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RESUMO

NUNES, Daniele Gongalves. Uma andlise do racismo estrutural nas politicas publicas de
recursos hidricos e saneamento no Brasil. 2021. 320 f. Tese (Doutorado em Meio Ambiente),
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

O presente estudo defende a tese de que os paradigmas dominantes na Politica
Nacional de Recursos Hidricos (Lei n® 9.433/1997) e na Politica Nacional de Saneamento
(Lei n® 11.445/2007) que organizam as atividades dos profissionais das engenharias
envolvidos com a gestdo dos recursos hidricos (ao longo dos ultimos 30 anos) e do
saneamento contribuem para a reproducdo do racismo estrutural persistente na sociedade
brasileira, vulnerabilizando determinados grupos raciais em seu direito de acesso a agua
segura para o consumo humano. Por meio de um olhar tedrico-metodolégico orientado pela
teoria do racismo estrutural e a abordagem das capabilidades, observamos a realidade da
sociedade brasileira privilegiando os processos histdrico e politico da gestdo das aguas e do
saneamento. O racismo ¢ concebido como uma estrutura que integra a organiza¢do economica
e politica da sociedade, capaz de produzir um processo de vulnerabilizagdo de determinados
grupos raciais. Somado a isso, a no¢do de “acesso” a agua foi expandida para além da
existéncia de uma torneira ligada a rede geral de abastecimento porque o direito humano a
agua esta associado a certo tipo de acesso que permite o desenvolvimento humano e a
experiéncia da vida que as pessoas valorizam. Tal perspectiva contribuiu para que o objetivo
central deste trabalho — contribuir com a producdo de conhecimento para a integracdo das
politicas publicas de recursos hidricos, saneamento e saide com justiga social efetiva — fosse
alcancado com uso de uma abordagem quali-quantitativa a luz do referencial tedrico-
metodolédgico escolhido. A andlise qualitativa se concentrou na leitura critica dos registros do
processo de tramitagdo no Congresso Nacional de um projeto de lei, entre 1989 e 1991,
voltado para a formulagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, promulgada em 08 de
janeiro de 1997. Tal leitura permitiu evidenciar: 1) a preocupagdo central dos parlamentares
com o desenvolvimento econdmico, em detrimento do desenvolvimento humano; 2) uma
sobre-representacdo de brancos em relagdo aos demais grupos raciais; 3) a auséncia de
registros oficiais demonstrando a presenca, no debate parlamentar, de uma abordagem que
considerasse as desigualdades socioecondmicas e de género, € o racismo, persistentes na
sociedade brasileira. Em um segundo momento, em relacdo a Politica Nacional de
Saneamento, as analises quantitativas por meio de estatistica descritiva e inferencial
permitiram observar uma associagdo entre a incidéncia de hepatite A € uma componente
principal dos indicadores sobre abastecimento de 4gua. Constatamos a reproducdo do racismo
estrutural relacionado a gestdo das dguas que contribui para a privagdo das capabilidades
relacionadas a certo tipo de acesso a dgua segura para o consumo humano de grupos raciais
vulnerabilizados. Assim, a presente tese contribuiu para ampliagdo dos conhecimentos do
campo das ciéncias ambientais da gestdo das dguas e do saneamento ao mobilizar referenciais
teoricos e de técnicas de pesquisa das ciéncias sociais € humanas através de uma leitura
interdisciplinar da 4gua para consumo humano, produzindo um conhecimento sobre a
manifestagdo do racismo estrutural brasileiro na politica puiblica nacional de recursos hidricos,
geograficamente situado em um dos estados da federacdo, o Rio de Janeiro.

Palavras-chaves: Agua para consumo humano. Capabilidades. Racismo estrutural. Gestdo das
aguas. Saneamento.



ABSTRACT

NUNES, Daniele Gongalves. An analysis of structural racism in water resources and
sanitation public policies in Brazil. 2021. 320 f. Tese (Doutorado em Meio Ambiente),
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

This study defends the thesis that the dominant paradigms in the National Water
Resources Policy (Law N° 9433/ 1997) and in the National Sanitation Policy (Law N°
11.445/2007) that organize the activities of engineering professionals involved in the
management of water resources (over the last 30 years) and sanitation contribute to the
reproduction of persistent structural racism in Brazilian society, making certain racial groups
vulnerable to their right to access safe drinking water. Through a theoretical-methodological
look guided by the theory of structural racism and the approach to capabilities, we observe the
reality of Brazilian society, focusing on the historical and political processes of water and
sanitation management. Racism is conceived as a structure that integrates the economic and
political organization of society, capable of producing a process of vulnerability to certain
racial groups. Added to this, the notion of “access” to water was expanded beyond the
existence of a tap connected to the general supply network because the human right to water
is associated with a certain type of access that allows human development and the experience
of life that people value. This perspective contributed so that the main objective of this work -
to contribute to the production of knowledge for the integration of public policies on water
resources, sanitation and health with effective social justice - was achieved using a quali-
quantitative approach in the light of the theoretical framework - methodology chosen. The
qualitative analysis focused on the critical reading of the records of the process of processing
a bill in the National Congress, between 1989 and 1991, aimed at the formulation of the
National Water Resources Policy, enacted on January 8, 1997. Such reading allowed
highlight: 1) the central concern of parliamentarians with economic development, to the
detriment of human development; 2) an over-representation of whites in relation to other
racial groups; 3) the absence of official records demonstrating the presence, in the
parliamentary debate, of an approach that considered socioeconomic and gender inequalities,
and racism, persistent in Brazilian society. Secondly, in relation to the National Sanitation
Policy, quantitative analyzes using descriptive and inferential statistics allowed us to observe
an association between the incidence of hepatitis A and the main components of the indicators
on water supply. We see the reproduction of structural racism related to water management
that contributes to the deprivation of capabilities related to a certain type of access to safe
water for human consumption by vulnerable racial groups. Thus, this thesis contributed to the
expansion of knowledge in the field of environmental sciences in water management and
sanitation by mobilizing theoretical references and research techniques from the social and
human sciences through an interdisciplinary reading of water for human consumption,
producing knowledge on the manifestation of structural Brazilian racism in the national public
policy on water resources, geographically located in one of the states of the federation, Rio de
Janeiro.

Keywords: Water for human consumption. Capabilities Structural racism. Water
management. Sanitation.
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INTRODUCAO

Agua ¢é elemento essencial a vida humana e ndo humana deste planeta, presente em
todos os lugares, oceanos, atmosfera, plantas, animais, institui¢cdes, historias, culturas e
religides. Para que a vida nas diversas regides do planeta tenha uma continuidade ¢ preciso
que alguns fendmenos continuem a acontecer como, por exemplo, o ciclo da agua. O ciclo da
agua global! ¢ um fendmeno complexo que orienta a circulagdo fechada da agua entre a
superficie terrestre e a atmosfera, catalisado principalmente pela energia solar associada a
gravidade e a rotagdo terrestre, envolvendo as variagdes de estado fisico desse elemento
através da hidrosfera, biosfera e atmosfera. Essa conexdo ciclica possibilita uma
interdisciplinaridade intrinseca a agua. Seus diversos usos demonstram, igualmente, a
importincia socioecondmica deste bem publico, ambiental, natural, econdmico, cultural e
religioso.

A caracteristica multidimensional da 4gua faz com que surjam correntes de
pensamento que podem ser vistas de maneira antagdnica ou complementares. No entanto, em
um mundo que enxerga dicotomicamente a realidade, em preto ou branco, e nao os diferentes
matizes existentes na Natureza, o mais comum ¢ existirem vertentes conflitantes que disputam
seu poder sobre como a agua deve ser concebida. De um lado, aqueles e aquelas que
compreendem que a dgua ¢ um bem comum e por isso, um direito humano, essencial a
qualidade de vida, ao desenvolvimento humano, ao bem-estar, bem como importante para o
equilibrio dos ecossistemas, atribuindo valores intrinsecos a agua e que ndo sdo capazes de
serem traduzidos em quantias puramente monetarias. De outro, aqueles e aquelas que a
compreendem apenas como um recurso natural dotado de valor econdmico, essencial ao
desenvolvimento industrial, agricola e econdmico e que, por sua vez, deve ser controlado
inclusive no mercado financeiro para garantir sua disponibilidade a determinados sujeitos e
setores. Na arena das Nagdes Unidas, venceu a visdo de que o acesso a agua potavel e ao
saneamento bdsico sdo direitos humanos fundamentais, definidos por resolugdes da

Assembleia Geral da ONU em 28 de julho de 2010 e do Conselho de Direitos Humanos,

1O ciclo hidrologico esté relacionado ao movimento e a troca de d4gua, em diferentes estados fisicos, a partir da
Hidrosfera, entre os oceanos, as calotas de gelo, as dguas superficiais, as dguas subterraneas e a atmosfera, a
partir do impulsionamento dado pela energia do Sol. Sao etapas deste ciclo: a evaporagdo, a passagem da dgua
da hidrosfera para a atmosfera; precipitacdo, influenciada pela gravidade, a 4gua condensada cai e, uma vez na
superficie, a 4gua em estado liquido circula através de vertentes de agua que formam os rios de uma bacia
hidrografica, até atingir os oceanos por meio do escoamento superficial. A parte da dgua, que ndo escoa, passa
pelo processo de infiltragdo nos solos e rochas, através dos seus poros, fissuras e fraturas, ficando sujeita a
evaporac¢ao direta para a atmosfera ou a absorc¢ao pela vegetagao que, através da transpiragdo/evapotranspiragao,
a devolve a atmosfera (Disponivel em https://bit.ly/3mu88ae. Acesso em: 16 dez. 2020).
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realizado em setembro de 2010, apds décadas de debates em nivel internacional, dos quais o
Brasil participou e € signatario (UNITED NATIONS, 2010; CASTRO; HELLER; MORALIS,
2015; DIAS; SILVA, 2016; HELLER, 2016; MELO; MARQUES, 2016).

A falta de consenso acerca da temadtica explicita diferentes vieses, destacando-se dois
importantes e antagdnicos: um econdmico, que expressa a agua como um bem de valor
econdmico, mercantilizavel e privatizavel, sob o pretexto de garantir sua conservagao e outro,
coletivo, que considera a 4gua um bem comum, publico, a ser garantido, equitativamente, a
toda populagdo. Nao a toa, em dezembro de 2020, a agua comecou a ser cotizada no mercado
de futuros de Wall Street, assim como o petroleo e o trigo, tendo como base o indice Nasdaq
Veles California Water (NQH20)2. Por outro lado, as normas internacionais de direitos
humanos defendem que “os servicos de agua e saneamento devem ser fisica e financeiramente
acessiveis, disponiveis em quantidades suficientes, de qualidade, além de cultural e
socialmente aceitaveis” (CASTRO et al., 2015, p. 11).

A questdo ¢ que, dentro de seu potencial solvente, a 4gua mistura todos esses
elementos e matizes, dificultando separar um lado do outro, isto €, eles estdo imbricados.
Entretanto, o que temos até hoje, é que, na pratica, o lado econdmico tem prevalecido sobre o
direito humano, comprometendo gravemente as disponibilidades do bem e as liberdades dos
sujeitos. Vandana Shiva (2006) argumenta que ao longo da historia as sociedades mais antigas
instituiram um carater sagrado a agua, de modo que rios, lagos e fontes ganharam status de
deusas e deuses merecedoras de reveréncia e adoragdo. Os povos originarios admitem em sua
filosofia que as aguas sdo as moradas dos espiritos e a origem da vida de todos os seres. Ora,
até mesmo a ciéncia demonstra que a vida se originou no meio aquatico.

Sob o aspecto da sacralidade, nas culturas de matriz africana, as Yabds, “mae”,
“senhora”, “aquela que alimenta seus filhos” em Yorubd® sdo orixas femininos representados
por Nana, lansa, Oxum, Obd e Yemanja, entre outras. Entre essas Yabds, muitas guardam
grande relagdo com as adguas, como Yewd, que se transforma em fonte de agua para saciar a
sede dos filhos; ou Yemanja, rainha de todas as 4guas do mundo. No Brasil ¢ rainha das dguas

do mar e na Africa, rainha “do rio que corre para o mar”, mae de todos os orixas, que deu a

2 Disponivel em: http:/bit.ly/2LUltw3. Acesso em: 19 dez. 2020.

* Lingua de origem africana, principalmente das regides do sudoeste da Nigéria e do antigo Reino de Queto
(Ketu), hoje, Benim, onde é chamada de nagd, denominagao pela qual os iorubas ficaram tradicionalmente
conhecidos no Brasil (Disponivel em: https://bit.ly/3ehph6z. Acesso em: 05 mar .2021). Entre outras linguas
africanas, o Yoruba também guarda forte influéncia sobre o portugués brasileiro (PETTER, 2005).
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luz Oxum, deusa das aguas doces no Brasil e que salvou o mundo da seca, ao fazer oferenda
para os orixas no Orum*.

Segundo Shiva (2006), esta sacralidade surgiu do poder das dguas dos rios como
também da dgua como forca vital. A autora cita exemplos da importancia espiritual da agua,
tais como um templo dedicado a deusa Sequana, localizado na cabeceira do rio Sena e como o
nome do rio Marne, que vem de Matrona, Mae Divina, na Franga. O antigo nome do rio
Tamisa na Inglaterra ¢ Tamesa ou Tamesis, indicando uma divindade fluvial. Bord e Bord,
citados por Shiva (2006), identificaram mais de duzentos pogos antigos e sagrados da
Inglaterra, do Pais de Gales, da Escocia e da Irlanda, que sobreviveram até os tempos
modernos. Contudo, o cristianismo extirpou a devog¢do espiritual dos rios, assim como o fez
com 0s povos originarios e africanos. Por outro lado, a 4gua também aparece nas religides
cristds que consideram Cristo a fonte de “4dgua viva”. Ou seja, a agua tem valores e
significados que transcendem o viés economicista imposto pelo sistema capitalista em que
vivemos.

Akotirene (2019, p. 20) nos convoca a adotar o Atlantico como “um lugar de
opressoes cruzadas por ser um territorio de 4guas que conta a historia de migragdo for¢ada de
africanas e africanos”. A pensadora também considera as 4guas como um remédio para “curar
as feridas coloniais causadas pela Europa”, que se manifestam nos seres humanos traficados
como mercadorias. Como Akotirene denota, ¢ no Atlantico que temos “o saber duma
memoria salgada de escravismo, energias ancestrais que protestam lagrimas sob o oceano”
(AKOTIRENE, 2019, p. 20).

Essas 4guas atlanticas chegam até o continente através das massas de ar que se
transformam em chuvas sobre os relevos e correm através das vertentes formando os rios que
abastecem nossas moradas. Talvez por isso, essas dguas sussurram as historias que tentaram
esconder em aguas profundas, mas insistem em resistir para serem contadas. Nos as ouvimos.

As aguas, e aqui estdo no plural posto que sdo multiplas, nos rodeiam enquanto pais
e guardam informagdes que ndo se resumem a uma biodiversidade, a recursos naturais
mercantilizdveis, as suas caracteristicas fisicas, quimicas e bioldgicas. No trajeto desta
pesquisa, a agua conduziu o caminho nos levando a investigagdes e descobertas que visam
contribuir para uma visdo mais integrada e justa da problematica da agua.

Diante de tamanha multidimensionalidade, cabe destacar que a 4gua tem dispositivos

legais que delimitam seus conceitos® € que estdo mais diretamente relacionados ao seu uso,

4 Para um estudo mais aprofundado acerca dos orixas, ver Prandi (2001).
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isto ¢, a finalidade a que se destina determinada por¢do de agua. Dentre os seus usos, a agua
para consumo humano ¢ considerada um dos mais nobres a que se possa destind-la. Segundo
o Inciso I, do Art. 5° do Anexo da Portaria N° 888 do Ministério da Saude, de 04 de maio de
2021, a 4gua para consumo humano ¢ definida como “a dgua potavel destinada a ingestao,
preparacdo e producdo de alimentos e a higiene pessoal, independentemente da sua origem”,
sendo que, de acordo com o Inciso II do mesmo artigo, a d4gua potavel ¢ aquela que atende ao
padrdo de potabilidade estabelecido pelo mesmo Anexo citado e, que por sua vez, ndo ofereca
riscos a saude (BRASIL, 2021a). Entretanto, gostariamos de expandir ligeiramente o conceito
de consumo humano para pensé-lo para além dessa delimitagao.

Queremos dizer que este consumo pode ser considerado como a relagdo do individuo
com a agua e sua utilizagdo ndo s6 nos atos didrios de beber, alimentar-se e banhar-se. Esse
consumo ou esses habitos podem ser expandidos para as formas de vida que cada individuo
valoriza para experienciar sua existéncia. Por exemplo, para uma comunidade indigena ou
quilombola, a dgua pode ter valor ndo somente encanada e saindo na torneira, mas também
para estabelecer seus habitos culturais, religiosos e cotidianos, como o laco de afeto do povo
Krenak que considera o Rio Doce, Watu em sua lingua nativa, seu familiar. De Watu, eles
recebem seu sustento, sua higiene, sua experiéncia de vida. Observem que nessa concepgao®,
o0 rio ndo ¢ apenas um recurso natural, “suporte passivo de apropriacdo”, mas sim, um sujeito
de direitos, como explica Serres (1990 apud MATOS, 2018, p. 16). Segundo Machado (2019,
p.101), hd uma “mudanga juridica transnacional em curso”, com um numero crescente de
decisdes e leis em todo o mundo que reconhece a natureza como um sujeito de direitos.
Segundo Cano Pecharroman (2018), a atencdo tem se voltado aos rios como sujeito de
direitos em decisdes legais desde o ano de 2017, como, por exemplo, nos casos ocorridos na

Nova Zelandia, no Equador, na India e na Colombia. Isto &, como afirma Machado (2019, p.

5 A Politica Nacional de Recursos Hidricos define a 4gua como recurso natural limitado € um bem de dominio
publico, dotado de valor econdomico nos Incisos I e II do Art. 1°. O Anexo XX da Portaria de Consolidagdo N° 5
do Ministério da Satde aborda toda 4gua destinada ao consumo humano, distribuida coletivamente por meio de
sistema ou solugao alternativa coletiva ou solugdo alternativa individual de abastecimento de dgua, e define a
agua para consumo humano como a dgua potavel destinada & ingestdo, preparagdo e producdo de alimentos e a
higiene pessoal, independentemente da sua origem; a dgua potavel é aquela que atende ao padrdo de potabilidade
estabelecido pelo Anexo XX e que ndo ofereca riscos a satide. Por fim, a Resolugdo N° 357 do Conselho
Nacional de Meio Ambiente dispde sobre a classificagdo dos corpos hidricos segundo os usos da 4gua e traz a
defini¢do de aguas doces, salobras e salinas. No escopo desta tese, nos atemos as dguas doces que sdo definidas
segundo sua salinidade, como sendo igual ou inferior a 0,5 %o. Outros autores, como Vandana Shiva (2006) e
Erik Swyngedouw (2004) apontam para os sentidos da dgua como elemento essencial a manutenc¢ao da vida
associado a um vasto significado no campo social, intelectual e cultural.

® Essa concep¢do da natureza como sujeito de direitos esta inserida em uma visdo biocéntrica oposta a visdo
dominante antropocéntrica, como exposto por Machado (2019, p 101-103).
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101), “o direito a um meio ambiente sadio deixa de ser um direito dos humanos a um meio
ambiente sadio, e se torna um direito do proprio meio ambiente a ser saudavel”.

Portanto, quando as atividades econdomicas, industriais, agricolas, extrativistas
alteram a "natureza natural"’ do ambiente para atender as necessidades de determinados
interesses dominantes da nossa sociedade, a existéncia de alguns grupos (e da propria
natureza) ¢ roubada. A polui¢do langada pelos esgotos sanitarios, industriais e agrotdxicos nos
corpos hidricos, assim como a pressdo crescente da ocupagdo urbana desordenada sobre as
margens desses corpos e a retirada de cobertura vegetal para a expansdo de terras
agricultdveis e pecudria, acaba por contribuir para a degradacdo da qualidade e redugdo da
disponibilidade da 4gua presente nesses mananciais. Esta pressdo sobre os bens ambientais®
acaba por provocar a deterioracdo do bem publico de uso comum e pode levar a perda de
direitos sociais fundamentais, garantidos no Art. 6° da Constituicio Federal de 1988 (a
educacdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados),
especialmente para aqueles grupos com menos condigdes de defender seus interesses
individuais e coletivos na sociedade atual.

Essa assimetria de poder” faz com que determinados grupos sejam mais
vulnerabilizados e estd na contramdo dos principios da igualdade, da justi¢a e da liberdade,
presentes no Preambulo e no Art. 5° da Constituicdo Federal de 1988, que estabelece que
todos os sujeitos, brasileiros e estrangeiros residentes no pais sdo iguais perante a lei, sem
nenhuma distin¢do, garantindo “a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade” (BRASIL, 1988). Ademais, compete ao Estado, segundo a CF de
1988, a garantia dos direitos de todos e a protecdo e utilizagdo dos bens publicos, entre eles a

agua, visando ao desenvolvimento e a redugdo das desigualdades (BRASIL, 1988). Moreira

7 A expressdo "natureza natural” foi utilizada por Fracalanza (2005) para denominar as caracteristicas intrinsecas
da 4gua que sdo alteradas pelos processos produtivos geradores de polui¢do e que "sob a forma de efluentes,
atingem diretamente a agua de rios, de lagos, de oceanos e mares".

8 Segundo Machado (2004b), para um bem ser considerado ambiental é necessario ser de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, isto ¢, sdo bens essenciais a garantia de dignidade da pessoa humana, um dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito (CF/88, Art. 1°Inc. III) e, que t€ém relagdo com os direitos
fundamentais do Art. 6° da Constituicdo: a educacao, a satide, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte,
o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados.
9 Apesar de ndo ser objetivo desta tese aprofundar nas discussdes sobre poder, cabe salientar que, em uma
defini¢do canonica, poder pode ser compreendido como a oportunidade de impor sua vontade dentro de uma
relagdo social (WEBER 1976 apud DI GIOVANNI; NOGUEIRA, 2018), porém existem outras formas de
compreensdo de poder. Segundo Di Giovanni e Nogueira (2018, p. 678), “a politica ndo pode ser concebida
dissociada do poder”, pois desde as a¢des politicas que visam emancipar e livrar as pessoas das formas de
opressdo, “a politica ¢ sempre balizada: por seu exercicio, sua conquista, a oposi¢ao a ele ou sua derrubada”. Di
Giovanni, Nogueira (2018, p. 678) resume que € possivel “usar o poder contra o poder”, ou seja, “fazer da
democracia um poder capaz de subjugar todos os poderes que oprimem”.
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(2020) defende que a igualdade possui uma pluralidade de dimensdes que precisa ser levada
em consideracdo pelo Poder Publico, quando pretende implementar politicas publicas
voltadas a totalidade da sociedade, visto que as pessoas ndo estdo igualmente posicionadas na
realidade social, como discutiremos ao longo desta tese.

Ao contrario do senso comum disseminado com o mito da democracia racial de
Gilberto Freyre!?, o Brasil é um pais de desigualdades raciais profundas, estabelecidas pelo
racismo estrutural, como definido por Almeida (2018), Bersani (2018), Moreira (2019a;
2019b) e Ribeiro (2019). Segundo Almeida (2018), um dos autores escolhidos para dar conta

da problemadtica da 4gua segura para consumo humano abordada na presente tese,

o racismo € sempre estrutural, ou seja, ¢ um elemento que integra a organizagao
econdmica e politica da sociedade. Em suma, o que queremos explicitar ¢ que o
racismo ¢ a manifestagdo normal de uma sociedade, e ndo um fenomeno patologico
ou que expressa algum tipo de anormalidade. O racismo fornece o sentido, a logica e
a tecnologia para a reproducdo das formas de desigualdade e violéncia que moldam
a vida social contemporanea. De tal sorte, todas as outras classificagdes sdo apenas
modos parciais — e, portanto, incompletos — de conceber o racismo (p. 15-16).

Almeida (2018, p. 25) ainda complementa que “o racismo ¢ uma forma sistematica
de discriminacdo que tem a raga como fundamento”, manifesta em agdes conscientes e
inconscientes e que culmina na distribuicdo de vantagens e desvantagens para os sujeitos, de
acordo com os grupos raciais a que pertencem. Nesse sentido, Almeida (2018. p. 15) salienta
que raga opera como um fator politico importante para a naturalizagdo das desigualdades,
segregacdes e genocidio de grupos sociais minoritarios”. Isto é, como afirma Carneiro (2005,
p. 29), raca ¢ “um dos elementos estruturais de sociedades multirraciais de origem colonial”,
em que conceitos como ‘“‘raga/cor/etnia em especial para o Brasil, sdo variaveis que impactam

a propria estrutura de classes”. A autora argumenta que

a esséncia do racismo, enquanto pseudociéncia, foi buscar legitimar, no plano das
ideias, uma pratica, € uma politica, sobre os povos nao-brancos e de produgio de
privilégios simbolicos e/ou materiais para a supremacia branca que o engendrou.
Sao esses privilégios que determinam a permanéncia e reprodugdo do racismo
enquanto instrumento de dominagdo, exploragdo e mais contemporaneamente, de
exclusdo social em detrimento de toda evidéncia cientifica que invalida qualquer
sustentabilidade para o conceito de raca (CARNEIRO, 2005, p. 28-29).

Foram as teorias raciais, a partir dos séculos XVIII-XIX, que deram status cientifico

as diferengas entre seres humanos, utilizando-se da raca para classificar a humanidade — em

10 Gilberto Freyre publicou em 1933 seu mais famoso livro, Casa-Grande & Senzala. A publicagdo na época
confrontou as teorias racistas, defensoras de que a miscigenagao era sinonimo de degeneracéo, ao tentar positivar
a unido das ragas (negra, indigena e branca) (CARNEIRO, 2008. Disponivel em: https://bit.ly/3msxK93. Acesso
em: 07 abr. 2021; FOLHA (online). Disponivel em: https:/bit.ly/3t1 WsiY. Acesso em: 07 abr. 2021). Porém,
como aponta Carneiro (2008, idem), permaneceu no imagindrio social a visdo negativa de que o problema do
Brasil € o povo e sua caracteristica “mestiga”.
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que brancos eram considerados superiores a ndo brancos — sendo capazes de influenciar
significativamente a politica e a sociedade (SCHWARCZ, 2012; SANTOS; SILVA, 2018).
Somente no século XX, a partir dos estudos comparativos e do conhecimento do genoma
humano, que as teorias raciais foram finalmente invalidadas (MIRANDA, 2010, p. 125), visto
que, apesar de existir uma variabilidade genética entre seres humanos, “os patrimonios
genéticos sdo diferentes, mas essas diferencas ndo sdo suficientes para classifica-las em racas”
(MUNANGA, 2004, p. 5).

A disseminagdo dos pensamentos baseados nessas teorias raciais pseudocientificas
permitiu a consolidagdo da hegemonia branca europeia pelo mundo, em especial nos paises
que sofreram com o processo de colonizagdo. No caso do Brasil, a escraviddo foi a base do
sistema econdmico brasileiro, por mais de trés séculos (1535-1888. Portanto, dentro do
sistema capitalista, no contexto da época, o Estado dependia e possibilitava que os senhores
comercializassem pessoas com caracteristicas fenotipicas especificas, que segundo a “ciéncia”
do final do século XIX, eram inferiores as pessoas brancas que faziam parte do grupo
dominante. Foi nesse contexto racista que o Estado brasileiro se constituiu com leis e
instituicdes. O Estado brasileiro ¢ racista, bem como o racismo ¢ uma estrutura que viabiliza
mecanismos de perpetuar desigualdades sobre sujeitos pretos, pardos e indigenas e distribuir
privilégios a sujeitos brancos (ALMEIDA, 2018).

Nos dias atuais, a despeito de serem, aproximadamente, 56% da populagdo brasileira,
pretos, pardos e indigenas sdo a maioria das pessoas abaixo da linha da pobreza no Brasil
(IBGE, 2020a). Segundo dados da Sintese de Indicadores Sociais 2020, do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), a comparacao entre a populagdo negra e branca demonstra
que a propor¢do de ocorréncia de inadequacdes nas condigdes de moradia foi mais que o
dobro na primeira em relacdo a segunda. Isso em quatro das cinco inadequacdes analisadas:
de banheiro de uso exclusivo, paredes construidas com material ndo duravel, adensamento
excessivo e auséncia de documento que comprove propriedade (IBGE, 2020a). De acordo
com a mesma analise, dos 45,2 milhdes de pessoas que residiam, em 2019, em domicilios
com, ao menos uma das cinco inadequacdes analisadas, 13,5 milhdes sdo brancos e 31,3
milhGes, ndo-brancos.

A existéncia dessas vulnerabilidades acentua o abismo entre esses grupos raciais e
fica cada vez mais evidente diante das crises econdmica, sanitaria € ambiental. Desde o inicio
da pandemia de Covid-19, doenca causada pelo novo Coronavirus (Sars-Cov-2), declarada em
11 de marco de 2020 pela Organizagdo Mundial da Satde (OMS), até 06 de abril de 2021, o
Brasil registrou 337.364 mortes e 13.106.058 casos de Covid-19, com média mével de 2.775
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mortes, com varia¢do +43%, indicando tendéncia de alta!'. Segundo o Conselho Nacional de
Satde (CNS), as desigualdades sociais da realidade brasileira dificultam o enfrentamento da
Covid-19 no Brasil, destacando-se a precariedade das moradias, muitas com grande niimero
de pessoas no mesmo domicilio, acesso inadequado a saneamento bdsico, 4gua encanada e
esgoto domiciliar, em regides de dificil acesso ou periféricas, situagdo mais agravada entre a
populagdo negra, mais intensamente afetada pela desigualdade!?.

E fato que ndlo existe uma distribui¢io igualitaria dos impactos ambientais positivos
€ negativos, ou seja, os ricos recebem a fatia dos beneficios e lucros da exploracdo massiva
dos bens ambientais, enquanto os pobres, mais vulnerdveis, sofrem macicamente as
consequéncias dos danos a natureza (ACSELRAD, 2009; MARTINEZ ALIER, 2017). Souza
(2015, p.11) aponta que, pelo menos % das mortes no planeta por doengas relacionadas ao
ambiente, sdo de criangas e jovens com até 15 anos de idade, atingindo predominantemente
paises mais pobres ou grupos sociais vulnerdveis da populacdo, com destaque para as
diarreias que correspondem a 29% do total dessas doencas. O mesmo autor destaca que
metade da populagdo urbana em Africa, Asia, América Latina e Caribe sofre de uma ou mais
doencas associadas ao inadequado fornecimento de agua e a falta de esgotamento sanitario
(SOUZA, 2015, p.11).

A responsabilidade de legislar, orientar, normatizar, disciplinar essa problematica
recai sobre o Estado brasileiro que, de acordo com Machado (2005), tem por fun¢do reduzir

arbitrariamente as desigualdades sob a autoridade do poder legislativo.

Na cultura latina, o Estado sempre fez do intervencionismo um meio de controle do
equilibrio dos poderes e da reparticao dos recursos. A logica distributiva consiste em
regular os equilibrios por intermédio de uma autoridade detentora do poder de
mediacdo que reajusta sem parar as partes de tal maneira que nenhuma entre elas
possa ser reforgada em detrimento das outras. De um ponto de vista politico, dada a
realidade incontornavel das relagdes de forga, o intervencionismo do Estado ¢
indispensdvel para assegurar uma reparticdo desigual mais equilibrada
(MACHADO, 2005, p. 126).

Nesse sentido, a Constituicdo Federal Brasileira (CF), conhecida como Constitui¢do
Cidada, guarda a tutela juridica sobre os bens de uso comum, tal como a dgua, “fundamental
para a qualidade do meio ambiente e para a sadia qualidade de vida”, como versa o art. 225 da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988; MACHADO, 2015). De acordo com Machado (2015,
p. 32), foi a partir da institucionalizagdo da Politica Nacional do Meio Ambiente, pela Lei N°

6.938 de 31 de agosto de 1981 e, posteriormente, com a promulgacdo da CF em 1988, que ¢

! Disponivel em: https://glo.bo/3mMOUQx. Acesso em: 06 abr. 2021.
12 Disponivel em: https://bit.ly/3atjTvq. Acesso em: 19 dez. 2020.
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possivel observar “o despertar de um Estado Democratico de Direito Ambiental”. Para o
autor, isso possibilitou “amparo juridico e horizonte temporal indefinido, para as presentes e
futuras geracdes, na teoria e no texto constitucional e que fosse deliberado ao Poder Publico a
elaboracao de politicas publicas pautadas sobre a harmonizagao entre equilibrio ecoldgico e a
vida humana (MACHADO, 2015, p. 32).

Essa mobilizagdo para a construcdo de um Estado Ambiental (CANOTILHO, 1999
apud MACHADO, 2015) veio em resposta a0 movimento global ambiental que estimulou a
importacdo de paradigmas ambientais internacionais, como a Gestdo Integrada de Recursos
Hidricos (GIRH), a politica ambiental e o saneamento. Ao pensarmos a problematica da agua
para consumo humano ¢ necessario analisar o conjunto complexo de arcaboucos legais que se
interseccionam para garantir (ou ndo) o acesso a agua para toda a populacdo de um
determinado territdrio. A pesquisa se da sobre a problematica da dgua para consumo humano.
Nosso eixo orientador ¢ o caminho da dgua para consumo humano até chegar a populagao via
rede geral de abastecimento de 4gua. Portanto, quais sdo as politicas publicas/instrumentos
legais do direito brasileiro que se relacionam com a problematica discutida nesta tese?

Para responder tal questdo, observamos a bacia hidrografica como territério em que
sdo materializados conflitos de interesses e relagdes de poder, bem como ¢ onde a agua
superficial esta e de onde sdo captadas as quantidades de dgua necessarias aos seus diversos
usos, dentre eles o consumo humano que ¢é foco deste trabalho. E neste territorio —
denominado como um espago politico de tomada de decisdes e materializagdo das relagdes de
poder — que a PNRH administra os conflitos pela 4gua, visando o caminho administrativo e
ndo judicializado. Ao mesmo tempo, mesmo que ndo seja o foco da presente tese, €
importante salientar que este territorio da bacia hidrografica ¢ também definido como uma
unidade de planejamento ambiental, sobre o qual a politica ambiental brasileira tem a
competéncia de definir e regulamentar instrumentos — majoritariamente de comando e
controle — para a preservagdo, conservagdo e recuperacdo dos ambientes ecossistémicos.
Portanto, para chegarmos ao acesso a agua para consumo humano pelo caminho delineado
nesta tese ¢ importante compreender de onde vem essa agua. Isto €, a d4gua que chega (ou nao)
as torneiras dos grupos populacionais, abastecidos pela rede geral, vem majoritariamente dos
mananciais superficiais inseridos em suas respectivas bacias hidrograficas e que sdo foco
central da PNRH. Por outro lado, o tratamento e a distribuicdo da 4gua captada passam a ser
competéncia das politicas de saneamento, no que tange a componente do abastecimento de

agua.
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Sendo assim, seguindo o caminho das dguas, ¢ possivel perceber a imbricacdo entre
diferentes instrumentos legais, cada qual com suas competéncias que se interseccionam (ou
ndo). Diante disso, destacamos as dimensdes que serdo analisadas no presente trabalho. A
primeira ¢ a dimensdo da gestdo de recursos hidricos, instituida pela Politica Nacional de
Recursos Hidricos, por meio da Lei N° 9.433 de 07 de janeiro de 1997, ap6s quase duas
décadas de debates, intensa participagdo dos estados e qualificada como moderna pelos seus
defensores por ser alinhada aos modelos internacionais de gestdo das aguas, especialmente a
gestdo francesa (MACHADO, 2003). Nesse sentido, a GIRH emergiu para dar conta da
problematica das aguas, ora tratada, ao longo de décadas, por uma gestdo desintegrada e
fragmentada, na qual os problemas de qualidade da 4gua ainda vém sendo, muitas vezes,
desconsiderados ou desconectados das questdes quantitativas. Entretanto, a despeito da PNRH
completar 24 anos em 2021, o cenario de degradacdo da qualidade e disponibilidade das
aguas permanece em diversas bacias hidrograficas, algumas essenciais ao abastecimento
humano de milhdes de pessoas. No caso do Brasil, como demonstrado por Ioris (2008;2009),
a gestdo foi também, por décadas, profundamente voltada para a geragdo de energia elétrica,
devido a matriz energética brasileira ser baseada majoritariamente em hidroeletricidade.

A segunda dimensao a ser analisada nesta tese — que se relaciona com a dgua para o
consumo humano por meio da rede geral de abastecimento — ¢ a do saneamento, que durante
o periodo do recorte temporal analisado nesta tese, foi orientada pela Politica Nacional de
Saneamento Bdsico, instituida pela Lei n® 11.445 de 5 de janeiro de 2007, recentemente
substituida pela Lei N° 14.026 de 15 de julho de 2020. Associada a esta dimensdo, podemos
salientar o Anexo XX da Portaria de Consolidagdo n° 5 do Ministério da Saude, recentemente
substituida pela Portaria n° 888 de 04 de maio de 2021, que assume um carater complementar
para o desenvolvimento das discussdes travadas no presente trabalho. Esta segunda dimensao
atravessa a problematica da dgua para consumo humano em dois sentidos. O primeiro trata da
qualidade das 4guas dos mananciais superficiais que sdo diretamente afetadas por diferentes
atividades antropicas de uso e ocupagdo das bacias hidrograficas. De acordo com Machado e
Klein (2003), o crescimento demografico e a degradagdo dos mananciais pela disposi¢ao
inadequada de residuos so6lidos, o desmatamento das margens dos rios, o langamento de
efluentes in natura, a poluicao difusa que carreia agrotoxicos e outros poluentes para o solo,
dentre outros, reforcam os padrdoes de desenvolvimento ndo sustentaveis, como afirmam
Souza e Gastaldini (2014), favorecendo a degradagdo ambiental mediante alteragdes

significativas no meio natural.
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Ademais, essas alteracdes provocam mudangas nos padrdes de distribuicdo de
doengas e nas condicdes de satide dos diferentes grupos populacionais, agravando a relagdo
agua-doenca-satide (MACHADO; KLEIN, 2003; MEDEIROS; LIMA; GUIMARAES, 2016),
principalmente, daqueles que vivem em regides periféricas das cidades e usam “dgua in
natura superficial ou subterranea e arcam com as consequéncias bioldgicas resultantes dos
baixos padrdes de qualidade da 4gua consumida” (MACHADO, 2004a p. 52).

J4 o segundo sentido em que a dimensao do saneamento esta relacionada a dgua para
consumo humano ¢ o abastecimento de agua, em especial no escopo desta tese, aquele
realizado através da rede geral dos sistemas de abastecimento de dgua. O abastecimento de
agua ¢ uma das componentes do saneamento fundamental para a garantia do direito de acesso
a agua pelos diferentes grupos populacionais. A dimensdo do saneamento tem sido uma das
mais fortemente afetadas pelos mecanismos neoliberais de gestdo através das sucessivas
privatizagdes dos servigos publicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.

Tal realidade impacta diretamente o acesso a agua segura de qualidade e em
quantidade para a populacdo, especialmente em paises em desenvolvimento da América
Latina e de Africa que enfrentam graves crises sanitarias e ambientais, intensificadas pela
pandemia do novo coronavirus desde 2020 (Britto; Maiello; Quintslr, 2018; Ekumah et al.,
2020; Gaber et al., 2021; Gwenzi, 2021; UNICEF; WHO, 2021; Purnama; Susanna, 2021).
No ambito do cendrio brasileiro, os resultados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNAD Continua) de 2019 apontam que aproximadamente 86% dos
72,4 milhdes de domicilios possuiam acesso ao abastecimento de dgua através de rede geral,
como sua principal fonte de abastecimento e 68,3 % dispunham de rede geral de esgotamento
sanitario. De acordo com estes dados, em relagdo a disponibilidade e frequéncia do servico de
abastecimento de agua fornecido pela rede geral, 88,5% dos domicilios apresentavam
disponibilidade didria, enquanto os 11,5% restantes tinham variagdes de frequéncia que
podiam chegar entre uma e trés vezes por semana. No caso das desigualdades regionais da
realidade brasileira, a regido Nordeste apresentou menor cobertura de fornecimento diario de
agua (69,0%), seguida da Norte (89%), Centro-Oeste (94,9%), Sudeste (94,8%), sendo que a
melhor condicdo observada foi na Sul (97,0%) (IBGE, 2020b). No que se refere ao
esgotamento sanitario, a PNAD apresentou desigualdade regional de acesso a rede geral de
esgotamento sanitario mais acentuada entre as regides como segue: as Norte (27,4%) e
Nordeste (47,2%) com menores coberturas; a Sul e a Centro-Oeste atingiram 68,7% e a

Regido Sudeste com o melhor desempenho com 88,9% (IBGE, 2020b).
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E nesse contexto que ndo podemos afirmar que as politicas de recursos hidricos e
saneamento t€ém avancado no combate e na reducdo das desigualdades raciais no acesso a
determinada quantia de 4gua segura para o consumo humano, de modo que os sujeitos possam
exercer sua liberdade e autonomia, com equidade e justica. Embora a esfera da PNRH tenha
como um de seus objetivos assegurar, a atual e as futuras geracdes, a necessaria
disponibilidade de dgua, em padrdes de qualidade e quantidade adequados aos respectivos
usos (BRASIL, 1997), bem como os marcos legais do saneamento tenham a universalizacao,
a integralidade, a seguranga, a qualidade e a regularidade como principios fundamentais,
dentre outros dispostos em seu Art. 2°, a realidade de iniquidades sociais e a degradacdo
ambiental encontrada evidenciam no territorio nacional, que esse objetivo ainda esta distante
de ser alcangado.

A realidade de escassez hidrica quali-quantitativa, ja demonstrada por Moraes e
Jordao (2002) ha quase duas décadas, se faz ainda presente, vivenciada nas crises hidricas que
vém se tornando cada vez mais frequentes, fruto de diversas interferéncias antropicas. Trés
casos nos chamam aten¢do: Sao Paulo e Rio de Janeiro sofreram a maior seca em 84 anos,
entre os anos de 2014 e 2015; o Distrito Federal passou por algo semelhante entre 2017 e
2018 (CEBDS, 2018)!3. J4 o Nordeste enfrentou recentemente uma sequéncia de 5 anos de
seca extrema, agravada pelas mudangas climaticas, sendo as regides da Bahia, Piaui, Cearé e
Rio Grande do Norte as que apresentam niveis “extremamente altos” de risco de crise hidrica,
de acordo com o Aqueduct Water Risk Atlas, produzido pelo World Resources Institute
(WRI), que avalia estresse hidrico, riscos de seca e enchentes em cidades e regides de 189
paises (CEBDS, 2018)!'4. Ainda segundo o Aqueduct, regides metropolitanas como Sdo Paulo,
Rio de Janeiro, Brasilia, Campinas, Ribeirdo Preto e Vitoria aparecem com risco “alto”, assim
como outras regioes.

Segundo relatério da Conjuntura dos recursos hidricos no Brasil em 2019, cada uma
das 12 regides hidrograficas brasileiras!® enfrenta diferentes desafios acerca da
disponibilidade e qualidade hidrica: a Regido Norte sofre com os impactos da expansdo de
energia elétrica, assim como desmatamento e queimadas; o Centro-Oeste sucumbe a expansao

das fronteiras agricolas, entre desmatamento e queimadas; as regides Sul e Nordeste passam

13 Disponivel em: https://bit.ly/3ksAPUS. Acesso em: 24 out. 2020.

14 Disponivel em: https:/bit.ly/3ksAPUS. Acesso em: 24 out. 2020.

15 As 12 regides hidrograficas brasileiras foram estabelecidas pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH), através da Resolugdo N° 32, de 15 de outubro de 2003. Sao elas: Amazonica, Tocantins-Araguaia,
Atlantico Nordeste Oriental, Atlantico Nordeste Ocidental, Parnaiba, Sdo Francisco, Atlantico Leste, Parana,
Atlantico Sudeste, Paraguai, Uruguai e Atlantico Sul (CNRH, 2003. Disponivel em: https://bit.ly/3rk4kLc.
Acesso em: 23 mar. 2021).
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por déficit hidrico e, por fim, o Sudeste, que ja sofreu com o colapso hidrico de 2014, pode
enfrentar outras crises de igual ou maior magnitude, agravadas pelo alto grau de degradacdo
de seus mananciais principais de abastecimento (ANA, 2019). O Operador Nacional do
Sistema (ONS)!¢ ja acendeu o alerta para o nivel dos reservatorios em 2021, especialmente os
do subsistema Sudeste/Centro-Oeste!” que estda com 34,41% de volume util, mesmo apos o
periodo de chuvas, somado as condi¢des hidroldgicas desfavordveis. Isso significa que os
indices de chuva ndo tém sido suficientes para reabastecer os reservatdrios em niveis seguros
para atender a geracdo de energia elétrica, o que representa maior risco ao atendimento dos
demais usos da 4gua, principalmente o de abastecimento humano.

Este cenario de transformacgdo negativa dos cursos d’dgua aumenta os custos de
tratamento para abastecimento, em especial pela necessidade de maior utilizagdo de insumos
quimicos para atingir a potabilidade da agua (BRASIL, 2006¢c). A degradagdo dos corpos
hidricos também compromete a disponibilidade da agua em quantidade, o que podera
interferir mais adiante nas intermiténcias e paralisagdes por escassez (CEBDS, 2018). Desse
modo, a deterioragdo das bacias hidrograficas e de seus corpos hidricos compromete
simultaneamente a disponibilidade de 4gua de qualidade e em quantidade para a populagdo,
tanto diretamente por perder o acesso direto ao manancial, como indiretamente por restringir
os diversos usos da dgua. Essa realidade demonstra o que afirma a Carta Enciclica Laudato Si

sobre “O Cuidado da Casa Comum” '8

, em que “o ambiente humano e o ambiente natural
degradam-se em conjunto; e ndo podemos enfrentar adequadamente a degradacdo ambiental,
se ndo prestarmos atencdo as causas que tém a ver com a degradacdo humana e social”
(FRANCISCO, 2015, p. 37).

Por outro lado, para garantir esse direito humano de acesso a 4gua segura para
consumo humano, ¢ fundamental que os servigos de dgua e saneamento sejam disponiveis,
sem discriminacdo, por meio de sua distribui¢do, em quantidade e qualidade, e serem
acessiveis financeiramente a toda a populagdo (UNITED NATIONS, 2010; MORETTI,
BRITTO, 2021). Entretanto, o cendrio que vemos ¢ de injustica ambiental associada as

desigualdades e vulnerabilidades sociais no territorio nacional entre classes sociais, género,

territério e raca. Costa (2013; 2015) observou que ndo ¢ cumprido o fundamento presente no

16 Disponivel em: https:/bit.ly/3siSrGx. Acesso em: 24 mar. 2021.

17 A bacia do Paraiba do Sul, uma das principais fontes de 4gua no Estado do Rio de Janeiro, faz parte do
Subsistema Sudeste/Centro-Oeste. Até o dia 24 de margo de 2021, o volume util dos reservatorios, inseridos
nessa bacia, registrava 49,35%, mesmo apds o periodo com maiores volumes de chuva, entre dezembro e janeiro
(Disponivel em: https://bit.ly/3sjSrGx. Acesso em: 24 mar. 2021; AGEVAP, 2014 apud ANDRADE, RIBEIRO,
2018).

18 Disponivel em: https:/bit.ly/3fiMqpk. Acesso em: 10 nov. 2020.
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texto da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), instituida pela Lei N° 9.433 em 08
de janeiro de 1997: em situagdes de escassez hidrica devera ser priorizado o abastecimento
humano e a dessedentacdo de animais. Isso porque dificilmente ha falta de dgua para as
industrias, em comparacdo ao cidaddo comum, que teve uma ressignificacdo de seu papel
passando, segundo Costa (2013; 2015), de sujeito de direitos para usudrio de servigos.

Associado aos desafios e obsticulos para uma gestdo integrada das 4aguas,
encontramos o cenario de precariza¢do dos servigos de dgua e saneamento que caminham a
passos largos para a privatiza¢do, obstaculizando ainda mais o cumprimento dos principios
fundamentais de universalidade, integralidade, regularidade e qualidade no atendimento e
garantia do acesso 4 4gua como um direito humano. E importante ressaltar a mudanca do
contexto histdrico e juridico do pais apos o golpe de estado parlamentar, apoiado pela midia
oligopolista (MACHADO; VILANI, 2017), que vem suprimindo direitos e expandindo a
privatizagdo de servigos publicos como os de dgua e saneamento, com implicagdes diretas
sobre os recursos hidricos. Haja vista a institui¢do do Novo Marco Legal do Saneamento em
15 de julho de 2020. Assim, mesmo com a diversidade de textos legais a respeito do meio
ambiente e da dgua, ainda vemos uma implementagdo das politicas publicas relacionadas a
questdo ambiental sendo processada de forma difusa e questionével, e, dessa forma, tornando-
se fragilizada por diversos ataques no Congresso Nacional. Grupos politicos, em especial a
bancada ruralista, tém atuado visando reduzir a prote¢cao ambiental e apropriar-se dos recursos
naturais em prol de seus interesses politicos, situacdo configurada, por exemplo, pelo cenario
de destruicdo da Floresta Amazodnica, com registro de recordes de desmatamento durante o
governo Bolsonaro.

As privatizacdes ganharam for¢a com as acdes de investimentos do Banco Nacional
de Desenvolvimento (BNDES) que vem implementando uma agenda mais neoliberal,
destacando-se o caso da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE) no Rio de
Janeiro, empresa sob administragdo publica de economia mista, que possui 75 unidades de
tratamento de agua, 20 de tratamento de esgoto e uma rede de distribuicdo de 14 mil
quildmetros, atendendo integral ou parcialmente 64 municipios com abastecimento de agua,
estimando-se uma populagdo de 6.747.815 hab., em 2020, com 97,41% desta abastecida com
servico de dgua (Brasil, 2021b) — recentemente levada a leildo com vistas a privatizagao.
Desde o governo de Michel Temer, foram estabelecidas novas regras para as Parcerias

Publico Privadas (PPPs), concessdes e privatizacdes pela medida proviséria que reativou o
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programa de desestatizacdo do governo de Fernando Henrique Cardoso e deu o protagonismo
de “formatar os projetos” ao BNDES!.

No entanto, segundo o balanco do Transnational Institute (TNI), divulgado em
reportagem por Noronha e Pinto (2018)%°, o Brasil é o “vice-lider em reestatizagdo de agua e
saneamento no mundo, com 78 casos confirmados, sendo 77 municipios do Tocantins e mais
Itu, no estado de Sdo Paulo, e tendo como principais razdes os baixos investimentos e a
insatisfacdo com a prestacdo dos servigos oferecidos pela iniciativa privada.

Como podemos observar, trata-se de um problema estrutural, porque, segundo
Machado (2014, p. 131), “inexiste no Estado brasileiro responsabilidade sanitaria dos gestores

publicos na forma de lei”. Desse modo, impera

a impunidade diante de obras superfaturadas, pagas, mas ndo executadas, falhas na
execucdo das obras e atestado indevido de itens de servico do contrato de
implementagdo de sistemas de coleta e transporte de esgoto, falta de providéncias
quanto a falhas identificadas por inspegdes administrativas na execucdo das obras e
cobrangas a moradores por servicos de coleta e tratamento de esgoto onde ndo ha
rede (MACHADO, 2014, p. 131).

Ilustrando essa situacdo, destacamos dois eventos marcantes nos anos de 2020 e
2021. O primeiro ¢ o evento ocorrido entre o dia 19 de novembro de 2020 e meados de
janeiro de 2021; aproximadamente quarenta bairros da regido metropolitana do Rio de Janeiro
ficaram durante mais de um més sem abastecimento de dgua, devido a obra de manutencao da
elevatéria do Lameirdo, executada pela Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (Cedae)?!?2.
O segundo ¢ a noticia do uso de uma argila modificada com a preseng¢a de lantanio, um metal
pesado caro e raro, para tentar remover o excesso de fosforo da agua bruta, captada para o
tratamento e posterior distribui¢do para a populagdo. Segundo o Portal de Saneamento Basico
(2021)*, a expectativa era de que o tratamento prévio da dgua captada removesse o fosforo
para que ele chegasse ao limite permitido pela Resolugdo N° 357 de 17 de margo de 2005 do
CONAMA?*, que é de 0,050 mg/L para condi¢do de qualidade® de classe 2 e de 0,15 mg/L
para condi¢@o de qualidade de classe 3. Entretanto, ap6s duas aplicacdes, os niveis de fosforo
na agua chegaram, aproximadamente, a uma concentragdo de 0,4 mg/L, muito acima desses

limites citados. Como resultado dessa tentativa falha de solucionar o problema da qualidade

19 Disponivel em http://bit.ly/2GOUZ7G. Acesso em 08 abr. 2018.

20 Disponivel em http://bit.ly/2qiCyCe, Acesso em: 09 abr. 2018.

2! Disponivel em: http:/bit.ly/38jDnzL. Acesso em: 19 dez. 2020.

22 Disponivel em: https:/bit.ly/3d8zz6K. Acesso em: 23 mar. 2021.

2 Disponivel em: https://bit.ly/3d3ViOm. Acesso em: 08 abr. 2021.

24 Conselho Nacional de Meio Ambiente.

25 Condi¢do de qualidade ¢ a qualidade apresentada por um segmento de corpo d'dgua, num determinado
momento, em termos dos usos possiveis com seguranca adequada, de acordo com as Classes de Qualidade
estabelecidas da Resolugdo N° 357/2005 (BRASIL, 2005).
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da 4gua de abastecimento, relacionado a geosmina, onze bairros do Rio de Janeiro correram o
risco de ficarem sem 4gua por 48 horas?®. Situagdes desse tipo estavam ocorrendo em meio a
aceleragdo do processo de privatizagdo da Cedae e da maior pandemia dos ultimos 100 anos,
em que o Brasil vem batendo recordes de 6bitos, ha 12 meses?’.

Estabelecida essa correlagdo entre agua, desigualdades e satde pela literatura
técnico-cientifica consultada, cabe verificar se a comunidade de pesquisadores que estuda a
gestdo de recursos hidricos se debrugou sobre a presenca da reproducdo do racismo estrutural,
registrando em artigos publicados em revistas da base nacionais e internacionais. A ideia foi
verificar o status das pesquisas acerca das questdes da agua para consumo humano
relacionadas com racismo, raga, desigualdades e gestdo de recursos hidricos. Portanto,
realizamos a pesquisa para o levantamento bibliografico, visando observar estudos com
tematicas correlatas ao presente trabalho, dentro de areas como satde, ciéncias ambientais,
politicas publicas, nos cendrios nacional e internacional. As principais bases de dados para
publicagdes nacionais e internacionais foram Scielo, Water Alternatives e Plataforma Capes.
Nesse sentido, apds fazermos uma busca com combinagdo das palavras: “racismo” + “gestdo”
+ “4gua”, “racismo” + “gestdo” + “recurso hidrico” e “racismo” + “gestdo” + ‘“4dgua” +
“consumo” + “humano” constatamos que ha uma escassez de trabalhos que abordem o
conjunto de conceitos sobre os quais nos debrugamos para analisar a problematica da dgua

para o consumo humano, conforme apresentado na tabela 1.

Tabela 1 — Resultados da pesquisa por palavras-chave

Water Plataforma
Palavras-chave Scielo . "
Alternatives | CAPES
“racismo” + “gestdo” + “agua” 0 4 0
“racismo” + “gestdo” + “recurso hidrico™?’ 0 0 1
“racismo” + “gestdo” + “4gua” + “consumo” + “humano’>" 0 0 2

Fonte: Elaboragdo propria a partir das bases Scielo, Water Alternatives e Plataforma Capes.

26 Segundo a matéria do Jornal O Globo, publicada no dia 08 de abril de 2021, quanto aos servigos de 4gua no
Rio, hé registros de interrupgdo no fornecimento em Rocha Miranda, Tijuca, Rio Comprido, Santo Cristo e Vila
Isabel, na Zona Norte; Campo Grande e Freguesia, na Zona Oeste; Lapa e Santa Teresa, na Regido Central; e,
em Ipanema e no Leme, na Zona Sul. Ja na Baixada Fluminense, sdo os bairros dos municipios de Nova Iguacu e
Duque de Caxias que estdo com falta de agua (Disponivel em: https://glo.bo/3wLbGLQ. Acesso em: 08 abr.
2021).

27 Disponivel em https://glo.bo/3myglvK. Acesso em: 08 abr. 2021.

28 Na base da Plataforma de Periodicos CAPES, foi realizada busca avangada, considerando somente artigos
revisados por pares. Seguimos as orientagdes de busca disponivel em https://bit.ly/3w1ZUvR

29 Para a busca em inglés, também foram pesquisados os termos mais comuns nas pesquisas internacionais:
Integrated Water Resources Management, IVRM.

30 Para a busca em inglés, também foram pesquisados os termos mais comuns nas pesquisas internacionais:
drinking water, water consumption.
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A escassez de trabalhos que discutam a problemadtica da dgua para consumo humano
através do prisma do racismo estrutural, como uma teoria capaz de analisar a realidade
brasileira tal como ela ¢, desigual e racista, justifica a relevancia do desenvolvimento desta
pesquisa. H4 uma lacuna que buscamos contribuir para preenché-la, cientes de que jamais a
esgotariamos apenas com uma tese. S30 inumeras frentes de investigagdo possiveis para o
desenvolvimento de pesquisas na area da gestdo das dguas e das Ciéncias Ambientais que
partam de uma abordagem racializada.

Outrossim, ndo foram encontrados, nas bases pesquisadas, trabalhos que abordem o
termo “racismo estrutural” como um referencial tedrico de andlise para a problematica da
agua, como também relacionado ao paradigma da gestdo de recursos hidricos e seus arranjos
institucionais-legais. Cabe ressaltar que ndo podemos afirmar a inexisténcia de tais trabalhos,
mas apenas que com a utilizagdo conjunta dos termos nas bases escolhidas, encontramos um
siléncio ensurdecedor no que tange as investigacdes sobre os arranjos e atores institucionais
da GIRH. Assim também, ndo detectamos uma abordagem que considere a questdo racial
como ponto de partida para a democratizacdo do acesso aos espagos politicos de gestdo das
aguas pelos grupos vulnerabilizados pela privagdo de liberdade®! relacionada a dgua. Raros
sd0 os estudos sobre essas comunidades ou grupos raciais, bem como acdes voltadas a
solugdo dos problemas que impactam a vida dessas pessoas.

Por outro lado, podemos observar que hd um pequeno avango na abordagem da
questdo, a partir da perspectiva do racismo ambiental e da justica ambiental em relagdo ao
direito a d4gua. Tanto em publicagdes internacionais como nas nacionais, hd uma
predominancia na presenga dos termos “racismo ambiental” e “justica ambiental”, inclusive
relacionadas diretamente a 4gua para consumo humano. Essas pesquisas avangcam a luz dos
referenciais diversos sobre racismo ambiental e justica ambiental, em especial no que tange a
problematica do acesso a agua e ao saneamento. A perspectiva do racismo e da justica
ambiental tem referenciais importantes e que vém contribuindo para a abertura do olhar para
as desigualdades raciais e a distribuicdo injusta de efeitos deletérios entre os diferentes grupos
populacionais. Ademais, abordam as relagdes com o territdrio e o zoneamento urbano, ambos
também espacos de segregacdao de acordo com a légica de uma politica de Estado que
funciona na base da necropolitica. No entanto, procuramos observar o ordenamento das agdes

politicas por outro angulo, por isso, a escolha da teoria do racismo estrutural.

31 Aqui o sentido de “privagdo de liberdade” esta alinhado ao das teorias de bem-estar e capabilidades de
Amartya Sen, que serd abordado mais a frente no Capitulo I.
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O levantamento realizado encontrou rarissimos estudos que abordassem as tematicas
de 4gua, recursos hidricos, GIRH, racismo, raca, de forma interdisciplinar, sendo
identificados, majoritariamente, trabalhos tratando das temadticas, separadamente. Mesmo o
Projeto Marca d’Agua’?, até hoje considerado o mais completo sobre os primeiros 10 anos (ou
mais) da implementacdo da PNRH, ndo considerou o problema do racismo estrutural
brasileiro. Essa escassez evidencia a relevancia de maiores estudos com diferentes abordagens
que contemplem um olhar racializado sobre as questdes hidricas, ndo apenas observando os
grupos raciais vulnerdveis (pretos, pardos e indigenas), como também os grupos raciais
dominantes e privilegiados (brancos) e como essa desigualdade favorece a manutengdo de
privilégios e iniquidades.

De acordo com a Declaracdo e Programa de Acdo adotados na III Conferéncia
Mundial de Combate ao Racismo, Discriminagdo Racial, Xenofobia ¢ Intolerancia Correlata,
que aconteceu de 31 de agosto a 8 de setembro de 2001, em Durban na Africa do Sul, e
contou com a participacdo do Brasil, a pobreza, o subdesenvolvimento, a marginalizagdo, a
exclusdo social e as disparidades econdmicas estdo intimamente associadas ao racismo,
discriminacdo racial, xenofobia e intolerancia correlata, e contribuem para a persisténcia de
praticas e atitudes racistas, que geram mais pobreza*®. A mesma declaragdo responsabiliza o
Estado como ente fundamental no reconhecimento dos efeitos da discriminagao,
marginalizagdo e exclusdo social, devendo o Estado assegurar as pessoas de grupos em
minorias nacionais, étnicas, religiosas e linguisticas que elas possam exercer, de forma plena e
efetiva, como membros individuais de tais grupos, todos os direitos humanos e liberdades
fundamentais sem distin¢ao e em plena igualdade diante da lei.

Diante dessa realidade, que configura a problematica de pesquisa, centrada na dgua
como direito humano e nas politicas publicas que governam as aguas e sua captagdo,
tratamento e distribui¢do, com destaque as Politicas Nacionais de Recursos Hidricos e de
Saneamento Basico, qual seria a relacdo da gestdo de aguas e do saneamento com o cenario

de deterioragdo dos cursos d’adgua, que compromete a condi¢do de qualidade da 4gua desses

320 Projeto Marca d”Agua foi criado em 2001 com o objetivo de acompanhar e analisar o desenvolvimento do
novo sistema de gestdao das aguas — instituido pela Lei N°9.433/1997 — sobretudo os organismos de bacia.
Segundo as autoras, foi concebido como um projeto multidisciplinar, comparativo (entre bacias hidrograficas) e
longitudinal (de 10 anos ou mais), o Marca d’Agua foi uma pesquisa-acio, pois abrange tanto académicos
quanto profissionais diretamente envolvidos na gestdo dos recursos hidricos. A condugdo do projeto foi feita
através da parceria de um grupo de académicos de universidades brasileiras e norte-americanas — Universidade
de Brasilia (UnB), Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), Universidade Regional de Blumenau
(FURB), Johns Hopkins University e University of Michigan —, em que os pesquisadores interagiam
continuamente com varios profissionais de instituigdes federais, estaduais e da sociedade civil (Disponivel em:
https://bit.ly/3dZxZVo. Acesso em: 22 jan. 2021).

33 Disponivel em: http://bit.ly/2ERVGLF. Acesso em: 23 mar.2018.
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mananciais para o consumo humano? O consumo humano de d4gua ndo ¢ também um dos usos
multiplos da 4gua? Este consumo ¢é considerado, ou ndo, pelos atores institucionais®* como
um dos usos multiplos da dgua a ser garantido pelo Estado? Qual ¢ a qualidade do
atendimento dos servigos de agua aos diferentes grupos populacionais? Todos os grupos
racializados tém garantido certo tipo de acesso a dgua para consumo humano de qualidade e
em quantidade?

Se a gestdo das aguas deve priorizar o uso multiplo das 4dguas (Inciso IV do Art. 1°
da Lei N° 9.433/1997), sem a dissociacdo entre qualidade e quantidade (Inciso I do Art. 3° da
referida Lei), visando garantir, a atual e as futuras geracdes, a necessaria disponibilidade de
agua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos (Inciso I do Art. 2°, idem),
podemos, entdo, afirmar que estamos alcangando esse objetivo? Em suas decisdes ao longo do
processo de implementagdo das politicas em questdo, a gestdo de recursos hidricos e do
abastecimento de 4gua tem levado em consideragdo a garantia de acesso a agua de boa
qualidade para consumo humano a todos os cidaddos? Se esse ndo for o caso, que grupos
populacionais t€ém a saude afetada ao consumir uma 4agua de baixa qualidade ou impropria
para os seres humanos?

Eis algumas das questdes a serem abordadas nesta tese, com algumas delas sendo
respondidas por outros pesquisadores que investigam as desigualdades de acesso a agua
segura para o consumo humano, por outros caminhos de pesquisa. Para nds, foi mais
instigante comegar a dar conta das nossas questdes de pesquisa, analisando por meio de duas
etapas: 1) o documento juridico que instituiu a politica publica nacional de recursos hidricos,
a Lei N° 9.433/1997 e a sua prévia construcdo no Congresso Nacional através do processo
legislativo de projetos de lei; 2) a qualidade dos servigos de dgua por meio da rede geral de
abastecimento, ambas no recorte territorial do Estado do Rio de Janeiro (ERJ).

Para a primeira etapa, fomos ao encontro do conceito de instituicdo de Abers e Keck
(2017, p. 31) — em sua extensa pesquisa sobre os novos arranjos institucionais da gestdo da
agua no Brasil, a partir da promulgagdo da Lei N° 9.433/1997 — como sendo “o modo como as

coisas sdo feitas” porque, ao concordar com as autoras, nds também haviamos nos perguntado

34 Segundo Di Giovanni (2018, p. 95), “sdo agentes envolvidos, de algum modo, em um processo de interagdo
social determinado”, realizando “escolhas, mais ou menos livres ou nao, dentre muitas alternativas, orientadas
por critérios variados”. Por outro lado, Abers e Keck (2017) salientam que a defini¢do de que sdo agentes
interessados reunidos numa mesma sala, produzindo politicas publicas melhores e mais sustentaveis
politicamente, ndo € capaz de dar conta das multiplas camadas que atravessam processos descentrados, “crivados
de relagdes de poder multidimensionais, as vezes invisiveis” (ROSE; MILLER, 1992; BEVIR; RHODES, 2010
apud ABERS; KECK, 2017, p. 35).
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0 que vigorava antes da atual politica publica das aguas. As autoras justificam sua escolha da

seguinte maneira:

Essa definicdo pouco rigida ¢ mais util para os nossos propdsitos do que as
defini¢des predominantes nas ciéncias sociais que, de modo geral, entendem
instituigdes como regras, normas ou procedimentos que restringem o
comportamento dos individuos. Se pensarmos instituicdes como regras ou normas,
fica dificil imaginar o que eram antes de se tornarem institucionalizadas. No entanto,
quando as apresentamos como modos comumente aceitos de fazer as coisas, isso nos
leva a indagar como determinadas ideias ou praticas tornaram-se aceitas e a pensar
institui¢des como produtos historicos. Além disso, essa forma de definir instituigoes
enfatiza que elas ndo sdo apenas normas ou ideias, mas também sdo modos como as
pessoas realmente agem sobre o mundo. Novas instituigdes surgem de praticas
concretas, que envolvem agdes para mudar ideias e leis e também de esfor¢os para
transformar recursos organizacionais e relagdes. Ao incorporar agdes e organizagdes
em nosso conceito de instituigdes, podemos reconhecer ndo s6 a sua génese
historica, mas também os modos como a mudanga institucional reconfigura as
relacdes de autoridade em ecologias politicas complexas. [...] A construcdo de
instituigdes ¢ um processo relacional, que decorre da acdo humana e envolve
atividades de todo tipo, como criagdo e disseminagdo de ideias, disputas sobre
formatos legais, experimentacdo com novas solugdes, acumulagdo de competéncias
organizacionais e técnicas, além da constru¢do de redes de apoio para a
implementagdo dessas ideias e leis. Ao participar de tais processos, os atores
organizacionais desenvolvem novas capacidades e conseguem reconhecimento; com
base nisso, acumulam a autoridade pratica que lhes permite influenciar as a¢des dos
outros (ABERS; KECK, 2017, p. 31-32).

Avancando nessa linha de raciocinio, podemos apresentar o entendimento de politica
publica acolhido nesta tese. Conforme Abers e Keck (2017), as politicas publicas sao
institui¢des porque também participam do modo como fazemos as coisas na sociedade. Nesse
sentido, Di Giovanni e Nogueira (2018, p. 19), ao atualizarem o conceito de politicas
publicas, propdem uma conceituacdo menos rigida do que aquela que as considera apenas
como uma intervencdo planejada do poder publico com a finalidade de resolver situagdes
problematicas. Os autores consideram que “a politica publica ¢ uma forma de exercicio do
poder em sociedades democraticas, resultante de uma complexa interagdo entre Estado®® e
sociedade”, sendo nessas interacdes que se definem as situagdes sociais consideradas
problematicas (DI GIOVANNI; NOGUEIRA, 2018, p. 19). Além disso, salientam que “as
politicas publicas sdo definidas e praticadas em termos historicos” (2018, p. 19). Portanto, as
definicdes de institui¢do de Abers e Keck (2017) e de politicas publicas de Di Giovanni e
Nogueira (2018) dialogam com a teoria de Almeida sobre o racismo estrutural, que, como
veremos mais a frente no Capitulo I, estd relacionada com o processo politico e historico de
cada sociedade. Nesse sentido, Almeida (2018) afirma que as institui¢des sdo racistas, isto €,

reproduzem o racismo estrutural da sociedade. Portanto, chegamos a pergunta central desta

35 Cabe aqui destacar o que entendemos por Estado. Escolhemos seguir o conceito proposto por Joachim Hirsch
de que o Estado ¢ a “condensag@o material de uma relagdo social de for¢a”, utilizado por Almeida (2018, p. 70),
sob a justificativa de ser capaz de “contemplar a questdo racial em termos estruturais”.
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tese. Os paradigmas dominantes das politicas publicas de recursos hidricos e de saneamento
que organizam as atividades dos profissionais de gestdo dos recursos hidricos e do
saneamento — em especial a partir dos anos 80-90 com a intensificacdo de debates
internacionais sobre os modelos de gestdo da 4dgua e saneamento em diversos paises € a
forma, simultanea, como os recursos hidricos e o sancamento eram tratados nos cursos de
engenharia — tém contribuido para a produgdo de 4dgua de boa qualidade e em quantidade
disponivel para garantir a 4gua segura para consumo humano, por meio da rede geral dos
sistemas de abastecimento de 4agua, a todos os cidaddos e cidadas brasileiros (as), sem
distingao racial, possibilitando o desenvolvimento humano?

Outras duas perguntas complementam a demonstra¢do da presente tese. Uma delas ¢
se a agua captada dos mananciais, tratada e distribuida estd associada a promogado da satide da
populacdo atendida pelos servigos de agua. Apesar da PNRH ndo regular a questdo da dgua
tratada e distribuida para a populagdo pelos servigos de dgua — isto fica ao encargo da politica
de saneamento basico e do Anexo da Portaria N° 888/2021 —, ainda assim, a politica publica
de recursos hidricos tem como objetivo o disposto no Inciso I do Art. 2° da PNRH — assegurar
a atual e as futuras geracdes a necessaria disponibilidade de 4gua, em padrdes de qualidade
adequados aos respectivos usos — portanto, a auséncia de uma efetiva integragdo entre as
politicas publicas relacionadas aos recursos hidricos e ao saneamento pode estar relacionada a
as dificuldades de cumprimento dos principios fundamentais de ambas as politicas, visto que
h4 uma corresponsabilidade na garantia do direito humano a dgua. A outra pergunta trata de
completar a investiga¢do, pois nos interessa analisar quais grupos racializados podem estar
sendo vulnerabilizados nesse processo.

Sendo assim, a tese a ser demonstrada consiste na afirmacdo de que o paradigma
dominante na PNRH, associado a iniquidade do saneamento, sobretudo na qualidade do
atendimento pelos servicos de agua no recorte territorial que abrange os municipios do Estado
do Rio de Janeiro, contribui para a reproducdo do racismo estrutural persistente na sociedade
brasileira, vulnerabilizando determinados grupos racializados em seu direito de acesso a agua
segura para o consumo humano, do modo como necessita dela para viver a vida que
valorizam.

Historicamente, desde os anos 30 do século passado, com a promulgacdo do Codigo
das Aguas (1934), as politicas de agua estdo, predominantemente, voltadas para a promogao
da 4gua em quantidade para os grandes empreendimentos econdmicos, o setor de geracao de
energia elétrica, o agronegdcio e as industrias em geral, em detrimento da agua de qualidade

para o atendimento do direito humano de acesso a dgua potavel. Entre os anos 1980-1990, a
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reforma da gestdo de recursos hidricos no Brasil, estimulada pelos eventos internacionais, mas
também impulsionada pelos atores institucionais brasileiros, gerou esperanga em construir um
novo paradigma da gestdo de recursos hidricos. Entretanto, algumas questdes ainda
permaneceram muito presentes na instituigdo da politica publica; entre elas, o viés
desenvolvimentista que considera a agua um recurso natural limitado dotado de valor
econdmico, assim como o apartamento do setor de saneamento, sobretudo o abastecimento de
agua que foi esvaziado como direito humano e transformado em servigo mercantilizavel,
diferentemente de outras experiéncias internacionais.

Ha, portanto, um paradigma que norteia a concepgao das politicas publicas no que
diz respeito a questdo hidrica e do acesso a dgua para consumo humano, em especial a PNRH
e PNSB, orientando as a¢des dos atores institucionais®® tomadores de decisdes nesse sentido.
De acordo com Kuhn (1962), discutido por Machado (2010a), um “paradigma ¢ o que os
membros de uma comunidade cientifica possuem em comum e, reciprocamente, a
comunidade cientifica se compde de homens que se referem ao mesmo paradigma”. Portanto,
uma comunidade de pesquisadores se define por uma maneira semelhante de perceber o
mundo. O paradigma “define a norma da atividade legitima no interior do dominio cientifico
regido por ele, isto €, o que serd aceito como explicagdo e determinara os enigmas resolvidos”
(MACHADO, 2010a, p. 88-89). Aqui, a palavra norteia encontra-se em italico para destacar o
viés eurocéntrico da PNRH, ou seja, ¢ fato que a politica de aguas do Brasil foi inspirada a
partir de experiéncias europeias, mais precisamente, a inspira¢do proveniente da gestdo de
aguas francesas. Como nos lembra Machado (2003), o modelo francés de gestao das dguas foi
o paradigma acolhido pelo legislador nacional.

No que tange a questdo do saneamento, Britto e Quintslr (2017) destacam a
existéncia de trés periodos do desenvolvimento dos sistemas de urbanos de &guas,
compreendidos entre os anos de 1870 e 1980. O primeiro consiste em transferéncias de dguas
por longas distancias, para suprir a auséncia de técnicas de tratamento de aguas. O segundo,
por sua vez, ¢ demarcado pelo advento das novas técnicas de tratamento de dgua a partir do
desenvolvimento técnico cientifico da engenharia sanitaria. Por fim, o terceiro periodo
contempla a gestdo sustentavel, que busca o uso sustentavel da dgua, a gestdo da demanda e
controle da oferta, e o reuso da agua (Britto; Quintslr, 2017). Nesse sentido, Britto e Quintslr

(2018, p. 9) apontam que a revisdo do processo historico e estrutural na concepgdo de

36 De acordo com Di Giovanni e Nogueira (2018, p. 95), “atores sdo individuos, instituigdes ou coletividades
cujas agdes, sempre em busca de uma finalidade ou de um proveito, tém probabilidade de produzir
consequéncias em um processo politico qualquer”.
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macrossistemas de abastecimento de dgua — como por exemplo, o caso da regido
metropolitana do Rio de Janeiro — permitiu evidenciar que as decisdes foram centralizadas
“por atores politicos e engenheiros do 6rgdo da engenharia civil, atuando como construtoras
dessas redes de servicos urbanos”, levando a concentragdo em um unico sistema de
abastecimento de 4gua para esta regido até os dias atuais. Segundo as autoras, a Cedae atua
desde 1975 como “desenvolvedora desse sistema macrotécnico”, embora o desenvolvimento e
expansdo do macrossistema ao longo desses anos ndo tenha garantido a universalizacdo dos
servigos de dgua para toda a populacdo, em termos de qualidade e quantidade.

Desse modo, para analisar a problematica da pesquisa, descrita anteriormente, sera
estudada empiricamente em um dos estados da federacdo brasileira, o estado do Rio de
Janeiro (ERJ), dividido territorialmente em 92 municipios — totalizando 43.750,427 km?® e
uma populagdo estimada em 2020 de 17.366.189 milhdes de habitantes (IBGE, 2021) — e 9
regides hidrograficas, para fins de gestdo das dguas. O abastecimento de dgua no ERJ estd,
predominantemente, sob a gestdo da Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE),
empresa publica de economia mista que atende, integral ou parcialmente, a 64 municipios
com tratamentos de agua ou esgoto, abarcando uma populagdo estimada de 6.747.815
habitantes em 2020. Dessa populagdo, 97,41% tém cobertura (de infraestrutura) de
abastecimento com servico de dgua e 85,14%, com cobertura (de infraestrutura) de
esgotamento sanitario, segundo o Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS)
(Brasil, 2021b). Entretanto, nos interessou observar a qualidade do servigo de agua,
considerando a quantidade e a qualidade da dgua, e ndo s6 a existéncia do servigo, ou ndo,
para a populacdo. Essa deficiéncia no servigo publico vem a contribuir para a manutengdo e a
reproducdo de desigualdades no acesso a ele, como veremos ao longo desta tese. A area de
estudo sera apresentada com mais detalhes no Capitulo 1.

Para dar conta da complexidade de uma problemdtica com manifesta¢cdes proprias no
segundo estado da federacdo com o maior numero de pretos e pardos em sua populagdo, o Rio
de Janeiro, utilizamos a teoria do racismo estrutural nos termos de Almeida (2018), bem como
a abordagem das capabilidades de Amartya Sen (2001; 2009; 2010) sobre o desenvolvimento
humano. Cabe esclarecer o sentido empregado nesta tese para as palavras “teoria” e
“abordagem”. Entende-se por teoria um conjunto de proposi¢des logicamente inter-
relacionadas — e implicagdes que dela derivam — usado para explicar algum fendmeno,
estando presente, também, um conjunto de suposicdes e métodos basicos que raramente sdo
questionados, constituindo-se em uma perspectiva teorica. Para Abbagnano e Benedetti

(2007, p. 952-953), “uma teoria condiciona tanto a observagdo dos fendmenos quanto o uso
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dos instrumentos de observacao, possuindo, além da parte hipotética, um aparato que permite
a sua verificacdo ou confirmacdo”. Nesse sentido, as analises desenvolvidas por Silvio de
Almeida, em seu livro Racismo Estrutural, se enquadra em nossa conceituagdo de teoria, pois
apresenta um conjunto de teses para analisar a realidade brasileira, segundo a perspectiva de
que o racismo ¢ sempre estrutural (ALMEIDA, 2018, p. 15). O autor apresenta duas teses
para sustentar seu argumento central. A primeira consiste no entendimento de que a sociedade
contemporanea brasileira ndo pode ser compreendida sem os conceitos de raga e racismo. A
segunda ¢ de que esses conceitos exigem dos pesquisadores um so6lido conhecimento em
teoria social. Nao pretendemos esgotar esse conhecimento na presente tese. Apenas
escolhemos analisar a questdo da dgua para consumo humano, assumindo a perspectiva
teorica critica®’” de um intelectual negro que pensa, politicamente, a realidade brasileira,
repleta de desigualdades sociais e racismo (institucional, ambiental, religioso, recreativo etc.).
Sem duvida que um intelectual negro observa o mundo a partir de uma perspectiva diferente
de uma jovem pesquisadora branca’®; identifica os pontos-cegos e chama nossa atengdo ao
seu arcabougo teodrico, contribuindo para o nosso empenho em alargar a visdo da realidade
brasileira presente nas Ciéncias Ambientais e na Gestdo de Recursos Hidricos e da qualidade
do atendimento pelos servicos de dgua. Mas, ¢ preciso deixar claro que o objetivo deste
estudo ndo ¢ dar conta da questdo do racismo praticado no Brasil, mas apenas apontar a
pratica desse racismo na gestdo publica da 4gua para consumo humano. Portanto, a analise
dessa gestdo parte da compreensdo de que o racismo estd na base do pensamento social
brasileiro, como demonstra a teoria do racismo estrutural de Almeida (2018); logo no
processo de construcdo de politicas publicas.

Como a teoria do racismo estrutural da énfase a pluralidade da realidade brasileira,
escolhemos, entdo, dialogar com o pensamento do economista Amartya Sen que propde a

abordagem das capabilidades e o conceito de desenvolvimento humano como expansdo das

37 Cabe ressaltar que todas as vezes que empregarmos a expressio "leitura ou maneira critica" nio estamos nos
referindo a teoria critica da Escola de Frankfurt, apenas nos baseando no referencial tedrico escolhido para esta
tese.

38 Essa observagao sociologica é qualificada por Ribeiro (2017) como "lugar de fala", isto é, todas as pessoas
falam de um lugar social, por isso, a jovem pesquisadora branca assume seu papel social de reconhecer o
racismo estrutural da sociedade e pensar caminhos para combaté-lo no espago que tem capacidade de influenciar
e propor solugdes. Segundo Ribeiro (2017, p. 84), o conceito de “lugar de fala” nos permite refutar a visdo de
sujeito universal e compreender que todos falam a partir de suas experiéncias em um lugar social, bem como
contribui para “pensar as hierarquias, as questdes de desigualdade, racismo, pobreza e sexismo”. Existem
pessoas cujas experiéncias sdo subalternizadas, tendo seu direito a voz negado, silenciado, a0 mesmo tempo em
que, muitas vezes, sdo estes grupos mais cobrados em se engajarem no enfrentamento as desigualdades do que
os grupos localizados no poder na sociedade. Nesse sentido, se faz importante que as pessoas brancas se
responsabilizem no combate ao racismo estrutural e as desigualdades raciais, assim como ¢ fundamental que as
vozes e as experiéncias de grupos historica e estruturalmente silenciados sejam reconhecidas e respeitadas na
producdo de conhecimento como sujeitos e, ndo apenas, como objetos de pesquisa.
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liberdades (SEN, 1993; 2011; 2010). Nesse sentido, entendemos abordagem como um modo
de aproximagdo cognitiva a um fendmeno das sociedades humanas, uma maneira pela qual
um assunto ou fendmeno ¢ entendido e abordado. Abordagem pode ser considerada como um
ponto de vista ou opinido para compreender determinado assunto, ou mesmo, um modo de
entender, interpretar ou tratar um assunto ou fendmeno em respeito a complexidade da
organizacdo, relagdes e inter-relacdes da vida em sociedade (MACHADO, 2020). No caso de
Amartya Sen, ao ndo propor nenhuma lista em particular de capabilidades comuns a todos os
seres humanos, independente das sociedades histéricas, o autor objetiva respeitar a
pluralidade de valores das sociedades, portanto, sem emanar de nenhuma teoria moral
especifica. A sua abordagem fornece um arcabougo geral para o qual o bem-estar deve ser,
antes de tudo, avaliado do ponto de vista da liberdade para os individuos, de consumar
realizacdes de valor, embora ndo seja especificada a natureza das realizagdes que devem ser
levadas em conta. Em vez de uma teoria — ou seja, um conjunto de proposi¢des logicamente
inter-relacionadas e as implicagdes que delas derivam, usado para explicar algum fendmeno —
Sen afirma que o pluralismo de sua abordagem se baseia na diversidade dos valores sobre a
apreciacdo do bem-estar individual. Assim, estamos diante, segundo Machado (2020), de uma
abordagem, em vez de uma teoria com generalizagdes empiricas, pratica que passou a ser
desenvolvida por pesquisadores de varias areas do conhecimento, mundo afora, ao longo dos
ultimos 30 anos. Torna-se dificil, atualmente, fazer um balango sobre em que consiste a
abordagem das capabilidades, depois da sua construcdo por Amartya Sen.

Portanto, ao escolhermos a teoria do racismo estrutural e a abordagem das
capabilidades para dar conta da problematica da dgua para consumo humano na realidade
brasileira, tomando como area de estudo o Estado do Rio de Janeiro, assumimos o racismo
como uma estrutura capaz de promover um processo de vulnerabilizacdo dos sujeitos ao
distribuir privilégios e negar direitos entre os grupos raciais da populagdo brasileira
(ALMEIDA, 2018; BERSANI, 2018; MOREIRA, 2019a; RIBEIRO, 2019). Esse processo de
vulnerabilizacdo prejudica direta ou indiretamente a expansdo das liberdades (ou
capabilidades, como denomina Amartya Sen), isto ¢, interfere negativamente no
desenvolvimento humano dos cidaddos e cidadas negras do pais. Ademais, muitas vezes o
racismo ¢ revelado, ndo pela presenca de agdes deliberadamente discriminatdrias, mas pela
auséncia de agdes que reconhegam a realidade como de fato ¢, e ajam efetivamente em prol da
justica e da equidade (SANTOS, 2013; ALMEIDA, 2018; WESTIN, 2020).

Nesse sentido, nosso objetivo ¢ contribuir para o aprimoramento e integracdo das

politicas publicas de recursos hidricos, saneamento e saude que vém sendo praticadas por
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alguns pesquisadores, ao analisar 1) o arcabougo legal que disciplina a gestdo das dguas, que
tém sua trajetoria desde o manancial até o acesso a dgua pela populagdo; 2) a relagdo entre a
qualidade da agua captada, tratada e distribuida pela rede geral e a saude da populagdo da
regido de estudo, no caso o Estado do Rio de Janeiro, e 3) a identificacio dos segmentos da
populacdo da regido de estudo com acesso, ou ndo, a agua de qualidade e as consequéncias
para sua saude da ndo observancia dessa qualidade pelos atores institucionais.

