constituicdo da Republica Bolivariana
da Venezuela (Venezuela, 1999). Nela, esta configurado o novo projeto nacional: passa-se da democracia representativa
para a democracia participativa. Ela contém postulados fundamentais para uma politica nacionalista, como ocorre em
relacdo ao petréleo (impede-se sua privatizacdo) e a agua (declara-se bem de dominio publico), entre outras atividades,
ficando de lado os postulados neoliberais que haviam orientado a politica do pais desde a década de 1980.
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partir de organizagoes que, embora tenham desenvolvido certo grau de autonomia
politica, continuam, por um lado, dependendo do Estado central, enquanto, por
outro lado, muitas pertencem ao Ambito microlocal.

Nao obstante se registre um importante avan¢o da democracia na tomada de
decisoes pela comunidade e na construgao do poder popular, o processo nio estd
isento de conflitos pelo uso dos recursos, pelo controle politico e, em definitivo, pelo
poder nestes territdrios. Entre estas organizacoes de nivel microlocal, encontram-se
as mesas técnicas de dgua (MTAs), organizagdes comunitdrias contempladas na
Lei Orgénica para a Oferta dos Servigos de Agua Potével e Esgotamento Sanitdrio
(LOPSAS) (Venezuela, 2001), cujo objetivo é promover a participagio da populagao
na solucio do acesso a estes servicos.

Com a entrada em vigéncia da LOPSAS e as mudangas introduzidas nas
empresas pablicas de oferta de dgua e esgoto (EPPAS), juntamente com a agio
das MTAs, tem-se construido um novo tipo de relagio comunidade-Estado, que
nio estd mediada por atores privados nem por organizagbes niao governamentais
(ONGs). Esta nova relagao contribui decididamente para a construgio do que serd
chamado neste estudo de um novo governo participativo da dgua na Venezuela,
bem como para combater a vulnerabilidade social dos setores populares no acesso
ao servigo de dgua potdvel e esgotamento sanitdrio (SAPS).

Como se tem desenvolvido esse processo, que formas tem tomado, como
tem sido a participagdo comunitdria, no s6 na melhoria do acesso, mas também
na tomada de decisdes, e qual ¢ a percep¢ao que os setores populares tém desta
experiéncia é a preocupagao central deste capitulo, que possui como base diversos
trabalhos de pesquisa realizados na dltima década (Lacabana ez 4/., 2008; Lacabana,
Cariola e Carrodeguas, 2004).

Nesses trabalhos, utilizaram-se simultaneamente instrumentos quantitativos
e qualitativos na coleta de informagoes necessdrias para a andlise. Os casos foram
selecionados com base na experiéncia de vdrios anos de trabalho, em diferentes
comunidades (barrios) de setores populares da Venezuela e também na interagao
com as EPPAS em Caracas e sua interface periurbana, em cidades do interior e em
dreas semirrurais. Os casos analisados sio de barrios de invasidn,* os mais antigos
com aproximadamente setenta anos de fundagio. O barrio de invasién mais recente
tem apenas sete anos de existéncia no momento de elaboragao deste capitulo.

Naio obstante todos os casos tenham em comum “o problema da dgua”, por
sua condigdo de barrios de invasién, o grau de consolidacio destes introduz dife-
rengas significativas, pois alguns possuiam canaliza¢io de dgua e um abastecimento

4. Barrios de invasion sao assentamentos autoconstruidos por seus habitantes em terras publicas ou privadas, invadidas
com tal finalidade.
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com certo grau de regularidade (casos consolidados), enquanto outros (invasoes
recentes) tinham acesso a dgua por meio de projetos comunitdrios impulsionados
pelas empresas publicas prestadoras do servigo de dgua potdvel e esgotamento
sanitdrio através das MTAs, como uma politica de Estado. Também ¢é necessdrio
apontar que os casos possuem diferentes graus de complexidade tanto no que se
refere a solugao do problema da dgua, quanto no que concerne a situagao interna
das comunidades e de suas organizacoes e os conflitos que se deflagram nelas.

A primeira parte deste capitulo trata das mudangas no marco regulatério
dos servicos de dgua e esgoto, assim como do papel das MTAs no novo modelo
de gestao do SAPS, denominado de governo participativo da dgua na Venezuela.
A segunda parte descreve, com base em pesquisas qualitativas, os sucessos e os
conflitos nas agoes das MTAs em prol do acesso social a 4gua. Finalmente, no
marco da luta pela hegemonia politica, este estudo faz reflexdes sobre a participagio,
a autonomia e a democracia nas MTAs ¢ o seu papel na constru¢io do poder
popular e de um novo modelo de pais.

2 0 NOVO MODELO DE GOVERNO PARTICIPATIVO DA AGUA NA VENEZUELA

O debate sobre a governabilidade dos servigos de dgua potdvel e esgotamento
sanitdrio se associam, de um lado, a um modelo de servigo privado (regulado ou nao
regulado) e, por outro, a servigos sob controle priblico. Estes dois modelos prevaleceram
durante mais de um século, complementados, em alguns casos, por formas que
incorporavam, mas em menor medida, o controle popular ou comunitdrio, segundo
cada caso (Castro, 2005).

A partir da década de 1980, e como parte da adogao das politicas ligadas
a0 Consenso de Washington, assistiu-se a uma forte confrontagao para mudar o
modelo de governabilidade centrado no Estado para um centrado no mercado.’
O resultado mais geral foi a privatizacio destes servicos com base no que Castro
(2005) chama de uma racionalidade mercantil, e nao uma racionalidade econémica
que invertia a ordem das prioridades: nao se tratava de assegurar a melhoria do
servico, e sim a rentabilidade econémica das novas empresas, independentemente
de sua contribuiciao em relacio a esta melhoria (Budds e McGranahan, 2003).

O principio de mais mercado e menos Estado que prevaleceu em muitos
paises da América Latina aprofundou a vulnerabilidade dos cidadios diante da
discricionariedade da gestio do servigo, dando lugar, em alguns casos, a fortes
conflitos que acarretaram a resisténcia a privatizagdo e a defini¢ao de um sistema

5. "Pode-se dizer que as transformacdes introduzidas no campo da gestéo dos recursos naturais e de servicos pUblicos
essenciais a partir da década de oitenta, especialmente mediante as politicas de desregulamentacdo, liberalizagdo e
privatizacdo constituem uma tentativa de descentrar o sistema de governabilidade tradicionalmente fundado sobre a
premissa do papel regulador do Estado e recentra-lo sobre a base dos principios do livre mercado” (Castro, 2005, p. 6).
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de oferta de dgua e esgoto com maior controle social. Sem duvida, a decomposicao
do Consenso de Washington e os resultados negativos das politicas associadas a ele
deram lugar a uma acumulagio de forgas sociais que, em maior ou menor medida,
permitiram recriar processos democrdticos participativos na América Latina; neste
contexto, também se coloca em pritica um novo modelo de governo dos servicos
de dgua e esgoto sociocéntrico perante a dupla servico privado néo regulado versus
servigos sob controle piiblico.* Nesta mudanga para um modelo mais participativo,
inserem-se as novas propostas sobre a geréncia da d4gua na Venezuela.

Para compreender o funcionamento do SAPS na Venezuela, é necessdrio fazer
referéncia ao seu marco regulatorio, o qual é relativamente recente e possui sua base
legal na Constituicio de 1999, por um lado, e, por outro, na Lei Orgénica para
a Prestagio do Servigo de Agua Potdvel e Esgotamento Sanitério (LOPSAPS) de
2001. O novo modelo institucional aprovado implica uma mudanca fundamental
na visao e na gestao do servigo de dgua e esgoto, na qual a presenca do Estado
em algumas fases do servico e a participagio popular sdo elementos substanciais.

Nesse sentido, no que se refere a0 SAPS, é necessdrio destacar pelo menos trés
aspectos que a Constituigao venezuelana de 1999 consagra. Primeiro, a democracia
participativa e protagonista (Preéimbulo, Artigos 70 e 182); segundo, a prote¢io do meio
ambiente e o desenvolvimento sustentdvel como premissas de politicas de Estado (Artigos
127 e 128); e, terceiro, um principio largamente debatido e objeto de controvérsias:
a propriedade do recurso dgua. O Artigo 304 estabelece que “Todas as dguas sao bens
de dominio publico da Nagio e insubstituiveis para a vida e o desenvolvimento. A lei
estabelecerd as disposigoes necessdrias a fim de garantir sua protegio, seu aproveitamento
e sua recuperagao, respeitando as fases do ciclo hidroldgico e os critérios de ordenamento
do territério” (Venezuela, 1999, Artigo 304, tradu¢io nossa).

Além disso, a LOPSAPS estabeleceu um marco regulatério coerente, estdvel
e permanente. Entre 1991 e 1999, foram gerados mais de cem instrumentos que
regulavam o setor, e havia uma desordem, em relagio as competéncias dos niveis
municipal, estatal e central, que gerou uma crise permanente no setor de dgua,
uma crise de organizagao (Francisco, 2005). A LOPSAPS estabeleceu um novo
esquema institucional que divide as fungées de coordenagao, regulagao e gestao,
a transferéncia do servico para os municipios e a possibilidade de constituir um
tipo de organizagao denominada MTA.

As MTAs, enquanto organizagdes comunitdrias, contribuem para a parti-
cipagao dos cidadaos no SAPS e, de fato, se transformaram em um mecanismo

6. "Um enfoque centrado na sociedade é pertinente para este propdsito, j& que permite o exame de modelos de governanca
alternativos aqueles que se baseiam principalmente em estruturas hierarquicas (como o Estado) ou no mercado.
Estes modos alternativos dependem menos de instrumentos de politicas de cima para baixo e se referem a necessidade
de identificar meios interativos de organizacdo social” (Allen, Davila e Hofmann, 2005, p. 28, traducdo nossa).
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fundamental para a organizagao das comunidades, o acesso social 4 dgua, a politica
de oferta do servico e o funcionamento das EPPSAS.”

A formagao das MTAs para solucionar o acesso ao SAPS se impulsiona a partir
das EPPSAS, no marco das politicas de inclusdo social que fortalece o governo
como parte da estratégia de desenvolvimento social. Sdo formas de participagio
que buscam superar a visao assistencialista, paternalista e clientelista que tem marcado
por décadas a relagio da sociedade com o Estado, fortalecendo o papel e as
responsabilidades das préprias comunidades para melhorar suas condigoes de vida.

Essas organizagdes canalizam a participagio das comunidades para obter,
melhorar, manter e vigiar um servigo de dgua e esgoto de qualidade para seus
assentamentos, assim como para criar uma cultura da dgua que valorize e cuide deste
recurso. A relagio destas organizacdes com os organismos publicos, principalmente
com as EPPAS, estd baseada em uma visao de corresponsabilidade e identidade com
o servigo. Ou seja, as comunidades no somente demandam um servico e o utilizam,
mas também ajudam a construi-lo e sdo parte dele. Neste processo de construgao
do servi¢o, em que as comunidades participam desde o diagnéstico inicial® e da
elaboragao do projeto até uma continua tarefa de vigilancia, as comunidades vao
construindo simultaneamente uma rede de relagoes e valores que contribuem para
a construgio da cidadania.

Essa estratégia participativa tem contribuido decisivamente com o grande
objetivo de ampliar o acesso da populagio 4 dgua potével e ao esgotamento sanitdrio
e, também, de cumprir antecipadamente com as metas do milénio na Venezuela.’
Ademais, incidiu de maneira positiva na construgiao de uma cidadania social
mediante o fortalecimento dos tecidos comunitdrios e o desenvolvimento de uma
nova institucionalidade, entendida como uma nova rede de relagoes comunidade-Estado
que se inicia com as MTAs, e, igualmente, contribuiu com o objetivo de criar uma nova
cultura da 4gua'® (Lacabana e Cariola, 2005).

7. Embora a proposta organizativa das MTAs remonte ao periodo 1993-1996, durante o governo municipal do prefeito
de Caracas, professor Aristdbulo Isturiz, ela foi recuperada e posta novamente em vigor a partir de 1999, com a nova
gestao das empresas publicas provedoras do servico de dgua potavel e esgotamento sanitério.

8. A metodologia de trabalho das MTAs consiste nos aspectos explicitados a sequir. Elaboracéo do plano ou croquis:
representagao em um mapa do barrio, do setor ou do casario, com suas respectivas redes de dgua potavel e de esgoto,
com o objetivo de evidenciar os problemas. Censo de 4gua: reunido de toda a informacao sociodemogréfica necessaria
para enfrentamento dos problemas detectados. Diagnéstico-projeto: colocagdo em pratica da solucdo do problema
levantado, mediante um plano que permita articular os recursos existentes e, se estes ndo forem suficientes, buscar
organizadamente aqueles que sao necessarios.

9. As metas do milénio foram avaliadas no decorrer de 2005 pela Organizacéo das Nagdes Unidas (ONU), com a finalidade
de observar os avancos e introduzir, quando fosse o caso, correcdes as diretrizes e as politicas estabelecidas para cumprir
com estas metas. Neste contexto, 0 caso da Venezuela resulta de sumo interesse, visto que as metas de acesso a dgua
potavel, programadas para 2015, foram alcancadas em 2005. Como exemplo, a cobertura de agua potavel na Regiao
Metropolitana de Caracas aumentou de 86%, em 1998, para 95%, em 2004 (Venezuela, 2005).

10. A nova cultura da 4gua refere-se ao processo educacional em torno dos diretos e das responsabilidades no uso
deste servico, que, também, integram a cultura da cidadania. Tém-se desenvolvido importantes campanhas nas escolas,
especialmente de nivel primario, embora ndo se possa afirmar que se tenha avancado substancialmente nesta direcéo.
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A maturidade alcangada pelas MTAs'' tem permitido que elas nio somente
se encarreguem de realizar um diagndstico participativo de suas comunidades,
mas também de levar adiante a execugao de propostas concretas para solucionar os
problemas detectados. Neste sentido, a experiéncia do Fundo de Financiamento de
Projetos Comunitdrios, pelo qual se financiam os projetos propostos pelas MTAs,
¢ fundamental.'? Este fundo designa recursos para as MTAs para serem investidos
em projetos que as comunidades tenham desenvolvido e lhes permite participar
diretamente na alocagao de recursos e na administragao direta destes recursos com a
participagao da matriz C.A. Hidrolégica de Venezuela (HIDROVEN). Esta politica
tem sua base no Artigo 170 da Constitui¢ao venezuelana, que outorga as comuni-
dades a participagao no desenvolvimento e na execucio de politicas puiblicas, de
acordo com os principios de cogestao, autogestao, coordenagao, interdependéncia,

cooperagao e corresponsabilidade cidada (HIDROVEN, 2006).

A aplicagao desses principios ao desenvolvimento do SAPS deu lugar a
mudangas importantes no sistema, que podem se resumir em dois grandes pro-
cessos em curso. Um se refere a ampliagio do servico com maior equidade no
marco de uma nova visio da empresa publica provedora do servigo, que incluiu
a criagdo de uma geréncia de assuntos comunitdrios; o outro, a incorporagio da
participa¢do comunitdria na gestio do servico e no objetivo de desenvolver uma
nova cultura da dgua. Neste sentido, uma das principais caracteristicas do SAPS
é seu cardter participativo. A participagdo ¢ entendida e implementada niao como
um tipo de participagdo instrumental, mas como uma efetiva e responsével das
comunidades no desenho de politicas e na gestao do servico pelas MTAs e dos
conselhos comunitirios de 4gua (CCAs), a organizagao de segundo grau em que
se agrupam as mesas que possuam um fornecimento comum ou, dito de outra
forma, que pertencam a comunidades adjacentes."

Um aspecto quantitativo notdvel é que atualmente existem mais de 8 mil
MTAs, agrupadas em mais de 180 conselhos comunitdrios de 4gua, onde interagem
cerca de 7 mil representantes destas mesas para solucionar os problemas comuns e
apresentar propostas as empresas prestadoras do servico. Estes conselhos se retinem
todos os anos para realizar planejamentos estratégicos que vao além da prestagao
do servico e se situam no nivel da participacio protagonista e na construcio do

poder popular (apéndice).

11. Em setembro de 2010, realizou-se o VIl Encontro Nacional das Mesas Técnicas de Agua, com a presenca de
representantes das mais de 8 mil mesas existentes na Venezuela (apéndice). Para isto, desenvolveram-se previamente
encontros e conselhos comunitarios de agua.

12. Esse fundo foi aprovado, em 2005, pelo presidente Chavez, por meio do Ministério do Poder Popular para o Meio
Ambiente, e esta destinado a C. A. Hidroldgica de Venezuela (HIDROVEN) — a holding das empresas publicas regionais
de oferta de &gua potavel e esgoto —, sendo de sua responsabilidade.

13. A gestao comunitaria funciona por meio das MTAs e também dos conselhos comunitérios. Por exemplo, na area
Metropolitana de Caracas atendida pela Hidrocapital, participam as MTAs de varios setores, localizados em uma mesma
zona abastecida pela mesma rede e pelo mesmo ciclo de oferta (Hidrocapital, 1991).
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3 AS MESAS TECNICAS DE AGUA: 0 ACESSO SOCIAL A AGUA PERANTE A
VULNERABILIDADE SOCIAL

A anilise das experiéncias das MTAs parte de dois principios bdsicos: 7) que se estd
na presenca de continuos processos de democratizagao e construgao de comunidade,
que tendem a uma maior inclusio dos setores populares. Estes processos nao
estdo isentos de conflitos, particularmente pela permanéncia de velhas préticas
e luta pelo poder em nivel microlocal; e 77) as MTAs sdo organizagdes de base,
com forte apoio do Estado, que abrem espacos para a participagao popular e o
aprofundamento da democracia'* e possuem importantes niveis de autonomia
em sua atuagao.

Com o intuito de solucionar o problema do acesso a dgua, os setores populares
tém passado por diferentes etapas para obté-la: da coleta da dgua de cérregos e
bicas publicas, recebida através de mangueiras, comprada ou ofertada por 6rgaos
publicos por meio de caminhdes-pipa, passando pela luta reivindicativa perante o
Estado para ter acesso ao servigo, ou acesso parcial ao servigo por redes domiciliares
(em alguns casos, formalizado com medidores), até, finalmente, a constitui¢ao de
MTAs e a elaboragao de projetos comunitdrios para diminuir a precariedade do
servico ou ter acesso a ele.

Em todos os casos analisados, comprova-se que as MTAs, enquanto organi-
zagdes comunitdrias de base, tém exercido um papel fundamental como instru-
mentos ndo s6 para solucionar um problema fundamental, como ¢ o acesso aos
servicos de dgua e esgoto, mas também como um meio para apoiar as comunidades
no lado organizacional, na construgio da cidadania e na abertura de espagos de
comunicagio e intera¢io dentro da comunidade, com outras organizagdes e com
o Estado, por meio de diversos organismos, mas destacando as EPPAS como suas
principais interlocutoras.” Nesse sentido, as MTAs tém operado como um
mecanismo idéneo para ajudar a constituir redes sociais, pois nao apenas interagem
com outras organiza¢des comunitdrias, mas também sua experiéncia e atuacio tém
sido decisivas para a formacdo de novas organizacoes, especialmente os conselhos
comunitdrios, que sdo as organizagoes de construcio da autogestao comunitéria e
a instincia para resolver os problemas da comunidade.'

14. "A democracia para nos é uma coisa muito simples: é todo o processo de transformagéo de relacdes de poder
em relaces de autoridade compartilhada. E isto ndo s6 no espaco publico; também na familia, na rua, na escola, na
fabrica” (de Sousa Santos, 2005, p. 60, tradugdo nossa).

15. Como resultado das politicas neoliberais dos anos 1990, os setores populares foram relegados ao isolamento
socioterritorial, no sentido de sua exclusdo do mercado de trabalho, da vida politica e até da possibilidade de atravessar
fisicamente os limites de seus habitat. Contudo, a partir de 1999, as novas politicas publicas foram abrindo espacos
que permitiram a participacao destes setores na solucao de seus problemas microlocais e, além disso, se transformaram
em protagonistas fundamentais da vida politica da Venezuela (Cariola e Lacabana, 2005).

16. Embora haja antecedentes, como a Constituicdo de 1999, os conselhos locais de planejamento, os conselhos
paroquiais e comunitarios, foi em abril de 2006 que se promulgou a lei dos conselhos comunitarios.
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Dado que o problema da dgua tem sido uma constante nos setores populares,
as MTAs nascem de uma necessidade sentida nas comunidades que ¢ a de regu-
larizar o acesso ao servico. Este processo ¢ semelhante em todos os casos mesmo
quando as caracteristicas de cada um introduzem algumas diferengas. A formagao
das MTAs convoca a comunidade de forma ampla e esta participa de assembleias
para a designacio de seus membros. Geralmente se visualiza um forte compro-
misso das pessoas, nio isento de conflitos e certo ceticismo de outras pessoas, que
geralmente desaparece quando se comega a ver que as acoes das MTAs apresentam
resultados positivos.

Quando essas agoes se concretizam em um projeto comunitdrio, a partici-
pagio aumenta, embora, como serd visto mais adiante, também ocorram grandes
conflitos associados 2 administracio dos recursos monetdrios e outros menores
por desavencas pessoais. Na etapa prévia de formagao e inicio das atividades das
MTAs, que inclui a realizagao do cadastro, censo da populagio, croguis das redes e
desenho do projeto, obtém-se uma boa participagio, principalmente dos membros
da MTA. Em contrapartida, é particularmente importante a maior participagio
e o consenso do conjunto da comunidade quando o projeto recebe os recursos
monetdrios para sua execugio.'” Este projeto se transforma nao s6 em um instru-
mento material para solucionar total ou, com mais frequéncia, parcialmente'® o
problema da dgua, mas também em um fato simbdlico" que agrega a comunidade,
convocando-a a participar de diversas atividades, fortalecendo a cidadania e a
autoestima coletiva e pessoal.

Terminado o projeto e alcangado o objetivo de melhorar o acesso ao servico
de dgua, a participagio nas atividades da MTA “estanca-se” e pode-se falar de um
patamar de participagio (Lacabana ez al., 2008) em que esta cresceu, mas depois nao
se ampliou, e tudo aquilo que tem rela¢do com as atividades da MTA ¢ assumido
por uma ou poucas pessoas ligadas ou nao a organizacio inicial.

17. Nas palavras de um entrevistado: “Bom, aqui, todavia, ainda existe algum, na verdade, que ainda apresenta essa
apatia. N&o, eu ndo vou a essa reunido, o que € isso. Mas quando se convoca sao coisas fortes, coisas por decidir em
relagdo aos projetos, coisas importantes a que nos nos dedicamos bastante. Sim, assiste a maioria, quase a maioria da
comunidade” (Lacabana et al., 2008, tradugdo nossa).

18. Parcialmente, no sentido de que ndo é possivel ter acesso a um servico disponivel 24 horas todos os dias, como nas
areas formais da cidade, por questdes técnicas relativas tanto ao sistema de dgua quanto ao contexto fisico no qual
se assentam as comunidades populares.

19. Como fato social que orienta a interpretacdo do mundo que os sujeitos sociais envolvidos na situacdo apresentam
a respeito de seu entorno imediato e mediato.

20. Essa é uma constatacdo do trabalho de pesquisa realizado em profundidade em seis casos de diferentes areas do
pais (Lacabana et al., 2008). Também Lander (2010, p. 21, traducao nossa) apresenta uma percepcao similar, quando
afirma: "Mas ainda nas areas de mais éxito persistem problemas. As politicas orientadas a transformar as empresas
de dgua, de empresas estatais tradicionais em empresas propriamente publicas (ou seja, do publico, de todos e todas),
e 0 impulso dos processos organizativos em torno da agua, como tém sido as mesas técnicas de agua e os conselhos
comunitarios, destacam-se, tanto na Venezuela como no exterior, como algumas das experiéncias democraticas mais ricas
deste processo. Sem dlvida, hoje a I8gica expansiva destes fecundos processos organizativos parece haver se interrompido;
hé& um desgaste inegavel na capacidade de resposta das EPPAS e uma perda da iniciativa nas comunidades organizadas”.
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Em alguns casos, trata-se de certas formas de operagio microlocal do servico,
como a abertura e o fechamento de registros; em outros, a MTA espera obter o
faturamento e a cobrancga do servigo, mas nao quer se responsabilizar pela parte
operacional que se imagina nas maos da Hidrocapital. Por esta atividade, esta mesa
térmica cobrard uma porcentagem do faturamento e, por sua vez, as pessoas envol-
vidas terao uma renda pelos trabalhos realizados. Este ¢ um aspecto que pode ser
observado como uma maior participa¢io da comunidade na operagio do servico
ou, também, como certa “privatiza¢io” ou “terceirizagao” microlocal do trabalho
e um potencial foco de conflitos entre a comunidade e a MTA pelo pagamento
das atividades que seus membros®' realizam.

Quando o projeto termina, enfraquece a participagio geral, e as atividades
ficam nas mios de uma sé pessoa. Ocorre entio um processo no qual a condigao
de lider comunitdrio parece transformar-se, no imagindrio da comunidade,
na de funciondrio da empresa de provisao do servico, justamente pelas fungoes
operacionais que o lider cumpre. Também aconteceram casos nos quais lideres
comunitdrios passaram a formar parte destas empresas. Embora estes exemplos
parecam indicar que a participagdo acaba reduzida a questoes operacionais e, de
certa maneira, estreitamente ligada & operacio das empresas provedoras, também
se destaca que se tem alcangado um nivel maior de envolvimento e participagao
que nio tem retorno e permaneceu na memaria coletiva como um ativo politico
e social para o futuro.”?

Esse patamar de participacdo nio significa uma valoragio negativa da MTA
por parte dos membros da comunidade, e sim contra os objetivos mais gerais,
que nio se reduzem apenas & melhoria do acesso a d4gua, mas também a questoes
fundamentais, como o fortalecimento de uma nova cultura da dgua pela valori-
zagao do recurso, o nao desperdicio, o pagamento da tarifa social e a preparacio
para enfrentar contingéncias individuais ou coletivas relacionadas com o servico.
Embora esta situacio trate dos limites que as reivindicacoes por servigos em termos
de participagao possuem, hd de se destacar os impactos positivos e fundamentais

21. Nas palavras de dois entrevistados de diferentes comunidades a respeito da participacdo: 1."Aqui bem, agora
mesmo, nos temos doze registros aqui dentro, verdade, mas o trabalho aqui dentro é ‘voluntario’, o que temos que
fazer de forma voluntéria’, entdo o registro antes o manejava o senhor Luis, ele também esteve bastante envolvido na
luta e isso, entdo um dia ele veio e me entregou o registro, que estava cansado que nao sei que, na verdade séo doze
registros (...) e entdo meu marido e eu estamos abrindo os registros e o meu filho de quatorze anos passa com um
caderno e recolhe a colaboracdo e pde as pessoas para assinar (...)". 2. “Eu fui uma que fui discutir com Romel, entao
ele me disse: Mami n&o é culpa minha porque alguém me desligou a bomba! Entéo ele ndo tem quem o ajude, faz
tudo sozinho, se tem que dividir, entdo ndo ha comunicacdo com ele, porque a ele Ihe colocam a culpa e na realidade
é que as pessoas s&o muito espertas” (Lacabana et al., 2008).

22."(...) Sempre tomaram, como posso dizer, como exemplo a mesa técnica de dgua; sempre estdo fazendo consulta,
sempre pedem assessoria. Assim pode ser feito? Como se deve fazer? Por que se deve fazer? E tudo isso, sempre ha
uma consulta da mesa técnica de dgua e por isso penso que se estabeleceu um precedente politico e social dentro
da comunidade, porque fomos os primeiros em nivel nacional a administrar o dinheiro, fomos os primeiros a dar esta
oportunidade de mostrar que o povo é sébio. Ai demonstramos que nés do povo, somos sabios, de que ndo sé os
politicos e os profissionais sao sabios, mas também o povo é sabio” (Lacabana et al., 2008).
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para a organizacio popular, as pessoas e as comunidades que derivam da criacao
e do funcionamento das MTAs.

O primeiro e mais direto desses impactos ¢ a melhoria do acesso ao servigo,
embora na maior parte dos casos nio se obtenha um servigo regular e didrio.
Por sua vez, este acesso acarreta melhorias na vida cotidiana das familias e na
saide das comunidades, sobretudo se estd complementado também com projetos
de esgotamento sanitdrio. Outro aspecto que deve ser ressaltado em todos os
casos estudados é a ampliagdo da obra para além dos objetivos iniciais, como
consequéncia do compromisso da comunidade para assumir parte das tarefas
que os projetos demandam e da poupanca de recursos que permitem realizar
estas ampliagoes.”