Esta tese estd estruturada em trés capitulos, além desta introdu¢do, e uma conclusao.
Inicialmente, comegamos com a apresentacdo do objeto do estudo e a configuracdo da
problematica da dgua para consumo humano — substancia necessaria para que os sujeitos
historicos se desenvolvam —, formulando as questdes de pesquisa e 0s objetivos, para, entdo,
enunciar a tese a ser demonstrada. Cada um dos capitulos procura responder as perguntas da
pesquisa, a0 mesmo tempo que articula os referenciais tedricos com a descri¢@o e analise dos
dados que, em conjunto, demonstram a tese enunciada. Por fim, nas consideracdes finais,
sintetizamos o conhecimento produzido como resposta as perguntas que nortearam o processo
de desvelamento de uma dimensdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos no Brasil.

O Capitulo I ¢ dedicado ao desenvolvimento do referencial tedrico-metodologico.
Com ele, mergulhamos em diferentes perspectivas sobre o racismo e aprofundamos na
perspectiva proposta por Almeida (2018) e outros intelectuais que pensam a realidade
brasileira, a partir de sua pluralidade. Para tratar desse referencial também experimentamos
“beber as aguas de outras fontes” que complementam nossa andlise da problemadtica deste
estudo. Sdo elas, a teoria do bem-estar e o conceito de capabilidade de Amartya Sen,
economista que buscou ndo se endurecer pelas formulas e célculos da Ciéncia Econdmica
hegemonica, lancando mao de olhares mais amplos e humanos sobre a concep¢dao de
desenvolvimento. Abordamos conceitos de ‘“vulnerabilidade” e “vulnerabilizagdo” como
resultados do racismo estrutural, bem como “justica social”. Ainda nesse -capitulo,
apresentamos os procedimentos metodologicos utilizados para desenvolver o levantamento, o
tratamento e as andlises voltadas para demonstrag¢do desta tese, bem como a caracterizagdo da
area escolhida para o estudo, no caso, o Estado do Rio de Janeiro.

O Capitulo II tem o objetivo de apresentar a analise do conteido normativo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos durante a sua fase de elaboragdo e discussdo, entre os
anos de 1989 e 1997, “nos espagos publicos de regulagdo nacional e subnacionais (Congresso
Nacional, assembleias legislativas e camaras de vereadores)” (MACHADO, 2014, p. 21).
Neste Capitulo, analisamos qualitativamente os documentos que registram as discussoes

acerca da constru¢do do texto da politica publica de recursos hidricos no Brasil. A ideia ¢
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tornar evidente os vieses predominantes desta politica publica que influenciam as agdes e
escolhas dos atores institucionais que dinamizam a sua implementacdo, através dos registros
dos Didrios Oficiais do periodo de elaboragdo do texto da Lei N° 9.433/1997, no periodo de
1991 a 1997.

O Capitulo III apresenta como a associagdo entre a degradacdo da qualidade das
aguas dos mananciais e a inequidade da qualidade do atendimento dos servigos de agua pode
impactar a qualidade da agua para consumo humano, no que tange aquela distribuida pelo
abastecimento humano por rede geral de agua. Utilizamos os dados dos dois Sistemas de
Informagdo disponiveis sobre saneamento e satide: Sistema Nacional de Informacdes sobre
Saneamento (SNIS) e Sistema Nacional de Informacdo de Agravos de Notificacdo
(SINAN/DATASUS) para verificar as correlagdes entre os indicadores sobre abastecimento
de agua e a incidéncia de Hepatite A, doenca de transmissdo via fecal-oral por veiculagdo
hidrica, através de andlise quantitativa por estatistica inferencial. Primeiramente, por meio da
técnica de analise de componentes principais, foi possivel identificar o conjunto de
indicadores sobre abastecimento de dgua do SNIS que mais contribuiam com informagdes
(componentes principais), entre o periodo de 2007 a 2018. Em um segundo momento,
desenvolvemos a andlise de correlacdo de Pearson entre as componentes principais dos
indicadores sobre abastecimento de agua (encontradas na andlise anterior) e a incidéncia de
hepatite A total, bem como por categorias de grupos raciais (pretos, pardos e brancos), com o
objetivo de identificar quais sdo mais vulnerabilizados e expostos as desigualdades de acesso
a agua segura para consumo humano, no ambito da qualidade da 4gua captada, tratada e
distribuida pela rede geral necessaria ao desenvolvimento humano de toda a sociedade.

A guisa de conclusido, na Gltima segdo, apresentamos nossas consideragdes finais
sobre as analises desenvolvidas e a tese demonstrada; expomos as contribui¢des que trazemos
para o campo das Ciéncias Ambientais, como para o campo da Gestdo de Recursos Hidricos.
Esperamos ter contribuido para uma aproximagao efetiva entre os dois campos que, até entdo,
continuam caminhando de forma paralela devido ao modo como as disciplinas cientificas e as
engenharias estdo institucionalizadas nas Instituigdes de Ensino Superior. Também
sinalizamos para temas e problemas a serem pesquisados para que tenhamos um avango
cognitivo e institucional sobre a gestdo de recursos hidricos e a saide das populacdes

brasileiras.
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1 AS CONFLUENCIAS ENTRE A TEORIA DO RACISMO ESTRUTURAL E A
ABORDAGEM DAS CAPABILIDADES

1.1 Introducao

O presente capitulo trata da base tedrico-metodologica e conceitual que pavimenta o
percurso metodoldgico a fim de responder a nossas questdes de pesquisa e demonstrar a tese
referida, anteriormente na Introducdo. Para dar conta da demonstracdo desta tese, nos
apoiamos na teoria do racismo estrutural discutida pelo filosofo e advogado negro, Silvio Luiz
de Almeida, e na abordagem das capabilidades desenvolvida pelo filésofo e economista
indiano, laureado pelo Prémio Nobel de Economia, Amartya Sen. As obras desses autores,
aqui reunidas, sdo articuladas com wum amplo conjunto de outros estudiosos,
fundamentalmente, por apresentarem uma leitura de problemas centrais de uma realidade
complexa e complicada, o que contribui para a compreensdo da formacao social brasileira.
Ademais, o presente capitulo visa demonstrar as aproximagdes, ou, como preferimos
denominar, confluéncias entre a teoria do racismo estrutural e a abordagem das capabilidades.

O primeiro capitulo desta tese — que consiste na afirma¢do de que o paradigma
dominante na PNRH, associado a iniquidade do saneamento, sobretudo da qualidade do
atendimento pelos servigos de dgua, contribui para a reprodugcdo do racismo estrutural
persistente na sociedade brasileira, vulnerabilizando determinados grupos racializados em seu
direito de acesso a agua segura para o consumo humano — tem como objetivo apresentar e
discutir o referencial tedrico-metodoldgico escolhido para dar conta da problematica da dgua
segura para consumo humano tratada e distribuida através do abastecimento por rede geral no
territorio do Estado do Rio de Janeiro, com seus 92 municipios. Foi apresentada,
anteriormente, na Introdu¢do, em que discutimos as diferentes vertentes de compreensido da
agua como direito humano e recurso hidrico dotado de valor econdmico. Nesse sentido, cabe
salientar que, ao longo do desenvolvimento desta tese, ora utilizaremos o termo “adgua” —
quando no sentido do texto estivermos mais proximos dos sentidos ndo econdmicos — ora o
termo “recursos hidricos” — quando préoximos do sentido econdmico. Essa escolha foi para
demonstrar as controvérsias que ambos os significados carregam, como discutimos ao abordar
as duas correntes antagdnicas nos debates travados na arena das Nagdes Unidas acerca da
definicdo da 4gua como um direito humano contra a concep¢do da dgua como um recurso
comodificavel. Ademais, em alguns momentos, a ado¢do do termo “recursos hidricos” foi

para aproximar o entendimento do marco institucional-legal brasileiro, a Politica Nacional de



47

Recursos Hidricos, pois essa expressdo ¢ a mais correntemente utilizada pelos engenheiros de
recursos hidricos.

Na primeira secdo deste capitulo, discutimos os principais conceitos-chave da teoria
do racismo estrutural e da abordagem das capabilidades que orientaram as andlises
desenvolvidas para a demonstragdo da presente tese. Iniciamos pelas discussdes dos sentidos
do termo “raga” e as diversas concepg¢des do racismo, nos concentrando na perspectiva
estrutural abordada por Almeida (2018). Lembramos que, para o autor, os dois conceitos —
raca e racismo — sdo fundamentais para a compreensdo da sociedade contemporanea, bem
como reconhece o racismo como processo histérico e politico em que sdo distribuidas
vantagens e desvantagens entre grupos sociais, transformando-se em um sistema de
discriminacdo e preconceito. Desse modo, discutimos o historico racismo estrutural brasileiro
e sua relacdo com a formacdo do Estado brasileiro. Cabe salientar que ndo € nossa intengao
exaurir o debate sobre a formacdo do Estado brasileiro, mas apenas o suficiente para
estabelecer as associacdes com a reproducdo do racismo como uma estrutura social, nos
termos de Almeida (2018). Ainda nesta se¢do, discutiremos aspectos do desenvolvimento, da
economia e suas interfaces com o racismo, seguindo a orientagdo metodologica de Almeida
(2018). Como o autor salienta, ainda ndo houve um projeto de desenvolvimento no Brasil que
fosse capaz de incluir a questdo racial, visto que o pais somente experimentou o crescimento
economico, sem de fato haver desenvolvimento.

Nesse sentido, buscamos uma abordagem do desenvolvimento que fosse capaz de
contribuir para esta lacuna, incluindo a pluralidade da realidade brasileira. Sendo assim, nos
servimos da abordagem das capabilidades de Sen (2010), em que o desenvolvimento ¢
concebido como um processo de expansdo de liberdades. De acordo com Cavalcanti (2019), o
conceito de desenvolvimento humano foi construido, em grande parte, por Amartya Sen, sob
a perspectiva de que a expansdo das capabilidades estd associada ao aumento das
possibilidades de escolhas das pessoas, isto ¢, a liberdade de cada um levar o tipo de vida que
valoriza. As capabilidades, na concepcao de Sen (2010), estdo associadas ao conjunto de
oportunidades que uma pessoa tem acesso, portanto, sdo um tipo de liberdade. Sen (2010)
diferencia as liberdades pelo seu papel constitutivo e o instrumental. O primeiro refere-se as
liberdades substantivas, que sdo as capabilidades elementares — ter condi¢cdes de evitar
privacdes, ter participacdo politica, certo tipo de acesso a agua, seguranca alimentar,
educacdo, saude — enquanto a segunda diz respeito a liberdade que as pessoas tém de viver do

modo como bem desejarem, isto €, “o modo como diferentes tipos de direitos, oportunidades
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e intitulamentos®® que contribuem para a expansio da liberdade humana em geral e, assim,
para a promocao do desenvolvimento” (SEN, 2010, p. 57).

A abordagem de Sen (2010) compreende diferentes tipos de liberdade que
apresentam inter-relacdes entre si, de modo que “ter mais liberdade para fazer as coisas que
sdo justamente valorizadas ¢ importante por si mesmo para a liberdade global da pessoa”,
como também, ¢ importante por favorecer “a oportunidade de a pessoa ter resultados
valiosos” (p. 33). Nesse sentido, as capacidades podem ser aumentadas pelas politicas
publicas, mas também, por outro lado, a direcdo da politica publica pode sofrer influéncia
pelo uso efetivo das capacidades do povo. Isto €, a expansdo das capabilidades contribui para
o desenvolvimento humano dos individuos, assim como ¢ capaz de contribuir para o
desenvolvimento dos grupos sociais aos quais este pertence, € por sua vez, ao
desenvolvimento global da sociedade.

Segundo Moreira (2020), tal abordagem permite o respeito aos seres humanos por
apoiar o desenvolvimento e exercicio das capabilidades fundamentais, especialmente, a
possibilidade de selecdo e escolha de oportunidades (p. 161). Desse modo, em confluéncia a
perspectiva do racismo estrutural, a compreensdo da dimensdo humana do desenvolvimento,
nos termos de Sen (2010), nos permite observar como o racismo ¢ obstaculo a expansdo das
capabilidades humanas de determinados grupos racializados. Portanto, foi essencial para
nossa andlise e demonstragdo desta tese, a adogao de ambas as teorias e abordagens.

O enfoque nas capabilidades humanas, que no escopo desta tese foi a observagao de
certo tipo de acesso a agua segura para consumo humano, nos permitiu observar se a gestao
das aguas, segundo os termos da Lei N° 9.433/1997, que instituiu a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, associada a iniquidade do saneamento, sobretudo da qualidade do
atendimento pelos servicos de agua no recorte territorial que abrange os municipios do Estado
do Rio de Janeiro contribui para a reproducao do racismo estrutural ou nao.

Como veremos a seguir, esta tese vai ao encontro da leitura da histéria de Machado,
Vilani e Sobreira (2017), que ao se perguntarem “se o mundo em que vivemos ¢ aquele
qualificado — ha mais de cinquenta anos pelas teorias sociais — como moderno, porque
orientado para o futuro, focado no desenvolvimentismo de novas maneiras de produzir bens e
organizar as relagdes sociais e politicas humanas”, afirmam que “n6s nunca fomos modernos

em um pais em débito com a prépria histéria” (p. 16-17), sobretudo, porque as desigualdades

39 O termo intitulamentos foi traduzido da palavra em inglés entitlement para dar conta do sentido utilizado por
Amartya Sen em sua abordagem das capabilidades. O termo representa o conjunto de pacotes alternativos de
bens que podem ser adquiridos mediante o uso dos varios canais legais de aquisi¢@o facultados a essa pessoa
(SEN, 2010, p. 57).
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e discriminagdes sdo intrinsecamente relacionadas a estrutura racista que vigora em nossa

sociedade.

1.2 Teorias e abordagens

1.2.1 Raca: conceito relacional e histérico

A ideia de “raca”, fundamentada numa ciéncia positivista e determinista, era
introduzida com base em dados biologicos da época e utilizada para determinar grupos
segundo suas caracteristicas fenotipicas, excluindo a possibilidade de autonomia e exercicio
de cidadania destes individuos (SCHWARCZ, 2012). Segundo Munanga (2004), até o final
do século XVII, o conceito de raca e a ideia de superioridade de racas eram explicados pela
Teologia e pela biblia. Posteriormente, a partir dos séculos XVIII-XIX, periodo em que o
dominio da razdo universal e da histéria linear se tornaram norteadores do pensamento
cientifico, o conceito de racas foi transportado das ciéncias bioldgicas para fundamentar
relacdes de dominagdo e de sujeicdo entre sujeitos e grupos populacionais, segundo suas
caracteristicas biologicas (SCHWARCZ, 2012; MUNANGA, 2004; GUIMARAES, 2008).
Virios pensadores desse periodo, tais como Johann Friedrich Blumenbach e Georges Cuvier,
dedicaram-se aos estudos do conceito bioldégico de raga em que ‘“certas caracteristicas
essenciais e rigidas determinariam diferencgas estdveis e duradouras entre os homens, assim
como nos animais ndo humanos (DI GIOVANNI; NOGUEIRA, 2018, p. 820).

No Brasil, essa teoria deterministica racial foi a base para politicas de segregacao,
dividindo os grupos raciais em privilegiados e “degenerados”, cuja degenerescéncia era
também “‘explicada” pelas teorias raciais interligadas a antropologia criminal, tais como os
estudos criminolégicos de Nina Rodrigues, que defendia que cabia ao profissional de saude
legislar sobre o Codigo Penal de 1890 (SCHWARCZ, 2012; DI GIOVANNI; NOGUEIRA,
2018). Nina Rodrigues era contrario aos processos de miscigenacdo € mesticagem por
acreditar que cada “raga” estava em um grau de evolucdo diferente (GOMES COSTA, 2009).
Em outra vertente, Silvio Romero (apud GOMES COSTA, 2009), assim como Oliveira
Vianna, Alberto Torres (apud GOMES COSTA, 2009), defendiam, em niveis diferentes, a
mistura de racas, de onde surgiria o mulato, visando a constru¢cdo de uma identidade de
integracdo nacional, isto ¢, na conforma¢do do Estado republicano brasileiro houve uma
disputa de vertentes sobre as concepcdes de raga. Segundo Di Giovanni e Nogueira (2018, p.

821) foi nesse periodo (1870) que o conceito de racializagdo das relagdes sociais comega a
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surgir, fomentando “politicas que foram da eugenia*® a praticas de intervencdo e controle”!.
b

Nesse sentido, foram implementados no Brasil, a partir do século XIX, novos procedimentos
de saude publica, em que a racializagdo teve uma “orientacdo eugenista corretora da
presumida promiscuidade, sobretudo sexual, instaurada na escravidao” (CARNEIRO, 2005, p.
76). Essas teorias raciais do final do século XIX e inicio do século XX sdo representagdes do
que pode ser denominado racismo cientifico, sendo utilizadas para justificar o discurso
neocolonialista*? de “inferioridade racial dos povos colonizados, que segundo, seus
formuladores, estariam fadados a desorganizagdo politica e ao subdesenvolvimento”
(ALMEIDA, 2018, p. 23-24).

Desse modo, Almeida (2018) afirma que, devido a sua conformagao histoérica, a raga
opera em dois sentidos basicos, que se cruzam e se complementam. O primeiro sentido opera
como caracteristica bioldgica, vinculada as caracteristicas fenotipicas, enquanto o segundo
opera como caracteristica étnico-cultural, conectada as origens geografica, religiosa, da lingua
e de costumes. Cabe, portanto, explicitar o entendimento de Almeida (2018) sobre o conceito

de raca. O autor afirma que

raca ndo ¢ um termo fixo, estatico. Seu sentido estd inevitavelmente atrelado as
circunstancias historicas em que ¢é utilizado. Por trds da ragca sempre ha
contingéncia, conflito, poder e decisdo, de tal sorte que se trata de um conceito
relacional e histérico. Assim, a historia da raca ou das ragas ¢ a historia da
constitui¢do politica e economica das sociedades contemporaneas (2018, p. 19).

Portanto, podemos dizer que ¢ nesse sentido que Di Giovanni e Nogueira (2018, p.
820-822) salientam a perspectiva paradoxal do termo racializagdo. Se por um lado, o processo
de racializa¢do possibilitou o favorecimento de grupos raciais (brancos) em detrimento de

outros (ndo brancos)*®, por outro, a ideia de racializagdo pode ganhar outra perspectiva que

40 Numa tradugdo literal: “boa raga” (DI GIOVANNI; NOGUEIRA, 2018, p. 821). Os discursos eugenistas
foram baseados na ideia de que as ragas, sendo passiveis de mutagdo, estdo sujeitas a um processo continuo de
saneamento. Esses discursos fundamentaram as politicas de branqueamento no Brasil, junto & migragdo de
brancos europeus, que foram implementadas na crenca de que ap6s um determinado periodo, a populacao
brasileira se tornaria branca (SCHWARZ, 1993).

41 Como exemplo desse tipo de politica, podemos citar o apartheid social na Africa do Sul e as praticas de
exterminio da Alemanha de Hitler (DI GIOVANNI; NOGUEIRA, 2018, p. 821).

42 Segundo N'Krumah (1967, p. 281), “o neocolonialismo é a soma das tentativas modernas para perpetuar o
colonialismo, a0 mesmo tempo que falam em liberdade™. Para o autor, as tentativas de resisténcia e libertagdo
dos povos militantes dos antigos territorios coloniais na Asia, Africa, regido dos Caraibas e América Latina fez
com que o imperialismo mudasse de tatica, dando origem ao neocolonialismo (N'KRUMAH, 1967, p. 281). Isto
resultou, por exemplo, na invasio e divisdo do territorio da Africa, de acordo com a Conferéncia de Berlim de
1884 (ALMEIDA, 2018, p. 23), sob a justificativa de “ajuda” ao desenvolvimento, mas que na verdade, era uma
“nova” forma de alcangar os objetivos dos paises neocolonialistas, que antes eram atingidos pelo colonialismo
(N'KRUMAH, 1967, p. 281).

43 0 termo ndo branco aparece nesse momento porque o racismo ndo opera somente contra pretos e pardos, mas
sim contra todos aquelas que diferem do padrdo universal da branquitude. Portanto, pretos e pardos, indigenas,
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busque reparar as desigualdades histéricas e estruturalmente construidas. Segundo Di
Giovanni e Nogueira (2018, p. 821-822), “seria possivel, retomar a no¢do de racializacdo” a
partir de uma perspectiva ndo determinista de regular ragas, mas sim como “um conceito
politico, mobilizado politicamente”, onde grupos sdo capazes de negociar e agenciar sua
situag¢do, acionando a cor” (ou raca, como adotamos aqui), com objetivo de “recuperar,
através de uma agenda politica, processos discriminatdrios, nada democraticos”.

Desse modo, nesta tese, o termo raga ¢ interpretado como uma constru¢do social
carregada de politica, historia e cultura (ALMEIDA, 2018), sendo como define MUNANGA
(2004, p. 6), “uma categoria social de domina¢ao e de exclusdo”. Portanto, justificamos nossa
escolha pela utilizacdo do termo raca por ter sido a partir deste conceito que foi construida a
hierarquizagao racial dos sujeitos, especialmente no periodo da escraviddo mercantil africana
(séc. XVI - XIX). Ainda que a biologia e a genética contemporaneas tenham derrubado o
conceito biologico de ragas e sua validade cientifica, o racismo estrutural e suas demais
dimensdes se fazem presentes na sociedade brasileira, colocando “na natureza e no corpo
diferengas e desigualdades que sdo geradas pela sociedade e ndo por caracteristicas inatas”
(DI GIOVANNI E NOGUEIRA, 2018, p. 820-822). Sendo assim, o termo raca ainda ¢
utilizado, ndo mais como um conceito ligado a biologia, mas sim nos sistemas de informagao
de bases de dados demograficos, de saude, renda e educagdo, entre outros (GUIMARAES,
1999; 2003; 2008; SCHWARZ, 1999; BENTO, 2002; MUNANGA, 2004).

Desse modo, faz sentido, também, nossa escolha pela expressdao “grupos raciais” ou
“grupos racializados” quando nos referirmos, nas discussdes implementadas nesta tese, aos
grupos de populacdo analisados com base nos sistemas de informacao de bases de dados, bem

9 e 445

como a expressdo “populagdo negra”, “populagdo branca”, “negros**”’ e “brancos”, seguindo
os termos de Munanga (2004). Por outro lado, embora ndo seja a classificagdo ideal, as
categorias propostas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — pretos,
pardos, brancos, indigenas, amarelos — permitem a utilizagdo de dados secundarios, oriundos

das bases informacionais do 6rgdo, para o desenvolvimento de analises estatisticas das séries

amarelos sofrem, de maneiras diferentes, o racismo. Porém, salientamos que nesta tese observamos o grupo de
pessoas negras, também nas categorias preta e parda, principalmente.

4 Cabe salientar que nesta tese, 0s momentos em que utilizamos o termo “negro” para contemplar pretos €
pardos vai ao encontro do que ¢ adotado pelo IBGE, bem como por correntes dos movimentos negros no Brasil
(GOMES, 2021). Por outro lado, ¢ importante ressaltar que o movimento das nagdes indigenas aponta que
associar a categoria pardo exclusivamente a negritude ¢ reproduzir a narrativa da coloniza¢do que indigenas
foram dizimados (Disponivel em https://bit.ly/3pJUISk. Acesso em 27 jul. 2021). De acordo com Oliveira
(1997), a categoria “pardos” foi historicamente utilizada para classificar a populagdo indigena em antigos censos
no Brasil. Desse modo, sabendo das contradi¢des do termo, buscamos sua utilizagdo somente em momentos em
que fizemos alusao as classificagdes do IBGE, na citacao de dados demograficos e em cita¢des diretas de
algumas referéncias.
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temporais disponiveis. Nesse sentido, a categoria “pardos” ¢ a mais problematica, pois tanto
jé foi utilizada para classificar a populagdo originalmente, como também, atualmente, tem
sido adotada para a populagdo negra de pele clara*>. Em ambos os casos, esta categoria serviu
aos processos coloniais de embranquecimento e apagamento das populagdes indigenas e
negras (OLIVEIRA, 1999; LONGHINI, 2021).

Ademais, ndo fizemos uso do termo/conceito etnia, visto que, segundo Munanga
(2004) “tanto o conceito de raga quanto o de etnia sdo hoje ideologicamente manipulados”.
Assim como raga, etnia ndo ¢ um conceito estatico, evoluindo no tempo e espaco. De acordo

com o autor,

a maioria dos pesquisadores brasileiros que atuam na area das relagdes raciais e
interétnicas recorrem com mais frequéncias ao conceito de raga. Eles empregam
ainda este conceito, ndo mais para afirmar sua realidade biologica, mas sim para
explicar o racismo, na medida em que este fendmeno continua a se basear em crenga
na existéncia das ragas hierarquizadas, racas ficticias ainda resistentes nas
representagdes mentais € no imaginario coletivo de todos os povos e sociedades
contemporaneas. Alguns, fogem do conceito de raga e o substituem pelo conceito de
etnia considerado como um lexical mais comodo que o de raga, em termos de “fala
politicamente correta”. Essa substituicdo ndo muda nada a realidade do racismo,
pois ndo destrdi a relagdo hierarquizada entre culturas diferentes que ¢ um dos
componentes do racismo (MUNANGA, 2004, p. 12).

Sendo assim, isso significa que tanto raga como etnia sdo conceitos absorvidos nas
sociedades contemporaneas, atribuindo uma mesma carga de sentido e respondendo a logica
de dominacao do racismo de igual maneira, isto ¢, impactando as mesmas populagdes outrora
antes afetadas (MUNANGA, 2004). Por outro lado, o uso de “grupos étnicos-raciais” faria
sentido se fossemos considerar em nossa analise os aspectos relacionados a construcdo social
de identidades carregadas de componentes “histdricas, culturais, religiosas, sociais, regionais,

2

etc.”. Segundo Munanga (2004), hd no Brasil, processos de delineamento de diversas
identidades culturais, “revelando um certo pluralismo tanto entre negros, quanto entre brancos
e entre amarelos e indigenas, todos tomados como sujeitos histdricos e culturais e ndo como
sujeitos biologicos ou raciais”. Como neste estudo ndo pretendemos abranger uma analise nos
campos culturais, identitarios, religiosos e regionais, ndo optamos pela inclusdo do conceito
de etnia, embora reconhecamos a importancia histérica e politica da construgdo da identidade

étnico-negra, nos termos apresentados por Munanga (2004). Ademais, este estudo ndo tem a

pretensdo de tecer uma analise mais aprofundada sobre a complexidade dos conceitos de

45 Para maior aprofundamento nesse debate que ndo pretendemos esgotar nesta tese, recomendamos Oliveira
(1997; 1999) e Longhini (2021).
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racismo, raga e etnia, justificando assim a escolha do termo raca que dara conta da andlise dos

dados levantados e sistematizados®.

1.2.2 As concepcdes do racismo

Apresentado o conceito de raga e racializagdo, daremos prosseguimento as
discussdes sobre racismo em sua dimensao estrutural. Cabe ressaltar que hd uma pluralidade
de conceitos analiticos acerca do racismo como fendmeno ou estrutura social, conforme
ilustrado por autores como Bonilla-Silva (1997), Foucault (2010), Campos (2017), Almeida
(2018), Moreira (2019a; 2019b), Ribeiro (2019), transformando-se em um territorio de
disputa, poder e decisdo. Nossa intencao jamais seria esgotar esse debate. Entretanto, o que ¢é
comum a este debate ¢ que o conceito de racismo esté intrinsecamente conectado aos diversos
sentidos de raca, sendo este um conceito dindmico e interligado as diversas conjunturas
historicas de sua aplicacio (MUNANGA, 2004; CAMPOS, 2017; ALMEIDA, 2018).
Kabenguele Munanga ¢ um desses autores que corroboram com Almeida e outros autores
como Guimardes (1999; 2008), Bento (2002), Ribeiro (2019), entre outros, acerca das
relacdes entre raga e racismo. Munanga (2004) aponta que o estudo sobre racismo deve ir
além da “essencializagdo somatico-biologica” e abranger “essencializacdo historico-cultural”,
pois embora raga nao seja uma categoria biologica, ja comprovada cientificamente, “o dificil
¢ aniquilar as ragas ficticias que rondam em nossas representagdes e imaginarios coletivos”.
Nesse sentido, Campos (2017) diz que o termo “raga” representa “lugares estruturais
sociologicamente estruturados”, sendo assim, “a raga ¢ uma realidade social ontologica, isto €,
ela existe socialmente porque possui efeitos sociais concretos”. Desse modo, o autor defende
que, de alguma maneira, “¢ a relativa sobreposi¢do estrutural entre negritude e pobreza que
reforca crengas e atitudes contra os negros, ainda que elas sejam inconscientes ou
apresentadas em um discurso classista” (CAMPOS, 2017).

Para adentrar as concepgdes do racismo, e mais especificamente a dimensdo
estrutural deste, ¢ necessario diferenciar o racismo de outros dois conceitos: preconceito e
discriminacdo. Como definimos previamente na Introdugao desta tese, o racismo ¢ um sistema
de discriminagdo baseado na ideia de raga, manifesto através de praticas, intencionais ou ndo,
capazes de distribuir privilégios e desigualdades entre grupos raciais (ALMEIDA, 2018, p.

25). O preconceito racial, por sua vez, ¢ “o juizo baseado em esteredtipos acerca de

46 Para aprofundamento nesta discussdo sobre raga, etnia e cor, recomendamos a leitura de SCHWARZ (1999),
MUNANGA (2004), CARNEIRO (2005), GUIMARAES (2008), entre outros.
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individuos pertencentes a um determinado grupo racializado”, podendo resultar, ou ndo, em
praticas discriminatorias; enquanto a discriminagdo racial se refere a “atribuicdo de
tratamento diferenciado a membros de grupos racialmente identificados (ALMEIDA, 2018, p.
25). Segundo Almeida (2018), a discriminacdo racial pode ser negativa ou positiva. A
discriminacdo racial negativa ¢ aquela que atribui um tratamento diferenciado a determinado
grupo racial, como foi o processo histérico de discriminacdo de pessoas negras desde a
escraviddo. J4 a discriminagdo racial positiva consiste em utilizar um tratamento diferenciado
em relacdo aos grupos historicamente discriminados para reparar as desvantagens causadas
pela discriminagdo negativa, como por exemplo, as politicas de a¢do afirmativa que t€ém como
objetivo corrigir as desigualdades (ALMEIDA, 2018, p. 27). Portanto, podemos afirmar que o
que diferencia o racismo ¢ seu carater sistémico.

Nesse sentido, Almeida (2018) estabelece trés concepgdes do racismo, com o intuito
de facilitar a compreensdo de suas diversas manifestacdes na sociedade brasileira. Sdo elas: a
individualista, a institucional e a estrutural. Na visdo de Almeida (2018), existem trés critérios
de classificacdo para identificar as trés concepcdes. A primeira ¢ a relagdo entre racismo e
subjetividades, que seria o racismo individualista, associada a uma questdo moral e do carater
do individuo. Nessa concep¢do, o racismo ndo ¢ associado as institui¢cdes e estruturas, mas
somente a questdo comportamental do sujeito, ou seja, a sua subjetividade. A critica de
Almeida a essa forma de enxergar o racismo ¢ por ser uma visdo limitada, empobrecida e
ausente de historicidade e efeitos concretos.

A segunda categoria ¢ a que estabelece uma relacdo entre racismo e Estado, ou seja,
o racismo institucional. O conceito de racismo institucional surgiu das reflexdes de
Carmichael e Hamilton (1967 apud Lépez, 2012), nos Estados Unidos (EUA), em meio a luta
pelos direitos civis e implementacdo de politicas de acdo afirmativa. Foi definido como
constru¢do e implementacao de decisdes e de politicas baseadas na raca com o propodsito de
subordinar um grupo racial e manter o dominio sobre esse grupo (CARMICHAEL E
HAMILTON, 1967 apud LOPEZ, 2012). Almeida (2018) destaca que esta interpretagdo do
racismo foi considerada um avango teérico nos estudos sobre racismo, pois passa a considerar
o racismo como resultado do funcionamento das instituigdes de uma sociedade e ndo mais
reduzido a comportamentos individuais. O racismo institucional, bem como o estrutural, ¢
menos visivel, isto é, depois da supressdo das leis do apartheid na Africa do sul, ndo existe
mais, em nenhuma parte do mundo, um racismo institucionalizado e explicito, o que significa
que os Estados Unidos, a Africa do Sul e os paises da Europa ocidental se encontram todos

hoje no mesmo pé de igualdade com o Brasil, caracterizado por um racismo de fato e
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implicito, as vezes sutil (salvo a violéncia policial que nunca foi sutil) (MUNANGA, 2004;
LOPEZ, 2012).

No Brasil, Lépez (2012) discute o conceito do racismo institucional e sua relagdo
com politicas de satde da populagdo negra. A autora descreve que, a partir da década de 1990
e inicio dos anos 2000, o movimento negro contribuiu para o debate, junto ao governo
brasileiro, acerca do cumprimento dos “compromissos pela promogao de igualdade racial no
pais, assumidos transnacionalmente” na 3* Conferéncia Mundial das Nag¢des Unidas contra o
Racismo, a Discriminagao Racial, a Xenofobia ¢ as Formas Conexas de Intolerancia,

1#7, onde é recolocada a discussdo do racismo

realizada em Durban, Africa do Sul, no ano 200
e da necessidade de politicas piiblicas para combaté-lo (LOPEZ, 2012, p. 128). Ainda
segundo a autora, toda essa movimenta¢do aumentou o alcance do debate publico sobre as
questdes raciais e sobre a necessidade de enfrentamento do racismo por parte das institui¢des
e politicas publicas (LOPEZ, 2012).

Foi criado, entdo, em 2005, o Programa de Combate ao Racismo Institucional
(PCRI), através de uma parceria entre a Secretaria Especial de Politicas de Promocao da
Igualdade Racial — SEPPIR, instituida no inicio do governo do presidente Luiz Inacio Lula da
Silva, em 2003, o Ministério Publico Federal, o Ministério da Saude, a Organizacdo Pan-
Americana de Saude (OPAS), e o Departamento Britanico para o Desenvolvimento
Internacional e Reduc¢do da Pobreza (DFID), o agente financiador, e o Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a agéncia responsavel pela administragdo dos
recursos alocados para o programa (LOPEZ, 2012). Segundo esse Programa, o racismo

institucional reside no

fracasso das instituigdes e organizagdes em prover um servico profissional e
adequado as pessoas em virtude de sua cor, cultura, origem racial ou étnica. Ele se
manifesta em normas, praticas e comportamentos discriminatérios adotados no
cotidiano do trabalho, os quais sdo resultantes do preconceito racial, uma atitude que
combina estereotipos racistas, falta de atencdo e ignorancia. Em qualquer caso, o
racismo institucional sempre coloca pessoas de grupos raciais ou étnicos
discriminados em situacdo de desvantagem no acesso a beneficios gerados pelo
Estado e por demais instituicdes e organizagdes. (CRI, 2006, p.22 apud Lopez,
2012)

Nesse sentido, citando Immergutt (2006, p. 161), Almeida (2018, p. 29) define as
instituicdes como “modos de orientacdo, rotinizacdo e coordenacdo de comportamentos que
tanto orientam a a¢do social como a torna normalmente possivel, proporcionando relativa

estabilidade aos sistemas sociais”, corroborando a ideia de instituicdo de Abers ¢ Keck

(2017). Além disso, apesar das sociedades serem constituidas por formas econdmicas e

47 Disponivel em: https:/bit.ly/3mQRhAb. Acesso em: 20 mar. 2018.
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politicas gerais, cada uma tem suas particularidades, como, por exemplo, o Estado brasileiro ¢
diferente do estadunidense e do francés (ALMEIDA, 2018). Sendo assim, segundo Almeida
(2018), “as formas sociais, dentre elas, o Estado, se materializam nas institui¢coes”.

Para Campos (2017), é possivel que instituigcdes formadas no passado ainda
carreguem a dimensdo ideoldgica do racismo, em suas praticas, normas e relagdes intra e
interinstitucionais, sempre lembrando que a pratica discriminatdria ndo se concentra em agdes
evidentes de racismo, mas também em inagdes que reforcam ou contribuem para a
manuten¢do do sistema de desigualdades e privilégios de determinados grupos raciais. Porém
o autor, complementa, juntamente com Feagin (2006 apud CAMPOS, 2017), que o carater
ideologico do racismo ndo ¢ apenas um residuo da modernidade, pelo contrario, ¢ uma das
condi¢des fundamentais para que “os sistemas racistas reproduzam seus principios basicos,
mesmo quando grandes avangos antirracistas parecem ter ocorrido” (FEAGIN, 2006, p. 34-
36).

Sendo assim, Almeida (2018, p. 30) salienta que “a principal tese daqueles que
afirmam a existéncia do racismo institucional ¢ a de que os conflitos raciais também fazem
parte das institui¢cdes”. Isto €, como explica Almeida (2018), as sociedades sdo heterogéneas e
repletas de conflitos e contradicdes que ndo sdo simplesmente extintos, mas sim
internalizados e controlados por meios institucionais. Desse modo, as institui¢des tanto sdo
resultado dos conflitos e das Iutas pelo poder social, como também sdo atravessadas
internamente pelas lutas individuais e dos grupos pelo dominio da institui¢do, refletindo as
caracteristicas de desigualdades existentes no ambito das sociedades, ou seja, em uma
sociedade marcada pela desigualdade racial, as institui¢gdes ndo serdo diferentes (ALMEIDA,
2018).

Almeida chama a atengdo para o salto qualitativo dessa concepgao, que nao se limita
mais a dimensdo individual e comportamental do racismo, e passa a tratar “o poder como
elemento central da relagdo racial” (2018, p. 31). O autor explica que, nessa concepgao, 0s
grupos que detém o poder sdo aqueles que exercem o dominio sobre a organizagdo politica e
econdmica da sociedade, isto ¢, esse poder ¢ exercido ndo somente de um individuo sobre
outro, mas de um grupo sobre outro, em que grupos dominantes da sociedade, favorecidos
pelos privilégios de racga, género e classe, muitas vezes através de processos discriminatorios,
se sobrepdem a outros grupos discriminados, possibilitando a manuten¢do de uma hegemonia.
(ALMEIDA, 2018).

No que tange ao universo empirico deste estudo, o racismo institucional,

aparentemente, se aproxima da problematica discutida, visto que falamos em institui¢des, nos
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termos de Abers e Keck (2017), quando nos referimos a Politica Nacional de Recursos

Hidricos. Entretanto, ainda existem questdes, como destaca Almeida (2018, p. 36).

Vimos que as instituigdes reproduzem as condigdes para o estabelecimento ¢ a
manuten¢do da ordem social. Desse modo, se ¢ possivel falar de um racismo
institucional, significa que a imposi¢do de regras e padrdes racistas por parte da
institui¢do ¢ de alguma maneira vinculada a ordem social que ela visa resguardar.
Assim como a instituigdo tem sua atuagdo condicionada a uma estrutura social
previamente existente — com todos os conflitos que lhe sdo inerentes —, o racismo
que essa instituicdo venha a expressar ¢ também parte dessa mesma estrutura. As
instituigdes sdo apenas a materializacdo de uma estrutura social ou de um modo de
socializagdo que tem o racismo como um de seus componentes organicos. Dito de
modo mais direto: as instituigdes sdo racistas porque a sociedade € racista.

Esta afirmacdo de que “as institui¢des sdo racistas porque a sociedade € racista” soa
como uma obviedade, porém traz, pelo menos, duas implicagdes. Segundo Almeida (2018, p.
36), a primeira implicacdo ¢ a de que, sendo o racismo parte da ordem social, as institui¢des
tendem a reproduzir padrdoes de funcionamento e redundam em regras que privilegiem
determinados grupos raciais. Para o autor, ndo ¢ possivel compreender essa dimensdo
institucional apartada da realidade da sociedade da qual faz parte, portanto, os modos de
fazermos as coisas podem estar reproduzindo o racismo da sociedade. Ainda assim, o autor
ressalta que a estrutura social € constituida por inumeros conflitos — de classe, raciais, sexuais
etc. —, 0 que significa que as instituigdes também podem atuar de maneira conflituosa,
posicionando-se dentro do conflito”. Isto significa dizer que, em uma sociedade onde o
racismo ¢ estrutural, as instituigdes — ou, como assumimos nesta tese, 0 modo de fazermos as
coisas — podem escolher (ou ndo) se posicionarem de maneira ativa acerca do problema da
desigualdade racial, para que ndo caiam na armadilha de reproduzir as praticas racistas
naturalizadas em toda a sociedade. Tal posicionamento pode se dar por meio de afirmativas
para a promog¢do da igualdade, inclusdo, remocdo de obsticulos para ascensdo de grupos
raciais historicamente excluidos, garantindo sua representatividade em espacos institucionais
(ALMEIDA, 2018).

A segunda implicacdo, de acordo com Almeida (2018, p. 37) “¢ que o racismo nao se
limita a representatividade”, posto que “a mera presenga de pessoas negras € outras minorias
em espacos de poder e decisdo ndo significa que a institui¢do deixard de atuar de forma
racista”. Almeida (2018, p.38) afirma que neste caso, ¢ necessario ir além de medidas que
punam e coibam “o racismo individual e institucional, para que haja uma reflexdo sobre

mudangas profundas nas relagdes sociais, politicas e econdmicas”. Como afirma o autor, o

racismo ¢ resultante da estrutura social, ou seja, “do modo ‘normal’ como se constituem as
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relagdes politicas, econdmicas, juridicas e até familiares, ndo sendo uma patologia social nem

um desarranjo institucional”. O autor argumenta:
A viabilidade da reproducgdo sistémica de praticas racistas estd na organizagdo
politica, econdmica e juridica da sociedade. O racismo se expressa concretamente
como desigualdade politica, econdomica e juridica. Porém o uso do termo estrutura
ndo significa dizer que o racismo seja uma condigdo incontornavel e que acgdes
politicas e antirracistas sejam inuteis; ou, ainda, que individuos que cometam atos
discriminatorios ndo devam ser pessoalmente responsabilizados. Dizer isso seria
negar os aspectos social, historico e politico do racismo. O que queremos enfatizar
do ponto de vista teérico € que o racismo, como processo historico e politico, cria as
condi¢des sociais para que, direta ou indiretamente, grupos racialmente identificados
sejam discriminados de forma sistematica (ALMEIDA, 2020, p. 39).
Bonilla-Silva (2006 apud ALMEIDA, 2018), corroboram a visdo de que o racismo ¢
sempre estrutural, pois os processos de racializacdo incrustrados em outras estruturagdes
adquirem autonomia e tém ‘efeitos pertinentes’ no sistema social, ou seja, o racismo que
o - , . . . . ~ "
paira sobre ndés em uma dimensdo ideoldgica tem, a rigor, uma fundagdo estrutural
(Bonilla-Silva, 1997, p. 469 apud CAMPOS, 2017). Segundo Campos (2017), Bonilla-Silva
considera relevantes os efeitos das ideologias e praticas racistas, mas defende que elas
compdem uma “das partes de sistema social racializado”, isto ¢, a sociedade na qual “os
niveis econdmico, politico, social e ideoldgico sdo parcialmente estruturados pelo
posicionamento dos atores em categorias raciais ou ragas” (BONILLA-SILVA, 1997, p. 469
apud CAMPOS, 2017). Por outro lado, como discute Almeida (2018, p. 39), enfatizar a
dimensao estrutural do racismo ndo significa excluir “os sujeitos racializados, mas os concebe
como parte integrante e ativa de um sistema que, a0 mesmo tempo que torna possiveis suas
acdes, ¢ por eles criado e recriado a todo momento”. Almeida (2018), citando Giddens (2009;
2016)*, destaca que a estrutura é tanto restritora como viabilizadora, ou seja, a agdo criativa
dos individuos, ou como mais a frente discutiremos, o poder de agéncia destes, ¢ capaz de
reproduzir ou transformar estruturas.

Nesse sentido, a tese central de Almeida (2018) acerca do racismo estrutural ¢é

construida a partir do pensamento de Mascaro (2021) sobre a filosofia do direito que

48 Giddens considera por “estrutura um conjunto de regras e recursos implicados na reproducio social, sendo
uma ordem virtual de relagdes transformadoras que permitem a reproducgdo das praticas sociais por dimensdes
variadas de tempo-espago”, isto €, “estrutura e agdo implicam uma a outra”. Segundo Almeida (2018, p. 168),
essa visdo torna a agdo criativa possivel, em que as agdes repetidas de muitos individuos funcionam para
reproduzir e mudar a estrutura social. Para Giddens (2009; 2016), a ‘estrutura’ tem as regras que sao elementos
normativos e codigos de significagdo; e os recursos sdo alocativos (que derivam do controle de produtos
materiais) e impositivos (que derivam da coordenacdo da atividade dos agentes humanos). Desse modo, a
reprodugdo das praticas sociais estd enraizada nas proprias relacdes humanas em contextos de interagao social,
fazendo com que os atores sociais produzam e reproduzam as praticas sociais (GIDDENS, 2009; 2016;
ALMEIDA, 2018; disponivel em: https://bit.ly/3mOGOVO. Acesso em: 13 abr. 2021).
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estabelece trés caminhos filosoficos: individual/liberal; nao-individual/liberal ¢

critico/estrutural. Mascaro (2021) salienta essas trés perspectivas filosoéficas:

A primeira delas ¢ um grande campo de legitimagdo e de aceitagdo do direito e das
institui¢des politicas e juridicas, que se poderia chamar de visdo estatal, formalista,
institucional, liberal ou, em amplo sentido, juspositivista. [...] O segundo grande
campo de perspectiva jusfilosofica reside numa perspectiva ndo formalista, ndo
liberal, e que se encaminha a uma percepgdo realista do fenémeno juridico. Trata-se
de um campo ndo juspositivista, mas sem o entendimento profundo e critico
possibilitado pelo marxismo. [...] A terceira grande perspectiva jusfilosofica ¢ a
filosofia do direito critica, que tem no marxismo o seu mais importante € pleno
caminho. O marxismo representa a critica mais profunda e o horizonte mais amplo
da transformacgdo social, politica e juridica, porque hd de investigar os nexos
historicos e estruturais do direito com o todo social, e dai a sua plenitude para a
filosofia do direito (n.p).

Diante disso, Almeida (2018) fundamentou sua tese do racismo como uma estrutura
do capital e explica que a perspectiva estrutural do racismo pode ser compreendida através de
seu processo politico e histdrico.

Primeiramente, o autor argumenta que o racismo € um processo politico, posto que
“como processo sistémico de discriminacdo que influencia a organizacdo da sociedade,
depende de poder politico” para garantir a manutencdo da construcdo sistemadtica das
desigualdades (ALMEIDA, 2018, p. 40). De acordo com a teoria do racismo estrutural, ha
duas dimensdes do carater politico do racismo, uma institucional e outra ideologica. A
primeira atua através do Estado regulador que ¢ o ente responsavel por criar os meios
necessarios de reproducdo do racismo e da violéncia sistémica nas praticas cotidianas. A
segunda tem como objetivo manter a coesdo social, sem necessariamente recorrer ao uso da
forca. Neste caso, as institui¢des, dentre elas o Estado, devem fundamentar um discurso de
unidade social, através de uma construg¢do ideoldgica capaz de criar uma ideia de nagdo
(veremos mais a frente na discussdo do processo histérico do racismo), mesmo em uma
sociedade fragmentada pela divisdao de classe, género e raga. De acordo com Almeida (2018,
p. 42), “é parte da dimensdo politica e do exercicio de poder a incessante apresentacdo de
imagindrio social de unificacdo ideologica, cuja criagdo e recriagdo sera papel do Estado, das
escolas e universidades e dos meios de comunicagdo de massa”.

O outro aspecto da teoria do racismo estrutural de Almeida (2018), ¢ que o racismo
¢, também, um processo historico. Para o autor, o racismo ndo pode ser compreendido apenas

como uma “deriva¢do automatica dos sistemas econdmico e politico”, mas “a especificidade

da dindmica estrutural do racismo estd ligada as peculiaridades de cada formagdo social™*®

4 Segundo Bottomore (1983, p. 257), Marx definiu a expressdo “formacdo social” como sindnimo de sociedade,
empregando no “Prefacio” a Contribuigdo a critica da economia politica, de 1859, as duas expressdes com o
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(ALMEIDA, 2018, p. 42). Assim sendo, o racismo manifesta-se tanto de forma circunstancial
e especifica como em conexdo com as transformacgdes sociais (ALMEIDA, 2018). Isto
significa dizer que, segundo Almeida (2018, p. 43), cada sociedade possui uma trajetoria
particular de formacgao que dard ao econdmico, ao politico e ao juridico, singularidades que s6
podem ser apreendidas quando suas respectivas experiéncias histéricas forem analisadas. Da
mesma maneira, o racismo enquanto uma estrutura da sociedade, guarda caracteristicas

especificas segundo cada formacao social. Por isso, Almeida (2018, p. 43) afirma que

as caracteristicas biologicas ou culturais s sdo significantes de raca ou género em
determinadas circunstancias historicas, portanto, politicas e econdmicas. Dai a
importancia de se compreender o peso das classificagdes raciais, ndo apenas na
moldura dos comportamentos individuais ou de grupos, mas na definicdo de
estratégias politicas estatais e ndo estatais.

Sendo assim, “os diferentes processos de formagdo nacional dos Estados
contemporaneos” foram produzidos por projetos politicos® que se utilizaram das
classificagdes raciais para definir as hierarquias sociais, a legitimidade na condugdo do poder
estatal e as estratégias economicas de desenvolvimento, como, por exemplo, as diferentes
formas de classificagdo racial entre paises como o Brasil, que, além da aparéncia fisica de
ascendéncia africana, o pertencimento de classe explicitado na capacidade de consumo e na
circulagdo social; os Estados Unidos, que tém como processo de classifica¢do racial a “regra
de uma gota de sangue”, fazendo com que aqueles com ‘“sangue negro” sejam assim
considerados (ALMEIDA, 2018, p. 43).

Seguindo uma perspectiva proxima a de Almeida (2018), Campos (2017) discute trés
dimensdes ontologicas do racismo, ideologica, pratica e estrutural, e propde uma interpretacao

do racismo como

um fendmeno social constituido pelas relagdes ontoldgicas entre: discursos,
ideologias, doutrinas ou conjuntos de ideais (cultura); acdes, atitudes, praticas ou
comportamentos (agéncia); estruturas, sistemas ou instituigdes (estrutura). As
relagdes empiricas entre essas trés dimensdes s6 podem ser sociologicamente
inquiridas caso reconhegcamos sua mutua dependéncia ontoldgica, mas as
mantenhamos separadas em um nivel analitico. Mesmo imbricadas, essas trés
dimensdes possuem propriedades emergentes, logicas distintas e poderes causais
variaveis de acordo com o contexto ou situagdo (CAMPOS, 2017, p. 14).

Dito isto, Campos (2017) explica que sua proposi¢do busca integrar os potenciais das

trés abordagens em uma teoria tridimensional do racismo, mas sem diluir a especificidade

mesmo sentido. De qualquer modo, para Bottomore (1983, p. 257), “formacéo social, refere-se a dois fendmenos
bastante conhecidos dos marxistas e dos socidlogos de todas as tendéncias — ou seja, a tipos de sociedade (por
exemplo, sociedade feudal, sociedade burguesa ou capitalista) e a sociedades particulares (por exemplo, a Franca
ou a Inglaterra como uma sociedade”).

500 apartheid (palavra do Afrikans), foi oficialmente definido como um projeto politico de desenvolvimento
separado, baseado no respeito das diferengas étnicas ou culturais dos povos sul-africanos (MUNANGA, 2004).
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ontologica de cada uma delas, isto ¢, o autor argumenta que os trés tipos de enquadramentos
do racismo apresentam distintos potenciais e limitagdes, no plano politico e analitico, embora
haja certa complementariedade entre eles (CAMPOS, 2017). Ainda complementa, apontando

vantagens e limites de cada abordagem.

Conferir precedéncia causal as ideologias ¢ uma forma de diferenciar o racismo de
praticas discriminatorias igualmente hierarquizantes e naturalizantes como sexismo,
etarismo etc. No entanto, quanto mais se reduz o racismo a um conjunto de ideias,
menos se enxerga o papel atual de praticas irrefletidas na sua reproducdo. Por conta
disso, a concepgdo atitudinal de racismo foi proficua ao jogar luz sobre condutas
discriminatorias cada vez mais sutis e implicitas. Por outro lado, ao tentar localizar
nas praticas um referente objetivo para as teorias do racismo, a abordagem centrada
nas atitudes termina por adotar uma concepgio estrita demais do que é racismo. E
justamente aqui que as nogoes sistémicas de racismo ganham relevo, pois apontam
para a objetividade dos efeitos racistas das institui¢des e estruturas, mesmo que eles
ndo sejam imediatamente visiveis (CAMPOS, 2017, p. 11).

A abordagem de Campos (2017) se mostra interessante porque ndo estabelece nem
uma hierarquia, nem uma fusdo entre as dimensdes. Ele argumenta que a fusdo ou
hierarquizagdo poderia impedir que se captassem as variagdes empiricas do racismo em
diferentes contextos e situacdes concretas, assim como ofereceria uma visao muito ordenada e
definitiva do fendmeno, dificultando seu combate (CAMPOS, 2017). O autor também afirma
que “a divisdo do conceito de racismo em trés reinos distintos reduz a capacidade explicativa
dessas teorias e impossibilita a identificagdo de como mudangas em uma dimensiao podem ter

impactos positivos ou negativos nas outras” (CAMPOS, 2017, p. 11).

Dai a importancia que uma teoria do racismo considere ontologicamente ideologias,
praticas e estruturas racistas, mas mantenha no plano analitico as distingdes entre
essas trés dimensdes. Assim, tal teoria pode oferecer as observagdes empiricas um
esquema analitico que permita investigar, com base em casos concretos, de que
maneira as trés dimensdes se relacionam entre si em cada contexto ou situacao
especifica (CAMPOS, 2017, p. 12).

Desse modo, a teoria do racismo estrutural, nos termos de Almeida, se torna
interessante para a analise da presente tese, por trazer a compreensdo de que o racismo ¢ uma
estrutura produtora e mantenedora das desigualdades que pode ser observada concretamente a
partir da realidade pesquisada. Destacamos que a desigualdade politica, econdmica e juridica
a que se refere Almeida, pode ser expandida para outras esferas, como a ambiental, com o
racismo ambiental, termo cunhado pelo Reverendo Benjamin Chavis, da United Church of
Christ (UCC), para divulgar publicamente os resultados do estudo intitulado Siting of

hazardous waste landfills and their correlation with racial and economic status of
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surrounding communities®', segundo Rammé (2012) e que também ganhou projecdo ao ser
discutido por Bullard (2004).

A luz das caracteristicas da nossa problematica de pesquisa discutida na Introdugdo
desta tese, encontramos um nexo racismo e agua, ja que se ha uma desigualdade no acesso a
este bem para garantir o pleno exercicio da dignidade humana, essa desigualdade também
deve ser atravessada pela estrutura do racismo. Desse modo, observamos que os diferentes
tipos de racismos estdo conectados a esta questdo estrutural, por isso analisar a problematica
da dgua segura para consumo humano, a partir desse ponto de vista, nos oferece uma leitura
mais abrangente da sociedade com suas politicas publicas. Entretanto, cabe lembrar que esta
pesquisa ndo pretendeu analisar as dindmicas empiricas do racismo, em especial no que se
refere a problemadtica da dgua segura para consumo humano, mas sim, utilizar da teoria do
racismo estrutural como um dos pilares tedricos para analisarmos como ainda encontramos
um cendrio de desigualdades na realidade de acesso a dgua de qualidade e em quantidade. Sao
os conceitos-chave das fontes tedricas que bebemos que vém orientar nosso caminho de
pesquisa. No caso do racismo, utilizar a teoria nos trouxe a possibilidade de investigar sob

outro olhar, a constitui¢do do arcabougo legal que norteia as politicas relacionadas a dgua.

1.2.3 O histoérico racismo estrutural brasileiro

De acordo com Santos (R. 2020, p. 203), “o Brasil ¢ uma das maiores nacdes
multirraciais e de formagdo colonial do planeta”, resultante de um processo de invasdo,
exploragdo e exterminio de terras e culturas de povos amerindios por europeus, em sua
maioria portugueses, que perduraram por mais de “trés séculos de colonizagdo ‘oficial’”.
Ainda segundo o autor, a formagdo de identidade nacional e territorial brasileira ¢
caracterizada pelo processo histdrico (e politico) da colonizac¢do do Brasil ¢ caracterizado pela
escravizagdo de africanos negros; continuo (até os dias atuais) exterminio e apagamento e/ou
expulsdo territorial das populagdes origindrias e fluxos de colonizadores portugueses e
imigrantes europeus e orientais (esses dois ultimos ap6s a colonizacao) (SANTOS, R., 2020).

Como nos lembra Machado (2021, p. 17),

(-..) nenhum pais americano praticou a escravidao em tdo larga escala como o Brasil.
Do total de cerca de 11 milhdes de africanos deportados e chegados vivos nas
Américas, 44% (perto de 5 milhdes) vieram para o territdrio brasileiro num periodo
de trés séculos (1550-1856). O outro grande pais escravista do continente, os
Estados Unidos, praticou o trafico negreiro por pouco mais de um século (entre

S1'UCC-CRJ. Toxic wastes and race at twenty: 1987-2007. Disponivel em: https://bit.ly/30MUVAN. Acesso em:
12 jun. 2011.
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1675 e 1808) e recebeu uma propor¢do muito menor — perto de 560.000 africanos —,
ou seja, 5,5% do total do trafico transatlantico. No final das contas, o Brasil se
apresenta como o agregado politico americano que captou o maior nimero de
africanos e que manteve durante mais tempo a escravidao.

De acordo com Schwarcz e Gomes (2018), o Brasil foi a unica nagdo que, ndo so
manteve, como intensificou a importagdo de mao de obra escravizada apos a independéncia
(1822), com a organizagdo do Império brasileiro até a abolicdo em 1888. Os autores salientam
a relacdo da escraviddo como base do sistema econdmico do periodo da colonizagdo no
Brasil, através dos numerosos registros navais, portudrios, fiscais e contdbeis do comércio
transatlantico de africanos. Nesse sentido, no periodo de 1550 até 1850, “todos os ‘ciclos’
econdmicos brasileiros — o do agtcar, o do ouro ¢ o do café — derivam do ciclo multissecular
de trabalho escravo trazido pelos traficantes” (SCHWARCZ; GOMES, 2018, p. 60).

Como nos explica Ioris (2009, p. 25), “a histéria econdmica do Brasil estd inserida
no largo experimento de exploracdo de recursos e produ¢do de mercadorias ditado pelas
exigéncias do regime capitalista transposto para o Novo Mundo”. Segundo o autor, desde o
inicio do periodo colonial, especialmente quando se inicia o ciclo econdmico da “produgdo de
acicar e o emprego de mao-de-obra escrava, a base da economia brasileira ja era
essencialmente capitalista”. O autor compartilha essas ideias a partir do pensamento de Celso
Furtado (2007) e reforca que todos os elementos da estrutura — pessoas escravizadas, animais,
ferramentas, terra entre outros — eram tratados como fatores de producao e do fluxo de renda

sujeitos a expressao monetaria (FURTADO, 2007, p. 87).

A mao-de-obra escrava pode ser comparada as instalagdes de uma fabrica: a
inversdo consiste na compra do escravo, e sua manutengdo representa custos fixos.
Esteja a fabrica ou o escravo trabalhando ou nao, os gastos de manutengdo terdo de
ser despendidos. Demais, uma hora de trabalho do escravo perdida ndo ¢
recuperavel, como ocorreria no caso de uma maquina que tivesse de ser
impreterivelmente abandonada ao final de um dado namero de anos.

As pessoas eram percebidas como “coisas” equivalentes as ferramentas e aos
animais. Continua loris (2009, p. 25) explicando que “essa condi¢do preponderantemente
capitalista veio a influenciar, em menor ou maior grau, toda a formagdo social e,
particularmente, a evolu¢do do uso da agua no Brasil”. Assim como o negro neste periodo do
nosso passado ndo tdo distante, a 4gua, nos dias atuais, vem sendo transformada em uma
mercadoria, um mero recurso para desenvolver a industria e a economia. Essa logica
retroalimenta o racismo estrutural, pois aqueles que foram escravizados e sistematicamente
excluidos, permanecem em condi¢des de negagdo de sua existéncia.

Nesse sentido, as formagdes sociais constituem “sinteses de multiplas

determinagdes” (MARX apud LEFF, 2001). Leff explica:
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As diferentes praticas sociais ndo sdo processos autdnomos a partir dos quais se
integra a realidade do todo social. Pelo contrario, ¢ o processo complexo da
reprodugdo/transformagdo do modo de produgdo, que gera um conjunto de praticas
diferenciadas como efeito da divisdo do trabalho e das manifestagcdes da luta de
classes em cada uma dessas esferas. Essas praticas ndo sao produzidas livremente, e
sim encaixam-se num campo do possivel que depende das determinagdes estruturais
do modo de produgdo e das condi¢des que surgem dali para as praticas politica,
teorica, produtiva e discursivas (2001, p. 45).

Ainda segundo Leff (2001), as determinacdes que permitem conhecer as situacdes
concretas, ou seja, leis e condi¢des gerais de organizacdo da formacao social, originam-se de
cada modo de producdo especifico, ou seja, o conjunto de determinagdes € constituido tanto
pela articulacdo de modos de producdo e formagdes socioecondmicas como também pelas
diferentes condigdes de desenvolvimento e adaptagdo do modo de reprodug¢do ao meio
geografico e a historia cultural de cada formacao social. Isso se relaciona com o que Almeida
(2015; 2017; 2018) discute sobre as diversas configuracdes do racismo enquanto estrutura,
variando de acordo com as caracteristicas de formagao das sociedades, como por exemplo as
diferencas dos mecanismos do racismo no Brasil, EUA e Africa do Sul.

Leff (2001) sugere que esta nog¢do de formagdo social favorece a concretude das
“determinagdes abstratas do modo de producao”, para dar conta do processo de constituigdo,
de reproducdo ou de transformacdo da sociedade. Assim sendo, faz sentido sugerir que o
racismo ¢ uma forma de determinagdo que contribui para a estrutura da formacao social, ou
seja, € no processo de hierarquizagdo da sociedade pela ragca (género e classe também estdo
incluidos) que observamos o racismo, ora determinagdo social abstrata do social, ora
determinagdo social concreta do real.

Desde meados do século XVI, o contexto histdrico da expansdo mercantilista e da
descoberta das Américas forneceu ““a base material para a cultura renascentista refletir sobre a
unidade e multiplicidade da existéncia humana” (ALMEIDA, 2018, p. 20). O trabalho
escravo, a violéncia organizada e a espoliacio da Africa foram essenciais a consolidagdo do
capitalismo moderno, através da acumulacdo primitiva de capital que possibilitou a
Revolucao Industrial, conforme demonstram Williams (1944) e Moore (2007). De acordo
com Willians (1944), as razdes da escraviddo estdo fortemente associadas as condicdes
econdmicas — ¢ ndo morais. Para o autor, “a escraviddo foi uma institui¢do econdmica de
primeira importancia”, visto que a “solu¢do” encontrada para a escassez de mao de obra livre
— devido a reducdo da populagdo europeia no século XVI — e necessaria para uma produgao
em grande escala de cana-de-agucar, tabaco e algodao no Novo Mundo, foi a exploracdo em
massa da mao de obra de africanos, indigenas e aborigenes no hemisfério sul (WILLIAMS,

1944, n.p.).
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Honor (2015) argumenta que, embora Willians (1944) tenha identificado nos
documentos histéricos analisados o pensamento racista da época em relagdo a constituicao do
outro, ele acreditava que foi o processo escravagista que criou o racismo. Entretanto, outros
autores apontam para uma interconexdo entre a constru¢do da diferenca como justificativa
para escravizar seres humanos. Essas ideias passaram por transformagdes ao longo do tempo,
mas sempre conectadas a um referencial fortemente econdmico, ou seja, os escravizados eram
uma forma de mao de obra acessivel para desenvolver uma atividade economica rentavel. No
caso do Brasil, mesmo ap6s a exaustdo do modelo escravocrata na produgdo colonial
brasileira persistem as questdes de racismo e do lugar do negro. De acordo com Florestan
Fernandes (2008), a desagregagdo do sistema escravocrata brasileiro se operou no Brasil sem
que se cercasse a destituicdo dos antigos agentes do trabalho escravo de assisténcia e garantias

que os protegessem na transi¢ao para o sistema do trabalho livre.
O senhor se viu eximido de responsabilidades pela manutencdo e seguranca dos
libertos, sem que o Estado, a Igreja ou qualquer outra instituicdo assumissem
encargos especiais, que tivessem por objeto prepara-los para o novo regime de
organizacdo da vida e do trabalho. O sujeito liberto se viu convertido, sumaria e
abruptamente, em senhor de si mesmo, tornando-se responsavel por sua pessoa e por
seus dependentes, embora ndo dispusesse de meio materiais e morais para realizar a
proeza nos quadros de uma economia competitiva (FERNANDES, 2008, p. 29).
Nesse sentido, Almeida (2018) salienta que o Estado ¢ a forma social responsavel
pelo sistema racista de classificagdo de pessoas e divisdo dos individuos em classes e grupos.
Foucault (2010, p. 213), embora trace um caminho diferente de Almeida para analisar o
racismo, também assume o Estado como for¢a detentora de um poder, ou melhor, biopoder.
Biopoder ¢ o direito de soberania, atualmente assumido pelo Estado, em fazer viver e deixar
morrer, um poder tanto sobre o corpo quanto sobre a vida. E ¢ através do racismo que esse
biopoder exerce o poder da morte. Foucault admite que o racismo ja existia antes, mas assume
que foi através da emergéncia do biopoder que “o racismo se inseriu como mecanismo
fundamental do poder, tal como se exerce nos Estados modernos, e que faz com que quase
ndo haja funcionamento moderno do Estado que, em certo momento, em certo limite e em
certas condi¢des, ndo passe pelo racismo” (FOUCAULT, 2010, p.214). Portanto, Almeida
(2018) argumenta que o Estado moderno ¢ o Estado racista, como os casos da Alemanha
nazista, da Africa do Sul antes de 1994 e dos Estados Unidos antes 1963, ou é o Estado racial
— casos determinados estruturalmente pela classificagdo racial — como no Brasil.
Leff (2001) também alerta para o papel do Estado na imposicao da ldgica capitalista

sobre a sociedade, através de aparelhos ideoldgicos, tais como uma lingua e religido

nacionais, partidos politicos e sistema educacional oficiais, normas juridicas e restri¢do ao
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acesso e gestdo de recursos naturais, legitimados pelas regras da ordem econdmica
internacional. Isto ¢, o Estado tem um papel de apontar uma dire¢cdo de pensamento, conduta,
segundo as normas legais estabelecidas, alinhadas ao sistema capitalista (LEFF, 2001). Em
consonancia a este pensamento, Almeida (2018) salienta a importancia do Estado como forma
politica do capitalismo. De acordo com Almeida (2015), o Estado ¢ a principal instituicdo do
capitalismo, por ser o ente capaz de manter as condi¢des de funcionamento para sua
reproducdo. Dentro dessa concepgao, o Estado € a instituicdo capaz de promover a integragao
social, ndo obstante as contradi¢des inerentes a sociedade, que no caso do capitalismo, “gira
em torno do trabalho abstrato e em que a logica de mercado fornece o modelo de

sociabilidade” (ALMEIDA, 2015, p. 7). O autor complementa:

No capitalismo as relagdes politicas tomam a forma de um Estado impessoal e
exterior a vida social que, paradoxalmente, estabiliza a sociedade mantendo o
processo de individualizagdo e a separagdo de classe que caracterizam o capitalismo,
mas que, a0 mesmo tempo, atua para impedir que os antagonismos e os conflitos
destruam a vida social. Por isso, o controle estatal da sociedade dar-se-4 por meio do
estabelecimento de critérios de classificagdo dos individuos de modo que as
identidades subjetivas estdo diretamente relacionadas ao processo de reprodugdo
social. Pela acdo do Estado e pela conformacdo normativa operada pelo direito, os
individuos serdo sujeitos de direito, cidaddos, -eleitores, empregados etc.
(ALMEIDA, 2015, p. 7).

No caso do Brasil, Santos (R., 2020), citando Moraes (2002), salienta que o Estado —
“arena de disputas entre forcas sociais cujos embates engendram os resultantes projetos de
sociedade e de territorio, que se materializam, dentre outros, em politicas publicas” — tem o
papel de moldar e construir a identidade nacional e a formacao territorial do pais.

Entdo, ¢ fundamental nessa articulacdo a compreensdo do que ¢ o Estado no escopo
desta tese. Existe uma vasta teoria sobre o Estado, porém vamos nos filiar as reflexdes de
Almeida. O autor compartilha do entendimento de Joachim Hirsch, de que o Estado ¢ a
“condensacdo material de uma relagdo social de for¢ca” (2010 apud ALMEIDA, 2018, p. 70).
Est4 longe de ser, portanto, “o resultado de um contrato social, a corporificagdo da vontade
popular democratica, o &pice da racionalidade ou o instrumento de opressdo da classe
dominante” (ALMEIDA, 2018, p. 70). Segundo o autor, existem duas premissas fundamentais
sobre as teorias de Estado. A primeira ¢ a sua relagdo imbricada com a teoria econdmica,
enquanto a segunda ¢ que as concepcdes de racismo carregam, mesmo que indiretamente,

uma teoria de Estado. Segundo Almeida (2018, p. 71),

a sociedade capitalista tem como caracteristica fundamental a troca mercantil. Desse
modo, a existéncia da sociedade capitalista depende que os individuos que nela
vivem relacionem-se entre si, predominantemente, como livres e iguais. SO ¢
garantida esta condi¢do aos individuos quando a troca mercantil pode se generalizar
e se tornar a logica constitutiva da sociedade. Por isso, cabera ao Estado assegurar o
direito a liberdade individual, a igualdade formal (apenas perante a lei) e
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principalmente & propriedade privada. Sem liberdade individual, igualdade formal e
propriedade ndo poderia haver contratos, mercado e, portanto, capitalismo.

Portanto, tal fun¢do do Estado ¢ garantir

a manuten¢do da ordem e a internalizagdo das multiplas contradigdes, seja pela
coagdo fisica, seja por meio da producdo de discursos ideoldgicos justificadores da
dominacdo. Portanto, a forma com que os individuos atuam na sociedade, seu
reconhecimento enquanto integrantes de determinados grupos e classes, bem como a
constituicdo de suas identidades, relacionam-se as estruturas que regem a
sociabilidade capitalista (ALMEIDA, 2018, p. 72).

Nesse sentido, Bottomore (1983) argumenta que os individuos estabelecem
determinadas relagdes necessarias e independentes da sua vontade, em que o conjunto dessas
relagdes constitui a estrutura econdmica da sociedade, sobre a qual se ergue a superestrutura?
juridica e politica e a qual correspondem determinadas formas de consciéncia social. Segundo

0 autor,

a estrutura econdmica ndo €, portanto, concebida como um conjunto dado de
instituigdes, unidades produtivas ou condigdes materiais, mas antes como a soma
total das relagdes de producdo estabelecidas pelos homens ou, em outras palavras,
das relagdes de classe que, entre eles, se estabelecem (BOTTOMORE, 1983, p. 52).

O Estado, assim como argumenta Mascaro (2013), assume uma condi¢do de terceiro,
fundamental, segundo Almeida (2018), para a construgdo de mecanismos que contribuam
para a internaliza¢do desse modo de vida conflituoso, por parte dos individuos, como parte da
“cultura”. Segundo Garducci (2013, p. 178), as concep¢des de Mascaro (2013) fogem das
explicagdes marxistas tradicionais que concebem o Estado como “instrumento de dominio da
burguesia para a exploracdo da classe trabalhadora e que, consequentemente, bastaria a
tomada do aparato estatal pela classe dominada para a superacdo deste modo de producao”, e
se aproxima das de Hirsch (2010) e Almeida (2017; 2018). Nesse sentido, ¢ possivel explicar,
a partir de Mascaro (2013, p. 18), que o Estado assume uma condi¢do de terceiro —
aparentemente neutro — em relacdo a dindmica entre capital e trabalho, “devido a circulacdo
mercantil e a posterior estruturagcdo de toda a sociedade sobre pardmetros de troca”. Portanto,

para o autor, o Estado

se revela como um aparato necessario a reproducédo capitalista, assegurando a troca
das mercadorias e a propria exploragdo da forca de trabalho sob forma assalariada.

52 Segundo Bottomore (1983, p. 52), Marx e Engels utilizaram a metafora do edificio — base (infraestrutura) e
superestrutura —para apresentar a ideia de que a estrutura econdmica da sociedade (a base ou infraestrutura)
condiciona a existéncia e as formas do Estado e da consciéncia social (a superestrutura). Nesse sentido, a nogao
da superestrutura ¢ usada tanto para indicar os dois niveis da sociedade dependentes entre si — o Estado e a
consciéncia social — como também, a consciéncia ou visdo do mundo de uma classe. Isto é, toda a classe cria e
forma esses elementos, a partir de suas bases materiais e das relagdes sociais que a elas correspondem
(BOTTOMORE, 1983, p. 52).
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As instituigoes juridicas que se consolidam por meio do aparato estatal — o sujeito de
direito e a garantia do contrato e da autonomia da vontade, por exemplo —
possibilitam a existéncia de mecanismos apartados dos proprios exploradores e
explorados (MASCARO, 2013, p. 17-18).

Mascaro (2013) salienta que o dominio direto do capital sobre o trabalho assalariado
seria, portanto, escraviddo ou serviddo — tal qual o periodo em que o Brasil estava sob o
dominio imperial (1822 — 1889). Por outro lado, a “reprodu¢do da exploragdo assalariada e
mercantil fortalece necessariamente uma institui¢do politica apartada dos individuos”, ou seja,
“o Estado ¢ um derivado necessario da propria reproducdo capitalista” em que as relagdes
intrinsecas a esse sistema ensejam sua constitui¢do ou sua formagdo (MASCARO, 2013, p.
18).

Em consonancia com o pensamento de Mascaro (2013), argumentamos que, apés a
abolicdo da escraviddo no Brasil, as mudangas nas relagdes de producdo — mao de obra
escravizada para trabalho assalariado — delinearam a formagdo de um Estado Nacional
brasileiro. Enquanto outros Estados nacionais se constituiram como republicas escravistas, o
Brasil, segundo Almeida (2019), foi o Unico pais que se consolidou como republica apds o
fim da escraviddo e, portanto, lidou com a questdo racial através da sua ocultagdo. Nesse
sentido, de acordo com Almeida (2019), o inicio do Brasil Republica (1889), além de lidar
com a distingdo racial, precisava também naturalizar a desigualdade e para tal, usou do
racismo cientifico como discurso oficial, durante o final do século XIX e inicio do século XX.
Como vimos anteriormente, as teorias cientificas forneceram a base material e ideoldgica para
a concepcao de raca como sistema de classificagdo de seres humanos. Portanto, como afirma
Almeida,

a ciéncia tem o poder de produzir um discurso de autoridade, que poucas pessoas
tém a condi¢do de contestar, salvo aquelas inseridas nas instituigdes em que a
ciéncia ¢ produzida. Isso menos por uma questdo de capacidade, e mais por uma
questio de autoridade. E da natureza da ciéncia produzir um discurso autorizado
sobre a verdade (2018, p. 54).

Como Munanga (1998) afirma, o racismo tem sua racionalidade embutida na propria
ideologia. No caso do Brasil, como brevemente comentamos anteriormente, podemos destacar
dois momentos. O primeiro, no final do século XIX, com as teorias pseudocientificas das
faculdades de medicina, de direito e dos museus de historia nacional. Segundo Schwarcz

2953

(1993), nesse periodo as elites brasileiras e os “homens da sciencia™> consumiam “modelos

53 Terminologia utilizada por Schwarcz (1993, p. 32-33) para denominar homens que “se auto-identificavam a
partir do vinculo com instituigdes cientificas e de uma postura singular, intervencionista ¢ atuante, e que ao
mesmo tempo que se ressentiam da falta de uma ciéncia nacional original, possuiam no pais uma voz publica
influente, garantida por sua posi¢ao e participacdo em centros de pesquisa e ensino”.
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evolucionistas e social-darwinistas originalmente popularizados enquanto justificativas
teoricas de praticas imperialistas de dominacdo”. No segundo momento, j4 no Estado Novo
(1937-1946), surge a nocao elaborada pelo antropologo Gilberto Freyre (1933), “de que esse
era um pais racial e culturalmente miscigenado”, passando a vigorar a ideia de democracia
racial, “mantida acima das clivagens de raga e classe e dos conflitos sociais que se precipitam
na época” (SCHWARCZ, 1993, p. 181). Essa ideia de democracia racial contribui para um
processo de assimilagdo progressiva de grupos raciais, promovendo o apagamento de suas
culturas, bem como o branqueamento da populagdo (NASCIMENTO, 2016). Florestan
Fernandes foi um dos que atentaram para a fantasia que era essa suposta harmonia entre os
trés grupos raciais porque, em vez de democracia, surgiam indicios de discriminagdo, em
lugar da harmonia, o preconceito, como esclarece Schwarcz (2012). Segundo a autora,
Fernandes inova nas bases teoricas utilizadas em sua pesquisa, substituindo andlises
culturalistas por uma extensa discussdo sobre as classes sociais no Brasil (SCHWARCZ,
2012).

Guimaraes (2006) aponta que a democracia racial funcionou como um amalgama
para um compromisso de classes por parte do Estado para lidar com as mobiliza¢des e
reivindicagdes populares, incluindo organizagdes negras, florescentes desde os anos de 1930,
o que funcionou de forma material e simbdlica. Para o autor, no aspecto material através da
instituicao de leis como a de Amparo ao Trabalhador Brasileiro Nato (1931), que favoreceu a
ampliacdo do mercado de trabalho incluindo os negros nas classes operarias e populares, e,
posteriormente, a Lei Afonso Arinos (1951), que transformava o preconceito racial em
contravencdo penal, e simbolicamente com “o ideal modernista de uma nagdo mestica” que
integrado a constituicdo do Estado brasileiro e as manifestacdes artisticas, folcloricas e
simbdlicas dos negros brasileiros foram reconhecidas como cultura afro-brasileira”
(GUIMARAES, 2006, p. 276). Como mesmo diz o autor, o “afro” era reduzido a uma
manifesta¢do cultural “definida como regional, mestica e, como o proprio negro, crioula”
(GUIMARAES, 2006, p. 276).

Almeida destaca esse mesmo trecho de Guimardes e atenta para como o mito da
democracia racial ainda ¢ tido como um componente da identidade nacional e como estd
vinculado ao “inicio do projeto de adaptacdo da sociedade e do Estado brasileiro ao
capitalismo industrial ocorrido nos anos 1930” (ALMEIDA, 2018, p. 141). O autor aponta
que o Estado brasileiro nada difere de outros Estados capitalistas, nesse processo de
formacdo, sendo o racismo um elemento estruturante da politica e da economia e

complementa:
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Nessa vereda, essa ideologia da democracia racial produz um discurso racista e
legitimador da violéncia e da desigualdade racial diante das especificidades do
capitalismo brasileiro (ALMEIDA, 2018, p. 141).

Segundo Almeida (2019) houve, portanto, uma naturalizacdo do convivio entre os
diferentes grupos racializados dentro de uma identidade nacional, em que as diferencas foram
transformadas como parte da constru¢do da nossa brasilidade, permitindo a ocultagdo dos
conflitos raciais e das desigualdades. Essa ocultagdo favorece a ideia de que o racismo ndo ¢
um problema brasileiro, j4 que o senso comum reside na “harmonia entre as ragas”,
entretanto, segundo Almeida (2019), a constitui¢ao do Estado brasileiro permitiu a construgao
dos instrumentos politicos, juridicos e econdomicos do genocidio negro (e indigena) no Brasil,
persistente até os dias atuais®*. A democracia racial, segundo o autor, foi uma narrativa
sociopolitica de unidade nacional associada a formacao do Estado industrial brasileiro a partir
dos anos 1930, que permitiu a manutencdo da desigualdade, isto ¢, segundo alguns autores,
houve uma modernizacao conservadora do Estado nacional brasileiro (ALMEIDA, 2019).

Segundo Carneiro (2005, p. 62), no Brasil, “o discurso que molda as relagdes raciais
¢ o mito da democracia racial”. Souza (J. 1997 apud CARNEIRO, 2005) também afirma que
o mito da democracia racial é o nosso mito fundador, e ainda demonstra empiricamente “que
0 racismo ¢ o unico ‘preconceito cuja recusa, explicita e amplamente majoritaria, foi
compartilhada por todas as classes sem distingdo’™ (SOUZA, J. 1997, p. 32 apud
CARNEIRO, 2005, p. 62). Junto a isso, hd um “racismo por denega¢do”, como denomina
Lelia Gonzalez (1984). A intelectual aponta que ha uma negac¢do do racismo pela sociedade
brasileira apesar deste estar nas estruturas que fundamentam nossa sociedade, ou seja, ¢ a
negacdo de algo evidente, “uma neurose cultural brasileira” (GONZALEZ, 1984, p. 224).
Como diz a autora, “esse siléncio ruidoso esta embutido no mito da democracia racial”,
criando um senso comum de uma suposta universalidade e igualdade que menospreza ou ndo
considera as iniquidades patentes da sociedade brasileira, ou seja, as discriminagdes sdo
produtoras das desigualdades que ainda se perpetuam (GONZALEZ, 1988, p. 16). A autora

ainda acrescenta que

54 Segundo Cristina Serra (2021), ha diversas pandemias no Brasil, dentre elas, encontramos a perpetuagio da
violéncia colonial, configurada pelo agravamento da exploragdo de trabalhadores domésticos, universo composto
em sua maioria por mulheres, negras e chefes de familia, pela classe média e rica brasileira, majoritariamente
brancas. Tal situagdo, denominada pela autora como “escraviddo pandémica”, pode ser ilustrada pelas historias
relatadas na reportagem de Fernanda Santana, do Jornal Correio, da Bahia. “A reportagem mostra que o
sindicato baiano da categoria registrou 28 pedidos de socorro de empregadas coagidas a permanecer na casa dos
patrdes”, que as impedem de voltar para casa, por receio da transmissao do virus. “Muitas das trabalhadoras
domésticas, com medo de perder o emprego, acabam se sujeitando ao abuso, espécie de escraviddo pandémica.
Uma delas esteve confinada de margo de 2020 a fevereiro deste ano, quando pediu demiss@o. Outras ficaram
enclausuradas por meses” (Disponivel em: https://bit.ly/3eSIYQR. Acesso em: 12 abr. 2021).
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a afirmacdo de que somos todos iguais perante a lei assume um carater nitidamente
formalista em nossas sociedades. O racismo latino-americano ¢ suficientemente
sofisticado para manter negros e indigenas na condi¢do de segmentos subordinados
no interior das classes mais exploradas, gracas a sua forma ideoldgica mais eficaz: a
ideologia do branqueamento, tdo bem analisada por cientistas brasileiros.
Transmitida pelos meios de comunica¢do de massa e pelos sistemas ideologicos
tradicionais, ela reproduz e perpetua a crenga de que as classificagdes e os valores da
cultura ocidental branca sdo os unicos verdadeiros e universais. Uma vez
estabelecido, o mito da superioridade branca comprova a sua eficacia e os efeitos de
desintegracdo violenta, de fragmentagdo da identidade étnica por ele produzidos, o
desejo de embranquecer (de “limpar o sangue” como se diz no Brasil), ¢é
internalizado com a consequente negacdo da propria raca e da propria cultura
(GONZALEZ, 1988, p. 15).

Essa ideia de democracia racial ndo ganharia tanta forca se ndo estivesse vinculada
ao projeto de desenvolvimento do Estado-nacdo brasileiro e que marca nossa formagao, até
hoje, individual, coletiva, institucional, logo, estrutural. Ainda no periodo anterior a
Republica, a Constitui¢do do Império de 1824 instituia a educacdo como um direito de todos
os cidadaos brasileiros, porém, ¢ importante atentar-se a quais grupos estavam elencados na
categoria “cidaddos”, e nesse caso, somente, portugueses e nascidos no Brasil, incluindo
negros libertos (RIBEIRO, 2019, p. 9). Entretanto, negros escravizados ndo tinham direito ao
acesso a educagdo. Além disso, somente pessoas com posses e renda poderiam ter garantia de
acesso as escolas, exatamente para prejudicar os negros libertos (RIBEIRO, 2019, p. 9).
Como nos lembra Machado (2021, p.14), passados 200 anos, “os livros escolares continuam
reduzindo a histéria dos negros no pais a época da escraviddo, retratando-os como
coadjuvantes passivos, incapazes de alterar o proprio destino”.

Segundo Ribeiro (2019, p. 9), com a criagdo da Lei de Terras de 1850, mesmo ano
em que o trafico negreiro se tornou ilegal, extinguiu-se o direito de ocupacdo de terras,
passando ao Estado o direito de vendé-las, criando mais um obstaculo aos ex-escravizados,
pois eles ndo possuiam rendimentos suficientes. Ou seja, esta lei transformou a terra em
mercadoria e provocou uma distribuicdo desigual das terras, pois os antigos latifundidrios
eram quem mais detinham poder aquisitivo para comprar mais terras, seguidos dos imigrantes
europeus que receberam algumas concessdes através das colonias (RIBEIRO, 2019, p. 9). De
acordo com Gadelha (1989), a Lei N° 601 de 1850, conhecida como a Lei de Terras,
regulamentada pelo Decreto N° 1.318, de 30 de janeiro de 1854, instituiu a regulamentagao
do direito de propriedade por meio da compra ou concessao.