Nesse processo, visualiza-se também outro aporte das comunidades, talvez
mais intangivel, mas nem por isso menos importante, que ¢ o conhecimento e
as propostas para melhorar a implementagio do projeto. E o que neste estudo se
denominou de encontro de saberes, que se dd com maior intensidade nos barrios
mais consolidados, tanto pela experiéncia em participagdo de seus habitantes e
lideres comunitdrios, quanto pelo conhecimento detalhado das infraestruturas
existentes e dos problemas que os afetam. Este encontro é um aporte de duas
maos, pois fortalece os saberes e o conhecimento técnico dos habitantes do barrio,
assim como de técnicos e profissionais das EPPAS. Além disso, deve-se ver como
um impacto positivo sobre a comunidade toda vez que o resultado destes aportes
se converte em um produto objetivo, o que também se expressa positivamente
no nivel subjetivo. O crescimento da autoestima pelos resultados alcancados é o
principal exemplo deste efeito positivo.**

Outros fatores de impacto positivo em todos os casos estudados foram a
tendéncia a resolver os problemas coletivamente, o fortalecimento do sentido de
pertencimento a comunidade e a motivagao para participar de outras organizagoes e
projetos comunitdrios, assim como de missoes sociais e diversas atividades coletivas.
Um ponto importante ¢ a relagio das MTAs com os conselhos comunitérios, que
nem sempre ¢ harmoénica e tem dado lugar a uma discussao sobre a necessidade
ou nao de as MTAs permanecerem ao longo do tempo cumprindo as fungées

23. Um caso emblematico nesse sentido é a Califérnia Il, um assentamento na periferia de uma capital do interior do pais,
onde a administracéo dos recursos pela comunidade e sua participacdo nos trabalhos permitiram uma ampliacéo da rede
para toda a comunidade em relacao ao projeto inicial, que s6 contemplava uma cisterna e uma fonte de &gua coletiva.
24."0lhe, isso [sobre mudancas de nivel pessoal], se te digo isso de forma emocional, de verdade, eu sinto uma grande
mudanga (...) bastante significativa, pois sinto uma mudanca, eu voltei — ou seja, estou vivendo outro tipo de vida, quer
dizer, outra etapa de minha vida". “Eu me sinto mais seguro, sinto mais vontade de continuar vivendo, me sinto com
mais vontade de continuar trabalhando tanto por minha comunidade como pelo meu projeto politico, revolucionério;
volto a repetir, por meu projeto bolivariano estou disposto a qualquer coisa, como for e quando for” (Lacabana et al.,
2008, tradugdo nossa).
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que vinham executando anteriormente, ou se devem se incorporar aos conselhos
comunitdrios, e estes levarem adiante as fungdes que aquelas cumpriam.”

A respeito desse ultimo ponto, hd um consenso bastante generalizado
sobre a necessidade da permanéncia das MTAs, que coincide com a valorizagao
positiva de sua experiéncia por duas vias distintas. A primeira refere-se as con-
quistas, a experiéncia, as aprendizagens, 4 organizagio etc. obtidas por praticas
desenvolvidas pelas MTAs. Nesta via, cabe destacar o papel destas na construgao
de redes sociais, especialmente no desenvolvimento de novas organizagées e
no fortalecimento do tecido social comunitdrio. A segunda via referencia uma
questdo mais politica: a consciéncia do papel destas organizacoes na construgao
do poder popular. Embora se possa pensar nos limites politicos que possui a
atuacdo das MTAs por sua especificidade reivindicativa, também parece claro
que se estd caminhando em dire¢do ao acesso ao poder por parte dos setores
populares, entendido como for¢a de transformagio da sociedade, de acordo
com o objetivo especifico destes setores. Pode-se afirmar que esta experiéncia
fica registrada na consciéncia e na condi¢do de sujeitos sociais e, por isso, hd
um avango na construgao do poder popular. Contudo, para que este poder seja
real, é preciso transcender da participagio na solugao dos problemas cotidianos
das comunidades para o conhecimento e a tomada de decisées em escala macro.
Esta situagio remete novamente aos limites politicos das reivindicagdes por
servigos. A partir da experiéncia das pessoas, no presente, hd uma valoragao
positiva das MTAs, e espera-se que, no futuro, continuem existindo, pois se
considera que contribuiram e continuarao a fazé-lo, em diregdo a construgao

do poder popular.

Um aspecto relevante a ser citado ¢ a relagao positiva e altamente valorizada
com as empresas publicas provedoras do servigo e com a HIDROVEN, pois sao
institui¢des com um grande compromisso comunitdrio, o que as diferencia de
outros 6rgaos do Estado. Nesta relacio, destaca-se 0 acompanhamento destas
empresas na formacao e na capacitagio por meio de cursos e oficinas sobre aspectos
comunitdrios, administrativos e técnicos dos projetos.

A nova institucionalidade que se desenvolve a partir das politicas pablicas
inclusivas e da criacio das MTAs marca uma nova relagio com o Estado e, também,
ocasiona uma institucionalidade interna, microlocal, por meio das redes de organizagoes
geradas para atender as situagoes que assim o requereram (terra, satde, energia,
trabalho etc.), e tem consequéncias positivas na interagao pessoal dos habitantes
dos barrios, na identificacio com sua comunidade e, como foi dito, na autoestima

25. Na medida em que a Lei dos Conselhos Comunitarios (Venezuela, 2006) os define como a instancia de participacao,
articulacdo e integracdo das diversas organizacbes comunitarias, coloca-se em ddvida a permanéncia das MTAs como
organizacbes independentes, especialmente no uso dos recursos que, se supde, deveriam ser destinados aos bancos
comunitérios, que séo os 6rgdos financeiros destes conselhos.
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pessoal e coletiva. Em referéncia a este tltimo aspecto, é necessdrio ressaltar a lide-
ranga feminina, pois as mulheres tém sido agentes fundamentais na luta pela 4gua e
na organiza¢do, no desenvolvimento e nas realizagoes das MTAs. Nesta atuagao, as
mulheres que participam destas experiéncias comunitdrias fortaleceram sua autoestima
e passaram a ter uma nova visao de seu papel na comunidade e na sociedade.*

No marco da implementagio dos projetos comunitdrios e de atuagio das MTAs,
é necessdrio um enfoque de género que resgate o papel das mulheres e dos homens.
As andlises de género partem de um principio bdsico: a diferenca sexual se transforma
com o tempo, € no sistema vigente, em desigualdade social. Pode-se afirmar, apesar de
algumas limitagées, que, a partir da experiéncia de organizagio e participago associada
as MTAs, a desigualdade de género é parcialmente” revertida e as mulheres ocupam
um lugar relevante na organizagio comunitdria e na construgio do poder popular,
embora seja necessario discutir os limites deste tltimo processo.

Uma mengao particular sobre a participacio dos jovens faz-se necesséria.
Em poucos casos, destaca-se uma dire¢ao muito jovem formada por homens e
mulheres, equitativa em termos de género, mas nio isenta de conflitos, e que, embora
as vezes tenha sido posta em discussio justamente pela questio geracional, tem
obtido importantes avancos nos projetos de dgua e esgoto, assim como no desen-
volvimento de outras atividades e organizagdes para a comunidade. Na prética, estd
claro que sdo produzidas mudangas na percep¢io que os jovens tém de seu entorno
microlocal, da importincia que sua atividade possui e de certo reconhecimento da
comunidade por seu trabalho. Isto nao significa que os problemas que os jovens
possuem na comunidade serdo solucionados, pois os trabalhos desenvolvidos por
eles sao muito pontuais e esporédicos. Com isso, gera-se uma tensio importante
com o trabalho voluntédrio, pois em torno dele se desenrolam alguns conflitos
importantes e com intensidades diversas, dependendo do nivel de complexidade

26. Nas palavras de uma integrante de uma MTA: “As mulheres tém algo tdo grande e participativo que nés mulheres
temos o poder, o poder que ndo possuiamos antes — por exemplo: uma mulher antes ndo saia de sua casa, se saia,
era para lavar, passar e cozinhar, mais nada. Mas, hoje em dia, nés mulheres nos arrumamos e nos valorizamos.
Eu te digo, por experiéncia propria, que sou uma mulher que vive sozinha com meus filhos; meu filho ja tem vinte anos.
Eu ndo vivo com meu marido e tenho sido uma mulher e um homem e eu ndo posso parar de trabalhar, teho de sequir
adiante, de executar, de lutar, de ser uma lutadora social para a comunidade, para a reserva, para o que me aparece
e para colaborar com as pessoas para ajudar. Eu ndo estou dizendo que estou velha, que me doem as pernas, néo.
Para tudo ha seu tempo, porque antes nos mulheres estavamos submissas, mas agora néo, ns temos o poder, a forca,
a virtude e o espirito fortalecido para sequir adiante, somos ouvidas; uma mulher agora tem com o que e consegue a
solugdo” (Lacabana et a/., 2008, tradugo nossa).

27. Parcialmente, pois, embora as mulheres tenham tido um papel preponderante, pode-se perceber certa diviséo do
trabalho por género. Mesmo naqueles casos em que elas tiveram um papel fundamental na luta pela agua (El 70 e
Campo Rico) e participaram em postos-chave da organizacdo, ha tarefas, como lidar com o dinheiro, que ficam nas
maos dos homens. As mulheres assumem outras funcGes mais relacionadas com as atribuicoes tradicionais — preparar
as comidas para os trabalhadores, por exemplo. Além disso, geralmente as mulheres expressam que sua participagao
se vé limitada pelas tarefas domésticas e pelo cuidado com os filhos. Nao é raro ver a participacdo de mulheres da
terceira idade que estao mais tempo na comunidade e que, de certa forma, possuem maior autonomia e tempo para
participar das tarefas comunitarias, além do conhecimento dos problemas da comunidade. Embora as tarefas mais
pesadas sejam assumidas pelos homens, em uma clara relacdo com sua condicdo masculina, néo é raro ver mulheres
participando também nessas destas tarefas.
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e necessidade do setor, o que d4 lugar a percepgdes diversas e formas diferentes de
se envolver no trabalho comunitdrio, em uma relagao diretamente proporcional
entre necessidade e participagao.

Na maioria dos casos, sio observados conflitos importantes em relagdo aos
recursos financeiros alocados para os projetos. Em parte, estes conflitos tém relacio
com o pagamento dos trabalhos, como foi visto antes, e também com a desconfianca
gerada, em alguns membros da comunidade, quanto ao seu uso, a falta de acesso
direto a eles ou aos beneficios deles provenientes e, sem duvida, ao problema do
poder que se associa ao manejo desses recursos monetérios. Contudo, as MTAs
tém prestado contas tanto a suas comunidades quanto as EPPAS, com um sistema
de prestacoes de contas semanal muito restrito, no qual o conflito tem uma base
mais subjetiva que real.

Essas reflex6es nao podem ser feitas & margem destes dois importantes temas:
liderancas e controle social. Embora tenham surgido novas liderancas com uma clara
visao sobre a necessidade de impulsionar a formagio, a participagio e, em definitivo,
um novo modelo de pais, ainda se mantém praticas clientelistas e autoritdrias que em
vérios casos se desenvolveram por um forte personalismo de lideres comunitarios,
que ndo querem responder ao controle social de suas comunidades, mas pretendem
manter uma relagio direta com os 6rgaos do Estado sem a mediagdo e o controle
comunitdrios, o que, por sua vez, também alimenta a continuidade de praticas clien-
telistas e paternalistas. Estas situagoes geram conflitos importantes e, novamente, se
relacionam ao manejo dos recursos e ao poder real e simbélico derivado do controle
destes. Embora a andlise dos conflitos®® ressalte um aspecto cultural negativo sobre o
compromisso comunitdrio e politico, ou de certos limites da mudanga cultural com
a persisténcia do individualismo, também ¢ certo que o espago organizacional das
MTAs se torna um espaco de construgio de subjetividades e de imagindrios positivos,
assim como de um senso de pertencimento e identidade da politica e do politico.

Uma reflexdo necessdria frente a essa realidade ¢ se seria possivel construir o
poder popular — isto é, um tipo de poder popular com base nestas liderangas que
ndo transcendem o microlocal, que se entronizam nas novas organizagoes comunitdrias
sem romper com os velhos esquemas, deixando de lado a efetiva participagao das
pessoas e dependendo diretamente do Estado.

28. Um aspecto que poderia exacerbar os conflitos é a polarizacéo politica, mas, na maioria dos casos, os responsaveis
pelas MTAs e outros dirigentes comunitarios tém expressado a necessidade de que prevaleca uma visdo comunitaria
acima das diferencas politicas, ajudando assim a fortalecer a participacdo e a organizacdo. Em uma entrevista:
"Nao, aqui ndo metemos a politica. Nos tratamos de ndo tocar estes temas politicos, porque cada um tem sua
simpatia e para ndo entrar em conflitos (...), pois temos chavistas e ha pessoas da oposicao, mas todas estéo de
acordo, queremos o trabalho, estamos interessados e ha respeito e harmonia, cada um respeita a ideia do outro.
[Ela é da oposicao] ela colabora, vem trabalhar e vamos trabalhar (todos opinam igualmente), [ndo importa] o que
seja a pessoa, o importante é que a pessoa trabalhe, tem sido a senhora uma das pessoas que levaram isto a peito
e tem cooperado desde o principio” (Lacabana et al., 2008, tradugdo nossa).
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4 REFLEXOES FINAIS SOBRE A PARTICIPACAO, A AUTONOMIA E A DEMOCRACIA
NAS MTAS

As novas formas institucionais tiveram e continuam tendo um grande potencial
de transformagio e emancipacio, permitindo a cria¢o de organizagoes de base,
entre as quais se encontram as M'TAs.

Por meio das MTAs e de outras organiza¢oes comunitdrias de base, abriram-se
espagos para construir e consolidar a autonomia popular e a cidadania nio s6 em
termos de direitos e obrigagoes, mas também na constituigio de sujeitos politicos
e, portanto, da politizac¢do do social, visto que nio apenas se trata de se opor e
resistir, como também de elaborar a dinAmica politica e, principalmente, fazer com
que ela volte a ocupar um lugar central na sociedade.

Desse modo, recoloca-se a questao do poder nao sé no debate publico, mas
também nas préprias organizagdes sociais. A questao do poder vai além de uma
interpretagio de empoderamento que coloca estas organizagoes e os setores que
representam em lugar individual ou grupal autogestiondrio, com capacidade de
agao em seu Ambito local, mas com pouca incidéncia no conjunto da sociedade —
ou seja, sem impacto nos processos de mudan¢a do modelo social em nivel mais
geral. Por isso, ndo se trata somente de administrar o conflito social por meio destas
organizagdes e congelar as relagoes de poder fazendo destas organizagdes grupos
de poder que apresentam suas préprias demandas e permitem a continuidade da
fragmentagao do campo popular, mas também de construir o poder popular e um
novo modelo de pais. Embora estas potencialidades estejam presentes nos processos
descritos, nem sempre se avanga neste sentido. O trabalho de campo realizado
permite constatar que, em alguns casos, as MTAs parecem limitar-se ou até mesmo
retroceder, tornando-se espacos de administragao e conten¢io do conflito social,
mas, em outros, se verifica que existe uma clara consciéncia do papel que exercem
nos processos de transformagio em curso.