Considerando a realidade brasileira no periodo em que a posse era tanto “o meio
mais facil de ocupagdo do solo, como também, a tnica forma de subsisténcia do homem livre
ndo proprietario”, impossibilitava-se, portanto, a existéncia da pequena propriedade,

privilegiando-se a estrutura latifundiaria da terra (GADELHA, 1989, p. 162). Sendo assim, o
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Decreto N° 1.318/1854, permitiu a criacdo dos instrumentos legais para a legitimacdo da
propriedade privada, separando as terras de dominio publico e privado, garantindo a expulsao
dos pequenos posseiros, revelando-se, por exceléncia, o instrumento de concentragdo da
propriedade (GADELHA, 1989). A autora ainda complementa que nesse processo de
concentragdo da terra, foram garantidos os privilégios daqueles que tinham sua riqueza
medida pelo nimero de pessoas escravizadas que possuiam, visto que, apos a abolicdo do
trafico transatlantico, o custo de exploracdo da mado de obra escravizada aumentou,
necessitando a sua substituicdo. Entretanto, Gadelha (1989) salienta que os objetivos
capitalistas dos proprietarios s6 seriam alcangados se o acesso do solo aos ex-escravizados e
aos trabalhadores nativos fosse dificultado. Podemos, portanto, dizer que a estrutura de
classes foi atualizada, com a elite permanecendo quase imutavel em seu /ocus, mas com a
incorporacdo de imigrantes europeus na forca de trabalho, compondo uma espécie de classe
média branca e as populagdes negras, enquanto classe social mais baixa e vulneravel.

Apenas dois anos apos a aboli¢do, o Codigo Penal foi promulgado em 11 de outubro
de 1890, e estabelecia como contravencdo penal praticar capoeira nas ruas, atividade ligada
diretamente a cultura de matriz africana, com pena de prisdo de dois a seis meses®. Além
dessas, outras leis como a “lei da vadiagem”, criada durante o Estado Novo de Gettlio Vargas
(1937-1945), através do Decreto-Lei N°3.688, de 03 de outubro de 1941, ao mesmo tempo
que surgia a ideia de constituir uma identidade nacional, criando simbolos de mestigagem,
como ja discutimos anteriormente. Portanto, conforme argumentam Prata e Leite (2018, p.

69),

compreender como se relaciona o surgimento do Estado contemporaneo,
concebendo-o criticamente, com a opressdo de raca, ¢ essencial para se ter real
dimensdo acerca da forma como a ultima opera, estruturando-se pelas linhas da
classe, e de como as proprias classes se desenham no Brasil.

Desse modo, apds essas consideragdes iniciais, podemos observar que a ideologia, a
politica e a ciéncia estdo entrelacadas com a nossa formagdo social e contribuiram para a
perpetuacdo do racismo estrutural no Brasil. Segundo Moreira (2019a), houve no Brasil a
constru¢do de um projeto racial, com diversos mecanismos de acdo e legitimagdo do racismo
como forma de dominagdo social, fundamentada em um processo de racializagdo, como
discutimos anteriormente, capaz de construir uma diferenciacdo entre os individuos, ou seja, a
raca ¢ uma marca que representa as relagdes de poder presentes numa sociedade (MOREIRA,

2017; 2019a). O autor ainda afirma que um projeto racial permite a construcdo de narrativas

55 Disponivel em: https:/bit.ly/2L.90vax. Acesso em: 03 jan. 2021.
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que determinam as praticas do senso comum sobre a relevancia da raga e do racismo em uma
sociedade. O projeto racial define as diretrizes da dominagao racial, estabelecendo o processo
de racializagdo que enquadra os grupos de acordo com suas caracteristicas fisicas, e, mesmo
que ja tenham se passado séculos desde o fim formal da escravidao, ainda temos um modelo
de sociedade pautada no “homem branco universal” (MOREIRA, 2019a).

Outrossim, temos ainda hoje uma politica de seguranca que promove a guerra as
drogas junto a um sistema judiciario que colabora com o encarceramento em massa da
populacao negra (FRANCO, 2014). Como destaca Machado (2019, p. 60), com base em
dados de 2016 do Departamento Penitenciario Nacional, “a cada mil brasileiros, mais de trés
estdo presos, com dois presos para cada vaga no sistema prisional: pretos e pardos, que no
Brasil correspondem a 56% da populacdo; nos presidios sdo 63%; brancos, que sdo 44% dos
brasileiros; na cadeia, correspondem a 35%”. E através do estudo historico-politico do Brasil
que somos capazes de compreender como a estruturacdo desse aparato institucional-legal
contribuiu para a continuidade da dicotomia “casa-grande e senzala”, onde a cor negra se
perpetua até os dias atuais nas senzalas contemporaneas (RIBEIRO, 2019, p. 10).

Cabe salientar, segundo Almeida (2018), que, apesar do Estado ter papel
fundamental na reproducdo do capitalismo — e, por sua vez, do racismo — a relagdo entre
ambos ¢ complexa e estrutural. Essa complexidade pode ser caracterizada pela seguinte

afirmacao de Mascaro (2013, p. 19).

O carater terceiro do Estado em face da propria dindmica da relagdo entre capital e
trabalho revela a sua natureza também afirmativa. Ndo é apenas um aparato de
repressdo, mas sim de constituigdo social. A existéncia de um nivel politico apartado
dos agentes economicos individuais da a possibilidade de influir na constitui¢ao de
subjetividades e lhes atribuir garantias juridicas e politicas que corroboram para a
propria reprodugdo da circulagdo mercantil e produtiva. E, ao contribuir para tornar
explorador e explorado sujeitos de direito, sob um tUnico regime politico e um
territorio unificado normativamente, o Estado constitui, ainda afirmativamente, o
espaco de uma comunidade, no qual se di o amalgama de capitalistas e
trabalhadores sob o signo de uma patria ou nagao.

Sendo assim, para Mascaro (2013, p. 19), “o Estado ndo ¢ um elemento insolito,
neutro ou meramente técnico”, mas sim “um momento de condensagdo de relagdes sociais
especificas, a partir das proprias formas dessa sociabilidade”.

E por esse motivo que, segundo Almeida (2018), o Estado possui uma autonomia
relativa sobre a economia, em que tal relacdo “é constantemente colocada em questdo pelas
lutas politicas que se desenvolvem no seio da sociedade” (p. 73). Esse processo
continuamente contestado ¢ caracterizado por intensos conflitos, em que “grupos isolados

queiram fazer prevalecer seus interesses especificos” a partir do controle do Estado e seus
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aparelhos de forca, sobre outros grupos sociais. Tais conflitos podem se intensificar a ponto
de comprometer a propria reproducdo da sociedade, exigindo as intervengdes estatais como
prova de sua autonomia relativa (ALMEIDA, 2018). Desse modo, ¢ nesse processo
contestado que existe a possibilidade de se garantir algumas vitorias dos grupos sociais em
desvantagens, como maior participagdo politica, direitos trabalhistas, protecdo e conservagao
da natureza, igualdade salarial e racial, entre outros.

Portanto, o Estado brasileiro tem legitimado essas desigualdades, principalmente as
raciais, desde os tempos de escraviddo, quando, apo6s a abolicdo, ndo implementou politicas
de inclusdo da populagdo negra. Silvério (2002) aponta a presen¢a determinante do Estado na
configura¢do sociorracial da forca de trabalho da sociedade brasileira apds a abolicdo e
também a auséncia de qualquer politica publica voltada & populagcdo ex-escravizada para
integré-la ao sistema produtivo pds-escravista. Visando ao embranquecimento da populacao,
o Estado volta-se para os imigrantes europeus. O autor salienta que o Estado tem papel
decisivo na configuracdo de uma sociedade “livre” baseada em uma profunda exclusdo social,
em especial da populagdo negra (SILVERIO, 2002, p.225). A ideia de “existéncia de uma
hierarquia entre as ragas” estd presente até hoje. A liberdade conquistada com a aboli¢do nao
se traduziu em igualdade entre brancos e negros (SCHWARCZ, 1993; 2012). Nesse sentido, o
Estado ¢ esse ente detentor da relacdo social de forca e deve gerir os assuntos do territorio.
Dessa forma, o Estado tem a capacidade de mudar as regras do jogo e interferir nas relagdes
sociais. Isso nos ajuda a entender que o Estado assume uma postura de perpetuagdo da

exclusdo ao ndo cumprir os preceitos constitucionais.

1.2.4 Racismo como estruturante das desigualdades, das vulnerabilidades e obstaculo a

expansao das liberdades

O racismo ¢ determinante no processo de vulnerabilizagdo dos sujeitos, ou seja, a
depender da raga, como construgdo social, histdrica e politica, o sujeito estd mais ou menos
vulneravel ao risco, sendo a vulnerabilidade associada, para alguns cientistas sociais, “a
grupos privados de recursos materiais e simbolicos e/ou em situagdo de marginalizagao,
exclusdo e inseguranga social” (DIMENSTEIN; CIRILO NETO, 2020, p. 01). Ora, nesse
processo de vulnerabilizacdo implementado pela racializacdo do outro e consolidacdo de um

ideal de brancura, determinados grupos foram sistematicamente privados de suas

capabilidades, ou seja, oportunidades de viver a vida que cada pessoa valoriza em nossa
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sociedade. Ao mesmo tempo, segundo Almeida (2018), o racismo ¢ capaz de produzir poder,
posto que o racismo ¢ uma rela¢do de poder sistematicamente estruturada.

Como ja vimos, o0 racismo nao opera somente na pratica individual, mas ele estrutura
as relacdes de poder individuais, coletivas e institucionais. Hannah Arendt (2000 apud
SCHWARCZ, 2012) aponta que o racismo ¢ uma negagdo da autonomia e do arbitrio
individual, “uma vez que o individuo ndo passa da soma das caracteristicas de seu grupo
racial”. Dito isto, Moreira (2017; 2019a) aponta que dentro do Direito ¢ fundamental
compreender e interpretar as leis a partir de um olhar de um jurista negro, sendo que ele ndo
precisa ser necessariamente uma pessoa lida socialmente como negra. Isso porque, a partir de
uma perspectiva negra, vamos entender que, em uma sociedade racista como a brasileira, as
leis sdo aplicadas segundo a logica racista. Entdo, a interpretacdo das normas protetivas,
normas antidiscriminatorias, a partir do velho paradigma do liberalismo que tem como um dos
seus elementos a ideia de que o Direito da Igualdade existe para proteger individuos, e ndo
grupos, ¢ de que quaisquer tipos de politicas publicas adotadas pelo Estado devem ter um
carater universal e devem ser voltadas para a prote¢do de individuos (MOREIRA, 2020).

No Brasil temos um constante processo de vulnerabilizagdo de determinados grupos
raciais, ou seja, sujeitos que se encontram face a probabilidade de ocorréncia de agravos ou
vulneraveis, como resultado do racismo estrutural em todas as suas dimensodes. Werneck
(2016) apresenta elementos que comprovam essa relagdo entre o racismo e as
vulnerabilidades em satde no que se refere a populacdo negra. Nesse sentido, abordamos os
conceitos de vulnerabilidade e vulnerabiliza¢dao propostos por Acselrad (2015). Cabe destacar
que vulnerabilidade ndo ¢ uma condi¢do intrinseca do sujeito, mas, sim, uma condi¢do
imposta relacional.

Acselrad (2015), ao tratar da regulacdo do espago urbano e dos conflitos inerentes a
ele, considera que “os processos de producdo social da vulnerabilidade nas cidades sdo
submetidos a dindmicas de regulagdo” funcionam como mecanismos destinados a controlar
esses grupos sociais (ou seriam raciais) que, frente a desigualdade, possam entrar em conflitos
que venham “instabilizar o terreno politico”. Seria essa regulacdo influenciada pela questdo
racial? Ademais, seria a violéncia contra determinados grupos raciais uma forma de
regulacdo? Como Acselrad (2015, p. 59) discute, esses “mecanismos de regulacdo sdo

historicamente construidos”.

Assim € que, na vida social, ha um conjunto de normas, incorporadas ou explicitas,
de institui¢des, de mecanismos de compensacdo e de dispositivos de informacao,

56 Entrevista concedida a Carta Capital (Disponivel em: https://bit.ly/3tl4aUY. Acesso em: 10 dez. 2020).
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que operam de modo a ajustar permanentemente as antecipagdes € O0S
comportamentos individuais a logica de conjunto do regime de acumulag@o. No caso
da cidade capitalista, ndo se trataria, pois, de um ajuste funcional determinista-
sistémico, mas de modos de administracdo dos riscos de ruptura das relagdes sociais
urbanas de modo a que a cidade ndo perca sua funcionalidade ao “projeto historico
capitalista” — ou seja, que “regulagdes urbanas” sejam capazes de impor “ao devir de
cada parte da cidade capitalista uma regra de conformidade a estrutura de um todo”
(ACSELRAD, 2015, p. 59).

A reflexdo deste autor, pode ser corroborada por Gadelha (1989) — ja discutido
anteriormente e relembramos aqui — que discute as relagdes entre a Lei N° 601 de 1850,
conhecida como a Lei de Terras, regulamentada pelo Decreto N° 1.318, de 30 de janeiro de
1854 e a instituicdo da propriedade privada de terras no Brasil, medida que privilegiou os
grandes proprietarios de pessoas escravizadas que passaram a ser grandes proprietarios de
terras, ao mesmo tempo que dificultou ou impediu a posse da terra por outros grupos
populacionais como negros e indigenas. Acselrad (2015) argumenta que o capital surgiu com
a criacdo da propriedade privada, entretanto os espagos comuns, ou seja, 0 ambiente natural,
sofreu com a apropriacdo a partir da naturalizagdo da poluicdo. Pelo bem maior, o progresso,
“aceitou-se” a poluigdo como um mal a ser incorporado®’. Nesse caso, poderiamos dizer que
atualmente ndo se trata somente da poluicdo naturalizada, mas também da propria apropriacdo
privada de bens como a dgua. Acselrad (2015) denota que as praticas espaciais dominantes,
como grandes industrias e agronegédcio impeliram; prejudicam o livre exercicio de outras
praticas espaciais ndo dominantes, isto ¢, as primeiras causam impactos negativos ao
ambiente natural comum e, desse modo, afetam ou impedem o desenvolvimento de outras
atividades contra-hegemonicas, como a agricultura familiar, comunidades indigenas e
quilombolas. E interessante observar como nessa visdo também encontramos desigualdade,
discriminacao, privilégios e vulnerabilizagao.

Acselrad (2015) defende a importancia de se reconhecer a vulnerabilizagdo como um

processo e a condi¢do de vulnerabilidade, uma relacdo. O envio de industrias de maior

57 Existem diversos principios ambientais que tém como objetivo resguardar o equilibrio ecologico e,
indiretamente, a qualidade de vida e dignidade da pessoa humana. Tais principios foram estabelecidos em
declaragdes e convengdes internacionais sobre meio ambiente (como a Declaragdo de Estocolmo sobre o
Ambiente Humano, de 1972, e a Declaragao do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, de
1992) e internalizados, no Brasil, pela Constituicdo Federal e Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei
Federal N° 6.938/1981). Dentre eles, o principio do poluidor pagador foi amplamente difundido nas normas
legais, visando reiterar e reforgar a maxima protecdo ambiental determinada pelos principios ambientais da
prevengao, precaugdo e reparagao/responsabilidade, como também, orientar e implementar uma forma de
distribui¢do dos 6nus da prevencao e reparagdo dos danos ambientais entre os agentes econdmicos, parceiros
comerciais e consumidores, mediante um sistema de internalizagdo das externalidades ambientais, que transfere
os “custos da polui¢ao” do Estado e da sociedade para os responsaveis diretos e indiretos pela atividade
poluidora. Entretanto, a ideia da compensagao financeira para cobrir os custos do dano ambiental pode ser
deturpada por aqueles que justificam a polui¢do como mal necessario e utilizam instrumentos financeiros para
compensar os impactos ambientais.
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impacto negativo ao ambiente para paises periféricos, sob a justificativa da “racionalidade
econdmica”, foi embasado por dois argumentos: um era que os mais pobres t€ém menor
expectativa de vida em relagdo aos mais ricos, outro, que “as mortes em paises pobres t€ém
custo mais baixo do que nos ricos, pois os moradores dos paises mais pobres receberiam, em
média, salarios mais baixos” (ACSELRAD, 2015, p. 61). A vida sendo tratada como
mercadoria, medida pelo seu valor econdmico, € mais uma vez, a reproducao da logica de
morte do capitalismo, fundamentada na construciao do outro que recebe tudo de negativo e de
inferioridade em comparagdo com o eu. Nesse caso, os paises considerados desenvolvidos
correspondem ao eu superior e branco, enquanto os periféricos representam o outro inferior e
-

ndo branco, visto que a maioria da populacdo ndo branca esta “coincidentemente” na periferia

do mundo. O que ndo serve mais, polui, degrada e deve ser expurgado para fora, para o outro.

Isto implicaria proceder a uma espécie de otimizagdo planetaria da economia da vida
e da morte. Mas, supondo-se que tal redistribuicdo espacial das praticas daria
economicidade ao capital no plano global, faltariam os meios da viabilizagdo
politica destes movimentos de relocalizagdo. Isso nos remete a questdo do Estado e
dos instrumentos de for¢a aptos a levar os poderes publicos a aprovarem e
implementarem reordenamentos espaciais — discriminatorios - de tal ordem
(ACSELRAD, 2015, p. 61).

No caso de paises como o Brasil, ¢ conhecido o posicionamento dos Estados, sob a
¢gide da soberania nacional, que defendia que o “crescimento econdmico e populacional
destes ndo deveria ser sacrificado e que os paises desenvolvidos deveriam pagar pelos
esforgos para evitar a poluicdo ambiental” (MOURA, 2016, p. 15). Em prol do “progresso”, o
Estado promove o “leildao” de espacos comuns, para atrair investimentos, flexibilizando leis
ambientais, ou seja,

a competicao passa a se dar também pela oferta de espacos a poluir, assim como, por
extensdo, de areas de fronteira com povos tradicionais e comunidades camponesas a
expropriar, e areas urbanas a gentrificar - pela remog¢do de moradores de baixa renda
de modo a valorizar solo e imdveis urbanos - e, consequentemente, de grupos sociais
a vulnerabilizar (ACSELRAD, 2015, p. 62).

Sendo assim, podemos dizer que as politicas nacionais, de certo modo, sdo
condicionadas por essa racionalidade econdmica que visa primordialmente ao lucro, em
detrimento da qualidade ambiental e bem-estar da populacdo. Além disso, é possivel a
construir um discurso de soberania nacional capaz de manipular a opinido publica e
convencer cidadas e cidadaos de que o “progresso”, o crescimento econdomico, junto com a
destrui¢do ambiental e da qualidade vida, sdo justificdveis para garantir empregos. Uma
perspectiva desenvolvimentista que apenas se concentra na ideia de crescimento econdomico,

medido por indicadores como o produto interno bruto, ndo ddo conta de analisar toda a
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problematica relacionada as questdes raciais, sociais, ambientais ¢ do desenvolvimento
humano.

Como podemos observar, mais uma vez o sistema econdmico vigente, que tem o
racismo como uma de suas estruturas, ¢ a origem de toda a cadeia de produgdo de
desigualdades e discriminagdes, incluindo a ambiental. Nesse sentido, o racismo ambiental é
o atravessamento dos sujeitos negros, assim como outros grupos minoritarios, pelo racismo, a
partir da estrutura, e pela degradacao ambiental distribuida desigualmente. Acselrad (2015, p.
63) diz que

a desigualdade ambiental exprimiria o processo de concentracdo de poder, por parte
dos agentes das praticas espaciais dominantes, de impactar a terceiros — os
promotores de praticas espaciais ndo dominantes — e de ndo ser por estes
impactados. Para isso, justificam-se, no plano discursivo, licengas ambientais pouco
criteriosas, flexibilizacdo de normas e regressdo de direitos. Por certo que com o
avanco do processo de acumulacdo, foram se criando outros tipos de usos privados
conexos — os do uso do automovel estimulado pelo fordismo, da contaminagao das
aguas por falta de saneamento, da ocupacdo de mananciais por falta de politicas
habitacionais, entre outros, mas sempre se constituiram a partir das prioridades
asseguradas a lucratividade das atividades dos agentes econdmicos hegemdnicos.

O racismo, como processo de vulnerabilizagdo dos sujeitos, conjura abismos sociais
que vém a acirrar conflitos nos espagos urbanos e rurais. Na perspectiva de Acselrad (2015),
os conflitos ambientais urbanos podem ser considerados indicadores de insustentabilidade
urbana, sendo que a regulacdo destes conflitos pode ser por meio da neutralizagdo e
indiferenca, ou podem ser admitidos, debatidos e politizados. Para o autor, tratar destes
conflitos na esfera politica pode ser assumido como “o caminho para uma sustentabilidade
urbana”, visando a democratizacdo das cidades, através do “enfrentamento das condi¢des de
vulnerabilizagdo dos grupos sociais mais despossuidos e menos representados nas esferas do
poder” (ACSELRAD, 2015, p. 66).

Essas discussdes se aproximam do que foi exposto por Mbembe (2018) sobre
necropolitica e necropoder. Quando o autor analisa a questdo da Faixa de Gaza e da guerra
infraestrutural contra o “Proto-Estado” Palestino, ele evidencia que ha “uma sabotagem
orquestrada e sistemdtica da rede de infraestrutura social e urbana do inimigo que
complementa a apropriacdo de recursos naturais”. De maneira semelhante, quando
observamos os espacos urbanos brasileiros, sobretudo em grandes regides metropolitanas, ¢
possivel encontrar realidades préximas as descritas pelo autor. Espacos controlados por
milicias armadas ou pelo trafico, com quase completa auséncia de servigos publicos do Estado
que garantam o basico da dignidade humana. Tanto pela distribui¢do desigual dos impactos

ambientais como também pela segregacdo entre privilégios e desigualdades de renda,
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educacdo, saide de acordo com as categorias de classificacdo ainda vigentes em nossa

sociedade. Mbembe complementa:

Como ilustra o caso palestino a ocupagdo colonial contemporanea ¢ um
encadeamento de varios poderes: disciplinar, biopolitico e necropolitico. A
combinagdo dos trés possibilita ao poder colonial dominagdo absoluta sobre os
habitantes do territério ocupado. O estado de sitio ¢ uma instituicdo militar. Ele
permite uma modalidade de crime que ndo faz distingdo entre inimigo interno e
externo (2018, p. 137).

Nesse sentido, o estado de sitio que o autor se refere também ¢ de certa forma
imposto as diversas comunidades e regides que carecem da presenca do Estado para garantir o
aceso aos direitos sociais e humanos. Navarro et al. (2020) discute necropolitica como “o
poder de morte sobre o outro, da raca ruim e inferior”, “que subjuga a vida ao poder da
morte”, com o intuito de analisar a problematica da pandemia em rela¢do a questdo racial. Os
autores destacam a predominancia de casos e obitos da Covid-19 sobre a populacdo negra,
especialmente as mais vulnerabilizadas (VILANI, MACHADO, SILVA, 2020). H4 uma
reencenacdo da necropolitica da escraviddo no contemporaneo, onde o Estado ¢ produtor de
morte de determinados grupos raciais, salientando que ¢ através da inagcdo do Estado que essa
morte se concretiza. A “politica da falta” ¢ uma politica puiblica em pleno vapor, em que a
auséncia de garantias de direitos, como a moradia, a d4gua, ao saneamento, a rede elétrica, a
liberdade de ir e vir, a seguranga, a0 meio ambiente equilibrado vulnerabiliza os sujeitos, em
sua maioria pretos, pardos e indigenas (DIMENSTEIN; CIRILO NETO, 2020).

Sendo assim, podemos dizer que o favorecimento por uma heran¢a material e
simbolica dos sujeitos brancos aumenta seu grau de poder politico, social e institucional.
Sendo assim, a presen¢a majoritariamente branca nas instituicdes e nos processos de tomada
de decisdo — ou seja, no “modo como as coisas sdo feitas” — acontece pela naturalizacdo da
exclusdo de pessoas negras dos espagos de poder de forma simbdlica, como também, de
forma material pela privacdo de oportunidades de desenvolvimento humano desses sujeitos.
Essa predominancia pode ser ilustrada, por exemplo, no perfil do mercado de trabalho e da
formacdo dos engenheiros no Brasil, através dos dados da Pesquisa Nacional de Amostra
Domiciliar Continua do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), elaborados
pelo Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconomicos (DIEESE, 2019),
no periodo de 2012 a 2017, que evidenciou que brancos eram 81,1% do total de engenheiros
ocupados no biénio 2012-2013, 81,3% em 2014-2015 e 81,4% em 2016-2017. Uma

caracteristica estrutural que se deve, em grande medida, & “historica restrigdo de acesso da
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populacdo negra ao ensino superior, tendo em vista as diversas implica¢des da discriminagao
racial e desigualdade de acesso a renda e a educagdo no Brasil” (DIEESE, 2019, p. 45).

Esse quadro que demonstra uma maioria branca nos espagos académicos e
profissionais da engenharia fornece indicios sobre o perfil de atores participantes de foruns
onde sdo definidos “os modos de fazer as coisas”. Menicucci e D’ Albuquerque (2006) vao ao
encontro do que Abers e Keck (2017) salientam a respeito da multidimensionalidade das
relacdes de poder que atravessam processos de decisdo, quando ressalta a presenca de
diferentes agentes envolvidos na elaboracdo, discussdo e consolidagdo de uma politica
publica. Aqui, cabe corroborar o conceito de autoridade pratica de Abers e Keck (2017), que
define a capacidade que um ator tem de promover uma mudanga. Nesse sentido, imaginemos
um forum de decisdes onde grande parte dos atores faz parte do grupo de profissionais de
engenharia acima descrito. Considerando a defini¢do compartilhada na Introdu¢do desta tese,
de que “a politica publica ¢ uma forma de exercicio do poder em sociedades democraticas,
resultante de uma complexa interagdo entre Estado e sociedade”, em que nessas interacdes se
definem as situagdes sociais consideradas problemdticas (DI GIOVANNI; NOGUEIRA,

2018, p. 19), encontramos relagdo com o que Menicucci e D’ Albuquerque (2006) destacam:

Toda politica publica ¢ resultado de uma decisdo politica, que ¢ definida em
processos politicos sempre caracterizados por conflitos entre valores e ideias
relativas a concepgdo sobre o papel do Estado, os graus de sua intervengdo na
sociedade e, consequentemente, sobre que agdes (ou politicas) deve produzir. As
politicas publicas sdo sempre escolhas em um quadro de conflitos de preferéncias,
mediados por instituigdes politicas mais ou menos inclusivas e que se refletem no
grau de influéncia de diferentes atores no processo decisorio. E bom lembrar que
politica, por sua vez, refere-se a um conjunto de procedimentos formais e informais
que expressam relagdes de poder e que se destinam a resolucao pacifica de conflitos
quanto a bens publicos, sendo, portanto, estreitamente ligada ao poder, que ¢
desigualmente distribuido em uma sociedade; decorre dai que a politica costuma ser
um jogo desequilibrado (MENICUCCI; D’ALBUQUERQUE, 2006, p. 10).

Portanto, em uma sociedade desigual e racista, os processos de tomada de decisdo,
definidos a partir das negociagdes, articulacdes politicas e relagdes de poder, serdo orientados
pelos interesses desses atores, majoritariamente brancos. Essa predomindncia de alguns
grupos raciais sobre outros se reflete na prevaléncia de “politicas universalistas para enfrentar
problemas que sdo notadamente de maior urgéncia entre a populagdo negra”. Essas politicas
publicas nao levam em consideracdo as desigualdades raciais existentes no pais, sendo
necessaria uma revisdo acerca das deficiéncias nas formulagdes que ndo consideram
seriamente essa dimensdo (CARNEIRO, 2011, p. 51).

Nesse sentido, Menicucci e D’Albuquerque (2006) apontam que, para que um

problema se torne alvo de uma politica publica, ¢ necessario que haja escolhas no processo de
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tomada de decisdo que decorram de um processo de “construg¢do social de propostas no
ambito societario e/ou governamental, a partir da emergéncia de determinadas compreensdes
dos problemas que passam a guiar o processo decisorio” (MENICUCCI,
D’ALBUQUERQUE, 2006, p. 10).

Entdo, o autor quer dizer que

0 que coloca algum tema ou situagdo problematica na agenda governamental ndo ¢é
sua natureza ou gravidade, mas quando atores politicos, governamentais e nao
governamentais, transformam essa situagdo em problema politico, quer dizer, um
problema que deve merecer a intervengdo governamental por meio de uma politica
publica (MENICUCCI; D’ALBUQUERQUE, 2006, p. 10).

Carneiro (2011), ao discutir a desigualdade racial entre os valores no Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), destaca que as politicas universalistas ndo sdo capazes de
dar conta de reduzir as desigualdades e que o combate a desigualdade tem mais impacto sobre
a reducdo da pobreza do que via crescimento econdmico. A autora pondera que o apego as
ideias universalistas pelos gestores e formuladores de politicas plblicas vem contribuindo
para a manutengao e reproducdo do racismo estrutural, com concentracdo de privilégios entre
grupos brancos dominantes e distribuicdo de desigualdades nos grupos pretos e pardos (e
indigenas) vulneraveis, sob o signo das politicas universalistas (CARNEIRO, 2011). Segundo
ela, a defesa inflexivel “das politicas universalistas no Brasil guarda, por identidade de

propositos, parentescos com o mito da democracia racial”.

Para que elas [as politicas publicas universalistas] possam corresponder a essa
concepcao ideal, ¢ mister reconhecer os fatores que vém determinando a reprodugao
das desigualdades que elas eternizam e tomar a focalizagdo como instrumento de
corre¢do desses desvios historicos, € ndo como alternativa de politica social. Ou
seja: a realizagdo dos ideais das politicas universalistas no Brasil depende de sua
focalizagdo nos segmentos sociais que, historicamente, elas mesmas vém excluindo.
E o parametro de qualidade que devem perseguir e oferecer sdo os padrdes dos

servigos desfrutados pelas classes média e alta da sociedade (CARNEIRO, 2011, p.
99).

Desse modo, entendemos que a urgéncia de encarar o racismo como estrutura da
sociedade brasileira demanda uma reflexdo mais complexa e holistica sobre os problemas
enfrentados pelas politicas publicas. Isso significa dizer que problemas, como desigualdade
econdmica, de acesso a 4gua, ao meio ambiente equilibrado, a satde, a educacdo, identificam
a necessidade de contemplar a questdo racial, através de uma abordagem que respeite e
observe os valores e fundamentos da Constituicdo de 1988. Nossa defesa aos objetivos,
principios e fundamentos da Constituicdo de 1988 vai ao encontro do entendimento de

Machado (2014, p.13)
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de que toda pessoa se individualiza na comunidade politico-juridica da qual faz
parte, com a sua integragdo normativa garantida em um documento juridico comum
a todos, chamado Constituigdo, um pacto politico a ser respeitado por todos na vida
em sociedade até que um novo pacto seja discutido, firmado e instituido — isto &,
construido coletivamente no Unico espago que ¢ possivel de ser construido, o espago
publico para a acao e a distribuicdo de poder, em um mundo comum que ¢ feito de
diferentes —, uma garantia do pensamento da unidade politica, uma manutengdo do
nacional, uma premissa da indivisibilidade das partes como elemento garantidor do
todo.

A Constituigdo ¢ a lei maxima de um Estado, o conjunto de seus principios
fundamentais. Confere poderes e estabelece seus limites. Varia em forma e conteudo, de
acordo com a historia e as tradi¢des da nagdo. Com frequéncia, ¢ substituida em momentos de
significativa mudanga politica. O Brasil ndo ¢é exce¢do: a sétima e atual Constituicdo foi
elaborada logo apos a redemocratizag@o do pais, substituindo a carta constitucional outorgada
durante o regime de exce¢do, que durou 21 anos.

Cada constituicdo pode ser lida como um retrato da nagdo no momento da sua
elaboragdo, e do futuro que o pais vislumbra para si. O Bill of Rights estadunidense, de 1788,
preocupa-se com o risco de opressdo do governo central sobre os estados que decidiram
formar uma federacdo. Conhecida como a Constituicdo Cidada, o documento brasileiro de
1988 procura garantir uma série de direitos e liberdades individuais e estabelecer os limites da
atuagdo do Estado.

Essa preocupacao resultou em um documento amplo e detalhado, trazendo inovagdes
como a universalizagdo do acesso a educacdo e ao atendimento de satde. Foi, também, a
primeira a incorporar os direitos de minorias como os povos indigenas e os quilombolas. A
amplitude e o grau de mintcia do documento, compreensivel no seu contexto histdrico,
levantaram diversas questoes, que ha 33 anos sdo objeto de estudos e de debate. Algumas sdo
de natureza econOmica: ao criar um Estado com mais obrigagdes, resta o problema de como
financia-las. Outras sdo de natureza politica, como as que dizem respeito a governabilidade.
Um documento muito detalhado pode levar a contradicdes e requerer emendas para ser
executado, além de frequentemente demandar consultas a corte constitucional, o Supremo
Tribunal Federal. Os debates académicos acerca das virtudes e dos problemas trazidos pela
Constituicao de 1988 seguem vivos e mais atuais do que nunca.

Contudo, a despeito da atual crise politico-institucional, a Constitui¢do brasileira
atende os requisitos de similares mais longevas. O argumento baseia-se no estudo The
endurance of national constitutions, de Zachary Elkins, Tom Ginsburg e James Melton
(2009). Depois de analisar o periodo de vigéncia de todas as constitui¢gdes nacionais, entre

1789 e o inicio dos anos 2000, os trés pesquisadores chegaram a conclusdo de que elas
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apresentam uma mediana de 19 anos. A perenidade da enxuta e resistente Constitui¢cdo dos
Estados Unidos ¢ um caso excepcional. As constituicdes tendem, quanto mais detalhadas e
inclusivas sdo — no sentido de permitir que uma variedade maior de atores politicos possa
participar do processo decisorio — quanto mais flexiveis sdo — ou seja, faceis de mudar a partir
de emendas. Essas sdo exatamente as caracteristicas da Constituicao brasileira.

Ao assumirmos que o racismo estrutural ¢ também um processo de
vulnerabilizagdo®® dos sujeitos, seja na esfera social, ambiental ou econdomica, que reflete
sobremaneira uma deficiéncia de responsabilidade do Estado em relagdo a protecao de
determinados grupos raciais, através das politicas publicas, e, por consequéncia, afetando o
acesso as oportunidades, entendemos que o desenvolvimento humano desses sujeitos também
sera prejudicado. Isso se relaciona com a perspectiva do direito como relacao social discutida
por Almeida (2018, p. 108) - “o direito ndo ¢ o conjunto de normas, mas a relacdo entre
sujeitos de direito”.

Em um mundo com altissima concentracdo de renda, onde apenas 2.153 pessoas
concentram mais riqueza do que cerca de 60% da populacdo mundial, 4,6 bilhdes de pessoas,
encontramos uma maioria de individuos com suas liberdades elementares negadas®®, Amartya
Sen, o Prémio Nobel de Economia de 1998, diz que a auséncia de liberdades pode se dar tanto
por uma questdo de pobreza econdomica que dificulta ou impossibilita o acesso a alimentagao
segura e a nutricdo adequada, a 4gua tratada, ao direito de vestir-se, 8 moradia, a0 saneamento
basico, como também pela auséncia de servigos publicos e assisténcia social, de saude,
educacdo gratuita, manutencdo da paz e da ordem, situacdes relacionadas a privagdo de
liberdades politicas e civis (2010). Nessa perspectiva, o autor aborda o desenvolvimento de
forma mais ampla, por meio das liberdades reais de o sujeito se realizar efetivamente, em vez
de olhar somente para os meios e bens primarios, isto €, “o desenvolvimento tem de estar
relacionado sobretudo com a melhora da vida que levamos e das liberdades que desfrutamos”
(SEN, 2010, p. 29). Nesse sentido, Sen (2010) considera desenvolvimento como a erradicagdo
das privacdes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer
ponderadamente sua condi¢do de cidaddo e cidada.

A esse respeito, Cougo (2016) relata uma “heranca” oriunda das influéncias da

colonizagdo europeia que trouxe, principalmente, os ideais de liberdade universal da

38 Aqui nos interessa uma concepgio mais politizadora acerca da vulnerabilizagio dos sujeitos, discutida por
Acselrad — e proposta pelo Movimento de Justica Ambiental dos EUA —em que o foco reside “no déficit de
responsabilidade do Estado e ndo no déficit de capacidade de defesa dos sujeitos” em relagdo “aos mecanismos
que tornam os sujeitos vulneraveis” (2006, p. 1-2). Vamos aprofundar mais a frente, neste capitulo, sobre os
conceitos de vulnerabilidade e vulnerabilizagao.

59 Disponivel em: https:/bit.ly/3bn4CfZ. Acesso em 1 dez. 2020.
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Revolugdo Francesa e que estdo presentes na maioria dos paises com regimes democraticos
mais consolidados. Entretanto, como o autor destaca, ndo ¢ possivel afirmar que todos os
cidaddos e cidadas de todos os paises, mesmo aqueles de democracias consolidadas, t€ém
todos os seus direitos garantidos, chamando a ateng¢do para as questdes relacionadas a
igualdade, outro elemento essencial de uma democracia. Como afirma Cougo (2016), essas
questoes fomentam as reflexdes de Sen que, por sua vez, vao ao encontro das discussdes de
Moreira (2017; 2019a) sobre justica e igualdade. Moreira (2019a) considera que a
interpretagdo da igualdade deve ter um propoésito claro: a promog¢do da igualdade de status

entre grupos sociais. O autor argumenta:

As formas paralelas de discriminagdo que pessoas negras sofrem concorrem para a
reproducdo de tipos de desigualdades no plano cultural e material. Esses dois
ambitos estdo sempre se refor¢ando para reproduzir uma realidade social que juristas
brancos pensam estar relacionada apenas com questdes de ordem material. Nossa
moralidade publica baseada na ideia de neutralidade racial ndo permite que eles
considerem no processo de interpretacdo desse preceito os mecanismos que sao
construidos para afirmar a diferenga de valor entre os grupos raciais. Eles também
ndo ddo conta de que a reproducgdo de disparidades raciais entre negros e brancos
independe de meios diretos de discriminagdo racial, nem que elas sdo um projeto de
dominagdo social (MOREIRA, 2019a, p. 227).

Esse autor ressalta, ainda, a importdncia do enfoque nas capabilidades para a
promogao da igualdade e como Sen (2010) d4 um passo significativo em dire¢cdo a percepgao
de que a liberdade deve ser caracterizada como um conjunto de realizagdes efetivamente
disponiveis as pessoas” (MOREIRA, 2020, p. 165). Ao encontro de Moreira (2020), Romeiro
(2012) destaca a importancia da abordagem de Sen e ressalta sua contribui¢do para a evolugao
da ideia de desenvolvimento humano relacionado a noc¢ao de oportunidade.

De acordo com Machado (2020, p. 43), Sen defende uma dimensdo ética na teoria
econdmica, baseando-se “em elementos importados dos debates iniciados dentro da filosofia
da linguagem e da filosofia das ciéncias” no século XX. Sen (2001; 2009), através de seus
estudos, levantou questionamentos sobre os pressupostos neocldssicos e a teoria das
expectativas racionais®®, propondo uma outra perspectiva para tratar a realidade das
desigualdades e iniquidades mundiais. Sua abordagem aponta que a visdo classica de que a

pobreza consiste exclusivamente na falta de renda, ou seja, privacao de liberdade econdmica ¢é

60 A teoria das expectativas racionais, desenvolvida na década de 70, mostrou, segundo Perobelli ef al. (2000),
que as expectativas influenciam sobremaneira os resultados das politicas econdmicas, ao enfatizar que as
expectativas do publico sdo formadas em fungdo de todas as informagdes disponiveis, incluindo as informagdes
de possiveis atitudes futuras do Governo. Segundo essa teoria, qualquer decisdo sobre a implementagdo de
determinada politica econdmica deveria levar em conta o impacto das expectativas acerca dessa politica nos seus
resultados posteriores (PEROBELLI; PEROBELLI; ARBEX, 2000, p. 10).
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equivocada, argumentando que, na verdade, consiste na priva¢do de algumas oportunidades
basicas a que as pessoas deveriam ter acesso.

Segundo Machado (2020, p. 17), a partir dos anos 1980, observa-se o aumento
acentuado de uma vasta literatura sobre a desigualdade, a pobreza e a medi¢do do bem-estar
como eco de um contexto intelectual e politico mais amplo, marcado pelo enfraquecimento
das questdes sistémicas em economia em favor de questdes morais centradas no individuo.
Para Machado (2020), os trabalhos do indiano Amartya Sen sobre a medi¢do do bem-estar
encarnam particularmente essa evolugdo. Eles estdo na raiz de uma ruptura significativa na
medicdo do bem-estar, da desigualdade e da pobreza, mostrando um maior enfoque na
autorrealizagdo individual, isto €, no que o individuo pode alcancar durante a sua vida.

Nesse sentido, Sen vem contribuindo substantivamente, para uma outra concepcao de
desenvolvimento, ndo mais baseada no crescimento do Produto Nacional Bruto (PNB), no
aumento de rendas pessoais, na industrializa¢do e afins, mas, sim, baseada nas liberdades
experenciadas pelos individuos que compdem a sociedade. Uma nagdo somente cresce € se
desenvolve se proporciona a liberdade efetiva e as oportunidades para que as pessoas que
compdem essa sociedade possam realizar seus projetos de vida plenamente. Em 1993,
contribuiu para a criagio do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) juntamente com
Mahbub ul Haq, que comecou a ser usado desde aquele ano pelo Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento no seu relatorio anual; desde entdo, o avanco dos paises ndo ¢
mais medido apenas pelo crescimento da economia.

E interessante pontuar, como discute Machado (2020) acerca da abordagem de Sen,
que este autor contribui para uma reaproximagao entre a teoria econdmica e os ideais morais
propostos por Adam Smith, sobretudo na obra Teoria dos sentimentos morais, ou Ensaio para
uma andlise dos principios pelos quais os homens naturalmente julgam a conduta e o carater,
primeiro de seus proximos, depois de si mesmos ([1759] 2015). Sen expande a dimensao ética
na analise econdmica, mas se mantém leal aos ideais liberais, buscando uma posi¢do mais
conciliatdria e criticando o afastamento das teorias econdmicas dos aspectos morais pela via
mecanicista (MACHADO, 2020). Por outro lado, apoiados pelos referenciais com foco na
questdo estrutural do racismo, pensamos que seria possivel contribuir com a abordagem de
Sen, agregando a questdo do racismo, sobretudo por se constituir, como nos lembra Machado
(2020, p. 7), em um “instrumento de luta eficaz, do ponto de vista politico e juridico, que se
coloca a servigo das vitimas de desigualdades estruturantes”. Apds descrever as praticas de

atores que, no Brasil, se apresentam como liberais, Machado (2021) propde o conceito de
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“liberal jabuticaba” para expressar o que sdo de fato na vida politica e econdmica nacional. O

autor entende por

liberal jabuticaba todo ator que, no ambito brasileiro, ndo pratica aquilo que
defende, no espaco publico, em relagdo a sociedade associada as posi¢des liberais.
Tal visdo, ou retorica, sinteticamente, diz que a atividade econdmica ¢ a resposta do
homem a escassez de meios disponiveis para satisfazer as suas necessidades; que tal
atividade

¢ racional quando combina da melhor forma possivel esses meios escassos, tendo
como referéncia fins alternativos; que o contexto social mais favoravel ao exercicio
dessa racionalidade economica é o mercado, com seu estimulo a divisdo do trabalho
e a troca; que, associado ao comércio e ao dinheiro, ele existe desde tempos
imemoriais e constitui uma tendéncia natural das sociedades; e que as praticas e
legislagdes restritivas a essa livre disposi¢do dos bens sdo intervencdes artificiais
que limitam a liberdade e o progresso do homem. Na pratica, porém, esses mesmos
atores — na verdade, os setores mais poderosos dentre estes — exigem que o Estado
os beneficie, seja repassando-lhes bens publicos a pregos vis, seja subsidiando-os
sempre que chegam a algum prejuizo decorrente do risco intrinseco ao que eles
proprios denominam como “livre mercado” e ao sistema financeiro que,
crescentemente, lhes da as cartas. Consequentemente, os liberais jabuticabas sdo
contrarios ao controle democratico de politicas publicas por ser a pratica mais
promissora para a liberdade dos trabalhadores com a substituicdo da motivagdo
capitalista do lucro pela solidariedade e limitagdo significativa da acumulagdo de
poder a que estamos acostumados no mundo dominado pelas corporagdes. (...) 0s
liberais jabuticabas estdo apartados dos dramas do planeta, desprezam os servigos
publicos, abominam os direitos sociais e a preservagdo da natureza, constituindo-se
em carniceiros do Estado porque patrimonialistas: tudo que pertence ao Estado
pertence a eles porque se declaram os detentores do poder no Congresso Nacional, a
casa dos empresarios. O artigo 225 da Constitui¢do Federal € letra morta para eles:
“todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico
e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes.” Sdo atores antagonicos a esse conteudo porque irradia uma forga juridica
de ordem estrutural para todo plano normativo, com impacto imediato nas a¢des do
poder publico e da coletividade relacionadas a protecdo dos recursos naturais
(MACHADO, 2021, p. 29-30).

Como destaca Machado (2020, p. 180), ao criticar o pensamento econdmico

dominante,

Sen ataca a pobreza da concep¢do do individuo adotada pela economia
“neoclassica”. Antecipado pelo interesse que ele deposita na ligacao entre escolhas
individuais e preferéncias, Sen leva em conta um amplo conjunto de motivagdes
capazes de determinar as a¢des individuais, nas quais as motivagdes morais ocupam
um lugar particularmente importante. A teoria econdmica peca por excesso de
simplicidade quando modela os comportamentos humanos como exclusivamente
maximizadores. Com essa atitude, ela se priva de uma informagao essencial sobre as
escolhas individuais, que poderiam modificar de maneira muito importante algumas
de suas conclusdes, principalmente quando se trata de bens publicos ou de mercados
com externalidades.

Machado (2020) dialoga com outros autores que vao ao encontro de Sen, e, também

defendem uma abordagem filosofica das teorias econdmicas através de “enunciados morais”

capazes de humanizar a analise econdmica. Em seus estudos sobre a abordagem das

capabilidades de Amartya Sen, Machado (2020, p. 28) chama atencdo para o desejo de Sen
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em elaborar uma abordagem que permita a coexisténcia de duas normas, consideradas pelo

autor, em partes contraditorias”.

A primeira dessas normas vem precisamente de um desejo (ou de uma necessidade)
de oferecer novos fundamentos normativos a teoria econdmica: esta, segundo Sen,
nasce com a ética e ndo deveria dela se afastar. O segundo decorre de uma exigéncia
contemporanea essencial, segundo a qual os arcaboucgos politicos e sociais que sdo
concebidos pela filosofia devem renunciar em procurar o universal quando este é
pensado as custas de uma negligéncia dos diversos sistemas de valores (religiosos,
morais e/ou politicos) que os individuos podem escolher adotar (MACHADO, 2020,
p- 28).

Cougo (2016, p. 152) também demonstra essa aproximacao da €tica com a economia

na abordagem de Sen.

Aproximando, ou melhor, reaproximando a ética da economia (segundo ele, elas
nunca estiveram separadas como um todo), Sen critica as nogdes econdmicas que
avaliam o desenvolvimento, a pobreza e as oportunidades dos individuos meramente
baseados nas rendas ou recursos € a tentativa cinica de muitas visdes econdmicas de
fazer uma economia sem juizos de valor, distante da ética: uma economia “neutra”.
Critica, também, na filosofia, as teorias éticas e politicas que se restringem a abordar
o tema da justiga tratando apenas de definir a natureza do conceito ou quais seriam
os principios de justiga que deveriam regular uma sociedade idealmente justa, sem
atentar para questdes praticas, como quais seriam as possiveis maneiras de
empreender uma tarefa muito mais modesta como tornar o mundo um pouco menos
patentemente injusto, ao invés de perfeitamente justo. Visando a dissolucdo de
injusticas latentes a partir de uma teoria comparativa de justi¢a, propde uma teoria
que ndo se limite apenas a escolha de instituigdes ou arranjos ideais socialmente
justos, mas que atente para o0 modo como as pessoas realmente vivem e quais suas
reais perspectivas de sobrevivéncia. Faz também uma critica feroz ao utilitarismo,
tanto no campo da economia, por ndo ser uma base informacional suficiente para as
analises econdmicas, como no campo da ética e da politica, por negligenciar a
liberdade como fator irrevogavel de valor humano.

De acordo com a teoria de Sen (2010), existem duas razdes para que a liberdade seja

central para o desenvolvimento, uma avaliatdria que utiliza a condi¢do de liberdades das

pessoas, ja que o progresso deve promover o aumento das liberdades e oportunidades dos

sujeitos; outra de eficacia, que considera que individuos livres para realizar o que almejam

sdo capazes de impulsionar o desenvolvimento da realidade em que vivem, ou seja, sua

“condicao de agente livre”. O autor afirma que

a ligacdo entre liberdade individual e realizagdo de desenvolvimento social vai
muito além da relagdo constitutiva — por mais importante que ela seja. O que as
pessoas conseguem positivamente realizar ¢ influenciado por oportunidades
econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais e por condigdes habilitadoras como
boa satide, educagdo basica e incentivo e aperfeicoamento de iniciativas. As
disposicdes institucionais que proporcionam essas oportunidades sdo ainda
influenciadas pelo exercicio das liberdades das pessoas, mediante a liberdade para
participar da escolha social e da tomada de decisoes publicas que impedem o
progresso dessas oportunidades (SEN, p. 18).
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Na perspectiva de Sen, as capabilidades sdo aumentadas pela politica publica, assim
como as politicas publicas sdo orientadas pelo grau de “uso efetivo das capabilidades
participativas do povo”. Nessa abordagem, o éxito de uma sociedade, e por consequéncia, de
suas politicas que visam promover o desenvolvimento, deve ser medido pelas liberdades
substantivas que os sujeitos em sociedade possuem. Sen (2010, p. 58) aponta cinco tipos de
liberdade, segundo uma perspectiva instrumental: 1) liberdades politicas; 2) facilidades
econdmicas; 3) oportunidades sociais; 4) garantias de transparéncia; 5) seguranca protetora.
Esses tipos de “direitos e oportunidades” propiciam a “capabilidade geral” dos sujeitos (SEN,
2010). No escopo deste trabalho nos debrugamos sobre as oportunidades sociais, mais
precisamente aquelas que se relacionam com a problemadtica da dgua segura para consumo

humano. Como o autor complementa,

as politicas publicas visando o aumento das capabilidades humanas e das liberdades
substantivas em geral podem funcionar por meio da promog¢do dessas liberdades
distintas, mas inter-relacionadas. [...] Na visdo do “desenvolvimento como
liberdade”, as liberdades instrumentais ligam-se umas as outras e contribuem com o
aumento da liberdade humana geral (SEN, 2010, p. 25).

Deduz-se que, ao observarmos a relacdo de liberdade dos sujeitos com o bem
publico®!, no sentido de sucesso, participagdo social, seguranga, qualidade, é possivel avaliar
o grau de desenvolvimento. Por esse angulo, se os sujeitos estdo em condi¢do de privacado, €
fato que existem deficiéncias na eficacia das politicas publicas na promocdo das
capabilidades. Ademais, como ja discutido anteriormente, essas deficiéncias apresentam-se de
formas diversas, segundo os grupos raciais da sociedade brasileira.

Desse modo, a abordagem das capabilidades de Sen (2010) se faz interessante para
analisar o conceito de desenvolvimento, segundo uma perspectiva diferente da concebida
pelas teorias de desenvolvimento tradicionais da Ciéncia Econdmica que entendem progresso
e desenvolvimento somente a partir de crescimento econdmico e desigualdade exclusivamente
através da renda. Como o autor argumenta, a riqueza ou a renda ¢ fundamental na
determinagdo da qualidade de vida dos sujeitos, porém essa condi¢do ndo se restringe apenas

a renda, visto que ela tem um carater utilitario na promog¢ao do bem-estar. Almeida (2018)

61 Segundo Meirelles (2003 apud BATISTA, 2012), sdo aqueles que integram, que pertencem ao patrimdnio
publico. Incluem coisas corpdreas ou incorpodreas, imoveis, moveis ou semoventes, créditos, direitos e agdes. De
acordo com Batista (2012), o Cédigo Civil Brasileiro (2002) adotou, em seu Artigo 99, trés categorias de bens
publicos, a saber: “bens publicos de uso comum do povo”: aqueles destinados ao uso indistinto e concorrente de
toda a comunidade; sdo necessarios e, portanto, ndo devem ser submetidos a frui¢do privativa, porém seu uso
pode ser oneroso (sdo eles os rios, mares, ruas, pragas etc.); “bens de uso especial”: sdo aqueles destinados a uma
finalidade especifica, geralmente estdo ligados as fungdes puiblicas (bibliotecas, teatros, escolas foruns, quartel,
reparti¢des publicas etc.); “bens de uso dominical”: sdo aqueles que, por ndo estarem destinados a uma
finalidade especifica e nem a um fim especial, sdo utilizados pelo Estado para fins econdmicos, representam o
chamado patrimoénio disponivel do Estado (DI PIETRO, 2005 apud BATISTA, 2012).
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também argumenta que as teorias econdmicas dominantes ndo foram capazes de incluir a

questdo racial. O autor afirma que, no caso do Brasil,

¢ curioso notar como até mesmo os desenvolvimentistas “progressistas” silenciam
sobre a questdo racial e, mais do que isso, como incorporam o discurso da
democracia racial e da “mesticagem” de forma acritica. Para alguns deles, portanto,
falar de raga e racismo levaria a desintegracdo social e a criagdo de conflitos
inexistentes (ALMEIDA, 2018, p.153).

Desse modo, a abordagem das capabilidades e do desenvolvimento como liberdade
de Sen (2010), contribui com um olhar pluralista sobre a realidade. Nessa abordagem, a
andlise do desenvolvimento considera “as liberdades dos individuos como elementos
constitutivos basicos”, ou seja, o que Sen chama de capabilities, e aqui traduzimos para
capabilidades, seguindo o proposto por Machado (2020), podem ser compreendidas como as
liberdades constituintes e essenciais a existéncia do individuo para que ele seja capaz de

realizar o que deseja. Machado (2020) resume as conceituacdes de Sen nestes termos:

Antes de prosseguir, relembremos brevemente a sua definicdo de “capabilidade”,
que ¢ concebida a partir do conceito de “funcionamento”, que agrupa o conjunto das
realizagdes que um individuo pode concretizar durante sua vida. Os funcionamentos
incluem ndo somente elementos simples, como estar com boa saude, desfrutar de
comida e abrigo adequados, mas também fenomenos mais complexos, como estudar,
votar ou ser capaz de empreender projetos livremente. A capabilidade de um
individuo ¢, entdo, definida como o conjunto de funcionamentos que um individuo
poderia realizar (engajar-se na politica, abragar uma carreira na ciéncia, defender o
meio ambiente e o bem-estar dos animais etc.), entre os quais ele escolhe realizar
apenas um certo nimero. Nas palavras de Sen, a capabilidade representa a liberdade
que um individuo possui de viver uma vida que tem valor para ele. Assim, ‘pobreza’
¢ entendida como privacao da capabilidade de viver uma vida materialmente boa, e
‘desenvolvimento’ ¢ entendido como expansao da capabilidade (MACHADO, 2020,
p. 15-16).

Machado (2020)% elabora um estudo de aprofundamento acerca da abordagem das
capabilidades de Amartya Sen, destacando que essa abordagem propos, desde o inicio da
década de 1980, novas normas para a avaliacdo do bem-estar e tem sido acompanhada de uma
reflexdo filosofica sobre questdes como a possibilidade de uma forma de objetividade em
moral ou a pertinéncia comparada dos quadros consequencialistas e das morais neo-kantianas.
Em sua obra, dividida em trés volumes, com os volumes II e III no prelo, os varios aspectos
da reflexdo e atitudes filosoficas de Sen — sua decisdo de ndo aceitar como naturais, dbvias e
evidentes as coisas, as ideias, os fatos, as situagdes, os valores de nossa existéncia cotidiana,

nem inquestionavelmente validos os comportamentos, sejam 0s nossos ou os dos outros —

62 Para um maior aprofundamento da abordagem das capabilidades de Amartya Sen, ver Construgdo da
abordagem das capabilidades: a economia ética, plural, tolerante e democratica do economista-filosofo
Amartya Kumar Sen — Volume I: ética, economia e epistemologia, de Machado (2020).
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interpretados como argumentos para fundar e justificar sua ambig@o de reintroduzir a ética no
coracdo da teoria econOmica. Segundo Machado (2020), Sen defende, explicita
repetidamente, que a economia tem uma dimensdo ética inescapavel, homenageando o
trabalho dos primeiros economistas e a humanizagdo da economia da justica social. Nesse

sentido, para Sen (2010, p. 105),

a capabilidade de uma pessoa consiste nas combina¢des alternativas de
funcionamentos® cuja realizagdo ¢ factivel para ela. Portanto, a capabilidade ¢ um
tipo de liberdade: a liberdade substantiva de realizar combinagdes alternativas de

funcionamentos (ou, menos formalmente expresso, a liberdade para ter estilos de
vida diversos) (SEN, 2010, p. 105).

De acordo com o autor, a avaliacdo do desenvolvimento de uma sociedade se da
através das “liberdades substantivas que os membros dessa sociedade desfrutam”,
diferenciando-se das abordagens normativas hegemonicas, as quais se “concentram em outras
variaveis, como utilidade, liberdade processual ou renda real” (SEN, 2010, p. 33). Esta ¢ a
primeira razdo para o enfoque central das liberdades no conceito de desenvolvimento. Nos
aspectos dessa visdo, ter mais liberdade ¢ importante para sua propria “liberdade global”
como também, para a possibilidade de obter resultados exitosos, uma vez que a privacdo de
uma das liberdades substantivas podera prejudicar igualmente outras liberdades (SEN, 2010,
p- 33). A segunda razdo da importancia crucial da liberdade substantiva ¢ que “a liberdade ¢
ndo apenas a base da avaliacdo de éxito e fracasso, mas também um determinante principal da
iniciativa individual e de eficacia social”. Nesses termos, “ter mais liberdade melhora o
potencial das pessoas para cuidar de si mesmas e para influenciar o mundo, questdes centrais
para o desenvolvimento” (SEN, 2010, p. 33)

Nesse sentido, expandir as liberdades que valorizamos enriquece as nossas vidas,
permitindo que sejamos sujeitos sociais mais plenos ao ocupar nosso espagco no mundo (SEN,
2010, p. 29). Desse modo, a abordagem de Sen contribui para esta tese ao expandir a
concepgdo de desenvolvimento, alinhado ao que argumenta Pinheiro (2012), nos fornecendo
subsidios para analisar as politicas publicas — neste caso, o processo de construcao do texto da
Politica Nacional de Recursos Hidricos — que incorporem novos instrumentos para responder
a questdo do papel das instituicdes e do Estado no processo de desenvolvimento. Pinheiro

(2012) ainda ressalta que a abordagem das capabilidades “postula que o valor das instituicdes

%3 Na interpretacdo de Sen, funcionamentos tem uma concepgao aristotélica, que representa um conjunto de
varias coisas que sdo valorizadas pelo sujeito, abrangendo desde elementares, como a capacidade de se alimentar
e se manter saudavel, “até muito complexas, como poder participar da vida da comunidade e ter respeito
proprio” (SEN, 2010, p. 104-105).
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em geral deve ser medido pela contribui¢do que estas podem prestar a ampliagdo das
capacidades/liberdades dos individuos”. Em consonancia com o que compreendemos por
instituicdes — resumidamente, o0 modo como fazemos as coisas — tal abordagem nos permite
observar os diferentes vieses atuantes no processo da gestdo das aguas.

Da mesma forma que Sen sugere a necessidade, ressaltada por Machado (2020), da
teoria econdmica demandar um entrelacamento com reflexdes filosoficas, compreendemos a
importancia de uma abordagem voltada ao desenvolvimento humano considerar a questdo
racial na elaborag@o das politicas publicas. Assim sendo, ndo ¢ mais admissivel conceber uma
visdo unica de desenvolvimento que atende, exclusivamente, aos interesses econdomicos e,
supostamente, sustentdveis, sem que haja a observancia do desenvolvimento humano nos
moldes propostos por Amartya Sen.

Sen destaca a importancia de analisar tanto a natureza dos processos que geram as
oportunidades, como os procedimentos considerados adequados, ou ndo, que inferem na
privacdo de oportunidades para os mais vulneraveis (SEN, 2010, p. 32). Nesse caso, processos
inadequados podem ser entendidos como, por exemplo, a violagdo do direito de participagdo
social nos processos decisorios (questdo que ndo sera aqui tratada), enquanto as oportunidades
inapropriadas encontram-se mais no campo das auséncias de oportunidades elementares,
como as condicdes de se manter sauddvel, participativo e produtivo para alcangar o que
deseja.

Para reforcar essa interpretacdo e reforcar a importancia de uma abordagem voltada
ao desenvolvimento humano que incorpore o reconhecimento do racismo estrutural, no caso

da realidade brasileira, destacamos uma passagem de Sen (2010, p. 49):

A liberdade individual é essencialmente um produto social e existe uma relagao de
mao dupla entre (1) as disposi¢des sociais que visam expandir as liberdades
individuais e (2) o uso de liberdades individuais ndo s6 para melhorar a vida de cada
um, mas também para tornar as disposi¢cdes sociais mais apropriadas e eficazes.
Além disso, as concep¢des individuais de justiga e corre¢do, que influenciam os
usos especificos que os individuos fazem de suas liberdades, dependem de
associagdes socais — particularmente da formacdo interativa de percepgdes do
publico e da compreensdo cooperativa de problemas e solugdes. A analise ¢ a
avaliagdo de politicas publicas tém de ser sensiveis a essas diversas relagdes.

Sen ndo sugere uma visdo engessada do desenvolvimento na qual devam ser
comparadas as diversas experiéncias desse processo; ao contrario, propde que, ao invés de
elencar todos os “cendrios alternativos” possiveis, na abordagem voltada ao desenvolvimento
como liberdade, seja dispensada minuciosa atengdo sobre “os aspectos importantes do

processo de desenvolvimento” (SEN, 2010, p. 52). Nas palavras do autor:
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Busca-se uma visdo adequadamente ampla do desenvolvimento com o intuito de
enfocar o exame avaliatorio de coisas que de fato importam e, em particular, de
evitar que sejam negligenciados assuntos decisivamente importantes. [...] De fato, os
debates sobre essas questdes, que podem conduzir a importantes discussdes
politicas, podem ser parte do processo de participacdo democratica que caracteriza o
desenvolvimento (SEN, 2010, p. 52-53).

Sen (2010, p. 55) apresenta dois papéis fundamentais da expansdo das liberdades em
que ela ¢ tanto constitutiva, “o fim primordial”, como instrumental, “o principal meio”, do
desenvolvimento. O primeiro considera a liberdade como essencial 2 melhoria da vida
humana, em que “as liberdades substantivas incluem as capabilidades elementares” e
“liberdades bésicas” e o desenvolvimento ¢ responsavel pela expansdo da liberdade. Ou seja,
para Sen, o processo de desenvolvimento precisa incluir a eliminagcdo de privagdo de
liberdades dos sujeitos. Ja o segundo papel estd relacionado a dimensdo instrumental. Em seu
livto Desenvolvimento como liberdade, Sen explica mais claramente como as liberdades
possuem uma eficécia instrumental sobre o desenvolvimento. A liberdade ndo s6 ¢ um fim do
processo de desenvolvimento, como também um meio para o alcangar. O autor ressalta que o
papel instrumental da liberdade estd vinculado a um conjunto de direitos, oportunidades e

645>

“intitulamentos®*” que favorecem o processo de desenvolvimento. De acordo com Sen,

a eficacia da liberdade como instrumento reside no fato de que diferentes tipos de
liberdade apresentam inter-relacdo entre si, e um tipo de liberdade pode contribuir
imensamente para promover liberdades de outros tipos. Portanto, os dois papéis
estdo ligados por relagdes empiricas, que associam um tipo de liberdade a outros”
(SEN, 2010, p.57).

As liberdades instrumentais, como explicamos anteriormente, aumentam diretamente
as capabilidades das pessoas, como também, se complementam e contribuem para
potencializar umas as outras. Conhecendo as interconexdes entre elas podemos viabilizar
politicas publicas mais eficazes na promocdo do bem-estar. Segundo Sen, o crescimento
econdmico deve contribuir ndo sé para o aumento de renda per capita, mas também para o
aumento da promoc¢ao de servigos sociais porque a criacdo de oportunidades sociais também
favorece o crescimento econdmico. O autor destaca que “o impacto do crescimento
econdmico depende muito de como seus frutos sdo aproveitados (SEN, 2010, p. 66).

Como ressalta Sen,

os fins e os meios do desenvolvimento exigem que a perspectiva da liberdade seja
colocada no centro do palco. Nessa perspectiva, as pessoas t€ém de ser vistas como
ativamente envolvidas — dada a oportunidade — na conformacdo de sem proprio
destino, e ndo apenas como beneficidrias passivas dos frutos de engenhosos

64 Lembramos que o termo intitulamentos ¢ utilizado por Amartya Sen em sua abordagem das capabilidades para
representar o conjunto de pacotes alternativos de bens que podem ser adquiridos mediante o uso dos varios
canais legais de aquisi¢ao facultados a essa pessoa (SEN, 2010, p. 57).
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programas de desenvolvimento. O Estado e a sociedade tém papéis amplos no
fortalecimento e na protegdo das capabilidades humanas. Sdo papéis de sustentacdo,
e ndo de entrega sob encomenda. A perspectiva de que a liberdade ¢ central em
relacdo aos fins e aos meios do desenvolvimento merece toda a nossa atencao (SEN,
2010, p. 77).

De acordo com Sen (2010), as teorias economicas dominantes consideram rendas e
mercadorias “a base material do bem-estar”, entretanto, a maneira como lidamos e aplicamos
esse conjunto material (ou de funcionamentos) depende de inimeros outros fatores, que
segundo o autor, podemos destacar cinco deles: heterogeneidades pessoais, diversidades
ambientais, variagdes no clima social, diferencas de perspectivas relativas e distribuicdo
familiar. As fontes de variagdes destacadas por Sen (2010, p. 99) demonstram relagdo com
caracteristicas pessoais, culturais, regionais, sociais, ou seja, em cada realidade social teremos
comportamentos de variabilidade diferentes. No entanto, em todas essas situacdes a questdo
racial se revela como uma determinante social das capabilidades dos individuos.

No que se refere as heterogeneidades pessoais, Sen (2010) discute como situagdes de
bem-estar podem variar com a diversidade humana. Sen nao ¢ assertivo em discutir questdes
raciais, mas dé pistas da existéncia de desigualdades baseadas entre heterogeneidades pessoais
que apenas a suplementacdo de renda ndo serd capaz de compensar. Entdo, considerando a
hierarquizagdo de seres humanos, ou desigualdades de status como Moreira (2019a) discute,
obter uma alta renda ndo solucionara determinadas privagdes de liberdade. E o que podemos
inferir sob a 6tica do racismo estrutural. O racismo determinante impde uma variabilidade de
bem-estar que abrange as fontes de variagdo propostas por Sen. O autor alerta que “‘a
compensagdo’ necessaria para as desvantagens variard e, ademais, algumas desvantagens
podem ndo ser totalmente ‘corrigiveis’, mesmo com transferéncia de renda” (SEN, 2010, p.
99). Essa afirma¢do de Sen dialoga com a focalizagdo®nos termos de Carneiro (2011), que
aborda a necessidade de as politicas publicas focalizarem as demandas de grupos racializados.

A segunda fonte de varia¢do destacada por Sen (2010) corresponde as “diversidades
ambientais”, como as mudancas climaticas, impactos ambientais, podem afetar o conjunto de
funcionamentos de uma pessoa. Nesse caso, o racismo se revela no conceito de racismo
ambiental ja brevemente discutido acima. A terceira fonte abrange as “varia¢des no clima
social” que se refere as condi¢des sociais, tais como educacdo saude, seguranga, saneamento,
e sdo igualmente atravessadas pela questdo racial, como este trabalho pretende demonstrar. As

duas ultimas fontes de variacdo, “diferencas de perspectivas relativas” e “distribuicdo na
9

85 Focalizar, segundo Di Giovanni e Nogueira (2018, p. 368), significa prestar beneficios sociais a grupos €
segmentos populacionais selecionados, tais como discriminagdes positivas e agdes afirmativas, que no escopo
desta tese, se concentra nos grupos racializados que se encontram vulnerabilizados pelo racismo estrutural.
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familia”, também podem enfrentar esse atravessamento da componente racial, porém para
este trabalho, ndo iremos nos debrugar sobre elas.

Como podemos observar, a abordagem de Sen se faz interessante, pois nos traz uma
expansao de dimensdes acerca das capabilidades das pessoas e como a privacao de liberdades
pode influir no desenvolvimento como um todo. Como Machado aponta, a abordagem de Sen

possui diversos elementos, entre eles:

Uma reflexdo sobre os fundamentos normativos da teoria econdmica (em sua
definicdo de bem-estar); em seguida, elementos de analise econdmica (nas
conclusdes que podem ser tiradas em termos de bem-estar social, reformas e
escolhas coletivas); e, finalmente, um conjunto de aplicagdes praticas (através da
renovagdo de politicas de desenvolvimento oferecidas pela escolha de novos
indicadores) (MACHADO, 2020, p. 24).

Moreira (2020, p. 162) também discute a abordagem das capabilidades proposta por

Sen, com énfase na “teoria da igualdade como capacidade®”

. O autor argumenta que a teoria
da igualdade como capabilidade defende que uma sociedade justa deve garantir a equalizagdo
das capabilidades entre os sujeitos, e acrescenta que essa abordagem busca superar o
problema imposto pelas diversidades humanas as teorias que visam a igualdade de acesso a
determinados bens para alcancar a justica social (MOREIRA, 2020).

Sen (2001, p. 49) argumenta que, em diversas teorias da justiga, para existir alguma
plausibilidade na abordagem dos problemas sociais, o ‘“raciocinio ético” envolve a
consideragdo de igualdade entre os sujeitos em algum nivel “visto como critico”, isto €, a
auséncia de tal presuncdo de igualdade imputaria a teoria um carater discriminatdério. A
questdo posta pelo autor ¢ que assumir como pressuposto que todos sdo iguais, isto €, partir de
um status de igualdade (em algum nivel), na realidade desconsidera a diversidade dos sujeitos

na sua complexidade, além de servir de justificativa para “vantagens disparatadas de

diferentes individuos em coisas que realmente importam” (SEN, 2001, p. 50).

De fato, ¢ a igualdade nesse espago mais importante que pode entdo ser como
contribuindo para as exigéncias contingentes de desigualdade nos outros espagos.
Faz-se a justificacdo da desigualdade em algumas caracteristicas repousar na
igualdade em alguma outra caracteristica, considerada mais basica nesse sistema
ético. A igualdade no que ¢ visto como o “nticleo” ¢ invocada para uma defesa
arrazoada das desigualdades resultantes nas “periferias” distantes (SEN, 2001, p.
50).

8 Moreira (2020, p. 162 — 172) traduz ipsis litteris o termo capability para capacidade, seguindo as tradugdes
dos livros de Sen e Nussbaum (NUSSBAUM, 2013, p. 6). Neste trabalho optamos pelo neologismo, nos termos
de Machado (2020), referido anteriormente. Essa escolha se deu para marcarmos uma posi¢ao sobre o sentido de
capacidade, que no portugués significa o potencial de guardar algo que remete a capacidade interna e individual
do sujeito, mas que nos termos de Sen, reside no sentido de poder e liberdade substantiva do sujeito, que
depende também das condig¢des e oportunidades externas a ele. Como Sen atribui um significado mais amplo a
capability, nossa escolha procura evidenciar a diferenca de sentido entre os termos ‘“capabilidade” e
“capacidade”.



95

Tal pensamento de Sen dialoga com a teoria do impacto desproporcional, originada
nos Estados Unidos ap6s a entrada em vigor do Titulo VII do Civil Rights Act de 1964, em
que estavam previstas normas trabalhistas antidiscriminatdrias (Vidal; Boéa Ventura, 2019, p.
150). De acordo com Gomes (2001), no direito brasileiro, a teoria do impacto desproporcional

pode ser configurada como:

toda e qualquer pratica empresarial, politica governamental ou semigovernamental,
de cunho legislativo ou administrativo, ainda que ndo provida de intengdo
discriminatéria no momento de sua concepgao, deve ser condenada por violagdo do
principio constitucional da igualdade material se, em consequéncia de sua aplicagao,
resultarem efeitos nocivos de incidéncia especialmente desproporcional sobre certas
categorias de pessoas (GOMES, 2001, n.p.)

A partir da conceituagdo acima destacada, ¢ possivel observar que se trata de uma
discriminacao indireta, isto é, “o ato atacado é, em si, formalmente neutro (universalista ou
ndo discriminatorio), porém atinge negativamente, de forma desproporcional, uma categoria
de pessoas” (Vidal; Béa Ventura, 2019). Ademais, conforme apontado por Belton (2005, p.
434), ndo ha a necessidade da comprovacao da intencdo discriminatéria. Portanto, € possivel
que politicas publicas pretensamente universais e igualitdrias na forma, sejam discriminatorias
em sua aplicagdo pratica.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 traz como um de seus objetivos
fundamentais, no inciso IV do art. 3°, a promog¢do do bem de todos, “sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discrimina¢do” (BRASIL, 1988).
Por outro lado, segundo Vidal e Boéa Ventura (2019, p. 148), a CF “permite o tratamento
formalmente desigual dos grupos sociais com fim de promover a igualdade material”, como
por exemplo o caso das cotas raciais para ingresso no ensino superior, julgado constitucional
pelo Supremo Tribunal Federal na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n. 186. De acordo com as autoras, a discriminagdo positiva ndo s6 ¢ permitida pela
Constitui¢ao, como ¢ prevista e encorajada nela, como, por exemplo, o art. 7°, inciso XX, que
prevé a “protecdo do mercado de trabalho da mulher, mediante incentivos especificos, nos
termos da lei” (BRASIL, 1988; Vidal; Béa Ventura, 2019).

Sen, por sua vez, busca uma perspectiva comparada das realizagdes, ou seja, “o foco
sobre a vida real na avaliacdo da justiga tem muitas implicagdes de longo alcance para a

natureza e o alcance da ideia de justi¢ca” (SEN, 2011, n.p.). O autor argumenta que

a justica estd fundamentalmente conectada ao modo como as pessoas vivem e nao
meramente & natureza das instituicdes que as cercam. Em contrapartida, muitas das
teorias da justica se concentram predominantemente em como estabelecer
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“instituicdes justas” e atribuem um papel acessério e secundario aos tragos
comportamentais (SEN, 2011, n.p.).

Contudo, ha espagos em que surgem desigualdades que acabam por serem atribuidas
aos individuos, sob a justificagdo de que tais individuos “ndo se engajaram suficientemente”.
O problema ¢ que a condicdo de que os “sujeitos sdo livres e iguais” ignora a diversidade
humana e, ainda mais, que essa diversidade foi utilizada como mecanismo de hierarquizagao
entre os sujeitos. Neste caso, politicas publicas que partam da ideia de igualdade como
discutido por Sen (2001) podem ndo conseguir alcancar seus objetivos de equidade e justica
social por ndo considerarem a pluralidade da realidade, e ainda podem contribuir para reforcar
as desigualdades estruturais preexistentes. A abordagem das capabilidades vém a contribuir
como medida de avaliacdo de politicas publicas por propor uma perspectiva focada nas
realizagdes.

Sen (2001, p. 51) argumenta que os seres humanos variam segundo suas
caracteristicas pessoais (faixa etaria, género, etnias, aptidoes fisicas, mentais e emocionais,
etc.), assim como, fatores externos e circunstanciais (condi¢des ambientais, socioecondmicas,
culturais, etc). Ha uma pluralidade de variaveis que contribuem para que haja vantagens e
desvantagens entre os individuos e os grupos a que pertencem, em que podemos focalizar
para analisar as desigualdades entre os sujeitos (SEN, 2001, p. 51). Por esse motivo, Moreira
(2020, p. 161) argumenta que a “teoria da igualdade como capabilidade” estd alinhada a
perspectiva que observa a pluralidade das identidades dos seres humanos, a diversidade de
status que possuem na sociedade”, além da questdo da multiplicidade de fatores (conjunto de
funcionamentos) necessarios para viabilizar melhores condi¢des de vida, ao contrario das
perspectivas que buscam focalizar em uma s6 variavel para alcangarem a justi¢a social. Por
exemplo, analisar a igualdade entre individuos tendo como critério apenas a renda, acaba por
esconder outras desigualdades interpessoais, ou mesmo grupais. Dois homens, um negro e
outro branco, podem ter a mesma renda, porém, o homem negro pode sofrer discriminacao de
acordo com a cor de sua pele e ser tratado de maneira negativa a depender do ambiente em
que circula, interferindo, inclusive em sua liberdade de ir e vir. Moreira argumenta sobre esta

realidade:

Os seres humanos podem estar em situagdes de grande vulnerabilidade, condigéo
que impede o pleno gozo da aclo autonoma. Parte-se do pressuposto de que a
autonomia humana tem uma natureza social e isso significa que a liberdade de
escolha estd também sujeita a fatores externos a consciéncia individual. As
instituigdes governamentais t€ém um papel importante na garantia das condi¢des de
vida digna. Os seres humanos vém ao mundo com habilidade rudimentares, eles
precisam do suporte do mundo exterior para desenvolvé-las, especialmente das
institui¢des que regulam o poder politico (MOREIRA, 2020, p. 162).
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Nesse sentido, a abordagem das capabilidades contempla a nocdo de que cada
individuo possui um conjunto de funcionamentos, influenciado pelas caracteristicas diversas
que, por sua vez, determinam as diferentes chances de este sujeito promover seu bem-estar
pessoal, ou seja, isto se traduz em sua condicdo de agente (SEN, 2001, p. 28; MOREIRA,
2020, p. 162). Abers e Keck (2017) abordam uma concepgdo de agéncia em seu conceito
autoridade pratica, o qual estd relacionado igualmente a capacidade de promover mudanga.
Por consequéncia, a condi¢do de agente dos sujeitos depende de todo arranjo de
“combinagdes alternativas de estados e agdes” disponiveis para o individuo escolher.
Portanto, determinados grupos da sociedade terdo mais ou menos chances de desenvolverem
suas habilidades internas e combinadas (MOREIRA, 2020, p. 162-163). Esse processo ¢

destacado por Moreira como

O papel do governo ndo se restringe ao cultivo das habilidades internas; as
instituigdes estatais também devem cultivar as capacidades [capabilidades] internas
combinadas com condigdes externas favoraveis ao seu exercicio. As capacidades
combinadas pressupdem a possibilidade real de escolha entre possibilidades que a
vida apresenta aos individuos. O desenvolvimento das capacidades combinadas
requer a agdo das institui¢des estatais, pois dependem da existéncia de uma série de
direitos e garantias presentes no texto constitucional. Essas garantias e direitos
articulam-se para produzir as oportunidades que os individuos tém diante de si
(MOREIRA, 2020, p. 163).

Portanto, ao defendermos os valores e fundamentos da Constituigdo Federal de 1988,
estamos defendendo o direito & qualidade de vida e bem-estar para todos os brasileiros e
brasileiras, o que vai muito além da universalizagdo; pelo contrario, passa por uma abordagem
mais abrangente que leva em considera¢do a pluralidade e complexidade humanas, assim
como, a real liberdade de escolha do individuo para promover o seu desenvolvimento. Como
argumenta Moreira (2020, p.165), “a posicao de determinada pessoa no ordenamento social
pode ser julgada pela liberdade para realizar e a realizagdo de fato conseguida”. Contudo,
nosso olhar recai sobre a concep¢ao de que a garantia de acesso a determinada por¢ao de agua
segura, € por consequéncia, o sujeito ter condigdes de se manter hidratado, nutrido (o preparo
de alimentos depende da agua potavel), saudavel, pode ser considerada como uma
capabilidade. Tal capabilidade esta intrinsecamente ligada a outras capabilidades essenciais
para o desenvolvimento e bem-estar dos sujeitos. Como argumenta Nussbaum (2013, p. 347),
a abordagem das capabilidades esta, portanto, voltada para o resultado. Por isso, faz sentido
observar ndo somente dados quantitativos sobre instrumentos de gestdo das aguas, informacao
sobre a cobertura dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, mas

também, a qualidade das 4dguas servidas e do servigo e a saude das populagdes atendidas. Mas
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cabe observar que ndo ¢ objetivo desta tese medir os niveis de justi¢a através das realizagdes
dos sujeitos ou grupos a que pertencem, porque seria a realizacdo de uma pesquisa especifica.
Tal desafio demanda de um escopo de pesquisa ainda mais robusto que poderda ser
desenvolvido em outro momento e que muito nos interessa no futuro proximo.

Nussbaum (2013, p. 347), em seu enfoque de capabilidades, apresenta uma lista de
capabilidades centrais que esta bem proxima do enfoque dos direitos humanos, tais como as
liberdades politicas, liberdade de associagdo, de livre escolha, dentre outras liberdades e
direitos socioecondmicos. A autora define capabilidade como o que as pessoas sdo de fato
capazes de ser e realizar, a partir de uma vida apropriada a dignidade humana (NUSSBAUM,
2013, p. 84). O enfoque das capabilidades de Nussbaum difere de Amartya Sen, isto ¢é, por
fornecer argumentos filos6ficos para explicar as garantias humanas centrais que devem ser
respeitadas e implementadas pelas instituigdes governamentais. Por respeitar a pluralidade e
as liberdades individuais de escolha em consonincia com seu sistema de valores, Sen se
concentra na “mensuracdo comparativa do bem-estar” (NUSSBAUM, 2013, p. 84). Contudo,
ambos também se preocupam com as questdes de justica social (NUSSBAUM, 2013, p.84).
Enquanto Nussbaum opta por estabelecer uma lista de capabilidades, Sen prefere ndo se
limitar por categorias que possam engessar a construcdo das andlises de bem-estar
(MACHADO, 2020).

O que nos interessa aqui ¢ o que Moreira (2020, p. 168) ressalta sobre a abordagem
de estar “diretamente relacionada com a ideia de direitos” por ocuparem um “espago de
grande importincia na definicdo das [capabilidades] humanas”. Em resumo, “intimeras
capabilidades humanas apresentam-se na forma de direitos; muitas delas podem ser definidas
como a garantia de acesso e exercicio de um determinado direito” (MOREIRA, 2020, p. 168-
169). Sendo assim, essa perspectiva ¢ adequada a problematica da presente tese, visto que o
acesso a agua potavel (segura) ¢ considerada direito humano para toda e qualquer pessoa,
independente de raca, sexo e classe, seguindo o que estabelece o Art. 3° da Constitui¢do do

Brasil.

1.3 Procedimentos Metodologicos

1.3.1 Reconstruindo o itinerario da pesquisa

Essa tese nasceu de uma inquietagdo recorrente desta pesquisadora em formagao que

encontrou eco nas pesquisas de seu orientador. Diante da problematica da garantia do acesso a
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agua para consumo humano encontramos um complexo arranjo institucional-legal que ora se
entrelaga, ora caminha completamente apartado. De um lado temos um arcabougo legal
reconhecido como um dos mais avangados no que se refere a gestdo de “recursos hidricos”,
que trouxe moderniza¢do a legislacdo brasileira, a partir das discussdes globais sobre a
necessidade de gerenciamento de um bem publico essencial a vida e & economia. De outro
lado, temos o saneamento no Brasil, especialmente no que tange ao abastecimento de agua,
infraestrutural e historicamente centralizado nos sistemas de abastecimento de agua de
grandes adutoras e estagdes de tratamento de 4gua, bem como dependentes de fontes de agua
que sdo transportadas por longas distancias, através dos sistemas de transposicao,
especialmente no ERJ e RMRIJ (Britto; Quintslr, 2017).

Tal realidade observada demonstra que ainda ndo ¢ possivel afirmar que estamos
atingindo os objetivos propostos pelos arcabougos legais referidos. Ainda enfrentamos os
riscos de crises hidricas de escassez, tanto por qualidade como quantidade, sendo que ambas
deveriam ser observadas de forma integrada, ja que ndo adianta ter 4gua em quantidade se a
qualidade ndo ¢ passivel de uso seguro. Também enfrentamos a precariedade do
abastecimento de agua, tanto pelos servigos de agua como pela proposicdo de solucdes
alternativas de abastecimento, a negacdo do direito a certo tipo de acesso a agua para
possibilitar o desenvolvimento humano na medida que cada individuo e grupo social valoriza
dentro do seu modo de producdo de vida. Os questionamentos surgem através da participacdo
nas instancias responsaveis pelo processo de tomada de decisdo na gestdo das dguas, bem
como se da a efetiva qualidade no atendimento pela rede geral de abastecimento de dgua. no
Estado do Rio de Janeiro (ERJ).