Os processos de participagao que se iniciaram na Venezuela, a partir da vigéncia
da Constitui¢ao de 1999 e das politicas de inclusao social implementadas a partir
de 2003, possuem uma forte ancoragem territorial. As novas formas de participagio
popular impulsionadas pelas politicas publicas tém uma caracteristica principal
referente & ancoragem 7o territdrio, visto que se constituem em e a partir de territdrios
sociais, concebidos como espacos de vida das pessoas nos quais hd uma expressio
definida das necessidades compartilhadas pelas comunidades (D Elia, 2002).

Ao se abordar a dimensio territorial dos processos de democratizagio em curso
na Venezuela, dos quais as MTAs fazem parte, é necessdrio assinalar também a reva-
lorizagio dos habitat populares, a reconstrugio positiva das identidades populares,
a ruptura das fronteiras urbanas simbdlicas e o papel do Estado e da nagao como
referéncias de construgao de identidade nacional e ampliacdo do ambito publico.
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Apesar dos avancos obtidos, ndo se pode deixar de assinalar que persistem perigos
para a autonomia, a democracia participativa e protagonista e os resultados alcancados
com a organizacido comunitdria. Entre os perigos, destacam-se: o controle social de
cima para baixo; a burocratizagio da participacio; a reintrodugao ou permanéncia do
clientelismo sob novas formas; a instrumentalizacio partiddria; a exclusao de interesses
populares por manipulagio das instituicoes participativas ou por falta de compromisso
da tecnocracia e da burocracia; a permanéncia nas comunidades da cultura de urgéncia,
do individualismo, das liderangas tradicionais, do personalismo — em mais de uma
oportunidade desenvolvido no calor da prépria participagio e a partir da alocagao de
recursos de forma direta a individuos. Saliente-se, ademais, em alguns casos, a criacio
de organizacoes de base ou a articulagao destas organizagoes, como sio os conselhos
comunitdrios, “passando por cima” das comunidades e rompendo a confianga delas,
a0 nio cumprirem com os objetivos propostos e com a transparéncia na utilizagao
dos recursos que lhes sao destinados.

Como foi apontado, a luta pelo controle dos recursos se transforma em
um combate pelo poder nas comunidades e tende a desvirtuar os processos
de democratizagao. Assim, fortalece-se a democracia, desejando-se alcangar a
democracia revoluciondria (Venezuela, 2007), mas isto nao ¢ possivel se nio
hd democracia interna nas organizacoes. Se seus membros nao sio democratas,
é necessdrio revisar as acoes, identificar as falhas e os obstdculos e avancar na

construgao do campo “do popular”.”’

Nesse sentido, os processos de democratizacio, construgao da cidadania,
inclusdo social e, acima de tudo, emancipagdo abriram novos caminhos para a
liberagao do potencial criativo e a mudanga de valores nos setores populares. Estes
processos permitiram também a reconstrugio do mundo cotidiano destes setores
e a redefini¢ao positiva de sua subjetividade expressa, entre outras coisas, na
ampliagio e no fortalecimento da autoestima, da aprendizagem, do intercimbio
de saberes e do desenvolvimento de novas identidades, mesmo quando persistem
conflitos, ameacas a autonomia e uma certa paralisia na participa¢ao.

Finalmente, pode-se afirmar que a histéria das MTAs é construida a partir
da necessidade e da caréncia que os setores populares estao submetidos em suas
condi¢oes de vida, da abertura de espagos para o exercicio da democracia por
meio das politicas pablicas inclusivas e da participagio destes setores nestas
organizagoes para solucionar seus problemas. Este processo gerou uma identidade
positiva das MTAs baseada nos avancos obtidos e na transparéncia das acoes, que,
em muitos casos, as diferencia de outras organizagoes comunitdrias, a0 mesmo

29. Nesse sentido, as perguntas e as reflexdes de Lander depois das eleicées de 2010 sdo muito pertinentes a este
respeito. “Dadas as experiéncias do socialismo do século XX, é possivel um processo permanente de aprofundamento
da democracia sem a construgéo de um tecido social autbnomo, se as organizacdes sindicais e populares de diferentes
tipos estao colonizadas pelas estruturas do Estado e do partido?” (Lander, 2010, p. 16, tradugéo nossa).
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tempo em que esta diferenca se projeta na relagao entre comunidade — MTA —
e empresa hidrolégica, gerando um novo tipo de institucionalidade. Dessa forma,
a histdria das MTAs se transforma em memoria ativa, em experiéncia acumulada
dos setores populares na constru¢io de uma nova democracia e de um modelo de
pais inclusivo e mais igualitdrio.
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APENDICE
TABELA A1
Resumo das mesas técnicas de agua (1° trim. de 2011)
Empresa publica Estado Z‘gn,\}le{g To’\tjlaTI Ad ¢ NUnngr: de Total de CCA regiT:rZSa(rj:es
Barinas 173 2 10
Hidroandes 285 3
Trujillo 112 1 8
Distrito capital 257 0
Hidrocapital Miranda 368 21 33 42 687
Vargas 96 9 9
Anzoategui 552 12 2.695
Hidrocaribe Nueva esparta 103 826 4 22 437
Sucre 17 6 981
Aragua 40 10 456
Hidrocentro Carabobo 449 936 8 19 384
Cojedes 66 1 17
Hidrofalcon Falcon 742 742 19 19 957
Hidrolago Zulia 1.867 1.867 1 1 17
Hidrollanos Apure 249 249 N&o possuem  N&o possuem N&o possuem
Hidropaez Guarico 258 258 67 67 285
Hidrosuroeste Tachira 587 587 1 1 24
Aquas de Monagas Monagas 303 303 Nao possuem  N&o possuem Nao possuem
Hidrolara Lara 430 430 6 6 98
Aguas de Ejido 98 2 64
Merida 337 5
Aguas de Merida 239 3 40
Aguas de Yaracuy Yaracuy 344 344 1 1 1
Aguas de Portuguesa Portuguesa 248 248 Nao possuem  N&o possuem N&o possuem
Hidrobolivar Bolivar 401 401 N&o possuem  N&o possuem N&o possuem
Amazonas 25 N&o possuem Nao possuem
CVG GGOSH 75 Nao possuem
Delta amacuro 50 Nao possuem N&o possuem
Total 8.609 8.609 186 186 7.170

Fonte: HIDROVEN (2011).
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RESUMO

Este estudo avalia os processos iniciais de envase de 4gua no Circuito das Aguas
do Sul de Minas Gerais pela empresa Aguas Minerais de Minas S.A., subsididria
da Copasa, que ¢ a concessiondria de servigos de abastecimento de dgua e esgo-
tamento sanitirio no estado de Minas Gerais. Foram utilizadas entrevistas com
representantes da empresa e do movimento social local, visitas técnicas e revisao
bibliogréfica. A discussao é pautada no principio da racionalidade ambiental,
confrontando-a com a racionalidade econémica capitalista. A andlise sugere
fragilidades socioambientais do paradigma adotado para a exploragio da dgua
no Circuito, em especial a contradi¢io do envase da dgua por uma prestadora de
servigos coletivos de abastecimento de dgua.

1. Este capitulo integra a pesquisa de doutorado de Queiroz (2011), defendida junto ao Programa de Pés-Graduagdo em
Saneamento, Meio Ambiente e Recursos Hidricos da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). A pesquisa investiga
como o crescente consumo de &guas envasadas no mundo demanda estudos e acompanhamentos de sua cadeia de
producdo, consumo e descarte de embalagens. Por meio de estudo quali-quantitativo, investigaram-se diversos aspectos
relacionados as dguas envasadas, com base no referencial tedrico de campo de Pierre Bourdieu, categorizando os agentes
que fazem parte deste campo. Identificaram-se as politicas publicas que regem o campo e sua aplicagdo nos municipios
de Itabirito, Ouro Preto e Vespasiano, em Minas Gerais, que também foram selecionados para discutir a qualidade da
agua envasada e as percepcoes de consumidores. Foram identificadas as consequéncias socioambientais geradas em
todo o processo de envase de dgua, com uma discuss3o especifica sobre conflitos sociais no Circuito das Aguas do Sul
de Minas Gerais, representado em parte neste capitulo. A pesquisa apresenta resultados que podem contribuir para a
implantacdo de politicas de melhorias do servico de abastecimento publico de 4gua, além de suscitar reflexdes sobre
as implicacdes do consumo de &guas envasadas. Os autores agradecem ao Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPg), agéncia de fomento brasileira, pela bolsa de doutorado e doutorado sanduiche na
Queens University, Canada, para a autora Josiane Teresinha Matos de Queiroz.

2. Pés-doutora em Saneamento pelo Departamento de Engenharia Sanitdria e Ambiental (Desa) da UFMG.

3. Pesquisador do Centro de Pesquisa René Rachou (CPgRR), Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz).

4. Professora da Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas da UFMG.
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1 INTRODUCAO

A dgua, essencial a vida, vem sendo alvo de processos de mercantilizacio e de
privatizagao, sob o manto do discurso aparentemente neutro do interesse piblico.
Entretanto, este discurso tem sido contestado no Circuito das Aguas do Sul de Minas
Gerais,’ do qual fazem parte os municipios de Sao Lourenco, Caxambu, Lambari e
Cambuquira, possuidores de 4guas minerais consideradas as mais diversificadas do
planeta. Processos singulares nestes municipios tém revelado a forga do local contra
as prdticas de uma empresa com atuacio global® em Sao Lourengo e da subsididria
da empresa de saneamento de Minas Gerais, com planos ambiciosos de envase de
dgua nos outros trés municipios. Cidadaos locais vém se mobilizando na tentativa
de coibir atitudes ambientalmente predatérias na regiao.

Neste capitulo sio apresentados os processos iniciais para o envase de dgua
do Circuito de Aguas do Sul de Minas Gerais, representado pela empresa Aguas
Minerais de Minas S.A., subsididria da Companhia de Saneamento de Minas
Gerais (Copasa), empresa do governo do estado, de economia mista, responsdvel
pela concessao de centenas de sistemas de abastecimento de dgua e com recentes
instalagdes nos municipios de Caxambu, Lambari e Cambuquira, bem como no
municipio de Araxd, para o envase de dgua. Foram utilizados recursos de pesquisa
bibliografica, visitas técnicas e entrevistas com representantes da empresa e de
uma organizagio de mobilizagio social da regido do Circuito de Aguas do Sul de
Minas Gerais.”

O capitulo inicia-se pelo processo licitatério, que gerou desde a concessio
até os planos de exploracio da empresa, confrontando sua perspectiva com a visao
de um representante dos movimentos sociais. As relagoes analisadas remetem a
existéncia de conflitos entre a racionalidade ambiental e a racionalidade econdmica
capitalista. Como afirma Leff (2002), as contradigoes entre estas racionalidades
dao-se por um confronto de diferentes valores e potenciais arraigados em esferas

5. Sobre a importancia das dguas minerais para os municipios e a formacéo histérica do Circuito das Aguas do Sul de
Minas Gerais, ver (Guimaraes, 2009).

6. Sobre questdes da mobilizacdo social e as acdes da Nestlé Waters no municipio de Sao Lourenco, ver Ninis (2006)
e Queiroz (2011).

7.0 percurso metodolégico para o presente capitulo constituiu-se das sequintes etapas: pesquisa bibliografica, entrevistas
e visitas técnicas as industrias nos municipios de Caxambu, Lambari e Cambugquira. O municipio de Araxd, localizado
no Tridngulo Mineiro, ndo foi visitado. Foram enviados oficios solicitando autorizacdo para as visitas técnicas e para
a concessdo de entrevistas com representantes da empresa, além de contatos com representantes de movimentos
sociais da regido. Na Aguas Minerais de Minas S.A., a entrevista foi concedida pelo representante da empresa em
dezembro de 2007. O representante de um grupo de mobilizacdo social que atua na regido do Circuito de Aguas do
Sul de Minas Gerais foi entrevistado em janeiro de 2008. Suas identidades estdo preservadas. As visitas nas industrias
foram autorizadas para janeiro de 2008, nos municipios de Caxambu, Lambari e Cambugquira, com acompanhamento de
representantes da empresa. Entretanto, estas ainda ndo estavam operando, devido a obras de reformas e adequagGes,
exceto em Caxambu, onde o envase estava sendo realizado em carater experimental e para suprir as necessidades
do governo estadual. Foi observado que grandes equipamentos importados de envase estavam sendo recebidos e
armazenados nas indUstrias para posterior uso.
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institucionais e em paradigmas de conhecimento, e por meio de processos de
legitimagao com que se defrontam diferentes agentes sociais.

Ressalta-se que este capitulo parte da premissa acerca da existéncia de uma
dualidade na percepgao do usudrio sobre a qualidade da dgua de abastecimento
publico. De um lado, a subsididria da empresa oferecerd 4gua envasada apoiada em
um marketing que realga sua qualidade e seus valores associados a um determinado
status social. De outro, a mesma prestadora de servigos se apresenta igualmente
na midia alegando distribuir uma das mais seguras dguas do Brasil por meio de
sistema publico e canalizado. Esta duplicidade de atuacio e de oferta de produtos —
dgua envasada e dgua canalizada — tende a confundir a populagio, gerando uma
desconfianga em relagdo ao discurso sobre a qualidade do sistema publico de
abastecimento e distribui¢io de dgua.

2 A AGUA COMO DIREITO HUMANO: UMA QUESTAO DE POLITICA PUBLICA

A dgua potdvel é um direito humano fundamental e se encontra no cerne de
uma crise didria que afeta vdrios milhoes de pessoas, entre as mais vulnerdveis do
mundo. A preservagio do direito humano a d4gua ¢ um fim em si mesmo ¢ um
meio de consubstanciar as prerrogativas mais genéricas da Declaracio Universal
dos Direitos Humanos e outros instrumentos com vinculo juridico, incluindo o
direito a vida, a educacio, a satide e a habitacio (PNUD, 2006).

Cabe salientar que a Resolugao A/RES/64/292, da Organizagao das Nagoes
Unidas (ONU), de 3 de agosto de 2010,* ao declarar que o acesso a dgua potdvel
e a0 esgotamento sanitdrio é um direito humano essencial, espelha a preocupagao
com a situac¢io de que 884 milhdes de pessoas no mundo nao tém acesso a fontes
confidveis de dgua e 2,6 bilhoes de pessoas nio dispdem de esgotamento sanitdrio
seguro. Estudos também indicam que cerca de 1,5 milhao de criancas menores de
cinco anos morrem todos os anos no planeta por doengas relacionadas a potabilidade
da dgua e a precariedade dos servios de saneamento (ONU, 2010).

Portanto, o reconhecimento da 4gua como um direito humano fundamental
implica responsabilizagio do poder publico pela garantia do acesso a dgua para
todos, indistintamente, em uma base nio lucrativa. Contudo, os interesses das
grandes corporagdes que operam com o comércio da dgua trabalham para que, ao
invés de um direito, a 4gua seja reconhecida como uma necessidade a ser provida
pela iniciativa privada e absorvida pela légica mercantil (Barlow e Clarke, 2003;
Gleick, 2007; Irigaray, 2003; Le Monde diplomatique, 2003).

8. Disponivel em: <http://goo.gl/XM3mUj>. Acesso em: 15 ago. 2010.
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Existe uma oligarquia internacional da dgua atuando mundialmente e produ-
zindo conhecimento, dando a dire¢ao do discurso, influenciando a midia e a agenda
mundial da dgua. Poderosas empresas detém atualmente a posse de grandes reservas
de dgua doce para envase, e empresas privadas prestadoras de servigos coletivos
vém também demonstrando cada vez mais interesse no setor de envase de dguas,
como as francesas Vivendi e Veolia (Petrella, 2002; 2003). Ribeiro (2009, p. 140)
complementa que o grave desequilibrio social gerado pelo modo hegeménico
atual faz com que a dgua seja alvo dos denominados “senhores da dgua, barées da
dgua ou capitalistas da dgua”, um grupo de dez corporagées internacionais que
dominam os servi¢os da dgua no mundo e tém também interesse no comércio
da 4gua envasada.

Barlow e Clarke (2003) apresentam uma discuss3o sobre como envasar dgua
se tornou a forma mais utilizada pelas inddstrias que mais crescem mundialmente
e que s3o as menos regulamentadas mundialmente pelo poder publico.’

No gréfico 1 é apresentada a evolugao do consumo mundial de dgua envasada
a partir da década de 1970 até o ano 2000, com crescimento acentuado ao longo

da década de 1990.

GRAFICO 1
Evolucdo do consumo mundial de agua envasada — consumo mundial (1970-2000)
(Em bilhoes de litros)
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Fonte: Barlow e Clarke (2003) e De Paula (2003).

No grifico 2 sio apresentadas as proje¢oes mundiais de consumo de dguas
envasadas para 2013.

9. Sobre a discussao da regulamentacdo de empresas envasadoras de dguas no mundo, ver Serra (2009).
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GRAFICO 2
Projecdes globais de consumo para aguas envasadas (2008-2013)
(Em bilhoes de litros)
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Fonte: Abinam (2009).

Portanto, o consumo mundial de dguas envasadas aumenta vertiginosamente, a cada
ano, propiciando algumas indagacoes sobre como e onde esses volumes serao explorados.

Apenas quatro grandes transnacionais, detentoras das marcas mais vendidas mun-
dialmente — Nestl¢, Danone, Coca-Cola e PepsiCo —, totalizam cerca de 45% do volume
global de dguas envasadas (Abinam, 2009). Conforme Barlow (2009), a Nestlé possui
atualmente 16% do mercado mundial de dguas envasadas; comercializa 12 bilhdes de
litros por ano, e calcula-se que suas expectativas de crescimento de mercado variem entre
6% a 8% ao ano (a.a.). Com setenta diferentes marcas vendidas em 130 paises, a Nestlé
é a lider do setor.

Barlow e Clarke (2003) informam que as quatro transnacionais estio ampliando
suas operagoes na América Latina em busca de novas oportunidades em um mercado
em pleno crescimento. No México, a Coca-Cola possui uma rede de dezessete empresas
envasadoras e a Pepsi possui seis. No Brasil, a Coca-Cola possui dezenove envasadoras
e tem projetos de expansio, assim como no Chile, onde domina o mercado com 31%.
Os autores acrescentam que, desde o estado de Chiapas, no México, até Kerala na India, existe
uma crescente oposigao popular contra a contribuigio de ambas as empresas na dilapidagao
e contaminagio do sistema de dgua local, que se devem, também, a operagées de envase.

A transnacional francesa Danone pretende aumentar sua atuago no Brasil e adquiriu
uma indstria em Jacutinga, Minas Gerais. A produgio, jd assumida pela Danone, deve
passar de 600 mil unidades didrias para 3 milhées. Fora da Europa, a empresa tem 60%
de seu faturamento principalmente na América Latina, mais especificamente, no México
e na Argentina (Abir, 2008).
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No Brasil, além das quatro maiores transnacionais que exploram dguas envasadas
no pais, hd o exemplo da empresa Copasa, concessiondria estadual dos servicos de dgua e
esgotos, que obteve a concessao para explorar dguas minerais também em municipios do
circuito mineiro por meio de sua subsididria Aguas Minerais de Minas S.A.

Por seu turno, a crescente oferta mundial de 4gua envasada nao pode ser considerada
como uma solugo definitiva para substituir o direito bdsico da populagio que carece de
dgua potdvel. A conservagio do habitat natural dos mananciais de dgua doce, a ampliagio e
o melhoramento do sistema puiblico de abastecimento de dgua com qualidade certamente
constituem solugdes mais factiveis e acessiveis para a provisio segura e sustentdvel de dgua.

Gleick (2004) vé os perigos do envase:

Temo que a disponibilidade de d4gua envasada como alternativa de dgua limpa e
segura, freie as pressoes internacionais para proporcionar dgua segura a todos os seres
humanos. (...). Pelos custos, pelos controles e pela equidade, a 4gua envasada pode ser
uma solucdo tempordria, mas nunca a substitui¢ao ao abastecimento publico, porque
quem tem mais problemas de acesso, nos paises pobres, se veriam obrigados a pagar
altos precos a vendedores privados ou empresas de dgua envasada (Gleick, 2004, p. 4).

Acselrad (2003) complementa que o processo de disputa pelo controle do acesso
e exploragio da dgua pela classe empresarial e as pressoes sobre as politicas publicas'® sio
enfrentados por agentes sociais que medem forgas com a imposi¢ao de condicionalidades
pro-mercantis, a fim de buscar formas democratizantes na gestdo da dgua. A complexidade
dos mecanismos de apropriago e de resisténcia pela d4gua constitui, portanto, um desafio
para pesquisadores e formuladores de politicas pablicas, na busca dos “instrumentos
apropriados ao entendimento desta rede intricada de processos socioecoldgicos e politicos
que poem a natureza no interior do campo dos conflitos sociais” (Acselrad, 2003, p. 9).

3 0 ENVASE DA AGUA E 0S CONFLITOS SOCIOAMBIENTAIS

Questoes ambientais sdo socialmente construidas a partir da interagio e do embate
entre os agentes sociais. Elas s6 passam a existir, de fato, quando a sociedade as reco-
nhece como merecedoras de especial atengio. E neste sentido que se pode afirmar que
a emergéncia de uma determinada questao ambiental ¢ fruto do processo, sempre
dinimico, de formulagao do problema, convencimento a respeito de sua importincia
e mobilizagio para seu enfrentamento.

Zhouri (2008, p. 275) afirma que um “conflito eclode quando o sentido e a uti-
lizagao de um espago ambiental por um determinado grupo ocorrem em detrimento
dos significados e usos que outros segmentos sociais possam fazer de seu territério, para
com isso, assegurar a reprodugao do seu modo de vida”. A autora apresenta uma série

e exemplos de projetos homogeneizadores do espaco, e acrescente-se aqui 0 campo
d los d tos homog dores d e t q

10. Ver Queiroz (2011) acerca das politicas pUblicas nacionais vigentes sobre o envase de agua.
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das dguas envasadas, que também vem suscitando conflitos a partir de interesses
econdmicos e geopoliticos em vdrias regides do planeta.

Superexplotagio de aquiferos, produgao de insumos para as embalagens pldsticas e
seu refugo e transporte do produto envasado sio consequéncias do mundo globalizado
e podem gerar conflitos e graves problemas socioambientais.!" Os danos sao sentidos
por todos e, principalmente, pelas camadas mais vulnerdveis da sociedade. A degradagao
ambiental surge como um efeito da crise da civilizagio moderna. Isto deve-se, em grande
parte, & concepgio restrita da natureza enquanto fonte de matérias-primas. Para Leff
(2002, p. 136), “a racionalidade econdmica gerou uma concepgio do desenvolvimento
das forgas produtivas que privilegiou o capital, o trabalho e o progresso técnico como
fatores fundamentais da produgio, desterrando de seu campo a cultura e a natureza’.
As questoes ambientais permitem contestar os custos socioambientais derivados de
uma racionalidade capitalista fundada no cdlculo econémico, na eficdcia dos sistemas
de controle e previsao, na uniformizacio dos comportamentos sociais ¢ na eficiéncia de
seus meios tecnoldgicos. Com efeito, é possivel identificar indmeros exemplos concretos
que demonstram o descompasso entre o tempo ecoldgico — regeneracao da natureza,
ou seja, o tempo de recarga dos aquiferos — e o tempo da acumulagio mercantil, um
dos impasses revelados também no conflito que emergiu no Circuito das Aguas do
Sul de Minas Gerais. Relatos de como a superexploragio de aquiferos pode acarretar
prejuizos socioambientais ao redor do mundo, em paises como India, Estados Unidos,
México, Brasil, Paquistio e em paises da Africa, podem ser encontrados em ALMG
(2007a), Barlow (2009), Barlow e Clarke (2003), Gleick (2010), Herraiz (2006),
PNUD (2006) e Shiva (2006).

Em todo o Brasil, conflitos em relagio ao envase de dgua comegaram a germinar
a partir do momento em que algumas estancias hidrominerais viram seu patriménio
hidrico comprometido pela ma utilizagao dos aquiferos, pela industrializagao e pelo
crescimento urbano desenfreado. Os exploradores de dguas minerais beneficiam-se de
uma legislacio dispersa e ultrapassada e atuam a partir de uma racionalidade que pouco
se preocupa com o esgotamento do recurso — o tempo ecoldgico de regeneracio — e os
conflitos decorrentes da sua exploragio. A corrida ao “ouro azul” compreende a disputa
pelos mercados e a propriedade de fontes. A crescente demanda por requerimentos de
pesquisa e concessoes de lavra de dgua mineral no Departamento Nacional de Produgio
Mineral (DNPM) mostra uma tendéncia preocupante, pois o 6rgao dispoe de poucos
técnicos para esta andlise. A deficiéncia da fiscalizagio, a impropriedade da legislacao'
e a desinformagao técnica acerca do assunto contribuem para agravar a problemdtica
que se observa em vérias estincias hidrominerais do Brasil (Guimaraes, 2009).

11. Queiroz (2011) apresenta exemplos das consequéncias socioambientais do envase de agua.
12. Ver Queiroz (2011) acerca das politicas pUblicas nacionais vigentes sobre o envase de agua.
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Cabe aqui esclarecer sobre pontos importantes em relacio a classificagio da dgua
como mineral'® — uma das muitas classificagoes que a dgua envasada recebe conforme
parimetros estabelecidos pela legislacao pertinente —, que é a tipologia de dgua que estd
no palco das discussoes do presente capitulo. Atualmente, no Brasil, 4guas minerais
sao oficialmente aquelas consideradas, por sua composi¢ao quimica ou caracteristicas
fisico-quimicas, benéficas a satide. Entretanto, a legislagao proibe qualquer mengao sobre
quais seriam estes beneficios, conforme o Cédigo de Aguas Minerais de 1945, ainda
em vigor (Brasil, 1945). Sao obtidas diretamente de fontes naturais ou artificialmente
captadas, de origem subterrinea, caracterizadas pelo contetdo definido e constante
de sais minerais e pela presenca de oligoelementos e outros constituintes. Estas dguas
subterrineas sao especialmente enriquecidas em sais retirados das rochas e sedimentos
por onde percolam muito vagarosamente (Vaitsman e Vaitsman, 2005). Guimaraes
(2009) aponta que a dgua mineral, regida pelo ordenamento juridico brasileiro, estd
ligada ao status que detinha a dgua nas décadas de 1930 e 1940, pois é regulada ainda
como bem mineral. Isto gera algumas consequéncias, como a facilidade da superex-
plotagio e a dificuldade da fiscalizagao, deixando espagos abertos a uma exploragio
mercadolégica com incipiente poder regulador. Portanto, a d4gua mineral obedece a um
regime juridico fixado 4 forma regulamentadora de exploragio dos recursos minerais,
concebida, consequentemente, como minério, ou seja, a dgua pode ser explorada até
a exaustao de suas fontes. Como a prdtica de mineragio da dgua nao é um problema
exclusivo no Brasil. Barlow (2009) argumenta que:

A atual prética de “mineragao da dgua” é diferente do uso sustentdvel que funcionou
por virias geracoes. Hoje, a dgua subterrinea é vista como um recurso finito, como
um mineral — um depdsito a ser explorado até se esgotar, permitindo que o minerador

13. Uma das classificacdes das aguas minerais leva em conta o elemento quimico predominante, podendo receber uma classificagdo
mista as 4guas que apresentem mais de um elemento digno de nota, ou as que possuirem elementos raros. O fluoreto ndo é
mencionado no Cadigo de Aguas Minerais como critério de classificacdo. No entanto, o Departamento Nacional de Producéo
Mineral (DNPM) passou a considerar o fluoreto como “elemento raro e digno de nota” a partir do final da década de 1980,
0 que possibilitou a classificagao de varias aguas como “mineral fluoretada”. Desde entdo, as 4guas antes classificadas como
“potaveis de mesa” — que ndo possuem as qualidades das guas minerais — ganharam o status de mineral, devido a deteccdo de
concentracdes minimas de fluoreto (Caetano, 2005). Serra (2009) informa que havia diversas dguas potaveis de mesa quando o
DNPM ainda ndo procedia a classificacdo das aguas minerais como fluoretadas. Apds este procedimento, ao final da década de
1980 e inicio da década de 1990, diversas aguas potaveis de mesa foram reclassificadas como “aguas minerais fluoretadas”.
O autor alerta ainda que os intérpretes do Codigo de Aguas Minerais " afrouxaram as rédeas”, entendendo por bem permitir
novos parametros de classificacdo das dguas minerais, com base em interpretacdes equivocadas do referido documento legal, o
que também acabou por contribuir substancialmente para a retirada de grande parte da eficacia do codigo quanto a classificacéo
das aguas minerais. O DNPM passou a admitir modalidades de classificagdo das aguas minerais ndo permitidas no cadigo.
Esta permissao foi e tem sido tao liberal que corriqueiramente uma dgua subterranea com qualquer caracteristica atinge pardmetros
minimos para ser considerada mineral. A autora complementa: “inverteu-se o estado das coisas, e a dgua mineral, outrora excegao,
por ser rara, virou regra” (Serra, 2009, p. 170). Bertolo (2006) frisa que o resultado prético é que qualquer agua subterranea
pode ser classificada como agua mineral atualmente e acrescenta que ha controvérsias sobre os beneficios ou maleficios a
salde humana de algumas propriedades/constituintes da 4gua mineral, como a radioatividade. Além disso, as caracteristicas
de baixo pH (<6,0) e de baixo contetido de sélidos dissolvidos (<100mg/L) s&o indicativos de que, aproximadamente, 50%
das dguas minerais envasadas no Brasil provém de aquiferos rasos e de curto tempo de transito, 0 que os caracterizam como
de elevada vulnerabilidade natural a contaminacdo. Borges et al (2006) e Reboucas (2004) relatam sobre a banalizacdo do
termo dgua mineral. Segundo os autores, as demais aguas envasadas sao vendidas como aguas minerais, fazendo com que as
caracteristicas que tornam especiais as 4guas minerais, sejam confundidas pelos consumidores com as caracteristicas da agua
natural ou dgua potavel de mesa — cuja classificagdo depende apenas da especificacdo de potabilidade.
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se mude para novos locais, em vez de um recurso renovdvel que deve ser protegido
e reabastecido. A mineragdo exponencial da dgua subterrinea é, em grande medida,
desregulamentada e ninguém sabe quando o limite serd alcancado e o suprimento
esgotado em determinada comunidade ou regido (Barlow, 2009, p. 24).