Machado (2006), ha exatos 15 anos, ja alertava para a realidade de degradacdao dos
mananciais principais de abastecimento no Rio de Janeiro, exigindo grandes concentrag¢des de
produtos quimicos para o tratamento da dgua de abastecimento humano, realidade essa
presente na atualidade como vivenciamos nos primeiros meses de 2020 com o intitulado caso
da geosmina, que se revelou contaminagdo fecal oriunda da polui¢do hidrica®’. O autor aponta
que essa realidade vem a ser consequéncia de um distanciamento entre a teoria e a pratica da
norma por parte dos atores envolvidos, além de outras dificuldades institucionais e
operacionais em nivel municipal e estadual.

Mesmo com avancos na implementacdo de instrumentos de gestdo, sistemas de

informag¢do e aprimoramento da praxis nos processos de tomada de decisdo, ainda ha uma

%7 Disponivel em: https://glo.bo/35RSulZ. Acesso em: 5 jun. 2020.
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manutengdo nesse processo de degradacdo com novas possibilidades de crises hidricas a vista,
mais graves até que a de 2014. Desse modo, tornou-se mais instigante investigar outros
caminhos que possam elucidar entraves obscurecidos, assim como encontrar novas respostas e
solugdes para a problematica da 4gua, em especial para consumo humano. Para tal, buscamos
uma abordagem complexa que permitisse analisar os meandros da gestdo das adguas e seus
reflexos na dgua para consumo humano, sua qualidade, quantidade e seu papel essencial na
promogao de liberdades e qualidade de vida.

Para o desenvolvimento da nossa pesquisa, foi importante pensar no caminhar
metodoldgico de maneira que permitisse a construcdo de uma andlise interdisciplinar capaz de
articular os diferentes referenciais teoricos escolhidos para dar conta da complexidade da
problematica desta tese. Nesse sentido, a implementagdo de diversas técnicas de andlise
cientifica pode enriquecer o conjunto de investiga¢des desenvolvidas em um mesmo estudo,
através de abordagens complementares, permitindo a organizacdo de informagdes dispersas e
maior qualidade da pesquisa (RAUPP; BEUREN, 2004; SILVA, 2018). Sendo assim, para o
desenvolvimento de nossa investigacdo, buscamos delineamentos capazes de articular o
debate acerca da constru¢do do texto da PNRH no Congresso Nacional com as interagdes
entre os atores envolvidos e os vieses presentes no processo historico e politico do periodo em
que se concentra nossa analise (1989 - 1997), com o intuito de encontrar as respostas para as
questdes trazidas com a problematica (RAUPP; BEUREN, 2006). De acordo com Kerlinger
(1980 apud RAUPP; BEUREN, 2006), o delineamento sublinha a maneira pela qual uma
problematica de pesquisa ¢ concebida e inserida em uma estrutura teérico-metodologica capaz
de guiar a experimentagdo, a coleta de dados e a analise”.

Primeiramente, esse desenho de pesquisa foi construido a partir do questionamento
inicial sobre ainda encontrarmos um cendrio de degradag¢do da qualidade da agua nas bacias
hidrograficas e sua relagdo com o direito a agua pelos cidaddos e cidadas. Posteriormente,
esse questionamento foi desconstruido e reconstruido até chegar a enunciagdo da tese a ser
demonstrada de que o paradigma dominante na PNRH, associado a iniquidade do
saneamento, sobretudo na qualidade do atendimento pelos servicos de 4gua no recorte
territorial que abrange os municipios do Estado do Rio de Janeiro, contribui para a reproducgao
do racismo estrutural persistente na sociedade brasileira, vulnerabilizando determinados
grupos racializados em seu direito de acesso a 4gua segura para o consumo humano. Nesse
sentido, o objetivo dessa reconstru¢do ¢ a criagdo de um plano analitico no qual as
contradi¢des inerentes ao objeto passam a ser evidenciadas, ao invés de negligenciadas

(PAUGAUM, 2015, p. 42), como observamos até entdo.
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Costa (2013, p. 49), citando Telles (1999) atenta para a transformagao dos sujeitos de
direito em usudrios de servigos no ambito da gestdo de “recursos hidricos”. Colocamos essa
expressdo entre aspas, pois queremos evidenciar as diferengas no entendimento legal da agua
como bem publico e direito humano, e por outro lado, como recurso dotado de valor
econdmico. Esta tese procura dar conta dessa diferenca, discutindo como a defini¢do e a
interpretagdo desses termos orienta o pensamento e a a¢do politica em matéria de agua segura
para o consumo humano. A dgua como bem de uso comum do povo aproxima-se do conceito
de liberdade substantiva e capabilidade proposto por Sen. Uma compreensdo da dgua como
um elemento substantivo a vida e ao bem-estar ndo pode se reduzir meramente a um recurso
utilizado para um fim economico de entes privados. Nessa perspectiva, as aguas dos
mananciais, assim como as bacias hidrograficas que as contém, devem ser compreendidas
como bens essenciais ao exercicio pleno da liberdade pelos sujeitos em consonancia com os
valores ¢ fundamentos da Constituicao Federal de 1988.

O delineamento da pesquisa seguiu, portanto, o caminhar da 4gua segura para
consumo humano, considerando a importancia da preservagdo e conservagdo do territorio das
bacias hidrograficas para a garantia da qualidade da 4gua dos mananciais, que, por sua vez, ¢
coletada e tratada por empresas publicas e privadas para distribuicdo pela rede de
abastecimento de agua até chegar as residéncias das pessoas. A gestdo das dguas pela politica
publica, com seus principios orientadores ¢ responsdvel pela producdo e garantia de
disponibilidade hidrica em quantidade e qualidade para as atuais e futuras geragdes, portanto,
¢ igualmente (co)responsavel, junto a outras politicas pares, pela 4gua que chega a populagao.
Isto ¢, o plano seguido para esta investiga¢do consistiu, num primeiro momento, em uma
leitura densa e atenciosa, ancorada nos principios e valores constitucionais, bem como nos
fundamentos da teoria do racismo estrutural e da abordagem das capabilidades, entremeada de
escritos e registros das reflexdes em didrios de campo. Agindo assim, conseguimos nos
afastar das prenocdes sobre o objeto de estudo, que domina a literatura sobre gestdo de
recursos hidricos no Brasil. Paugaum (2015) refere-se a este processo como um afastamento,

nada facil, que demanda certo tempo, pois

implica tanto um trabalho sobre si quanto um trabalho sobre as nogdes do senso
comum, sobre as categorias da vida correntes cujo uso sistematico pode levar a
cegueira. A constru¢do de um objeto de estudos passa pela desconstrugio, ao menos
parcial, destas prenogdes ou destes prejulgamentos que constituem obstaculos
epistemologicos (PAUGAUM, 2015, P. 17).

Raupp e Beuren (2006), ao discutirem e compararem diferentes tipologias de

pesquisa, afirmam que o delineamento da pesquisa implica a escolha de um plano de
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investigacdo que orientard os caminhos de pesquisa. A maneira pela qual um problema ¢
concebido e estruturado, para ser investigado, afetard os resultados da pesquisa, inclusive
alcangando respostas diferentes (RAUPP; BEUREN, 2006).

E interessante ressaltar que esta pesquisa se iniciou com um olhar sobre a Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), visando analisar do ponto de vista formal, o
arcabougo institucional-legal da gestdo das aguas para responder a pergunta enunciada no
inicio deste topico. Entretanto, entre os meandros percorridos, entendemos que o foco ndo se
encerrava na dimensao formal de uma politica piiblica, mas mais precisamente indo além, nos
debrucando na 4gua para consumo humano. A importancia da pergunta inicial que nos levou a
tese a ser demonstrada estava relacionada com o caminho percorrido pela agua desde os
mananciais, ou seja, as aguas superficiais, elemento de competéncia da PNRH, até a 4gua para
abastecimento humano, relacionada outras esferas, como saneamento, abastecimento de agua
e saude.

Cabe salientar que a nossa abordagem foi diferenciada para cada dimensao analisada
— PNRH e Politica Nacional de Saneamento Basico. Nesses meandros, no que cabe as
politicas de recursos hidricos, focamos a analise qualitativa no texto da politica e o caminho
percorrido na sua construcao foi um elemento importante de anélise. Em relacdo a politica de
saneamento, buscamos analisar n3o o texto, mas sim as possiveis consequéncias
desproporcionais desses arranjos institucionais-legais no bindomio agua-satide dos diferentes
grupos sociais. Isto impds desafios e mudancas ao longo do desenvolvimento da investigagao

que serdo relatados ao longo dos capitulos. Ademais, como Raupp e Beuren salientam,

a busca de respostas para problemas de pesquisa, por meio dos delineamentos, ¢ um
processo ciclico, uma vez que ndo termina com a resposta obtida. Novos problemas
sdo identificados com base no delincamento da pesquisa e das respostas
encontradas. Essa afirmativa é corroborada no final de teses, dissertagdes ¢ demais
trabalhos monograficos, onde o autor, depois de feitas as conclusdes, recomenda
trabalhos futuros de investigagdo em razdo de seu estudo ndo contemplar todas as
possiveis discussdes a respeito da tematica proposta (2006, p. 76-77).

Segundo Raupp e Beuren (2006) ¢ necessario apontar quanto ao delineamento da
pesquisa trés categorias de tipologias de pesquisa: i) quanto aos objetivos; ii) quanto aos
procedimentos e; iii) quanto a abordagem do problema. Para o desenvolvimento desta tese
optamos pela categoria da tipologia quanto a abordagem do problema.

Nesse sentido, delineamos a pesquisa com abordagem de natureza mista, isto &,

quali-quantitativa. Em um primeiro momento, para responder & primeira pergunta da tese%® e

%8 Primeira pergunta proposta: Os paradigmas dominantes das politicas piiblicas de recursos hidricos e de
saneamento que organizam as atividades dos profissionais de gestdo dos recursos hidricos e do saneamento — em
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alcangar o primeiro objetivo®®, desenvolvemos inicialmente a analise qualitativa do conteado
normativo da Politica Nacional de Recursos Hidricos durante a sua fase de elaboracao e
discussdo, entre os anos de 1989 e 1997, “nos espacos publicos de regulagdo nacional e
subnacionais (Congresso Nacional, assembleias legislativas e camaras de vereadores)”
(MACHADO, 2014, p. 21), segundo o referencial teérico metodoldgico apresentada no
Capitulo I, como exposto por Godoy (1995), que explica que a pesquisa qualitativa visa a
“compreensdo ampla do fendmeno que esta sendo estudado e por isso considera que todos os
dados da realidade sdo importantes e devem ser examinados”. O ambiente e as pessoas nele
inseridas devem ser olhados holisticamente, para dar conta da complexidade da problematica
analisada. Os pesquisadores qualitativos estdo preocupados com o processo € nao
simplesmente com os resultados ou o produto (GODOY, 1995). No que se refere a esta tese, o
ambiente analisado foi configurado como os “espagos publicos de regulacdo nacional e
subnacionais (Congresso Nacional, assembleias legislativas e camaras de vereadores)”
(MACHADO, 2014, p. 21), em que foram travados os debates acerca da construcao textual da
politica de recursos hidricos.

Flick (1998) salienta que ha uma grande diversidade de metodologias de pesquisa
que podem ser utilizadas na abordagem qualitativa (apud FIGARO, 2014). Segundo Denzin e
Lincoln (2006), existem “multiplos paradigmas teéricos que alegam empregar os métodos e
as estratégias da pesquisa qualitativa, desde os estudos construtivistas aos culturais, passando
pelo feminismo, pelo marxismo e pelos modelos étnicos de estudo”, sendo que a abordagem
qualitativa apresenta um carater mais multidisciplinar do que disciplinar, e os pesquisadores
que se utilizam dessa abordagem podem recorrer a um leque diverso de estratégias de andlise
(apud FIGARO, 2014).

Minayo (2005, p. 74) consideram que a abordagem qualitativa se apoia em diversas
“bases disciplinares, metodoldgicas e paradigmaticas, formando um conjunto de atividades
interpretativas que podem ser atravessadas por conflitos e tensdes”, tendo como “foco central
a compreensdo do significado das agdes sociais” e servindo “para focalizar estudos de
institui¢des, grupos, movimentos sociais e conjuntos de intera¢des pessoais”. Essas sdo razdes

para que a abordagem qualitativa seja frutifera para o desenvolvimento desta pesquisa.

especial a partir dos anos 80-90 com a intensificacdo de debates internacionais sobre os modelos de gestdo da
agua e saneamento em diversos paises e a forma, simultanea, como os recursos hidricos e o saneamento eram
tratados nos cursos de engenharia — tém contribuido para a produgio de dgua de boa qualidade e em quantidade
disponivel para garantir a 4gua segura para consumo humano, por meio da rede geral dos sistemas de
abastecimento de dgua, a todos os cidadaos e cidadas brasileiros (as), sem distingao racial, possibilitando o
desenvolvimento humano?

% Primeiro objetivo: analisar, a luz da teoria do racismo estrutural e da abordagem das capabilidades, o
arcabouco legal envolvido na trajetéria da 4gua desde o manancial até o acesso a dgua pela populacao.
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Outro elemento fundamental da abordagem qualitativa ¢ a interpretagdo que assume
um foco central, uma vez que “¢ o ponto de partida (porque se inicia com as proprias
interpretagdes dos atores) e ¢ o ponto de chegada (porque ¢ a interpretacdo das
interpretagdes)” (GOMES, 2018, p. 73). Podemos dizer que nosso ponto de partida ¢ que o
racismo ¢ uma estrutura da formagado social brasileira, na qual as institui¢des estdo inseridas,
e, por sua vez, os individuos que atuam por meio delas. Portanto, num primeiro momento do
desenvolvimento desta tese, nossa leitura critica do conteudo normativo da Politica Nacional
de Recursos Hidricos — durante a sua fase de elaboracdo e discussao (1989-1997), considera a
realidade concreta brasileira, com suas desigualdades sociais e raciais, e sua reproduciao ao
longo dos debates travados no processo de tramitacdo do projeto de lei nos espacos
regulatorios, conforme discutimos anteriormente.

Nessa linha, Sigaud (1986) desenvolveu um estudo qualitativo-interpretativo, através
de uma pesquisa documental, sobre os efeitos para a populagdo camponesa das acdes estatais
para constru¢do de barragens hidrelétricas. Buscamos desenvolver, da mesma forma, um
estudo qualitativo-interpretativo, embora sem a pretensdo de alcancar o nivel de
aprofundamento e detalhamento do trabalho de Sigaud (1986). Sendo assim, em nossa leitura
critica — dos Diarios Oficiais sobre a tramitagdo do projeto de lei sobre a gestdo de recursos
hidricos no Brasil — nos servimos do entendimento de Severino (2007), em que interpretar
“(...) ¢ tomar uma posicdo propria a respeito das ideias enunciadas, ¢ superar a estrita
mensagem do texto, ¢ ler nas entrelinhas” (SEVERINO, 2007, p.94), visando observar o rito
de elaboragdo do texto da Lei N° 9.433/1997, isto ¢, seu tramite nos espagos regulatorios para
capturar as ideias debatidas, identificando atores envolvidos no processo, ¢ chegando até o
texto final em que as ideias vencedoras se consolidaram como politica publica. Oliveira (2000
apud COSTA, 2010) expde que a “interpretagdo exige um didlogo entre observador e
observado — nesse caso, entre nds e os registros dos Didrios Oficiais no periodo de tramitagado
no Congresso Nacional, entre os anos 1991 e 1997 — em que tal didlogo foi estabelecido pelas
indagac¢des orientadas pelos conceitos-chave do referencial tedrico-metodoldgico, ou seja, um
encontro etnografico capaz de romper fronteiras e superar confrontos”, como explicaremos a
seguir. Nao chegamos a pretensdo de alcancar o nivel de um estudo etnografico, mas
esperamos que a observacdo desses documentos, através de um olhar tedrico do racismo
estrutural e da abordagem das capabilidades, seja possivel evidenciar os vieses que
predominaram no debate de construg¢do do texto da PNRH até sua versao final.

Costa (2010, p. 183) ressalta as contribui¢des da metodologia qualitativa para andlise

de estudos em arquivos documentais, “como vestigios de duradouras relagdes estabelecidas
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entre grupos sociais envolvendo poder e dominacdo, assim como entre a administragdo
colonial e os colonizados”. Essas formas de interpretagdo muito nos interessam para
desenvolver uma andlise que investigue como determinadas formas de interpretacdo e visdo
podem reproduzir e favorecer a manutencdo de desigualdades e hierarquias de poder no
ambito da gestdo das aguas e na garantia do acesso a agua para consumo humano de
determinados grupos raciais. Por esse motivo, a abordagem qualitativa se faz interessante para
que possamos buscar responder a primeira questdo apresentada na problematica desta tese: o
modo de produgdo e organizagdo da nossa sociedade influencia a concepgao das politicas
publicas relacionada as dguas e ao saneamento — em especial no que tange a certo tipo de
acesso a agua para consumo humano — e colaboram para a manuten¢do e reproducdo do
racismo estrutural persistente em nossa sociedade? Somente uma abordagem que vise
observar os meandros desses significados, conceitos e paradigmas dominantes pode contribuir
para evidenciar o que pode estar obscurecido.

No que se refere ao escopo desta tese o observado ¢, assim como em Sigaud (1986),
Machado e Klein (2003) e Machado et al. (2010), o arcabougo legal que “disciplina, organiza
e norteia” a gestdo das 4guas para o consumo humano, como elemento essencial para o
desenvolvimento de capabilidades, mais especificamente, dos (as) cidaddos e cidadas, do
territorio de estudo, o Estado do Rio de Janeiro. Para a analise da fase de elaboracdo e
tramitacdo do texto da PNRH optamos pela utilizagdo dos arquivos e documentos

disponibilizados digitalmente. As fontes secundérias do nosso trabalho no campo virtual

foram coletados através de consulta a Camara dos Deputados (http://bit.ly/3aP1Kce) e Senado

(http://bit.ly/3a0UXdP), com destaque para o trAmite de elaboracdo até sangdo da Lei N°

9.433 de 08 de janeiro de 1997, como também leis relacionadas a trajetdria da dgua na
promocao de capabilidades, tais como, Resolugdo N° 357 do CONAMA e Anexo XX da
Portaria de Consolidagdo N° 5. Em um segundo momento, os documentos foram organizados
e tratados, nos termos propostos por Machado et al. (2010, p. 89), como segue:

1) Inventario dos Diarios Oficiais acerca do trAmite da constru¢do da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, que disciplina, organiza e norteia as agdes relacionadas a
gestdo das 4guas no Brasil e consultamos os documentos digitais disponiveis nos sites da
Camara dos Deputados e do Senado Federal (http://www.camara.gov.br; http:/
/www.senado.gov.br).

2)  Em seguida, andlise qualitativa das informagdes inventariadas, identificando os
autores das proposigdes legislativas que nos interessam — os projetos de lei (PLs) ordindria, os

pareceres e as diferentes espécies de emendas (supressiva, aglutinativa, substitutiva,
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modificadora, aditiva, emenda de redacdo) —, como também as ideias que dao substancia e
contetido a esses documentos, nossa fonte para analise do fendmeno observado.

3) Na sequéncia, andlise dos artigos, paragrafos, incisos, alineas, emendas e
relatérios, observando as ideias abragadas pelos diferentes atores envolvidos no processo
legislativo, com foco na presenga ou ndo da promocdo de capabilidades, justica social,
combate as desigualdades e racismo estrutural, ou, favorecimento do desenvolvimento
econdmico e industrial (geracdo de energia, industrias, grupos dominantes), a luz das
categorias analiticas propostas que detalharemos em seguida nesta secao.

4)  Por fim, durante a leitura das proposicdes legislativas e respectivas mudangas,
identificacdo das defini¢des, redefinicdes ou supressdes do vocabulario empregado, bem
como a incorporagdo ou ndo de elementos de combate as desigualdades raciais, para poder,
entdo, chegar a andlise dos vetos” e do texto final da Lei N° 9.433, promulgada em 7 de
janeiro de 1997.

Acolhendo as orientagdes metodologicas de Machado et al. (2010, p. 89), analisamos
qualitativamente as informagdes inventariadas, identificando os conceitos norteadores
presentes nas normas que nos interessam — Lei N° 9.433 — assim como, “as ideias que dao
substancia e contetido a esses documentos”. A luz da teoria ¢ da abordagem discutidas, para
dar conta da tese a ser demonstrada, analisamos qualitativamente o conteudo normativo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos durante a sua fase de elaboragdo e discussdo, entre os
anos de 1989 e 1997, “nos espagos publicos de regulagdo nacional e subnacionais (Congresso
Nacional, assembleias legislativas e camaras de vereadores)” (MACHADO, 2014, p. 21), sob
o conceito de institui¢des, nos termos de Almeida (2018). Almeida (2018, p. 29), como vimos
anteriormente, se filia a concepcdo de que instituigdes sdo “modos de orientagdo, rotinizagdo
e coordenagdo de comportamentos” que orientam e tornam possivel a a¢ao social. Isto ¢, as
instituicdes propiciam a estabilidade dos sistemas sociais através da normalizagdo dos
conflitos inerentes a vida social. Entretanto, o autor destaca que “as instituicdes sdo apenas a
materializa¢do da estrutura social na qual estdo inseridas ou do modo de socializagdo que tem
o racismo como um de seus componentes organicos”, capaz de orientar as normas e
comportamentos da acdo social (p. 36). Portanto, 0 modo como fazemos as coisas (ABERS;
KECK, 2017) ¢ afetado e orientado pelas estruturas sociais, lembrando que elas, e por
consequéncia, as institui¢des, sdo igualmente repletas de conflitos — de classe, raciais, género

etc. (ALMEIDA, 2018).

700 veto acontece quando o projeto é considerado inconstitucional ou contrério ao interesse publico.



107

Sendo assim, considerando a defini¢do de politica publica apresentada na introdugao
desta tese — “uma configuracdo especifica das relagdes de poder — institucionalizada,
recorrente e estruturada, mediante a qual se constitui uma probabilidade de agdo coletiva” —
(DI GIOVANI; NOGUEIRA, 2018, p. 20), compreendemos que ela se insere na dindmica
conflituosa das estruturas sociais, tais quais as concepgoes de Almeida (2018). Portanto, a luz
da teoria de Almeida sobre o racismo estrutural — que se manifesta tanto em dimensdes
institucionais como no cotidiano da realidade concreta — podemos analisar em um primeiro
momento a politica piblica responsavel pela gestdo das d4guas dos mananciais — neste caso, o
contetido normativo da Politica Nacional de Recursos Hidricos — associada, em um segundo
momento, a iniquidade na garantia do acesso a dgua para consumo humano, através do
abastecimento de 4gua por rede geral. No ambito da PNRH, a anélise se desenvolveu a partir
do processo historico e politico no ambito de sua fase de elaboracdo e discussdo, entre os anos
de 1989 e 1997, levando em consideragdo aspectos do Estado brasileiro nesse periodo e seu
papel como forma politica que materializa as relacdes de for¢a. Ademais, no que se refere ao
abastecimento de dgua por rede geral — componente do saneamento basico, conforme disposto
na Lei N° 11.445 de 05 de janeiro de 2007 — a andlise consistiu em verificar a qualidade do
atendimento dos servigos de dgua nos municipios do ERJ, segundo os grupos racializados,
através de técnicas de Estatisticas Inferencial, como discutiremos mais a frente.

Desse modo, sendo a gestdo das aguas — competéncia da PNRH — um terreno de
disputas (ABERS; KECK, 2017) e assimetrias de poder, quais foram os vieses (ou caminhos)
dominantes nas escolhas acerca da PNRH que contribuiram (ou ndo) para a producao de agua
de qualidade e em quantidade nas regides hidrograficas do ERJ? Outro aspecto levado em
consideragdo acerca do processo historico e politico da constru¢do da PNRH, analisado a
partir do seu texto, foi o econdmico. Isto €, no sentido de que uma politica publica também
carrega uma dimensdo econdmica, entdo, quais foram os caminhos escolhidos como solucdo
para as questdes da gestdo das dguas que se relacionavam com a dimensdo econdmica e do
desenvolvimento?

Por outro lado, no ambito da Lei N° 11.445 de 05 de janeiro de 2007 — que estabelece

diretrizes para o saneamento basico’! — apds a captacdo, tratamento e distribuicdo da dgua
b

"I De acordo com o disposto no Art. 2° da Lei N° 11.445/2007 (Revogada e substituida pela Lei N° 14.026 de 15
de julho de 2020), saneamento basico ¢ o conjunto de servigos, infraestruturas e instalagdes operacionais de: a)
abastecimento de agua potavel, constituido pelas atividades, pela disponibilizagdo, pela manutengao, pela
infraestrutura e pelas instalagdes necessarias ao abastecimento publico de dgua potavel, desde a captacao até as
ligagdes prediais e os seus instrumentos de medicao; b) esgotamento sanitario, constituido pelas atividades, pela
disponibilizagdo e pela manutengio de infraestrutura e das instalagdes operacionais de coleta, transporte,
tratamento e disposicdo final adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligagdes prediais até a sua destinagao
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oriunda dos mananciais, a qualidade no acesso a 4gua para consumo humano via rede geral
dos sistemas de abastecimento vem a contribuir (ou ndo) para a reprodugdo do racismo
estrutural? Isto ¢, a qualidade do atendimento dos servigos de dgua estd contribuindo (ou nao)
para que todos os grupos racializados possam realizar e viver a vida que valorizam?

Nesse sentido, trazemos a abordagem das capabilidades e do desenvolvimento como
liberdade que nos alinhamos nesta tese. Em sua concep¢do do desenvolvimento como
expansdo das liberdades, Sen (2010) inicia sua reflexdo a partir da relagdo entre riqueza e
realizacdes, mercadorias e capabilidades, entre nossa riqueza econdmica e nossa oportunidade
de viver da maneira como desejamos. O autor argumenta que, embora haja uma relacdo entre
esses aspectos, existem outras influéncias, para além da questdo econdmica, que possibilitam
desfrutar de determinadas liberdades. Nesse sentido, Sen (2010) questiona quais sdo nossas
razdes para desejarmos mais riquezas, do que elas dependem, como funcionam e o que
podemos “fazer” com mais riqueza? Portanto, nessa reflexdo, Sen (2010, p. 28) afirma que “a
utilidade da riqueza estd nas coisas que ela nos permite fazer”, isto ¢, as liberdades
substantivas obtidas a partir de determinada renda ou riqueza. Por outro lado, tal relagdo nao ¢
exclusiva, visto que existem outras circunstancias que influenciam significativamente a vida
das pessoas; nem uniforme, pois o impacto da riqueza varia de acordo com outras
circunstancias (SEN, 2010). Por exemplo, em uma sociedade racista e desigual como a
brasileira, a renda pode promover alguns beneficios relacionados ao consumo para as pessoas,
como acesso a saude, moradia e educacdo, porém, a fruicdo de tais capabilidades ¢
influenciada pelo grupo racializado ao qual determinada pessoa pertence. Isto ¢, um individuo
pode ser privado de sua seguranga ou acesso a determinados espagos por estar sujeito a
discriminacdo racial ou, como consideramos aqui, ao racismo estrutural. Nesse sentido, ter
acesso a determinada renda, ndo garante o pleno desenvolvimento humano na concepgdo de
Sen (2010).

Estando filiados a concepcdo do desenvolvimento como expansdo das liberdades,
podemos analisar a questdo do acesso a d4gua de maneira similar para dar conta de discutir o
acesso a agua para consumo humano. Quando abordamos nesta tese a questdo do acesso a

agua para consumo humano, procuramos expandir a nog¢do de ‘“acesso” para além da

final para a producdo de agua de reuso ou o seu langamento final no meio ambiente; ¢) limpeza urbana e manejo
de residuos solidos, constituidos pelas atividades, pela infraestrutura e pelas instalagdes operacionais de coleta,
transporte, transbordo, tratamento e destino final dos residuos sélidos domiciliares e dos residuos de limpeza
urbanas; e d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas, constituidos pelas atividades, pela infraestrutura e
pelas instalagdes operacionais de drenagem de aguas pluviais, de transporte, deten¢do ou retengdo para o
amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposigdo final das aguas pluviais drenadas, contempladas a
limpeza e a fiscalizagdo preventiva das redes.
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infraestrutura. Isto significa dizer que, para considerar o acesso a 4gua segura para consumo
humano, ndo basta a existéncia de uma torneira conectada a rede geral; ¢ preciso ter a garantia
da qualidade e da quantidade da dgua disponivel para que a pessoa exerca suas fungdes e
atividades de modo continuo. Ademais, significa que a constante interrup¢ao do fornecimento
de dgua, bem como o fornecimento de uma agua com qualidade duvidosa, compromete o
desenvolvimento humano como expansao das liberdades.

Seguindo este raciocinio, também ¢ possivel considerar que a degradacdo dos
mananciais de abastecimento e dos ecossistemas ¢ capaz de produzir vulnerabilidades e privar
determinados grupos racializados de acessarem a agua da maneira como desejam, de acordo
com suas pluralidades. Por exemplo, para os Yanomamis, as aguas das chuvas, dos rios e

subterraneas representam espiritos que dao vida aos ciclos da natureza.

A estiagem tampouco pode voltar enquanto as filhas de Motu uri, o ser das aguas
subterraneas, continuarem brincando euforicas nos rios. Os xamas entdo devem enviar seus
espiritos para acabar com suas brincadeiras e leva-las de volta para o seco. Sdo os espiritos
das cigarras e borboletas que se encarregam disso, em companhia da mulher, das filhas e das
noras do ser sol Mothokari. Depois, o espirito do fogo celeste Thorumari ainda tem de flechar
o proprio Motu uri, puxa-lo pelos bracos e queima-lo. Por ultimo, o espirito do passaro
koromari perfura o solo com sua barra de ferro, para que as aguas escorram para debaixo da
terra; s6 entdo o nivel dos rios comeca a baixar. Mas, para fazer cessar a chuva e a cheia, os
xapiri também podem lidar com a arvore da chuva, Maa hi. [...] Quando a arvore Maa hi
floresce, comega a chover na floresta e as dguas dos rios sobem (Kopenawa; Albert, 2019, p.
263-264).

A cosmovisdo dos Yanomamis mostra-se capaz de compreender a natureza como um
ser dotado de vida e integrado a existéncia humana, bem como ¢ profundamente contra-
hegemodnica em relagdo a visdo utilitarista da sociedade capitalista. Sendo assim, tais
processos impactantes interferem nas relacdes dessas populagdes com o meio ambiente e no
acesso a agua da forma como desejam realizar. Ademais, no que tange ao acesso a agua pela
rede geral dos sistemas de abastecimento, a degradacdo da qualidade da agua pode afetar a
garantia deste direito humano pelo menos de duas maneiras. A primeira ¢ o impacto na
captagdo da dgua para o tratamento e distribuicdo para toda a populagdo. A segunda ¢ a
propria qualidade do servigo prestado, pois esta pode variar de acordo com os diversos grupos
sociais.

Em ambos os casos — seja o aceso a rede geral de abastecimento de agua, seja o
acesso a natureza por meio dos mananciais de agua — a desigualdade racial também pode ser
compreendida a partir de uma desigualdade hidrica, que, por sua vez, vai além da dimensao
da quantidade minima de 4gua per capita de 110 L/s, estabelecida pela Organizagdo Mundial

da Satde (OMS)’2.

2 Disponivel em: https:/bit.ly/3xqUco06. Acesso em: 26 abr. 2021.
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Desse modo, a abordagem das capabilidades nos fornece uma dimensdo humana do
desenvolvimento como categoria analitica para a demonstracdo desta tese. Sendo assim,
investigamos, se para além da dimensdo econdmica, a PNRH — no ambito da nossa leitura
critica — foi desenvolvida considerando a dimensdo humana. Em complementariedade,
analisamos a qualidade da prestacdo dos servicos de agua via rede geral para os diferentes
grupos da populagdo residente nos municipios do Estado do Rio de Janeiro, de modo a
investigar se a garantia desse acesso estd (ou ndo) contribuindo para o desenvolvimento
humano. Ademais, investigamos, em ambas as politicas publicas analisadas, se a presenca (ou
ndo) dessa dimensdo humana observou a pluralidade da sociedade brasileira, repleta de
desigualdades raciais.

Flick (1998) salienta que ha uma grande diversidade de metodologias de pesquisa
que podem ser utilizadas na abordagem qualitativa (apud FIGARO, 2014). Segundo Denzin e
Lincoln (2006), existem “multiplos paradigmas teéricos que alegam empregar os métodos e
as estratégias da pesquisa qualitativa, desde os estudos construtivistas aos culturais, passando
pelo feminismo, pelo marxismo e pelos modelos étnicos de estudo”, sendo que a abordagem
qualitativa apresenta um carater mais multidisciplinar do que disciplinar, e os pesquisadores
que se utilizam dessa abordagem podem recorrer a um leque diverso de estratégias de andlise
(apud FIGARO, 2014). Nesse sentido, foram desenvolvidas a andalise qualitativa desenvolvida
no Capitulo II, bem como as discussdes das andlises quantitativas do Capitulo III.

Ao longo da pesquisa, foi ficando evidente a complexidade da problematica que
envolve a dgua e as gestdes da dgua e do saneamento bésico, em especifico o abastecimento
de 4gua. Mesmo concentrando-nos somente na agua para consumo humano, analisada por este
caminho tedrico-metodoldgico escolhido, existem diversas esferas e atores envolvidos. No
que tange a gestdo de recursos hidricos, temos aqueles atores envolvidos nos processos de
preservacdo, conserva¢do, produ¢do da dgua nos mananciais das bacias hidrograficas, nos
foruns de discussdo e a tomada de decisdo — como os Comités de Bacia Hidrografica e
Conselhos Nacional e Estadual de Recursos Hidricos, dos quais participam o Poder Publico,
especialmente 6rgdos ambientais gestores nos estados, como o Instituto Estadual do Ambiente
(INEA), representantes da sociedade civil, com instituigdes de ensino e pesquisa,
Organizag¢des Nao Governamentais, que se pretendem representantes dos cidadaos e cidadas,
setores usudrios, como o setor de energia elétrica e a industria, as Agéncias de Bacia,
responsavel pelo apoio a gestdo junto aos CBHs, dentre outros tantos atores. Nesse processo,
a gestdo concentra-se na agua bruta que serd particionada entre os segmentos para os devidos

usos multiplos.
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Partindo desta etapa, a 4gua para consumo humano serd encaminhada através das
companhias e empresas, publicas ou privadas, para o abastecimento humano, demandando
monitoramento continuo, encabecado tanto pelas proprias operadoras de abastecimento, como
também pelo Ministério da Saude, através das Vigilancias Sanitarias da qualidade da 4gua
para consumo humano. No que se refere ao abastecimento de agua por rede geral —
componente do saneamento basico — a Lei 11.445 de 05 de janeiro de 2007 estabeleceu
diretrizes nacionais para a politica federal de saneamento basico e estabeleceu o Plano
Nacional de Saneamento, regulamentado por meio do Decreto no 8.141/2013 (IPEA et al.,
2018). Segundo o Documento “Didlogos sobre os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
e os Desafios para a Gestdo da Agua e do Saneamento no Brasil”, apresentado no 8° Férum
Mundial da Agua Brasilia, entre 18 a 23 de margo de 2018, o Plano Nacional de Saneamento
Basico (PLANSAB) foi aprovado por meio da Portaria N° 171, de 09 de abril de 2014, a qual
apresenta metas de acesso a dgua e saneamento até 20337° (IPEA et al., 2018).

Diante desse caminho complexo e diverso, buscamos compreender como a
orientacdo paradigmatica presente tanto na gestdo de recursos hidricos, como na gestdo do
abastecimento de dgua, perpetua (ou ndo) o racismo estrutural em relagdo a capabilidade da
garantia de acesso a dgua segura para consumo humano — no recorte territorial escolhido para
esta tese — sem termos a pretensdo de esgotar esse debate, apenas com a intengdo de trazer
outros elementos importantes que, por vezes, ficam escondidos, ou talvez, negligenciados.
Cabe ressaltar de antemao que sdo orientacdes paradigmaticas que se diferem. Isto porque
ambas as politicas publicas — recursos hidricos e saneamento bdsico — tém processos
histéricos e politicos apartados. Desse modo, a nossa andlise trilhou abordagens diferentes,
mas complementares, visando responder nossa pergunta central.

Nesse sentido, cabe discutir nosso entendimento sobre o conceito de paradigma no
escopo da presente tese. Os paradigmas relacionados a gestdo de recursos hidricos e ao
saneamento — sobretudo na sua componente do abastecimento de d4gua — que tém orientado as
acdes dos atores que disputam narrativas nos foruns de decisdes politicas acerca da dgua e do
saneamento, ¢ compreendido nesta tese como um conjunto de normas, valores e padrdes
compartilhados e praticados por engenheiros de recursos hidricos (conceito cientifico) e

atores institucionais relacionados ao saneamento.

73 Apos sucessivas pressdes e discussdes acerca da alteragdo no marco regulatorio do saneamento no Pafs,
inclusive com a possibilidade de permitir uma maior participagdo do setor privado nos servigos de agua e esgoto,
foi aprovado, em 15 de julho de 2020, o Novo Marco Legal do Saneamento Bésico, instituido pela Lei N°
14.026.
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De acordo com Kuhn (1962 apud MACHADO, 2010, p. 25), “um paradigma encarna
um quadro conceitual por meio do qual o mundo ¢ visto e descrito, ele ¢ composto igualmente
de técnicas experimentais e teodricas”, em que através da linguagem, “o conhecimento
cientifico ¢, intrinsecamente, a propriedade comum de um grupo ou ele ndo o ¢é, sendo
necessario “conhecer as caracteristicas especiais dos grupos que o criam e o utilizam” para
viabilizar sua compreensdo (KUHN 1962 apud MACHADO, 2010. Tal defini¢do incorpora
uma perspectiva capaz de reintegrar “a consisténcia de uma comunidade sem a qual nos ¢
impossivel compreender a acdo do cientista” (MACHADO, 2010, p. 24). Nesse sentido,
justifica-se observarmos os debates entre os atores envolvidos no processo de tramitagdo para
a elaboragdo do texto final da Lei N° 9.433/1997, conhecendo “quadro conceitual” que orienta
o modo de orientacdo e rotinizacdo de tais atores. As discussdes de Machado (2010) acerca da
concepgdo de Kuhn se aproximam de uma descri¢ao dos processos contestados nos espacos

de decisdo relacionados a gestao de recursos hidricos e do saneamento.

A ciéncia normal encarna a norma, aquilo que regula, esse momento em que,
coletivamente, os individuos trabalham para estabelecer esse paradigma, isto é, para
purifica-lo, resolver seus enigmas, até que um novo grao de areia emerja do e no
irracional, vindo perturbar os fundamentos longamente dirigidos por essa tradigdo de
pesquisa instalada. Novamente, uma anomalia resiste e provoca uma
desestabilizagdo tdo forte que a duvida se instala, e a crise ainda mais. Nessa
situacdo, nasce, ao invés da inatividade, uma efervescéncia que engendra a
fertilidade. Uma ideia nova surge e acaba por ocasionar a adesdo do grupo.
Novamente a confianca se impde. A aceitagao passa pelas escolhas e as decisdes que
a comunidade valoriza. A densidade do contexto no qual emerge a ideia nova ¢é
retomada: o social permanece contextual. Se compreendermos em quais condi¢des
as revolugdes ocorrem, niao precisamos de explicacdes sobre as razdes dessas
mudangas. Isso seria da ordem do irracional. Kuhn ndo se interessa pela maneira
como a invengdo se produz no pensamento cientifico, mas pela maneira pela qual as
descobertas sdo aceitas e tornam-se crengas (p. 24-25).

De acordo com Machado (2010, p. 24), através do conceito de paradigma, Kuhn cria
“os meios que permitem articular as estruturas do pensamento as estruturas sociais”,
pensamento que se alinha a perspectiva tedrica adotada nesta tese. Nesse sentido, podemos
dizer que, na realidade brasileira, tanto o paradigma da gestdo de recursos hidricos,
institucionalizado pela Lei N° 9.433/1997, como o paradigma do saneamento, pela Lei N°
11.445/2007, foram construidos dentro de processos historicos e politicos, articulado as
estruturas da formagdo social brasileira. E interessante observar que ha um apartamento no
processo historico e politico de ambas as politicas publicas — agua e saneamento — na
realidade brasileira. A 4gua sempre carregou um carater associado ao desenvolvimento
econdmico, um recurso estratégico, inclusive no texto constitucional (BRASIL, 1988). Por

outro lado, o saneamento, como aponta Heller (2018, p. 134), “sequer encontra clara
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ancoragem na Constituicdo federal de 1988”. Esse apartamento influenciou o caminhar
teorico-metodologico desta tese, como veremos nos Capitulos II e III.

As questoes trazidas por Machado (2010, p. 25) acerca do conceito de paradigma de
Kuhn — “como se concebe a ciéncia, em qual condicdo emerge uma teoria nova? Por qual
processo ela ¢ integrada?”” — contribuiram para nossa caminhada de pesquisa, ao nos orientar a
formular nossas proprias questdes sobre os paradigmas analisados no escopo desta tese — na
dimensdo em que dialogam com a 4gua para consumo humano. Num primeiro momento,
analisamos, através de uma abordagem qualitativa, a concepc¢do do paradigma da gestdo de
recursos hidricos no Brasil como processos historico e politico, conforme discutiremos no
Capitulo II. Para em seguida, no Capitulo III analisar, através de uma abordagem quantitativa,
o paradigma do saneamento, no que se refere ao acesso a agua para consumo humano por
rede geral dos sistemas de abastecimento de agua. Nesse sentido, Machado (2010, p. 25)
complementa que a articulagdo das estruturas do pensamento as estruturas sociais possui uma

“dupla natureza sociocognitiva” que se manifesta da seguinte maneira:

Primeiramente, pode-se compreender um paradigma sem a comunidade que o
compartilha e, inversamente, por se tratar de uma e unica coisa. Um paradigma € o
que os membros de uma comunidade cientifica possuem em comum, e,
reciprocamente, a comunidade cientifica se compode de homens que se referem ao
mesmo paradigma. Portanto, uma comunidade de pesquisadores se define por uma
maneira semelhante de perceber o mundo. Os cientistas trabalham, pois, sob a égide
das regras ditadas pelo paradigma que eles confiam. O paradigma define a norma da
atividade legitima no interior do dominio cientifico regido por ele, isto ¢, o que sera
aceito como explicagdo e determinard os enigmas resolvidos. O que caracteriza a
ciéncia normal ¢ a auséncia de desacordo sobre os fundamentos. O paradigma serve
de base e de modelo de inteligibilidade para todos os pesquisadores; ele coordena e
guia seus trabalhos. Mas, se o grupo ndo existe sem uma percep¢do comum do
mundo que estrutura os conhecimentos produzidos, essa percep¢do comum (a
confianca, a auséncia de desacordo) ndo existe sem 0s mecanismos sociais de
integracdo, de aprendizagem, de transmissao, de manutengdo da matriz cultural. Em
segundo lugar, outra prova dessa dupla natureza sociocognitiva do paradigma ¢ o
estado dramatico ligado a nocdo de “crise”, reveladora e motor da emergéncia da
novidade. Se as teorias sdo somente a ponta do iceberg que finca raizes na matriz
sociocognitiva e nos comportamentos tacitos e difusos, vé-se que o desafio de seu
abandono ndo ¢ puramente intelectual. O paradigma se atualiza na prova e joga com
o que ele perdera. Todo trabalho inovador assume o risco de modificar a tradi¢ao.
Essa modificacdo pode ser pequena (um novo instrumento) e grande (uma nova
percep¢ao do mundo). O novo paradigma sera diferente e incompativel com o
antigo, autorizando-se falar de incomensurabilidade entre tradi¢cdes de pesquisas
sucessivas (MACHADO, 2010, p. 88-89).

Entretanto, ¢ importante salientar que nos servimos da concepg¢ao de paradigma de
Kuhn (1962), com foco em seu lado normativo em termos de conceitos e valores sobre um
dado problema de pesquisa e atuacdo profissional, que no escopo da tese aponta para

paradigmas que se desenvolveram apartados, embora se entrelacem nas confluéncias da agua
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para consumo humano. Entretanto, cada qual — paradigmas da gestdo de recursos hidricos e
do saneamento — ¢ carregado de seus conceitos e valores. No ambito da gestdo de recursos
hidricos, ndo abordamos as questdes relativas as técnicas e aos instrumentos de pesquisas
associados ao paradigma dominante, ou seja, ¢ a dimensdo juridica do paradigma que
interessa desvendar a luz da teoria do racismo estrutural e da abordagem das capabilidades. Ja
o abastecimento de agua para consumo humano via rede geral, como componente do
saneamento (BRASIL, 2007), nos interessou analisar a dimensdo da qualidade do
atendimento dos servigos de dgua para os diferentes grupos populacionais racializados.

Diante deste delineamento de pesquisa, destacamos os argumentos de Richardson
(1999). O autor salienta que o aspecto qualitativo de uma investiga¢do pode estar presente até
mesmo nas informagdes colhidas por estudos essencialmente quantitativos. Segundo o autor,
os estudos que empregam uma metodologia qualitativa podem descrever a complexidade de
determinado problema, analisar a interacdo de certas varidveis, compreender e classificar
processos dindmicos vividos por grupos sociais, contribuir para o processo de mudancga de
determinado grupo e possibilitar, em maior profundidade, o entendimento das particularidades
do comportamento dos individuos (RICHARDSON, 1999). Desse modo, conforme o exposto
até aqui, em um primeiro momento, no Capitulo II, desenvolvemos as analises qualitativas, a
luz do referencial teorico adotado nesta tese, do processo historico e politico da tramitacdo do
texto da Politica Nacional de Recursos Hidricos, instituida pela Lei N° 9.433/1997.

Em um segundo momento e aliado as discussdes qualitativas, para responder as
segunda e terceira questdes de pesquisa’ e ao segundo e terceiro objetivos propostos’,
desenvolvemos a analise quantitativa da Lei N° 11.445/2007 — que estabeleceu diretrizes para
o saneamento basico no Brasil — através do uso de técnicas estatisticas. A Estatistica consiste
em um conjunto de técnicas que permite sistematizar, organizar, descrever, analisar e
interpretar dados oriundos de estudos ou experimentos, realizados em qualquer area do
conhecimento. Segundo Selz (2015, p. 202), as estatisticas sdo ferramentas essenciais que
dependem de um “dominio de aplicagdo”, portanto, ¢ possivel aplicd-la em pesquisas

interdisciplinares como a da presente tese. O mesmo autor afirma que

¢ impossivel ser um bom “quantitativista” sem um conhecimento qualitativo
aprofundado do dominio estudado, sejam quais forem os métodos pelos quais este

74 Segunda pergunta: a 4gua captada dos mananciais, tratada e distribuida esta associada a promogéo da saude da
populagdo atendida pelos servigos de agua? Terceira pergunta: quais grupos raciais podem estar sendo
vulnerabilizados nesse processo?

75 Objetivos especificos: 2) analisar a relagdo entre a qualidade da 4gua captada, tratada e distribuida pela rede
geral e a saude da populacdo da regido de estudo, no caso, o Estado do Rio de Janeiro e; 3) identificar os
segmentos da populagdo da regido de estudo com acesso a dgua e as consequéncias para sua saude.
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conhecimento é adquirido. E sobre este conhecimento que se apoia o raciocinio
estatistico (SELZ, 2015, p. 203).

Nesse sentido, compreendemos que a importancia das ferramentas estatisticas reside
na aplicagdo de diferentes técnicas para tratar e analisar os dados levantados no campo virtual
(sistemas de informacdo disponiveis). Selz (2015) argumenta que a postura quantitativa
consiste em criar uma (ou varias) base(s) de dados capaz(es) de permitir uma visdo parcial da
realidade, a partir dos dados do campo virtual, em explorar esta base com auxilio de uma
ferramenta de tratamento de estatisticas para, finalmente, interpretar os resultados, a luz do
referencial teérico escolhido. E relevante dizer que, segundo o autor, “cada uma dessas etapas
¢ nutrida pelo pensamento do pesquisador, por sua cultura cientifica e por seus conhecimentos
qualitativos” (SELZ, 2015, p. 204). E importante lembrar que se trata de escolhas, mais ou
menos livres, a depender do conjunto de alternativas, bem como os mesmos fendomenos
podem gerar bases de dados e interpretagdes diversas (SELZ, 2015).

No escopo desta tese, foram utilizadas duas ferramentas estatisticas. Uma consiste no
programa gratuito R Project (versdo 4.0.2), em que foram realizadas as analises exploratorias
dos dados — descricdo, organizacdo e tratamento; os testes de hipotese (Kruskall-Wallis)
referentes a comparacao das incidéncias de hepatite A nos trés grupos racializados; as analises
de componentes principais dos indicadores sobre abastecimento de 4gua, bem como parte dos
graficos apresentados no capitulo III. As analises dos dados demograficos do Censo 2010
foram também realizadas no mesmo programa, embora tenham sido desenvolvidas pela
técnica do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Alessandra Pavan Lamarca.
A outra ferramenta estatistica utilizada foi o programa Microsoft Excel (2021, versdo 16.48)
para desenvolver as andlises exploratdrias complementares — organizacdo, limpeza e
tratamento; os graficos referentes aos dados sobre indicadores sobre abastecimento de agua
(Capitulo II e III); e as analises de tendéncia do Indice de Qualidade da Agua nas regides
hidrograficas do ERJ. O detalhamento dessas anélises encontra-se nos capitulos II e III.

No ambito desta tese, optamos pela utilizacdo dos dados disponiveis nos Sistemas de
Informacao de bases institucionais, sendo elas: Sistema Nacional de Informacdo de Agravos
de Notificacdo (Sinan-Net) que faz parte do catilogo de sistemas do Departamento de
Informatica do Sistema Unico de Satide (DATASUS’®) do Ministério da Saude; Sistema

Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS) do Ministério do Desenvolvimento

76 O Departamento de Informética do Sistema Unico de Satide (DATASUS) foi criado em 1991 junto &
Fundagdo Nacional de Saude (Funasa), pelo Decreto N° 100 de 16.04.1991, publicado no D.O.U. de 17.04.1991
e retificado conforme publicado no D.O.U. de 19.04.1991 (Disponivel em: https://datasus.saude.gov.br/sobre-o-
datasus/. Acesso em: 20 jan. 2021).
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Regional e Censo Demografico (2010) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). A coleta dos dados foi realizada através do endereco eletronico de cada base
informacional, sendo realizadas atualizagcdes das informagdes até o ano 2020. Em seguida,
armazenados por conjuntos de dados em planilhas, organizados e tratados para processamento
no programa gratuito R Project, versdo 4.0.277.

Inicialmente foram utilizadas técnicas de analise de Estatistica Descritiva, com o
objetivo de descrever e resumir os dados para caracterizagdo dos grupos racializados, como
também tratamento para posterior utilizacdo em andlises de Estatistica Inferencial, que, por
sua vez, consiste em técnicas que possibilitam a extrapolagdo, a um grande conjunto de dados,
das informagdes e conclusdes obtidas a partir da amostra. O detalhamento de cada andlise
encontra-se nos Capitulos II e III.

A escolha de desenvolver andlises estatisticas neste trabalho pode ser explicada pelas
possiveis utilidades — tais como, descrever, resumir, transformar — de tais ferramentas, como
descrever observagdes amostrais, perguntar se tais observagdes podem apontar para
evidéncias significativamente capazes de mudar nossa opinido a respeito de algo ou para
construir modelos capazes de simular como o mundo funciona, visando realizar predi¢cdes de
um futuro ou passado ndo observados (MAGNUSSON et al., 2015, p. 136-137). De qualquer
forma, Magnusson et al. (2015) afirma que pode ndo haver um “método ideal” para
determinada andlise estatistica, e pode ser necessdrio utilizar técnicas diferentes para
propositos igualmente diferentes.

Na etapa inicial, referente a estatistica descritiva, realizamos um trabalho — que
poderiamos chamar de um trabalho de escultor — com a extracdo, o tratamento e a lapidagao
de dados oriundos das bases dos Sistemas de Informagdo disponiveis, gratuitos e publicos,
associado ao de investigador para a busca, coleta e definicdo de quais dados, periodo e fontes
seriam mais adequadamente analisados a fim de responder as perguntas de pesquisa e poder
demonstrar a tese inferida.

Em um segundo momento, foram utilizados: 1) dados coletados nas bases do Sistema
Nacional de Informacdo de Agravos de Notificacdo (Sinan) que faz parte do catdlogo de
sistemas do Departamento de Informatica do Sistema Unico de Saude (DATASUS) do

Ministério da Saude, 2) dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS)

"7 Disponivel em: http://cran.r-project.org. Acesso em: 13 mar. 2019.

78 O Departamento de Informatica do Sistema Unico de Satde (DATASUS) foi criado em 1991 junto &
Fundagdo Nacional de Saude (Funasa), pelo Decreto N° 100 de 16.04.1991, publicado no D.O.U. de 17.04.1991
e retificado, conforme publicado no D.O.U. de 19.04.1991 (Disponivel em: https://datasus.saude.gov.br/sobre-o-
datasus/. Acesso em: 20 jan. 2021).
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do Ministério do Desenvolvimento Regional, e, por fim, 3) dados demograficos do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A coleta, tratamento e analise desses dados visa
responder, relembrando, as seguintes perguntas: a agua captada dos mananciais, tratada e
distribuida esta associada a promog¢ao da saude da populacio atendida pelos servigos de agua?
Quais grupos raciais podem estar sendo vulnerabilizados nesse processo? Acreditamos que
uma gestao das dguas que promova a saude da bacia hidrografica, associada a uma gestdo do
saneamento que promova o atendimento adequado, contribuird para a satde da populacdo
residente nesses territorios, desde que a 4gua consumida seja segura. Da mesma forma, uma
gestdo voltada para o desenvolvimento puramente econdmico, ou mesmo, disfarcado de
sustentavel, através de recursos retoricos de agentes publicos e privados, pode prejudicar
imensamente a saude das bacias hidrograficas, como também a saude de sua populagdo.

Cabe esclarecer que o Sinan Net”” é um sistema que recebe, principalmente, as
notificagdes e investigacdes de casos de doengas e agravos que constam da lista nacional de
doengas de notificagdo compulsoria pela Portaria de Consolidagao N° 4, de 28 de setembro de
2017, anexo V - Capitulo I, como também demais problemas de saude considerados
importantes em cada estado e municipio. Este sistema possibilita o desenvolvimento de
diagnosticos de eventos que incidam na saude da populagdo, subsidia “explicagdes causais
dos agravos de notificagdo compulsoria”, assim como permite avaliar os riscos as populacoes,
“contribuindo assim, para a identificagdo da realidade epidemioldgica de determinada area
geografica™®’. O sistema permite o uso, de forma descentralizada, € 0 acesso a informag¢do, em
especial, para profissionais da area de satde e pesquisadores.

Em nossas diversas idas ao campo virtual, ou seja, os nossos acessos on-line ao
sistema, foi sem diivida o mais fécil e acessivel dos sistemas utilizados nesta tese, por conta
de uma interface menos complexa e mais compreensivel. Dentre as doengas e os agravos
presentes, nosso interesse esteve voltado para aquelas que possuem relagdo direta ou indireta
com a agua, isto ¢, nos concentramos sobre as DRSALI, isto ¢, aquelas doencas de veiculagdo
hidrica ou doencas relacionadas ao saneamento ambiental inadequado, também designadas
como doengas relacionadas ao abastecimento de dgua e ao esgoto (BRASIL, 2004; JESUS,
2020; FUNASA, 2015 apud JESUS, 2020).

Portanto, as DRSAI constituem doencas relacionadas a agua, dejetos e residuos
solidos dispostos inadequadamente, assim como as doencas infecto- parasitarias (DIP) e

infecciosas intestinais (DII), sendo elas: (1) doencgas de transmissdo feco-oral: diarreias,

7 Disponivel em: https:/bit.ly/3mOEX3y. Acesso em: 08 maio 2017.
8 Disponivel em: https://portalsinan.saude.gov.br/. Acesso em: 10 dez. 2020.
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febres entéricas e hepatite A; (2) doengas transmitidas por inseto vetor: dengue, febre
amarela, leishmanioses (tegumentar e visceral), filariose linfatica, malaria e doenca de
Chagas; (3) doengas transmitidas pelo contato com a 4gua: esquistossomose e leptospirose;
(4) doengas relacionadas com a higiene: doenga dos olhos, tracoma, conjuntivites, doencas da
pele e micoses superficiais; (5) geo-helmintos e teniases: helmintiases e teniases (BRASIL,
2004; JESUS, 2020). Também consideramos as doencas de origem bioldgica associadas tanto
ao inadequado ou ao déficit da agua, sendo classificadas em: (1) doengas diarreicas e
verminoses: colera, giardiase, criptosporidiase, febre tifoide, febre paratifoide, amebiase,
hepatite infecciosa (virus: “A” e “E”) e ascaridiase; (2) doengas de pele: impetigo,
dermatofitose e micoses, escabiose e piodermite; (3) doengas dos olhos: conjuntivites (virus e
bactérias); (4) transmitidas por vetores: maldria, dengue, febre amarela e filariose,
chikungunya e doenca do Zika Virus; (5) associada a agua: esquistossomose e leptospirose.
Constituem doencas relacionadas ao esgoto: (1) bactérias: febre tifoide e paratifoide, colera e
doengas diarreicas agudas (DDA); (2) virus: hepatite A e E, poliomielite e DDA; (3)
protozoario: DDA e toxoplasmose; (4) helmintos: ascaridiase, tricuriase, ancilostomiase,
esquistossomose, teniase e cisticercose (HELLER; CASSEB, 2001 apud BRASIL 2019;
BRASIL 2019).

Como o estudo foi conduzido guiado pelo percurso das dguas até as pessoas, foi mais
proficuo observarmos a dgua para consumo humano via abastecimento pela rede geral, visto
que outras formas de abastecimento alternativo demandariam a modalidade de estudo de
campo, com coletas in situ de amostras e andlises laboratoriais de qualidade da agua. Tendo a
mao dados sistematizados e acessiveis via sistema de informagao, tomamos a decisdo de
utilizar tanto as informagdes dos indicadores sobre abastecimento de dgua do SNIS, que se
encontram detalhados no capitulo III, como também os demais sistemas ja citados. Em um
futuro breve, ¢ de nosso interesse aprofundar essas investigacdes com outros delineamentos,
desenhos amostrais e outras metodologias e técnicas de pesquisa.

Nesse sentido, procuramos identificar possiveis vulnerabilidades nos sistemas de
abastecimento que comprometessem a saide da populacdo atendida relacionadas tanto a
falhas de monitoramento e gestdo dos sistemas de abastecimento de d4gua. Ademais, buscamos
observar possiveis relagdes com a qualidade da dgua dos mananciais de abastecimento. Por
esse motivo, nos voltamos as doengas de veiculagdo hidrica, conforme apresentadas acima.
Porém, num primeiro momento, procuramos focar em doengas estritamente relacionadas ao
consumo direto da dgua, bem como consideradas de grande impacto para a satde publica,

conforme Machado, Miagostovich, Vilani (2012), Machado et. al. (2013) e Prado e
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Miagostovich (2014). Nesse caso, destacamos o virus da hepatite A, responsavel pela
contaminacdo de ecossistemas aquaticos brasileiros. Machado et al. (2013) e Prado e
Miagostovich (2014) destacam que a alta difusdo de virus no ambiente pode ser
correlacionada a precariedade das condigdes sanitdrias das comunidades, incluindo a privagao
de acesso a cobertura de servigos de saneamento ou ineficicia de tecnologias convencionais
na eliminacdo ou reducdo da carga viral presente na agua ou no esgoto. Diante desse
problema de satde publica, nos interessamos em investigar os virus pela sua capacidade de
resisténcia aos tratamentos convencionais dos sistemas de abastecimento de dgua, escolhendo
a hepatite A para a nossa analise.

Nesse sentido, Mehta (2014, p. 4) salienta a importancia da abordagem do
desenvolvimento como liberdade e das capabilidades, formulada por Amartya Sen, como uma
alternativa para ir de encontro as abordagens dominantes e simplistas da “crise” da 4gua,
permitindo ndo sé observar as visdes reducionistas acerca dos conflitos da agua, como
também, os “arranjos estruturais e institucionais (incluindo mecanismos baseados no
mercado)” que excluem os sujeitos de maneira hierdrquica, em consonancia com 0 racismo
estrutural, e reforcam as desigualdades relacionadas a 4gua. Para o autor, “o acesso a agua ¢é
um pré-requisito para alcangar um padrdo minimo de saude e realizar atividades produtivas”,
porém o direito & 4gua ndo se resume ao acesso, mas sim “um certo tipo de acesso a dgua para
obter certas liberdades ou fungdes (ou seja, capacidades) que, por sua vez, dependem de uma
série de fatores” (MEHTA, 2014, p. 3). Por fim, o autor ressalta que a abordagem das
capabilidades evidencia “a importancia da natureza multifacetada da dgua, suas ligagdes com
o bem-estar e outras liberdades” (MEHTA, 2014, p. 4).

Nesse sentido, sendo a 4gua — e “um certo tipo de acesso” a ela — fundamental para a
experiéncia de vida das pessoas, compreendemos que ¢ necessdria uma gestdo que permita a
producdo de 4gua nas bacias hidrograficas voltada a promog¢ao do desenvolvimento humano
para os cidaddos e a cidadas residentes nesse espago territorialmente circunscrito pela ciéncia,
sem distin¢do de raca, género e classe. Uma forma de analisar a qualidade de vida e o bem-
estar desses individuos, e dos grupos a que pertencem, seria observando a satide das pessoas e
da populagdo de uma ou mais bacias hidrograficas. Portanto, a salide entra como uma
“medida” de bem-estar das pessoas no presente estudo, sendo avaliada no capitulo III através
da incidéncia de hepatite total e por grupos raciais.

Como veremos nos capitulos seguintes, para além dos desafios em relagdo as
politicas de saneamento (que sdo muitos), um primeiro desafio ¢ a garantia da disponibilidade

de 4dgua de qualidade e em quantidade para o abastecimento humano que, muitas vezes esta
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em disputa com outros usos multiplos, predominando a alocacdo de dgua para as atividades

econdmicas das industrias. A seguir, apresentaremos a area geografica estudada.

1.3.2 O Estado do Rio de Janeiro como area de estudo

Nesta subse¢do, nos dedicamos a expor as razdes da escolha do Estado do Rio de
Janeiro como nossa area de estudo. A primeira razao estd associada ao periodo da escravidao
no Brasil. Como vimos anteriormente, o Brasil foi o pais da América Latina que mais
praticou, em larga escala, o trafico transatlantico de seres humanos, entre o periodo de 1550 e
1856, registrando pelos nameros oficiais (e controversos)®!, cerca de 5 milhdes de africanos
deportados e chegados vivos ao Brasil — aproximadamente 44% do total de 11 milhdes que
vieram para as Américas (MACHADO, 2021).

De acordo com Schwarcz ¢ Gomes (2018), dos 95% de africanos oriundos das
regides da Africa Oriental, sobretudo de Mogambique, chegou ao Brasil, principalmente ao
Rio de Janeiro (82%), na primeira metade do século XIX, transformando a entdo capital
fluminense no maior porto afroatlantico do mundo durante o periodo da escraviddo. Segundo

os autores,

a hegemonia econdémica e politica do Rio de Janeiro foi fundamental para a
afirmag¢ao da soberania do governo central sobre o territorio da América portuguesa
e para a construgdo do Estado Nacional. Tal hegemonia foi articulada pela classe
dirigente luso-brasileira agregada a Coroa e financiada pela expansdo cafeeira no
Centro-Sul (SCHWARCZ; GOMES, p. 62).

O Estado do Rio de Janeiro, a partir de sua capital, foi a principal rede de trafico que
vinculava o porto fluminense ao Rio da Prata, dependendo “menos da demanda dos
produtores acgucareiros fluminenses e se avoluma com o deslanche da producdo cafeeira no
Centro-Sul” (SCHWARCZ; GOMES, p. 62).

A segunda razdo da escolha do ERJ como nosso recorte territorial para a
demonstragdo da tese reside na interface com a problematica desta tese, a 4gua para consumo
humano e suas conexdes com a gestdo das dguas, saneamento e saide publica. No que se
refere a problematica da agua segura para consumo humano, sdo diversos atravessamentos
que influenciam “certo tipo de acesso a agua” associado as hierarquizagdes raciais que

estruturam a nossa formagao social — uso e ocupagdo do solo, zoneamento urbano, género,

81 Apesar de alguns numeros oficiais, considerarem que cerca de 11 milhdes de africanos foram transportados
para as Américas e Caribe, Nascimento (2008, p. 118) afirma que ¢é possivel que este nimero seja de mais de
100 milhoes de africanos deportados de seu territdrio e transformados em mercadoria, chegando, ou ndo, ao
destino das viagens do trafico negreiro.
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politicas de saneamento basico etc. — sendo que nem todos foram abordados neste trabalho.
Como ja discutido anteriormente, nosso olhar se voltou a um ponto inicial relacionado a
elaboracdo do texto da Lei N° 9.433/1997, em que este marco legal se consolida como o novo
paradigma da gestdo de recursos hidricos no Brasil, fundamentados pelos principios que
predominaram nos debates travados ao longo de tal processo. Nesse sentido, nos interessou
analisar no recorte territorial do ERJ a realidade concreta de certo tipo de acesso a agua pela
populacao fluminense, considerando que o consumo humano de 4gua ¢ um dos usos multiplos
definidos pela Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH).

Como ja exposto anteriormente na Introducao desta tese, o Estado do Rio de Janeiro
(ERJ), possui 92 municipios, extensdo territorial de 43.750,427 km? e uma populagdo
estimada, em 2020, de 17.366.189 milhdes de habitantes (IBGE, 2021). Este Estado possui
um indice médio de abastecimento total®? de dgua com 78,5% da populagdo abastecida com
servigo de 4gua; enquanto 59,5%, com esgotamento sanitario, segundo informacdes do SNIS
(2018). De acordo com o Ranking do Saneamento 2021, apresentado pelo Instituto Trata
Brasil, com base nos dados do SNIS (2019) (TRATA BRASIL, 2021), o ERJ tem 4
municipios entre os 20 piores do Ranking (Sdo Gongalo, Duque de Caxias, Sao Jodao de Meriti
e Belford Roxo) e a capital fluminense apresenta indice de abastecimento total de 98,44% e
indice de esgotamento total de 86,28%. Em termos de investimentos, a capital do ERJ
investiu, no periodo de 2014 a 2019, R$ 40,54 per capita em saneamento, enquanto o
primeiro municipio do Ranking, Santo André (SP), investiu R$ 383,19 per capita e o ultimo,
Macapa, RS 3,78 per capita em saneamento. No ERJ, o municipio com menor investimento
per capita dentro do Ranking do Saneamento foi Sdo Gongalo com RS 7,69.

Segundo dados do Sistema Nacional de Informacdo sobre Saneamento (SNIS),
destacamos dois dos estados mais densamente povoados no Brasil: Sdo Paulo, com 645
municipios e 87,76% de pessoas abastecidas com agua e 81,21% com esgotamento sanitario,
e Rio de Janeiro, com apenas 92 municipios e percentuais de 78,5% de abastecimento de agua
e 59,45% com esgotamento sanitdrio. Esses dados podem indicam uma maior atuagdo dos
gestores estaduais e municipais paulistas em relacdo ao do ERJ. Ressalta-se, ainda, que o ERJ

se situava, em 2012, entre os cinco Estados brasileiros (compreendendo 20,4% destes) do

82 Essa variavel corresponde ao indice de atendimento total de agua (IN055) do Sistema Nacional de
Informagdes sobre Saneamento (SNIS). O valor aqui apresentado foi calculado com base na média dos indices
de atendimento urbano de 4gua dos municipios que possuiam dados na série historica do SNIS. Este IN023 ¢
calculado com base nas variaveis AG026 — Populag@o urbana atendida com abastecimento de dgua; GO6A —
Populagao urbana residente do(s) municipio(s) com abastecimento de dgua, obtida a partir dos dados do IBGE
segundo o ano de referéncia. O mesmo procedimento foi feito para o céalculo do indice de atendimento de
esgotamento sanitario (BRASIL, 2020b).
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grupo dos 100 municipios com as menores receitas per capita entre aqueles com mais de 80
mil habitantes.

Jesus (2017, p. 46) em seu trabalho acerca das politicas de saneamento do estado do
Rio de Janeiro, aponta que elas “sdo historicamente conduzidas de forma a contemplar as
localidades onde residem as classes médias e altas da sociedade, sobretudo a zona sul da

cidade”.

O Estado, formado pelas elites politicas e econdmicas, via ingresso técnico-
burocratico, através de politicas, planos e projetos, que conformam o chamado
“planejamento urbano”, produziu infraestrutura no espago urbano da cidade do Rio
de Janeiro de forma a privilegiar as fracdes de classes dominantes, os interesses de
capitais imobiliarios e de incorporagdes, e os capitais produtores de equipamentos e
servigos ligados a politica e membros da classe politica, em detrimento da populagdo
operaria e de baixa renda (JESUS, 2017, p. 46).

Citando Najar (1991), Kleiman (1994), e Marques (2000), Jesus (2020, p. 46) afirma
que houve uma prevaléncia da “logica de investimentos na infraestrutura calcada na
reproducdo ampliada do capital, nas relagdes pessoais, no clientelismo, no corporativismo e
na corrup¢do, € ndo na sobrevivéncia da forca de trabalho”, em que “o poder publico,
historicamente, tém privilegiado areas mais ricas e mais brancas segundo parametros
nebulosos” (GARCIA, 2009 apud JESUS, 2020, p. 46).

Ademais, o ERJ possui parte da bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul, essencial
para o abastecimento de 4gua de municipios dos estados de Sdo Paulo, Minas Gerais, além do
proprio, contabilizando, aproximadamente, 17,6 milhdes de pessoas que se utilizam das aguas
desta bacia para consumo, inclusive os mais diversos. Exclusivamente no ERJ, 75% da
populacao fluminense ¢ abastecida pelas dguas da bacia do Paraiba do Sul, sendo 2.898.960
milhdes de pessoas residentes na area da bacia e 9.447.407 milhdes pela transposi¢do para a
bacia do Rio Guandu, totalizando 12.346.097 milhdes de cidaddos e cidadas (INEA, 2014;
AVELLAR, 2015). Face a essas caracteristicas, o ERJ apresenta-se como uma 4area
importante de estudo, devido, sobretudo, a sua fragilidade hidrica: depender de poucos
mananciais € muitos, com situagdo de escassez de qualidade e de quantidade.

No que se refere aos mananciais usados para o abastecimento, o ERJ ¢ dividido em
nove Regides Hidrograficas (RH), definidas em Resolu¢do do Conselho Estadual de Recursos
Hidricos do RJ (CERHI-RJ) N° 107 de 22 de maio de 2013, com o objetivo de promover a
gestdo das 4guas. Sdo elas: RH I — Baia da Ilha Grande; RH II — Guandu; RH III - Médio
Paraiba do Sul; RH IV — Piabanha; RH V — Baia de Guanabara; RH VI - Lagos Sao Jodo; RH
VII - Rio Dois Rios; RH VIII - Macaé e das Ostras e RH IX - Baixo Paraiba do Sul e
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Itabapoana. As Regides Hidrograficas III, IV, VII e IX sdo sub-bacias componentes da bacia
hidrogréafica do Rio Paraiba do Sul, o principal manancial de abastecimento do ERJ, tendo
parte de suas dguas transpostas para diluir as aguas poluidas do Rio Guandu, manancial de
abastecimento principal da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro®’. As regides

hidrograficas do ERJ estdo representadas na figura 1.

Figura 1 — Regides Hidrograficas do Rio De Janeiro

Regides Hidrograficas do Estado do Rio de Janeiro

<
- /\/‘/\ﬂ S /
= RHIX
_d Baixo Paraiba do Sul ¢ ltabapoana
o RH VI
— Rio Dols Riok i
2 ’ % ;
N /Mf 2 ‘ .
r~'\’/ > g >
7 RHIV RH VIl
RH P Piabanha ~ Macaé e das Ostras
Wedio Parsba do il s
2 CF
L i > e
v
Baia de Guanabara 2
AAAAAAAA RHII v
~Guand Lore %,
o
3 Sl =,
o PP T o )

Fonte: INEA (2016)34.

Outra caracteristica da area de estudo ¢ que ela fica situada integralmente na Regido
Hidrografica do Atlantico Sudeste, segundo divisdo do CNRH (2003)%, que ocupa 299.972
km?, o equivalente a 3,5% do Pais, compreendendo integralmente o Estado do Rio de Janeiro
e, parcialmente, os estados do Espirito Santo, Minas Gerais, Sdo Paulo e Parand, tendo como

seus principais rios, o Paraiba do Sul e o Doce (ANA, 2011a; 2012). Além disso, tem como

8 Disponivel em: http://bit.ly/34fuAQ9. Acesso em: 15 dez. 2020.

8 Disponivel em: http://bit.ly/2WsmJac. Acesso em: 10 dez. 2020.

85 As 12 regides hidrograficas brasileiras foram estabelecidas pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH), através da Resolugdo N°32, de 15 de outubro de 2003. Sdo elas: Amazdnica, Tocantins-Araguaia,
Atlantico Nordeste Oriental, Atlantico Nordeste Ocidental, Parnaiba, Sdo Francisco, Atlantico Leste, Parana,
Atlantico Sudeste, Paraguai, Uruguai e Atlantico Sul (CNRH, 2003. Disponivel em: https://bit.ly/3rk4kLc.
Acesso em: 23 mar. 2021).
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bioma predominante a Mata Atlantica, que em 2010 representava 42% da retirada de 4gua do
pais e que passou a 39%, em 2017. Este bioma concentra grande parte da populagdo brasileira
e, mesmo com a reducdo dos percentuais, apresenta a maior captacdo de dgua do pais, com
destaque para o abastecimento urbano®®.

Nos proximos capitulos serdo apresentadas as andlises desenvolvidas e os resultados
alcancados para demonstrar a nossa tese de que o paradigma dominante na PNRH, associado
a iniquidade do saneamento, sobretudo da qualidade do atendimento pelos servicos de agua
no recorte territorial que abrange os municipios do Estado do Rio de Janeiro, contribui para a
reproducdo do racismo estrutural persistente na sociedade brasileira, vulnerabilizando
determinados grupos raciais em seu direito de acesso a dgua segura para o consumo humano.
O Capitulo II serd dedicado a apresentacdo da andlise qualitativa da Politica Nacional de
Recursos Hidricos em relacdo a dgua para consumo humano e suas relacdes com o
saneamento e a saude publica, a luz do referencial tedrico e metodoldgico aqui discutido, com
enfoque em uma abordagem voltada para as liberdades substantivas, as capabilidades e o
desenvolvimento humano, considerando a historica desigualdade racial que se constitui em

um dos grandes problemas estruturais do Brasil.

8 Disponivel em: https://bit.ly/3nG19Qg. Acesso em: 02 maio 2021.
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2 A POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS PODERIA SER DAS
AGUAS?

2.1 Introducao

No Capitulo I, apresentamos o referencial tedérico-metodologico, em que discutimos
as confluéncias entre a teoria do racismo estrutural de Almeida e a abordagem das
capabilidades de Sen capazes de contribuir com a demonstragcdo de nossa tese que consiste na
afirmagdo de que o paradigma dominante na PNRH, associado a iniquidade do saneamento,
sobretudo da qualidade do atendimento pelos servicos de dgua no recorte territorial que
abrange os municipios do Estado do Rio de Janeiro, contribui para a reprodu¢do do racismo
estrutural persistente na sociedade brasileira, vulnerabilizando determinados grupos raciais
em seu direito de acesso a agua segura para o consumo humano.

Como vimos na discussdo da problematica na Introducdo desta tese, a agua ¢
definida como bem publico, coletivo, ambiental, natural, recurso dotado de valor econdmico,
transformada em commodity, sujeito, possuindo diversas significacdes deste elemento natural
tdo abundante e essencial a vida no planeta Terra. No caso do Brasil, maior poténcia hidrica
do mundo®’” (ANA, 2007; ABERS; KECK, 2017), temos diferentes instrumentos legais que
legislam sobre a dgua, quase sempre associados aos seus usos, dentre eles a Lei N° 9.433 de
08 de janeiro de 1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH). Esta
politica publica foi resultado de um longo processo de debates e discussdes, envolvendo
diversos atores relacionados a tematica dos recursos hidricos. Segundo Frank (2008) e Abers
e Keck (2017), a politica publica de recursos hidricos no Brasil sofreu influéncia tanto de
processos historicos e politicos nacionais como internacionais. Os debates sobre uma reforma
politica na gestdo das dguas que deram origem a atual PNRH ganharam forca no cenario do
final da década de 1970 e inicio da de 1980, juntamente ao periodo de redemocratizagdo
brasileira, apos um longo periodo de 21 anos de ditadura civil-militar, apds o golpe de 1964.
Como afirmam Abers e Keck (2017, p. 102), entre os anos de 1978 e 1982, “as expectativas
politicas tornaram-se instdveis, e as formas de organizagdo criativa aumentaram”.
Paralelamente, na comunidade internacional, os debates também configuravam uma nova
tendéncia na abordagem da gestdo das aguas. Segundo Borsoi e Torres (1997), Frank (2008),
Scantimburgo (2013), Zamignan (2018), alguns eventos internacionais promoveram os

debates que contribuiram para a constru¢do de um novo paradigma da gestdo de recursos

87 Disponivel em: https://bit.1ly/3vfJzT4. Acesso em: 22 abr. 2021.
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hidricos, dentre eles a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre a Agua de Mar del Plata (1977),
a Conferéncia Internacional sobre Agua e Ambiente, em Dublin (ICWE, 1992) ¢ a
Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (UNCED, 1992),
no Rio de Janeiro.

Tais eventos influenciaram a nocdo de gestdo integrada de recursos hidricos,
difundida na época, como uma abordagem holistica, interativa, dinamica, intersetorial,
integrando aspectos tecnoldgicos, socioecondomicos, ambientais € da saude humana (ANA,
2002; ZAMIGNAN, 2018). Ademais, os eventos estimularam que cada pais deveria elaborar
suas politicas publicas em relagdo ao uso, a ordenagdo e a conservagdo da dgua, alinhadas aos
planos e politicas de desenvolvimento nacional, especificando diretrizes e estratégias,
subdivididas, dentro do possivel, em programas para o uso ordenado e integrado do recurso
(ANA, 2002). Nesse sentido, a no¢do de gestdo integrada de recursos hidricos contempla a
ideia de que a dgua ¢ um recurso finito e vulnerdvel, portanto, sua gestdo deve considerar de
forma racional todos os seus usos, além de promover a descentralizacdo, a participagdo social
e a defesa de que o valor monetario da agua precisa ser incluido nos custos de producao para
garantir o controle da polui¢do e a conservacdo da dgua para futuras geragdes (FRANK,
2008).

Sendo assim, continuamos nosso percurso analitico para dar conta da pergunta
central desta tese em que questionamos se os paradigmas dominantes das politicas publicas de
recursos hidricos e de saneamento — que organizam as atividades dos profissionais de gestao
dos recursos hidricos e do saneamento — tém contribuido para a producdo de agua de boa
qualidade e em quantidade disponivel para garantir a 4gua segura para consumo humano, por
meio da rede geral dos sistemas de abastecimento de dgua, a todos os cidaddos e cidadas
brasileiros (as), sem distin¢ao racial, possibilitando o desenvolvimento humano.

Para isso, vamos desmembrar essa pergunta em duas partes, sendo que a primeira
sera abordada neste capitulo e a segunda, no capitulo III. Quanto a primeira, analisamos o
paradigma dominante da gestdo de recursos hidricos no Brasil, voltando nosso olhar para o
contetdo normativo da Politica Nacional de Recursos Hidricos durante a sua fase de
elaboracdo e discussdo, entre os anos de 1989 e 1997, “nos espagos publicos de regulagdo
nacional e subnacionais (Congresso Nacional, assembleias legislativas e camaras de
vereadores)” (MACHADO, 2014, p. 21). Nessa primeira parte, nos interessou analisar
qualitativamente os vieses predominantes que se consolidaram no texto final da Lei N° 9.433,
aprovada em 08 de janeiro de 1997, bem como os atores e as ideias que se destacaram nesse

processo, através de uma leitura critica das informagdes presentes nos registros dos Didrios
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Oficiais do periodo de elaboragdo - 1991 a 1997 — do texto da Lei N° 9.433/1997. Os vieses
predominantes que se consolidaram nesta politica publica sdo capazes de influenciar as a¢des
e escolhas dos atores institucionais que dinamizam a sua implementacao até os dias atuais em
prol da producdo de agua de boa qualidade e em quantidade disponivel nas regides
hidrograficas do Estado do Rio de Janeiro para garantir, posteriormente, a 4gua segura para
consumo humano a todos os cidaddos ¢ cidadas brasileiras, sem distingdo racial,
possibilitando o desenvolvimento humano.

Nesse sentido, de acordo com Almeida (2018), o racismo estrutural da sociedade
brasileira orienta a a¢do dos individuos, que acontece em muitos casos através das
instituicdes. Isto €, as instituigdes — como a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) —
sdo construidas pelos atores sociais a partir de processos histdricos e politicos da sociedade.
Portanto, as relagdes sociais sdo materializadas tanto no Estado quanto nas institui¢des. Essa
reflexdo transcende a questdo da representatividade, bem ilustrada por Magalhaes (2021) no
CBH da Baia de Guanabara, que demonstra que determinados grupos raciais sdo
sobrerrepresentados em detrimento de outros sub-representados. Ademais, a mera presenga de
alguns individuos ou grupos historicamente excluidos do processo de tomada de decisdo em
espagos de poder politico, ndo necessariamente garante que tais sujeitos ou grupos tenham
condi¢des de igualdade para construir o que Abers e Keck (2017) chamam de autoridade
pratica.

Desse modo, nosso foco reside nas ideias que foram disputadas no processo de
constru¢do do texto da PNRH e na relacdo dessas ideias com a dindmica do racismo
estrutural. Tais ideias “vencedoras” podem ndo estar contribuindo como desejariamos para a
melhoria da qualidade da 4gua nos mananciais das regides hidrograficas do Estado do Rio de
Janeiro (ERJ), tdo essenciais a garantia da agua segura para o consumo humano, como
veremos no Capitulo III. Abers e Keck (2017) apontam que esse processo complexo de
construcdo da politica publica de recursos hidricos no Brasil, seus diferentes niveis territoriais
e suas multiplas arenas persistem, de modo que sua implementagdo ainda se encontra em
estado permanente de criacdo e desenvolvimento. Nesse sentido, as autoras salientam que “a
criacdo e a aprovacao de uma lei é um processo contestado, isto €, os atores cujo poder sobre
a tomada de decis@o pode ser afetado por uma lei tendem a tentar influenciar o modo como as
leis sdo feitas” (ABERS; KECK, 2017, p. 38). A ideia de processo contestado nos remete a
leitura de Almeida (2018) sobre a materializacdo dos conflitos sociais caracteristicos da
sociedade capitalista. Almeida (2018, p. 75) afirma que hd um “nexo estrutural entre as

relacdes de classe e a constituicdo social de grupos raciais e sexuais”. No entanto, Almeida
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(2015; 2018) salienta que as classes ndo sao homogéneas, pelo contrario, também guardam
conflitos e diversidades - mulheres, pessoas negras, indigenas, gays, imigrantes, pessoas com
deficiéncia — e que ndo podem ser apenas diferenciadas por ndo deterem os meios de
producdo. Por isso, a desigualdade social também ¢ de raca, de género, em relagdo ao meio
ambiente, a saude, a educacdo etc. e todas essas desigualdades se entrecruzam de alguma
maneira. Portanto, em termos de uma gestdo de recursos hidricos que tenda mais as forgas do
mercado que favorecem a acumulagdo do capital, os interesses econdmicos se sobrepdem
nesse terreno de conflitos que ¢ a gestdo. Por outro lado, se existem forcas opostas — tais
como os diferentes atores envolvidos no processo — capazes de equilibrar essas relagdes que
vao se materializar no Estado, por exemplo, outros interesses relacionados a agua, além do
econdmico, poderdo ser levados para o debate, conquistando espago e direitos através da
participag@o. Nesse sentido, Almeida (2018) justifica a politica assumir a forma do Estado na
sociedade capitalista, conforme discutimos no Capitulo I.

Sendo assim, nosso processo de investigagdo presente neste capitulo segue alguns
questionamentos propostos por Almeida (2018), a respeito dos sujeitos e grupos
predominantes nos debates para elaboragdo do texto final da PNRH que tiveram as ideias
“vencedoras” dessa disputa.

Nesse processo de implementacdo da PNRH, temos o exemplo dos Comités de
Bacia, pois existem aqueles que nem sairam do papel, enquanto outros prosperaram,
encontrando vias alternativas para exercer sua autoridade pratica, ou seja, sua capacidade de
promover uma mudanga, na medida em que a reforma legal da gestdo de recursos hidricos
instituida pela PNRH ndo lhes deu muita autoridade formal de fato (ABERS; KECK, 2017).
Outro aspecto evidenciado pelas autoras ¢ que a integracdo almejada entre a politica de
recursos hidricos e a politica ambiental ndo aconteceu, dificultando a harmonizacdo dos usos
multiplos da 4gua e da protegdo ambiental (ABERS; KECK, 2017). Esses entraves na
implementagdo demonstram a natureza “entrelacada” da politica publica de recursos hidricos
no Brasil, com suas sobreposi¢des e conexdes, caracteristicas do sistema politico brasileiro
(ABERS; KECK, 2017, p. 35).