O paradigma legal reinante no Brasil nao consegue regular e evitar os conflitos
que podem emergir, como os ocorridos no Circuito das Aguas do Sul de Minas e
em outras regiées com caracteristicas similares, como ¢ o caso de Ibird, Campos do
Jordao, Pod, Ttapecerica da Serra, Serra Negra, Aguas de Lindéia e Aguas de Santa
Bérbara, em Sio Paulo, e Caldas Novas, em Goids (Guimaraes, 2009).

Leff (2002; 2000) sustenta que ¢ necessario sobrepor a racionalidade econdmica
dominante uma nova ordem de ideias, uma racionalidade ambiental que congregue
alguns pressupostos fundamentais, como o reconhecimento da diversidade cultural, a
democracia e a gestao participativa, uma nova racionalidade produtiva e o consumo
consciente. A constru¢ao desta racionalidade ocorre em um campo conflitivo de
interesses e concepgdes diversos, que pde em jogo uma disputa sobre os sentidos da
sustentabilidade, problematizando o lugar do conhecimento, do saber e da ética.

4 0 ENVASE DA AGUA NO CIRCUITO DAS AGUAS DO SUL DE MINAS

A seguir sao abordados os aspectos do processo licitatério que gerou a concessao
de exploragio das 4guas minerais para a subsididria da Copasa, denominada Aguas
Minerais de Minas S.A., e as pretensdes para o envase de dgua mineral no Circuito
das Aguas, nos municipios de Caxambu, Cambuquira e Lambari.

4.1 0 processo licitatorio que resultou na concessao de exploracao das
aguas minerais

Guimaraes (2009) apresenta um relato detalhado com todos os instrumentos
juridicos do processo licitatério que resultou na concessao de exploragao das dguas
minerais nos municipios de Caxambu, Lambari e Cambuquira, no Circuito das
Aguas do Sul de Minas Gerais, e em Araxd, no Alto Parnaiba, para a Copasa.
O autor d4 énfase ao primeiro edital de 2001 e afirma:

O edital que se analisa, e seus consectdrios sociais, ¢ um exemplo claro dessa distAncia
entre os reais interesses publicos e o interesse da administragio ou, mais estritamente,
o predominante interesse econémico que caracteriza certos agentes da administragio

publica (Guimaraes, 2009, p. 137).

A antiga empresa ptblica Companhia Mineradora de Minas Gerais (COMIG)
era legalmente a titular do direito de exploragao das dguas minerais, que, até junho de
2005, foram explotadas pela Superdgua Empresa de Aguas Minerais S.A., do Grupo
Supergasbras. A Superdgua foi a vencedora da licitagao organizada pela COMIG
em 1980 e, desde de 1981, efetivava a explotacio das dguas minerais que levavam
os nomes de Caxambu, Lambari, Cambuquira e Araxd. Em 2001, a COMIG
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realizou a abertura de um novo edital, que apresentou pontos legalmente discutiveis
e inconsisténcias técnicas para a exploracao das dguas. Além dos problemas de ordem
ambiental que poderiam surgir, manifestacdes populares, abaixo-assinados e repre-
sentacoes foram enviados as autoridades. A comunidade da cidade de Sao Lourenco,
que jd vivia problemas de exploragio predatdria de suas dguas minerais, ingressou no
movimento dos municipios vizinhos. Depois de vérios conflitos, que culminaram
em uma acdo civil pablica, e em meio as vdrias manifestagoes populares, o entao
governador do estado de Minas Gerais, Itamar Franco, decidiu pela anulacio do
edital. Em 2005, a Superdgua nio renovou o contrato, devolvendo a concessio para
a COMIG, que fora transformada em Companhia de Desenvolvimento Econémico
de Minas Gerais (CODEMIG) (Guimaries, 2009).

Um representante da mobilizagio social atuante na regio esclarece sobre a
criagao do grupo:

A mobilizago iniciou em 2001, exatamente em meio a crise do edital de licitagio das
4guas minerais do circuito. Nao foi criada com este propésito. Foi criada com o propdsito
de parte da instabilidade do circuito e parte de agio social. Com a crise em Sao Lourenco,
nés diretamente jd nos reportamos a Sao Lourenco, com a superexplotagio do aquifero,
constatado ja por documentos. Eu tenho as provas do laboratério Lamin etc. e tal.
(...). Fizemos muitos movimentos com todas as ONGs unidas da regido. Conseguimos
derrubar o edital em 2001, com Itamar Franco. Conseguimos provar que era um edital
com ilegalidades grandes. Nés derrubamos o edital de licitagio. Em seguida comegamos,
entdo, a lutar. Conseguimos que nesse edital tivesse no seu bojo a pesquisa das dguas no
nivel de exploragio etc. e tal, nivel de muitos estudos. Criamos certa polémica em torno
do assunto em diversas reunides na Assembleia Legislativa do estado, participando em
discussoes com o Ministério do Meio Ambiente em Brasilia, tentando mudar a lei de
4guas minerais, tirar o poder total de que a 4gua mineral nao é minério, teria que estar
dentro dos recursos hidricos, inclusive junto com o Ministério da Satide (Entrevista
concedida em 3 de janeiro de 2008).

Para Leff (2006), os movimentos e as praticas de agentes sociais, locais e globais
propiciam o desenvolvimento de novos direitos, econdmicos, sociais, ambientais
e culturais. Ao analisar a forca dos movimentos sociais, ressalta:

influem na redefini¢ao dos direitos de propriedade, assim como nas formas concretas de
posse, apropriagio e aproveitamento dos recursos naturais. (...) as demandas pela socializagio
da natureza que surgem destes movimentos vao além da luta sobre a Terra e da reapropriagio
dos meios de produgio pelas classes despossuidas ou exploradas (Leff, 2006, p. 466).

Parte desses movimentos s3o ainda, muitas vezes, instrumentos criticos a
racionalidade econ6mica capitalista e possibilitam a seus agentes a ressignificagao
da ordem social, a partir do reconhecimento de suas praticas como exercicio da
democracia. Portanto, estas prdticas sociais representam alternativas que podem
propiciar a visibilidade dos agentes e de seus projetos, o que a racionalidade
econdmica capitalista consegue em geral elidir.
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Em fevereiro de 2006, a CODEMIG abriu outro edital para licitagao de nova
empresa para exploragio das dguas minerais. Entretanto, houve um desinteresse
da iniciativa privada, por entender que a atividade nio apresentaria lucratividade,
e nenhuma empresa se habilitou.

Em 1° de junho de 2006, o entdo governador do estado de Minas Gerais,
Aécio Neves, enviou a Assembleia Legislativa o Projeto de Lei (PL) n°® 3.374, que
autorizava a criacdo de empresas subsididrias da Copasa. A Assembleia Legislativa
aprovou o projeto, criando a Aguas Minerais de Minas S.A. (Minas Gerais, 2007a).

Em um ciclo de debates realizado no Plendrio na Assembleia Legislativa
de Minas Gerais em 2007, um representante da mobilizagao social disse que
“a Copasa caminha para a privatiza¢ao, e que o patrimonio das d4guas minerais estaria
sendo entregue para o capital estrangeiro, com total omissao das autoridades”.
Em contraponto a defesa dos movimentos sociais, de que a d4gua mineral nao deve
ser considerada como recurso mineral e sim como recurso hidrico, a associacio
que reune as industrias de envase afirmou que “doa a quem doer, a lei tem que ser
cumprida’. Na opiniao do representante das industrias, a Justica jd teria decidido
que este ¢ um recurso mineral. “Se vocés acham que as dguas minerais nao sio
minerais, que entrem na Justica. A Abinam adora a Justica. Temos cara, enderego,
estamos aqui. Quando quiserem debater, nos chamem” (ALMG, 2007b).

Portanto, é de conhecimento e uma reivindicagao de parte da sociedade,
sobretudo a que vivencia a situacio da exploracio das dguas, a necessidade urgente
de atualizagao da legislagao vigente.

Um ponto a destacar ¢ a citada falta de lucratividade que teria levado a
iniciativa privada a desistir da explora¢io das dguas minerais. Conforme Copasa
(2008), apesar da andlise pessimista das empresas do setor, o presidente da
Copasa garante a lucratividade do negdcio. Segundo este, o litro da 4gua mineral
a ser explorada nos quatro municipios devera ser vendido aos intermedidrios por
R$ 0,50. Considerando um potencial de 150 milhées de litros ao ano, a receita
bruta poderd chegar a R$ 75 milhoes. A taxa de retorno esperada para que o
negécio seja lucrativo é de 5% a 10%. A direcio da companhia prevé que o novo
empreendimento representard uma receita adicional em torno de R$ 22 milhées
anuais. E complementa que “¢ um negécio pequeno para a Copasa, mas de alta
rentabilidade, ou seja, deverd ser 20% maior do que a rentabilidade obtida com
a atividade de saneamento bdsico” (Copasa..., 2008).

Por exigéncia da legislagao estadual, o lucro liquido da subsididria deverd ser
aplicado em politicas de saneamento (Minas Gerais, 2007a). Além da retomada
do envase, as estincias hidrominerais de Minas teriam seus parques de dguas e
balnedrios recuperados e reabertos para visitagao publica. As obras ficariam a cargo

da CODEMIG.
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4.2 As intencdes da subsidiaria da Copasa — Aguas Minerais de Minas S.A.

A empresa assumiu, em 2007, a exploracio dos recursos hidrominerais das fontes
de Caxambu, Lambari, Cambuquira, na regido sul de Minas, e em Araxd, no Alto
Parnaiba. As trés primeiras fazem parte das poucas fontes do mundo a afluirem
naturalmente gasosas (Guimaraes, 2009).

Contudo, no municipio de Cambuquira, a empresa encontrou resisténcias,
por motivos explicados por representante da mobilizagao local:

Eu confrontei a Copasa em uma reunifo. Disseram que eu tinha que provar, e eu
provei, em uma audiéncia ptblica [sobre o processo de abertura de capital da Copasa].
E entdo é muito sério. Em quatro anos as empresas de saneamento no Brasil ficaram
privatizadas. Pela defesa das 4guas nunca fomos recebidos. E mais f4cil ser recebido
na Presidéncia e nunca fomos recebidos pelo governador. O governo do estado nio
se interessa, eu tenho 52 cartas idénticas do governo. Eu escrevo xingando e ele me
responde com a mesma carta (entrevista concedida em 3 de janeiro de 2008).

Segundo informagées da empresa, em 2006, a Copasa abriu seu capital em agoes
na Bolsa de Valores de Sao Paulo. Nesta época, os acionistas da empresa passaram
a ser o estado de Minas Gerais (59,77%), a Prefeitura de Belo Horizonte (9,67%)
e investidores pulverizados no mercado brasileiro e internacional em fundos de
pensao,'* que detém o restante das a¢oes (Copasa, 2000).

A escritura publica de constituigio de sociedade anénima sob a denominagio
de Copasa Aguas Minerais de Minas S.A. apresentava, na época, acionistas interna-
cionais, sendo suas siglas somente compreensiveis por quem a elaborou (Minas
Gerais, 2007b).

Questionado sobre o fato de a nova atividade estar ou nao vinculada a abertura
de capital, o representante da empresa respondeu:

Nao, mesmo antes da nossa abertura de capital nds jd pensdvamos em explorar o
mercado de dguas envasadas, no tem nada a ver com a abertura de capital. H4 mais
ou menos 7 anos a Copasa, ou mais de 7 anos, que a Copasa estuda e olhava com
carinho o mercado de 4guas envasadas, ¢ claro que nés pensdvamos na dgua tratada
da Copasa, entio fizemos alguns relatérios e comecamos com o copinho de dgua

para brinde (entrevista concedida em 3 de janeiro de 2008).

Para conhecer as expectativas da populagdo local em relagio a empresa, vale
citar o representante da mobilizagio social:

Como em tudo o que acontece no pais inteiro, ¢ muito ficil vocé jogar informagao
considerada certa em cima de pessoas que nao detém conhecimento. E muito ficil,

14. Chesnais (2008) discorre detalhadamente sobre o modo como investimentos financeiros dominam o capitalismo,
remodelando as relagdes econdmicas e politicas. O autor destaca também como os fundos de pensédo se beneficiam
das rendas de natureza especulativa e como estes fazem parte do capital concentrado internacionalizado e seus
desdobramentos, que contribuem para acelerar a crise ecoldgica planetéria.
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vocé faz um belo de um planfleto colorido, diz que vai ter o progresso na cidade,
como a Copasa fez. Ela fez quatro pdginas, ela fez uma revista sobre a maravilha
que seria a explora¢do por aqui. A cidade acredita, porque nao tem investimento.
O dltimo investimento que tivemos foi com Tancredo Neves, em reforma de
balnedrio, do parque. Sucessivas administragdes locais equivocadas, com
pessoas que ndo tém a capacidade de entender a importincia do turismo local
etc. e tal, que pode ser mostrado no mundo inteiro, nao existe uma mentalidade
para isso. Entdo com essa crise toda é 0 momento certo para qualquer um se apossar
dessa riqueza fantdstica que é o circuito. Entao, inicialmente todo mundo se encanta,
a Copasa passa que a garrafa ¢ linda, que vai levar o nome da cidade para fora
enquanto todo mundo acredita, nds entdo lancamos um jornal mostrando que nio ¢
nada disso, que por trds ai vem uma superexplota¢ao, nio vai dar tempo do aquifero
se recompor. Se vocé ver a tubulagio, vocé deve ter ido hoje, a tubula¢io tem uma
bitola grande é muita coisa que j4 se espera o que vem (entrevista concedida em
3 de janeiro de 2008).