Desse modo, apos esta primeira secdo que consiste na Introdug¢do do capitulo,
iniciamos a segunda se¢do com uma breve discussdo do paradigma da gestdo de recursos
hidricos no Brasil e os meandros de sua consolidag@o entre técnicos, engenheiros, usuarios e

188

sociedade civil®® envolvida na area de recursos hidricos e os processos historico e politico no

88 E importante situarmos a compreensio de sociedade civil no contexto desta tese, diante das controvérsias que
envolvem este conceito. Nao pretendemos dar conta com profundidade de todas essas controvérsias, mas o
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periodo da tramitagdo do projeto de lei sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos, entre
os anos de 1991 e 1997. Em um segundo momento, na terceira secdo, desenvolvemos a
andlise da tramitacdo do projeto de lei N° 2.249/1991 que deu origem a Lei N° 9.433,
aprovada em 08 de janeiro de 1997. Descrevemos o processo de tramitagdo através dos
pareceres, substitutivos, projetos apensados, emendas e identificamos atores envolvidos e
ideias em disputa nos processos de decisdo acerca do texto da politica publica nacional de
recursos hidricos até sua versao final.

Por fim, apresentamos as discussdes acerca dos vieses predominantes nos debates
travados no processo de tramitacdo do projeto de lei, bem como aqueles que se consolidaram
no texto final da Politica Nacional de Recursos Hidricos. Ademais, nossa discussdo traz
reflexdes sobre como as ideias que se consolidaram acabam por reforcar as assimetrias de
poder e o viés econdmico na gestdo das aguas — ainda que, felizmente, ndo tenha chegado a
financeirizagdo da 4gua, como no caso dos mercados de 4gua — bem como a deterioragdo da
qualidade de agua nas regides hidrograficas do Estado do Rio de Janeiro. Sendo assim, tal
dificuldade em implementar o objetivo previsto no Inciso I do Art. 2° da PNRH — garantir
agua de qualidade e em quantidade para as atuais e futuras geragdes — contribui para a
reproducdo do racismo estrutural na medida que prejudica o desenvolvimento humano através
da expansao das liberdades, nos termos propostos por Sen (2010) e discutidos no Capitulo 1.
Ou seja, a ndo garantia de agua de qualidade e em quantidade nos mananciais, compromete
também, em certa medida, a garantia do direito humano a 4gua, em especial no acesso aos

mananciais.

2.2 A Concepcao da Gestao de Recursos Hidricos brasileira

A complexidade da gestdo das dguas inclui uma politica de aguas, seus planos de uso

dos recursos hidricos, mecanismos de controle e protecdo das aguas, bem como o

gerenciamento ¢ o monitoramento dos usos multiplos (CAMPOS; FRACALANZA; 2010, p.

conceito de sociedade civil € utilizado dentro da gestdo das dguas como o segmento que representa multiplos
atores heterogéneos previstos pela Lei 9.433/97 e especificados pelo Art. 2° do Decreto 4.613/2003. Souza
(2017, p. 1061) argumenta que dentro da gestdo de recursos hidricos, o conceito de sociedade civil comporta
“um grupo dentro do qual estdo, por exemplo, associagdes cientificas, associagdes técnicas, organizagdes
sindicais, usuarios da dgua para comércio, lazer e servigos, usuarios agricolas, usudrios industriais e usuarios
para abastecimento publico, cada um com seus interesses proprios”. Nesse sentido, a concepgdo de Di Giovanni
e Nogueira (2018, p. 964), se faz interessante, pois considera a fluidez e complexidade das relagdes sociais,
portanto assume que quanto mais uma iniciativa se aproxima se deixa influenciar por uma perspectiva politica
superior, mais ela tende a flutuar entre a sociedade civil gramsciana e habermasiana, enquanto que se tender ao
voluntarismo ou assistencialismo tradicional, mais se aproxima da sociedade civil liberal, de acordo com o
exposto no capitulo I.



130

366). A Constituicdo Federal brasileira, em seu Art. N° 225, estabelece como direito comum a
todos o acesso ao meio ambiente equilibrado, essencial a sadia qualidade de vida, sendo
competéncia do Poder Publico e responsabilidade de todos zelar por sua preservagdo e
conservagdo (BRASIL, 1988). Inclui-se no que se refere ao meio ambiente, 0s recursos
ambientais, dentre eles a dgua, bem de uso comum, limitado, dotado de valor econdémico,
segundo os Incisos I e II do Art. 1° da Lei N° 9.433, de 08 de janeiro de 1997. Nao obstante, a
agua vem se tornando, cada vez mais, tdo importante do ponto de vista econdmico, social e
politico, quanto foram o carvdo e o petrdleo para a economia mundial, relevincia essa
fundamentada na Lei N° 9.433, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(BRASIL, 1981; BRASIL, 1997; MACHADO et al., 2004; MACHADO, 2004b).

Como ja discutimos anteriormente, nos concentramos na politica de recursos hidricos
brasileira, adotada desde a promulgacdo da Lei N° 9.433 em 08 de janeiro de 1997, mais
especificamente no periodo de tramitagdo, entre os anos 1991 e 1997, nos espagos
regulatorios do Congresso Nacional. Nesse sentido, os apontamentos de Campos e Fracalanza
(2010) acerca de uma politica de aguas, destacam pelo menos trés fatores relevantes. O
primeiro ¢ o grau de centralizacdo (ou descentralizagdo) da organizagdo politico-
administrativa de um determinado territério; o segundo ¢ o papel do Estado nas etapas do
processo politico de discussdo, defini¢do, instituicdo, implementacdo da politica, na gestdo,
fiscalizacdo, monitoramento e avaliagdo da politica publica, bem como o nivel de
democratiza¢do do processo, permitindo a negociagdo no interior dos espagos publicos e a
elaboracdo de “politicas que considerem os principios de equidade, justica social e
sustentabilidade ecolédgica, além da propria eficiéncia econdmica perseguida ha algum tempo”
(CAMPOS; FRACALANZA, p. 366). Por fim, o terceiro fator ¢ a abordagem adotada acerca
da questdo hidrica que estd intrinsecamente ligada a organizagdo politico-administrativa que
define “as prioridades de uma determinada politica e dos instrumentos € mecanismos a serem
utilizados, bem como pela definicio da unidade territorial a ser objeto da gestdo e do
planejamento”, como afirmam Campos e Fracalanza (2010, p. 366). Segundo as autoras, a
gestdo de recursos hidricos no Brasil demonstra que, “embora vigore uma politica ptblica de
gestdo das dguas descentralizada e participativa, ¢ dificil superar a heranca de um estado
interventor e paternalista, tal como as relacdes que este estabeleceu com os grupos
dominantes”.

Nesse sentido, a teoria do racismo estrutural nos orienta a compreender essa
organizagdo politico-administrativa, assim como o Estado e as institui¢des, como uma forma

de materializacdo das relagdes sociais na medida em que estas sdo carregadas das hierarquias
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sociais e das desigualdades, inclusive raciais. Essa caracteristica apontada por Campos e
Fracalanza (2010), bem como a predominancia dos vieses dominantes nas decisdes dos
Comités de Bacia, evidenciadas por Abers et al. (2009); e a desigualdade entre os saberes
técnico-cientificos e saberes ndo técnico-cientificos (com grande desvalorizacdo destes) entre
os membros da gestdo de recursos hidricos discutidos por (SOUZA, 2017), demonstram que
as desigualdades (sociais, raciais, de género etc.), presentes na sociedade, também
transparecem em espacgos de debate e decisdo como a gestdo de recursos hidricos.

Ademais, o racismo, na perspectiva estrutural que orienta esta tese, também se
desenvolve enquanto processos histérico e politico da sociedade brasileira, portanto, esta
presente, determinando e orientando agdes e decisdes politicas nessas organizacdes politico-
administrativas relacionadas com a gestdo das dguas. Nao significa dizer que a politica de
recursos hidricos brasileira ou os atores envolvidos na sua deliberagdo tomam decisdes
discriminatorias no nivel de politicas como a Lei N° 601 de 1850, conhecida como a Lei de
Terras, regulamentada pelo Decreto N° 1.318, de 30 de janeiro de 1854, que instituiu no pais
a regulamentac¢do do direito de propriedade por meio da compra ou concessao, privilegiando
os grandes proprietarios — através do encarecimento do preco da terra para “torna-la
inacessivel aos que s6 possuissem forca de trabalho, impedindo a posse gratuita de terras ao
menos favorecidos” — e excluindo os trabalhadores brancos pobres, negros e indigenas
(GADELHA, 1989)%. Por outro lado, procuramos analisar se a realidade brasileira,
racialmente desigual, foi levada em consideragdo nos debates travados no periodo de
tramitacdo do projeto de lei da politica de recursos hidricos. Nesse sentido, seguindo os
referenciais escolhidos para dar conta da demonstracdo desta tese, se faz importante trazer
alguns elementos histdricos do periodo em que a tramitagdo se desenvolveu.

Abers e Keck (2017, p. 77) chamam a aten¢do para as “narrativas entrelacadas da
reforma na gestdo de recursos hidricos”, uma mistura de desenvolvimentismo, liberalismo e

democracia participativa. Segundo as autoras,

ideias concorrentes e constantemente em fluxo sobre como transformar a politica e a
sociedade brasileiras contribuiam para o surgimento de uma ecologia institucional
entrelacada e desigual durante a maior parte do século XX, a narrativa
desenvolvimentista era um relato de como a intervengdo estatal resoluta e
direcionada na economia estava inserindo o Brasil na era da modernidade industrial.
Essa interven¢@o sustentava a concentragdo de poder no executivo federal ocorrida
durante os dois periodos autoritarios vividos pelo Brasil desde 1930, e também

% No que se refere as pessoas negras na época, a concepgdo juridica eliminava a possibilidade delas adquirirem
terras, posto que eram consideradas mercadorias, tanto que nas sesmarias - parcela de terra da Coroa Portuguesa
que era cedida a determinadas pessoas para a exploragdo das riquezas naturais — os individuos escravizados eram
tidos como renda capitalizada. Com a Lei de Terras, a terra assumiu essa func¢ao (Disponivel em:
https://bit.ly/3sO01XQ. Acesso em: 10 ago 2020).
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ocupa um dos polos das tensdes persistentes: forcas regionais, diversidade
partidaria, politica personalista e ativismo da sociedade civil. Cada uma dessas
tensdes e o conjunto de todas elas, produzem atritos com a narrativa do Estado forte
e tecnocratico (ABERS; KECK, p. 77).

As autoras destacam que as politicas desenvolvimentistas brasileiras abordavam “a
promocao da substituicdo de importagdes como uma estratégia para construir um complexo
industrial nacional e politicas sociais destinadas a garantir uma forca de trabalho estavel e
submissa” (ABERS; KECK, 2017, p. 77). As politicas desenvolvimentistas revelam o projeto
nacional nos termos de Almeida (2018) exposto no Capitulo I. Isto ¢, Almeida (2018, p. 117)
salienta a natureza politica dos projetos nacionais, e ainda afirma que o projeto de
desenvolvimento nacional brasileiro fracassou no sentido de desenvolvimento capaz de

promover bem-estar. O autor destaca:

a industrializagdo ndo resultou em distribuicdo de renda e bem-estar para a
populagdo. Sem distribui¢do de renda, a industrializagdo e o aumento da produgdo
tornaram-se expressdes da modernizacdo conservadora, que, em nome da
manutenc¢do da desigualdade e da concentragdo de renda, exigiram a supressdo da
democracia, da cidadania e a ocultagdo dos conflitos sociais, inclusive os de
natureza racial (ALMEIDA, 2018, p. 117).

Essa modernizagdo conservadora pode ter contribuido para as desigualdades
regionais destacadas por Abers e Keck (2017) em que “o desenvolvimentismo contribuiu para
a desigualdade entre as institui¢des estatais no Brasil ao privilegiar o desenvolvimento em
grandes cidades e nas regides Sudeste e Sul” (p. 77). Junto ao desenvolvimentismo brasileiro,
estava a crenga na tecnocracia, “cujas origens remontavam a um movimento surgido nas
forcas armadas na década de 1920” e que se consolidou na década de 1960 na doutrina de
seguranca nacional com a qual os militares brasileiros justificaram a derrubada do governo
civil em 1964 (ABERS; KECK, 2017, p. 78). No entanto, segundo Abers e Keck (2017), as
ideias tecnocraticas ndo se restringiram ao governo, se espalhando para outras esferas estatais.

Segundo as autoras,

todos os governos brasileiros desde a década de 1930, sejam democraticos ou
autoritarios, os presidentes estabeleceram novos 6rgdos autdbnomos com equipes
profissionalizadas altamente qualificadas e bem pagas, como um elemento crucial da
tentativa de fazer avancar suas agendas. Esses bolsdes de eficiéncia coexistiram com
a patronagem do resto da administragdo, e seu isolamento da competi¢do de
interesses politicos tendeu a ter curta duragdo (ABERS; KECK, 2017, p. 78).

Ja na década de 1980, de acordo com Abers e Keck (2017), a recessdo e inflagdo
crescentes fortaleceram as politicas neoliberais que criticavam o setor estatal centralizador;
junto a isso, os movimentos sociais também passaram a estabelecer criticas a esse modelo de

desenvolvimento, visando a uma democracia mais participativa e descentralizada. Segundo as
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autoras, essas duas narrativas distintas fundamentaram “os projetos politicos mais importantes
da politica da América Latina na década de 1990” (ABERS; KECK, 2017, p. 79). No Brasil, o
liberalismo e a democracia participativa caminharam imbricados como discutem Abers e
Keck (2017, p. 80): “ao mesmo tempo em que o governo federal experimentava com ideias
neoliberais, alguns governos municipais embarcaram em experiéncias de descentralizagdo”.
Para as autoras, a caracteristica “entrelagada” do sistema politico brasileiro permitiu que essas
narrativas coexistissem entre si € com outras tradi¢des politicas, como a politica personalista e

o regionalismo. Elas ainda acrescentam:

o fato de que ideias tdo variadas pudessem coexistir ndo seria surpresa para os que
conhecem a historia das politicas de dgua: desde a década de 1990, os processos de
reforma ocorridos nesse campo tém sido infundidos tanto com ideias liberais quanto
com visdes participativas, ao lado de uma vertente ainda robusta do pensamento
desenvolvimentista” (ABERS; KECK, p. 2017, p. 83).

Nesse sentido, o desenvolvimentismo® a partir da década de 1930 passou a
influenciar a gestdo das aguas, com o Cédigo de Aguas de 1934 que centralizava no Estado o
poder de gestdo das dguas, especialmente focada no uso energético (FORMIGA-JOHNSSON,
1998 apud ABERS; KECK, 2017). Posteriormente ao Cédigo de Aguas de 1934, foram feitas
tentativas de atualizacdo desta norma legal, entretanto sem sucesso de efetivagdo em lei
(POMPEU, 2004). Segundo Carvalhosa e Monteverde (2014), houve uma edicdo do texto do
Codigo das Aguas, com vistas a possibilitar o aproveitamento industrial das &guas,
principalmente a energia hidraulica — predmbulo e texto do Decreto N° 24.643, de 10 de julho
de 1934°! — pensamento que provém de um modelo de gerenciamento de guas orientado por
tipos de uso, refletindo a tendéncia atual da época de permitir ao Poder Publico controlar e
incentivar o aproveitamento industrial das dguas, para atender ao desenvolvimento do pais
que passava de um modelo essencialmente agricola em busca da industrializagdo. Isso ocorreu

devido a abundancia dos recursos naturais existentes, sendo a agua tratada como um dos

0 Resumidamente, segundo o Centro Internacional Celso Furtado, o desenvolvimentismo pode ser entendido
como uma resposta aos desafios e oportunidades criados pela Grande Depressao dos anos 30. A partir desse
periodo, os projetos nacionais de desenvolvimento e industrializagdo nos paises em desenvolvimento nasceram
no mesmo ber¢o que produziu o keynesianismo nos paises centrais. A onda desenvolvimentista e a experiéncia
keynesiana tiveram o seu apice nas trés décadas apds o fim da Segunda Guerra, em que o clima politico e social
estava saturado da ideia de que era possivel adotar estratégias nacionais e intencionais de crescimento,
industrializa¢ao e avancgo social. Este foi um periodo de significativo crescimento econdmico para os paises
periféricos, embora os resultados ainda tenham sido desiguais, especialmente no que se refere as a
universalizagdo dos direitos sociais e econdomicos. Ja na década de 1990, o neoliberalismo operou na
desconstrucao da ideia de nagao, atuando na ocultacdo e negacao das assimetrias de poder nas relagdes
internacionais, na exaltagdo das virtudes regeneradoras da concorréncia e na estigmatizacao da coordenagdo do
Estado (Disponivel em https://bit.ly/3gWIyk7. Acesso em 20 jul. 2021).

°! Disponivel em: https:/bit.ly/3sKBSD7. Acesso em: 20 ago. 2020.
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elementos basicos do desenvolvimento, por ser matéria-prima para a geragdo de eletricidade,
essencial para a industrializagao.

Abers e Keck (2017) discutem mais detalhadamente a evoluciao desse processo das
narrativas em cada fase da gestdo das dguas. Houve investimentos macigos entre a década de
1940 e 1970 em grandes barragens para a geracdo de energia elétrica, que, inicialmente
pretendia integrar a constru¢do das barragens ao desenvolvimento regional, mas em um
segundo momento, tal perspectiva foi abandonada, e os projetos se concentraram na produgao
de energia, ignorando completamente os outros usos da d4gua doce (FORMIGA-JOHNSSON,
1998 apud ABERS; KECK, 2017). A segregacdo na gestdo das dguas fez com que os demais
setores implementassem suas proprias formas de gerir a dgua, especialmente os setores de
irrigacdo e saneamento (ABERS; KECK, 2017). No caso do setor de saneamento, segundo
Machado (2005), Ioris (2009); Heller (2018), podemos afirmar que as politicas de aguas
nunca foram integradas ao saneamento, tendo ele sido transformado em usudrio através das
companhias de saneamento, desconectado igualmente da saude e reduzido a légica das
grandes infraestruturas.

Segundo Tucci et al. (2001), Campos e Fracalanza (2010), Abers e Keck (2017), foi
a partir do processo de redemocratiza¢do no Brasil®? (1974-1985) e da nova Constitui¢do, de
1988, que, com maiores poderes delegados a Estados e Municipios, foi possivel viabilizar
uma nova etapa no processo de gestdo dos recursos hidricos, através de novas organizagoes,
fruto tanto da transformagdo do quadro politico-institucional do Pais, quanto da evolucio da
natureza dos proprios problemas de recursos hidricos, que passaram a ser mais complexos e a
demandar uma maior participagdo direta da sociedade para sua solugdo.

Segundo Abers e Keck (2017, p. 86), “a reforma das instituicdes de gestdo de
recursos hidricos foi fortemente influenciada por nocdes liberais sobre a reforma do Estado”,
embora ideias sobre democracia participativa e “uma boa dose de desenvolvimentismo”
também fizeram parte da construcdo da politica publica de recursos hidricos. Segundo as

autoras,

os dois temas que apareceram nos debates brasileiros sobre gestdo das bacias
hidrogréaficas na década de 1970 — a necessidade de gestdo integrada da dgua e a
busca por novas fontes de financiamento — também estavam na agenda
internacional. Como ocorreu no Brasil, a maioria dos paises enfrentou crescentes
conflitos entre usos de agua (producdo de energia, abastecimento e saneamento,
agricultura, industria, transportes, protecdo ambiental etc.) e dificuldades para

92 Redemocratizagdo € o processo de restauracdo da democracia em paises que passaram por um periodo de
ditadura. No caso brasileiro, tivemos dois processos de redemocratizagdo: um em 1945 apds o Estado Novo de
Vargas e outro em 1974-1985, com a transi¢ao gradual de Geisel e Figueiredo para a elei¢do indireta do primeiro
presidente civil apds 21 anos de ditadura civil-militar (1964-1985) (CODATO, 2005. Disponivel em:
https://bit.ly/3ncYOtl. Acesso em: 20 abr. 2021).
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financiar grandes infraestruturas. Duas fontes internacionais de inspiragdo sdo
citadas com frequéncia em relacdo ao tema: o movimento internacional de
profissionais da agua que propunham a gestdo integrada de recursos hidricos, ou
GIRH (IWRM na sigla em inglés — Integrated water resources management) € 0o
sistema francés de gestdo de agua, que embora anterior, incluia muitos aspectos-
chave e uma solugdo particularmente criativa para financiamento de infraestrutura.
Internacionalmente as ideias se encaixavam nas tendéncias liberalizantes que
promoviam solu¢des de mercado, descentralizagdo e governo colaborativo (ABERS;
KECK, 2017, p. 86).

A abordagem internacional da gestdo integrada de recursos hidricos era composta
por quatro ideias bdasicas: a descentralizagdo, os incentivos de mercado, o planejamento de
bacias hidrograficas e a participagdo (ABERS; KECK, 2017). De acordo com Sallum Junior e
Kugelmas (1991) e Ometto et al. (1995), o Brasil viveu uma grave crise econdmica que
resultou na estagnagdo do Produto Interno Bruto e em altas taxas de inflagdo. Esse cendrio
resultou, segundo Abers e Keck (2017), no favorecimento das politicas neoliberais que
criticavam o setor estatal grande e centralizador, fortalecendo os conceitos de
descentralizacdo e de incentivos de mercado. A ideia, de acordo com as autoras, era que a
descentralizacdo contribuisse com a redu¢do de burocracias centralizadas e ineficientes, e os
incentivos de mercado, com a incorporacdo dos custos de producdo o valor econdmico da
agua. Tal perspectiva liberal pretendia contribuir para a conservacdo e prote¢do dos
mananciais; por outro lado, segundo Frank (2008), pdde acabar por contribuir,
exclusivamente, para a valorizagdo econdmica da agua como recurso natural para o
desenvolvimento, em detrimento de outros valores intrinsecos da dgua como afirmam
Fracalanza (2005), Shiva (2006), Ioris (2009), Agudo-Arrojo (2020), Malvezzi (2020).

A pressdo para a implementagdo de “mercados de dgua bruta — sistemas em que
alocagoes de agua ou direitos de uso de recursos hidricos podiam ser comprados e vendidos —
e para a privatizacdo de servigos urbanos de dgua e saneamento” foi grande por parte do
Banco Mundial, segundo Abers e Keck (2017, p. 87). Nesse sentido, Scantimburgo (2013)
elabora uma extensa discussdo acerca do papel do Banco Mundial em politicas ambientais e
de recursos hidricos. Segundo esse autor, o contexto de crise financeira nos anos 1980, que se
aprofundava em especial na América Latina, colaborou para a implementacdo de instrumentos
necessarios ao avango do processo de liberalizacdo econdOmica através de um plano de
financiamento privado aliado aos empréstimos estruturais que tinha como contrapartida, por
parte dos paises que buscassem tais parcerias, uma reconfiguracdo dos gastos publicos em
funcdo da privatizacdo de empresas estatais (SCANTIMBURGO, 2013). Por outro lado, os
movimentos sociais € ambientalistas comegaram a cobrar, na mesma época, que o Banco

Mundial incorporasse politicas de cardter ambientalista nas suas concepgdes; embora iSso
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tenha sido feito de maneira que ndo prejudicasse as convic¢des do banco sobre economia,
nem impactasse as politicas neoliberais que buscava implementar, especialmente em paises
como o Brasil®’. No que tange a gestdo das aguas, o Banco Mundial é uma das organizagdes
internacionais responsaveis pela criacdo em 1996, da Global Water Partnership (GWP), uma
das principais instituigdes que consolidaram o conceito de GIRH (MOLLE, 2008;
CHAKRABORTY, 2010; ZAMIGNAN, 2018).

De acordo com Abers e Keck (2017, p. 87), os outros dois principios centrais da
GIRH — planejamento de bacias hidrograficas e participagdo — pretendiam “operacionalizar a
no¢do de integragdo”, isto &, os rios passavam a integrar o fluxo através do territorio
delimitado pelos divisores de 4gua, visando a inclusdo de politicas de uso do solo e de
protecdo ambiental, enquanto que as “arenas participativas” dos espagos de gestdo das aguas
“ajudariam a neutralizar o dominio de determinados setores, incluindo no processo de decisdo
todos os usudrios relevantes de agua”.

Apesar de ser dificil determinar a origem exata do conceito de GIRH, alguns autores
apontam que as ideias acerca de uma concep¢ao mais ampla, compreensiva e multidisciplinar
se situam entre sessenta e oitenta anos atrdas (HOLMES 1972,1979 apud GRIGG, 2008;
BISWAS, 2004). Como descrito por diversos autores, a evolu¢do do paradigma da GIRH se
deu através do avango das discussdes globais acerca dos problemas ambientais, em que a agua
¢ um dos elementos essenciais centrais dessa problematica. Dentre os eventos internacionais
de destaque, temos a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre a Agua®, realizada em Mar del
Plata no més de marco de 1977, cujo Plano de Acdo recomendava que os paises deveriam
formular e analisar uma politica de uso, ordenacdo e conservacdo da dgua dentre outras, e a
Conferéncia Internacional da Agua e do Meio Ambiente: Desenvolvimento de temas para o
século XXI?® que ocorreu em Dublin, como evento preparatdrio para a “Rio 92” ou Ctpula da
Terra. A “Rio 92” estabelece quatro pontos principais no que diz respeito a gestao da agua: 1)
metodologia holistica integrando os aspectos sociais, ambientais € econdmicos; 2) processos
participativos na estratégia de integrar todos os utilizadores (gestdo de demanda); 3) papel
fundamental da mulher na gestdo e protecdo das dguas; e, por ultimo, 4) a 4gua vista como
bem econdomico (BISWAS, 2008; NUNES; MACHADO, 2017; ZAMIGNAN, 2018). Junto a

essas orientacdes, a Rio 92, realizada em junho de 1992 na cidade do Rio de Janeiro, reforca

93 Para um maior aprofundamento do papel do Banco Mundial na concepgio de politicas ambientais e de 4gua,
ver Scantimburgo (2013).

%4 Disponivel em: https:/bit.ly/3sNk9M1. Acesso em: 20 mar. 2018.

% Disponivel em: https:/bit.ly/2PMZF7r. Acesso em: 20 mar. 2018.
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essas preocupacdes em junho (ANA, 2002; CARVALHO et al. 2008; NUNES; MACHADO,
2017; ZAMIGNAN, 2018).

Nesse sentido, Grigg (2008, p. 290) qualifica a Gestdo Integrada de Recursos
Hidricos (GIRH) como uma “estrutura conceitual” com o objetivo de representar “a
complexidade das decisdes sobre a dgua e a importancia de equilibrar os pontos de vista das
partes interessadas”; por esse motivo, acaba encontrando desafios e entraves em sua
implementagdo pratica. Entretanto, o autor ressalta que, independentemente dos avangos na
promogao do paradigma de gestdo integrada de recursos hidricos, o mesmo orienta aos atores
institucionais “a nocao de que as decisdes sobre a dgua requerem equilibrio e a promogao de
valores compartilhados, como conservacao e redu¢do da pobreza” (GRIGG, 2008, p. 291).
Isto ¢, a despeito de obstaculos e limitagdes inerentes ao paradigma da GIRH, hd em sua
concepcdo, uma aten¢ao aos problemas sociais e ambientais como um todo, em que Grigg
(2008, p. 291) aponta que “se as barreiras institucionais e a confusdo sobre o conceito forem
superadas, podem ocorrer melhorias reais na gestdo da agua”. Contudo, Abers e Kack

chamam a aten¢do para os vieses neoliberais de tal paradigma.

Embora nem todos os defensores da GIRH se concebessem neoliberais, as ideias se
encaixavam perfeitamente nas tendéncias liberalizantes dos anos 1990. Como um
pacote institucional, a GIRH propunha que se abandonassem os regulamentos
“comando e controle” e o desenvolvimento patrocinado pelo Estado e se passasse a
imitar o mercado, criando mecanismos voluntarios de governo colaborativo e
valorizando a participagdo como meio de facilitar negociagdes entre interesses, € nao
tanto como meio de inclusdo politica (ABERS; KECK, 2017, p. 87-88).

Como falamos anteriormente, este pacote institucional ¢ uma das principais
abordagens de GIRH, largamente disseminada por diversas organizagdes internacionais como,
por exemplo, o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD); o Programa
Ambiental das Nagdes Unidas (UCC-IWRM); o Banco Mundial (BM); o Banco Asiatico de
Desenvolvimento (ADB); o Conselho Mundial da Agua (WWC); o Quadro- Diretivo da Agua
da Unido Europeia (EU-WFD); e a Global Water Partnership (GWP) (ZAMIGNAN, 2018),
tornando-se um novo paradigma da gestdo de recursos hidricos. Esse paradigma foi
desenvolvido pela Global Water Partnership (GWP), uma organizacdo internacional criada
pelo Banco Mundial, pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento e pelo
Ministério para Cooperacdo e Desenvolvimento da Suécia, além de agéncias de
desenvolvimento, paises membros da GWP, ONGs e organizagdes de pesquisa’®.

Grigg (2008) argumenta que ndo ha um conceito universal sobre a GIRH, visto que

ele assume feigdes diversas de acordo com o local e as concepgdes politicas. Por outro lado,

% Disponivel em: https:/bit.ly/3v9kUj0. Acesso em: 10 mar. 2019.
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podemos destacar a definicdo proposta pela Global Water Partnership (GWP) sobre a GIRH,

COmo seguc.

...visa abordar os principais problemas de desenvolvimento relacionados & agua de
um pais - dgua para a saude, para alimentos, para energia, para o meio ambiente - de
forma mais eficaz e eficiente do que seria possivel usando as abordagens
tradicionais [. . .]. Obviamente, as abordagens integradas implicardo o afastamento
deliberado das abordagens fragmentadas. Na linha de frente do sistema natural, eles
podem envolver a integracdo da gestdo da terra e da agua, da gestdo das aguas
superficiais e subterraneas, da quantidade e qualidade e dos interesses relacionados
com a agua a montante e a jusante. No que tange ao sistema humano, podem
envolver garantir que as politicas e prioridades levem em consideragdo as
implicacdes dos recursos hidricos, que haja integracdo intersetorial no
desenvolvimento de politicas, que os efeitos macroeconomicos do desenvolvimento
dos recursos hidricos sejam devidamente contabilizados, ou que as consideracdes de
gestdo da agua sdo integradas no planejamento da cidade [. . .]. Inerente a uma
abordagem de GIRH estd o reconhecimento de que a gestdo verdadeiramente
sustentavel dos recursos hidricos envolve o gerenciamento da demanda, ndo apenas
do fornecimento (GWP, 2004 apud GRIGG, 2008, p. 281).

No Brasil, houve o engajamento dos diversos setores usuarios (saneamento, geragao
de energia, industrias, irriga¢do), universidades, instituicdes de pesquisa, poder publico, tais
como a Associagdo Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH), Instituto de Engenharia de Sao
Paulo, o Sindicato dos Engenheiros de Sio Paulo, a Associacdo Brasileira de Aguas
Subterraneas (ABAS), a Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria ¢ Ambiental (ABES),
Secretarias de Vigilancia Sanitdria, de Irrigagdo, Saneamento, Departamento Nacional de
Transportes Aquaviarios (DNTA), Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), ELETROBRAS, Ministério de Minas e Energia e seu
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), Associacio Brasileira de
Irrigacdo e Drenagem (ABID), secretarias estaduais de diversas agendas, prefeituras
municipais, dentre outras tantas instituicdes e atores de diferentes segmentos da sociedade,
como destacado por outros autores como Abers e Keck (2017) — e, como veremos mais a
seguir na andlise dos Didrios Oficiais — para construir uma politica de recursos hidricos, fruto
do entrelacamento de narrativas nacionais e internacionais sobre a necessidade de reforma e
modernizagao da gestdo dos recursos hidricos.

Em relag¢do ao novo paradigma de GIRH promovido pelo Banco Mundial, houve eco
entre “alguns profissionais da 4gua que tiveram presenca ativa nos debates da GIRH e nas
conferéncias que tratavam do tema”, como os especialistas em recursos hidricos,
representantes do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), do
Ministério de Minas e Energia, que foram enviados a Conferéncia Internacional da Agua, de

acordo com Abers e Keck (2017, p. 88). Segundo as autoras, outros especialistas foram
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inspirados pelo modelo francés de gestdo dos recursos hidricos, criado em 1964, devido ao
“dado niimero de especialistas brasileiros de alto nivel que estudaram gestdo de dgua em
universidades francesas; varios projetos de ajuda bilateral puseram especialistas franceses e
brasileiros em contato frequente” (Abers e Keck, 2017, p. 88).

Segundo Machado (2003, p. 43), a preocupagdo francesa com a melhoria da
qualidade da é4gua potavel e da reducdo da poluigdo de origem doméstica, industrial ou
agricola sempre esteve presente em regulamentagdes precisas, “institui¢des originais e
mecanismos financeiros adaptados para modernizagdo e universalizacdo de seu sistema de
distribuicdo de 4dgua potavel, bem como a promocgao da cria¢do e a difusdo dos sistemas de
saneamento de aguas servidas”, ganhando mais robustez no final do século XX. O autor
destaca entre os principais atores da gestdo francesa de aguas, os comités de bacia e as
agéncias de agua. Os primeiros sdo responsdveis pela elaboracdo de politicas de bacia
coerentes com as orientagdes nacionais, definidas pelo Ministério do Ordenamento Territorial
e Meio Ambiente para proteger os recursos hidricos e assegurar sua despoluicdo
(MACHADO, 2003). Seguindo a tendéncia de incorporar a externalidade através do Principio
do Poluidor-Pagador, o modelo francés instituiu taxas de polui¢do e de captacdao de dgua que
financiam as agéncias, também responsaveis pelo recolhimento e administragdo de tais

recursos financeiros. De acordo com ABERS e KECK (2017),

tais ideias — um comité de tomada de decisdo, uma agéncia executiva (ambos
organizados em nivel de bacia hidrografica) e a cobranga pelo uso da 4dgua bruta —
tornaram-se os componentes centrais do pacote de desenho institucional montado

pelos brasileiros durante as décadas de 1980 e 1990 (p.88).

Alguns autores que discutem a gestdo de recursos hidricos apontam para uma
operacionaliza¢do incipiente (BISWAS, 2008; MUKHTAROV, 2008 apud ZAMIGNAN,
2018), devido a abrangéncia do conceito e ao reducionismo dos diferentes "quadros
epistémicos" fornecidos pelos indicadores do gerenciamento integrado de recursos hidricos
(BISWAS, 2004); o que ainda se reflete nos muitos obstaculos nos dias atuais. Molle (2008)
salienta que a GIRH tem sua “€nfase no processo” e sugere que este novo paradigma “¢ um
alvo em movimento” que “requer uma flexibilidade considerdvel e uma aten¢do regular a
mudangas. Isto €, Molle (2008, p. 132) considera a GIRH um conceito “nirvana”, ou seja, “o
objetivo ¢ sempre além do alcance e o cerne da questdo ¢ continuar avancando e se

aproximando gradualmente”. Por outro lado, Scantimburgo (2013) afirma que

politicas ambientais defendidas pelo Banco Mundial podem fazer que bens naturais
essenciais a vida humana como a agua adquiram propriedade particular e sirvam de
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fonte de lucro para empresas que se apoderem de seus direitos particulares
controlando assim a oferta e o acesso aos recursos hidricos ao passo que grande
parte da populacdo mundial sofre com a escassez (p.79).

A afirmagdo acima ¢ comprovada, segundo Scantimburgo (2013), pela publicagdo do
Banco Mundial (1990) acerca do abastecimento de 4gua em areas rurais no Brasil, que afirma

que

a manuten¢do e o aprimoramento dos servigos de agua dependeriam da disposi¢ao
das populagdes rurais em pagar ndo apenas pelos servigos como também pela agua
como um produto. Embora o termo privatizacdo ndo apareca de forma clara,
algumas questdes interessantes podem ser analisadas, principalmente a adogdo de
um discurso predominante e recorrente sobre a escassez de dgua que vai mais tarde
ao longo dos anos 90 moldar o discurso das abordagens sobre nao s6 por parte do
Banco Mundial, como também de governos que entraram na onda neoliberal
(SCANTIMBURGQO, 2013, p. 79).

Abers e Keck (2017) salientam a existéncia de dois grupos de apoiadores do

paradigma da GIRH que interpretam o termo participagdo de formas muito antagonicas.

Para alguns, participacdo estd associada a tornar a politica da dgua socialmente mais
justa, garantindo o acesso a tomada de decisdo aos pobres, as mulheres e a outros
desfavorecidos; para outros, significa reunir & mesma mesa atores que representam
diferentes interesses econdmicos a fim de minimizar conflitos entre hidrelétricas e
agricultura irrigada, industria ou transporte de mercadorias ao longo de vias
navegaveis (ABERS; KECK, 2017, p. 87).

Nesse sentido, Molle (2008), Mollinga (2008), bem como Abers e Keck (2013)
demonstram em suas analises o quanto os conflitos, relagdes e disputas sdo permeadas pela
politica dentro da gestdo de recursos hidricos. Molle (2008) também destaca duas
dificuldades inerentes ao conceito nirvana em que se enquadra a GIRH: a) obscurecem a
“natureza politica” da gestao de recursos naturais; e b) sdo facilmente sequestrados por grupos
que procuram legitimar suas proprias agendas (WESTER; WARNER, 2002 apud MOLLE,
2008). O autor discute essa apropriacdo de sentidos, através de exemplos, em que cada grupo
acaba por defender seus interesses na arena de debate da gestdo de recursos hidricos.
Independente de qual seja a agenda, cabe levar em consideragdo as relagcdes de poder que
possam ser estabelecidas nesses foruns, ou seja, o conceito “se torna uma moeda discursiva
cobicada que, portanto, também provavelmente sera sequestrada por interesses estaduais,
setoriais ou privados que busquem legitimar suas agendas” (MOLLE, 2008, p. 134).

Nessa perspectiva, houve uma tentativa, por parte dos atores envolvidos na gestdo de
recursos hidricos, de dirimir a natureza politica da GIRH, através de processos de

naturalizacdo, tecnificacdo e universalizagdo promovidos por agéncias governamentais, em
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especial o Estado, que se tornou o principal orientador da gestdo em diversos paises (MOLLE,
2008; JOY et al., 2014). Abers e Keck (2017) apresentam discussdo semelhante sobre a
gestdo de recursos hidricos no Brasil, a partir do novo marco legal dos recursos hidricos, a Lei
N° 9.433 de 08 de janeiro de 1997. As autoras salientam que muitos dos técnicos que
promoveram o novo sistema de gestdo no Brasil buscavam isold-lo da politica, acreditando
que trazendo os diversos atores envolvidos, conseguiriam “prevenir a dominagdo por
interesses particulares ou a troca de favores” (ABERS; KECK, 2017, p. 90). O estudo de
Abers e Keck (2017) evidenciou uma predominancia dos discursos técnicos dos engenheiros
de recursos hidricos, supostamente neutros, na elabora¢do dos planos de bacia hidrografica®’.
Segundo Molle, essa tendéncia pode contribuir para a reproducdo de “abordagens
convencionais, paternalistas, tecnocraticas e burocraticas fop-down, modificadas apenas por
qualquer grau de participagao permitido” (2008, p. 134).

Nesse sentido, o proprio autor ressalta que “os padrdes de participagdo tendem a
refletir as assimetrias de poder” (MOLLE, 2008, p. 131). Desse modo, o territério da GIRH,
bem como da gestdo das dguas em geral, ¢ de disputas e de conflitos como ilustrado por
alguns autores, como Fracalanza (2005), Molle (2008), Ribeiro (2016), Zamignan (2018),
Lebec (2021). Além disso, segundo Molle (2008), a GIRH ainda carrega objetivos
antagonicos, intensificando esses conflitos. Molle (2008, p. 130) também destaca que a
participagdo social ¢ fundamental na GIRH, embora, na pratica, a abordagem seja mais uma
“constru¢do de conhecimento racional e instrumental, com bons dados e boa vontade, do que
uma politica de gestdo de recursos”.

Nessa mesma linha, Ioris (2008) também discute os limites do paradigma de GIRH.
O autor discute que houve um avango na percep¢ao da problematica da 4gua ao sair do
enfoque unicamente quantitativo para uma visdo que busca ser integrada a qualidade e a
multidimensionalidade da &gua, embora pontue que haja pouca evolu¢do na pratica. loris

salienta exatamente 1sso.

Reformar a gestdo da agua sob os objetivos de sustentabilidade ambiental esta longe
de ser um projeto completo, particularmente por causa das dificuldades em romper
com o vinculo entre o crescimento econdmico e a demanda de agua e a relutancia
em incorporar questdes de justiga e envolvimento da comunidade no processo de
tomada de decisdo (IORIS, 2008, p. 4).

7 As autoras salientam, a partir dos resultados das entrevistas implementadas para o estudo, que um tomador de
decisdo de alto escaldo que tentou implementar uma nogdo mais participativa de planejamento disse que a unica
forma de fazer isso foi alocando recursos muito limitados para contratar uma consultoria, em que devido aos
baixos valores de remuneracao, os engenheiros nao se interessaram (ABERS; KECK, 2017, p. 90).
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Como exposto por loris (2008) e Biswas (2008), observamos inumeras dificuldades
em implementar a estrutura conceitual do paradigma da GIRH, principalmente por depender
de diferentes relagdes de poder estabelecidas entre os atores institucionais em definir as
prioridades e demandas a serem atendidas. Nesse sentido, uma abordagem das capabilidades e
do desenvolvimento como liberdade, que prioriza a capabilidade do sujeito em viver a vida
que valoriza, o desenvolvimento humano como meio para os demais desenvolvimentos,
somada a concepgao que reconhece o racismo como uma estrutura determinante das relagdes
sociais e hierarquizacdes de sujeitos e suas demandas, se mostra pertinente para que a
integracdo aconteca na pratica.

Desse modo, a leitura da politica publica se dd através de um eixo orientador,
baseado nos conceitos-chave propostos pela teoria do racismo estrutural e pela abordagem das
capabilidades, ou seja, racismo, igualdade, capabilidades, justi¢a e desenvolvimento humano.
Pode parecer que isso seja uma hierarquizagdo de demandas, se olharmos sob a oOtica
predominante, que pressupde uma aparente igualdade entre os usos multiplos, porém, na
pratica, acaba por privilegiar determinados grupos e setores econdmicos dominantes. No
entanto, acreditamos que, se focalizarmos o processo de tomada de decisdo no bem-estar e a
qualidade de vida da populacdo, especialmente as mais vulnerabilizadas, visando combater as
desigualdades, sobretudo raciais, os demais setores prosperardo conjuntamente.

Ha evidéncias de que quando ha a construcdo de politicas publicas que visam
promover oportunidades, equidade e desenvolvimento social e humano, ¢ possivel colher
resultados importantes. Por exemplo, politicas publicas voltadas ao combate do Racismo
Institucional no ambito da saide, como a Politica Nacional de Satde Integral da Populagao
Negra (PNSIPN) (BRASIL, 2013; 2017), instituida em 20 de novembro de 2007, demonstram
que ¢ possivel produzir mais conhecimento acerca da populagdo negra, inserindo a categoria
raca nos sistemas de informacdo e subsidiando mais pesquisas sobre essa problematica,
inclusive desenvolvidas pelos proprios sujeitos negros que tém alcancado oportunidades
maiores na educagdo, também fruto de politicas afirmativas importantes (ALVES, et al.,
2020), a exemplo da Lei de Cotas no Estado do Rio de Janeiro, instituida pela Lei N° 3708, de

09 de novembro de 2001, que completa duas décadas em 20218,

% A lei N° 3708, de 09 de novembro de 2001, instituiu cota de até 40% (quarenta por cento) para as populagdes
negra e parda no acesso a Universidade do Estado do Rio de Janeiro e a Universidade Estadual do Norte
Fluminense. Em nivel nacional, somente onze anos depois, foi instituida pela Lei 12.711 de 2012, chamada Lei
das Cotas que definiu que as Institui¢des de Ensino Superior vinculadas ao Ministério da Educagédo e as
institui¢cdes federais de ensino técnico de nivel médio devem reservar 50% de suas vagas para as cotas. A lei ndo
atinge as institui¢des de ensino estaduais ou privadas.
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Nesse sentido, vislumbramos a mesma necessidade para politicas de gestdo das
aguas, ou seja, “para se pensarem nog¢des de igualdade, equidade e cidadania na sociedade
brasileira, a discussdo deve ser permeada pela perspectiva racial” (LOPEZ, 2012, p. 122),
para que seja possivel maior aten¢do as demandas dessas populagdes que enfrentam de
maneira desigual as injustigas relacionadas ao acesso a dgua para viver a vida que valoriza.
Caso contrario, a tendéncia € a perpetuagdo do racismo estrutural, pois, como ja afirmamos no
Capitulo I desta tese, as politicas publicas pretensamente universais e igualitarias na forma,
podem se traduzir discriminatorias em sua aplica¢do pratica, nos termos de Vidal e Boa
Ventura (2019), sob a teoria do impacto desproporcional.

E tarefa importante, portanto, “repolitizar” a gestio das aguas, trazendo outras
dimensdes que constantemente sdo negligenciadas, como a desigualdade racial. Apesar de os
discursos técnicos, supostamente neutros, como evidenciados por Molle (2008) e Abers e
Keck (2017), defenderem que o processo de decisdo esta baseado exclusivamente na ciéncia e
na técnica, Joy et al. (2014, p. ) argumenta sobre as alocagdes e realocacdes de dgua seguirem
uma ldégica hierarquica de poder: “avaliar se as (re)alocagdes de dgua sdo justas ou ndo, ndo
pode ser feito a partir de qualquer posicdo neutra, mas requer identificacdes e engajamentos
que precisam ser explicitados”. Nesse sentido, nos espacos de decisdo da gestdo de recursos
hidricos, em que sdo definidas as alocagdes e realocacdes de dgua nos territdrios das bacias
hidrograficas, as assimetrias nas relagdes de poder podem ser ocultadas, evocando uma
posicdo neutra que ignora a desigualdade racial e acaba por provocar impactos
desproporcionais sobre os diferentes grupos sociais racializados.

Em consonancia com esse pensamento, corroboramos a ideia de “encarar as questoes
de controle da agua como basicamente politicas, sendo uma pré-condi¢cdo para destacar as
dimensodes de justica de distribui¢do, participacdo e reconhecimento” (JOY et al., 2014). Isto
¢, reconhecer a natureza politica das questdes de dgua traz a necessidade de assumir as
assimetrias de poder existentes. Portanto, como Moreira (2019a) debate sobre a necessidade
de a interpretacdo constitucional ser a partir de um olhar negro, “aquilombado”, sugerimos
essa mesma interpretagdo sobre os demais instrumentos legais, como ¢ o caso das politicas de
gestdo das aguas. Mesmo que o texto juridico traga o debate democratico, descentralizado,
igualitario e participativo como seus principios e fundamentos, ndo basta assumirmos uma
visdo universalista e individualizada, alinhada ao padrao de normalidade branca como centro,
para que de fato haja equidade e justiga para todas e todos. Isto porque a ilusdo da construgao
de consensos em torno das decisdes sobre as alocacdes e realocagdes de dguas, assim como

acerca das solucdes “técnicas” para gerenciamento de oferta e demanda, pode obscurecer as
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disparidades e desigualdades de poder entre os diferentes grupos populacionais que compdem
a “sociedade civil”, que ndo ¢ um bloco monolitico, mas, sim, um conjunto de pluralidades de
sujeitos. Sendo assim, a importacdo de paradigmas e narrativas para as realidades locais,
como o conceito de GIRH e o modelo francés de gestdo das dguas, junto com as narrativas
nacionais desenvolvimentistas, evidenciadas por Abers e Keck (2017), pode reproduzir e
reforgar os padrdes e mecanismos do racismo estrutural brasileiro, contribuindo para a
privagdo de liberdades e negacdo de direitos, assim como o fortalecimento de privilégios dos
grupos dominantes. Por outro lado, as autoras evidenciam o potencial de autoridade pratica
dos atores envolvidos na gestdo das dguas durante o seu processo de implementagao.

Para investigar o caminho de elaboracdo dessa politica publica ao longo do processo
de tramitacdo, identificando os atores e orientacdes que nortearam a elaboragdo da PNRH,
desenvolvemos nossa analise nos termos de Machado et al. (2010), conforme descrito
anteriormente no Capitulo I desta tese, isto ¢, voltar nosso olhar para as informacdes

legislativas que foram configurando a Lei N° 9.433, promulgada em 08 de janeiro de 1997.

2.3 A tramitacido do Projeto de Lei 2.249/1991 na Camara dos Deputados e no Senado
Federal entre 1991 e 1997

Para esta andlise, delineamos algumas questdes para orientar nossa investigagdo e
leitura critica, baseadas na teoria do racismo estrutural e na abordagem das capabilidades.
Tais como: de onde partiram as iniciativas do projeto de lei? Que instituigdes se destacaram
nos registros dos Diérios Oficiais? E possivel notar ideias que representem as narrativas que
discutimos no item anterior — descentralizacdo, participacdo; incentivos de mercado? A
preocupacdo com as desigualdades sociais ou raciais transparecem em algum momento nas
ideias que sdo disputadas no debate ao longo do periodo de tramitacdo? Que ideia de
desenvolvimento reside nos debates? Ela contempla a dimensdo humana em algum aspecto?
Os modos de orientagdo, rotinizagao, isto ¢, de fazer as coisas mudaram?

Segundo Abers e Keck (2017, p. 99), a reforma da gestdo das aguas no Brasil com a
discussdo de uma nova lei nacional das aguas foi complexa e repleta de “espinhosos
problemas de combinagdo”, especialmente acerca do desenho institucional do novo modelo,
bem como as diferentes interpretagdes sobre as principais propostas de mudanga, ndo ficando
claro quem deveria estar envolvido no processo.

Nossa trajetoria de andlise segue e, através da consulta no site da Camara dos

Deputados sobre a tramitacdo das proposi¢des na secdo Atividade Legislativa — Legislagdo -
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Projetos de Lei e Outras Proposi¢des®, identificamos que foram apensados dois projetos de
lei ao PL 2.249/1991 entre a data de sua apresentacdo pelo Poder Executivo, em 1991, a
Camara dos Deputados, e sua transformag¢do na Lei N° 9.433/1997: o PL. 1895/89, de autoria
do Deputado Koyu Iha (Partido do Movimento Democratico Brasileiro/PMDB), com objetivo
de regulamentar o Inciso XIX do Art. 21 da CF, que orienta a instituicdo do Sistema Nacional
de Recursos Hidricos; e o PL. 2388/91, de iniciativa do Deputado Orlando Bezerra (Partido
da Frente Liberal/PFL)!%, para a criagdo do Plano de Valoriza¢do dos Recursos Hidricos do
Nordeste — PROHIDRO. Os tramites se deram, predominantemente, na Comissdo de Defesa
do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM), uma das 3 comissdes em que o
projeto foi analisado, com relatoria, primeiramente, pelo Deputado Fabio Feldmann (Partido
da Social Democracia Brasileira/PSDB), e, posteriormente, pelo Deputado Aroldo Cedraz
(Partido da Reconstrucao Nacional/PRN até 1995 e Partido da Frente Liberal/PFL ap6s 1995),
sendo encaminhado ao plenario, no 14 de agosto de 1996 para apreciagdes, que se estenderam
por sete sessodes e dois adiamentos até a aprovagdo em 08 de janeiro de 1997.

No ambito do projeto de lei original elaborado pelo Poder Executivo, Abers e Keck
(2017) salientam que, em 1983, foi organizado pelo Departamento Nacional de Aguas e
Energia Elétrica (DNAEE) — 6rgdo vinculado ao Ministério de Minas e Energia — e Secretaria
do Meio Ambiente um semindrio internacional sobre a gestdo de recursos hidricos em que as
principais ideias dominantes do novo paradigma da gestdo de recursos hidricos —
planejamento de uso da agua segundo seus usos multiplos e por bacia hidrografica,

participagdo e cobranga pelo uso da 4gua — estavam presentes. Segundo as autoras,

a luta ideacional sobre a concepgdo do sistema parecia reiterar uma luta pelo poder
intersetorial em curso entre instituicdes governamentais, divulgada como uma
discussdo sobre como atribuir prioridade as necessidades de diferentes setores
economicos. Ao restringir o conflito apenas a questdo da alocagdo da agua (controle
do acesso a agua de rios e lagos) os participantes do debate ja deixavam de lado a
visdo mais ampla da gestdo de recursos hidricos que inclui a preocupagdo com o
ecossistema, visdo que logo depois seria consagrada no primeiro dos principios da

declaragio de Dublin'®! (ABERS; KECK, 2017, p. 101).

Outro aspecto relevante destacado pelas autoras em sua andlise foi a disputa sobre o

peso relativo das autoridades estaduais e federais que ficou evidente apds o semindrio

% Disponivel em: http://bit.ly/3aP1Kce. Acesso em: 7 abr. 2018.

100 Atyal Democratas (DEM), partido politico brasileiro de Centro-direita a Direita cuja Filosofia politica é o
conservadorismo-liberal. Foi fundado em 1985 como Partido da Frente Liberal (PFL), fruto de dissidéncia do
Partido Democratico Social (PDS) por causa das articulagdes que ao fim elegeram Tancredo Neves a presidéncia
da Reptiblica apds vinte e um anos do Golpe Militar de 1964.

101 A Conferéncia de Dublin foi em 1992.
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promovido em 1983, a partir das reunides entre 0 DNAEE e os 6rgios estaduais de agua que

se preocupavam com a centraliza¢do de poderes no novo modelo. As autoras relatam que

A mudanca de escala alterou o desempenho dos atores que se voltaram para uma
audiéncia um pouco diferente; com o tempo. isso ajudou a costurar uma rede de
defensores dos projetos de reforma como um todo na medida em que individuos de
diferentes estados e setores de politica publica que haviam se juntado a discussdo
empenhavam-se em transformar ideias em a¢des (ABERS; KECK, 2017, p. 101).

O movimento do Executivo, na figura do entdo presidente Fernando Collor de Mello
(1990-1992), apresenta-se em resposta a Exposi¢cao de Motivos N° 075 de 30 de outubro de
1991'92 dos Ministros de Estado da Marinha, Exército, da Infraestrutura, da Agricultura e
Reforma Agraria e Secretarios de Meio Ambiente e de Assuntos Estratégicos da Presidéncia
da Republica. O projeto de lei 2.249/1991 foi elaborado por Grupo de trabalho instituido em
Decreto N° 99.400 de 18 de julho de 1990'%, coordenado pela Secretaria de Assuntos
Estratégicos da Presidéncia da Republica, e composto por representantes dos Ministérios da
Marinha, das Relacdes Exteriores, da Saude, da Economia, Fazenda e Planejamento, da
Agricultura e Reforma Agréria, da Infraestrutura e da Acdo Social, e, das Secretarias da
Ciéncia e Tecnologia, do Meio Ambiente, do Desenvolvimento Regional e de Assuntos
Estratégicos, sendo estes designados pelos titulares dos Ministérios e Secretarias.

Segundo os arquivos consultados, o GT realizou um extenso levantamento de
informagdes acerca da problematica dos recursos hidricos, submetendo a apreciacdo de
“autoridades de reconhecida competéncia técnica em atividades relacionadas com os recursos
hidricos”, que ndo foram especificadas no texto da Exposi¢do de Motivos N° 075/1991 (DCD,
27 de agosto 1996). Cabe salientar que, apesar de ndo ser evidenciado nos registros que
analisamos detalhes de quem eram os componentes do Grupo de Trabalho responsavel por
debater a proposta do novo projeto de lei para a gestdo de recursos hidricos, as informagdes, a

partir do trabalho desenvolvido por Abers e Keck (2017), nos permitiram identificar que

os integrantes do grupo de trabalho vinham de varios ministérios e departamentos
governamentais, e especialistas de associagdes profissionais e da academia também
participaram dos debates. Todos concordaram de imediato que a estrutura basica do
novo sistema deveria incluir uma agéncia executiva nacional, um conselho nacional
e comités de bacias hidrograficas (ABERS; KECK, 2017, p. 101).

O texto original do projeto de lei 2.249/1991 proposto pelo Executivo, apesar de

incluir algumas das ideias principais do novo paradigma, ndo estabelecia diretrizes claras,

102 Disponivel em Anais da Camara dos Deputados do Diario da CAmara de Deputados (DCD) de 27 ago. 1996,
p- 23917 (Anexo A).

103 Tnstitui Grupo de Trabalho, sob a coordenagdo da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica (Disponivel em: https://bit.ly/3eoTkrm. Acesso em: 10 jan. 2021).
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como por exemplo, a aplica¢do dos instrumentos de gestdo. Ademais, como evidenciado por
Abers e Keck (2017) — e como veremos mais a frente — o projeto inicialmente proposto pelo
Executivo mantinha o poder nas mios do ente federal de forma centralizadora!®,
especialmente no que se refere as outorgas que, segundo o Art. 4°, Inciso I do PL 2.249/1991,
deveria seguir os critérios de prioridades do Codigo de Aguas, o que ndo representava
mudanga.

Até o0 ano de 1996, o PL 2.249/1991 nao recebeu emendas, obtendo somente parecer
favoravel para a apensagdo do PL 1895/1989 pelo relator, Deputado Fabio Feldmann, e
parecer contrario a apensagdo do PL 2388/1991, pelo segundo relator, Deputado Aroldo
Cedraz. Em 05 de junho de 1996, Dia Mundial do Meio Ambiente, foram apresentadas 09
emendas, sendo assim distribuidas: emendas 01, 02, 03, 04 e 05 pelo Deputado José Machado
(Partido dos Trabalhadores/PT); emendas 06, 07, 08 e 09 pelo Deputado Indcio Arruda
(Partido Comunista do Brasil/PC do B). Posteriormente, houve o parecer favoravel do relator,
Deputado Aroldo Cedraz ao PL. 1895/1991, apensado, e as emendas 02, 03, 04, 05, 06, 08 e
09 apresentadas na CDCMAM com substitutivo, e o parecer contrario as emendas 01 e 07 e
ao PL. 2388/1991, apensado.

Os deputados Ivan Valente (PT) e Inacio Arruda (PC do B) deram vistas'® ao
processo e, posteriormente foi aprovado por unanimidade o parecer do relator Deputado
Aroldo Cedraz, em 17 de julho de 1996. Seguindo, o processo foi enviado a Comissdo de
Minas e Energia (CME) que, por sua vez, encaminhou ao Plenario para avaliacdo e
aprovagao, ou nao.

Os Deputados Inocéncio Oliveira!®, lider do bloco Partido da Frente Liberal
(PFL)/Partido Trabalhista Brasileiro (PTB); Michel Temer, lider do bloco Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB)/Partido Social Democratico (PSD)/Partido
Social Liberal (PSL)/Partido da Mobilizagdo Nacional (PMN)/Partido Social Cristdo (PSC);
Jose Anibal, lider do PSDB; Matheus Schmidt, lider do Partido Democratico Trabalhista
(PDT); Sandra Starling, lider do Partido dos Trabalhadores (PT); Odelmo Ledo, lider do bloco

104 Segundo o PL 2.249/1991, o DNAEE era responsavel por prover o suporte técnico, financeiro e
administrativo da Secretaria Executiva.

1050 pedido de vista € solicitagdo feita pelo parlamentar para examinar melhor determinado projeto, adiando,
portanto, sua votagdo. Quem concede vista ¢ o presidente da comissdo onde a matéria estd sendo examinada,
pelo prazo improrrogavel de até cinco dias. Caso a matéria tramite em regime de urgéncia, a vista concedida ¢ de
24 horas, mas pode ser somente de meia hora se o projeto examinado envolve perigo para a seguranga nacional
(Disponivel em: https://bit.ly/3gGIW2n. Acesso em: 05 fev. 2021).

106 O Deputado Inocéncio Oliveira possuia sua base eleitoral no sertdo pernambucano e foi alvo de dentincias por
perfuracdes de pocos artesianos em suas propriedades, efetuadas pelo Departamento Nacional de Obras contra a
Seca (Disponivel em: http://bit.ly/38C7tPU. Acesso em:14 mar. 2021).
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Partido Progressista Brasileiro (PPB)/Partido Liberal (PL); Sergio Arouca, lider do Partido
Popular Socialista (PPS)!%7; Sergio Miranda, lider do Partido Comunista do Brasil (PC do B);
Fernando Gabeira, lider do Partido Verde (PV); Sergio Guerra, na qualidade de lider do
Partido Socialista Brasileiro (PSB) e Pedrinho Abrio, vice-lider do bloco PFL/PTB
apresentaram requerimento, solicitando urgéncia para os tramites do projeto de lei em
questdo, no dia 13 de agosto de 1996, que foi aprovado com unanimidade para tratamento da
matéria ja no dia seguinte. No dia 14 de agosto de 1996, foi feita a leitura dos pareceres da
CDCMAM, com auséncia de parecer das demais comissdes: Comissdo de Minas e Energia
(CME), Comissao de Finangas e Tributagao (CFT) e Comissdao de Constituicao e Justica e de
Redagao (CCJR).

O projeto passou por diversas mudangas até a sua aprovacao, como serd demonstrado
na proxima se¢ao e como afirmam Abers e Keck (2017, p. 113), diferentes atores com poder
politico para sua aprovacdo “tinham a oportunidade de influencid-lo”. Nesse sentido, em
oposicdo a uma perspectiva liberal que vé o Estado como “o resultado de um contrato social,
a corporificagdo da vontade popular democratica, o dpice da racionalidade ou o instrumento
de opressdo da classe dominante”, Almeida (2018, p. 69) afirma que o Estado, na perspectiva

estrutural, ¢ uma relacdo material de forga, ou seja,

a atuacdo do Estado, como a forma politica da sociedade capitalista, estd historica e
logicamente conectada com a reproducgdo das outras formas sociais do capitalismo: a
forma-mercadoria (propriedade privada), a forma-dinheiro (finangas) e a forma-
juridica (liberdade e igualdade). Entretanto, dizer que o Estado ¢ capitalista ndo ¢ o
mesmo que dizer que o Estado se move tinica e exclusivamente pelos interesses dos
detentores do capital.

Essa relagdo ¢ muito mais complexa, posto que na concepgao de Almeida (2018),

o Estado tem uma autonomia relativa'®® sobre a economia, algo importante para a
preservagdo do proprio capitalismo. Todavia, a relacdo € constantemente colocada
em questdo pelas lutas politicas que se desenvolvem no seio da sociedade. Sendo a
sociedade capitalista marcada por intensos conflitos, ¢ comum que grupos isolados
queiram fazer prevalecer seus interesses especificos e, para isso, tentem dirigir o
Estado e seus aparelhos de forga. Nesse momento em que os conflitos entre os
diversos grupos integrantes da sociedade capitalista tornam-se mais agudos, a ponto
de comprometer a propria reproducdo da sociedade, ¢ que a autonomia relativa do

1070 PPS foi fundado e registrado em 1992 com o nome Partido Popular Socialista (PPS), sendo uma iniciativa
de parte dos membros do antigo Partido Comunista Brasileiro (PCB). Em margo de 2019, alterou o nome para
Cidadania, um partido politico brasileiro de alinhamento entre a centro-direita e a centro-esquerda, oficializado
pelo TSE em setembro.

108 Althusser citado por Bottomore (1983, p. 54) interpreta a citagdo de Marx — de que “a Idade Média ndo podia
viver do catolicismo, nem o mundo antigo da politica”, e que “¢ o modo pelo qual a subsisténcia era assegurada
que explica porque num caso a politica e, no outro, o catolicismo desempenharam o papel principal” (I, cap.I
apud BOTTOMORE, 1983) —no sentido de uma distingdo entre “determinagdo” e “dominancia”, “segundo a
qual a economia ¢ sempre determinante em ultima instancia, mas nem sempre tem o papel dominante. Ou seja, a
determinagdo pela infraestrutura ndo reduz a politica e as ideias a fendmenos econdmicos. Esse aspecto tem sido
qualificado como a “autonomia relativa” da superestrutura (no caso o Estado).
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Estado se comprova nas suas intervengdes. Essa € a logica por tras das intervengdes
estatais: limitar a acdo destruidora de certos grupos de interesse e, eventualmente,
até mesmo permitir a implantagdo de mecanismos que assegurem alguma forma de
participacdo popular que restaure a legitimidade do sistema.

Tais conflitos e disputas também estdo materializados nas relagdes entre os atores
envolvidos na tramitacdo do projeto de lei sobre a gestdo de recursos hidricos em territorio

nacional que disputam ideias e interesses que representam lutas politicas.

2.3.1 Parecer preliminar do relator Deputado Fabio Feldmann da Comissao de Defesa do

Consumidor, Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM)

O parecer do Deputado Fabio Feldmann faz uma primeira exposi¢do das motivagdes
do projeto acerca da politica de recursos hidricos, salienta a preocupagdo com o uso
harmonico, integrado, racional dos recursos hidricos e com os conflitos potenciais e existentes
oriundos da utilizacdo conflituosa dos recursos naturais, assim como, com a gestdo
participativa, embora destaque que essa participagdo sera por parte dos segmentos com

atua¢do em recursos hidricos!?’

. Neste documento ndo ha meng¢ao que inclua todas as parcelas
da populacdo nessa participagao, as diretrizes apenas falam sobre as “comunidades envolvidas
no processo decisoério”, sem muitos detalhes de quais segmentos seriam exatamente. Por outro
lado, durante a relatoria de Feldmann (1991-1994)!1°) podemos afirmar que houve maior
participagdo descentralizada — em relagdo ao periodo da relatoria do Deputado Aroldo Cedraz
— que incluiu, segundo Abers e Keck (2017), parcelas dos segmentos da sociedade civil,
usudrios, funcionarios estaduais e municipais, como também, organizagdes nao
governamentais, prefeitos e consorcios municipais, governos estaduais e Assembleias
Legislativas, especialmente do Sudeste. Essa maioria regional incide nas desigualdades
regionais também destacadas por Abers e Keck (2017), e que, adiantamos, também revelam
uma desigualdade racial como poderemos sugerir mais a frente.

No momento do parecer e substitutivo do Dep. Fabio Feldmann, em 02 de junho de

1993, ainda havia meng¢do sobre ser competéncia de os colegiados de recursos hidricos

109.¢[_.] contou-se com o texto apresentado pelo Grupo de Trabalho, instituido pelo Decreto N° 99.400 de 18 de

julho de 1990, com a participagdo de 6rgaos governamentais interessados e a cooperacdo de segmentos da
sociedade com atuagdo na area de recursos hidricos e que foi o trabalho submetido a aprecia¢ao de autoridades
de reconhecida competéncia técnica em atividades relacionadas de recursos hidricos. [...] com ampla
participacdo de todos os drgdos competentes envolvidos na gestdo de recursos hidricos” (Deputado Fabio
Feldmann — Parecer preliminar p. 23919 dos Anais Camara dos Deputados de 27 ago. 1996).

110 Segundo Abers e Keck (2017), o deputado Fabio Feldmann perdeu a disputa eleitoral no ano de 1994 e, por
isso, a relatoria foi para o Deputado Aroldo Cedraz (1995-1997).
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definirem diretrizes sobre enquadramento, aprovacdo de projetos de aproveitamento das
aguas, entre outras. Fica evidente, a partir do documento Exposicdo de Motivos N° 075/1991
e do parecer do Deputado Fabio Feldmann'!!, relator responsavel nesse primeiro momento!!2,
a relacdo intrinseca entre a agua e o desenvolvimento do Estado Nacional brasileiro. Como
discutimos na sec¢do anterior, o projeto nacional desenvolvimentista, iniciado na década de
1930, manteve suas impressdes na organizagdo politica-institucional brasileira (ABERS;
KECK, 2017). Segundo os registros dos Diarios da Camara de Deputados sobre a tramitagao
do PL 2.249/1991, este bem ambiental, ora reconhecido como recurso natural dotado de valor
econdmico, ¢ essencial tanto ao Brasil agrario como ao Brasil industrial. O crescimento
populacional, a expansdo da industria, o éxodo rural, com migragdo de grandes parcelas da
populacdo para as cidades, inclusive contribuindo para a segrega¢do no espago urbano, com
determinados grupos marginalizados e com deficiéncia de acesso aos servigos publicos, um
deles, a agua. Estes sdo fatores de pressdao sobre a dgua. Nesse sentido, Almeida (2018)
aponta que ainda ndo houve no Brasil um modelo de desenvolvimento que incluisse um
projeto nacional antirracista ¢ o que nossa andlise dos documentos demonstrou foi que a
associacdo da dgua como um fator de desenvolvimento ndo contemplava uma concepg¢ao
como a de Sen (2010), isto €, que incluisse a dimensdo humana no desenvolvimento.

Além disso, o relator destaca os marcos relevantes que levantaram suscitaram
discussdes sobre a problemadtica dos recursos hidricos, tais como: 1) Semindrio Internacional
sobre a Gestdo de Recursos Hidricos, promovido em 1983, em Brasilia, pelo DNAEE, pela
entdo Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) e pelo Comité Espacial de Estudos
Integrados de Bacias Hidrograficas (CEEIBH), contando com a presenca de especialistas da
Franga, Alemanha e Inglaterra; 2) Comissdao Parlamentar de Inquérito da Camara dos
Deputados que, de setembro de 1983 a outubro de 1984, examinou a utilizagdo de recursos
hidricos no Brasil; 3) os Encontros Nacionais de Orgdos Gestores de Recursos Hidricos,
realizados em Sao Paulo, Belo Horizonte, Salvador, Porto Velho, Brasilia e Porto Alegre, nos
anos de 1984 a 1986; 4) o Grupo de Trabalho Interministerial criado pela Portaria N° 661, de

5 de junho de 1986, do Exmo. Sr. Ministro de Minas e Energia, que contou com

L« ] objetivo fundamental disciplinar a execucdo de uma politica capaz de assegurar o uso harmonico dos

recursos hidricos; viabilizar uma gestdo racional do uso da agua, da forma a eliminar ou pelo menos minimizar
os conflitos [...]” (Deputado Fabio Feldmann — Parecer preliminar p. 23919 dos Anais Camara dos Deputados de
27 ago. 1996).

112 0 Dep. Fabio Feldmann foi membro da Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente € Minorias
(CDCMAM), sendo Vice-Presidente entre 1989-1990; Titular nos anos 1990, 1993-1995 e 1998-1999, e
Presidente em 1991.
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representantes das Unidades de Federagdo; 5) a atribuicdo de competéncia a Unido para
instituicdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, pela Constituicdo
Federal de 1988; 6) a apresentagdo do Projeto de Lei 1.895/1989, de autoria do Deputado
Koyu Iha; 7) a Carta da Foz do Iguagu sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos,
aprovada pela Assembleia Geral Ordindria da Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos
(ABRH), em 30 de novembro de 1989; 8) o Semindrio sobre Gerenciamento de Recursos
Hidricos — “A necessidade de Articulagdo com a Unido e Estados vizinhos” — promovido em
maio de 1990, em Sao Paulo, pelo Instituto de Engenharia de Sdo Paulo, o Sindicato dos
Engenheiros de S3o Paulo, a Associagdo Brasileira de Aguas Subterrineas (ABAS), a
Associagdo Brasileira de Engenharia Sanitdria e Ambiental (ABES), a ABRH, e por fim, o
Grupo de Trabalho criado pelo Decreto N° 99.400, de 18 de julho de 1990.

Outro destaque relevante do relator ¢ acerca da complexidade da dgua que levantou
uma mobilizacdo multissetorial, com o6rgdos “de primeiro escaldo” de diferentes agendas
engajados em discutir e construir uma politica de recursos hidricos. Esse interesse revela a
importancia estratégica da 4gua como fator de ordenamento e desenvolvimento, porém, ndo se
pode verificar que todos os grupos sociais e raciais estiveram devidamente representados
nesse debate.

Ainda segundo o parecer, houve a realizagdo do “Seminario Técnico” com a
presencga de representantes de Secretarias de Vigilancia Sanitaria, de Irrigagdo, Saneamento,
Departamento Nacional de Transportes Aquaviarios (DNTA), Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), ELETROBRAS, Secretaria de
Recursos Hidricos do Ceara, Secretaria de Infraestrutura e¢ Desenvolvimento Urbano de
Pernambuco, Secretaria de Reforma Agraria e Recursos Hidricos da Bahia, Fundagao
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas do Estado do Rio de Janeiro (SERLA),
Superintendéncia dos Recursos Hidricos ¢ Meio Ambiente do Estado do Parand
(SUREHMA), o Conselho de Recursos Hidricos do Estado do Rio Grande do Sul e o
Departamento de Aguas e Energia Elétrica do Estado de Goias (DAEE-GO). Segundo os
documentos observados, nesses eventos, houve a participagdo de entidades da comunidade
técnico-cientifica e sociedade civil, tais como Empresas de Estaduais de Saneamento Basico
(EESB), ABRH, Instituto de Engenharia de Sao Paulo, Confederagdo Nacional da Industria
(CNI) e Federacao das Industrias de Brasilia (FIBRA). Se por um lado, h4 uma presenca
macica de grupos técnico-cientificos, engenheiros, institui¢cdes ligadas a usudrios de agua para
fins de atividades econdmicas, Poder Publico com segmentos relacionados a soberania

nacional e ao desenvolvimento econdmico do pais; por outro lado, ha uma auséncia de outros
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grupos que também fazem uso da dgua, bem natural, para exercer seu direito de existéncia
humana, tais como quilombolas, indigenas, ribeirinhos, entre outras parcelas da sociedade
civil. Isso fica evidente pelos registros de que apenas representantes da esfera federal
compunham o Grupo de Trabalho responsavel pela elaboragao inicial do projeto de lei.

O relator Deputado Fabio Feldmann aponta algumas limitagdes no projeto de lei
inicial proposto pelo Grupo de Trabalho. A principal critica do Dep. Fabio Feldmann ¢ de que
a primeira versdo do projeto de lei “privilegia o papel e a responsabilidade do Poder Publico
no gerenciamento dos recursos hidricos, com énfase na esfera federal e relega usudrios e
sociedade civil a meros colaboradores sem maior expressdo” (Anais da Camara dos

Deputados, 1996, p. 23923). O deputado Fabio Feldmann argumenta:

como a agua ¢ essencial a toda vivéncia humana e dos ecossistemas, todos sdo
responsaveis por sua gestdo, no limite de suas capacidades e competéncias. A
experiéncia estrangeira de sucesso comprova que sem o completo envolvimento de
usudrios e comunidades, a disponibilidade de recursos hidricos ndo ¢ assegurada e
sua qualidade se deteriora continuamente (Anais da Camara dos Deputados, 1996, p.
23923).

A segunda falha é que o projeto ndo deixa claro que a bacia hidrografica ¢ a “unidade
territorial de planejamento para implementagdo da Politica e atuacdo do Sistema de
Gerenciamento de Recursos Hidricos” (1° Parecer do Relator Deputado Fabio Feldmann,
DCD, 27 de agosto de 1991). Nesse sentido, também apresenta como limitacdo o fato de
apenas enumerar os instrumentos de gestdo, destacando somente critérios para a aplicagdo da
cobranga pelo uso da 4gua. Outrossim, ndo elabora claramente as diretrizes de formagao e
funcionamento dos colegiados em seus diversos niveis.

Outra limitagcdo, destacada pelo 1° relator, ¢ a centralizacdo das decisdes no
Colegiado Nacional e a auséncia de clareza no papel dos Comités de Bacia. O Dep. Feldmann
também destaca como limitacdo a atribuicdo a Secretaria Executiva de Recursos Hidricos de
poderes como primeiro espago de solucdo de conflitos, sendo que sua funcdo ¢
primordialmente prestar apoio administrativo, técnico e financeiro ao Sistema de
Gerenciamento de Recursos Hidricos. Além disso, a proposta inicial do PL 2.249/1991 ndo
contempla o principio da gestdo participativa, manifestado no documento Exposi¢do de
Motivos N° 075/1991, concentrando os poderes na esfera federal. O dep. Feldmann
argumenta que, em um pais continental como o Brasil, a centralizag¢do ¢ desaconselhavel por
ndo considerar as diferentes realidades regionais. Por fim, o relator do parecer apresentado
nesta subsecdo conclui que se o texto tivesse seguido as orientacdes das experiéncias

internacionais, os Comités de Bacia Hidrografica (CBHs) seriam a base do Sistema de
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Gerenciamento e sua instancia decisoria fundamental (Anais da Camara dos Deputados, 1996,
p. 23923). Além disso, o parecer conclui que o projeto acaba por assegurar a manutencao do
poder da gestdo centralizado na esfera federal, impedindo a articulagdo da gestdo nos
diferentes segmentos.

Segundo o parecer, foram realizados diversos eventos, para debater os projetos de
lei PL. 2.294/1991 e PL.1895/1989, dentre eles, o Seminario Técnico sobre o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, promovido pela CDCMAM, Governo de
Sdo Paulo, representado pelo DAEE-SP, e ABRH para debater o PL. 2.294/1991 e
PL.1895/1989, 1 Encontro Nacional de Consorcios Intermunicipais, promovido pelos
Consorcios Intermunicipais das Bacias do Rio Santa Maria de Vitoria e Jucu (ES) e das bacias
do Rio Piracicaba e Capivari (SP), Seminario Qualidade e Gestdo da Agua, promovido pelo
Ministério das Relagdes Exteriores, Instituo Latino Americano (ILAN) e pelo Programa das
Nagdes Unidas para Desenvolvimento, com colaboragdo do Governo do Estado de Sao Paulo,
e apoio da ABRH, ABES, ABAS, Associacdo Brasileira de Entidades de Meio Ambiente
(ABEMA) e Associagdo Brasileira de Irrigacdo e Drenagem (ABID), conforme a ordem

cronologica disposta no quadro 1.

Quadro 1 — Eventos para discussdo do PL 2.249/1991 verificados nos registros dos didrios
oficiais

Data/Local Evento Organizadores/Colaboradores
Abril/1992 - Seminario Técnico sobre Sistema CDCMAM; Governo Estado de SP (Secretaria
Sao Paulo Nacional de Gerenciamento de de Administragio e Modernizagdo de Servico
Recursos Hidricos, para debate do PL  Publico; Departamento de Aguas e Energia
1898/1989 do Dep. Koyu Iha Elétrica/DAEE; Fundacdo de Desenvolvimento
Administrativo); ABRH
Dezembro/1992  Dia de debates sobre o PL 2.249/1991 Consoércio Intermunicipal para a Recuperagdo
— Vitoria no I Encontro Nacional de Consorcios Ambiental das Bacias dos rios Santa Maria da
Intermunicipais Vitoria e Jucu (ES); Consorcio Intermunicipal
das bacias dos rios Piracicaba e Capivari (SP)
Janeiro/1993 Seminario Qualidade e Gestdo da Agua Ministério de Relagdes Exteriores; Instituto
— Fases de um modelo integrado para a Latino-Americano (ILAN); Programa das
cooperagdo internacional Nagdes Unidas para o Desenvolvimento;
Governo do Estado de SP (Secretaria de Energia
e Saneamento; Secretaria de Meio Ambiente;
Departamento  de  Aguas e  Energia
Elétrica/DAEE e Companhia de Tecnologia de
Saneamento =~ Ambiental/l CETESB); ABRH;
Associacido Brasileira de Aguas Subterrdneas
(ABAS); Associagdo Brasileira de Irrigagdo e
Drenagem (ABIS); Associagdo Brasileira de
Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES);
Associagdo Brasileira de Entidades de Meio
Ambiente (ABEMA)
Fevereiro/1993 Reunido técnica para debate das ideias CDCMAM; ABEMA; ILAN; Representantes do

que deveriam nortear o Substitutivo
proposto  por Feldmann ao PL

Ministério de Ciéncia e Tecnologia; Secretarias
de Estado de Meio Ambiente de SP e de
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2.249/1991 Tecnologia, Energia e Meio Ambiente de SC;
Conselho de Recursos Hidricos do Estado do
Rio Grande do Sul; 6rgdos ambientais dos
estados de MG, SP, PR; Fundacdo de
Desenvolvimento Administrativo do Governo
do Estado de SP; Secretaria de Verde e Meio
Ambiente do municipio de SP; ABRH; ABES;
Instituto de Engenharia de SP; ONGs — Rede
Brasil Agua Doce (SP), Vitas Civile — Instituto
para o Desenvolvimento, Meio Ambiente e Paz
(SP); Comissio Pro- Indio (SP); Fundagio
Brasil-Franga para o Desenvolvimento (algumas
ONGs estavam ilegiveis).

Marco/1993 — Reunido de debates para elaboragdo do Presidente do Comité Executivo de Estudos
Brasilia/DF Substitutivo no gabinete do Dep. Fabio Integrados da Bacia Hidrografica do Rio Sao
Feldmann Francisco (CEEIVASF); Secretarias Executivas

dos Comités de Estudos Integrados da Bacia
Hidrografica do rio Paraiba do Sul (CEEIVAP)
e do rio Paranapanema (CEEIPEMA);
Coordenador Geral da Coordenagdo de
Recursos Hidricos da Bahia; Diretor Geral do
Departamento de Recursos Hidricos do Estado
de Minas Gerais.

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos registros dos Diario da Camara de Deputados.

A partir dos eventos realizados, foram encaminhadas emendas pelos seguintes atores:
Associagdo Brasileira de Induastria Quimica (ABIQUIM); Comité Executivo de Estudos
Integrados da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do sul (CEEIVAP); Associacdo Comercial
do Rio de Janeiro, Federagdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN) e Centro
Industrial do Rio de Janeiro (CIRJ); Comissdo Interparlamentar para o Desenvolvimento
Sustentado da Bacia do Rio Sdo Francisco, integrada pelas Assembleias Legislativas dos
Estados de Minas Gerais, Bahia, Pernambuco, Alagoas e Sergipe; e Secretaria de Estado para
Assuntos de Meio Ambiente (SEAMA), do Estado do Espirito Santo.

Foi apresentado documento critico ao projeto, através do Coordenador de Recursos
Hidricos da Secretaria de Recursos Hidricos Saneamento ¢ Habitagdes da Bahia, elaborado
por autoridades e técnicos de recursos hidricos dos Estados do Maranhdo, Piaui, Ceard, Rio
Grande do Norte, Pernambuco, Sergipe e Bahia. Bem como contribui¢des do Consorcio
Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba e Capivari (SP) para o aprimoramento do PL
2.249/1991. Também foram enviadas contribui¢des de diversas instituicoes da sociedade
civil, publicas e privadas, tais como universidades, secretarias estaduais de meio ambiente,
ciéncia e tecnologia, agricultura, prefeituras, ONGs.

Cabe destacar outras influéncias nas ideias presentes no parecer do 1° relator, o
Deputado Fabio Feldmann, dentre elas, o Banco Mundial, como ja discutimos anteriormente,
e suas trajetorias de experiéncias relacionadas a gestdo de recursos hidricos, especialmente em

“financiamento de desenvolvimento econdmico-social em planejamento em gestdo de
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recursos hidricos”. Tal perspectiva de desenvolvimento difere da que concebemos a partir da
abordagem das capabilidade e da teoria de bem-estar de Sen (2010). O autor concebe o
desenvolvimento a partir da expansdo das liberdades, que, por sua vez, t€tm a funcdo de
avaliar se houve aumento das liberdades das pessoas — aumento de certo tipo de acesso a agua
— e de realizacdo do desenvolvimento associado a condi¢do de agente das pessoas — participar
dos processos decisorios da gestdo de recursos hidricos, conquistando autoridade prdatica. Por
exemplo, identificamos a participagdo de uma Organizagdo Nao Governamental (ONG)
relacionada aos indigenas, a Comissdo Pré-indio de Sdo Paulo, nio ficando evidente o grau de
participagdo e contribuicdo desta institui¢do pelos registros analisados. Em termos do texto
final da Lei N° 9.433/1991, a participacdo de instituigdes que representem os interesses deste
grupo social estd resguardada apenas quando as bacias estiverem relacionadas com territorios
indigenas.

Outra instituicdo que marcou presenga nos debates, contribuindo com suas visdes, foi
a ABRH, assim como os debates em nivel estadual acerca da gestdo de recursos hidricos e
suas politicas em S3o Paulo, Bahia, Rio de Janeiro, Minas Gerais ¢ Rio Grande do Sul,
destacando a participagdo dos engenheiros para a constru¢do da PNRH, de modo também
demonstrado por Frank (2009) e Abers e Keck (2017). Nesse sentido, o trabalho de pesquisa
desenvolvido pelo Projeto Marca d’Agua, segundo Frank (2008), revela algumas informacdes
interessantes a nossa pesquisa. De acordo com Frank (2008), a pesquisa tracou um perfil
socioecondmico dos membros dos Comités de Bacia Hidrografica (CBHs), a partir de
entrevistas realizadas em 2004, com 14 CBHs que funcionavam ha mais de 2 anos. Segundo
Frank (2008), foram investigados dados de faixa etaria, ocupagdo, escolaridade, género, tipo
de formacao. Entretanto, a varidvel raga/cor foi ignorada.

Mesmo assim, ¢ possivel fazer algumas inferéncias a partir dos dados demograficos
nacionais do periodo, do proprio estudo e, também dos dados do Instituto Brasileiro de
Geografia Estatistica. Em um primeiro momento, as informag¢des do estudo do Projeto Marca
d’Agua, indicam que ja ha uma discrepancia entre o perfil socioecondmico dos membros do
comité, que diverge significativamente do perfil socioecondmico da sociedade brasileira.

Segundo estudo,

o membro tipico do comité de bacia hidrografica ¢ do sexo masculino, tem entre 40
e 49 anos, reside na area da bacia e possui curso superior. Ele trabalha no setor
publico e tem renda acima de dez salarios-minimos. Embora os comités apresentem
composicao diversificada, sugerindo a participagdo de uma variedade de atores,
como visto no capitulo anterior, as caracteristicas socioeconémicas dos membros
ndo refletem a realidade da sociedade brasileira — em que mais da metade pertence
ao sexo feminino, somente 8,6% alcanga a universidade, e a renda média individual
mensal era de R$ 437 em 2005. Os dados socioecondmicos indicam que os comités
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sdo compostos por um grupo privilegiado. Deve-se notar que arenas formais
tradicionais, como o Congresso Nacional, apresentam niveis socioeconémicos e de
escolaridade ainda maiores: dentre os deputados e senadores, mais de 80% possui
nivel superior e 81% destes sdo do sexo masculino. Outro dado surpreendente dos
membros dos comités de bacia ¢ que a maioria trabalha no setor publico, inclusive
mais de 40% dos que representam os grandes usudrios e a sociedade civil (FRANK,
2008, p. 21).

Para efeitos de comparacdo, os dados censitirios dos anos 2000 (IBGE, 2010)
demonstram que 44,7% da populacdo brasileira ¢ composta por pretos ou pardos, sendo que
esse numero cresceu em 2010 para 50,7%. Em 2000, amarelos eram 0,4% e indigenas (0,4%),
enquanto, em 2010, amarelos cresceram para 1,1 e indigenas se mantiveram estaveis. No que
se refere a faixa etdria, os amarelos e os pretos detinham as maiores propor¢des de adultos
entre 15 e 64 anos de idade, em ambos os anos. Em termos de escolaridade, de acordo com os
dados do IBGE (2010), metade dos estudantes de 15 a 24 anos estavam em defasagem entre
idade e nivel de ensino que a pessoa frequentava, enquanto a outra metade apresenta uma
diferenca proporcional significativa na componente racial, especialmente no nivel superior,
em que encontramos 31,1% dos brancos nesse grupo etario, enquanto apenas 12,8% dos
pretos e 13,4% dos pardos. Por ultimo, no quesito rendimento houve a confirmag¢do da
desigualdade racial e regional, em que a regido Sudeste apresentou a maior diferenca
favoravel aos brancos, cujos rendimentos eram 2,0 vezes maiores que os rendimentos de
pretos e 2,1 vezes maiores que os rendimentos de pardos. Nas demais regides, o diferencial
foi de 1,7 a 1,8 vez maior para os brancos em relacdo aos dois outros grupos. Desse modo, em
compara¢do ao estudo, ¢ possivel inferir que o percentual de pessoas negras ou de outras
categorias de raga/cor em participacdo em CBHs era provavelmente muito baixo.

Em relacdo a participacdo de pessoas negras nos espacos regulatorios brasileiros, um
estudo desenvolvido por Johnson III (2000), sobre a composicdo racial do Congresso
brasileiro, durante o periodo de 1983 a 1999, periodo em que a Lei das Aguas foi elaborada e
instituida, evidenciou a sub-representacdo da populacdo negra em relacdo a sobre-
representacdo da populag¢do branca. Entre 1983 e 1987, dos 479 membros da camara dos
Deputados, quatro (0,84%) eram negros; entre 1987 e 1991, dos 487 membros, dez (2,05%);
entre 1991 e 1995, de 503 membros, 16 (3,18%); e entre 1995 ¢ 1999, dos 513 membros, os
negros eram em numero de 15 (2,92%) (JOHNSON III, 2000)'!3. Existem muitos papéis
hierarquicos no Congresso brasileiro, o que influencia na distribui¢ao de poderes que, por sua
vez, influencia na distribuicao de cargos e responsabilidades, como relatorias e projetos de lei.

Desse modo, a sub-representagdo da populagdo negra em espagos de decisdes politicas

113 Cabe salientar a auséncia de registros de parlamentares representantes das nagdes indigenas.
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influencia na elaboragdo de politicas e medidas estruturais, que levem em consideragdo a
realidade do racismo estrutural.

Por fim, o parecer do Deputado Fabio Feldmann destaca como méritos: 1) a
estruturacdo da politica, suas diretrizes, fundamentos, objetivos e principios alinhados ao
debate internacional; 2) a proposicdo de um sistema de gerenciamento de recursos hidricos
hierarquizado, buscando contemplar as trés esferas do Poder Publico e usudrios de 4gua; 3)
coloca, ainda que de forma indireta, a bacia hidrografica como unidade territorial de
planejamento; 4) a elaboracdo de planos de bacia para uso e conservagdo dos recursos
hidricos; 5) o rateio de custos de obras e 6) a cobranca pelo uso da dgua.

Por outro lado, o relator ressalta também o que considera como limitagdes para o
projeto de lei, a saber. Sendo assim, o relator recomenda a apreciacdo do projeto com
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substitutivo' %, diante da importancia de norma legal sobre este bem.

2.3.2 Substitutivo proposto pelo relator Deputado Fabio Feldmann da Comissdo de Defesa do

Consumidor, Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM)

O relator Deputado Fabio Feldmann destaca o fundamento principal de que, “sendo a
agua essencial a vida, todos sdo responsaveis por sua gestdo, no limite de suas capacidades e
competéncias”, embora reforce as maiores competéncias do Poder Publico “em resguardar, de
modo mais efetivo, o interesse de todos, em matéria tdo importante e fundamental”. Atribui o
carater de importancia a descentralizagdo da gestdo mediante a enorme diversidade e
desigualdade existente em territério nacional, desde disparidades de renda a historicos
ocupacionais regionais. Nesse sentido, o substitutivo proposto, segundo o relator, Deputado
Fabio Feldmann visa ser mais abrangente, claro e objetivo, estabelecendo as diretrizes de
aplicagdo dos instrumentos, de atuagdo do Poder Publico, e criando meios de implementagao
da gestdo de recursos hidricos em bases inovadoras e descentralizadas, “que possibilitem seu
uso racional, integrado e harmoénico, sem distingdo dos aspectos de quantidade e qualidade,
coerente com as diferentes realidades regionais brasileiras”.

Ademais, o substitutivo proposto pelo Dep. Fabio Feldmann muda radicalmente a
proposta original no que se refere a estruturagdo dos colegiados, alterando o nome para

conselhos, e seus poderes e atribui¢des, com intuito de reduzir o poder federal e distribuir de

14 Um substitutivo consiste em uma alteragdo da proposi¢do principal em sua substancia, isto &, atinge a
proposta de projeto inicial no todo. Uma vez aprovado, o substitutivo prejudica a proposigao principal,
substituindo-a. Os substitutivos recebem numeracao diferenciada das demais emendas (Disponivel em:
https://bit.ly/3gvlinW. Acesso em: 21 abr. 2021).
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maneira mais equitativa esses poderes nas diferentes esferas. A proposta de substitutivo do
Deputado Fabio Feldmann também altera a relagdo hierdrquica entre comités de bacia
hidrogréfica, comités de regides hidrograficas e Conselho Nacional, ndo mais estabelecendo
uma relacdo de subordinagdo, mas sim de “coordenagdo de agdes no espago geografico e
solu¢do de pendéncias”. Propde, ainda, que o sistema de gestdo seria construido de baixo para
cima, a partir dos comités de bacia, observando os principios € meios comuns, como também
as caracteristicas intrinsecas de cada regido ou bacia hidrogréfica. Tal proposta caminha no
sentido de aumentar a participagdo de outras esferas além da federal, bem como de outros
atores, como discutimos anteriormente.

Nesse parecer, a formacdo dos comités ndo delimita os requisitos para as
organizagdes representantes da sociedade civil com direito a representacdo nesses colegiados,
nem vincula tal participa¢do a autorizagdo prévia de instancias superiores, deixando aberta a
participagdo de todos os segmentos sociais. Segundo o Deputado Fabio Feldmann, o
substitutivo proposto determina que “os Comités de Bacia possam ser formados por iniciativa
de qualquer segmento social com direito a representagdo nesses colegiados, ndo sendo
necessaria prévia autorizagao de instancia Superior”, conforme Inciso VI do Art. 66 (Anais da
Camara dos Deputados, 1996, p. 23924). Entretanto, como veremos mais a frente, serd
incluida como requisito a necessidade de comprovacdo de atuacdo na area de recursos
hidricos, refletindo na configuracdo dos espagos de decisdo da gestdo das adguas.

O parecer compreende que, para atender as premissas propostas de uma politica
publica com as caracteristicas descritas logo acima, ¢ fundamental maior atencdo na sua
formulacdo e ndo s6 na organizagdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos. Por isso, o relator desenvolveu um substitutivo que buscou uma elaboragdo mais
detalhada de cada diretriz, meios de implementacao e efetivagdo da politica publica, ou seja, o
substitutivo visa ser, segundo o relator Deputado Fabio Feldmann, “uma norma autoaplicavel
que independa de regulamentagcdo e possa ser aplicada em curto periodo de tempo”, “para
evitar divergéncias de pontos de vista entre técnicos, 6rgios e institui¢des, evidenciados ao
longo do processo de discussdo do projeto de lei e pudessem atrasar a sua implementagao”.
Por fim, o relator destaca “o carater didatico que se procurou imprimir & norma legal”, devido
as caracteristicas inovadoras da politica proposta.

O substitutivo propde maior flexibilidade e adaptacdo as diversas realidades
regionais, por meio da valorizagdo das competéncias locais. Nessa linha, destaca a
importincia de o sistema de gerenciamento ter uma formacao descentralizada, participativa,

no sentido de baixo para cima, e ndo de cima para baixo, com capacitacdo técnica das
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comunidades locais para que elas tenham a liberdade de participar, ou ndo, da gestdo de
recursos hidricos. O relator também alerta que o sistema proposto nao ¢ perfeito, assim como
ndo tem como legislar sobre todas as competéncias estaduais e municipais, ndo sendo possivel
garantir, “apenas por este instrumento legal, que as decisdes dos colegiados do Sistema sejam
cumpridas pelos encarregados de sua execuc¢do”, sugerindo que uma politica de comando e
controle, por meio das san¢des propostas, seja o caminho para garantia de implementagdo da
politica.

O relator destaca a importancia da representatividade para a efetiva implementagao
da politica, pois segundo ele, se todos participam das decisdes acerca dos recursos hidricos,
todos poderdo cobrar dos responsaveis pela sua implementagdo e cumprimento da politica.
Por fim, salienta que o mérito do substitutivo ¢ aproveitar a estrutura da administragao publica
e “contribuir com medidas inovadoras que asseguram a gestdo de recursos hidricos, contetido
técnico, econdmico e financeiro compativel com os condicionantes politicos da questdo”. O
relator conclui ressaltando ser fundamental o debate exaustivo em todos os segmentos da
sociedade.

Nesse sentido, como discutimos anteriormente, o Deputado Fabio Feldmann de fato
buscou levar o debate para outras esferas além da federal, com intuito de reduzir o poder de
centralizacdo nessa esfera, favorecendo a inclusdo dos alguns setores da sociedade civil
ligados a gestdo de recursos hidricos — ABRH, Associagdo Brasileira de Aguas Subterraneas
(ABAS), Associagdo Brasileira de Irrigagdo e Drenagem (ABIS), Associa¢do Brasileira de
Engenharia Sanitdria e Ambiental (ABES) —, setores como o de saneamento — Secretaria de
Energia e Saneamento do Estado de Sdo Paulo, Secretaria de Meio Ambiente, Companhia de
Tecnologia de Saneamento Ambienta/ CETESB) —, entidades da area ambiental, como
Associagdo Brasileira de Entidades de Meio Ambiente (ABEMA), IBAMA e Associagdo
Gatcha de Protecdo do Meio Ambiente (Agapan). Mesmo com tais exemplos de entidades
ambientais, segundo Abers e Keck (2017), “foram relativamente poucas as organizacdes
ambientais que se pronunciaram acerca do projeto de lei” mesmo uma das mais antigas
ONGs, do pais, apontou para a separagdo entre questdes entre a politica de recursos hidricos e

a politica ambiental.

2.3.3 Parecer do Projeto de Lei 1.895/1989

O PL 1.895/1989 tramitava na Comissao de Minas e Energia (CME), enquanto o PL.

2.249/1991 estava na Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente ¢ Minorias
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(CDCMAM). Desse modo, a CME deferiu a apensacao do PL 1.895/1989 ao PL 2.249/1991.
Este projeto, de autoria do Deputado Koyu lha, tratava da instituigdo “Sistema de
Gerenciamento de Recursos Hidricos” no Brasil, regulamentando o Art. 21, Inciso XIX da
Constituicao Federal de 1988. A justificativa do PL. 1.895/1989 foi que o sucesso do
Programa Nacional de Irrigacdo vinha comprometendo significativamente a disponibilidade
de 4gua dos mananciais, e, portanto, era urgente a implementacdo do sistema de gestdo de
recursos hidricos.

Nessa linha de argumentos, a Comissdo de Constituigdo e Justica e Redacgdo
(CCIJR)!5 vota favoravel a constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa do PL
1.895/1989, bem como a apensacao ao PL 2.249/1991, diante da “harmonizacdo com os
ditames constitucionais e os principios do Direito”.

O parecer posterior do 2° relator, o Deputado Aroldo Cedraz, sobre o referido PL
1895/1989, salienta que este projeto ¢ mais simples que o PL 2.249/1991, “por ndo pretender
instituir uma politica de recursos hidricos, mas ¢ muito semelhante no que respeita a criagdo

do sistema de gestao”.

2.3.4 Parecer do Projeto de Lei 2.388B/1991

O PL 2.388B/1991, de autoria do Deputado Orlando Bezerra, originou-se da
preocupacdo com o problema cronico da dgua na regido Nordeste, € “ndo se trata da falta
absoluta de reservas, mas de um adequado programa de balanceamento dos recursos hidricos
disponiveis”. O projeto teve sua tramitacdo na CDCMA, com parecer que recomendava
elaboracdo de substitutivo por demandar de corre¢des relacionadas a técnica legislativa. Neste
ponto, parte dos arquivos (Anais da Camara dos Deputados, 1996, p. 23945-23947) estava
ilegivel, visto que o processo de digitalizagdo do documento ndo permitia uma boa qualidade
de imagem, impedindo a leitura. Apos a apresentacdo pelo relator, o substitutivo foi aprovado
com unanimidade, sob o titulo de PL 2.388A/1991.

Em um segundo momento, o parecer do Deputado Aroldo Cedraz acerca do PL
2.388/1991, da CDCMAM, aponta que este projeto, em vez de tratar da base institucional e
do disciplinamento legal sobre a gestdo dos recursos hidricos, pretendia definir competéncias

e atribuigdes de diversos oOrgdos do Poder Executivo Federal, “caracterizando vicio de

115 Dyrante o periodo de tramitagdo do PL 2.249/1991, a atual Comissdo de Constituigdo e Justica e Cidadania
(CCJC) era denominada Comissao de Constituicdo e Justica e de Redacao (CCJR).



161

iniciativa, podendo fatalmente gerar veto presidencial”. O relator ainda destaca que, mesmo

tendo sido corrigidos os “vicios de iniciativa”, o projeto seria indcuo se transformado em lei.

2.3.5 Parecer do relator Deputado Aroldo Cedraz da Comissio de Defesa do Consumidor,

Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM)

O parecer disserta sobre a importancia da agua, sua distribui¢do global e o ciclo
hidrologico. Cita argumentos também apresentados pelo relator anterior, Deputado Fabio
Feldmann, e defende a criacdo do projeto de lei que legisle sobre a gestdo de recursos
hidricos, recomendando o substitutivo. O relator vota favoravel a aprovagdo do PL
2.249/1991 e do PL 1.895/1989 apensado, embora rejeite o PL 2.388/1991.

Além disso, o relator apresenta diversas referéncias de experiéncias estrangeiras
acerca da gestdo de recursos hidricos, em especial, a desenvolvida na Franga.

E interessante destacar na exposicdo sobre o histérico do gerenciamento de recursos
hidricos no Brasil, que o relator afirma que “desde os primérdios da colonizagdo portuguesa,
o brasileiro ndo d4 importancia a gestdo de recursos hidricos”, refletindo em “seus habitos,
despreocupagdo com a possibilidade de sua escassez, ou deterioragdo de sua qualidade, como
se estivesse convicto de que esses recursos fossem infinitos”. Até um determinado periodo, o
discurso propagado, inclusive nas escolas, acerca dos recursos naturais, em especial a agua,
era de que este bem era renovavel e infinito. Resta saber a que brasileiro faz referéncia,
porque muitos, ainda, permanecem alijados do direito de acesso a agua.

No historico apresentado, o relator destaca o Codigo de aguas, inicialmente em 1907
e efetivamente promulgado em 1934, primeiro marco legal das aguas. Posteriormente,
somaram-se a este marco legal, preceitos constitucionais e a legislacio ambiental. Ressalta
também a importancia do Cédigo de Aguas, que, para a época, era considerada uma lei que
trazia elementos avancados como a cobranga pelo uso da dgua, elementos do principio do
poluidor-pagador, a gratuidade da agua como bem publico, bem como a garantia de
priorizagdo das aguas publicas para abastecimento humano. Entretanto, muitos de seus
dispositivos ndo foram regulamentados, além das influéncias de outras leis que legislavam
sobre as 4guas, como o Programa Nacional de Irrigacdo. Também destaca as legislagdes
estaduais sobre recursos hidricos, como dos estados de Amapa, Amazonas, Alagoas, Sergipe,
Espirito Santo, Minas Gerais, Parand, Mato Grosso do Sul, Bahia, Sao Paulo, Rio de Janeiro,

entre outros.
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Dois trechos do Codigo destacam que a gestdo de recursos hidricos no Brasil esteve
vinculada aos setores usudrios, principalmente a geracdo de energia elétrica. Um trecho ¢ no
item I11.2.3 (Gestdo) e o outro ¢ I11.2.4 (Dificuldades presentes) (Anais da Camara dos
Deputados, 1996, p. 23952-23953). Isto também ¢é demonstrado por loris (2009), Abers e
Keck (2017), Scantimburgo (2013), entre outros autores. O relator cita: a Comissdo de
Estudos de Forgas Hidraulicas, em 1920, no entdo Ministério da Agricultura, Industria e
Comércio, transformada posteriormente no Servico de Aguas do Departamento Nacional da
Produgdo Mineral; o proprio Codigo de Aguas de 1934 que estabeleceu a Unido, juntamente
com estados e municipios como responsaveis pela concessao de uso da dgua para atividades
de ndo geracdo de energia elétrica, e apenas a Unido como responsavel pelas concessdes para
uso na geragdo de energia elétrica. Ademais, estabeleceu que justamente o Servigo de Aguas
do Departamento Nacional da Produ¢do Mineral era o 6rgdo competente do Governo Federal
para as atribui¢des de gestao dos recursos hidricos, fortemente voltado ao uso para geragao de
energia.

Desde os seus primérdios, o Servio de Aguas, atual (na época) Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), do Ministério de Minas Energia,
acumulou as fungodes de gestdo de recursos hidricos, no ambito federal, e de gestao
dos servicos de energia elétrica. Sua estrutura¢do e suas atividades priorizaram o
cumprimento das fungdes reguladoras dos servicos de energia elétrica, em
detrimento das fung¢des de regulagdo dos recursos hidricos (DCD, 27 de agosto de
1996. p. 23.952).

O relator complementa que esta relacdo acarretou uma “subordinacdo da gestdo da
agua aos interesses dos servigos de energia elétrica, em prejuizo dos setores usudrios de

recursos hidricos”. Destacamos os seguintes trechos do voto do relator:

A regulamentagdo do Codigo de Aguas privilegiou os servigos de energia elétrica,
favorecendo seu desenvolvimento em nosso pais e o aproveitamento de nosso
abundante potencial de energia hidraulica. O estabelecimento de regras claras para
os servigos de eletricidade possibilitou sua organizagdo em bases empresariais, com
gestdo e suporte financeiro a essa atividade, que se caracteriza por investimentos de
vulto, com longo prazo de retorno (DCD, 27 de agosto de 1996. p. 23.952).

O relator continua;

Outros setores usuarios de recursos hidricos, aguardaram que a regulamentagido do
Cédigo de Aguas se completasse e tardaram a se organizar em bases gerenciais
adequadas. Saneamento, controle de inundagdes, irrigagdo e, até mesmo, navegacao
foram geridos por agéncias governamentais que priorizavam a componente social do
servico prestado e descuidavam-se de suas viabilidades economico-financeiras.
Quando finalmente se estruturaram em bases organizacionais adequadas, esses
setores estavam contaminados por uma visdo assistencialista de seu negdcio,
impedindo uma boa gestio (DCD, 27 de agosto de 1996. p. 23.952).
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Ha uma visdo economicista, assentada nos principios da eficacia e da eficiéncia, na
fala do relator. Enquanto a gestdo dos recursos hidricos vinculada a geracdo de energia
elétrica ¢ entendida como eficiente pelo seu aspecto “empresarial”, os outros setores que
buscaram atender os direitos e demandas dos cidaddos sdo entendidos como ineficientes e
“assistencialistas”. Garantir acesso a direitos ndo deve ser entendido como meramente
assistencialista, ¢ dever do Estado garantir os direitos da populacdo, disposto no Art. 3° da CF
1988, que define os objetivos da Republica.

O relator aponta os antecedentes a elaboragdo do PL em questdo, afirmando a
fragmentacdo e desordem da gestdo de recursos hidricos, a partir da abordagem de varios
orgdos de diferentes pastas, gerenciando as aguas no Brasil. Tece criticas ao modelo anterior
ao PL, apontando que os recursos hidricos no Brasil eram geridos pelos seus usudrios, que a
gestdo ndo levava em considerag@o a bacia hidrografica, bem como a interdependéncia dos
usos, resultando em péssima aloca¢do de agua.

Acrescenta as reflexdes oriundas das viagens para conhecer outras experiéncias em
diversos paises no ambito da gestdo das aguas, como: Franga, Estados Unidos, México,
Argentina, Chile e Alemanha. Destaca a Franga e a Alemanha que estabeleceram acordo de
cooperacgdo técnica com O Ministério de Minas e Energia, Secretaria de Recursos Hidricos,
Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal. Nas palavras do
relator, a Franga tem “um dos mais bem sucedidos sistemas de gestdo de recursos hidricos

existentes na face da Terra”. E acrescenta:

A experiéncia francesa consolidou nossa convicgdo sobre a gestdo de recursos
hidricos por bacias hidrograficas, com ampla participagdo dos usudrios da agua e da
sociedade, em geral. Podemos verificar ndo somente a s6lida viabilidade financeira
do sistema, como a possibilidade de o mesmo gerar os recursos financeiros
essenciais para alavancagem dos investimentos necessarios a garantia de
disponibilidade de agua e de melhoria de sua qualidade (DCD, 27 de agosto de
1996. p. 23.953).

Nos Estados Unidos, segundo as palavras do relator, o que chamou a atengdo da
comitiva (os membros da comitiva ndo estdo especificados nos registros) foi o sistema de
transposi¢cdo de bacias hidrograficas e as outorgas de direito de uso da agua, em especial no
estado da Califérnia (o mesmo estado que comegou a ter mercados de futuro para a agua a
partir do ano de 2020)!6.

No caso do México e da Argentina, o relator destacou os sistemas de irrigacdo e a
cobranga pelo uso do recurso. O Deputado Aroldo Cedraz, relator deste parecer, destacou o

caso do Chile, por ser uma experiéncia divergente dos demais, devido ao estabelecimento de

116 Disponivel em: http://bit.ly/2LUltw3. Acesso em:19 dez. 2020.
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um modelo neoliberal de “mercado de 4gua”, similar ao que discutimos na Introdugdo desta
tese sobre o mercado de futuros iniciado na Nasdaq, justamente pelo estado da California, nos
Estados Unidos. O relator salienta que, apesar dos problemas do sistema chileno, que
possibilita “a especulacdo em torno de um bem que deveria ser de dominio publico”, a
experiéncia chilena contribuiu em relagdo a um sistema bem estruturado de outorga e registro
de direitos de uso das aguas. Cabe ressaltar que, segundo Abers e Keck (2017, p. 89), a ideia
dominante da GIRH, relacionada a criagdo de mercados de futuro, que tinha como principal
defensor o Banco Mundial, sob a alegacdo de que “o uso da dgua seria mais racional se as
outorgas pudessem ser compradas ou vendidas em um mercado aberto” ndo foi absolutamente
absorvida pelos gestores brasileiros. No Brasil, CF 1988 atribuiu a posse dos recursos hidricos
ao Estado, o que segundo Abers e Keck (2017) demonstra os tracos remanescentes do viés
desenvolvimentista. Ademais, o entendimento dos gestores brasileiros de recursos hidricos
contrario ao mercado de futuros, garantiu protecdo a adgua em relacdo a este mecanismo de
financeirizagdo. Por outro lado, nos dias atuais, existem pressoes politicas e econdmicas para
a aprovagao de projetos de mercados de agua no Brasil tramitando no Congresso - Projeto de
Lei do Senado n° 495, de 2017, de autoria do Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE)'!.

Segundo Almeida (2015; 2018) a atribuicao dessa competéncia ao Estado — dominio
dos recursos hidricos —, configura o papel do Estado como a condicdo de terceiro em face das
classes sociais, discutida por Mascaro (2013), isto €, nos termos de Almeida (2018, p. 71), “a
organizac¢do politica da sociedade ndo serd exercida diretamente pelos grandes proprietarios
ou pelos membros de uma classe, mas pelo Estado”. Ainda ao longo da andlise, ¢ possivel
observar o jogo de forcas pela distribuicio dos poderes — centralizagdo versus
descentralizagdo — acerca da gestdo de recursos hidricos, também evidenciado por Abers e
Keck (2017).

Por fim, outro exemplo de modelo de gestdo de recursos hidricos foi o vale do Rio
Ruhr na Alemanha, destacado pelo relator por ter “o mais antigo sistema de gestdo de
recursos hidricos por bacia hidrografica, com participag@o dos usudrios e da sociedade civil”.

Nesse sentido, o relator Deputado Aroldo Cedraz cita as audiéncias publicas nos dias
29 e 30 de setembro de 1993, convocadas pela CDCMAM, a pedido do Deputado Fabio
Feldmann, em que estavam presentes: Ministro-Chefe da Secretaria de Assuntos Estratégicos,
Ministro de Minas e Energia, Deputado Federal Jorge Khoury, Presidente, da Associagdo

Brasileira de Irrigacdo e Drenagem — ABID, Secretario de Estado de Ciéncia, Tecnologia e

7 Disponivel em https://bit.ly/30Kjz09. Acesso em 15 ago. 2021.
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Meio Ambiente do Para, Deputado Estadual de Minas Gerais Riberto Amaral, representando a
Comissdo Interestadual Parlamentar de Estudos para o Desenvolvimento Sustentavel do Rio
Sao Francisco; Prefeitos Municipais de Piracicaba e de Valinhos, no Estado de Sdo Paulo,
representando o Consorcio Intermunicipal da bacia dos Rios Piracicaba e Capivari; os
representantes do Ministério da Integracdo Regional, da Secretaria de Saneamento do
Ministério do Bem-Estar Social, da Secretaria de Estado de Recursos Hidricos do Ceara, da
Secretaria de Estado do Meio Ambiente de Sdo Paulo, do Conselho de Recursos Hidricos do
Estado do Rio Grande do Sul, do Consorcio Intermunicipal da Bahia dos Rios Santa Maria da
Vitéria e Jucu, no Estado do Espirito Santo, dos Comités Executivos de Estudos Integrados da
Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP) e da Bacia do Rio Paranapanema
(CEIPEMA), do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), da
Associagdo Brasileira de Entidades de Meio Ambiente (ABEMA, da Associacdo de Empresas
de Saneamento Basico Estaduais (AESBE), da Associagdo dos Servicos Autdnomos
Municipais de Aguas e Esgotos (ASSEMAE), da Cia. de Desenvolvimento do Vale do Sao
Francisco (CODEVASF), da Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA), da Confederagao
Nacional da Industria (CNI), da Federagdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro
(FIRJAN), da Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (ELETROBRAS), da Associa¢do Brasileira
de Concessionarias de Energia Elétrica (ABCE), da Associacdo Brasileira de Recursos
Hidricos (ABRH), da Associa¢do Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES), da
Associagdo Brasileira de Ciéncias, da Sociedade Brasileira de Limnologia e da Fundagdo
ACQUA.

As instituigdes que se manifestaram durante a audiéncia publica foram:
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica do Ministério de Minas e Energia, do
Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agréria, do Ministério da Ciéncia
e Tecnologia, da Secretaria de Planejamento do Ministério dos Transportes, da Secretaria de
Estado da Agricultura de Minas Gerais, do Departamento de Recursos Hidricos do Estado de
Minas Gerais, da Coordenagdao de Recursos Hidricos do Estado de Sao Paulo, do
Departamento de Agua e Energia Elétrica da Secretaria de Estado de Recursos Hidricos,
Saneamento e Obras de Sdo Paulo (DAEE-SP), da Secretaria de Estado do Meio Ambiente do
Parana ¢ do Instituto Latino-americano (ILAM).

Apds a audiéncia publica, houve debate sobre o documento em reunido
extraordinaria do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), sendo aprovada mogao
favoravel ao substitutivo, depois de exaustiva discussdo. Sendo assim, em dezembro de 1994,

o relator Deputado Fabio Feldmann entregou a8 CDCMA parecer preliminar j& exposto
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anteriormente nesta se¢do. O novo relator, Deputado Aroldo Cedraz, explica que se entendeu
que ndo haveria mais necessidade de outra consulta a sociedade e empenhou-se em consultar
os pontos de vista do novo governo federal. Mesmo assim, outros encontros foram realizados
para debates acerca do projeto de lei, sendo organizada mais uma audiéncia publica, em nivel
nacional, em 11 de agosto de 1995, promovida pela Universidade Metodista de Piracicaba
com o Comité de Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba e Capivari, Deputado Federal José
Machado e o Sindicato de Engenheiros no Estado de Sao Paulo — Regional Piracicaba.
Segundo o relator, “esse evento permitiu captar as posi¢cdes sobre tema dos diversos
segmentos da sociedade paulista, inclusive de seu governo”.

A participacdo de tais institui¢des trouxe a possibilidade de incorporagdo das ideias
voltadas a descentralizacdo, com maior participacdo de grupos da sociedade civil e setores
usuarios, fortalecendo este viés, pelo menos, na fase de relatoria de Fabio Feldmann (1991-
1994), em detrimento do viés centralizador que concentrava o poder de decisdo da gestdo das
aguas no Estado. Por outro lado, ndo ¢ possivel afirmar que todos os grupos da sociedade
foram contemplados, visto que alguns foram sequer convidados ao debate. Ademais, como ja
apresentamos anteriormente acerca das caracteristicas do perfil de atores envolvidos na gestdo
de recursos hidricos — maioria de homens com ensino superior e renda acima de dez salérios-
minimos — e dos parlamentares durante o periodo de tramitagdo do projeto de lei (1991-1997)
— negros eram 3,18% dos 503 parlamentares. Abers e Keck (2017) destacam instituigdes
importantes que ficaram de fora dos debates, como, por exemplo, o Conselho Nacional dos
Bispos do Brasil, que em 2004 chegou a fazer campanha contra a Lei N° 9.433/1997, por
entender que ela ndo defendia a agua como um direito humano. Cabe salientar a
predominancia tecnicista representada pelo “pessoal técnico em recursos hidricos” que, de
acordo com Abers e Keck (2017), afastou da participagdo muitas Organizagdes Nao
Governamentais da drea ambiental, devido ao discurso predominantemente técnico. Abers e

Keck (2017, p. 78) salientam que

a implicagdo ¢ que planos econdmicos, regionais, administrativos, organizacionais e
de politica ndo podem ser concebidos sem conhecimento técnico e sdo, portanto,
produtos de burocracias tecnocraticas. ...a ideia de que as decisdes politicas devem
ser protegidas da politica mantendo-se como um dominio de aplicagdo do
conhecimento técnico neutro encontra grande aceitagdo nos circulos politicos
brasileiros. Com efeito, lutas politicas em torno de principios substantivos diferentes
sd0 muitas vezes travadas como se fossem conflitos sobre questdes técnicas.

Posteriormente, em 24 de mar¢o de 1996, foi apresentado novo substitutivo,
elaborado a partir de debate em “reunido técnica” para sua apreciagdo, com a presenca de

diversos “técnicos de notorio conhecimento em recursos hidricos, bem como institui¢des
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envolvidas nessa temadtica”. Os atores presentes nessa reunido foram, mais uma vez, agentes
técnicos e politicos de institui¢cdes publicas e privadas, governamentais € ndo governamentais,
envolvidas com a problematica das dguas: Vice-governadoria do Estado da Bahia, Secretarios
Estaduais de Recursos Hidricos, assuntos correlatos ou meio ambiente, ou seus
representantes, dos Estados do Ceara, Rio Grande do Norte, Pernambuco, Bahia, Minas
Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo, entre outros; representantes de Orgdos federais
relacionados a tematica, como a Secretaria de Recursos Hidricos e Departamento Nacional de
Obras contra as Secas (DNOCS), do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e
da Amazonia Legal, Ministério da Marinha, Secretaria de Politica Urbana do Ministério do
Planejamento e Org¢amento; Comités de Bacia e Consorcio Intermunicipais de bacias
hidrograficas, Consultoria Legislativa do Senado, entidades de ensino e pesquisa, ABRH,
ABID, ABAS, ILAM, especialistas internacionais, entre outros. Entdo, surgiram
contribui¢des do Ministério da Marinha, Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS), Forum de Secretarios de Recursos Hidricos do Nordeste e Minas Gerais,
Secretaria de Estado de Recursos hidricos da Bahia, Diretoria de Meio Ambiente € Recursos
Hidricos da Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente de Santa
Catarina, Comité de Estudos Integrados da Bacia do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), Comité
das Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (SP), Consorcio
Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba e Capivari (SP), Instituto de Pesquisas
Hidraulicas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (IPH) e ABRH e de especialistas.
O entdo relator ressalta os méritos e as limitagdes, corroborando o parecer elaborado
pelo primeiro relator (Dep. Fabio Feldmann e apresenta novo substitutivo, baseado no projeto
do Poder Executivo. Este substitutivo incorpora contetidos do substitutivo sugerido pelo
Deputado Fabio Feldmann e acrescenta ou altera outros elementos. O novo substitutivo do
Dep. Aroldo Cedraz traz algumas diretrizes mais detalhadas acerca da implementagdo dos
instrumentos de gestdo, assim como incorpora mais elementos, ja pré-estabelecendo que “os
planos de recursos hidricos seriam elaborados por bacia hidrografica, por estado e para o
pais”; a defini¢cdo de classes de uso para enquadramento deveria ser definida pela legislacao
ambiental; estabelece os usos passiveis de outorga e cobranca; destaca que o substitutivo
propde uma politica de recursos hidricos no Brasil inspirada no modelo francés de gestao das
aguas, a semelhanga do projeto elaborado pelo Executivo, inicialmente. Também expde que o
sistema de gestdo proposto estd estruturado em trés niveis, federal, estadual e local, sendo este
ultimo a bacia hidrografica como unidade territorial; cria o Conselho Nacional de Recursos

Hidricos (CNRH), esfera federal, e os Comités de Bacia Hidrografica (CBH), em nivel local,
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estabelece as competéncias do CNRH e Comités, bem como das Agéncias de Agua e destaca
que o “funcionamento do sistema proposto baseia-se no bindmio CBH-Agéncia de Agua”.

A proposta do novo substitutivo difere principalmente na questdo da estruturagdo do
sistema de gestdo em relacdo ao primeiro substitutivo proposto pelo Deputado Fabio
Feldmann, visto que o anterior propunha que o sistema fosse formado a partir de suas bases
locais, de baixo para cima. Esta nova proposicdo ja estabelece a forma do sistema em trés
niveis, mais num sentido top-down, divergindo da proposta anterior do Dep. Fabio Feldmann
que propunha que o sistema se delineasse a partir do nivel da bacia hidrografica com os
Comités de Bacia. Por fim, o relator vota favoravel aos projetos PL 2.249/1991 e PL

1895/1989, com substitutivos e rejeita o PL 2.388/1991.

2.3.6 Emendas apresentadas da Comissido de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e

Minorias (CDCMAM)

Foram apresentadas nove emendas conforme apresentado no Quadro 2.

Quadro 2 — Emendas apresentadas ao PL 2.249/1991 com substitutivo

Emenda Projeto de Lei Classificagdo Deputados Descrigao/Justificativa

01/96 Substitutivo  do Modificativa José Machado  Altera a redagio dos §§ 3° e 4° do Art. 24,
relator do PL afirmando a obrigatoriedade da constitui¢ao

2.249/91 de fundos do percentual de fundos para
financiamento, 5% para nivel estadual e 5%

para federal.

02/96 Substitutivo  do Modificativa José Machado  Altera a redagdo do § 2° do Art. 24, com
relator do PL objetivo de ampliar as possibilidades de

2.249/91 aplicagdo de fundos perdidos dos recursos
arrecadados com a cobranga pelo uso dos

recursos hidricos, incluindo investimentos

em saneamento basico, “importantes para a

recuperacao da qualidade da agua”.

03/96 Substitutivo do Modificativa José Machado  Altera a redagdo do Art. 30 acerca do rateio
relator do PL de obras de uso multiplo, visando ajustar

2.249/91 este processo (partes ilegiveis) pra evitar a
sobreposi¢ao do poder econdmico sobre a

multiplicidade dos usos.

04/96 Substitutivo do Modificativa José Machado  Altera a redagdo do Inciso IV do Art. 37,

relator do PL excluindo a obrigatoriedade de que as
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2.249/91 organizagdes civis tivessem vinculo com a
area de recursos hidricos, com o objetivo de

aumentar a democratiza¢ao da participacao.

05/96 Substitutivo do Modificativa José Machado  Altera a redacdo do Inciso V do Art. 42
relator do PL sobre a participagdo de ONGs, visando a

2.249/91 democratizagdo da participagdo e retirando a
obrigatoriedade das ONGs de fazer parte

diretamente do setor de recursos hidricos.

06/96 PL 2.249/91 Aditiva In4cio Arruda  Acrescenta ao Art. 2° o Inciso que define a

“agua como bem de dominio publico”.

07/96 PL 2.249/91 Aditiva In4cio Arruda  Acrescenta ao Art. 4° o Inciso VII que
considera “as peculiaridades das bacias do

semidrido” como um instrumento de gestao.

08/96 PL 2.249/91 Aditiva In4cio Arruda  Acrescenta ao Art. 32 o Inciso V que coloca
entre as competéncias do Poder Publico,
“fomentar o desenvolvimento de tecnologias
que possibilitem uso mais racional dos

recursos hidricos”.

09/96 PL 2.249/91 Aditiva Inacio Arruda  Acrescenta ao Art. 42 o Inciso VI, incluindo
na participa¢do dos CBHs, as ONGs, apenas
com a obrigatoriedade de atuagdo na

jurisdi¢do do comité.

Fonte: Elaboragdo propria com base nas informagdes dos Didrios Oficiais analisados.

As emendas 02, 03, 04, 05, 06, 08 e 09 foram aceitas, com algumas modificacdes,
sendo elas: a) a inclusdo de mais um Inciso no Art. 2°; alteracao da reda¢do do § 2° do Art. 24;
redagcdo do Art. 30 e redacdo do Inciso IV do Art. 52. Por outro lado, as emendas 01 e 07
foram rejeitadas. A emenda 01 foi rejeitada para ndo haver obrigatoriedade de aplicacdo em
fundos perdidos, com a finalidade de abrir a possibilidade de criagdo de fundos nacionais e
estaduais para os recursos oriundos da cobranga pelo uso da dgua. Ja a emenda 07 foi
rejeitada pelo entendimento de que o seu teor ja estd contemplado no Inciso II do mesmo Atrt.

4°, prezando-se a flexibilidade na aplicagdo da lei, de acordo com as peculiaridades regionais.

2.3.7 Parecer da CDCMAM

O parecer da CDCMAM foi reformulado a partir de doze sugestdes sugeridas pelos
Deputados Ivan Valente e Jos¢ Machado, que melhoraram o texto sem alterar sua esséncia.

Destacamos algumas dessas alteragdes, como a inclusdo de um conteddo minimo no
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instrumento de Plano de Recursos Hidricos, o critério de pre¢o da 4gua para geracdao de
energia elétrica e a especificacdo da forma de criagdo das agéncias de 4gua, entre outros.

No dia 17 de julho de 1996, a Comissdao aprovou com unanimidade o PL
2.2491A/1991 e o 1.895/1989, apensado, as emendas 02, 03, 04, 05, 06, 08 e 09/96
apresentadas com substitutivo, e rejeitou o PL 2.388B/1991 apensado e as emendas 01 e
07/96, também apresentadas. O Deputado Gilney Viana, presidente da CDCMAM, apresenta

o substitutivo adotado apos as reformulacdes acatadas.

2.3.8. Discussdo em Plenario

O projeto seguiu para discussdo no Plenario, com parecer da CDCMAM e pendente
de pareceres das comissdes de Minas e Energia, de Finangas e Tributagdo e de Constituigdo e
Justica e Redagdo, sendo adiado por duas sessdes e retomado em setembro de 1996. Como
comentado anteriormente, a relatoria do projeto foi assumida pelo Deputado Aroldo Cedraz,
cuja atuacdo apresentou aspectos mais centralizadores e alinhados a base governista — do
presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) — conforme também apresentado por
Abers e Keck (2017). As autoras ressaltam que enquanto o Deputado Fabio Feldman (1991-
1994) “privilegiava consultas com pessoas e governos estaduais e municipais e da sociedade
civil”, o 2° relator Deputado Aroldo Cedraz (1995-1997) “concentrou-se na obtengdo de apoio
dentro do governo federal”. Nesse sentido, as autoras ainda complementam que nesse
processo politico e histérico, Cedraz tinha o apoio presidencial para o projeto de lei, pois
“uma lei que regulamentasse a gestdo de agua parecia uma boa maneira de dar aos
investidores privados no setor de energia uma sensacdo de seguranca” (ABERS; KECK,
2017, p. 115). Cedraz ainda conseguiu reduzir elementos importantes de descentralizacdo da
proposta de Feldmann!'® — como a autonomia de criagio dos CBHs e sobre os recursos
gerados pela cobranga — apresentando uma revisdo do substitutivo de Feldmann, que foi bem
proxima da Lei aprovada (ABERS; KECK, 2017).

Em sessdo no dia 22 de outubro de 1996, foi emitido parecer pelo Deputado Romel
Anizio, designado pela mesa, em substituicdo a CME, que sugere a ado¢do de outro
substitutivo que incorporou as sugestdes do Poder Executivo, e em certa parte, a estrutura do

texto aprovado pela CDCMAM.

118 Segundo Abers e Keck (2017), os comités perderam mecanismos que garantiam cumprimento da lei, pois
foram removidas disposi¢des que impunham san¢des contra as autoridades publicas que fizessem investimentos
publicos, violando os planos aprovados por comités de bacias hidrograficas.
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O Deputado Ayrton Xerez, em nome da Comissdo de Finangas e Tributagdo,
apresentou parecer favoravel ao projeto por estar de acordo com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias. Em seguida, o Deputado José¢ Genoino, designado pela mesa em substituicdo
a Comissao de Constitui¢ao e Justica e Redacdo, também apresentou parecer favoravel, no
ambito da constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa, ao PL 2.249/1991 e
PL1.895/1989, tanto na forma do substitutivo aprovado pela CDCMAM como no proposto
pelo relator da CME. Ha um reconhecimento nas falas dos deputados que se pronunciaram
sobre o “debate exaustivo” desse projeto de lei, bem como da importancia para a gestdo de
recursos hidricos no pais e para a solucdo de problemas relacionados a dgua.

Nessa sessdo do dia 22 de outubro de 1996, o Deputado Sérgio Miranda defende o
parecer da CDCMAM, argumentando que a proposta da Comissdo de Minas e Energia
“desvirtua questdes essenciais”: 1) o setor elétrico ficou de fora do plano de recursos hidricos
e sua parte na cobranga pelo uso da dgua estd aquém dos impactos gerados por esse tipo de
atividade e 2) a exclusdo do fundo para recebimento dos recursos oriundos da cobranga e
critica a destinacdo desses recursos para o Or¢amento da Unido. Nesse sentido, o Deputado
Sérgio Miranda ressalta que a compreensdo dos usos multiplos da dgua diz respeito ndo
somente a questdo da geracdo de energia elétrica, mas também ao saneamento, transporte e
atendimento das necessidades fundamentais da populagao.

O Deputado Jos¢ Machado, em nome do Partido dos Trabalhadores (PT) acompanha
os pareceres dos deputados Sérgio Miranda e Aroldo Cedraz. E evidente a pressdo do setor
elétrico, por diversas frentes, sobre a elaboracdo do projeto, inclusive conseguindo concessdes
por parte de outros atores para que o projeto ndo ficasse estagnado por mais tempo. O
deputado ressalta que “certos corporativismos, certas resisténcias incrustadas no seio do
Governo, ainda resistem a ideia de uma legislacdo mais avangada, mais madura e mais séria”;
o que poderiamos traduzir como a resisténcia do Estado em compartilhar o controle da gestdo
das aguas.

Foi apresentada emenda acerca de transposi¢des de bacias vizinhas para a bacia do
Rio Sao Francisco, com objetivo de atender as demandas hidricas de algumas regides nos
estados nordestinos, porém faltava a pagina 23.629 do arquivo do Didrio da Camara dos
Deputados referente a esta sessdo plendria. O Deputado Aroldo Cedraz afirma a importancia
da transposicdo como solucdo de oferta de d4gua ndo s6 para o nordeste, porém, refor¢a que o
substitutivo por ele apresentado ndao bloqueia essa possibilidade e que, em caso de conflitos, o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos poderia intervir. Por esse motivo, o deputado vota

pela rejei¢do da emenda. Os demais acompanham o voto pela rejeicdo a emenda.
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Entretanto, o requerimento do Deputado Sérgio Miranda, que solicita preferéncia
pelo substitutivo apresentado pelo Deputado Aroldo Cedraz e aprovado na CDCMAM, ¢
rejeitado, favorecendo o substitutivo da CME.

Outros requerimentos e destaques foram apresentados, tais como:

1) Art. 23 do substitutivo da CDCMAM para substituir o Art. 22 do substitutivo da
CME - critica a cobranga pela vazao turbinada; Bancada do PT;

2) Inciso II do Art. 23 do substitutivo da CDCMAM para ser incluido no Art. 22 do
substitutivo da CME; Sérgio Miranda (PC do B);

3) Art. 24 do substitutivo da CDCMAM para substituir o Art. 24 do substitutivo da
CME; Bancada do PC do B (destaque);

4) Art. 35 do substitutivo da CME para suprimi-lo; Bancada do PDT; Composi¢do do
Conselho Nacional de Recursos Hidricos, o substitutivo da CME aumenta o poder do
Executivo, enquanto o proposto pela CDCMAM divide equitativamente a composicao;

5) Art. 37 do substitutivo da CDCMAM para substituir o Art. 35 do substitutivo da
CME; segue a mesma justificacdo do item anterior;

6) Art. 52 do substitutivo da CME para suprimi-lo; sobre delegagdo a partir do
CNRH para CBHs e Consorcios;

O PL 2.249/1991, com substitutivo da CME foi aprovado, ressalvados os destaques
apresentados. Todos os destaques foram rejeitados, ou seja, o PL 2.249/1991 aprovado foi a
versdo proposta pela Comissdo de Minas e Energia, com apoio do Governo Federal e de
blocos partidarios ao governo. Por fim, o projeto ¢ encaminhado ao Senado Federal para
apreciagdo e votagao.

Por outro lado, de acordo com Abers e Keck (2017), as aliangas politicas do
Deputado Aroldo Cedraz com o Ministro do Meio Ambiente Gustavo Krause, ambos do
Partido da Frente Liberal (PFL), favoreceram a mudanga do controle da Secretaria de
Recursos Hidricos — responsavel pela politica de irrigagdo e da infraestrutura relacionada — do
Ministério do Interior para o Ministério do Meio Ambiente (MMA)!!°, Tal fato, segundo as
autoras, “mudou as perspectivas de coalizdo para a lei da agua”, pois os interesses dos atores

envolvidos no setor de irrigagdo viram como uma oportunidade de retirar o Departamento

119 Segundo Abers e Keck (2017, p. 115), o ministro do meio ambiente Gustavo Krause (PFL/PE) aparentemente
aceitou o cargo sob a condicdo de que a Secretaria de Recursos Hidricos fosse transferida para seu ministério. As
autoras salientam que a construcdo de reservatorios, aquedutos e outras obras que permitissem a agricultura
perene em regides semidridas da Regido Nordeste havia sido uma importante fonte de influéncia politica para os
politicos regionais em um esquema historicamente lucrativo conhecido como “industria da seca”.
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Nacional de Agua Energia Elétrica (DNAEE) do controle do sistema, aliando-se aos
ambientalistas para defender a ideia de que “com a transferéncia a coordenacdo da gestdo de
agua passaria para as maos de um orgao sem ligacdo com nenhum grupo especifico de
interesse econdmico” (ABERS; KECK, 2017, p. 115). Entretanto, o que Abers e Keck (2017)
argumentam que Cedraz contribuia para a substituicdo de poderes do setor elétrico pelo setor
agricola, sendo este ultimo crucial para aprovagdo da Lei n°® 9.433/1997!29,

Apesar dessa vitoria do setor agricola, posteriormente, os programas de irrigagao
foram transferidos para o novo Ministério da Integracdo Regional, atendendo a
reinvindicagdes de outros Orgdos que representavam grandes usudrios de agua que se
opuseram a proximidade entre o coordenador de politicas publicas e um Unico setor (ABERS;
KECK, 2017).

Os vetos'?! do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso se destinaram a atender
aos interesses dos seguintes atores: os Ministérios de Minas e Energia, da Fazenda, do
Planejamento e Orcamento e do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia
Legal. Como Abers e Keck (2017). Os vetos destinaram-se a agradar o setor elétrico, pois
atingiram dispositivos que limitavam os usos para o setor, bem como, os removeram, criando
elementos de estipulagdes sobre os mecanismos de cobranca e pontos conflituosos para
posterior regulamentacao.

Como Abers e Keck (2017) salientam, ndo obstante as concessdes feitas, o setor
elétrico “perdeu o controle sobre o sistema de agua como um todo na medida em que o
Ministério do meio ambiente passava a comandar a gestdo de recursos hidricos”. Por fim, as

autoras argumentam que

a lei resultante criou um sistema de gestdo centralizador cuja viabilidade dependia
da cobranga pelo uso da 4agua, mas adiou a solugdo de diversas questdes
fundamentais entre elas: como funciona o sistema de cobranga, como seriam criadas
as agéncias de adgua, como os comités de bacia controlariam alocagdo de receitas,
que forma teria a relag@o entre governos estaduais e federal.; constatou-se depois
que a resolucdo de alguns desses problemas envolveria transformagdes tdo
profundas em praticas administrativas, sendo necessario criar adicionais. Em
esséncia as principais questdes conflituosas ficaram tdo ambiguas quanto possivel
(ABERS; KECK, 2017, p. 116).

120 Atualmente, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) passou a ser vinculada ao Ministério
do Desenvolvimento Regional a partir de 2019.
121 Disponivel em: https://bit.ly/3aJWcOW. Acesso em: 12 jan. 2021.
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A comparagdo entre o PL 2.249/1991 com substitutivo da CDCMAM, o PL
2.249/1991 com substitutivo da CME e o texto final da Lei N° 9.433 de 08 de janeiro de 1997

demonstra que os textos mantiveram uma base comum, diferindo em alguns elementos

essenciais apresentados no Quadro 3.

Quadro 3 — Comparacgdo entre os textos dos substitutivos apresentados no tramite do PL

2249/1991
Item Descricao PL 2249/91 | PL 2249/91 | Lei N°
CDCMAM CME 9.433/1997
Diferencas entre os textos propostos pela CDCMAM e CME e o texto final da Lei N° 9.433/1997
Inciso V do Art. | Inciso V que trata da articulagdo da gestdo | Tem Nao tem Tem
3°, Capitulo III de recursos hidricos com o uso do solo.
§.2°do Art. 12 | Dispde que a outorga e utilizacdo de dgua | Ndo tem Tem Tem
para fins de geragdo de energia elétrica
devera estar subordinada ao Plano
Nacional de Recursos hidricos, aprovado
na forma do Inciso VI do Art. 35.
Entretanto, este Inciso foi vetado no texto
final.
Inciso III do | Define que a fixacdo de valores para | Tem Nao tem Nao tem
Art. 23 cobranga, no caso de aproveitamentos
hidrelétricos sera a vazao turbinada.
Paragrafo Unico | Dispde sobre o niimero de representantes | Propde Metade mais um para o
em cada segmento no CNRH. paridade de | Poder Executivo Federal
1/3 para
cada
Paragrafo Unico | Condiciona a institui¢do de comités a ato | Nio tem, | Tem Tem
do presidente da republica. propunha
uma
formacdo de
baixo para
cima.
Semelhangas e aspectos relevantes a discussio da problematica do estudo
Inciso IV do | Metas de racionalizagdo de uso, aumento | Tem Tem Tem
Art. 8° Capitulo | da quantidade e melhoria da qualidade dos
IV, Secgao I recursos hidricos disponiveis.
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Inciso IX do | Diretrizes e critérios para a cobranga Tem Tem Tem
Art. 8°, Capitulo
IV, Secdo I
Inciso X do Art. | Propostas para a criagdo de areas sujeitas a | Tem Tem Tem
8°, Capitulo IV, | restricdo de uso, com vistas a protecdo dos
Secdo I recursos hidricos
Secdo II Enquadramento Tem Tem Tem
Art. 13 Toda outorga estard condicionada as | Tem, como | Tem Tem
prioridades de wuso estabelecidas nos | Art. 14
Planos de Recursos Hidricos e devera
respeitar a classe em que o corpo de agua
estiver enquadrado e a manutengdo de
condicdes adequadas ao transporte
aquaviario, quando for o caso.
Paragrafo Unico | A outorga deverd priorizar o multiplo uso | Tem, como | Tem Tem
da agua. Art. 15
.§2°do Art. 14 | Dispde sobre a necessidade do Poder | Tem, §.2° do | Tem Vetado
Executivo Federal estar articulado com os | Art. 16
Estados e DF para outorga em bacias com
aguas de dominio federal e estadual.
Inciso IV do | Dispde sobre a necessidade de | Tem Nao tem Tem
Art. 17, | atendimento a wusos prioritarios, de
Capitulo IV, | interesse coletivo, que ndo possuem fontes
Secao III alternativas.
Inciso I do Art. | A 4gua é um bem de valor econémico. Tem, Art. 21 | Tem Tem
19, capitulo IV
do Titulo 1,
Secdo IV
Art. 31 Sobre as competéncias dos Poderes | Tem, Art. 34 | Tem Tem
Executivos do Distrito Federal e dos
Municipios em integrar as politicas locais
de saneamento, wuso, ocupagdo e
conserva¢do do solo e do meio ambiente
com as politicas federais e estaduais de
recursos hidricos
§ 3°do Art. 42 | Sobre a representacdo de comunidades | Tem Tem Tem

indigenas nos CBHs em bacias em éreas

indigenas
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Capitulo IV do | Agéncias de agua Tem Tem Tem
Titulo 1T
Inciso IV, do | Define que organizagdes civis sdo | Tem, Art. 52 | Tem Tem

Art. 47, do cap. | passiveis de participagao.
VI, titulo 11

Fonte: Elaboragao propria com base nas informagdes dos Didrios da Camara dos Deputados analisados
(Apéndice A).

Como ja demonstrado anteriormente, o documento aprovado para apreciagdo final e
votagdo foi o texto do substitutivo proposto pela Comissdo de Minas e Energia (CME),
alterando aspectos do substitutivo inicial e o mais debatido mediante a atuagdo do Deputado
Fabio Felldman por diversos atores, conforme defendido pelo relator da Comissdo de Defesa
do Consumidor, Meio Ambiente ¢ Minorias (CDCMAM) e por outros deputados. Mesmo os
destaques que buscavam garantir esses aspectos foram rejeitados pela maioria do Plenério que
votou com o governo. Esses aspectos majoritariamente tratavam de diretrizes que visavam
reduzir as influéncias ou vantagens do setor elétrico sobre a gestdo de recursos hidricos.
Segundo Abers e Keck (2017) e de acordo com os registros nos Anais da Camara dos
Deputados (1996), o deputado enviou copias do projeto de lei 2.249/1991 a 1700
organiza¢des ndo governamentais. Abers e Keck (2017, p. 113) chamam a atenc¢do para o fato
de que varias dessas ONGs “questionaram a tendéncia centralizadora do projeto de lei e a
continuada ascendéncia do setor de energia e demandaram que as institui¢des de bacia
recebessem um papel mais forte”.

A outorga para aproveitamento de recursos hidricos com potencial hidrelétrico, que
no texto inicial deveria constar no Plano de Recursos Hidricos, deixa de estar subordinada a
este instrumento nos textos da CME e da Lei N° 9.433/1997. Além disso, a cobranga pelo uso
da 4gua para este uso especifico deixa de ter um critério definido, como havia no texto do
substitutivo da CDCMAM. Segundo Campos (2001), hd a compensacdo financeira cujo
carater de indenizacdo, “exerce importante fungdo politica, j& que o custo ambiental e social
associado a construcdo de uma hidrelétrica ¢ sempre de abrangéncia local, em contraposi¢ao
ao correspondente beneficio, de abrangéncia regional”. Esse aspecto demonstra a aplicagdo do
principio do poluidor-pagador, ou seja, paga-se uma indenizagdo pelo ano causado, porém, na
maioria das vezes, inimeros danos e valores ndo economicos sao desconsiderados nesse

calculo. Campos (2001, p. 62) ressalta:

E preciso, contudo, frisar que o pagamento correspondente & quantidade de agua
envolvida na geracdo de energia, a ser outorgada aos proprietarios das usinas
hidrelétricas, ndo contemplado no percentual de 0,75%, ainda ¢ motivo de discussao
nos 6rgaos que det€ém o poder de outorga. Ndo ha decisdo consensual sobre que
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vazdo outorgar. Ha davidas quanto a se essa vazdo deve corresponder ao
engolimento méaximo das turbinas ou a toda a série historica de vazdes utilizadas no
dimensionamento da motoriza¢cdo da usina ou a um outro valor de vazdo que
possibilite o desenvolvimento de outras atividades econdmicas a montante da usina,
uma vez que os dois primeiros critérios praticamente inviabilizam a instalagdo de
outros usudrios no trecho fluvial a montante da usina hidrelétrica.

Nesse sentido, Scantimburgo (2013, p. 76), discute que os mecanismos de
compensa¢do financeira representam um Vviés mercadologico, pois “o limite da
sustentabilidade ambiental passa a ser a ordem capitalista vigente”, visto que “os diferentes
interesses que giram em torno da questdo tém seus limites impostos pela economia de
mercado e pelo modo de producdo capitalista”. Isto €, de acordo com Scantimburgo (2013),
ndo hd uma discussao sobre o modelo de desenvolvimento baseado em consumo exacerbado e
a crise ambiental passa a ser absorvida pela economia capitalista como uma externalidade,
entendida como um fendmeno (uma falha) externo que afeta o mercado e a sociedade. Esse
conceito fundamenta o Principio do Poluidor-Pagador, que consiste na “criacdo de impostos
por parte dos governos a fim de internalizar as externalidades ao mercado até que suas causas
fossem reduzidas e se chegasse a um nivel considerado aceitdvel”. No caso da gestdo das
aguas, a cobranca pelo uso da 4gua, associada a outorga que concede o uso da dgua seriam
instrumentos de gestdo que ilustram tal viés mercadologico e liberal conforme também
discutido no item 2.2.

Outros dois aspectos divergentes entre o texto da CDCMAM e os textos da CME e
da Lei N° 9.433/1997 estdo relacionados a articulacdo para a integracdo com o uso do solo e a
formacdo do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) e Comités de Bacia
Hidrografica (CBH). O primeiro esta presente no texto da CDCMAM, sendo excluido pelo
Plenario que acatou o substitutivo da CME. O segundo aspecto demonstra a mudanca de
perspectiva sobre a constituicdo dos conselhos e comités, que no texto da CDCMAM aponta
para uma formacdo a partir das bases, enquanto nos demais textos, inclusive na Lei
promulgada, assume um cardter mais de cima para baixo. Essa mudanga se reflete nas
oportunidades de participagdo dos atores institucionais. Nao nos cabe julgar o mérito de
eficiéncia de cada diretriz na pratica, mas apenas demonstrar que houve uma tendéncia ao
texto da Comissao de Minas e Energia, que por sua vez, atende mais aos interesses do setor
elétrico.

Por outro lado, no que se refere aos aspectos semelhantes, destacamos aqueles que se
relacionam as categorias de andlise antes apresentadas neste trabalho. Isto é, elementos que

podem demonstrar aspectos que reforgcam, favorecem e mantém o racismo estrutural, bem
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como uma via desenvolvimentista, tecnicista e econdmica, em detrimento das liberdades
substantivas humanas, da justiga social e equidade.

Em termos gerais, sdo identificados nos documentos produzidos na CDCMAM — 1°
parecer e substitutivo propostos pelo Dep. Fabio Feldmann e 2° parecer substitutivo propostos
pelo Dep. Aroldo Cedraz — termos relacionados a integragdo, uso racional, desenvolvimento e
bem-estar, bem como uma preocupagdo estratégica com a questdo das dguas, mediante a sua
importancia para o desenvolvimento nacional e econdmico que, como discutimos
anteriormente, reforca o viés desenvolvimentista como uma das narrativas entrelacadas da
gestdo e recursos hidricos, nos termos de Abers e Keck (2017). Mas, como ja ressaltamos
anteriormente neste capitulo, nesta perspectiva desenvolvimentista, mesmo que sejam
pontuadas ideias sobre bem-estar, ainda estdo distantes da abordagem proposta por Amartya
Sen. De acordo com Mehta (2014), a abordagem das capabilidades contribui para
compreendermos “por que muitas pessoas na realidade ndo podem acessar e / ou realizar suas
liberdades em relagcdo a dgua e qudo pobres e marginalizados os direitos e as capabilidades
das pessoas em relagdo a dgua podem ser fortalecidos”. O autor argumenta que tal abordagem
¢ importante porque,

embora a retoérica da politica de recursos hidricos possa ser sobre direitos e
equidade, na pratica persistem consideragdes utilitarias e de eficiéncia que nem
sempre atendem aos primeiros interesses dos marginalizados. Assim, uma
abordagem de desenvolvimento humano para a d4gua que se concentre no "bem" e na
liberdade humana de todos ¢ altamente necessaria (MEHTA, 2014, p. 5).

Ainda de acordo com Mehta (2014), a visdo pluralista de Sen se enquadra na
caracteristica multifacetada da dgua que engloba diversos valores intrinsecos, ndo levados em
consideragdo pelo valor econdmico da 4agua. De acordo com o autor, “pessoas em todo o
mundo valorizam a 4gua tanto por sua fun¢do ndo econdmica quanto por sua fungdo
econdmica e, também tem um profundo significado espiritual em muitas culturas”. Nesse
sentido, Mehta (2014, p. 5) indica que “a mera visdo da agua através de lentes economicas
(por exemplo, como um bem econdmico) pode minar sua inser¢ao nos contextos simbolicos,

culturais e sociais cotidianos em que as pessoas vivem”. O autor ainda destaca que

os regimes de alocag@o de agua também sdo moldados por uma mistura de politica,
poder e discursos, € 0 acesso a agua em contextos cotidianos geralmente ¢ mediado
por instituicdes, género, relagdes sociais e de poder, direitos de propriedade,
identidade e cultura. A dgua tem dimensdes simbolicas e materiais, e estd sujeita a
competicdes enraizadas nas relagdes de poder nos reinos discursivo e material
(MEHTA, 2014, p. 6).

Na contramao da abordagem das capabilidades, os arquivos também revelam foco na

regulamentacdo da compensacdo financeira, outro instrumento econdomico, que antes tinha os
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royalties de uso dos recursos hidricos divididos entre “os Estados (45%), Municipios (45%), o
extinto Ministério da Ciéncia e Tecnologia, transformado em Secretaria Nacional de Ciéncia e
Tecnologia (2%) e o Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (8%). A proposta
incluia o “Ministério do Exército e da Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da
Republica (SEMAM/PR), bem como 6rgaos da Administracdo Direta da Unido”, cada um
com um percentual de 1%, reduzindo a cota do DNAEE para 6%. “Esta modifica¢do tem por
escopo conferir ao Ministério do Exército e 8 SEMAM/PR melhores condigdes para atender,
respectivamente, aos encargos de seguranca e de protegdo ambiental das areas onde se
localizam as usinas geradoras de hidroeletricidade” (DCD, 27 de agosto 1996).

De acordo com os arquivos consultados, constata-se a preocupacao com a prote¢ao
das hidrelétricas e sua importdncia para soberania nacional, bem como a ideia de
compensa¢do financeira pelos impactos ambientais eventualmente existentes, isto, ¢é, o
principio do poluidor-pagador. Também ¢ notdvel a preocupagdo com o “uso social e
econdmico dos recursos hidricos, de forma harmodnica e integrada, observados os principios
da protecdo ambiental, beneficio a satde, seguranca, bem-estar e desenvolvimento da
sociedade” (EXPOSICAO DE MOTIVOS, N° 075/91, 3010/1991). Essa expressdo “uso
social” pode sugerir a ideia de que a dimensdo humana, ainda que fosse capaz de incluir a
dimensdo racial contemplaria uma visdo voltada para o desenvolvimento como liberdade,
porém, como vimos até aqui, ndo ¢ garantida a participacdo de grupos ou instituicdes que
levassem contribui¢des nesse sentido, ou seja, prevaleceram o valor econdmico da agua, a
auséncia de integracdo com politicas ambientais e sociais e a auséncia de instituicdes ou
organizagdes que representem grupos vulnerabilizados.

A leitura dos arquivos evidenciou a forte influéncia do paradigma internacional da
Gestao Integrada de Recursos Hidricos, descrito na se¢do 2.2 deste capitulo, na construcao da
PNRH, incluindo a participacdo de especialistas internacionais e a inspira¢do nos modelos de
gestdo francesa. Essa influéncia também foi documentada e discutida por Machado (2005)
que analisa a experiéncia francesa de gestdo de agua potavel e saneamento. loris (2008)
salienta essa importacdo de modelos de gestdo de recursos hidricos em diversos paises,
principalmente conceitos como o valor econdmico da dgua, o prego desse recurso, concessao
de direitos de uso, que foram incorporadas na Lei N° 9.433/1997 no Brasil. Em contrapartida,
o autor aponta para a existéncia de realidades diversas entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, especialmente no que concerne ao enfrentamento da realidade de

desigualdades socioecondmicas e raciais.
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Esse mesmo autor, em outro trabalho, expde que “a percep¢do da dgua como expressao
da riqueza nacional marcou a evolugdo socioecondmica ao longo dos cinco séculos de

histéria” (IORIS, 2009). Isto &,

o fato de contar com 4gua em profusdo, muito mais que qualquer outro pais
americano, influenciou a colonizag¢do do territorio, a formacao cultural e, de resto, a
propria relagdo entre sociedade e natureza. A utilizagdo de rios, aquiferos, lagoas e
manguezais na producdo de mercadorias e na organizagdo da atividade produtiva
gradualmente transformou o elemento natural 4gua em um recurso dotado de valor
econdmico (IORIS, 2009).

Aspectos de quantidade e qualidade estdo presentes nos objetivos, principios,
fundamentos e diretrizes dos textos analisados. Os textos inspiram a ideia de integracdo entre
quantidade e qualidade, entretanto, ha mais orientagdes que favorecem a implementacdo de
instrumentos e acdes voltadas a quantidade do que a qualidade de agua. Nao sdo especificadas
metas, acdes ou diretrizes claras capazes de viabilizar de maneira eficiente a implementacgao
do enquadramento dos corpos hidricos, enquanto ha especificagdes mais evidentes para a
implementagdo da outorga e da cobranca. Na proposta de uma gestao integrada aos setores de
saneamento, uso e conservacao de solo, biodiversidade, aspectos socioecondomicos, alinhada
ao paradigma internacional da GIRH, bem como ao parecer preliminar do Deputado Fabio
Feldmann, seria imprescindivel que o instrumento do enquadramento de corpos hidricos fosse
prioridade. A propria legislagdo aprovada aponta para a indissociagdo entre os aspectos de
qualidade e quantidade.

O carater tecnicista estd presente nos trés textos — os dois substitutivos e o final da lei
aprovada — mediante a exigéncia de comprovagao pelas organizagdes civis de atuagdo direta
ou indireta na area de recursos hidricos. Tal caracteristica deve-se ao fato da participacdo
macica de engenheiros, técnicos e especialistas em recursos hidricos, hidrologos, bem como
representantes de setores de usudrios de dgua, industrias, setor elétrico nas discussdes ao
longo da construgdo dos textos, principalmente no ambito do trabalho desenvolvido pela
CDCMAM. Os dois outros textos — o substitutivo da CME e o texto final da lei — aproveitam
este produto gerado — o texto da CDCMAM - e alteram aspectos mais diretamente
relacionados ao setor elétrico, como apontado pela fala do Deputado Sérgio Miranda, citada
anteriormente.

Um ator a ser destacado neste processo de discussdes, que caracteriza essa presenga
de um perfil técnico, foi a Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH), citada em
varios momentos nos documentos consultados. A ABRH, em seus Simpdsios Brasileiros de

Recursos Hidricos (SBRH) de 1987 e 1989, apontou a necessidade premente da criagdo de um
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sistema nacional de recursos hidricos e do aperfeicoamento da legislacdo pertinente, de modo
a contemplar o uso multiplo dos recursos hidricos, a gestdo descentralizada e participativa, a
criacdo do sistema nacional de informacdes de recursos hidricos e o desenvolvimento
tecnologico e a capacitagdo do setor, pontos esses futuramente contemplados no texto da Lei
N° 9.433/1997 (ANA, 2002). O SBRH do ano de 1987 teve significado simbolico como
marco do inicio de novos rumos e, a partir dai, o planejamento, a gestdo e os aspectos
institucionais ligados aos recursos hidricos passaram a fazer parte da agenda da ABRH que
abrigou e encorajou discussdes e se transformou em verdadeira plataforma de langamento das
ideias que foram se consolidando (ANA, 2002). Flavio Terra Barth se destaca como um dos
lideres desse movimento e, para ele, a Associagdo deveria ser o espago de debates e defesa
dos interesses da sociedade, “sempre fundamentados nos principios que regem o
aproveitamento multiplo sustentavel e racional dos recursos hidricos” (ANA, 2002; ABRH,
2017). Esses principios podem ser vistos nas duas primeiras Cartas da ABRH, aprovadas em
Assembleia Geral da Associagdo, realizadas durante os Simpdsios de Salvador (1987) e Foz
do Iguacu (1989), com a ativa participagdo de Flavio nas discussdes dos conceitos e na
redacdo dos textos (ANA, 2002; ABRH, 2017).

Entretanto, objetivos como assegurar as geragdes atuais e futuras “a necessaria
disponibilidade de d4gua em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos” acabam
sendo vagos e confusos, como demonstrado por Biswas (2008). Essa pouca clareza e dire¢ao,
bem como a auséncia de reconhecimento da desigualdade racial da sociedade brasileira pelo
texto dos substitutivos propostos e pelo texto final da Lei N° 9.433/1997, acaba por refor¢ar
os mecanismos do racismo estrutural e prejudicar o desenvolvimento humano.

Apenas ha referéncia no texto da politica ptblica a participacdo de representacdo das
comunidades indigenas, quando a bacia em questdo estiver relacionada a territorios indigenas,
um grupo considerado minoritario, como discutimos anteriormente. Apesar disso, o Deputado

Aroldo Cedraz ressalta que

Nao houve, Sr. Presidente, um cidaddo sequer que nao tivesse interesse nessa area,
fosse simplesmente como usudrio, como técnico ou como aquele que mais tem
necessidade do seu uso, como a dona-de-casa, que usa a agua em seu lar no
cumprimento de suas tarefas domésticas. Todos, efetivamente, tiveram oportunidade
de trazer suas contribui¢des” (DCD, 23 de outubro de 1991, Deputado Aroldo
Cedraz).

No que tange ao debate racial na época, ndo encontramos registros que indicassem
alguma preocupacdo ou abordagem que incluisse o tema nas discussdes da politica ptblica de
recursos hidricos. Cabe salientar que ndo ¢ uma questdo exclusiva da sociedade civil

(segmento representante da sociedade na gestdo de recursos hidricos), mas, sim, uma
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abordagem necessaria para se atingir os objetivos da PNRH e os fundamentos constitucionais
da CF 1988.

“Todos” quem? Como bem observamos, houve a predominancia de instituicdes com
perfil técnico de engenheiros de recursos hidricos, setores agricolas e de irrigagdo, governos
estaduais e federais e usudrios de 4gua estiveram presentes nas audiéncias publicas, com
rarissimas excecdes. Outras instituicdes como ONGs ambientalistas, Conselho Nacional de
Bispos do Brasil, entre outras, ndo participaram desse processo de contestado de construgdo
do texto da Lei N° 9.433/1997. Como bem argumenta Sen (2001, p. 69), o status social de
uma pessoa pode ser definido por duas visdes diferentes: 1) pela realizagdo de fato alcancada
e 2) pela liberdade de realizar, em que a realizagdo estd associada ao que “conseguimos fazer
ou alcangar” e a liberdade a “oportunidade real que temos de fazer ou alcangar o que
valorizamos”. Nao ¢ possivel afirmar que todos e todas tiveram a oportunidade de opinar
sobre este projeto de lei porque os documentos consultados — disponiveis no site da Camara
dos Deputados — ndo comprovam a afirmagao feita pelo Deputado Aroldo Cedraz. Mesmo a
dona de casa, citada na fala do deputado, teria o que Abers e Keck (2017) chamam de
“autoridade pratica”, ou nos termos de Sen, agéncia e liberdade para discutir a elaboragao de
uma politica de recursos hidricos com engenheiros, técnicos e advogados? A resposta € nao,
porque estamos diante de uma dimensdo da vida em uma sociedade autoritarias, como a
brasileira, qualificada por Marilena Chaui (2017), de “discurso competente” na luta pela
democracia. Ao estudar as relagdes entre ética, politica e os problemas da moralizagdo da
politica, como substituto para a moralidade institucional ou publica, a filésofa argumenta que
vivermos em um mundo onde a cientificidade ¢ tida como unica forma valida de producao de
saber. O discurso competente adquire, nesse mundo, estatuto de conhecimento verdadeiro e
legitimo que produz, por complementaridade, os “incompetentes”, a quem se nega autoridade
para falar. E assim que se garante, no plano das ideias, a reproducio de um estado de coisas
injusto que sé interessa a quem se beneficia dele!??. As audiéncias publicas citadas nos
arquivos apontam para uma presen¢a majoritariamente tecnicista € uma auséncia de cidadaos
comuns. Nao pretendemos neste trabalho mensurar o grau de participagdo e poder de cada
ator e segmento, mas, apenas, afirmamos que o tal dito pelo deputado ndo pode ser

confirmado, afirmando-se como peca retorica.

122 A esse respeito, cabe observar que embora as teorias raciais tenham perdido credibilidade e adeptos no campo
cientifico, elas foram substituidas por teses culturalistas de carater funcionalista, também dotadas de carater
ideoldgico porque conservam uma concepgao naturalista de homem. Por isso mesmo, a influéncia do chamado
“racismo cientifico” continua forte no imaginario técnico-cientifico e social. A crenca de que pobres e ndo
brancos sio inferiores intelectual e moralmente ainda permanece viva (CHAUI, 2017).
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Cabe questionar a “condicdo de agente” da dona de casa, nos termos discutidos
anteriormente no Capitulo I. Moreira (2020, p. 168) argumenta que essa condicdo deve ser
considerada relevante no “estabelecimento de comparacdes interpessoais”, isto €, apesar do
Deputado Aroldo Cedraz afirmar que havia uma condi¢do de igualdade (de poder, agéncia,
etc.) entre os atores presentes nas audiéncias publicas e debates acerca da construcdo da
politica, a agéncia desfrutada pela dona de casa ndo ¢ capaz de ilustrar sua participagdo
politica na tomada de decisdes. Moreira (2020, p. 168) destaca que “o interesse pela
efetivacdo da democracia demanda a identificagdo de quem tem mais poder para alcangar seus
objetivos e o nivel de sucesso que as diferentes pessoas tém em concretiza-lo”.

De fato, a dona de casa cidada e o cidaddo comum excluidos deste debate acabam
por ndo ter suas demandas atendidas no que se refere ao acesso a 4gua com qualidade e em
quantidade. A segregacdo entre as acdes e politicas de recursos hidricos e outras politicas
como as de saneamento bdsico, de saude, ambientais acaba por permitir que as decisdes no
ambito das dguas deixem a desejar em relacdo ao atendimento das necessidades essenciais da
populacdo, em especial, as populacdes minoritarias, aquelas compostas por pretos, pardos,
indigenas, mulheres, criangas. Nesse aspecto, nem os substitutivos, nem o texto final da
PNRH, contemplam a dimensdo da desigualdade social e racial patente na sociedade
brasileira, isto é, ndo estdo presentes no texto da politica publica de recursos hidricos
elementos que considerem a realidade de desigualdades sociais e raciais da populagdo
brasileira. Nesse sentido, a falta dessa preocupacdo com as desigualdades sociais e raciais se
revela como um elemento presente que favorece os contornos e estruturas racistas da
sociedade nessa politica publica. Tal auséncia pode ser relacionada com os vieses
desenvolvimentistas e econdmicos a que foram submetidas as discussdes que culminaram no
texto da lei — a 4gua como um fator de desenvolvimento e dotado de valor economico.

Em outro momento, na discussao do Plenario em 23 de outubro de 1996, o relator da
CDCMAM, Deputado Aroldo Cedraz, ressalta que “a forca do sistema reside em sua
representatividade”. Entretanto, como evidenciamos nesta andlise e, também por Abers e
Keck (2017), o Deputado Aroldo Cedraz ndo desempenhou a mesma atuacdo do Deputado
Fabio Feldmann. Portanto, em todo o debate promovido pelo Deputado Feldman, muitos dos
atores institucionais citados nos arquivos — institui¢des da sociedade civil e setores usuarios
(industrias, setor elétrico e agricultura etc.) — estiveram presentes nas decisdes e escolhas
politicas desse processo. Repetidamente, nos arquivos consultados, encontramos a presenca
de instituicdes como: FIRJAN, CNI, Ministérios de Minas e Energia, Agricultura e Reforma

Agraria, ABRH, ABAS, ABES, entre outras, alguns com poder de decisdo sobre aspectos
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essenciais dessa politica publica, e, por isso, capazes de imprimir seus interesses politicos e
econdmicos.

Os documentos também demonstram uma forte acdo e interagdo do Ministério de
Minas e Energia'>® da época na articulagdo com os Estados da Unido, associagdes e
instituicdes envolvidas na consolidacdo da politica das aguas, especialmente através do
DNAEE. Segundo o relatério da entdo Agéncia Nacional de Aguas (2002)'24, essa atuacio foi
fundamental na determinag¢do de que o Estado deveria financiar uma Politica Nacional de
Recursos Hidricos. Essa participagdo intensa do Ministério de Minas e Energia demonstrou o
forte interesse e poder do setor hidroelétrico na gestdo dos recursos hidricos, devido a matriz

125" assim como a

energética brasileira ser baseada, principalmente, na hidroeletricidade
predominancia do viés desenvolvimentista (ABERS; KECK, 2017), refor¢ando o que
discutimos nos termos de Sen (2001; 2009) e Almeida (2018) em itens anteriores.

Uma pesquisa desenvolvida pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)
sobre a composi¢do do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, demonstra alguns
desdobramentos do Paragrafo Unico do Art. 34 da PNRH sobre a composi¢io do CNRH.
Segundo a pesquisa, a distribuicao percentual por setores, de uma amostra de 46 questionarios
respondidos, ¢ de 41% de representantes do governo federal, seguidos por 22% de conselhos
estaduais de recursos hidricos (CERHSs), 24% de usuarios de recursos hidricos ¢ 13% de
organizagdes civis de recursos hidricos (IPEA, 2012). Ainda segundo esta pesquisa, o
Plenario ¢ composto por 29 representantes do governo federal (27 de ministérios e dois de
secretarias especiais da Presidéncia da Republica), dez dos CERHs, 12 de usudrios de
recursos hidricos e seis de organizagdes civis de recursos hidricos. Entre os usudrios, havia
representantes dos setores da industria, irrigagdo, abastecimento e saneamento, hidroviario e
usuarios com fins de lazer e turismo. J4 entre o segmento da sociedade civil encontravam-se,
comités de bacia, instituicdes de pesquisa e ensino, “organizacdes ndo governamentais
(ONGs) com objetivos, interesses e atuacdo comprovada na area de recursos hidricos, com

mais de cinco anos de existéncia legal” (IPEA, 2012).

123 | relevante observar que a institui¢do relacionada a um dos setores mais dominantes na gestio das aguas, por
décadas no Brasil, foi quem “puxou” o movimento de constru¢ao dessa politica.

124 Atualmente, desde a promulgacio da Lei N°14.026 de 15 de julho de 2020 a Agéncia Nacional de Aguas
passou a se chamar e Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico, mantendo a mesma sigla ANA.

125 O Balango Energético Nacional em 1983 demonstrava que 79% da energia no Brasil era hidraulica, seguida
de derivados de petroleo e gas natural (8%) e de outras fontes que ndo foram especificadas (13%) (Disponivel
em: https:/bit.ly/3vbATgM. Acesso em: 12 dez. 2020). Atualmente no Brasil, a matriz energética ¢ composta
por energia hidraulica (64,9%); gas natural (9,3%); edlica (8,6%); biomassa (8,4%); carvao e derivados (3,3%);
nuclear (2,5%); derivados de petroleo (2,0%); Solar (1,0%) (EPE, 2020. Disponivel em: https://bit.ly/3efAPpa.
Acesso em: 12 dez. 2020).
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Podemos, portanto, observar que o debate tragado ao longo do periodo de construgdo
do texto da Lei N°® 9.433/1997 foi atravessado pelas relacdes de forga da sociedade,
reforcando a natureza politica da gestdo de recursos hidricos, assim como indicam Molle
(2008), Biswas (2008) e Abers e Keck (2017). De acordo com Abers e Keck (2017), que se
debrugaram para além do periodo de nossa analise (1991-1997) e investigaram o processo de
implementagdo da PNRH apds a sua aprovagdo, as narrativas entrelagadas —
desenvolvimentismo, democracia participativa e liberalismo — configuram uma gestdo de
recursos hidricos como um territério de disputa, corroborando sua natureza politica.

Nesse sentido, lembramos novamente a concepcdo de Almeida (2018) acerca do
Estado como uma forma politica que materializa as relagdes de forca da sociedade capitalista.
Nessa visdo, o Estado ndo ¢ apenas dominado por elites e grupos dominantes, ao que Abers e
Keck (2017) chama de um processo contestado. Almeida (2018) afirma que o Estado ¢ de
classe e delimita que as classes s@o diversas. O Estado ¢ o espago politico, em uma condi¢do
de terceiro, relativamente autdonomo. Nessa condigdo, a sociedade estd apartada da politica,
participando somente dos processos eleitorais de escolha dos representantes politicos, sendo o
Estado quem configura o terreno de debates politicos.

Sendo assim, interpretar tal natureza politica da gestdo de recursos hidricos,
evidenciada também em nossa analise, a luz da teoria do racismo estrutural, nos leva a
perceber que neste caso, foram inseridos outros atores no processo decisério acerca da
elaboracdo do projeto de lei que deu origem a Lei N° 9.433/1997, reduzindo a concentragdo
do poder politico do Estado. Ou seja, que dentro do processo contestado dos recursos
hidricos, a participagdo social tenha conseguido conquistar algum terreno. Entretanto, na
distribuicdo de poderes evidenciada tanto nesta tese como no estudo de Abers e Keck (2017),
o Estado ainda manteve seu controle sobre os recursos hidricos publicos em certa parte, visto
que a Constituicdo Federal de 1988 assegura a ele o dominio sobre os recursos hidricos. Esse

controle encontra razdes nos argumentos de Abers e Keck (2017, p. 135).

a nocdo de controle do Estado sobre os recursos naturais tinha raizes profundas na
cosmovisdo nacional-desenvolvimentista brasileira e a Constituigdo de 1988
estabeleceu claramente a propriedade publica dos recursos hidricos (tanto de aguas
subterraneas, quantos superficiais). Esta posi¢cdo ndo foi abalada durante a década
neoliberal de 1990, e a lei nacional de dguas de 1997 reafirmou o principio da agua
como bem publico.

Ao mesmo tempo, essa cosmovisdo do Estado brasileiro garantiu que os mercados de
agua incentivados pelo Banco Mundial ndo fossem implementados pela politica de recursos

hidricos brasileira, segundo Abers e Keck (2017). Por outro lado, a cobranca pelo uso da agua



186

como medida de racionaliza¢do do uso e protecdo de mananciais e ecossistemas foi um dos
mecanismos adotados como instrumento de gestdo, amplamente defendido pelos atores
participantes no processo de elaboragdo do texto da politica e, também, nas outras fases de
elaboracdo e implementacdo, como demonstram Abers e Keck (2017). Apesar de, nos
registros dos Diarios Oficiais, ndo termos encontrado argumentos contrdrios a este
instrumento de gestdo, a cobranga estd longe de ter sido um consenso, como bem
demonstraram Abers e Keck (2017).

Nesse sentido, na proxima e ultima secdo deste capitulo, vamos tragar algumas
discussdes acerca dessa relagdo entre a cobranca pelo uso da dgua e a protecdo dos
mananciais e ecossistemas, em prol do objetivo previsto no Inciso I do Art. 2° da PNRH —
garantir 4gua de qualidade e em quantidade para as atuais e futuras geracdes. Abordaremos
algumas reflexdes acerca do viés econdmico atribuido a cobranga e, complementaremos com
informagdo acerca de um instrumento quase ausente nos debates de elaboracdo do texto da

PNRH — o enquadramento de corpos hidricos.