Segundo o representante da empresa, a subsididria investiu em torno de
R$ 15 milhées para adequagao as normas legais, modernizagao dos equipa-
mentos e marketing da nova marca:

Tém diversas inovagdes, mas é segredo estratégico principalmente em vasilhames. Onde
vamos inovar: vasilhames, segmentacio e marketing. Vamos ter vasilhames diferentes
de tudo completamente que existe de 4gua no mercado. Vamos ter um marketing
diferente e a segmentacao, pois vamos ter quatro dguas e nio podemos deixar que as
4guas concorram entre elas. Segmentar cada 4gua para cada publico, segmentar é muito
interessante. Aproveitamos muito a caracteristica mineral da 4gua e o bem terapéutico
que a 4gua mineral passa. Em Caxambu, a dgua vai ser dgua gourmer, dgua que ajuda a
melhorar o paladar. Agua Lambari, por ela ser uma dgua que é muito boa para intestino
e estdmago serd trabalhada para o publico jovem, para a balada. Agua Cambugquira,
por ser extremamente rara e ser considerada a melhor dgua do mundo e por ter uma
vazdo muito pequena, ela serd a 4gua mais cara que nds vamos ter, considerada rop
premium, top de linha, entdo nds vamos colocd-la no segmento de elite, segmento r9p.
Entdo, nds agregamos valor principalmente da caracteristica da 4gua, onde se elaborou

as garrafas, os rétulos e o preco (entrevista concedida em 27 de dezembro de 2007).

As declaragoes da empresa podem ser lidas 4 luz de Sahlins (2003), pois a dgua
como mercadoria precisa ser agregada a valores distintos, despertando o fetiche. As coisas
nao valeriam pela utilidade que elas realmente possuem, mas pelo valor distintivo, ou
seja, pelo valor simbdlico que elas adquirem no sistema de produ¢ao de mercadorias.

Ferrier (2001, p. 118) adverte que as envasadoras nio vendem somente um
liquido para a sede, e sim um recipiente, que é muito mais caro que o contetdo, e
acrescenta: “No minimo 90% do custo real de uma garrafa em um ponto de venda
se deve a elementos diferentes da d4gua, ou seja, embalagem, transporte, marketing,
distribui¢do”. Existe atualmente uma diversidade de embalagens, como as crave-
jadas de cristais, com tampas de ouro ou prata, dirigidas a publicos especificos,
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com design e assinatura de estilistas, diferentes tipologias e vindas de diferentes lugares,
ou seja, tudo para fidelizar o consumidor por meio da conquista de um desejo,
desprezando o fato de que o valor real estd dentro da embalagem: a dgua potdvel.

Ao ser questionado sobre a realizagio de estudos crenolégicos,”” o represen-
tante da empresa respondeu: “Sim, pessoal da regido e literatura de um médico,
mas nio conversamos com ele” (entrevista concedida em 27 de dezembro de
2007). Entretanto, o entrevistado nio apresentou mais nenhum detalhe sobre a
realizagio destes estudos. E continua sua fala sobre o ptblico que pretende atingir:

Classes A ¢ B queremos atingir, porque se vocé for ver qual ¢ o mercado de dgua
no Brasil ano passado, foi de 10 bilhées de litros de 4gua envasada. Estamos com
150 milhées no mdximo, vamos comegar com 90 milhées, com 0,8% do mercado.
Nossa vazao é muito pequena, entio nosso preco tem que ser elevado pela qualidade,
por ser um produto raro, pela qualidade, entdo tem que ter um preco mais elevado

(entrevista concedida em 27 de dezembro de 2008).

Para Bourdieu (1979, p. 433, tradugao nossa), “as diferentes classes sociais
podem ser categorizadas e diferenciadas conforme a sua ‘distdncia’ em relacio aos
bens de necessidade primdria”. A necessidade bdsica compete com o desejo de
distinguir-se socialmente da apresenta¢io de um estilo que simbolize szazus social.
Por esta razdo, o consumo em questio converte-se em uma categoria importante
a0 se pensar sobre as correlagoes entre as diversas classes sociais e de como estas
sentem a disparidade no acesso a dgua de qualidade e como se diferenciam em
valores, comportamento e perspectivas.

Importante registrar que, em 2008, a empresa concedeu entrevista a um jornal
e disse que garrafas de dgua de 500 ml jd podiam ser encontradas no mercado
a0 preco médio de R$ 3,50 e completou: “quem ndo quer — ou nao pode — ser
chic, entretanto, consegue comprar uma garrafinha comum por R$1,50” (Agua...,
2008). O excerto confirma uma estratégia mercadoldgica que tem como alvo um
publico com maior poder aquisitivo, associando o consumo da dgua envasada a

15. A crenologia é o ramo da medicina que estuda a aplicacdo e utilizacdo de dguas minerais para a prevencéo e cura de
doencas. Trata do estudo da natureza das fontes de agua mineral. A crenoterapia (grego krenen = fonte, therapeia = tratamento),
relaciona-se a crenologia e consiste na aplicacéo terapéutica das dguas minerais e de seus gases. Este uso é conhecido desde a
Antiguidade, no antigo Egito, na China, India e Mesopotamia, entre outros locais. As fontes e termas da antiga Roma ficaram
célebres no mundo inteiro (Guimaraes, 2009).

E ainda segundo o autor:

0 advento dos grandes laboratarios farmacéuticos, lobbies intensos, criou uma idéia de declinio ao estudo da crenologia
e aos efeitos da crenoterapia. Departamentos e disciplinas que tratavam do assunto, existentes em varias instituicoes
de ensino do pais, foram paulatinamente extintos, em razéo da existéncia de novas drogas presentes no mercado, de
efeito mais rapido e “melhores resultados” (Guimaraes, 2009, p. 67).

Existem na literatura estudos que atestam beneficios proporcionados a satide pela 4gua mineral. No entanto, é necessario
salientar que esta dgua apresenta propriedades quando bebida diretamente da fonte. Os efeitos benéficos diminuem
muito rapidamente quando a dgua é envasada, pois parte de suas propriedades terapéuticas se perdem, e suas emanagoes
radioativas logo se dissipam. Ver: Gonsalves (1936), Camargo ([1981]), Lopes (1956), Brandao e Branddo (1958),
Mourdo (1997), Mercier (2000). A biblioteca publica da Thermas Anténio Carlos, no municipio de Pocos de Caldas, em
Minas Gerais, possui um grande acervo sobre a tematica.
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um certo status social. Ou seja, a empresa visa destinar seu produto a pessoas com
maior poder aquisitivo, em detrimento daqueles que nao podem pagar pela dgua.

Questionado sobre a possibilidade de envase em embalagens com volume
maior, como o garrafio de 20 litros, o representante da empresa responde:

O garrafio ¢ considerado, para as Aguas Minerais de Minas, um problema, isso nao
¢ para 0 mercado de dguas minerais. O grande segmento de 4guas minerais estd no
garrafio, onde o pessoal consegue o maior lucro, nés da Aguas Minerais de Minas
olhamos diferente. O garrafio tem um problema serissimo que ¢ o de higiene. Ele é
reutilizado por volta de 30 a 50 vezes. Entdo, a partir do momento que vocé compra
um garrafio, aquele garrafio j4 passou na casa do fulano de tal, jd passou numa peni-
tencidria, num hospital, ou seja, jd pode ter passado por diversos locais. A higienizagio
que ¢ feita nestes garrafoes pelas fibricas deixa a desejar. O transporte destes garraf6es,
se pensar em higiene, deixa a desejar, o depésito, os locais onde ele fica depositado,
deixa a desejar. Entio, e, além disso, ele vende uma quantidade grande de dgua por
um preco muito barato, entdo vocé vulgariza uma dgua nobre, a partir do momento
que vocé coloca d4gua nobre como as nossas em garrafao. Entao vulgariza aquela
dgua, diminui o valor dela, desvaloriza a 4gua. Entdo nés tivemos que pensar, nds
temos uma 4gua de elite, uma 4gua de excelente qualidade, porque que nés vamos
colocd-la em um garrafio? Entdo nés temos que pensar em um garrafio diferente,
ou seja, um garrafio que nio passou por outros lugares, que tenha uma higienizacio
excelente que te dé toda uma garantia que ali dentro estd uma dgua de qualidade e
também nao seja de 20 litros, o nosso serd de 15 litros. Entdo nosso garrafio vai ser
PET e depois que vocé consumir, ele vai virar uma bolinha ai vocé vai me devolver,
eu vou recolher ele e eu vou te dar outro garrafio, ou seja, ninguém tocou naquele

garrafio (entrevista concedida em 27 de dezembro de 2007).

A empresa entende que as propostas sio solugdes inovadoras e tecnoldgicas
para os problemas sanitdrios e ambientais decorrentes do processo de envase
de dgua. Entretanto, em toda a cadeia de produgio, incluindo a fabricacio de
embalagens plisticas, até a distribui¢ao da dgua envasada, sao geradas consequéncias
socioambientais graves que podem prejudicar a satide humana e ambiental. Leff
(2002; 2004; 20006) alerta que a tecnologia desempenhou uma importante funcio
instrumental na racionalidade capitalista, na qual se omitem os efeitos destrutivos
sobre os recursos naturais e a qualidade ambiental.

A empresa garante que vai trabalhar apenas com as vazoes espontaneas de cada
fonte e que tem projetos de protegao das dreas de recarga. Sobre possiveis atitudes de
superexplotagio por parte da empresa, o representante da mobilizagio social adianta:

A pressao para parar de trabalhar ¢ muito grande. Muita gente saiu porque preferiu
nio ter mais aborrecimentos. J4 avisei 4 Copasa. Vou fazer a contagem dos caminhées,
dos engradados e um engradado a mais que passar eu vou imediatamente interditar
aquilo tudo, vou ao Ministério Piblico, vamos proteger o que existe. O trabalho

nosso nio cessa nunca (entrevista concedida em 3 de janeiro de 2008).
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A empresa estuda a possibilidade de exportacio e informa que estd negociando
a exportagao da dgua Caxambu. “Em dezembro tltimo, a Aguas Minerais de Minas
S.A. fez algumas incursoes na China, Austrdlia e em alguns paises da Europa a fim
de sondar o mercado externo” (Copasa, 2009). As dguas de Caxambu e Cambuquira
encontram-se entre as trés melhores do mundo, segundo pesquisa da Revista Exame
(Copasa, 2009). Entretanto, na visio do representante da mobiliza¢io social:

A exploragio teria que ser artesanal, exploragio artesanal como era feita anteriormente.
Nio nos interessa levar essa dgua para fora. Eles querem exportar para os Emirados
Arabes, eles querem levar para Dubai. Nio nos interessa levar grandes quantidades.
Queremos o turista aqui. N6s vamos ficar pior do que estamos, s6 que agora a cidade
comegou a se conscientizar com os jornais, com as palestras que fizemos, estiao
comegando a ver que vai ser contra a gente e no a favor. Nosso trabalho ¢ reconhecido
no exterior, temos varias matérias publicadas em vérios jornais internacionais.
Mas aqui, temos que brigar por espago para sensibilizar a populagao (entrevista
concedida em 3 de janeiro de 2008).

A ideia de modernidade baseada apenas na racionalidade econémica significa
uma antitradi¢io, ou seja, a derrubada dos costumes e das crengas, a saida dos
particularismos e a entrada do universalismo, ou ainda, a saida do estado natural e
a entrada na idade da razdo. A “racionalidade capitalista molda as diferentes esferas
do corpo social: os padroes tecnoldgicos, as priticas de produgio, a organizagio e

os aparelhos do Estado” (Left, 2002, p. 124).

Leff (2002; 2006) sugere que, a partir de uma nova racionalidade, os principios
econdmicos e tecnoldgicos, uma vez que estiao fundados em uma racionalidade
em que prevalece o econdmico, terdo que ser redefinidos e normalizados
pelas condigoes ecoldgicas e politicas e pelos principios da diversidade cultural e
da equidade social ambientalista. Estes novos valores incluem os limites do meio
ambiente e articulam outros principios materiais e simbdlicos para a base da
producio, implicando também novos instrumentos de avaliagao e execucio, para
que os sujeitos possam ter melhores condigoes de participagio e de representatividade.
Com isso, reforca-se a cidadania, pois assim se possibilitam melhores chances de
participagio no debate politico.

No caso em tela, entretanto, representante da mobilizacio social alega que
houve impedimentos para acompanhar as obras da empresa em Cambuquira:

Hoje, depois da instalagio da tubulacao, a cidade foi convidada a visitar a obra, e
eu tenho recebido telefonemas. Estd todo mundo se unindo apavorado, dizendo que eu
tinha razdo desde o comego, € 0 que o problema vai comegar a existir. Caxambu nao
tem reagio nenhuma, Lambari nio tem reagio nenhuma. Estd todo mundo quieto.
Membros que trabalhavam com a gente, pessoas de alta capacidade que nos ajudavam,
hoje trabalham para as empresas. Entdo existe todo um trabalho que vem dando
resultados, menos em Cambuquira. Em Cambuquira, eles nio estao conseguindo
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nada, nio que sejamos mais rigidos, porque o povo aqui aceita qualquer coisa.
Mas por alguma coisa que aconteceu, eles foram 14 e tentaram misturar o gds das
fontes, misturar as fontes e tudo mais, e vdrias pessoas tentaram embargar o pessoal
da Copasa, bater, etc. e tal. Mesmo porque nds entramos contra a Copasa no saneamento.
prefeito assinou com a Copasa, nds contratamos um advogado, entramos contra a
Copasa no saneamento e nds proibimos a entrada da Copasa aqui. A cidade inteira
cooperou com 10, 20 centavos, batia na porta o dia inteiro para pagar o advogado.
Conseguimos bloquear a entrada da Copasa e queremos o servico municipal.
A nossa 4gua nio é dgua de rio é dgua da serra, 4gua pura e era isso que eles queriam
a Copasa, queria pegar a d4gua do rio e jogar na cidade e pegar a dgua da serra e
engarrafar entdo, bloqueamos a entrada da Copasa antes de acontecer. O povo da
cidade, o povo mais simples me procurou, e pedia que entrasse, que protegesse o
povo, que iria onerar muito, ia dobrar o valor se fosse a Copasa e nio o sistema
municipal e a cidade estd totalmente desprovida de recursos sem incentivo ao
turismo, sem trabalho, sem nada, tudo abandonado (entrevista concedida em
3 de janeiro de 2008).