2.4 A Predominincia do viés economico-desenvolvimentista na PNRH

Em uma sociedade repleta de conflitos e diversidade de interesses como a brasileira,
a aprovacao do texto legal ndo ¢ significado de consenso e implementagdo automatica dos
instrumentos de gestdo propostos na Politica Nacional de Recursos Hidricos. O processo
analisado nas se¢des anteriores demonstrou a pluralidade de interesses envolvidos na gestdo
das 4dguas e mais, as “mensagens ambiguas” acerca das ideias centrais — desenvolvimentismo,
democracia participativa e liberalismo - que fundamentam a PNRH, como também discutido
por Abers e Keck (2017, p. 86). Ademais, os instrumentos econdmicos como medida de
racionalizacdo do uso e a desarticulagdo com as politicas ambientais e de saneamento bdsico,
contribuiram para a continuidade das disputas e assimetrias de poder entre o emaranhado de
grupos e instituigdes envolvidas com a gestdo de recursos hidricos. Segundo Abers e Keck

(2017, p. 123)

0 processo politico entrelagado de transformar ideias e demandas divergentes de
uma variedade de fontes em um unico estatuto juridico acabou por produzir quadro
notavelmente ambiguo, que teria de ser melhorado nas etapas seguintes. Aquela
altura, as organizagdes que teriam capacidade de reconhecimento para responder as
novas ideias ainda estavam em estado embrionario.

Ap0s a aprovacao da Lei N° 9.433, foi criado um quadro institucional que envolvia

novas e velhas instituicdes e mandatos para tratar da governanga da dgua, com a expectativa
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de que houvesse um ajuste mituo entre elas (ABERS; KECK, 2017, p. 251). Nesse sentido,
em um ambiente em que sdo materializadas as relacdes de forga, a condicdo de agente — a
autoridade pratica — que permite a atuagdo com vias de mudanga por parte dos atores pode ser
o caminho para produzir mudangas importantes tanto para o lado econdémico como para o
social-ambiental.

Como discutimos anteriormente, o perfil dos atores envolvidos nesse processo
carrega também as hierarquias sociais e raciais presentes na sociedade brasileira.
Considerando que houve a manutenc¢do de parte do arranjo institucional da gestdo de recursos
hidricos, ¢ possivel sugerir que as caracteristicas do perfil dos atores também foram mantidas,
isto ¢, os gestores de recursos hidricos, segundo o levantamento do perfil socioecondmico
realizado pelo Projeto Marca d’Agua (FRANK (2008), sio homens brancos com ensino
superior, com renda acima de 10 saldrios-minimos, bem divergente do perfil da sociedade
brasileira. Sendo assim, o processo de tomada de decisdes carrega tais hierarquias
sociorraciais.

Cabe salientar que no processo analisado nesta tese, os atores que participaram do
processo de elaboracdo do projeto de lei, bem como do texto final da Lei N° 9.433/1997,
também podem ser caracterizados com perfil semelhante, segundo o estudo desenvolvido por
Johnson III (2000). Ademais, no periodo da tramitagcdo do texto da Lei N° 9.433/1997 — 1991
a 1997 — os movimentos negro e indigena ainda lutavam (e ainda lutam) fortemente por
direitos sociais — saude, educacdo, seguranca, direito a cidade, entre tantos outros — que
antecedem a problematica da gestdo de recursos hidricos.

Abers e Keck (2017) abordam outro aspecto acerca das desarticulagdes oriundas do
processo contestado da gestdo das dguas. Com a disputa acerca das significacdes da cobranga
pelo uso da 4agua e a desconexdo com as politicas ambientais, podemos assumir alguns
atravessamentos entre as duas questdes. Isto porque a cobranca foi defendida como um
mecanismo de racionalizagdo do uso em prol da prote¢do dos mananciais e dos ecossistemas,
porém, segundo Abers e Keck (2017), alguns atores, em especial da sociedade civil, alegaram
que este instrumento viabilizava a mercantilizacdo da dgua e a transformava em mercadoria.
Como ja comentamos, ndo podemos afirmar que a cobranga pelo uso da agua era o mesmo
que criar mercados de 4gua (ABERS; KECK, 2017), porém cabem algumas consideragdes.

Para muitos dos engenheiros de recursos hidricos, durante o periodo de discussdes do
projeto de lei, como também, apos a aprovagdo do texto final, a cobranca era uma maneira de
internalizar os custos das externalidades negativas do uso da 4gua, seja como insumo dos

processos industriais ou agricolas, seja como dilui¢do dos efluentes produzidos em tais
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atividades econdmicas (ABERS; KECK, 2017). Além disso, os recursos gerados pela
cobranca seriam uma forma de viabiliza¢do das atividades de gestdo das aguas. Entretanto,
como ilustrado por Abers e Keck (2017), ao longo do processo de implementacao, as disputas
acerca do pre¢o da dgua, como a influéncia dos setores usudrios na definicdo dos célculos,
bem como, o questionamento de grupos da sociedade de que tal tarifagdo seria a
transformagdo da dgua em mercadoria, acirraram os debates. Por outro lado, as autoras
revelam através das entrevistas com atores participantes da gestdo de recursos hidricos no
Brasil, que, apesar do instrumento de gestdo da cobranga pelo uso da 4gua ja estar
consolidado em muitas bacias hidrograficas brasileiras — a exemplo, a bacia hidrografica do
Paraiba do Sul, que abrange parte do ERJ — o preco da dgua esta longe de representar os
valores deste bem ambiental, além de ndo estar garantindo as receitas suficientes para os
investimentos necessarios na protecdo dos mananciais e ecossistemas (ABERS; KECK,
2017). Portanto, nossas discussdes caminham para demonstrar que tais desarticulagdes
contribuem para a manutencdo do cenario de degradacdo da qualidade da dgua, bem como,

para a reprodugdo das desigualdades.

2.4.1 Cobranca pelo uso da agua

Alinhado ao paradigma da gestdo de recursos hidricos, encontra-se um fundamento
apontado pela Lei N° 9.433/1997 que compreende a d4gua como recurso natural limitado. O
Inciso I do Art. 1° define a 4gua como um bem, dotado de valor econdmico, e institui como
instrumento de gestdo, para traduzir esse fundamento na pratica, a cobranca pelo uso da agua,
visando incentivar o uso racional deste bem. (BRASIL, 1997; TUCCI e MENDES, 2006). De
acordo com Machado (2004b), a atribui¢do de um pre¢o ao uso da agua reflete o resultado dos
conflitos de uso da mesma e de sua escassez qualitativa ou quantitativa, sendo para alguns o
resultado da transformagdo da dgua em recurso hidrico, chocando-se com a ideia de senso
comum no Brasil de que a 4gua ¢ um bem abundante, renovavel e gratuito. O autor ainda
complementa apresentando a ideia daqueles que defendem a cobranca de uso da 4gua como
uma maneira de racionalizar e promover o uso sustentavel deste recurso. Essa defesa ¢ feita
por técnicos e ambientalistas que buscam desconstruir a no¢ao de abundancia, pois apesar de
estar enraizada no imaginario social, ndo reflete a realidade atual da situa¢do dos recursos
hidricos no Brasil e no mundo (MACHADO, 2004b).

Por outro lado, a ideia de que bens ou servigos baratos promovem usos irracionais e

desperdicios se transformou em argumento para a narrativa dentro da gestdo de dguas que
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defende a taxacdo de precos com o objetivo de reduzir e racionalizar o consumo, ou seja, o
valor dado ao bem deve ser o suficiente para que os sujeitos o usem de maneira sustentavel,
segundo Molle (2008). O autor cita a agricultura — responsavel por 70% das retiradas
mundiais de dgua, consumindo até 90% ou mais, em paises em desenvolvimento — como um
exemplo de um processo de desperdicio devido a sua eficiéncia baixa e elevado percentual de
perdas (MOLLE, 2008). Nesse sentido, Molle (2008) salienta o argumento central comumente
utilizado para justificar a cobranca pelo uso da 4dgua: a elevacao dos precos da agua forgard os
consumidores a economizar dgua, o que pode ser disponibilizado as cidades ou restaurar a
saude do ecossistema. Porém, o autor afirma: “o que se observou através de modelos de
econometria e modelagem voltados ao setor agricola, foi que o uso de pregos para regular o
uso ndo era economicamente e politicamente viavel”, mesmo assim, “a ideia de ‘obter os
precos corretos’ floresceu e o conceito assumiu um cardter hegemonico pelo menos no
estabelecimento de desenvolvimento” (MOLLE, 2008, p.138).

Em termos de Brasil, o instrumento da cobranca pelo uso da agua foi considerado um
dos mais importantes e implementados da PNRH. Um grande exemplo ¢ ilustrado por loris
(2008) quando discute a implementacdo da cobranca e o debate em torno dessa cobranga, na
bacia do Paraiba do Sul, uma das principais bacias hidrograficas do estado do Rio de Janeiro.

Segundo o autor,

o acirrado debate sobre a adogdo de taxas, em vez de melhorar a qualidade do
engajamento das partes interessadas, enfraqueceu o entusiasmo inicial do novo
comité. Em 2002, a controvérsia tomou uma dire¢do curiosa quando os industriais
mudaram de posi¢cdo surpreendentemente e concordaram com as acusagdes
propostas; a comissdo de bacia hidrografica acabou por aprovar o esquema de
tarifagdo e a implementagdo iniciada em 2003. A razdo pela qual os industriais
alteraram a sua opinido foi que, uma vez que as taxas eram efetivamente inevitaveis
(devido aos requisitos da legislacdo de 1997), o sector preferiu adotar medidas
preventivas para garantir taxas reduzidas e, mais importante, para evitar a adogdo de
regulamentacdes mais rigorosas. O publico em geral foi levado a acreditar que o
setor industrial estava cooperando com as novas abordagens de gestdo da agua,
quando na verdade estava aceitando tacitamente as acusa¢des. A ironia durante
aquelas reunides cruciais do comité foi o apoio inesperado que a industria recebeu
de ONGs ambientais que se recusaram a impor taxas mais altas e alegaram que era
melhor concordar com o esquema de cobranga imediatamente (IORIS, 2008, p. 9).

Ioris (2008) corrobora as discussdes de Molle (2008) ao demonstrar que, apesar do
senso comum de que a cobranga pelo uso da agua disciplinaria o uso do recurso, na pratica, a
receita das cobrangas alcangou pouco mais do que estimular modestos investimentos por parte
do comité de bacia hidrografica em obras isoladas de esgoto e projetos de regeneragcdo de
margens. Durante o periodo do trabalho de campo desenvolvido pelo autor, os debates se

concentravam na revisao do esquema de cobranga (IORIS, 2008).
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A cobranga apresenta vantagens no sentido de gerar recursos que podem ser
investidos na recuperacdo e conservacdo da bacia hidrografica, de modo a aumentar a
producdo de dgua em quantidade e de qualidade e garantir todo tipo de acesso a agua, de
acordo com o modo de produ¢io de vida dos diferentes grupos sociais racializados!?®. Esse é
o seu propoésito essencial, nos moldes do modelo de gestdo francesa das dguas e segundo
Frank (2008). No entanto, este instrumento pode ser capaz de promover a apropriacdo deste
bem publico pela sua alocacdo em determinados setores usudrios voltados ao
desenvolvimento econdmico regional excludente, relegando o direito humano a 4gua a
patamares inferiores na ordem de prioridades dos operadores desse modelo de

desenvolvimento (IORIS, 2008). Como loris ressalta, a PNRH

tem sido paradoxalmente utilizado para legitimar as atividades degradantes das
empresas industriais e do agronegocio, desde que as cobrangas sejam uma desculpa
politica para ndo questionar sua localizagdo, escala e operagdo. Em nossas
entrevistas, assim como durante as reunides do CEIVAP, representantes do setor
industrial afirmaram explicitamente que concluiram sua contribui¢do para a
recuperacdo do rio, especialmente na forma de cobranga pelo uso da agua. Na
pratica, o quadro regulatorio significa usar as atividades do comité de bacia
hidrografica e o cumprimento formal dos novos instrumentos de politica como uma
desculpa para evitar mais contribui¢des financeiras para a restauragio do rio e, mais
importante, para fugir da histéria de degradacdo do rio. Essa situagdo pode ser
atribuida ao fato de que a nova regulamentagdo trata todos os usudrios de agua de
acordo com sua capacidade de pagamento e esta politica corrdi as diferengas entre
os grupos de stakeholders e, consequentemente, esconde obrigagdes relativas a
degradacdo ambiental da bacia hidrografica (IORIS, 2008, p. 9).

O instrumento de cobranca pelo uso da dgua contém contradi¢des. Para alguns, o
preco da dgua traduz eficiéncia e racionalidade, enquanto, para outros, a oportunidade de
melhorar efetivamente a gestdo da agua foi desperdicada devido a pressdes ideologicas para a
adoc¢ao de tarifas pelo uso da dgua e politicas relacionadas com a GIRH (IORIS, 2008).

Britto (2010) diz que, em um sistema de tarifas para a cobranca pelo uso da agua, ele
deve ser analisado observando a logica que o orienta e, nesse caso, temos a logica da agua
como mercadoria, vendida e comprada de acordo com o poder aquisitivo do comprador, ou
seja, o consumidor precisa pagar para ter acesso a dgua e seu limitador ¢ seu proprio
orcamento pessoal. A autora complementa ainda que, “considerada como mercadoria, a dgua

também passa a ser um produto com tratamento diferenciado segundo a capacidade de

126 Indigenas e quilombolas possuem relagdes de consumo de dgua, segundo suas perspectivas de existéncia e
que devem ser respeitadas e garantidas pelo Estado Democratico de Direito. Por outro lado, no texto aprovado
pela Lei N° 9.433/1997, tais modos de existéncia ndo sdo explicitamente citados, o que vem ao encontro da
teoria do impacto desproporcional e do direito antidiscriminatorio. Isto €, os efeitos desproporcionais de atos
aparentemente neutros e que existem com a intengao de proporcionar melhorias, podem violar “o principio da
igualdade a partir de medidas que, quando de sua criacdo, se revestiu de generalidade e abstragdo”
(MENDONCA, 2017, p. 11).



191

pagamento do consumidor, gerando, com efeito, um mercado estratificado da dgua segundo
alguns critérios tais como eficiéncia (quantidade de redes disponibilizadas ao acesso dos
usuarios), qualidade (pureza da 4gua disponivel, incluindo aqui o mercado de purificadores de
agua) e quantidade (capacidade de pagamento por volume de agua disponivel)” (BRITTO,
2010, p. 13).

Uma vez que “a regra fundamental do sistema capitalista ¢ a de que o capital deve
gerar mais capital, o que acontece através do lucro obtido com a produg¢do de mercadorias”,
segundo loris (2009, p. 25), a agua, elemento natural se transforma em mercadoria para que
seja obtido lucro a partir de sua produg¢do e consumo. No caso brasileiro — a PNRH e sua
implementagdo no recorte territorial desta tese — a mercantilizacdo da agua ndo acontece de
uma maneira tdo direta como no caso chileno dos mercados de agua. Por outro lado, os
debates acerca da metodologia e dos valores a serem estabelecidos na cobranga pelo uso da
agua nas bacias hidrograficas podem sofrer influéncia das assimetrias de poder entre os atores
envolvidos. Abers e Keck (2017) demonstram que os setores usudrios, sobretudo a industria,
exerceram forte influéncia no processo de decisdo sobre a cobranga do uso da agua no caso da
bacia do rio Paraiba do Sul.

Ioris se referindo a Marx, “aponta que a exploragdo da natureza segue mantendo um
papel econdmico essencial como garantidor das ‘condi¢des de producdo’™ (MARX, 1998, p.
612 apud T1ORIS, 2009, p. 25). Por esse motivo, loris afirma que na logica capitalista, “os
valores intrinsecos do meio natural devem ser considerados ndo em si mesmos, mas em
relacdo as necessidades de circulacdo de capital” (IORIS, 2009, p. 25).

Como apontam Quintana e Hacon (2011), com a evolugdo do capitalismo
contemporaneo, surgem novas formas de expropriacdo, que unidas as antigas, avancam
ferozmente sobre a natureza na busca pela producdo de wvalor, “resultando numa
mercantilizacdo inimaginavel de todas as formas da vida social e humana” (FONTES, 2010,
p.59 apud QUINTANA; HACON, 2011). As autoras destacam a privatizagdo de recursos
naturais e “os direitos adquiridos no campo ambiental, com a tentativa de desmonte da
legislagdo ambiental que sequer experimentou a sua execucdo plena”. Sendo assim, loris

ressalta que,

ao tratar os recursos naturais, a agua em particular, como mais uma forma de
mercadoria, o regime capitalista imprime sobre a natureza uma logica reducionista e
que ¢ intrinsecamente antagonica a qualquer imposi¢ao de limites de carater social
sobre a exploragdo do ambiente e a tendéncia de acumulacdo ilimitada de capital.
Isso significa dizer que os impactos ambientais estdo inscritos no proprio DNA do
regime capitalista, pois ao precisar expandir-se para ndo perecer e ao fazé-lo, arrasta
consigo um manto pesado de degradagdo socioambiental (IORIS, 2009, p. 26).
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Nesse sentido, Bruckmann (2011 apud BRITTO, 2017) argumenta que

a logica da mercantilizagdo da agua, via sua insercdo na circulacdo de dinheiro e
capital, busca transformar esse recurso numa commodity, gerando dependéncia a
uma “politica de precos” e sendo gradualmente submetida aos “processos de
financeirizagd0” e ao chamado “mercado de futuros” (BRUCKMANN, 2011, p.
212).

Shiva (2006) alerta que a crise da dgua ¢ resultado de “uma equacgdo errada que
iguala valor a preco monetario” (p. 160). No entanto, a depender do ponto de vista, os

recursos naturais podem ter altissimos valores e “ndo ter preco”. A autora destaca:

Sitios sagrados, como florestas e rios, sdo exemplos de recursos naturais que t€m
valor bastante alto, mas ndo tém prego. Oceanos, rios € outros corpos compostos de
agua exerceram um papel importante como metaforas de nossa relagdo com o
planeta. Diferentes culturas t€ém diferentes sistemas de valores por meio dos quais o
comportamento ético, ecologico e economico da sociedade ¢ guiado e moldado. Da
mesma forma, a ideia de que a vida ¢ sagrada coloca um alto valor nos sistemas
vivos e previne sua mercantilizagdo. [...] A protecdo de recursos naturais vitais nao
pode ser assegurada apenas pela 16gica de mercado. Ela exige uma recuperagdo do
sagrado e uma recuperagao dos bens comuns (SHIVA, 2006, p. 160).

Na contramao da visdo de Shiva, a agua foi incluida no mercado de contratos futuros
e passa a ser negociada na bolsa americana Nasdaq, como outras commodities (ouro, prata,
petroleo e trigo), sob a justificativa do risco de escassez e gerenciamento dos riscos (APUD,
2020; CHIPMAN, 2020; MALVEZZI, 2020). Com isso, grandes consumidores de agua,
como fazendeiros e concessiondrias de energia elétrica, poderdo proteger seus interesses
contra flutuagdes de preco, assim como também monitorar sua disponibilidade no mercado,
enquanto investidores poderdo continuar acumulando capital mediante a especulagdo de
precos de um bem essencial a toda vida na Terra. A utilizacdo da narrativa da escassez ¢ uma
estratégia para justificagdo de grandes empreendimentos e de mercantilizacdo e

127 da 4gua, transformando este bem natural e comum em commodity e

comoditiza¢do
mercadoria (SWYNGEDOUW, 1999; MOLLE et al., 2009; CROW-MILLER et al., 2017).
Esse processo pode ser ilustrado por outros exemplos, como o do projeto de
transposicdo do Rio Sdo Francisco, com atualmente 477 quilometros (km) de extensdao em
dois eixos — o Norte, com 260 km, e o Leste, com 217 km — e que pretende abastecer cerca de

12 milhGes de pessoas em 390 municipios de Pernambuco, Paraiba, Ceard e Rio Grande do

127 Comoditizag¢do ocorre quando os clientes de um determinado mercado nio percebem a diferenciagdo entre os
produtos e servigos entre os concorrentes que os comercializam (Disponivel em: https://bit.ly/3uf2FZ2. Acesso
em: 03 abr. 2021).
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128 Entretanto, a visdo de que a

Norte, custando o equivalente a R$ 12 bilhdes até o momento
escassez ¢ meramente um problema de abastecimento que deve ser solucionado por solucdes
tecnoldgicas, hidraulicas e com grandes empreendimentos ndo tem trazido grandes resultados
no que se refere a garantia de acesso a 4dgua segura para consumo humano, muito menos
equidade e garantia de direitos. Superfaturamentos, abandono por construtoras, deterioracdo
da infraestrutura, assoreamento dos canais, interrup¢des de abastecimento, entre outros
problemas, evidenciam as contradi¢des desse tipo de solucdo majoritariamente empregada por
gestores publicos de recursos hidricos (SWYNGEDOUW, 1999; MOLLE et al, 2009;
CROW-MILLER et al., 2017, CAMPOS, 2019'%°).

Para Britto (2010) sdo exatamente esses aspectos de mercantilizacdo da agua — e do
saneamento — nos quais estdo baseadas as novas desigualdades sociais no acesso a esse bem
fundamental para a vida humana, para o atendimento as suas necessidades basicas “tais como
beber, cozinhar, tomar banho, fazer a higiene pessoal, entre outras” (BRITO, 2010, p.13).
Como a autora aponta, estamos falando da agua enquanto um direito humano coletivo que
deve ser garantido a todas e a todos, como forma de garantir também o acesso ao ambiente
saudavel e seguro em termos de qualidade e satide publica sem qualquer distin¢do de classe,
cor, género, idade, em consonancia com o Art. 3° da Constituicdo Federal de 1988. A agua
enquanto direito coletivo deve ser um fator de coesdo social pelo fato de o seu acesso
expressar uma condi¢do de igualdade de todos os cidadaos conforme determina a CF de 1988.

Fracalanza, Jacob e Ega (2013, p.19), em um estudo sobre justiga ambiental e
praticas de governanga da dgua e das desigualdades e vulnerabilidades sociais, sugerem que
“a distingdo entre os valores mercantis da agua e os valores de uso da dgua enquanto
substancia necessdria a vida possibilita a discussdo sobre o cariter da agua enquanto
mercadoria no sistema capitalista”. Para as autoras, este € o ponto central que demanda uma
reformulacdo da agenda da &4gua, levando ao cerne das reflexdes as questdes sobre
(re)valorizacdo da dgua enquanto elemento natural, ndo considerando apenas o debate sobre
seu valor econdmico.

Diante desse cenario de valorizacdo econdmica da 4agua, em que o acesso a
determinada porcdo de dgua depende de fatores como a renda per capita ou o poder
financeiro de setores usudrios, determinadas parcelas da populacdo sdo mais facilmente
vulnerabilizadas que outras. De acordo com Agudo-Arrojo (2020), sdo os grandes

empreendedores, empresarios, agricultores, além de especuladores, que serdo capazes de

128 Disponivel em; http://glo.bo/30Tgl3v. Acesso em: 20 jan. 2021.
129 Disponivel em: http://bit.ly/3rs5Pat. Acesso em:20 jan. 2021.
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apostar nos pre¢os € comprar, assim como lucrar, em cima da apropria¢do financeira da agua
em detrimento de outros grupos, como pequenos produtores rurais, comunidades ribeirinhas,
quilombolas, indigenas. Isto ¢, além de toda a degradagdo e pressdo sobre os recursos hidricos
pelo desmatamento, polui¢do urbana, industrial e agricola, mudangas climaticas, agora
teremos a especulacdo financeira contribuindo para a deterioragdo da 4gua. A 4gua
compreendida como uma commodity possui apenas o valor econdOmico na concepg¢ao
dominante, como unico valor, permitindo a sua privatizacdo através de seus diversos usos em
atividades econdmicas (agricultura, industria, abastecimento humano, engarrafamento,
geracdo de energia etc.); porém, existe uma multiplicidade de valores intrinsecos a agua
(FRACALANZA, 2005; SHIVA, 2006; AGUDO-ARROJO, 2020; MALVEZZI, 2020).
Infelizmente, o cendrio brasileiro ndo tem apontado para um futuro melhor diante do Projeto
de Lei do Senado n° 495, de 2017, de autoria do Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE) e do
esvaziamento das competéncias dos atores institucionais da gestdo de recursos hidricos pelo

governo Bolsonaro, diante da crise hidroenergética de 202139,

2.4.2 Enquadramento de corpos hidricos e qualidade da dgua

De acordo com os resultados da andlise desenvolvida neste capitulo, foi possivel
observar que o texto final da Lei N° 9.433/1997 ndo contemplou uma gestdo integrada as
politicas ambientais, como ja comentamos anteriormente. De acordo com Abers e Keck
(2017), a auséncia de interagdo com politicas ambientais se deu muito pelo carater tecnicista
que afastou ONGs ambientalistas'*!, devido ao discurso técnico dos engenheiros e técnicos de
recursos hidricos.

Nesse sentido, Machado (2004a, p. 52) apresentou andlise qualitativa do arcabougo
institucional-legal federal e estadual que disciplinam, organizam e norteiam as agdes
relacionadas aos recursos hidricos do Estado do Rio de Janeiro, comparando os dispositivos
legais pesquisados, tais como a Constituicdo Federal de 1988, a Constituicdo Estadual de
1989, a Lei N° 9.433/1997, e a Lei Estadual N° 3.239/1999, instituidora da Politica Estadual
de Recursos Hidricos do Rio de Janeiro. O autor ja destacou ha 17 anos que um dos objetivos
principais da legislagdo ambiental brasileira era a garantia da manutencdo de um ambiente

equilibrado e saudavel para a populagdo, fundamental para a qualidade de vida das pessoas e

139 Disponivel em https://bit.ly/3DHaEDk. Acesso em 10 jul. 2021.
131 Segundo Abers e Keck (2017), houve relatos de que os ativistas ambientais se sentiam mal diante do discurso
técnico dos engenheiros de recursos hidricos.
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de todos os seres vivos, principalmente quando nos concentramos na tematica da qualidade da
agua. Para Machado (2004a, p. 61), esse tema apresenta a interface entre o direito ambiental e
o sanitario de forma ainda mais evidente devido a relacdo direta entre dgua, doenca,
contaminacdo, infec¢do e intoxica¢do, tornando essencial uma reorganizacao do ordenamento
juridico dos recursos hidricos do Estado do Rio de Janeiro a fim de que se institucionalize, de
fato, o modelo de gestdo integrada de um bem de uso comum do povo, a agua. Machado e
Klein (2003) ja apontavam esta realidade de entraves para a integracdo da GIRH,
principalmente em relagdo a qualidade da 4gua e a satde, prejudicando o alcance de objetivos
previstos na Constituicdo Federal de 1988 e nas politicas de recursos hidricos, saneamento e
saude. Nesse sentido, Nunes ¢ Machado (2017) analisaram a implementacdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos (Lei N° 9.433/1997), e apresentaram o contexto histdrico e a
trajetoria institucional desta politica que demonstra uma agdo publica segregada e
desarticulada entre os dispositivos do arcabouco legal.

Esse cendrio ainda estd presente através da implementacdo fragmentada de
determinados instrumentos de gestdo que reforcam uma gestdo mais quantitativa que
qualitativa da 4gua. A énfase na questdo quantitativa, em detrimento da qualitativa, favorece a
priorizagdo de segmentos voltados exclusivamente para atender a mercados (MOLLE, 2008;
SWYNGEDOUW, 1999; 2009). Numa sociedade estruturalmente capitalista, tendo o racismo
como um de seus pilares, as assimetrias de poder tendem a seguir essas mesmas estruturas no
ambito das politicas (ALMEIDA, 2018). A segmenta¢do da gestdo das dguas, excluindo suas
conexdes com a agua para consumo humano e o esgotamento sanitario, impede que se alcance
a integracdo e a disponibilizacdo da dgua em qualidade e quantidade para atender, em
especial, a usos mais nobres, como o consumo humano (SWYNGEDOUW, 2009). Diante dos
processos de comoditizagdo e privatizacdo da agua, fica evidente o favorecimento do viés
econdmico da agua e ndo de uma gestdo voltada a garantia da 4gua como direito humano

(SWYNGEDOUW, 2006 LOFTUS, 2015). Swyngedouw alerta:

Em primeiro lugar, a 4gua ¢ transformada em lucro e acumulagdo de capital por
institui¢des privadas ou publicas / privadas. O abastecimento de 4gua passa a ser um
meio para atingir os objetivos econdmicos: crescimento econdmico e maximizagao
do lucro. Na medida em que as empresas privadas fazem isso, as atividades
relacionadas a agua tornam-se apenas um elemento estratégico dentro de uma
estratégia predominantemente corporativa de empresas que estdo se tornando
rapidamente multinacionais. Em segundo lugar, os usos e fungdes ndo econdmicos
da 4gua devem ser regulamentados por instituigdes governamentais que
frequentemente enfrentam séria oposi¢@o, conflito ou outras restricdes em face de
poderosas agéncias privadas. Além disso, torna-se cada vez mais dificil, sendo
impossivel, integrar as politicas de recursos hidricos em uma politica urbana, social
ou econdmica mais ampla que envolva subsidios cruzados, usos alternativos da dgua
ou uma politica socialmente estratificada. Terceiro, essa mudanga inevitavelmente
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acarreta uma mudanga na geometria do poder social. Atores privados e empresas se
tornam vozes muito mais poderosas nas decisdes estratégicas relacionadas a agua, as
custas de outras organizagdes da sociedade civil ou do estado. Quarto, embora o
ciclo da 4gua opere em ritmos temporais que fazem parte do sistema ambiental mais
amplo, ele ¢, no entanto, cada vez mais forgado a operar sob os periodos de desconto
padrao dos estrategistas corporativos e dos ciclos economicos. Quinto, a natureza
privatizada de partes cruciais do ciclo da 4gua diminui a transparéncia dos
procedimentos de tomada de decisdo e limita o acesso a dados e informagdes que
poderiam permitir que outros grupos sociais adquirissem as informagdes relevantes
nas quais baseariam visdes, decisoes e op¢des. Finalmente, a produgdo e distribuicao
de 4gua sdo incorporadas a uma economia cada vez mais global, na qual fluxos de
investimento, mercados de capital financeiro e decisdes de investimento moldam os
contornos nos quais opera a economia de agua urbana. Em suma, a mudanca do bem
publico para a mercadoria privada altera a coreografia do poder por meio da qual o
ciclo hidrossocial urbano ¢ organizado (SWYNGEDOUW, 2006, p. 61).

O alerta do autor (SWYNGEDOUW, 2006) se assemelha a processos desenvolvidos
na realidade brasileira em relagdo a gestdo das dguas, em especial sobre a 4gua para consumo
humano.

Fracalanza aborda, a luz de um referencial marxista, as alteragdes sobre o ciclo
hidrologico e sobre a propria dgua, a partir das técnicas empregadas pelas atividades

antrdpicas para a socializac¢do e desnaturalizag¢do da agua. Isto &,

processos produtivos geram poluicdo que, sob a forma de efluentes, atingem
diretamente a agua de rios, de lagos, de oceanos e mares. Sistemas de coleta de
residuos s6lidos lancam os esgotos domésticos sem tratamento nos cursos d’agua,
resultando em alteragdes das propriedades naturais da dgua. Sdo modificagdes na
chamada natureza natural da 4gua, em suas propriedades. Estes diferentes processos
alteram a qualidade e a quantidade das 4guas, ou seja, resultam em uma natureza
modificada pela agdo humana, ou uma segunda natureza (FRACALANZA, 2005, p.
24).

Esses processos de degradacdo da “natureza natural” da 4gua criam restri¢cdes de uso
dessa dgua, o que pode se traduzir em processos de privacao para determinados sujeitos, visto
que sdo impossibilitados de usufruir da maneira como desejam e necessitam deste bem

(FRACALANZA, 2005). Em consonancia com este pensamento, Fracalanza aponta que

O que estd em debate ndo ¢ somente destinar-se o recurso para um ou outro fim. O
que estd no centro da discussdo ¢ a forma de apropriagdo da agua, suas
transformagoes concretas decorrentes das diversas atividades humanas e quais os
fins que se busca com a apropriagdo deste recurso (FRACALANZA, 2005, p. 24).

De acordo com o Instituto Estadual do Ambiente do ERJ (2018), “a prote¢do dos
ecossistemas e dos recursos hidricos ¢ vital para garantir a qualidade de vida e o
desenvolvimento futuro das atividades antropicas, incluindo a prépria garantia de condig¢do de
habitabilidade e producdo de bens, quer na cidade, quer no campo”. Melhor dizendo, o
desenvolvimento pleno, ou seja, humano, econdmico, sustentavel, de uma sociedade esta

diretamente ligado a qualidade ambiental e a conservagao dos ecossistemas. Desse modo, as
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politicas publicas voltadas a legislar sobre esse tema ambiental, especialmente sobre a dgua,
devem buscar nao so6 favorecer o desenvolvimento das atividades econdmicas, mas também o
desenvolvimento humano de todos os cidaddos e cidadas deste pais e, ndo diferente, do estado
do Rio de Janeiro.

Nessa perspectiva, alinhada aos preceitos paradigmaticos da GIRH, o manejo e
conservagdo da bacia hidrografica, o uso sustentavel do solo, a preservagdo de areas de
protecdo permanente, como as matas ciliares e nascentes, a articulacdo entre os poderes
estaduais e municipais junto ao Poder Executivo Federal, bem como os Comités de Bacia
Hidrografica, para implementacdo e integracdo das agdes para o saneamento basico e
recuperagdo da qualidade da 4gua dos mananciais de abastecimento, sdo demandas prioritarias
para que tenhamos dgua de qualidade boa para o atendimento de usos mais nobres, como o
abastecimento humano, a dessendentacdo de animais e a preservacao dos ecossistemas.

De maneira indissociavel, essas acdes contribuem para maior produgdo e
disponibilidade de agua, aumentando a quantidade do recurso nas bacias hidrograficas. No
entanto, como discutido por loris (2009), os agentes institucionais participativos da gestdo de
recursos hidricos no Brasil e no Estado do Rio de Janeiro, priorizaram as grandes obras de
infraestrutura para regularizagdo e reservagdo de agua, tais como barragens, transposicdes e
estacdes de tratamento de dgua com grandes gastos de insumos quimicos para tratar a agua
dos mananciais degradados.

Desse modo, faz sentido terem sido emitidas 1367 outorgas desde a regulamentagdo
do instrumento no Rio de Janeiro, sendo 440 para industria, seguida do abastecimento e
consumo humano (268), esgotamento sanitario (164), mineragdo (132), irrigacdo (126),
criagdo animal (73), obras hidraulicas (24), aquicultura (9), aproveitamento hidrelétrico (6)
(ANA, 2021'3?). No Brasil, foram 36.356 outorgas emitidas desde a regulamentagdo da
PNRH, sendo 10.528 em espelhos d’4gua, 21 pogos e 25.807 cursos d’dgua, majoritariamente
para captacdo (32.278). Dentre os usos, a irrigagdo possui o numero de 21.059 outorgas,
seguido da mineracdo (2.728), industria (2.739), abastecimento e consumo humano (2.500),
esgotamento sanitario (1480), obras hidraulicas (535), reservagao/barramento/regularizagao
(258), aproveitamento hidrelétrico (164) '33.

Em relagdo a barragens, segundo dados do Relatério de Seguranga de Barragens

2019 (ANA, 2020a), o Brasil possui 19.388 barragens cadastradas, sendo que 11.767 nao

132 Disponivel em: https://bit.ly/3qo5C00. Acesso em: 15 fev. 2021. )
133 Os dados foram coletados da base de informagdes da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico
(Disponivel em: http://bit.ly/3go5Co00. Acesso em: 15 fev. 2021).
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possuem informagdes suficientes para definir se sdo submetidas a Politica Nacional de
Seguranga de Barragens (PNSB). Sao 8071 barragens para irrigagdo, seguida do
abastecimento (1616), regularizacdo de vazdes (1384), geracdo de energia elétrica (905),
industria (472). Submetidas a PNSB, os niimeros reduzem, sendo 1780 barragens para
irrigacdo, seguida do abastecimento (1131), geracdo de energia elétrica (884), regularizagdo
de vazdes (305), industria (112). No ERJ sdo encontradas, segundo os nimeros do mesmo
relatorio, 68 barragens, com 61 submetidas 8 PNSB. Sdo 47 para uso de geragdo de energia
elétrica, seguido de abastecimento humano (9), industrial (3), contencdo de rejeitos (3),
protecdo ao meio ambiente (3), regularizagdo de vazdes (1), aquicultura (1) e defesa contra
inundagdes (1). Segundo relatério da “Conjuntura Nacional de Recursos Hidricos 2019”
elaborado pela ANA, sdo 621,3 bilhdes de m® no pais, 92,7% desse montante representado
pelos reservatdrios para geragdo de energia hidrelétrica (ANA, 2019b).

Outro aspecto observado ¢ a gestdo de recursos hidricos em tempos de crise hidrica
que reforca a manuten¢do da logica das abordagens anteriores. Intimeras reunides para
discussdo acerca das vazdes de transposi¢do entre as bacias do Rio Paraiba do Sul, Rio
Guandu, no Rio de Janeiro, e Sistema Cantareira, em Sao Paulo, foram realizadas para dirimir
conflitos diante valores mais baixos de vazao de afluentes nos tltimos 84 anos (OCDE, 2015;
RUIZ et al., 2016). Suzuki e Zambon (2015) ilustram a abordagem adotada pelo Governo de
SP e pela Sabesp: associadas a medidas de reducao de pressdo, incentivos fiscais para reducao
de consumo, controle de perdas estdo as obras estruturais e emergenciais, como expansao da
capacidade do sistema. Ou seja, uma gestdo voltada a gerenciar a falta, sem atencdo a
conservagdo e producdo de agua de qualidade e quantidade na bacia hidrografica.

Targa et al. (2015) também demonstram o mesmo cenario durante a crise hidrica de
2014. Os autores demonstram o imbricado sistema de regularizagdo de vazdes através de
reservatorios construidos nos cursos de dgua e a gestdo de conflitos acerca da distribui¢ao
dessas vazdes oriundas da bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul, manancial essencial de
abastecimento para cidades dos Estados de Sdao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Essa
dependéncia hidrica de uma tnica bacia foi motivo de disputa entre os Estados de SP e RJ,
culminando com a interferéncia do STF e Ministério de Minas e Energia na decisdo favoravel
para Sdao Paulo. Além disso, ¢ evidente que a exploragcdo dos recursos hidricos desta bacia
estd chegando a exaustao.

Libanio (2018) também discute a PNRH, apos 20 anos de sua promulgacdo. O autor
chama a atencdo para as lacunas desse processo, tais como “o siléncio institucional do CNRH,

conselhos estaduais e comités de bacia em relagdo a episodios multiplos e generalizados de
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crise hidrica” e “a falta de sintonia com as crescentes demandas por politicas publicas
coerentes e eficazes, para as quais a avaliacdo continua de politicas e a prestagdo de contas

sdo requisitos essenciais”. O autor enfatiza que

a tomada de decisao democratica tornou-se desnecessaria em grande medida, dada a
incapacidade do SINGREH de responder as demandas sociais ou de orientar os
gestores de recursos hidricos para uma acao estatal preventiva e efetiva. Iniciativas
estreitas para mobilizar atores sociais e politicos dentro do CNRH, conselhos
estaduais e CBHs ndo sdo fatos isolados e podem ser intimamente associadas a
respostas tardias e timidas de autoridades publicas em tempos de crise hidrica
(LIBANIO, 2018).

Galvao e Bermann (2015) analisam essa mesma crise com foco nos conflitos entre os
usos multiplos da agua e a geracdo de energia elétrica. Na regido Sudeste, especialmente na
Bacia do Rio Paraiba do Sul, ponto de conflito durante a crise, a gestdo da quantidade ¢
realizada através do sistema de regularizagdo de vazdes por meio de inlimeros reservatorios
no curso d’agua. Nesse sentido, os autores revelam que “o conflito com os usos multiplos se
agudiza, pois a operacao do reservatorio, cuja prioridade ¢ a geracdo de energia elétrica, acaba
por trazer dificuldades, sendo impedir, a utilizacdo das dgua para navegacao, irrigacdo, pesca
e lazer, entre outros” (GALVAO; BERMANN, 2015). Apesar da negacio do conflito entre
energia elétrica e agua por parte de atores importantes, a crise hidrica na regido Sudeste
demonstrou “as insuficiéncias e a necessidade de se abandonar o carater prioritario com que a
geragdo de energia foi historicamente se constituindo” (GALVAO; BERMANN, 2015).

Nesse sentido, as consequéncias da escassez hidrica, agravada pela crise de 2014,
tiveram magnitude diferenciada especialmente para a populagdo mais vulneravel. As
populagdes residentes em regides periféricas, que ja sofrem com uma escassez sist€émica e
persistente, tiveram mais cortes de abastecimento devido ao agravamento da crise hidrica de
2014, tanto na Regido Metropolitana de Sao Paulo (FRACALANZA; FREIRE, 2015) como
na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (BRITTO ef al., 2016), bem como nos municipios
a jusante na bacia. Segundo o SNIS (2020), no Estado do Rio de Janeiro, houve uma média
estadual de aproximadamente 380.000 reclamagdes somente no ano de 2014, conforme

apresentado no Grafico 1.
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Grafico 1 — Média anual de reclamagdes no sistema de abastecimento de 4gua no ERJ, entre
os anos de 2007 e 2018.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do SNIS (BRASIL, 2020b).

Isto evidencia que o abastecimento humano, provavelmente, sofreu impactos, seja de
qualidade ou quantidade, durante o periodo de crise hidrica em 2014, ou seja, em tempos de
escassez, o direto humano a agua foi negligenciado. E evidente que a persisténcia da escassez
pode se agravar, visto que independente da crise hidrica, existem regides que ja sdo afetadas
por uma “escassez estrutural”, ou como Britto et al. (2015), “escassez hidrossocial”, podendo
ser agravada pela real possibilidade de reducdo da disponibilidade futura de &gua. Essa
escassez estrutural ¢ também agravada pela degradacao da qualidade da 4gua dos mananciais,
realidade patente nas regides hidrograficas do Estado do Rio de Janeiro, principalmente nas
areas urbanas.

Por outro lado, no que tange ao enquadramento de corpos hidricos, os avangos
acontecem a passos lentos. De acordo com material de orientagdo ao enquadramento de
corpos hidricos elaborado pela Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA,

2020b),

o enquadramento ¢ um instrumento de planejamento, pois ndo se baseia apenas na
classifica¢do do estado atual de qualidade em um segmento do corpo d’agua, mas
estabelece a meta de qualidade de dgua a ser mantida ou alcangada, ou seja, a
qualidade de agua que o corpo hidrico deve manter ou que deveria apresentar e
precisa ser alcangada para atender as necessidades estabelecidas pela sociedade, de
acordo com os usos pretendidos. O processo de enquadramento passa pela
elaboragdo de uma proposta que serve de orientagdo para as discussdes publicas.
Essas discussdes ocorrem no ambito dos Comités de Bacia Hidrografica, que
compdem o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH).
A proposta deve ser desenvolvida em conformidade com o Plano de Recursos
Hidricos da bacia hidrografica, preferencialmente durante a sua elaboracdo (art. 3°
da Resolugdo CNRH 91/2008). Quando ndo for possivel o seu desenvolvimento
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concomitante com a elaboragdo do Plano de Recursos Hidricos, é conveniente que a
proposta seja desenvolvida no processo de implementacdo ou de revisdo do Plano.
[...] A aprovagdo final do enquadramento acontece no ambito dos Conselhos de
Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal ou do Conselho Nacional de
Recursos Hidricos (CNRH), conforme a dominialidade do corpo hidrico (dos
Estados e do Distrito Federal ou da Unido, respectivamente) (ANA, 2020b, p. 9).

A despeito do tramite para a elaboragdo de processos de enquadramento, houve um
hiato de mais de uma década desde a san¢do da Lei N° 9.433 de 1997 quanto a produgdo de
atos normativos e a¢des focadas na regulacdo e implementacdo do enquadramento total ou
parcial de corpos d’agua ou bacias hidrograficas (ANA, 2020b). Nesse sentido, dentre as
razdes para tal estagnacdo ¢ possivel apontar a limitada estruturagdo e maturidade do
SINGREH frente aos desafios, assim como a deficiente articulagdo fundamental ao processo
do enquadramento de corpos d’agua, em um novo paradigma pautado na gestdo participativa
¢ descentralizada dos recursos hidricos (ANA, 2020b). Foram encontrados nas bases
informacionais da ANA, trés relatorios acerca do panorama do enquadramento, bem como o
material orientador citado sobre o instrumento em questao.

Em termos de legislagdo, os instrumentos legais relacionados a qualidade da 4gua
surgiram com as primeiras normas de classificacdo de 4guas em alguns estados do pais, bem
como leis federais que estabeleciam classes de uso da agua. Dentre estas, encontram-se o
Decreto Estadual N° 24.806 de 1955, em atendimento a Lei N° 2.182 de 1953 que estabelecia
normas para evitar a contaminagao e a polui¢do das dguas litoraneas ou interiores e o Decreto
Estadual N° 10.755 de 1977, com base no sistema de classificagdo previsto no Decreto
Estadual N° 8.468 de 1976, ambos em Sdo Paulo. Outros estados também realizaram o
enquadramento de seus corpos d’agua: Alagoas (1978), Santa Catarina (1979) e Rio Grande
do Norte (1984) (ANA, 2007; ANA, 2020b).

Em nivel federal, a classificagdo de corpos hidricos em classes de uso da dgua foi
estabelecida inicialmente pela Portaria N° 13, de 15 de janeiro de 1976, do Ministério do
Interior (ANA, 2007; 2020b). Posteriormente, foi instituida a Lei N° 6.938 que estabelece a
Politica Nacional de Meio Ambiente ¢ o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA),
cujo o6rgdo consultivo e deliberativo é o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA).
Esse Conselho tem o objetivo de “assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo,
diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e os recursos naturais e deliberar,
no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com o meio ambiente
ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida” (BRASIL, 2005; ANA,
2020b). Desse modo, o CONAMA estabeleceu em 1986 a Resolucdo N° 20 de 1986,
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responsavel pela nova classificacdo para as dguas doces, salinas e salobras no territorio
nacional, o que estimulou os mais estados a realizarem enquadramentos de seus corpos
d’agua: Bahia (1995, 1998), Mato Grosso do Sul (1997), Minas Gerais (1994, 1995, 1996,
1997 e 1998), Paraiba (1988), Parana (1989, 1991 e 1992) e Rio Grande do Sul (1995, 1998 ¢
2005) (ANA, 2020b).

Apo6s quase trés décadas, essa resolucao foi revogada pela Resolugdo CONAMA N°
357 de 17 marco de 2005, que atualizou e alterou o enquadramento. Segundo a ANA (2020b),

o enquadramento ndo previa o estabelecimento de metas progressivas, ou seja, a
classe de uso era definida e considerada em vigor tdo logo a norma de
enquadramento fosse publicada, independentemente da situagdo em que se
encontrava o corpo hidrico naquele momento. Essa abordagem pode parecer
razoavel quando o foco ¢ a preservagdo de ambientes em que a qualidade da agua ja
era compativel com os usos, mas ndo havia a discussdo de a¢des ou estratégias
voltadas para a recuperagdo da qualidade da dgua em ambientes comprometidos
(ANA, 2020b, p. 26).

Seguindo essa trajetdria historica, a Resolugcdo N° 91 do CNRH foi editada em 2008,
revogando a Resolugdo CNRH N° 12 de 2000, o que aperfeigoou os procedimentos gerais
para o enquadramento dos corpos de dgua superficiais e subterraneos (ANA, 2020b). Nesse
sentido, esta norma ‘“consolidou o enquadramento como um instrumento de planejamento,
expressado por meio do estabelecimento de metas progressivas intermedidrias e final de
qualidade de agua a serem alcancgadas, que devem ser apresentadas na etapa de propostas de
metas relativas as alternativas de enquadramento” (ANA, 2020b). Segundo o mesmo

documento,

o enquadramento ¢ norteador dos instrumentos de outorga e cobranga dos recursos
hidricos e, apesar de alguns normativos que instituiram as politicas estaduais de
recursos hidricos ndo explicitarem o enquadramento como um dos instrumentos de
sua execucao, ele € citado em todos os normativos dos estados e do Distrito Federal,
eventualmente possuindo regulamentagdo mediante outros arcabougos legais
complementares (ANA, 2020b, p. 27).

Ou seja, se o enquadramento € um “norteador” dos demais instrumentos, ndo deveria
entdo ter sido foco dos esforgos na sua implementagao?

Os vieses dominantes na abordagem sobre a qualidade da 4gua ficam mais evidentes
com a andlise do processo de elaboracdo e construcdo do texto da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH). Observando os conteudos tratados e a profundidade da
abordagem dos temas que relacionam com qualidade e quantidade de 4gua ¢ possivel perceber
que houve mais detalhamento e focalizagdo no desenvolvimento de instrumentos de gestdo da

quantidade, como outorga e cobranca, em relagdo aos instrumentos de gestdo que tratam da
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qualidade, como o enquadramento de corpos hidricos e sistemas de monitoramento e
informagao sobre qualidade da 4gua. Houve um detalhamento mais explicito no proprio texto
da PNRH acerca das diretrizes e métodos de monitoramento, avaliagdo e implementacao para
a cobranga pelo uso da dgua e outorga de direitos de uso. Nesse sentido, engatinhamos na
implementagdo do enquadramento dos corpos hidricos, instrumento de gestao mais relativo a
qualidade da agua.

De acordo com o levantamento da ANA (2020b), até o presente momento, foram
elaborados e aprovados pelos respectivos comités de bacia ou pelo CNRH, em ambito federal,
doze planos de recursos hidricos de bacias interestaduais: Sdo Francisco (2004 e revisado em
2016); Paraiba do Sul (2007); Tocantins-Araguaia (2009); Verde Grande (2010); Doce
(2010); Piracicaba, Capivari e Jundiai — Bacias PCJ (2010); Margem Direita do Amazonas
(2011); Paranaiba (2013); Piranhas-Acu (2016); Paranapanema (2016), Grande (2017) e
Paraguai (2018); o que corresponde a uma cobertura de mais de 50% do territério nacional.
Contudo, somente no Plano de Recursos Hidricos e do Enquadramento dos Corpos Hidricos
da Bacia Hidrogréafica do Rio Paranaiba, chegou-se a uma proposta de enquadramento para
rios de dominio da Unido, aprovada pelo Comité da Bacia Hidrografica, mas que ainda
aguarda aprovacao pelo CNRH (ANA, 2020b). Ainda segundo o material, as bacias dos rios
Paranapanema, Paraiba do Sul e Sao Francisco possuem corpos d’agua enquadrados, todos
passiveis de revisdo ante os normativos atuais (resolugdes CONAMA N° 357 de 2005 e
CNRH N° 91 de 2008), uma vez que os dois primeiros foram elaborados com base no sistema
de classificagdo da Portaria Minter 13/1976, que caducou ao ser revogado pela resolucdo
CONAMA N° 20 de 1986 que institui novo sistema de classificagdo, e a do Sao Francisco foi
baseada na Resolugdo CONAMA N° 20 de 1986, substituida e atualizada pela Resolucao
CONAMA N* 357/2005 (ANA, 2020). No Estado do Rio de Janeiro, apenas o CBH Guandu
possui corpos d’agua enquadrados segundo a politica estadual de Recursos Hidricos'**. Isso
se reflete no enfrentamento da degradagdo dos corpos hidricos, da qualidade da 4gua e da
satde da bacia hidrografica.

A importancia do enquadramento, enquanto instrumento de gestdo da qualidade da
agua, reside justamente no planejamento das metas e a¢des, bem como servem de referéncia
para outorga e cobranga (ANA, 2020b). Dai a relagdo estreita entre enquadramento e sistema

de informagdes de recursos hidricos, pois para a eficiente elaboracdo de planos de recursos

134 Disponivel em: https://bit.ly/3eyEq3d. Acesso em: 20 fev. 2020.
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hidricos e enquadramento de cursos d’agua ¢ fundamental a existéncia de uma base de dados

de qualidade, confidvel e representativa (ANA, 2020b).

Por orientar a checagem da compatibilizagdo entre atividades antropicas com a
qualidade de agua estabelecida como meta de enquadramento, esse instrumento tem
uma estreita relacdo de contribuigdo a integracdo da gestdo de recursos hidricos com
a gestdo ambiental (como subsidio ao licenciamento ambiental, ao monitoramento, a
avaliagdo da criagdo de espagos protegidos, a agdes de mitigacdo de impactos ou
conservacdo ambiental) e as politicas de uso e ocupacdo do solo (subsidio aos
zoneamentos ambientais) e de saneamento (ANA, 2020b, p. 44).

No entanto, apesar da tamanha importancia do enquadramento no processo de
integracdo das politicas publicas relacionadas a dgua, ndo avangamos tanto quanto necessario,
de modo a orientar metas com fins de melhoria da qualidade da dgua. Cabe ainda ressaltar,
que este processo de implementacdo do enquadramento demanda da participacdo dos
diferentes atores envolvidos na gestdo das aguas, visto que devem ser definidos os usos
preponderantes das dguas na bacia hidrografica, indicando os padrdes de qualidade requeridos
para atender a esses usos. Infelizmente, assim como demonstramos na analise apresentada,
ndo ¢ possivel afirmar uma representatividade de todos os sujeitos e suas necessidades quanto
a agua, bem como o entendimento acerca dos valores intrinsecos da agua. Em
complementaridade, Mesquita (2008; ANA, 2020b) demonstrou através de estudo de caso
sobre o Comité de Bacia Hidrografica dos Afluentes do Rio Preto do Distrito Federal, que “a
participagdo de atores nos comités de bacia ¢ prejudicada” pela falta de: incentivos
financeiros; apoio administrativo; vagas ociosas; ¢ falhas de comunicagdo entre os membros e
a comunidade, bem como influéncia de “interesses individuais que possam se sobrepor a
interesses coletivos”.

A despeito dos vieses predominantes que encontramos no processo de constru¢ao do
texto da Lei N° 9.433/1997, vemos acdes e projetos pulverizados com resultados pontuais que
pouco avancam na producdo de dgua em quantidade e qualidade nas bacias hidrogréficas.
Podemos atribuir tais iniciativas conforme abordam Abers e Keck (2017) sobre a importancia
da autoridade pratica na atuacao dos atores envolvidos na gestdo de recursos hidricos. Alguns
avancos tém permitido o monitoramento da qualidade da 4gua, como o Programa Nacional de
Qualidade da Agua, bem como as 1722 esta¢des fluviométricas, gerenciadas pela ANA, que
possuem coleta de dados sobre qualidade da dgua, na Rede de Monitoramento hidrologico no
Brasil (ANA, 2019). Na Regido Hidrografica do Atlantico Sudeste (RHASD), existem 462

estacdes de monitoramento hidrologico, entre pluviométricas e fluviométricas (ANA, 2019).
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O monitoramento da qualidade da 4gua ¢ importante no sentido de apontar
tendéncias e areas prioritarias para o controle da poluicdo hidrica. Sem esta
informagdo, torna- se dificil o planejamento e a efetividade destas acdes e
instrumentos de gestdo, como o enquadramento de corpos hidricos em classes de
qualidade segundo os usos preponderantes da dgua. A ANA tem contado com o
esforgo das Unidades da Federacdo (UF) para diminuir as lacunas de informagao no
Pais e assim elencar novos focos importantes para investimentos que garantam o
acesso a agua de boa qualidade em todas as regides (ANA, 2019, p. 22).

Em consonancia, a ANA também lancou a Rede Nacional de Monitoramento da
Qualidade da Agua (RNQA), com vistas a ampliar, padronizar e integrar estas redes, assim
como criou o Qualiagua, “um programa de pagamento por resultados com o intuito de
estimular a ampliag@o e continuidade do monitoramento pelas redes que compdem a RNQA”
(ANA, 2019b, p. 22). Dentro da RNQA, foram contabilizados 2.873 pontos de
monitoramento de qualidade de 4gua em operagdo em 24 UFs, em 2018, com a previsdo de
implantacdo de 4.534 pontos de monitoramento em todo o Brasil, padronizando “frequéncia,
procedimentos de amostragem/analise e parametros monitorados, a fim de tornar os dados de
qualidade de agua comparaveis em ambito nacional” (ANA, 2019b, p. 22). O material da
ANA aponta para uma concentracdo desigual dos pontos de monitoramento na Regido
Sudeste, embora evidencie a magnitude da degradagdo dos ambientes aquaticos nesta regido
de grande adensamento urbano e populacional, “com médias elevadas de E. coli, sobretudo
nos trechos de cabeceiras situados nas areas mais populosas”, mesmo em cidades com altos
indices de tratamento de esgotos.

Este diagnostico da situagdo atual dos corpos hidricos ¢ fundamental para o
planejamento e estabelecimento de metas e acdes de enquadramento. Como denota o
documento, “a polui¢do dos rios urbanos, assim como a alta incidéncia de doencas de
veiculagdo hidrica, sdo problemas comuns e o controle das cargas orginicas no ambiente
urbano ¢ um desafio para a gestdo da qualidade da 4gua”.

Alguns atores podem justificar que a governabilidade!?®> da Politica de Recursos
Hidricos desenvolvida no Brasil trata especificamente da 4gua bruta, presente nos mananciais,
ou seja, a agua para consumo humano ficaria fora da al¢ada deste dispositivo legal. Por outro
lado, acreditamos que estd dentro do alcance da politica publica o estabelecimento das normas

de gestdo das aguas em prol dos usos multiplos da dgua, dentre eles o abastecimento humano.

135 Governabilidade, portanto, trata da possibilidade de diferentes combinagdes institucionais que, segundo a
autora, podem produzir condi¢des favoraveis ao exercicio do poder, ndo existindo apenas um caminho para
tanto.

Governanga, por sua vez, ¢ um processo em que novos caminhos, tedricos e praticos, sdo propostos e adotados
visando estabelecer uma relagao alternativa entre o nivel governamental e as demandas sociais e gerir os
diferentes interesses existentes. (CAMPOS; FRACALANZA, 2010, P. 368).
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Portanto, embora a norma ndo legisle diretamente sobre o acesso a este bem publico, hd uma
teia que conecta a agua bruta a dgua tratada destinada ao consumo humano. Isto ¢, a
existéncia de instrumentos legais para tratar da qualidade da dgua para seus usos especificos,
como a Resolugao N° 357 de 17 de marco de 2005 do CONAMA e o Anexo XX da Portaria
de consolidagdo N° 5 do Ministério da Saude, ndo invalida a importincia de a PNRH
desenvolver no seu texto e na sua praxis as conexdes € agoes efetivas para a integracdo com
os demais instrumentos. Se a PNRH busca alcangar a gestdo sustentavel da agua para as atuais
e futuras geragdes, ¢ fundamental exercer uma pratica que considere os usos essenciais da
agua, como o consumo humano.

Assim sendo, a dgua utilizada para o abastecimento humano, em especial a oriunda
da rede geral de distribuicdo, provém dos corpos hidricos das bacias hidrograficas, portanto, é
essencial que haja a conservacdo e prote¢do desses mananciais desde as suas nascentes. Isto
significa dizer que a quantidade e a qualidade de agua disponivel para atender aos diversos
usos estdo profundamente relacionadas as condi¢des ambientais da bacia hidrografica, ou
seja, 0 manejo sustentdvel e a conservagdo destas bacias contribuem para garantir a seguranga
hidrica para toda sociedade atual e futura (INEA, 2018)!36. Mais precisamente, a qualidade da
agua tratada e distribuida estd intrinsecamente ligada a qualidade da 4gua nos mananciais da
bacia hidrografica.

Uma ferramenta utilizada para avaliar esta qualidade da 4gua nos mananciais ¢ o
indice de Qualidade da Agua (IQA), composto por nove parimetros: Oxigénio Dissolvido
(OD), Demanda Bioquimica de Oxigénio (DBO), Fosforo Total (PT), Nitrogénio Nitrato
(NO3), Potencial Hidrogenionico (pH), Turbidez (T), Solidos Dissolvidos Totais (SDT),
Temperatura da Agua e do Ar e Coliformes Termotolerantes (BROWN et al., 1970; TUCCI,;
MENDES, 2006; ANA, 2019). Neste trabalho utilizamos o IQA proposto pela National
Sanitation Foundation (NSF), por este ser a base conceitual escolhida pelo INEA (BROWN et
al., 1970). Segundo Tucci e Mendes (2006), “o uso de indices de qualidade de agua ¢ uma
tentativa” de acompanhar, de maneira simplificada, os processos de deteriora¢do da qualidade
da 4gua dos mananciais “ao longo da bacia hidrografica ou ao longo do tempo”. O IQA
apresenta niveis de qualidade da 4gua segundo os resultados obtidos, a partir dos nove

parametros elencados anteriormente, segundo as faixas, em escalas de cores, na tabela 2.

136 Atlas dos mananciais de abastecimento do ERJ (Disponivel em: https:/bit.ly/3nrwB1d. Acesso em: 10 nov.
2020).
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Tabela 2 — Categorias de IQA

Categoria de resultados | IQA Faixas

EXCELENTE 100 > IQA > 90 _
BOA 90 > IQA > 70

MEDIA 70 >1QA > 50

RUIM 50 >IQA >25

MUITO RUIM 25>1QA >0

Fonte: Adaptado de INEA (Disponivel em: https://bit.ly/3bmXoXL. Acesso em: 08 maio 2017).

Nesse aspecto, existem diversos fatores que interagem para melhoria a qualidade da
agua dos mananciais, e por sua vez, alcangam melhoria no IQA, como o controle da polui¢do
hidrica, através do tratamento de esgotos, € o aperfeicoamento do controle da polui¢do
industrial e das praticas agricolas (ANA, 2019). Variagdes sazonais e climaticas também
podem provocar alteracdes nos indices de qualidade da dgua. Nunes (2008) demonstrou que,
em meses de estiagem de chuvas, ha significativa piora no IQA em trechos do curso d’agua
em regides urbanizadas. Por outro lado, em regides com pastagens degradadas e atividades
agricolas e pecuaria, em periodos de chuva, o escoamento superficial, capaz de carrear
sedimentos e poluicdo difusa, pode também contribuir para a deterioragdo da dgua e do IQA
em trechos do mesmo rio.

Primeiramente realizamos uma anélise de regressdo linear simples do Indice de
Qualidade da Agua médio anual em fungio do tempo, entre 2013 ¢ 2020. Essa avaliagio tem
como objetivo identificar a tendéncia do IQA por RH, entre positiva, negativa e neutra.
Posteriormente, foi feita uma analise de dispersao dos coeficientes angulares de cada curva de
tendéncia por RH.

Em anilise do Indice de Qualidade da Agua nas regides hidrograficas do ERJ, &
possivel visualizar que pouco se melhorou em termos de qualidade da agua, conforme a

grafico 2.
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Grafico 2 — Tendéncia de evolugdo do Indice de Qualidade da Agua nas Regides
Hidrograficas do ERJ.
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Fonte Elaboragao propria com base nos dados de IQA disponibilizados pelo INEA (Desenvolvido por Daniele G.
Nunes; Lucenildo Cerqueira, 2020).

Em mais de duas décadas desde a promulgacdo da PNRH, encontramos quatro
regides hidrograficas com tendéncia de queda nos Indices de Qualidade da Agua (IQA),
enquanto outras cinco apontam uma tendéncia positiva, porém bem lenta de melhora,

conforme apresentado na tabela 3.

Tabela 3 — Estimativa de tendéncia do IQA de 2020 a 2050

Regides Hidrograficas 2020 2030 2040 2050
RHI 68.3 72.1 78.4 84.6
RHIT 423 45.2 45.9 46.64
RHIII 65.4* 66.4 68.4 70.5
RHIV 61.0 65.9 71.1 76.3
RHV 30.8 23.7 19.1 143
RHVI 60.9* 37.4 21.3 52
RHVII 64.8%* 42.6 329 233
RHVIII 64.5 66.4 69.5 72.5
RHIX 58.3* 44.8 384 32.0

*Foram utilizadas as médias de IQA de 2019, devido a auséncia ou falha nos dados de 2020. Fonte: Elaboragao
propria baseado nos dados do INEA (Desenvolvido por Daniele G. Nunes; Lucenildo Cerqueira, 2020).
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De acordo com a tendéncia demonstrada até¢ 2050, considerando o estidgio de
intervengdes atual sobre as regides hidrograficas, ¢ possivel observar que as Regides
Hidrogréficas I, III, IV e VIII apresentam IQA médio em nivel médio a bom, com um
pequeno grau de melhora ao longo dos anos. A RH II, do Rio Guandu, apresenta um IQA
médio ruim, praticamente estagnado. Por outro lado, as Regides Hidrogréficas V, VI, VII e IX
indicam uma tendéncia de piora do IQA médio. A RH V em 2020 j4 apresenta um IQA médio
ruim chegando a muito ruim em 2050. A RH VI indica em 2020 um IQA médio em nivel,
podendo decair para muito ruim; ¢ a que apresenta a pior tendéncia. A RH VII também
apresenta uma categoria média para o IQA, com tendéncia de piora para muito ruim. Por fim,
a RH IX possui atualmente um IQA médio de categoria média, com tendéncia de decaimento
para muito ruim.

Para se alcancar a efetiva melhora do IQA e da qualidade da 4gua na bacia
hidrografica ¢ fundamental que sejam implementadas acdes que visam a protecdo e a
recuperagdo de mananciais, bem como o meio ambiente (INEA, 2018). Outrossim, politicas
publicas de saneamento, com tratamento de esgotos sanitarios e industriais, destinagdo
adequada de residuos sélidos, assim como protecdo e recuperagao de nascentes, matas ciliares
e cobertura vegetal em areas de preservagdo prioritarias. Segundo INEA (2018), tal
abordagem visa a “o alcance simultdneo dos objetivos voltados para o atendimento da
demanda de dgua e para a protecdo dos recursos hidricos e do ambiente, além de prevenir

impactos socioambientais e externalidades negativas indesejadas para a sociedade”.

Os mananciais de abastecimento publico correspondem aos corpos hidricos
subterrdneos ou superficiais, fluentes, emergentes ou em deposito, efetiva ou
potencialmente utilizados para o abastecimento da populagdo. Constituem parte
integrante dos sistemas de abastecimento de agua para consumo, fornecendo agua
bruta a uma comunidade para fins de consumo doméstico, servigos publicos e outros
usos. As areas de mananciais, por sua vez, sao as por¢des do territorio de interesse
para ordenamento e prote¢do, de modo a manter a disponibilidade de dgua e impedir
a sua contaminag¢ao por atividades antropicas (INEA, 2018).

Desse modo, ainda que os gestores de recursos hidricos no Brasil tenham resistido a
uma logica mercadologica na gestdo das aguas — ndo se rendendo aos mercados de futuros — o
viés economico da PNRH se apresenta nos maiores esforcos em instrumentos de gestdo
associados a valoracdo econdmica na gestdo das aguas em detrimento do enquadramento de
corpos hidricos, necessario ao planejamento e para orientagdo dos processos de outorga e
cobranga, ficasse em segundo plano, e por consequéncia, as acdes de conservacao, protecao e

recuperacdo dos mananciais, bem como a articulacdo com as politicas de saneamento para
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tratar os efluentes lancados in natura em muitos dos corpos hidricos dessas regides
hidrograficas.

Nesse sentido, os grupos que partilham as aguas dentro de uma determinada bacia
hidrografica necessitam se concentrar, principalmente, na melhoria da conservagdo e manejo
do uso do solo, através de recuperagao de cobertura vegetal, para a melhoria da qualidade e da
quantidade da 4gua produzida, associada ao apoio para a implementa¢do de saneamento e
melhoria de condi¢do da saude dos mananciais, com intuito de reduzir custos e concentragdes
de produtos quimicos no tratamento da agua. E fundamental melhorar a capacidade de recarga
de 4gua nas zonas de cabeceira dos rios; essa € uma a¢do prioritaria. O que acontece na
realidade, apesar de uns bons exemplos, ¢ uma concentracdo de esforcos em gerenciar a
quantidade de 4gua em processos de outorga e cobranga pelo uso da dgua, mas com pouca
preocupagdo de que tipo de dgua fica disponivel para certo tipo de acesso dgua para consumo
humano, como para captacdo, tratamento e distribuicdo para a populagdo. Isso sem considerar
as populacdes ribeirinhas, comunidades indigenas e quilombolas que dependem da interagdo
direta com o manancial. Esses sujeitos e seus direitos ndo sdo o foco central deste trabalho,
porém sdo grupos essenciais que sdo constantemente negligenciados, marginalizados e
excluidos dos processos de decisdo e gestdo das aguas.

Outrossim, a analise do processo de tramitagdo nos permitiu também observar as
articulagdes entre os atores politicos envolvidos na elaboragao do texto da Lei N° 9.433/1997.
Existiram aqueles que atuaram no campo da engenharia de recursos hidricos, em diferentes
niveis — estadual, federal — como também, aqueles que estiveram presentes no espago de
decisdo do Congresso Nacional. As aliangas politico-partidarias representaram importante
papel na aprovacdo de emendas e textos na tramitacdo do Projeto de Lei 2.249/1991, em
especial ao longo da relatoria do Deputado Aroldo Cedraz da Comissdo de Defesa do
Consumidor, Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM).

Podemos dizer o carater universal do texto aprovado da PNRH, com seus elementos
que carregam um vi€s econdmico, favorece a reprodu¢do do racismo estrutural, visto que o
processo contestado de construcdo do texto da politica de recursos hidricos e a predominancia
de um perfil racial — branco e masculino — entre os atores participantes do processo de
tramitagdo podem acabar produzindo um impacto desproporcional sobre os diferentes grupos
sociais racializados. Ademais, o enfoque em uma gestao da quantidade e pregos de 4gua acaba
por desfavorecer as agdes voltadas a protecdo dos mananciais e ecossistemas que vao mais
cedo, ou mais tarde, impactar, prejudicando a producao de 4gua na bacia hidrografica. Desse

modo, os atores institucionais da gestdo das dguas no ERJ — ao exercerem sua autoridade
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pratica, nos termos de Abers e Keck (2017) — podem buscar estruturar e fortalecer a
integracdo com as politicas ambientais e de saneamento basico, garantir que 0S recursos
financeiros gerados na cobranca pelo uso da d4gua cumpram seu objetivo inicial de viabilizar a
recuperagdo, conservacdo e protecdo das bacias hidrograficas, bem como contribuir para a
reducdo das desigualdades sociais, sobretudo raciais.

O desenvolvimento de analise critica sob a luz de uma perspectiva que vai de
encontro a légica instaurada e praticada pode contribuir para uma gestdo que se proponha
mais includente, justa e equitativa, com foco no atendimento do sujeito de direitos e ndo s6 do
usuario de servigos (COSTA, 2013). Politicas publicas que tenham como fundamento a
promog¢do de verdadeiras liberdades do ser humano, em sua diversidade (SEN, 2010;
NUSSBAUM, 2010). Diversidade essa pautada por raga, género, classe, cultura, religido,
sexualidade. E preciso reparar as desigualdades gritantes em nossa sociedade, na mesma linha
do que discutimos acerca dos obsticulos enfrentados pela GIRH em outros paises em
desenvolvimento.

Neste capitulo, discutimos os vieses predominantes na politica de recursos hidricos
oriundos do processo contestado e da natureza politica da gestdo de recursos hidricos. Tais
vieses colaboram para a manutengdo de determinadas hierarquias sociais e raciais também no
ambito da gestdo das dguas. Ademais, colaboram com as for¢as mais alinhadas aos interesses
econdmicos em detrimento do desenvolvimento humano. Também foi possivel discutir o
papel dos atores envolvidos na gestdo de recursos hidricos como agentes de mudangas
politicas e institucionais. Em seguida, no Capitulo III, daremos andamento as investigacdes
acerca da problemadtica da dgua para consumo humano no ambito do abastecimento de agua
por rede geral no ERJ, nos termos da Lei N° 11.445/2007, a luz do referencial teorico-

metodoldgico desta tese.
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3 QUALIDADE DA AGUA E SAUDE: O CASO DA HEPATITE A NO TERRITORIO
FLUMINENSE

3.1 Introduc¢ao

No Capitulo anterior, demonstramos como o processo contestado e a natureza
politica da gestdo de recursos hidricos atuaram na tramitagdo do PL 2.249/1991, entre 1991 e
1997, e na construgdo do texto aprovado da Politica Nacional de Recursos Hidricos, “nos
espacos publicos de regulacdo nacional e subnacionais (Congresso Nacional, assembleias
legislativas e camaras de vereadores)” (MACHADO, 2014, p. 21). A andlise nos permitiu
identificar os vieses predominantes que colaboram para a manutengdo de determinadas
hierarquias sociais e raciais também no ambito da gestdo das dguas, assim como, podem
tender as forcas mais alinhadas aos interesses econdmicos em detrimento do desenvolvimento
humano. Ademais, foi possivel discutir o papel dos atores envolvidos na gestdo de recursos
hidricos como agentes de mudancas politicas e institucionais. Foram analisados
qualitativamente, através de uma leitura densa e critica, os conteidos dos Diarios Oficiais
referentes as discussdes durante o periodo de elaboracdo do texto da Lei N° 9.433/1997, entre
os anos de 1991 a 1997, o que permitiu evidenciar como o paradigma da gestdo de recursos
hidricos ¢ capaz de reproduzir o racismo estrutural da sociedade brasileira. A auséncia dos
conceitos-chave — racismo estrutural (componente racial, hierarquiza¢do de grupos raciais,
desigualdade,  vulnerabilidade,  vulnerabilizagdo) e  capabilidades  (igualdade,
desenvolvimento, justi¢a social, direitos humanos, capabilidades) — no texto final da politica
revela o que salientamos no Capitulo I, nos termos Almeida (2018), as instituigdes que nao
tratarem de maneira ativa o problema da desigualdade racial irdo facilmente reproduzir
praticas racistas estruturais da sociedade brasileira.

Além disso, no capitulo anterior discutimos como a valorizacdo da dgua, enquanto
um bem, dotado de valor, pode apagar outros valores intrinsecos a 4gua como um elemento
natural, essencial & manuten¢do da vida humana, ndo humana ¢ da natureza. Ademais,
demonstramos como a qualidade da 4gua nas bacias hidrograficas ainda deixam a desejar em
relagdo aos padroes de qualidade de 4dgua exigidos pela Resolugdo CONAMA N° 357/2005
para o atendimento ao consumo humano por abastecimento de dgua. Ainda que no ERJ,
gestores de recursos hidricos tenham se esforcado consideravelmente em associar
instrumentos como o licenciamento ambiental e a outorga de uso da agua, podemos observar

um apartamento entre a politica de recursos hidricos e as politicas ambientais e de
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saneamento. Dentre as regides hidrograficas do Estado do Rio de Janeiro (ERJ), apenas as
Regides Hidrograficas I, III, IV e VIII apresentam IQA médio em nivel médio a bom, com
um pequeno grau de melhora ao longo dos anos, com a tendéncia demonstrada até 2050,
considerando o estdgio de intervencdes atual. J4 a RH II, do Rio Guandu, apresenta um IQA
médio ruim, praticamente estagnado. Por outro lado, as Regides Hidrograficas V, VI, VIl e IX
indicam uma tendéncia de piora do IQA médio, podendo chegar a muito ruim em 2050.

Nesse sentido, podemos observar que a deterioragdo da qualidade da 4gua nos
mananciais pode afetar a qualidade de certo tipo de acesso a adgua para consumo. Sendo
assim, seguindo o curso da dgua para consumo humano, caminhamos para o ultimo capitulo
desta tese, que visa verificar se ha um grau de associagdo entre a 4gua captada nos mananciais
e tratada para posterior distribui¢cdo por rede geral e a saide da populagdo. Entdo, o objetivo
do Capitulo III ¢ responder se a agua captada dos mananciais, tratada e distribuida, esta
associada a promoc¢ao da saude (ou ndo) da populacdo atendida pelos servicos de agua, assim
como quais grupos racializados podem estar sendo vulnerabilizados nesse processo.

Para tal, utilizaremos uma abordagem quantitativa, através de estatistica inferencial
para analisar a associacdo entre agua e saude, ou mais especificamente, entre a qualidade da
agua captada, tratada e distribuida através da rede geral e a incidéncia acumulada de hepatite
A, doenca oligossintomatica de transmissdo associada a qualidade da agua para consumo
humano, héabitos de higiene ou escassez hidrica (Ensink; Cairncross, 2012; Singh; Mondal,
2019). Como ja referido no Capitulo I, os dados utilizados para essa analise foram coletados
dos Sistemas de Informacdo sobre Doengas e Agravos (SINAN/DATASUS) e sobre
Saneamento (SNIS), bem como informagdes demograficas complementares das bases do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), tratados em programa gratuito R
Project, versdo 4.0.2'37, como também seus pacotes vegan, FactorMineR, xlsx.

Assim sendo, iniciamos a primeira se¢do deste capitulo descrevendo como
delimitamos nossa andlise quantitativa, visando deixar mais evidente nossas escolhas. Nesta
secdo, tratamos da escolha do territdrio do Estado do Rio de Janeiro (ERJ), da hepatite A e o
periodo de andlise, bem como organizamos e tratamos os dados disponiveis nos Sistemas de
Informacao sobre Saneamento (SNIS), de Notificacdo de Agravos (SINAN-Net/DATASUS) e
do IBGE, utilizados nas anélises. Em um segundo momento, prosseguimos para a descri¢ao
do cenario da hepatite A, apresentando um breve histérico da hepatite A e sua situacdo no

periodo de 2007 a 2018, utilizando mapas com a distribuicdo espacial da sua incidéncia, nos

137 Disponivel em: http://cran.r-project.org. Acesso em: 13 mar. 2019.
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municipios inseridos nas regides hidrograficas do ERJ, elaborados através do programa
gratuito QGIS, versdo “Madeira” 3.4.10 (QGIS, 2019). Em seguida, apresentamos o cenario
do abastecimento de 4gua no ERJ, com a cobertura geral de infraestrutura de abastecimento
nos municipios do ERJ, assim como das caracteristicas populacionais das pessoas residentes
na area de estudo, por grupos raciais, no ambito do acesso a agua por rede geral de
abastecimento ou outras fontes e percentuais populacionais com canalizagdo de 4gua em, pelo
menos, um comodo, ou na propriedade ou sem acesso, no Brasil e no ERJ, utilizando dados
censitarios de 2010 do IBGE e do SNIS.

Em um terceiro momento, desenvolvemos as analises estatisticas, utilizando os dados
disponiveis no Sistema de Informagao sobre Saneamento (SNIS), através da técnica de andlise
de componentes principais (PCA) para identificar os indicadores sobre abastecimento de dgua
que mais contribuem com informagdes (componentes principais) sobre a qualidade dos
servicos de agua, conforme explicitado no Capitulo I, na se¢do “reconstruindo o itinerario de
pesquisa”. Ainda nesta secdo, estabelecemos o grau de correlagio de Pearson entre as
incidéncias de hepatite A, total e por grupos raciais, e as componentes principais dos
indicadores sobre abastecimento de dgua. Todas as andlises foram desenvolvidas em
programa gratuito R Project, versdo 4.0.2, como também em seus pacotes Vegan,
FactoMineR, xIsx.

Por fim, concluimos o capitulo com a demonstragdo de que existe um grau de
associacdo entre as incidéncias de hepatite A, total e por grupos raciais, com as componentes
principais dos indicadores sobre abastecimento de dgua relacionados ao abastecimento de
agua por rede geral. Os resultados alcangados foram capazes de evidenciar que, no &mbito das
politicas de saneamento, sobretudo relacionadas ao abastecimento de dgua por rede geral para
o consumo humano, nio tem sido possivel garantir o acesso a agua segura — de qualidade e
em quantidade — para todas as pessoas atendidas pelos servigos de 4dgua. Nesse sentido, o
Capitulo III desta tese evidencia que ha uma associagdo entre a incidéncia de hepatite A e o
abastecimento de agua pela rede geral, em especial quando analisada em relagdo aos grupos
racializados (pretos, pardos, negros e brancos), para o periodo de 2007 a 2018 no ERIJ.
Isto ¢, a qualidade da prestag@o dos servigos de agua por rede geral tem falhado na garantia do
direito humano a adgua segura de qualidade e em quantidade, especialmente para os segmentos
populacionais pretos e pardos, contribuindo — juntamente com a dimensdo das politicas de

recursos hidricos — para a persisténcia do racismo estrutural da sociedade brasileira.
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3.2 Delimitacio da analise quantitativa

Vimos na Introducdo desta tese, que a nossa pesquisa se insere na problematica da
agua segura para consumo humano, elemento natural essencial & manutengdo da vida de todos
os seres vivos do planeta, também entendido como um bem, dotado de valor econdmico.
Segundo a Politica Nacional de Recursos hidricos, a 4gua para consumo humano ¢ um dos
usos multiplos recursos hidricos, que deve ser garantido para as atuais e futuras geracdes, sem
dissociacdo de qualidade e quantidade, conforme previsto no Inciso I do Art. 2° da PNRH.
Entretanto, a responsabilidade na garantia do acesso ao abastecimento de dgua cai sobre a Lei
N° 11.445 de 05 de janeiro de 2007'3% — que estabelecia as diretrizes do saneamento bésico no
Brasil no periodo analisado nesta tese, entre os anos 2007 a 2018 — sob os principios da
universalidade, integralidade, regularidade e qualidade no atendimento adequado dos servigos
de 4gua para a populagdo. Ademais, o0 Anexo XX da Portaria N° 888 do Ministério da Saude,
de 04 de maio de 2021 ¢ corresponsavel pela questdo da qualidade da &gua tratada e
distribuida para a populacdo pelos servicos de agua. Tais politicas publicas apresentam
competéncias complementares no que tange a d4gua para consumo humano.

Sendo assim, a nossa escolha por analisar a 4gua captada, tratada e distribuida pela
populacdo foi para investigarmos se ela ¢ afetada direta ou indiretamente pela qualidade
ambiental das bacias hidrogréficas, seja pela qualidade ou pela quantidade de 4gua produzida
nos mananciais de abastecimento. Ademais, nos interessou investigar a qualidade do
atendimento dos servicos de dgua no recorte territorial do ERJ e a associagdo com a satde dos
diferentes grupos sociais racializados. Nesse sentido, vamos apresentar o delineamento
amostral dos dados referentes a area de estudo, o Estado do Rio de Janeiro (ERJ), disponiveis

nos Sistemas de Informacdo sobre Notificagdo de Agravos e Doencas (SINAN

138 Conforme pontuado anteriormente, ainda no decorrer do desenvolvimento desta tese, houve a aprovagio do
Novo Marco Legal do Saneamento no Brasil, instituido pela Lei N° 14.026 de 15 de julho de 2020, que abriu
espaco para maior participagdo do setor privado nos servigos de saneamento basico. De acordo com o
Observatério Nacional dos Direitos 4 Agua e ao Saneamento (ONDAS), ainda que a nova legislagdo seja
elogiada pelos agentes de mercado por atrair mais investidores ao setor de saneamento, as privatizagdes podem
contribuir para a piora na qualidade do atendimento, em especial nos municipios e regides mais periféricas.
Como exemplo, podemos citar o caso de Paris, em que a privatizacao dos servigos de agua e saneamento
resultou em casos de corrupgao, falta de transparéncia e pregos excessivos, levando a remunicipalizagdo em
2010, apds um processo que durou dez anos para se consolidar. Isto ¢, a institui¢do do Novo Marco Legal do
Saneamento no Brasil pode contribuir para aumentar a reprodugdo do racismo estrutural sobre os grupos sociais
mais vulnerabilizados.



216

Net/DATASUS) e sobre Saneamento (SNIS), bem como o periodo escolhido e as técnicas de

analise.

3.2.1 Recorte territorial do Estado do Rio de Janeiro e o cenario da hepatite A

A 4rea de estudo abrange uma extensdo territorial de 43.750,427 km?, com uma e
uma populagdo estimada, em 2020, de 17.366.189 milhdes de habitantes (IBGE, 2021).
Historicamente, o Estado do Rio Janeiro (ERJ) apresenta sistemas de abastecimento de agua
centralizados em grandes adutoras e estagdes de tratamento de 4dgua, bem como forte
dependéncia dos mananciais de abastecimento, especialmente o rio Paraiba do Sul e o rio
Guandu, sendo este o primeiro fundamental & manutencdo da qualidade das aguas do
segundo, através da transposi¢do — datada da década de 1950 — entre o reservatério de Santa
Cecilia, em Pirai (RJ), que integrado a outros reservatdrios Ribeirdo das Lajes, vai abastecer o
Sistema Guandu, especialmente para a RMRJ (Britto; Quintslr, 2017). Britto e Quintslr
(2017) destacam trés periodos do desenvolvimento dos sistemas de urbanos de &guas,
compreendidos entre os anos de 1870 e 1980. O primeiro consiste em transferéncias de dguas
por longas distancias, para suprir a auséncia de técnicas de tratamento de aguas. O segundo,
por sua vez, ¢ demarcado pelo advento das novas técnicas de tratamento de dgua a partir do
desenvolvimento técnico cientifico da engenharia sanitaria. Por fim, o terceiro periodo
contempla a gestdo sustentavel, que busca o uso sustentavel da dgua, a gestdo da demanda e
controle da oferta, e o reuso da dgua (Britto; Quintslr, 2017).