As agdes locais vém ao encontro do que afirma Escobar (2005) a respeito de uma
inversao da légica do pensamento, ao sugerir um deslocamento do foco dominante
para uma reflexdo sobre a importancia do lugar para a cultura, a natureza e a economia.
As agoes do local se convertem em forgas politicas efetivas em defesa do lugar e das
identidades baseadas no lugar. Para transformar o conhecimento local em poder e
este poder em projetos concretos, ¢ necessdrio tornar visiveis multiplas 16gicas locais
de produgio de culturas e identidades, préticas ecoldgicas e econdmicas que emergem de
comunidades de todo 0 mundo. Com isso nao se pretendem apartar os lugares e as
culturas locais da dinAmica da histéria, mas produzir diferentes significados de economia
e de natureza, que possam desestabilizar os espagos mais seguros de poder que vém
determinando os rumos da histéria.

Quanto & questdo da gestao do abastecimento publico de dgua em Cambuquira,
cabe recorrer a Ribeiro (2009) no que diz respeito as varidveis para uma governanca
da dgua e como as mobiliza¢oes sociais podem ser uma varidvel complexa.
Complementa o autor:

Nada disso terd valor se o Estado for impermedvel &s demandas sociais. Por isso é
necessério criar instituigoes que assimilem as sugestoes dos foros de participacio
popular. Os operadores estatais devem ser treinados a ouvirem pontos de vista externos
A légica estatal e a ponderar suas agdes de modo que as solugdes técnicas sejam
moldadas pelas demandas sociais. Mesmo entre técnicos progressistas ¢ frequente a
repulsa s demandas apresentadas pelos movimentos sociais. E preciso requalificar
esse pessoal para que busquem alternativas técnicas a demandas sociais. Os técnicos
necessitam assimilar as vozes da participacio social e ponderd-las 4 luz da capacidade
de intervengao que o conhecimento acumulado permite introduzir na resolugio de
um problema (Ribeiro, 2009, p. 118).
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H4 uma visao reducionista das questoes ambientais, que separa a natureza
dos povos e de seus diferentes saberes. Um exemplo da racionalidade econémica
¢ o discurso em torno da escassez de dgua, com o intuito de justificar a sua
privatizagio. A racionalidade imposta nao favorece um didlogo com outros saberes.

Em Caxambu, na visita técnica, ao ser questionado sobre os planos para
o parque de Lambari, um dos representantes da empresa respondeu: “Aquilo
ali é uma Etiépia! Temos sim, um projeto onde os turistas terdo tranquili-
dade para beber dgua da fonte. Vamos colocar vidro separando as fontes”.'®
Nos municipios integrantes do Circuito das Aguas do Sul de Minas, a populagio
tem o hdbito e o costume de recolher dgua das fontes e em todos eles existem
hordrios especificos estipulados para que a populagio possa fazer uso das fontes
sem a necessidade de pagar ingresso para entrada nos parques. Vale aqui apresentar
fotos de moradores locais recolhendo 4gua nas fontes dos parques. Na figura 1,
apresenta-se a placa que estabelece os hordrios gratuitos e, na figura 2, pode-se
perceber que a populagio usa seu direito de coletar 4gua para consumo nas fontes
em Lambari.

FIGURA 1
Placa com horarios gratuitos para coleta de agua das fontes no parque de Lambari (jan. 2008)

Fonte: Arquivo pessoal de Josiane Teresinha Matos de Queiroz.

16. Informacao verbal — anotacdes feitas em visita técnica em 4 de janeiro de 2008.
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FIGURA 2
Moradores recolhendo agua dentro do parque de Lambari (jan. 2008)

! /

Fonte: Queiroz (2011).

FIGURA 3
Moradores aguardando para recolher agua dentro do parque de Cambugquira (jan. 2008)

I
Fonte: Queiroz (2011).
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As figuras 3 e 4 retratam a populagio de Cambuquira aguardando a abertura
do parque para recolher dgua das fontes, conforme os hordrios estipulados nos
portoes laterais do parque.

FIGURA 4
Placas afixadas nos portdes laterais, indicando os horarios estipulados para recolhimento
de aguas das fontes do parque de Cambuquira (jan. 2008)

‘

Fonte: Arquivo pessoal de Josiane Teresinha Matos de Queiroz.

A declaragio vem ao encontro do que foi dito no ciclo de debates ocorrido
em 2007, na Assembleia Legislativa de Minas Gerais, ocasido em que represen-
tantes das mobilizagoes sociais defenderam, ainda, um projeto sustentdvel para o
Circuito das Aguas. Este projeto teria como objetivo, entre outros, o resgate do uso
medicinal das dguas. Para o representante da mobilizagio social, o envasamento
da dgua mineral deve ser uma atividade secunddria, pois nao gera emprego nem
renda, além de o envase provocar a perda do valor terapéutico da dgua.

Em relagio a essa afirmativa, cabe informar que a seguinte instrugio estava
afixada no dia da visita técnica, na entrada da fonte Mayrink, localizada no parque
de Caxambu, em uma das fontes de concessao de envase da Copasa:

E importante assinalar que a 4gua mineral seja tomada na fonte, pois seus efeitos
benéficos diminuem muito rapidamente quando levadas para casa, pois ocorre
floculagdo e seus elementos ativos precipitam no fundo do recipiente, perdendo assim
parte de suas propriedades terapéuticas. Suas emanagées radioativas logo se dissipam.!”

17. Reproducio de placa no Parque das Aquas de Caxambu, visualizada durante a visita técnica realizada em 4 de
janeiro de 2008.
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Portanto, os dizeres da instrugao estao contra o processo de envase e, também,
vao contra a premissa de que a 4gua mineral envasada pode continuar com as mesmas
propriedades que tem a dgua consumida diretamente das fontes.

Na finalizagio da entrevista com o representante da empresa, este sinaliza a
atuagdo da Aguas Minerais de Minas S.A. diante da nova realidade, uma vez que
o discurso oficial defende a ideia de que o consumidor nao precisa recorrer  dgua
mineral e a Copasa garante que a dgua da rede de abastecimento ¢ de qualidade:

Nés temos que, existem diversos tipos de dgua, nds temos entdo uma 4gua bruta,
uma 4gua tratada, uma dgua natural da fonte e uma 4gua natural mineral. A Copasa
tem a melhor 4gua tratada do mundo e vai continuar tendo. E excelente para tomar
banho, cozinhar, beber, a melhor 4gua para se hidratar com ela, ¢ uma dgua boa para
os dentes, ¢ uma dgua maravilhosa. A dgua mineral ¢ muito melhor que esta 4gua
tratada maravilhosa, d4gua de muito mais qualidade e essa 4gua vai ser, todo o nosso
marketing vai ser em cima das caracteristicas da dgua, como eu j4 te falei, a segmentagio.
Entdo nés vamos separar também a 4gua da Copasa das dguas minerais, vocé nio
vai ver mais, vocé vai continuar vendo a Copasa fazendo a propaganda institucional
dela. Na hora que for a propaganda das dguas minerais. Eu estou vendo que vocé estd
confundindo as coisas, hoje existe aqui as Aguas Minerais de Minas e existe a Copasa,
que é completamente independente. Entao, as Aguas Minerais de Minas vai ter a
sua propaganda do produto, aqui Copasa é uma institui¢io, vai ter uma propaganda
institucional. Vocé vai ver na propaganda de produto relacionando o prazer de beber
uma 4gua de qualidade. Vocé vai ver na instituicio, na propaganda da Copasa, uma
dgua da Copasa que traz sadde, traz salde, entdo, vai ter uma diferenciagio. Como
a Copasa estd vendo isso? Hoje eu vejo, o corpo técnico da Copasa, inclusive eu,
fui dar uma palestra na dltima reuniio do conselho administrativo, que ¢é feita com
todos os gerentes. A Copasa vé com muito orgulho, a Copasa vé com muito orgulho
a subsididria Aguas Minerais de Minas, porque ela estd vendo ali que vem um
produto de qualidade e que ela, Copasa, conseguiu criar uma empresa que também
trabalha com qualidade. Entéo, hoje, todos os comentdrios que se faz com a gente,
sdo comentdrios mais de orgulho (entrevista concedida em 27 de dezembro de 2007).

Diante da énfase na separagio entre a subsididria e a Copasa, o entrevistado
foi questionado que a Aguas Minerais de Minas S.A. ¢ uma subsididria da Copasa,
a0 que respondeu:

Mas ¢ completamente independente da Copasa. E uma subsididria, o tnico dono dela
¢ a Copasa, mas atua de forma completamente diferente, completamente desvinculada
da Copasa. Tudo meu nem tem, nem posso ter, por lei, minha responsabilidade
¢ diferente, minha comunicagio ¢ diferente, minha juridica é diferente (entrevista
concedida em 27 de dezembro de 2007).

Ao que a pesquisadora insiste: “entdo o consumidor, ele nao vai enxergar
o vinculo com a Copasa?” Obtendo-se a seguinte resposta: “No produto nio,
mas institucionalmente vai”. Tenta-se novamente argumentar: “pois é, mas ai...”,
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sendo interrompida com a resposta: “A propaganda institucional das Aguas
Minerais de Minas af vai sair Copasa governo de Minas, mas na propaganda do
produto Caxambu, Cambuquira, Lambari e Araxd ¢ Aguas Minerais de Minas”
(entrevista concedida em 27 de dezembro de 2007).

A Ultima pergunta ao representante da empresa foi: “O consumidor pode
desconfiar entao da dgua que recebe em casa, por que nem todo mundo pode
comprar dgua mineral para consumir? Entao, nés que utilizamos a dgua da Copasa,
bebemos a dgua da Copasa. Concorda comigo?” E a resposta foi:

E vio continuar utilizando, porque ¢ a melhor 4gua tratada do mundo, pode
beber ela tranquilamente, depois de ter lavado a caixa d’dgua vocé pode beber ela
tranquilamente. Entdo vai continuar bebendo, vocé vai ver as Aguas Minerais de
Minas vdo chegar com pre¢o um pouco elevado, exatamente para diferenciar, a
nossa 4gua mineral ¢ de qualidade, ela vai vir com um preco intermedidrio, mais
caro que outras marcas no mercado como a (...) que na verdade ¢ 4gua natural
e ndo mineral. Até pelo preco vai se segmentar (entrevista concedida em 27 de

dezembro de 2007).

Jordao (2008, p. 12) expressa sua preocupacao ao indagar: “E agora,
qual é a melhor dgua? A que a Copasa capta no rio, trata e distribui, com toda
sua experiéncia e garantia de qualidade? Ou a dgua mineral tradicional que
a mesma Copasa capta no subsolo, envasa e distribui, com a mesma garantia

de qualidade?”

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A mercantiliza¢io da dgua é uma caracteristica do atual modelo econdmico que
vem predominando na economia capitalista, podendo ser observada por meio
de diversas formas, como na légica mercantil e na privatizagio da prestacio dos
servicos de saneamento, na venda da dgua para irrigacdo e no envase da dgua para
consumo humano.

E, quanto ao envase, nio somente o chamado Circuito das Aguas tem sido
vitima deste processo, mas tem surgido grande profusio de exploradores das dguas,
modalidade de negécio que se alastra, transformando dgua em a melhor dgua
do universo. O reconhecimento do Circuito das Aguas, conforme sugere Ninis
(2006), como patriménio da humanidade, pela importincia de suas dguas e pela
singularidade mundial da localidade, com suas fontes diferenciadas, poderia levar
a um processo de preservagio destas fontes.

Diante do apresentado, percebe-se que novos modelos paradigmidticos se
colocam, revelando a necessidade de mudanca para enfocar novas questoes, que
hoje sao fruto da sociedade de massa, caracterizada pelo consumo em massa,
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pela producio em massa, e por uma consequente depauperagio da qualidade de
vida de parcela da populagio. O comprometimento das mobilizagoes sociais, por
meio de estratégias para defender o direito a dgua e a disseminagio de suas atuagoes
e intengdes, sao importantes para informar ao publico as a¢des de empresas que
incutem novas necessidades a populagao. Necessidades estas que podem acarretar
consequéncias socioambientais negativas e maiores exclusdes sociais, por nao
propiciar o acesso a todos.

Este capitulo apresentou didlogos entre a visdo socioambiental e a visiao
econdmica, em um processo de apropriacio de fontes de d4gua no Circuito das
Aguas do Sul de Minas Gerais, que representam a singularidade do local. Este
processo estd em andamento, a mobilizagio social clama por estudos sobre o que
este circuito tem a oferecer, principalmente para a prépria populacio ali residente,
levando-se em consideracio suas necessidades sem expropriagio dos significados
que a dgua tem para estas pessoas. Portanto, este estudo, além de problematizar o
importante fendmeno mundial do envase da 4gua, pode ser considerado também
como um convite para futuras pesquisas no circuito mineiro, a fim de que
outras racionalidades sejam acolhidas para além dos preceitos préprios e nicos da
racionalidade econdmica capitalista, pois a 4gua mineral é para o turismo, para a
localidade, para a satde ou ¢é para a industrializagio em massa, para a exportacio
de grandes volumes?

A construgdo de uma racionalidade ambiental apoia-se na revisio da
racionalidade econdmica, que se tem fundido no principio da escassez e ¢é
movida pelas forgas do capital. Esta seria substituida por outra visao, fundada
em novos valores e principios, em que forgas materiais se reinam a mobili-
zacdo de elementos humanos, naturais, culturais e cognitivos. Deste modo, a
racionalidade ambiental é uma ordem de ideias que autoriza pensar o homem
inserido na natureza, e a sua apropriagdo como importante instrumento para
que as pessoas, invisibilizadas pela ordem econémica vigente, possam recuperar
seu potencial produtivo e sua posi¢ao social.

Enfim, a complexidade dos contornos sociais envolvidos nos fatos discu-
tidos remete a necessdria evolugio para uma consciéncia critica, que possa criar
agdes concretas na adaptagao da legislacao aos novos paradigmas surgidos da
necessidade fundamental de preservacao das dguas, com maior representatividade
popular. Tudo isto visando, efetivamente, 2 melhoria da qualidade de vida, em um
ambiente ecologicamente equilibrado, preservando um bem de uso comum, de
forma a garanti-lo as futuras geragdes, como preceitua a Constituigao brasileira e
os principios da sustentabilidade.
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