Nesse sentido, tal caracteristica infraestrutural centralizada em grandes sistemas de
transposi¢do, aducio e abastecimento pode ser ilustrada pela Companhia Estadual de Aguas e
Esgotos — CEDAE, empresa sob administragao publica de economia mista que atende integral
ou parcialmente a 64 municipios com tratamentos de agua ou esgoto, totalizando uma
populacdo estimada de 6.747.815 hab. em 2020, com 97,41% desta populagdo abastecida com
servigo de agua e 85,14%, com esgotamento sanitario, segundo informagdes do SNIS (Brasil,
2020b) — recentemente levada a leildo com vistas a privatizacdo. A empresa foi dividida em
quatro blocos, formados por regides da capital Rio de Janeiro e 34 municipios (Silva et al.,
2021). Cabe ressaltar que o bloco trés ndo recebeu nenhuma oferta, o que chama bastante
atengdo, porque embora o discurso oficial, amparado pela propria imprensa, seja de que a
privatizagdo da CEDAE vise a universalizagdo dos servigos de abastecimento de agua e
saneamento basico dos municipios do estado, o resultado do leildo demonstra que o setor

privado buscou os blocos mais rentaveis, deixando de fora o bloco trés que apresenta, em sua
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geografia, uma realidade de violéncia e controle pelas milicias — inclusive da agua (M.
NUNES, 2020).

De acordo com Nunes et al. (2018), os altos lucros da CEDAE associados a politica
de recuperagdo estatal do Rio de Janeiro e a agenda neoliberal governamental imposta tanto
pelo Governo Federal como pelo BNDES criaram uma suposta justificativa para a
privatizag@o do servigo de dgua e saneamento. Se a tal justificativa fosse exclusivamente para
garantir a universalizacdo dos servigos e reduzir as injusticas ambientais — especialmente as
desigualdades raciais — no acesso a agua potavel e ao esgotamento sanitdrio, através da
melhoria da gestdo desses servigos, os argumentos poderiam ser considerados relativamente
consistentes. Entretanto, o que vemos nessa realidade ¢ o desmonte intencional, o loteamento
politico de cargos e disputas de poder, altos indices de inadimpléncia e de perdas fisicas,
levando ao descumprimento do papel da companhia na prestacdo adequada dos servigos a
populacdo e desvirtuando sua imagem perante os consumidores (GIROTA, 2016).

Ha, ainda, 7 municipios atendidos por autarquias dos Servicos Auténomos de Agua e
Esgoto; 5, por prefeituras municipais que operam como administracdo publica direta e, por
fim, 16 empresas privadas, como a Prolagos S/A - Concessiondria de Servigos Publicos de
Agua e Esgoto, Fontes da Serra Saneamento de Guapimirim Ltda, Empresa de Saneamento
Ambiental e Concessdes Ltda. Além disso, ha empresas pertencentes ao Grupo Aguas do
Brasil: Concessionaria Aguas de Juturnaiba S/A, Aguas do Paraiba S/A, Aguas de Niteroi
S/A, Aguas de Nova Friburgo Ltda, Concessionaria Aguas de Paraty, Aguas das Agulhas
Negras, Aguas do Imperador S/A, de acordo com o Sistema de Informagao sobre Saneamento

(BRASIL, 2020b).

3.2.2 Por que a hepatite A foi escolhida?

A hepatite A ¢ uma doenca oligossintomadtica, ou seja, apresenta-se por diversos
fatores que interagem e influenciam em sua manifestacdo. Uma delas ¢ a falta de higiene e de
acesso a agua, ou por agua contaminada por fezes de animais, por exemplo, através do
despejo inadequado de esgotos nos corpos hidricos. Ha também o risco associado a
contaminagdo da dgua na rede geral que pode acontecer devido as intermiténcias e
paralisacdes de abastecimento que produzem uma pressdo negativa nas tubulacdes e, por
consequéncia, acabam por absorver o que estiver no solo.

As hepatites virais remontam a periodos antigos, inclusive no Brasil, com registros

anteriores a chegada dos colonizadores em territérios dos povos originarios. De acordo com
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Fonseca (2010), os surtos ocorridos na primeira guerra mundial (1917-1919) foram
provavelmente provocados pelo virus da hepatite A (VHA), alcangando o nivel pandémico
entre os soldados. A segunda guerra também apresentou registros de hepatite aguda em,
aproximadamente, 15 milhdes de pessoas, com provavel via de contaminagao feco-oral.

A hepatite A ¢ uma infec¢do viral que acomete o tecido do figado, interferindo na
funcdo hepatica e desencadeando uma resposta imune que leva a inflamagdo no 6rgdo. Esta
doenca ¢ causada por um virus RNA de fita simples positiva, que pertence a familia
Picornaviridae, denominado virus da hepatite A (HAV)!*. Sua transmissio ¢ feco-oral, tendo
grande relacdo com alimentos ou 4gua contaminados, baixos niveis de saneamento basico e de
higiene pessoal, assim como o contato pessoal proximo e o contato sexual (BRASIL, 2019 -
Boletim epidemioldgico). De acordo com o Departamento de Doengas de Condigdes Cronicas
¢ Infecgdes Sexualmente Transmissiveis do Ministério da Saude, a transmissao ¢ favorecida
pela alta estabilidade do HAV no meio ambiente e a grande quantidade de virus presente nas
fezes dos individuos infectados contribuem para a transmissdo; por exemplo, criangas podem
manter a eliminag¢do viral até cinco meses, apds a resolugdo clinica da doenga'“?,

Como afirma Almeida (2019), para interromper a reprodu¢@o continua do racismo na
vida cotidiana ¢ necessario que as instituicdes abordem de maneira efetiva o problema da
desigualdade racial em todas as suas esferas, incluindo gestdo das dguas, abastecimento de
agua e saude. Porém, o que vemos ¢ a persisténcia dessas doencas, consideradas de paises em
desenvolvimento, que sdo caracterizadas como “doencas da pobreza”, por serem de maior
incidéncia entre grupos sociais vulnerabilizados, ou doencas negligenciadas desencadeadas
pela auséncia ou precariedade dos servigos de saneamento, abastecimento de dgua e das
condi¢des de moradia (MACHADO et al., 2017). Além da hepatite A, foco deste estudo,
também fazem parte deste grupo de doencas negligenciadas, associadas as condigdes de
higiene e servigos de saneamento: doenca de chagas, esquistossomose, hanseniase, maldria,
sifilis congénita, tuberculose, dengue, leptospirose, tracoma, além de varias doengas
diarreicas. (MACHADO et al., 2017).

Nesse sentido, Sotero-Martins (2020) avaliou a distribui¢cdo espacial dos municipios
e aglomerados subnormais do Estado do Rio de Janeiro, segundo os blocos regionais de
concessdo para privatizagdo da Companhia de Agua e Esgoto do Estado do Rio de Janeiro
(CEDAE), a principal companhia de saneamento do ERJ, como vimos anteriormente na

Introducdo desta tese, e a relacionou com dados de incidéncia de doencas ligadas ao

139 Disponivel em: https://bit.ly/20TLU6A. Acesso em: 18 maio 2019.
149 Disponivel em: http://bit.ly/20TLU6A. Acesso em: 20 set. 2020.




219

saneamento ambiental inadequado (DRSAI)!#!

. Os resultados encontrados pelos autores
demonstram que ha associagdo espacial entre os municipios do ERJ e a Taxa de Incidéncia de
DRSAI em 31 municipios cobertos pela CEDAE. Ainda segundo esse estudo, 45,6% dos
municipios do ERJ tém aglomeragdes subnormais, com destaque para a capital Rio de Janeiro
que possui o maior percentual de aglomeragdes subnormais de todo o estado, 57,3 %
(SOTERO-MARTINS et al., 2020)'42.

Diante disso e das demais razdes apresentadas no Capitulo I desta tese, priorizamos o
Estado do Rio de Janeiro como objeto de identificagdo e analise das relagcdes entre as
incidéncias de hepatite A e os indicadores sobre abastecimento de dgua relativos a agua
tratada e distribuida em seus 92 municipios com base em uma metodologia quantitativa de

sistematizagdo, tratamento, interpretacdo e representacdo de dados extraidos de 6rgdos do

Poder Publico.

3.2.3 Escolha do periodo e a obtencdao dos dados

O periodo escolhido para o estudo foi de 2007 a 2018, pois, conforme informagdes
do SINAN-Net, refletiu o periodo com maior numero de casos de hepatite A e de municipios
com séries historicas robustas até o presente momento. Durante a coleta e o tratamento da
série de dados por municipio, observou-se, a partir do ano 2007, maior presenca de
preenchimento do SNIS, podendo tal fato ser justificado pela instituicdo da Lei N° 11.445
para o Saneamento e pela exigéncia do envio regular de dados ao SNIS como critério de
selecdo, de hierarquiza¢do e de liberacdo de recursos financeiros. Portanto, optou-se por
desenvolver a analise a partir do ano 2007 com os municipios com registros de dados mais
completos (menor percentual de falhas e zeros), o que abrange somente 60 municipios (Angra
dos Reis, Araruama, Arraial do Cabo, Barra do Pirai, Belford Roxo, Bom Jardim, Bom Jesus
do Itabapoana, Cabo Frio, Cachoeiras de Macacu, Campos dos Goytacazes, Cantagalo, Duque
de Caxias, Guapimirim, Itaborai, Itaguai, Italva, Itaperuna, Japeri, Macaé, Macuco, Magg¢,
Mangaratiba, Maric4d, Mesquita, Miguel Pereira, Natividade, Nilopolis, Niterdi, Nova
Friburgo, Nova Iguagu, Paracambi, Paraty, Paty do Alferes, Petrépolis, Pinheiral,
Porcitincula, Queimados, Quissama, Resende, Rio Bonito, Rio Claro, Rio das Ostras, Rio de
Janeiro, Sao Fidelis, Sdo Francisco de Itabapoana, Sdo Gongalo, Sao Joao da Barra, Sdo Joao

de Meriti, S3o Jose do Vale do Rio Preto, Sapucaia, Saquarema, Seropédica, Tangua,

141 Tais doengas estdo discriminadas no Capitulo I, na se¢do “Reconstruindo o itinerario de pesquisa”.
142 Disponivel em: https://bit.ly/3mW2RKs. Acesso: 17 abr. 2021.
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Teresopolis, Trajano de Morais, Trés Rios, Volta Redonda). Foi seguido o mesmo critério
para os dados sobre a hepatite A.

Nesse periodo, utilizaram-se, portanto, dados informacionais anuais referentes a 60
dos 92 municipios do Rio de Janeiro sobre:
1) Indicadores sobre abastecimento de dgua, via SNIS, consolidados por municipio,
especificamente relacionados a 4gua (BRASIL, 2019a, 2021a),
em que foram calculadas as médias aritméticas destes indicadores por municipios no periodo
de 2007 a 2018. Excluiram-se os componentes que possuiam excesso de zeros ou auséncia de
dados, sendo selecionados 32 indicadores das categorias operacional, econdmico-financeiro e

de qualidade da 4gua (BRASIL, 2019a).

2) Incidéncia de hepatite A (casos de hepatite A a cada 100 mil habitantes distribuidos por
municipio), notificados junto ao Sistema Unico de Satde — SUS, via Sistema de Informacgio
de Agravos de Notificagdo do Departamento de Informatica do SUS — SINAN-Net /
DATASUS (BRASIL, 2019b/2021b), em que foi calculada a frequéncia acumulada do total
de casos notificados de hepatite A, no periodo de 2007 a 2018, dividido pela respectiva
populacao de cada municipio x 100.000, como demonstrado por Rafael et al. (2020).

3) Dados censitarios dos respectivos 60 municipios, via Censo 2010 do Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE, 2011).

3.2.4 Analise dos dados

Para a andlise da relacdo entre a incidéncia de hepatite A e os indicadores sobre
abastecimento de 4gua, realizamos a coleta, limpeza e organizacdo dos dados e,
posteriormente, a analise de estatistica descritiva para ambos os conjuntos de dados. Em
seguida, submetemos as incidéncias acumuladas de hepatite A e as médias dos indicadores de
qualidade do abastecimento de 4gua, no recorte temporal deste estudo aos testes de
normalidade e validagdo da andlise de componentes principais. Nesse sentido, escolhemos o
teste de normalidade de Shapiro-Wilk com nivel de significancia (p < 0,05).

Os testes de normalidade para ambos os conjuntos de dados — incidéncia acumulada
de hepatite A e média dos indicadores sobre abastecimento de 4gua — indicaram distribui¢do
ndo normal, segundo o teste de Shapiro-Wilk, com nivel de significancia (p < 0,0001). Sendo

assim, optamos pela logaritmizacdo da varidvel incidéncia acumulada de hepatite A,
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atendendo a normalidade, demonstrada pelo teste Shapiro-Wilk (p > 0,05). No que se refere
aos indicadores sobre abastecimento de 4agua, a normalizagdo se deu através das andlises
estatisticas no Programa R-Project, através da utilizagdo do pacote Vegan, fungdo rda
(LEGENDRE; LEGENDRE, 2012; OKSANEN et al., 2020). Realizamos o teste de
normalidade também apos a PCA através do teste de Shapiro-Wilk, identificando que as
componentes principais apresentaram distribuicdo normal (PC1, PC2, PC3, PC4 —p > 0,05).

Os 32 indicadores das categorias operacional, economico-financeiro ¢ de qualidade
da 4gua — que apresentaram dados com baixo percentual de zeros para a série historica e area
abordada no estudo — foram submetidos a analise de componentes principais (PCA) — técnica
regularmente aplicada por vdarios autores as mais diferentes areas, destacando-se as
relacionadas ao presente tema deste capitulo (MALDONADO, 1999; GIRAO et al., 2007;
ZIMMERMANN et al., 2008; SILVA et al., 2015; HERNANDEZ-FLORES et al., 2017;
ZEINALZADEH; REZAEI 2017; CORREA et al., 2019; TRIPATHI; SINGAL, 2019).

A nossa escolha por essa técnica partiu da observagao de uma forte associa¢ao entre
os indicadores sobre abastecimento de 4gua. Tal caracteristica ¢ capaz de limitar a escolha do
tipo de andlise estatistica a ser utilizada ou produzir resultados espurios. Para a andlise de
correlacdo de Pearson escolhida para esta tese, a independéncia das variaveis ¢ um requisito
fundamental (TAYLOR; BATES, 2013). Desse modo, a técnica de PCA revelou-se
interessante para o desenvolvimento de estudos com estes indicadores por permitir reduzir um
conjunto de varidveis correlacionadas a um nimero menor de componentes principais,
independentes entre si. Os resultados obtidos com essa técnica estatistica consistem em
autovalores de uma matriz de covariancias amostral (JOLLIFFE, 2002; LEGENDRE;
LEGENDRE, 2012; SANTO, 2012). Nessa matriz, as componentes principais (também
denominadas eixos) e as pontuagdes resultantes sdo independentes umas das outras, podendo,
portanto, ser usadas em andlises estatisticas subsequentes (JOLLIFFE, 2002; SANTO, 2012).

Em seguida, foi realizada a andlise de correlagdo de Pearson entre as componentes
principais e a incidéncia de hepatite A. Uma correlacao perfeita de Pearson de +1 ou -1 ocorre
quando cada uma das varidveis ¢ uma funcio linear perfeita da outra. A medida que o valor
do coeficiente de correlagdo se desloca para 0, a relagdo entre as duas varidveis serd mais
fraca. O sinal do coeficiente indica a direcdo da associacdo (MOORE, D. 2007). Ja Callegari-
Jaques (2003 apud Feil et al., 2015) definem que a correlagdo de Pearson pode ser avaliada
qualitativamente quanto a sua intensidade em: nula, quando a correlagdo for 0; fraca, quando
estiver entre 0 e 0,3; regular, quando entre 0,31 e 0,6; forte, quando entre 0,61 e 0,9; muito

forte, quando entre 0,91 e 99; e plena, quando apresentar uma correlacdo igual a 1. Para
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realizar as analises com a técnica de PCA e de correlagdo, também foi utilizado o programa
gratuito R Project, versdao 4.0.2 (R CORE TEAM, 2020, como também seus pacotes vegan,
FactoMineR, xlsx.

3.3 Cenario da hepatite A no estado do Rio de Janeiro

O Boletim Epidemiologico Especial sobre hepatites virais registra 1.189 &bitos
associados a hepatite A, entre 2000 e 2018, sendo 70,9% (843) como causa basica e 29,1%
(346) como causa associada (Brasil, 2019¢). Ainda segundo o Boletim, o maior percentual
dos obitos por hepatite A como causa basica ocorreu na regido Nordeste (35,1%), seguido da
regido Sudeste (27,6%). Contudo, o coeficiente de mortalidade por hepatite A como causa
basica apresenta tendéncia de queda em todas as regides brasileiras nos Ultimos dez anos
(Brasil, 2019c). Mas, dois surtos recentes, sobre as duas maiores cidades brasileiras,
reverteram a tendéncia de queda na incidéncia da infeccdo por hepatite A (GUIMARAES, K.,
2018). Em 2017, somente na cidade de Sao Paulo, houve 694 casos dessa infec¢dao (um tergo
do registrado em todo o pais em 2015). J& no municipio do Rio de Janeiro (MRJ), houve um
aumento subito da doenca, ao final daquele ano, sendo a maioria no bairro do Vidigal
(ocupando a 121* posi¢do no Indice de Desenvolvimento Social e 123* em percentual de
domicilios com abastecimento de agua, dentre os 163 bairros do MRJ, segundo Censo IBGE
2010 (DATA RIO, 2010), totalizando 119 casos; enquanto, em 2016, houve apenas dez
registros. Embora em Sao Paulo, a principal suspeita da Secretaria Municipal de Saude (SMS)
para o avanco da doenca tenha sido o contato sexual desprotegido; no Rio de Janeiro, gestores
do setor de satde relacionaram a sua causa ao uso de dgua contaminada com o virus e
reforcaram a alta vulnerabilidade dos locais com falta de saneamento bdsico, como se
observou no Vidigal, bairro com mais de 2 milhdes de moradores (GUIMARAES, 2018).

Nesse sentido, os indicadores sociais vém evidenciando que ha maiores
vulnerabilidades econdmica e social nas populagdes negras e indigenas (IBGE, 2013; 2018;
2020a). Segundo esses indicadores sociais, o percentual de cargos gerenciais ocupados por
pessoas pretas ou pardas ndo ultrapassa os 30%, contra aproximadamente 69% de pessoas
brancas. De acordo com este levantamento do IBGE (2020a), a taxa composta de
subutilizacdo da forca de trabalho, por exemplo, ¢ maior entre as pessoas pretas ou pardas, em
qualquer nivel considerado, sendo essa diferenga relativamente menor entre aquelas que

possuem o ensino superior completo. O mesmo padrio ¢ verificado acerca da taxa de
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desocupacdo que demonstra como “a informalidade no mercado de trabalho estd associada,
muitas vezes, ao trabalho precario, bem como “a falta de acesso a algum tipo de prote¢ao
social, que limita o acesso a direitos bésicos, como a remuneragdo pelo saldrio-minimo e a
aposentadoria” (IBGE, 2020a). Esse indicador ¢ sempre maior entre pessoas negras, porém a
diferenga ¢ de cerca de dois pontos percentuais, quando observadas apenas as pessoas com
ensino superior, 5,2% para brancos e 7,5% para negros, demonstrando, em conjunto com
outros indicadores, que 0 acesso ao ensino superior ¢ um fator que contribui para a reducao de
desigualdades, porém, negros e negras acabam tendo acesso a menos oportunidades que
brancos e brancas (IBGE, 2020a).

No que se refere a educagdo, a taxa de analfabetismo entre a populagdo branca fica
em torno de 3,9% contra mais que o dobro entre a populacdo negra, 9,1%. No caso de outros
niveis de instrucdo, a realidade ¢ mais desigual. Segundo dados da Pesquisa Nacional de
Domicilios (PNAD) (IBGE, 2020b), no 3° trimestre de 2020, o contingente dos desocupados
no Brasil foi de 14,1 milhdes de pessoas e a participagdo dos pardos passou a ser de 50,5%; a
dos brancos reduziu para 36,3% e a dos pretos subiu para 12,6%, enquanto no 1° trimestre de
2012 era estimado em 7,6 milhdes de pessoas, e os pardos representavam 48,9% dessa
populagado; seguidos dos brancos, 40,2% e dos pretos 10,2% (IBGE, 2020b).

Mais grave ainda ¢ quando se trata da violéncia direta, isto ¢, a taxa de homicidios
entre pessoas negras ¢ de 98,5 por 100 mil, considerando jovens entre 15 e 29 anos,
aproximadamente o triplo da taxa para jovens brancos, que fica em torno de 34 homicidios
por 100 mil jovens. Quando esse indicador ¢ analisado com recorte de género, os dados
revelam que, entre jovens negros, a taxa de homicidios ¢ de 185 por 100 mil contra 63,5 entre
os jovens brancos. Entre as mulheres, a desigualdade entre os grupos raciais ndo ¢ diferente,
J& que uma mulher negra tem duas vezes mais chances de ser assassinada do que uma mulher
branca.

Ainda segundo os dados da Sintese de Indicadores Sociais, quando observamos o
percentual de pessoas abaixo da linha de pobreza, 32,9% das pessoas negras vivem com
menos de US$ 5,50 por dia ¢ 8,8% vivem com menos de US$ 1,90 por dia, enquanto entre a
populacdo branca sdo 14,7% e 3,4% nas mesmas faixas, respectivamente. Se os dados forem
analisados segundo raca e género, fica evidente que o grupo populacional mais
vulnerabilizado ¢ aquele j& evidenciado por Gonzalez em 1984, a mulher negra. De acordo
com os dados do IBGE (2020), as mulheres negras compdem, 28,7% da populagdo, sendo
39,8% dos extremamente pobres e 38,1% dos pobres. Essas mulheres, majoritariamente

responsaveis pela familia, sem conjuge e com presenca de filhos menores de 14 anos,
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concentram a maior incidéncia de pobreza: 24% dos moradores desses arranjos familiares
tinham rendimento domiciliar per capita inferior a US$ 1,90 e 62,4% inferior a US$ 5,50
(IBGE, 2020a). Essas mulheres, apesar de constantemente injusticadas, demonstram profunda
resiliéncia. Akotirene (2019, p. 30), a luz da interseccionalidade, conceito que muito nos

interessa para futuras pesquisas a serem desenvolvidas, destaca que

mulheres negras, na condi¢do do Outro, propuseram acdo, pensamento e
sensibilidade interpretativa contra a ordem patriarcal racista, capitalista, sem
nenhuma conivéncia subjetiva com a domina¢do masculina. As mulheres negras
escolheram lutar pelo sufragio e pela aboli¢cdo, defenderam os homens negros e as
companheiras brancas, reconhecendo que, quer seja descrito, quer seja analitico,
isolado de outras categorias de andlise, o marcador género explica violéncias
sofridas por mulheres brancas, bem como a categoria raga explica o racismo imposto
aos homens negros.

Assim sendo, mesmo ndo sendo abordado nesta tese, ¢ fundamental destacar o
género junto a componente racial, seguindo a trilha da interseccionalidade que, como
proposto por Akotirene (2019), ¢ a encruzilhada onde raca, género e classe se encontram. Isto
fica demonstrado também pelo estudo Mulheres & Saneamento, desenvolvido pela BRK
Ambiental e Instituto Trata Brasil (2019), com foco no Brasil. O estudo reforca que a
privacdo do direito de acesso a agua segura e ao esgotamento sanitario também prejudica o
acesso a outros direitos sociais fundamentais: o direito das mulheres a saude, seguranca,
moradia adequada, educacdo e alimentacdo. Ainda segundo o relatorio, as desigualdades de
género ocorrem em todos os estdgios da vida da mulher, desde a sua infincia a maturidade,
bem como evidencia a maior incidéncia de mulheres na pobreza nas populacdes de mulheres
autodeclaradas pretas, pardas e indigenas, atingindo 73,9%, ou seja, dos 21,325 milhdes de
mulheres em estado de pobreza, 15,766 milhdes eram pretas, pardas e indigenas, também
predominando em uma faixa etaria mais jovem, com 44,3% de jovens com menos de 30 anos
(BRK AMBIENTAL; TRATA BRASIL, 2019).

Pobreza, violéncia, desigualdades socioeconOmicas ja4 sdo fatores relevantes na
degradagdo da qualidade de vida e bem-estar social da populag¢do negra. Somadas a isso, estdo
as condi¢cdes de habitagdo que revelam mais iniquidades entre os grupos populacionais, em
que brancos e brancas sdo mais privilegiados no acesso aos direitos fundamentais, em relagado
aos negros ¢ as negras. A Sintese de Indicadores de 2020 demonstra que o quadro piorou, pois
houve um aumento da concentragdo de renda entre os mais ricos do pais, atrelado a um
aumento da desigualdade de renda, demonstrado pelo Indice de Gini que aumentou para 0,543
(mais proximo de 1 que significa desigualdade maxima) (IBGE, 2020a). O estudo desses

indicadores também evidenciou que as mulheres negras sdo as mais afetadas pelas
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desigualdades socioecondmicas, pela pandemia, a violéncia e por outras formas de
vulnerabiliza¢do, como a negacdo do direito a dgua.

Tais condigdes tornam a populagdo mais vulnerdvel a exposicdo a determinadas
doencas. Nao a toa, a populagdo negra tem sido uma das mais afetadas pela pandemia do novo
Coronavirus, que juntamente com a necropolitica do atual governo, provocou mais Obitos
entre negras e negros (BATISTA er al., 2020, SILVA, 2020'%; GOMES, 20204,
SACRAMENTO, 2021). Segundo Silva (2020) e Gomes (2020), os indicadores de
mortalidade por Covid-19 no Brasil demonstram que quase 55% de pretos e pardos morreram,
enquanto, entre pessoas brancas, esse valor ficou em 38%, com percentual maior entre
pessoas negras do que entre brancas em todas as faixas etdrias e, também, em todos os niveis

de escolaridade!'*

. Outra conclusdo desta andlise dos indicadores, foi que o nivel de
escolaridade atua diretamente na redugdo da letalidade, ou seja, quanto maior o grau de
instru¢do, menor o risco de chegar a dbito, sendo que se forem cruzadas as variaveis raca e
escolaridade, o resultado piora, isto ¢, pretos e pardos sem escolaridade tiveram 80,35% de
taxas de morte, contra 19,65% dos brancos com nivel superior'#®. Segundo Sacramento
(2021), baseado em dados do Boletim Socioepidemiologico Covid-19 em aglomerados
subnormais (2021), produzido pela Fiocruz, ¢ possivel observar que a populagdo negra e a
branca tém diferentes formas de adoecer e morrer da doenga causada pelo novo coronavirus.
Segundo o Boletim, a taxa de mortalidade por 10.000 habitantes, segundo bairros com
maiores concentragdes de aglomerados subnormais'¥’ é maior entre a populagdo negra em
relacdo a branca (SACRAMENTO, 2021). Isto pode ser explicado pelo maior percentual de
pessoas negras morando em aglomerados subnormais, como demonstrado pela Pesquisa
Nacional de Domicilios de 2018 (IBGE, 2019), em que nos dois maiores municipios
brasileiros, Sdo Paulo e Rio de Janeiro, a chance de uma pessoa preta ou parda residir em um
aglomerado subnormal era mais do que o dobro da verificada entre as pessoas brancas. No

caso do municipio do Rio de Janeiro, 30,5% das pessoas pretas ou pardas residiam em

143 Disponivel em: http://bit.ly/3uCvGiH. Acesso em: 15 fev. 2021.

144 Disponivel em: http://bit.ly/3dGsyMn. Acesso em: 24 fev. 2021.

145 Disponivel em: http://bbc.in/3pRUXSi. Acesso em: 20 fev. 2021.

146 Disponivel em: http://bbc.in/3pRUXSi. Acesso em: 20 fev. 2021.

147 Aglomerado Subnormal é uma forma de ocupagio irregular de terrenos de propriedade alheia — publicos ou
privados — para fins de habitacdo em areas urbanas e, em geral, caracterizados por um padrio urbanistico
irregular, caréncia de servigos publicos essenciais e localizagdo em areas com restri¢do a ocupagao. No Brasil,
esses assentamentos irregulares sdo conhecidos por diversos nomes como favelas, invasdes, grotas, baixadas,
comunidades, vilas, ressacas, loteamentos irregulares, mocambos e palafitas, entre outros (Disponivel em:
https://bit.ly/3gmWQVQ. Acesso em: 17 abr. 2021).
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aglomerados subnormais, ao passo que o percentual registrado entre as pessoas brancas foi
14,3%.

Essa vulnerabilidade relacionada as condigdes socioecondmicas ¢ de moradia,
aumentam a possibilidade de complicag¢des das formas agudas e cronicas de doengas como a
hepatite A (SILVA et al., 2007; BRASIL, 2008; SANTOS et al., 2019). E possivel observar
padrdes de distribuicdo espacial de hepatite A, assim como de outras DRSAI e de COVID-19,
segundo o zoneamento territorial das cidades, as condigdes socioambientais € os grupos
raciais, conforme demonstrado pelos trabalhos de Silva et al. (2007), Ferreira et.al. (2017),
De Souza et al. (2020), Jesus (2020) e Sotero-Martins et al. (2020).

Segundo o estudo apresentado por Jesus (2020), entre 1996 e 2014, morreram
231.087 brasileiros de doencas relacionadas ao saneamento ambiental inadequado (DRSAI).
O autor descreve que os Obitos entre pessoas negras ¢ 12% maior que os entre pessoas
brancas, equivalendo em niimeros, a uma pessoa negra morrendo a cada uma hora e meia por
falta de saneamento no Brasil (JESUS, 2020). Entre 2000 e 2017, totalizaram 816 6bitos por
hepatite A em todo o pais, porém, devido a mudangas no acesso e disponibilizagdo dos dados
sobre essa doenca, entre outras, ndo foi possivel desenvolver andlises, considerando a
componente racial sobre os 0bitos, situacdo que ilustra os mecanismos do racismo estrutural
em sua dimensao institucional.

No grafico 3, sdo apresentadas as incidéncias anuais por categorias de pretos, pardos,
brancos e valores totais, para o periodo de 2007 a 2018, no estado do Rio de Janeiro. Como
podemos observar, as incidéncias apresentam um padrdo oscilatorio de comportamento para
todos os grupos, sendo maiores nos grupos pretos e pardos, ficando abaixo somente dos
valores totais na maioria do periodo. Se observarmos as incidéncias de hepatite A no grafico
3, ha uma tendéncia geral de queda, corroborando com a melhoria das condi¢des de
saneamento das cidades brasileiras. Entretanto, a partir do ano 2016, os valores voltam a
subir, necessitando de outros estudos para analisar as possiveis causas desse comportamento.
Nao obstante, ainda existem espagos urbanos com caréncia de saneamento, especialmente
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, o que aponta para a relagdo entre

)48, O autor

vulnerabilidades, raca, renda e saude, como ilustrado por Gusmao (2019
desenvolveu mapas raciais das capitais de Sdo Paulo e Rio de Janeiro que evidenciam a

estreita relagdo entre raca, renda e local de moradia (GUSMAO, 2019).

148 Disponivel em: https://bit.ly/3drfrim. Acesso em: 12 mar. 2021.
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Grafico 3 —Incidéncia por (100.000 habitantes) da hepatite A entre o periodo de 2007 a 2018
no Rio de Janeiro.
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Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do SINAN/DATASUS (BRASIL, 2020a).

Destacamos, também no grafico 3, que o comportamento da incidéncia de hepatite A
entre as pessoas pretas e pardas apresenta maiores valores e, a partir de 2016, um crescimento
mais acentuado em relagdo aos outros grupos, principalmente os brancos. Outro destaque se
apresenta no ano de 2014, coincidente ao periodo da crise hidrica que afetou os mananciais do
Estado do Rio Janeiro, em que as incidéncias de hepatite A entre pretos e pardos registraram
um aumento comparado a incidéncia entre brancos, sugerindo alguma relagdo com a escassez
de 4gua de qualidade e em quantidade. Entre os anos de 2016 e 2018, hd um crescimento da
incidéncia da Hepatite A em todos os grupos raciais, porém o crescimento entre pretos e
pardos se destaca.

A tendéncia de queda, presente at¢ o ano de 2016, reforca a importincia da
introducdo do programa de imunizacdo universal contra o virus da hepatite A (HAV), a partir
do ano de 2014, para criangas entre 15 e 24 meses de vida. Em 2017, o programa ampliou a
vacinagdo para criangas com menos de cinco anos de idade, de modo a alcangar as criancas
que possam nao ter sido vacinadas no inicio da campanha. Entretanto, os dados apontam para

um aumento nos anos posteriores a 2016 que pode estar relacionado ao exposto por Brito e
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Souto (2020) em relagdo a cobertura vacinal (CV) de hepatite A, que variou entre 60,13 e
97,07%, no Brasil, ou seja, ndo houve uma boa homogeneidade da CV contra hepatite A nos
estados. Os autores também apontam que, apds 2015, houve queda da CV em todas as regides
do pais.

Apesar da tendéncia de queda na incidéncia de hepatite A, entre os anos de 2014 e
2018, concomitantemente com o inicio do programa de vacinagdo, Brito e Souto (2020)
destacam a ocorréncia de redugdo da velocidade de queda da incidéncia entre 2017 e 2018, o
que pode ser consequéncia dos percentuais insuficientes de CV. Outrossim, a garantia de
melhoria das condi¢des sanitarias e a vacinacdo favorecem uma reducdo no numero de
pessoas que t€m contato com o virus da hepatite A na infincia e, consequentemente, um
aumento no numero de pessoas que estdo sujeitas a terem a infeccdo mais tarde, podendo
aumentar a possibilidade de surtos na comunidade (LEMON et al., 2018).

Para o desenvolvimento das andlises desta tese, observamos os registros de hepatite
A no territério fluminense e a distribuicdo de sua incidéncia para o periodo 2007-2018,
segundo a localizagao territorial das maiores taxas por municipios, assim como a média (20,2

casos por 100 mil habitantes) para o estado do Rio de Janeiro, conforme exposto no grafico 4.
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Grafico 4 — Incidéncias de hepatite A por 100 mil habitantes por municipios no estado do Rio
de Janeiro e média estadual (linha tracejada) para o periodo entre 2007 e 2018.
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Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do SINAN/DATASUS (2020) e do Censo 2010 (IBGE).

No gréfico 5, apresentamos as incidéncias de hepatite A, por grupo racializado, nos

municipios do ERJ.
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Grafico 5 — Incidéncias acumuladas de hepatite A, no periodo de 2007 a 2018, por grupos
raciais nos municipios do ERJ.
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Fonte: Elaboragdo propria baseada nos dados do SINAN/DATASUS (BRASIL, 2020a)'%.

E possivel perceber a distribuicio total de casos e incidéncias de hepatite A, de
acordo com as regides hidrograficas do ERJ, conforme os mapas das figuras 2 e 3. Em termo
de casos € possivel notar maior concentragdo nas Regides Hidrograficas II e V, que
apresentam, respectivamente, desempenho médio do IQA ruim e muito ruim. No que se refere
as incidéncias, a distribuicdo ¢ mais pulverizada entre os municipios, visto que depende do
quantitativo populacional. Cabe lembrar que a hepatite A é uma doenga multifatorial, que
pode estar relacionada tanto ao consumo de alimentos e 4gua contaminados, como ao contato

com pessoas sintomaticas, falta de higiene, entre outros fatores. Por isso, nessa escala espacial

149 Dados disponiveis em: http:/tabnet.datasus.gov.br/cgi/deftohtm.exe?sinannet/cnv/hepabr.def. Ultimo acesso
em: 15 fev. 2021.
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e temporal do estudo, ndo podemos inferir que a causa seja exclusivamente oriunda da agua
dos mananciais ou da agua disponivel para o consumo. E fundamental desenvolver novos

estudos em diferentes escalas temporais e espaciais.

Figura 2 — Numero de casos de hepatite A distribuidos pelos municipios e regides
hidrogréficas do ERJ.
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do SINAN/DATASUS e CEIVAP!,

150 CEIVAP ¢ o Comité de Integragdo da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul e os dados georreferenciados
das regides hidrograficas foram disponibilizados através do http://sigaceivap.org.br/siga-ceivap/map, acesso em
25 fev. 2021.
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Figura 3 — Incidéncias acumuladas de hepatite A distribuidas pelos municipios e regides
hidrogréficas do ERJ.
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do SINAN/DATASUS e CEIVAP.

Em relacdo a incidéncia de hepatite A entre grupos racializados em nivel municipal,
para o desenvolvimento das mesmas andlises anteriores, foi necessario excluir, por auséncia
de dados, os seguintes municipios: Aperibé, Areal, Armagdo de Buzios, Arraial do Cabo,
Barra Mansa, Cambuci, Cardoso Moreira, Comendador Levy Gasparian, Cordeiro,
Engenheiro Paulo de Frontin, Iguaba Grande, Itaocara, Laje do Muriaé, Mendes, Miracema,
Natividade, Paraiba do Sul, Pirai, Porto Real, Quatis, Quissama, Santa Maria Madalena, Santo
Antonio de Padua, Sdo José de Uba, Sao Sebastido do Alto, Silva Jardim, Valenga, Varre-Sali,
Vassouras. A distribuicdo espacial dessas incidéncias, entre brancos, pretos e pardos, segundo

regides hidrograficas, esta representada nas figuras 5, 6, 7.
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Figura 4 — Incidéncias acumuladas de hepatite A (casos por 100 mil habitantes), entre
brancos, distribuidas pelos municipios e regides hidrograficas do ERJ.

[] Regides Hidrograficas

Incidéncia Hepatite A - Brancos 2007 - 2018
[Joo-15

[J16-70

[ 71-131

B 13.2-211

Il 21.2-348

Il 34.9-541

Il 54.2-961

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do SINAN/DATASUS e CEIVAP.
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Figura 5 — Incidéncias acumuladas de hepatite A (casos por 100 mil habitantes), entre pardos,
distribuidas pelos municipios e regides hidrograficas do ERJ.
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Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do SINAN/DATASUS e CEIVAP.
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Figura 6 — Incidéncias acumuladas de hepatite A (casos por 100 mil habitantes), entre pretos,
distribuidas pelos municipios e regides hidrograficas do ERJ.
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do SINAN-Net/DATASUS e CEIVAP.

Esse tipo de andlise pode contribuir para que os agentes publicos tenham condigdes
de identificar areas mais vulneraveis a eventos de doengas relacionadas ao ambiente
degradado, estimulando investimentos e politicas publicas para recuperar regides estratégicas
para producdo de d4gua em quantidade e qualidade, bem como melhorar a qualidade de vida e
o bem-estar das populagdes mais vulnerabilizadas. Assim como, por exemplo, as regides
hidrogréficas II, IV e V que apresentaram piores condigdes de qualidade de 4gua nos
mananciais e tiveram maior presenga de municipios com altos valores de incidéncia de
hepatite A. Diante do cendrio da hepatite A, cabe observarmos também o cendrio do

abastecimento de 4gua no territério do ERJ, segundo os grupos racializados.

3.4 Cenario do abastecimento de agua no Estado do Rio de Janeiro

De acordo com a Declaragdo da ONU de 2010, ¢ uma grave viola¢do de direitos

humanos essenciais, a negacdo do acesso a dgua e ao saneamento. Contudo, 2,1 bilhdes de
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pessoas no mundo ndo tém acesso a dgua potavel disponivel em sua residéncia, e 4,5 bilhdes
carecem de saneamento adequado, segundo dados do Relatério do Programa de
Monitoramento Conjunto — Progress on drinking water, sanitation and hygiene: 2017 update
and Sustainable Development Goal baselines - também divulgados pela Organizagdo Mundial
da Saude (OMS) em 12 de julho de 2017 (WHO; UNICEF, 2017 p. 24-29)!3!. Para a OMS,
mesmo que bilhdes de pessoas tenham tido acesso aos servigos basicos de 4gua e saneamento
desde o ano 2000, esses servicos podem ainda ndo fornecer necessariamente agua potavel e
saneamento seguro. Ou seja, em muitas casas, instalacdes de saude e escolas ainda faltam
agua de qualidade e em quantidade e condi¢des de higiene adequadas, expondo todas as
pessoas, em especial, criangas pequenas, ao risco de contrair doengas como a diarreia. Essa
conclusdo do Relatério se traduz na constatacdo de que anualmente 361 mil criancas com
menos de cinco anos morrem devido a diarreia, em consequéncia do saneamento deficiente e
da agua contaminada que tem ligacdo com a transmissdo de doencas como colera, disenteria,
hepatite A e febre tifoide.

De acordo com a nossa problematica, tratada na Introdugdo desta tese, no Brasil, os
resultados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua)
representam a consolidagdo de dados de, aproximadamente, 168 mil domicilios que
participaram da amostra da pesquisa ao longo dos quatro trimestres de 2020 (IBGE, 2020b).
Esses resultados revelam que aproximadamente 86% dos 72,4 milhdes de domicilios
estimados pela PNAD Continua em 2019 possuem acesso ao abastecimento de agua através
de rede geral, como sua principal fonte de abastecimento e 68,3 % possuem rede de
esgotamento sanitario. Contudo, hd uma desigualdade regional, com 58,8% no Norte,
Nordeste (80%), Centro-Oeste (87,2%), Sul (87,9%) e Sudeste (92,3%).

Outra informacgdo relevante da PNAD, comentada anteriormente, se trata da
disponibilidade e da frequéncia do servico de abastecimento de agua fornecido pela rede
geral, que aponta para 88,5% dos domicilios da amostra com disponibilidade didria e os
11,5% restantes com variagdes de frequéncia que podem chegar a até 1 a 3 vezes por semana.
No caso das regides, a Regido Nordeste apresentou menor cobertura diaria de abastecimento
(69,0%), a Norte (89%), Centro-Oeste (94,9%), Sudeste (94,8%), enquanto a maior foi a Sul
(97,0%) (IBGE, 2020Db).

No ano de 2019, o Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento analisou uma

amostra de 5.191 municipios sobre informagdes dos servicos de dgua, que representa 93,2%

151 Disponivel em: http://bit.ly/2GOX6s8. Acesso em: 21 set. 2017.
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do total de municipios brasileiros, abrangendo 98,2% da populagdo urbana, e de 4.226
municipios com informagdes sobre os servigos de esgotos, que representa 75,9% do total de
municipios, abrangendo 92,9% da populacdo urbana (BRASIL, 2020b). A partir dessas
informagdes, foi elaborado pela Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR), o Diagnostico dos Servigos de Agua e Esgotos 2019 que
apresentou um indice de atendimento total'>? nacional de 83,7% € o urbano de 92,9%, com
162,2 milhdes de habitantes atendidos por abastecimento de dgua, destacando-se as regides
Sul, Centro-Oeste e Sudeste, em que os indices médios sdo, respectivamente, de 98,7%,
97,6% e 95,9%, respectivamente (BRASIL, 2020b). J4 em relagdo ao atendimento por redes
de esgotos, sdo 108,1 milhdes de brasileiros atendidos pela rede geral de esgotamento
sanitario, observando um indice de atendimento total de 54,1% e o urbano de 61,9% nas areas
urbanas das cidades brasileiras, destacando-se a regido Sudeste, com média de 83,7%.
Quando observamos o tratamento de esgotos, encontra-se um indice de 49,1% para a
estimativa dos esgotos gerados e 78,5% para os esgotos que sdo coletados (BRASIL, 2020).
Em uma realidade de desigualdades sociais e raciais, como a descrita na se¢do
anterior, ¢ mais complexo e desafiador garantir o desenvolvimento humano de uma sociedade,
posto que as necessidades basicas dos individuos, como beber 4gua e ndo adoecer, estdo
sendo negadas a determinados sujeitos, especialmente a populacdo negra. No sentido em que
compreendemos desenvolvimento, tal qual Sen (2010), o saneamento, o abastecimento de
agua e o esgotamento sanitdrio sdo elementos constituintes do conjunto de funcionalidades
essenciais para o sujeito desenvolver a vida que valoriza. De maneira interdisciplinar, Souza
et al. (2015) salienta que o desenvolvimento voltado para a qualidade de vida, bem-estar e a
sustentabilidade ultrapassa as preocupacdes com o crescimento econdmico ou consumo. Isto
¢, assim como Sen (2010), Souza et al. (2015) entendem que o desenvolvimento humano
aborda um multiverso de dimensdes: econdmica, ambiental, social, politica e cultural. Os

autores destacam:

A expressdo da qualidade de vida e de satide de uma populagdo €, portanto,
resultado das interagdes entre o processo de desenvolvimento de uma sociedade e o

1320 SNIS 2019 calcula os indices de atendimento total com os servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario adotando a populacdo atendida, informada pelos prestadores de servigos, € a populacao
total residente, estimada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Ja para o calculo dos indices
de atendimento urbano, a popula¢do urbana residente no ano ¢ estimada pelo SNIS com base no percentual de
populagdo urbana do ultimo censo demografico, pois esse dado ndo ¢ fornecido anualmente pelo IBGE. Cabe
salientar que, no SNIS, o atendimento com os servigos refere-se ao acesso por meio de rede geral de distribuigdo
de agua ou rede coletora de esgotos (rede publica). Portanto, ndo sdo incluidas as formas de acesso ao
abastecimento de agua e ao esgotamento sanitario que se utilizam de solu¢des individuais ou alternativas, bem
como ndo devem ser consideradas as liga¢cdes domiciliares de esgoto as redes de drenagem de aguas pluviais
(Disponivel em https://bit.ly/2Mey7GI. Acesso em 04 fevereiro 2021).
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ambiente. O desenvolvimento deve ter como principio norteador a sustentabilidade
em suas multiplas dimensdes: ambiental, social, cultural, econdmica, politica e
intergeracional (SOUZA et.al., 2015, p. 13).

133 e no caso desta tese,

Desse modo, fica mais evidente que o déficit de saneamento
o de abastecimento de dgua, a nega¢do do acesso a agua em quantidade e de qualidade, afetam
diretamente a satde de uma parcela significativa da populacdo brasileira, demonstrando a
estreita relagcdo entre saneamento, saude ¢ meio ambiente (SOUZA et al., 2015; HELLER,
2018; JESUS, 2020).

Em funcdo dessa realidade, consolidou-se no Brasil uma conceituacdo ampla de
saneamento ambiental que abrange, segundo Machado (2005), os servigcos de abastecimento
de agua, coleta e tratamento de esgoto, drenagem de dguas pluviais e gerenciamento de
residuos so6lidos. Como se constata uma forte ligacdo entre o conceito de higiene, saude e
saneamento basico, entendemos que uma politica de dgua deve envolver as politicas de
saneamento ¢ de meio ambiente. Entretanto, como enfatiza Machado (2005), a politica das
aguas no Brasil nunca privilegiou o saneamento, mas, sim a gera¢ao de energia elétrica com o
objetivo de impulsionar o desenvolvimento econdmico e a industrializagdo do pais com a
privatiza¢do dos lucros e socializagdo dos danos e prejuizos.

Ademais, as politicas voltadas ao saneamento basico — ainda que sejam orientadas
pelos principios da universalidade, integralidade, regularidade e qualidade no atendimento do
acesso a agua como um direito humano — enfrentam o sucateamento dos servigos publicos de
agua e esgoto, além de disputas em relagdo a descentralizagdo e ao papel dos municipios no
fornecimento desses servigos. O caso do estado do Rio de Janeiro e sua capital exemplifica
esse cenario de disputa por competéncias e titularidades dos servicos de agua.

Estabelecida essa relagdo entre o abastecimento de 4gua, como componente do
saneamento, a saude e 0 meio ambiente, analisamos os dados sobre incidéncia de hepatite A e
abastecimento de dgua dos municipios do ERJ. Dentre os municipios analisados, observaram-

se 13 com valores de incidéncias de Hepatite A acima da média estadual estimada para o Rio

133 O Plansab construiu o conceito de déficit em saneamento bésico que traz uma abordagem diferenciada e
ampliada acerca dos sistemas de saneamento bdasico, contemplando a infraestrutura implantada, os aspectos
socioecondmicos e culturais e, também, a qualidade dos servigos ofertados ou da solugdo empregada, ou seja, foi
realizada uma macro caracterizagdo do déficit em abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanitario e
manejo de residuos solidos a partir de uma coletanea de informagdes das seguintes fontes de dados: I) as
pesquisas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (Censo Demogréafico de 2010, Pesquisa
Nacional de Saneamento Bésico (PNSB) de 2000 e de 2008 e a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) de 2001 a 2011); II) os dados do SNIS de 2010, do MCidades; III) os dados do Sisagua de 2010 a 2012,
do Ministério da Saude; iv) os dados da Secretaria Nacional de Defesa Civil (Sedec), do Ministério da Integracao
Nacional, de 2007 a 2009. A partir das informagdes coletadas, mesmo com as fragilidades encontradas, o
conceito de déficit proposto pelo Plansab pretendeu permitir uma visdo mais proxima da realidade que vai além
da infraestrutura implantada e sua dimensdo quantitativa e também possibilitar o aperfeicoamento ao longo da
sua implementagao (BRASIL, 2014).
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de Janeiro. Entre esses municipios, Mangaratiba, Paraty e Sapucaia apresentaram 86,56%,
72,72% e 84,27% de cobertura de abastecimento de dgua, respectivamente. Ainda entre os 13
municipios destacados, encontrou-se o de Trés Rios com 99,13% de abastecimento de agua e
Rio de Janeiro (97,41%), Petropolis (96,93%), Angra dos Reis (90,44%), Macuco (86,94%),
Duque de Caxias (84,50%), Macaé (75,05%), Porciuncula (74,95%), Magé (72,86%) e
Tangua (51,68%), com valores percentuais para abastecimento de agua e esgotamento
sanitario. Apresentam-se nos graficos 5 e 6 os percentuais de cobertura para abastecimento de
agua e esgotamento sanitdrio, com base nos dados do SNIS, para os 60 municipios observados

no presente estudo.

Grafico 6 — Cobertura de abastecimento de 4gua dos municipios do estado do Rio de Janeiro.
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Os dados de cobertura para abastecimento de dgua também foram observados de
acordo com o0s grupos raciais, porém, a base do SNIS ndo apresenta dados racializados. Nesse
sentido, utilizamos os dados censitarios disponibilizados pelo IBGE do Censo 2010, a unica
base informacional e institucional que possui dados de acesso ao abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, bem como condicdes de moradia da populacdo, por grupos
racializados, a nivel municipal. A figura 8 apresenta os percentuais dos grupos raciais em
relacdo ao acesso ao tipo de abastecimento de agua, sendo possivel observar que a populagdo
branca tem predominancia no tipo de abastecimento de dgua por rede geral, enquanto a
populagdo negra, bem como a indigena e a amarela, aparecem com maior acesso através de
fontes alternativas. E interessante salientar que os grupos raciais que envolvem minorias em
termos de acesso a direitos sociais, utiliza como fonte de abastecimento o proprio manancial,
quer seja superficial ou subterrdneo. Portanto, a conservacdo dos mananciais torna-se
essencial para a garantia do acesso a agua da forma como cada cidaddo valoriza. Em termos
de 4gua canalizada, observamos também a predominancia da populagdo branca com acesso a
agua encanada em, pelo menos, um comodo da residéncia, enquanto a populacdo negra e os
demais grupos predominam em situa¢do de canaliza¢do no terreno da propriedade ou sem

absolutamente nenhum acesso a 4gua encanada.

Figura 7 — Percentuais dos grupos raciais com acesso a dgua por rede geral de abastecimento
ou outras fontes e percentuais populacionais com canalizacdo de d4gua em, pelo menos, um
comodo ou na propriedade ou sem acesso, no ERJ.
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No caso da agua, as condi¢cdes desiguais de apropriacdo ndo sO acentuam as
dificuldades de uso por uma parte da populacdo, como também resultam em situagdes de
maiores riscos associados ao uso do territério para fins de moradia (FRACALANZA;
JACOB; ECA, 2013). A injustica ambiental, intrinseca ao racismo estrutural, no contexto do
desenvolvimento humano, manifesta-se de maneira perversa, negando aos pobres a liberdade
de ter acesso a recursos para se alimentar, ter saude, morar em local adequado, dispor de
educacdo de qualidade e de um trabalho digno, e ainda lhes priva do acesso aos recursos
ambientais fundamentais (JACOB; ECA, 2013). Nesse caso, temos como exemplo a agua
para consumo humano, segura e que garante a sadia qualidade de vida da populagdo.

Para estabelecer uma comparacdo entre acesso a agua segura para consumo humano
por grupos racializados e a localizagdo do municipio na regido hidrografica, foi elaborada a
tabela (Apéndice B), que reune os dados do Censo 2010 (IBGE, 2010) sobre acesso a dgua da
populacdo por grupos raciais, segundo os tipos de abastecimento de dgua (rede geral, pogo
dentro ou fora da propriedade), por municipios e suas respectivas coberturas pela rede geral
de abastecimento de dgua no ano de 2019 (BRASIL, 2020b). Devido a seu tamanho, foi
colocada como Apéndice B. A observagdo desses dados permitiu identificar alguns padrdes
de distribuicdo racial no acesso aos tipos de abastecimento de 4gua, influenciados pelas
caracteristicas demograficas da populagdo, indice de investimentos em servigos publicos de
agua e saude, investimentos em recuperacdo e conservacao ambiental, grau de degradagdo
ambiental das bacias hidrograficas da RH, entre outros.

Através da tabela do Apéndice B, observamos que os municipios de Angra dos Reis

e Paraty'>*

, pertencentes & RH I apresentaram padrao similar, em que brancos possuiam maior
percentual de acesso a rede geral de agua que pretos e pardos, enquanto estes dois grupos,
juntamente com a populagdo indigena, predominavam no abastecimento por pogos dentro ou
fora da propriedade. Angra dos Reis apresenta incidéncia de hepatite A entre pessoas pretas
de 40,7 casos por 100 mil habitantes, seguida de brancos (29) e pardos (18). J& em Paraty, os
maiores valores de incidéncia foram encontrados entre pessoas brancas (54), seguidas de
pretas (37) e pardas (13). Na RH II foi possivel observar que os municipios inseridos
totalmente dentro da area da regido hidrografica apresentaram maiores percentuais de pretos e

pardos na populagdo, bem como no acesso a rede geral. Sado estes: Queimados, Paracambi,

Seropédica, Japeri, Itaguai, Mangaratiba e Engenheiro Paulo de Frontin. Entre esses

154 £ importante salientar que nas regides destes dois municipios encontram-se trés Territorios Indigenas —
Guarani de Bracui, Guarani Araponga e Parati-Mirim — somando, segundo o IBGE (2010), 450 habitantes.
Dados mais recentes apontam uma atualizacdo destes numeros para 590 pessoas.
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municipios, destacamos Mangaratiba que apresentou a maior incidéncia acumulada de
hepatite A, no periodo de 2007 a 2018 para o total da populagdo (322 casos por 100 mil
habitantes), pardos (166), pretos (108) e brancos (94).

Segundo a tabela do Apéndice B, dos municipios que ficam parcialmente inseridos
na RH e apresentam padrdo similar com os anteriores, encontram-se: Nova Iguacu (RH II/RH
V), Mendes, Vassouras, Barra do Pirai e Pirai, sendo que esses ultimos também tém seu
territorio parcialmente na RH III. Miguel Pereira tem em torno de 79% de cobertura de
abastecimento por rede geral, atualmente, sendo que 30% das pessoas atendidas sdo brancas,
de acordo com os dados censitarios, seguido de pardos (20%) e pretos (5,4%); as demais
pessoas ndo chegam a 1%. No abastecimento por pogos dentro da propriedade, pretos e
pardos predominam, somando em torno de 18% e brancos. com 15,8%. O mesmo acontece na
categoria poco fora da propriedade, com pretos e pardos somando quase 5% e brancos, 3,2%.
Por outro lado, Rio de Janeiro (RH II/RH V) e Rio Claro (RH II/RH V) apontam que a
populacdo branca tem maioria no acesso a todos os tipos de abastecimento citados. Faz-se
relevante destacar que, com exce¢do do Rio de Janeiro e de Rio Claro, todos os municipios da
RH 1II apresentam maioria de pretos e pardos sendo atendidos pela rege geral ou por fontes
alternativas. Em relagdo a incidéncia de hepatite A, o Rio de Janeiro se destaca com total de
4,2 casos por 100 mil habitantes, sendo que por grupos raciais, encontramos incidéncias de 35
casos por 100 mil para pardos, seguidos de pretos (32) e brancos (21).

Ainda segundo o Apéndice B, no que se refere aos municipios integralmente
localizados na RH III, encontramos Comendador Levy Gasparian, Quatis, Pinheiral e Porto
Real com predominancia de popula¢do negra em todos os tipos de abastecimento de agua.
Volta Redonda, Resende e Itatiaia, com maioria branca e, por fim, Valenca que apresenta
padrdo de maioria branca sendo atendida por rede geral, enquanto nos demais tipos, pogo
dentro ou fora da propriedade, predomina o grupo de pretos e pardos. Trés Rios (Negros!>> =
42.545 habitantes; Brancos = 40.418), Rio das Flores (4.893; 3.609), Paraiba do Sul (22.352;
18.682) e Paty do Alferes (14.373; 11.747) tém seus territorios parcialmente na RH Il ¢ RH
IV, apresentando todos o mesmo padriao de maioria da populacido negra com acesso a todos os
tipos de abastecimento. Dos municipios totalmente ou parcialmente inseridos na RH III, e que
tinham dados sobre hepatite A por grupos racializados, apenas o municipio de Trés Rios ficou
acima da média da incidéncia (20 casos por 100 mil) para o grupo de pessoas negras, sendo

pretos com 36 casos por 100 mil habitantes, pardos (25) e brancos (18).

155 Conforme explicitado anteriormente, em alguns momentos utilizamos o termo “negros” para abranger pretos
e pardos, por se tratar de dados demograficos, seguindo os termos do IBGE.
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O Apéndice B demonstra que, entre os municipios totalmente inseridos na RH 1V,
apenas Carmo e Areal apresentam predominancia de acesso de pessoas negras,
respectivamente, a rede geral e a outras formas de abastecimento. Os demais municipios:
Teresopolis, Sapucaia, Sumidouro e S3o José do Vale do Rio Preto apontam para maior
acesso de pessoas brancas as diversas formas de abastecimento analisadas. Dentre esses
municipios, destacam-se entre maiores valores de incidéncias: Sapucaia com 192 casos de
hepatite A por 10 mil habitantes, entre pessoas pretas, seguidas de pardos (55) e brancos (11);
Sao José do Vale do Rio Preto com 82 casos de hepatite A por 10 mil habitantes e Petropolis,
com brancos (81), pretos (76) e pardos (41). Por fim, Petropolis encontra-se localizado
parcialmente tanto na RH IV quanto na RH V, apresentando a maioria de sua populagio
pertencente ao grupo racial brancos, que por sua vez, ¢ a maioria no acesso aos tipos de
abastecimento pesquisados.

Na RH V, com exce¢do de Niteroi, todos os municipios localizados integralmente na
regido t€ém maioria de populagdo negra com acesso aos tipos de abastecimento de agua. Sao
eles: Belford Roxo, Duque de Caxias, Sdo Jodo de Meriti, Magé, Itaborai, Sdo Gongalo,
Mesquita, Tangud, Nilopolis, Guapimirim, conforme ilustrado pela tabela no Apéndice B.
Desses, apenas Belford Roxo tem percentual populacional maior de brancos (51%) que
negros (48%), e esse municipio aponta para uma incidéncia da doenga de 16 casos por 100
mil entre pardos, seguido de brancos (14) e pretos (12). Entre os demais municipios,
destacamos: Tangud com, aproximadamente, 52 casos por 100 mil habitantes entre pretos,
seguidos de pardos (31) e brancos (10); Duque de Caxias com incidéncia, aproximadamente,
entre pardos (49), pretos (48) e brancos (35); Magé, brancos (43), pardos (42) e brancos (24);
e, por fim, Niterdi, pretos (22), pardos (17) e brancos (15). Entre os municipios parcialmente
localizados na RH V e na RH VI, encontram-se Cachoeiras de Macacu, Marica e Rio Bonito.
Com excecdo de Maricd, que apresenta maior percentual de brancos em sua populagdo e
também entre os tipos de abastecimento de agua, Rio Bonito e Cachoeira de Macacu possuem
uma populag¢do formada por, aproximadamente, 57% de negros, que predominam no acesso
aos tipos de abastecimento.

Conforme os dados do Apéndice B, entre os municipios integralmente inseridos na
RH VI, ¢ possivel identificar Araruama e Silva Jardim com predominancia da populagao
negra entre os tipos de abastecimento de dgua, em que ambos apresentam maior percentual
populacional de negros, respectivamente, 55% e 64%. Por outro lado, Cabo Frio, Saquarema,
Iguaba Grande e Armagao de Buzios apontam para maior percentual de brancos no acesso a

rede geral, enquanto negros predominam entre as fontes alternativas. Apenas Cabo Frio
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possui percentual maior de negros na populacao (52%), Saquarema (49%), Iguaba Grande
(48% e Armacao de Buzios (46%). Por fim, Arraial do Cabo e S3do Pedro da Aldeia tém
predominio de brancos com acesso a todos os tipos de abastecimento e apresentam,
respectivamente, 43% e 52% de negros em sua populacdo. Apenas Casimiro de Abreu esta
inserido parcialmente entre as RH VI e RH VIII. Esse municipio tem maior percentual de
atendimento por abastecimento de agua por rede geral e fontes alternativas para pessoas
negras, sendo que elas correspondem a 51% da populagdo total, segundo dados do Censo.

Continuando a andlise dos dados do Apéndice B, podemos observar na RHVII, que
dentre os municipios inseridos integralmente na regido, Cantagalo, com, aproximadamente
50% da populacdo negra, possui maioria deste grupo com acesso por fontes alternativas de
agua. Sdo Sebastido do Alto, que tem aproximadamente 53% de sua populagdo de pretos e
pardos, apresenta predomindncia destes grupos racializados com acesso aos tipos de
abastecimento de 4gua e Macuco, com, aproximadamente, 50% de sua populacdo de pretos e
pardos, tem predominio deste grupo com acesso a rede geral. Entre esses municipios,
destacamos o de Cantagalo, com incidéncia de hepatite A entre brancos de 31 casos por 100
mil e sem dados dos demais grupos; Macuco, com 147,9 casos por 100 mil entre pardos,
também sem dados sobre os demais, e por fim, Sdo Sebastido do Alto, que ndo apresentou
dados sobre a doenga. Duas Barras, Cordeiro, Itaocara e Bom Jardim apontam para a maioria
de brancos com acesso pelos diferentes sistemas. O municipio de Duas Barras, com 43% de
sua populagdo composta por negros, aponta para uma incidéncia entre pretos de 55 casos por
100 mil habitantes, sem dados dos demais grupos, enquanto Bom Jardim, com 29% de negros
e 68% de brancos, s6 apresenta dados para brancos (6). As demais cidades ndo apresentaram
dados suficientes de incidéncia.

Nova Friburgo, inserido na RH VII e na RH VIII, Trajano de Moraes e Sao Fidélis,
ambos inseridos na RH VII e RV IX, possuem maioria de brancos com atendimento entre
rede geral e fontes alternativas. Apenas Santa Maria Madalena, inserida nas regides
hidrograficas VII e IX, apresenta maioria de negros entre os tipos de abastecimento
observados pelos dados do Censo 2010, sendo que esse municipio possui 54% de pretos e
pardos em sua populacdo total. Infelizmente, esse municipio ndo apresentou dados suficientes
para célculo de incidéncias. E possivel destacar Nova Friburgo, que apresentou dados de
incidéncia para os trés grupos raciais: pretos (13), pardos (6) e brancos (3).

Dos municipios localizados, exclusivamente, na RH VIII, destacamos Macaé¢ com
maioria de pretos e pardos em sua populacdo (57%) e, também, nos percentuais atendidos

pelos diferentes tipos de abastecimento. Macaé apontou incidéncia de hepatite A na seguinte
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ordem decrescente: pretos (34), seguidos de brancos (32) e pardos (19). O outro municipio
dessa RH, Rio das Ostras, com populacdo de 48% composta por pretos e pardos, apresentou
incidéncia de, aproximadamente, 11 casos por 100 mil entre pretos, seguidos de pardos (5) e
brancos (4).

Por fim, na RH IX, dos 19 municipios inseridos integralmente na regido, 10
apresentaram predominio de atendimento dos tipos de abastecimento investigados a
populacdo negra, sendo eles: Campos dos Goytacazes, Itaperuna, Miracema, Carapebus,
Natividade, Sao Jos¢ de Ubd, Conceicdo de Macabu, Porcitincula, Laje do Muriaé¢ e
Quissama. Todos tém a maioria de sua populagdo constituida por negros, com percentuais que
variam de 50% (Itaperuna) a 62% (Laje do Muria¢). Dentre eles, Carapebus, Miracema,
Natividade, Sao José de Ub4, Laje do Muriaé e Quissama ndo apresentaram dados suficientes
de incidéncia. J& Campos dos Goytacazes aponta incidéncias de hepatite A entre pretos de 16
casos por 100 mil habitantes, seguidos de pardos (11) e brancos (4,5); Concei¢do de Macabu
teve somente dados de incidéncia entre brancos (11); Itaperuna apresentou dados de
incidéncia apenas entre brancos (13) e pardos (8,4) e Porciuncula, também, entre brancos (96)
e pardos (26).

Finalmente, a tabela do Apéndice B informa que dos 92 municipios do ERJ, 54 tém
sua populagdo constituida por maioria entre pretos e pardos, sendo que desses 54 municipios,
53 tém maiores percentuais desta popula¢do atendida por rede geral de abastecimento ou
fontes alternativas, como pogos dentro e fora da propriedade. Esses resultados fazem sentido
se considerarmos que ERJ possui 54,1 % de sua populacdo formada por pretos ou pardos,
sendo 13,9 % de pretos e 40,2 % de pardos, segundo dados demograficos do IBGE. Entre os
estados da regido Sudeste, o ERJ possui o maior percentual de pretos em relacdo aos demais
estados, sendo Minas Gerais (11,3%), Espirito Santo (10,6%) e Sao Paulo (7,8%). Além
disso, mesmo que a populagdo negra tenha acesso a rede geral ou a outras fontes alternativas
de abastecimento de agua, cabe observar a qualidade deste atendimento, como ilustrado pelo
Plano Nacional de Saneamento Basico em 2019 (PLANSAB)'S. Segundo o PLANSAB
(2019), do total da populagdo atendida pelo abastecimento de dgua no pais, apenas,
aproximadamente, 60% recebem o servigo adequado; outros 37,4% da populacdo recebe
atendimento inadequado e 2,7% permanecem sem atendimento. Cabe explicar que o Plano
Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB) (BRASIL, 2019) adota o conceito de déficit em

saneamento basico no Brasil, cuja maior amplitude conceitual, aborda, além da infraestrutura

156 Disponivel em: https://bit.ly/3tw316p. Acesso em 20 jun. 2020.
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implantada, aspectos socioecondmicos e culturais e, também, a qualidade dos servigos
ofertados ou da solucdo empregada. A partir desse conceito, o documento define uma
classificagdo da qualidade do atendimento dessa infraestrutura, segundo as seguintes
categorias de qualidade no atendimento dos servicos de dgua e esgoto: adequado, inadequado
¢ nao atendimento (BRASIL, 2019; NAHAS et al., 2019). Nesse sentido, de acordo com
dados do SNIS (2020), em 2019, foram observadas 1.066 paralisagdes'®’ do sistema de
abastecimento de 4gua, atingindo 1.069.399 residéncias, enquanto foram 9.748 interrupgdes
do sistema e 1.277.124 residéncias atingidas, apenas no Estado do Rio de Janeiro. No ano de
2014, como comentamos no Capitulo II, houve uma média de 380.000 reclamacdes
registradas no SNIS (2020), durante a crise hidrica no ERJ. Neste mesmo ano, foram
registradas 1383 paralisagdes e 538.467 residéncias atingidas, enquanto foram 9.956
interrupgdes do sistema e 138.633 residéncias atingidas. Cabe salientar que as interrupgdes
podem ser causadas tanto pela escassez de agua disponivel nos mananciais, problemas na
opera¢ao ou manutencdo das estagdes de tratamento de dgua, como também, por escassez

qualitativa, isto é, problemas com a qualidade da 4gua disponivel no manancial de captagao.

3.5 Associacao entre hepatite A e as componentes principais do saneamento

3.5.1 Estatistica descritiva

As andlises de estatistica descritiva estdo apresentadas na Tabela 4 para o conjunto
de varidveis — incidéncia acumulada de hepatite A e indicadores sobre abastecimento de dgua
— utilizadas nas andlises desenvolvidas na presente tese, entre 2007 e 2018. Sao apresentadas
a média, mediana, desvio padrdo e intervalo de confianga, com seus respectivos limites

inferior e superior para todas as variaveis.

157 Segundo o Glossério do SNIS, esta informagio consiste na quantidade anual de vezes, inclusive repeti¢des,
em que ocorreram paralisagdes no sistema de distribuicdo de agua, considerando somente as paralisa¢des que,
individualmente, tiveram duragdo igual ou superior a seis horas. A paralisagdo ¢ uma interrupgao no
fornecimento de agua ao usuario pelo sistema de distribui¢@o, por problemas em qualquer das unidades do
sistema de abastecimento, desde a produgdo até a rede de distribui¢do, que tenham acarretado prejuizos a
regularidade do abastecimento de 4gua (BRASIL, 2017). No que se refere as interrupgdes, observa-se a
quantidade total anual, inclusive repetigdes, de economias ativas atingidas por interrupg¢des sistematicas no
sistema de distribui¢do de agua decorrentes de intermiténcias prolongadas (BRASIL, 2017).



Tabela 4 — Estatistica descritiva

abastecimento de dgua
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das incidéncias de hepatite A e indicadores sobre

Intervalo de Confianc¢a

(95%)
Variaveis Descricio das variaveis Média  Mediana Desvio Limite Limite
Padrao Inferior Superior
IHepA Incidéncia acumulada de 20,70 10,97 43,55 9,40 32,01
hepatite A
INOO1 Densidade de economias 16,28 15,66 3,74 15,30 17,25
de agua por ligagao
IN0O05 Tarifa média de agua 37,86 37,06 12,26 34,68 41,05
IN009 Indice de hidrometragdo 807,46 892,23 343,77 718,21 896,71
INO10 Indice de micromedicio 474,45 472,12 227,13 415,49 533,42
relativo ao volume
disponibilizado
INO13 Indice de perdas no 498,82 552,97 217,41 442,38 555,26
faturamento
INO14 Consumo micromedido 180,61 190,90 39,21 170,43 190,79
por economia
INO17 Consumo de agua faturado 169,64 173,80 41,57 158,85 180,43
por economia
IN020 Extensdo da rede de agua 143,96 137,80 81,92 122,70 165,23
por ligagdo
IN022 Consumo médio per capita  2173,62 2208,20 569,69 2025,73 2321,52
de agua
IN023 Indice de atendimento 983,62 1025,60 185,87 935,37 1031,88
urbano de dgua
IN025 Volume de dgua 357,84 330,60 147,81 319,47 396,22
disponibilizado por
economia
INO028 Indice de faturamento de 653,81 622,36 211,05 599,02 708,60
agua
IN043 Participagdo das 1060,38 1094,74 109,03 1032,08 1088,69
economias residenciais de
agua no total das
economias de agua
IN044 Indice de micromedicio 782,20 803,90 333,97 695,50 868,90
relativo ao consumo
IN049 Indice de perdas na 430,09 407,69 149,32 391,33 468,86
distribui¢do
INO50 Indice bruto de perdas 637,06 531,56 489,78 509,91 764,21
lineares
INO51 Indice de perdas por 6830,62  5570,45 4596,50 5637,33 8023,91
ligacdo
INO52 Indice de consumo de agua 722,54 742,93 143,90 685,18 759,90
INO053 Consumo médio de agua 195,04 202,10 50,31 181,98 208,10
por economia
INO55 Indice de atendimento total 935,65 980,37 198,62 884,08 987,21
de 4gua
INO057 Indice de fluoretaco de 420,17 104,10 472,51 297,50 542,83
agua
INO58 Indice de consumo de 7,14 4,90 7,61 5,17 9,12
energia elétrica em
sistemas de abastecimento
de agua
INO71 Economias atingidas por ~ 29210,16  7759,00 51791,53 15764,65 42655,67
paralisagoes
IN072 Duragdo média das 62,61 52,70 43,41 51,34 73,89

paralisagoes
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INO73 Economias atingidas por 7685,46 0,00 34031,93 -1149,52 16520,43
intermiténcias

INO74 Duragdo média das 10,88 0,00 28,24 3,55 18,21
intermiténcias

INO75 Incidéncia das analises de 13,84 4,60 21,69 8,21 19,47

cloro residual fora do
padrao
INO76 Incidéncia das analises de 54,65 14,78 76,65 34,75 74,54
turbidez fora do padrao
INO79 Indice de conformidade da  1350,15 1264,04 710,13 1165,79 1534,51

quantidade de amostras -
cloro residual
INO8O Indice de conformidade da  1378,55 1291,36 705,73 1195,33 1561,76
quantidade de amostras -
turbidez
INO83 Duragdo média dos 947,05 825,58 875,85 719,67 1174,43
servigos executados
INO84 Incidéncia das analises de 25,98 6,81 37,45 16,25 35,70
coliformes totais fora do
padrao
INO85 Indice de conformidade da  1497,51 1268,90 955,93 1249,34 1745,68
quantidade de amostras
coliformes totais

Fonte: Elaborag@o propria com base nos dados do Sinan-Net e SNIS, a partir das incidéncias acumuladas de
hepatite A e das médias dos indicadores sobre abastecimento de 4gua, utilizando o Programa R Project, versao
4.0.2.

3.5.2 Andlise de Componentes Principais (PCA)"*® dos indicadores sobre abastecimento de

agua

A PCA dos indicadores sobre abastecimento de 4gua evidenciou os indicadores que
mais contribuiram significativamente para a varidncia dos eixos principais do conjunto de
variaveis analisadas. Outrossim, as dimensoes (eixos) PC1 a PC4 explicam 54% da variancia
do conjunto de variaveis analisado. A PC1 explica 21,4% da variancia total dos dados e
apresenta cargas fatoriais positivas altas para os indicadores relacionados a micromedicao
relativo ao volume disponibilizado (IN010), & micromedicao relativo ao consumo (IN044), a
hidrometracao (IN009), ao faturamento de agua (IN028) e carga fatorial negativa moderada a
forte para os indicadores relativos a perdas faturamento (INO13) e ao volume de agua
disponibilizado por economia (IN025), com coeficientes de correlagdo variando de 0,92 a -
0,72, em nivel de significancia (p < 0,001).

A PC2, por sua vez, explica 15,8% da variancia total dos dados e apresenta altas cargas
de fator positivo para os indicadores relacionados ao consumo médio per capita de agua

(IN022), ao consumo de dgua micromedido por economia (IN014), ao consumo de agua

158 Mantivemos a sigla de acordo com a denominagdo em inglés Principal Component Analysis (PCA).
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faturado por economia (INO17), ao consumo médio de agua por economia (IN053), com
coeficientes de correlacdo variando de 0,80 a -0,43, em nivel de significancia (p < 0,001).

Ja a PC3 descreve 9,3% da variancia total dos dados e apresenta uma carga fatorial
positiva fraca a moderada para os indicadores relacionados ao consumo de agua (IN052) e a
incidéncia de andlises de coliformes totais fora do padrao (IN084) e carga fatorial negativa
forte para o indicador relativo as perdas na distribuicdo (IN049), com coeficientes de
correlacdo variando de 0,71 a -0,88, em nivel de significancia (p < 0,001).

Por fim, a PC4 explica 7,9% da variancia total dos dados e apresenta uma carga fatorial
positiva fraca a moderada para os indicadores relacionados as economias atingidas por
paralisacdes (INO71), a duracdo das paralisagdes (IN072), a fluoretacdo da agua (INO57) e
apresentou carga fatorial negativa fraca para o indicador relativo a extensdo de rede (IN020),
com coeficientes de correlagdo variando de 0,61 a -0,45, em nivel de significancia (p <

0,001).

3.5.3 Andlise de correlacio de Pearson entre as componentes principais (PCA) dos

indicadores sobre abastecimento de 4gua e as incidéncias de hepatite A total e por grupos

racializados

A partir dos resultados alcangados com a técnica de PCA no estudo dos indicadores
sobre abastecimento de 4gua, foi possivel reduzir o conjunto de variaveis nos eixos principais,
bem como, solucionar a autocorrelagdo entre os indicadores sobre abastecimento de agua.
Desse modo, foi possivel utilizar os eixos principais para andalise da associacdo com a
incidéncia de hepatite A total e por grupos raciais. Nesse sentido, desenvolvemos as andlises
de correlagdo de Pearson que evidenciaram associacdo entre a incidéncia de hepatite A e o
eixo PC3, apresentando coeficiente de correlagdo de -0,32, com nivel de significancia (p <

0,05), conforme Tabela 5.
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Tabela 5 — Coeficientes de correlagdo de Pearson entre a incidéncia de hepatite A total e as
dimensdes (eixos)

. ~ Coeficiente de correlagdo de Intervalos de confianga
Dimensoes p-valor
Pearson - : — -
Limite inferior Limite superior
PC1 -0,06 0,69 -0,21 0,31
PC2 0,21 0,13 -0,06 0,44
PC3 -0,32 0,02 -0,53 -0,06
PC4 -0,14 0,30 -0,39 0,13

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do SINAN-Net ¢ SNIS (Brasil, 2020a; 2021b) e, utilizando o
programa gratuito R Project, versdo 4.0.2.

Analisamos também as informacdes sobre a incidéncia de hepatite A, segundo as
categorias pretos e pardos. As andlises de correlacdo de Pearson evidenciaram correlagdo
significativa (p < 0,05) da incidéncia de hepatite A entre pretos e pardos e o eixo PC3 com
coeficiente de correlacdo de -0,32, -0,28 e -0,32, respectivamente, com nivel de significAncia

(p <0,05), conforme tabela 6.

Tabela 6 — Coeficientes de correlacdo de Pearson entre a incidéncia de hepatite A por grupos
raciais € as componentes principais dos indicadores sobre abastecimento de dgua

Grupos raciais Dimensoes PC1 PC2 PC3 PC4
Coeficiente de correlagdo de
-0,08 -0,02 -0,32 -0,12
Pretos Pearson
p-valor 0,56 0,87 0,02 0,37
Coeficiente de correlagdo de
-0,08 0,24 -0,28 -0,21
Pardos Pearson
p-valor 0,55 0,07 0,04 0,11
Coeficiente de correlagdo de
0,12 0,00* -0,23 -0,16
Brancos Pearson
p-valor 0,37 0,96 0,09 0,23

*O valor exato foi 0,007160943, porém foi arredondado para duas casas decimais como os demais valores.
Fonte: Elaboragao propria com base em dados do SINAN-Net e SNIS (Brasil, 2020a; 2021b), utilizando o
programa gratuito R Project, versdo 4.0.2

A PC3, conforme demonstrado no item 3.5.2, apresenta como varidveis mais
explicativas os indicadores relacionados ao consumo de agua (IN052), a incidéncia de
analises de coliformes totais fora do padrdo (IN084) e as perdas na distribuicdo (IN049).
Desse modo, observando as cargas fatoriais positivas dos indicadores IN052 e IN084, ¢
possivel inferirmos que ha uma relagdo inversamente proporcional entre estes e a incidéncia

acumulada da hepatite A total e por grupos racializados. No caso do INO052, tal
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comportamento pode indicar que um maior consumo de agua significa um maior acesso a
agua tratada e distribuida, contribuindo para garantia da manuteng¢do dos habitos de higiene
que venham a reduzir a incidéncia de casos de hepatite A por escassez de dgua.

Por outro lado, o IN084, a principio, indica uma relagdo estranha, pois esperavamos
que a maior incidéncia de analises de coliformes totais com amostras fora do padrdo incidiria
num aumento do risco de contaminag¢do pelo virus da hepatite A, tanto por falhas no
tratamento de agua, ma qualidade da 4gua dos mananciais de abastecimento quanto por
recontaminacdo nas redes de distribuicdo. Entretanto, ¢ possivel sugerirmos que os
municipios com maiores valores de IN084 sdo aqueles que realizam periodicamente o
monitoramento dos sistemas de abastecimento de dgua, seguindo os protocolos definidos pela
Portaria n® 888 de 04 de maio de 2021, entre outras regulamentagdes e orientagdes de controle
e vigilancia da qualidade da 4gua para consumo humano. Sendo assim, salientamos a
importancia do diagndstico prévio de situagdes de risco no monitoramento da qualidade dos
sistemas de abastecimento de 4gua como prevencao e reducdo da incidéncia de hepatite A,
entre outras doengas.

Por fim, a carga fatorial negativa do IN049, relacionado as perdas na distribui¢do,
revela que o alto indice de perdas nas redes de distribuicdo pode acarretar diversos problemas
no acesso a agua, comprometendo a satide da populacdo diante do aumento do risco de

contaminacdo de hepatite A, entre outras doengas ndo abordadas no escopo desta tese.

3.5.4 Comparacao das amostras de incidéncias de hepatite A entre os grupos racializados

Além das andlises acerca da associagdo entre hepatite A e indicadores sobre
abastecimento de 4gua, consideramos importante verificar a significancia das diferencas entre
as incidéncias de hepatite A entre os grupos racializados de interesse nesse estudo. Para tanto,
foi desenvolvida a andlise de Kruskall-Wallis (1952), que consiste em um teste ndo
paramétrico utilizado para a comparacdo de trés ou mais amostras independentes, como no
caso dos dados da série historica de casos notificados e confirmados de hepatite A do Sistema
de Informacdo de Agravos de Notificacdo (SINAN/DATASUS) para o periodo de 2007 a
2018, bem como, informagdes demograficas complementares nas bases do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). Nesse caso, também utilizamos o programa gratuito R
Project, versao 4.0.2 e seu pacote x/sx.

O teste de Kruskal-Wallis (1952) nos indica se ha diferenca entre, pelo menos, dois

desses grupos racializados. O teste foi aplicado para os grupos pretos, pardos e brancos. O
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grafico 7 apresenta os resultados da comparagdo entre pretos, pardos e brancos, com valores
Kruskal-Wallis Qui-quadrado = 5,4511, Graus de Liberdade = 2, p-valor = 0,06551, indicando
que a partir desses dados ndo € possivel afirmar que ha diferenga significativa entre os grupos.
Entretanto ¢ possivel notar que h4 uma maior variabilidade nos dados do grupo de “pretos”,
seguido do de “brancos” e “pardos”; porém, ndo houve diferenca significativa entre os

grupos.

Grafico 7 — Andlise de Kruskal-Wallis para comparagao dos grupos pretos, pardos e brancos
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Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do SINAN/DATASUS (BRASIL, 2020a).

E possivel observar que os dados indicam uma incidéncia ligeiramente menor entre
os grupos de pretos e pardos em relacdo ao grupo de brancos. Entretanto, investigamos as
caracteristicas dos dados de hepatite A e verificamos maiores percentuais de zeros entre os
grupos pretos e pardos. Altos percentuais de zero podem tanto indicar a realidade de que ha
menor incidéncia de casos sobre a populagdo negra de fato, ou também, que esses grupos sao
mais negligenciados no atendimento a saude, devido as diversas dimensdes do racismo
estrutural. Nesse sentido, autores como Werneck (2016) e Faustino (2017) apontam para as
injusticas e iniquidades encontradas no tratamento da saude das populacdes preta e parda e,
também, para os efeitos do racismo estrutural na producao de vulnerabilidades em satide desta

populagao.
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Sendo assim, desenvolvemos andlises acerca das subnotifica¢cdes e percentual de

zeros para verificar a qualidade dos dados e o cuidado na satde das populagdes preta e parda.

3.5.5 Subnotificacdes, qualidade dos dados e cuidado com a saude das populacdes preta e

parda

Os dados utilizados nas analises sobre a incidéncia acumulada de hepatite A foram
coletados a partir do Sistema Nacional de Notificagdo de Agravos e Doencas do DATASUS
do Ministério da Saude (SINAN/DATASUS), conforme exposto anteriormente. Nesse
sentido, cabe salientar que o preenchimento deste sistema depende da capacitagdo do
servidor/operador de coletar todas as informacdes e preencher os campos existentes no
formulario, dentre outros fatores. Portanto, para que sejam coletadas informagdes acerca do
grupo racial ao qual pertence o cidaddo ou cidada atendida no Sistema de Saude, ¢ essencial
que os servidores e operadores estejam conscientes da importancia desta informagdo para o
desenvolvimento da atencdo basica e de politicas publicas voltadas a estas populagdes.
Entretanto, segundo Barbosa e Barbosa (2013), ¢ possivel verificar em seu estudo sobre a
qualidade dos dados das notificagdes de hepatites virais, que as subnotificacdes de
informagdes, tais como, classificacdo etioldgica, raca, formas de contaminacao, entre outras,
estdo presentes em diversos estados, incluindo o Estado do Rio de Janeiro. Segundo as
autoras, as hepatites virais possuem notificagdo compulséria devido a magnitude e ao
potencial de transmissao de seus agentes etiologicos (virus A, B, C, D e E), conforme Portaria
N° 264 de 17 de fevereiro de 2020 do Ministério da Saude (BRASIL, 2020c); sendo assim, 0s
casos de tais doencas devem ser registrados no SINAN-Net, com o fim de “gerar dados
epidemioldgicos que possam subsidiar a tomada de decisdo por planejadores e executores das
politicas e agdes de saude no pais” (BARBOSA; BARBOSA, 2013, p. 50).

Apesar da notificacdo compulsoria sobre hepatites virais, encontramos um total de
34.643 notificagdes de casos confirmados para todas as classificagdes etiologicas (A, B, C,
B+D, E, A+B, B+C, A+C), embora 2.225 tiveram este campo ignorado ou em branco. J& no
campo referente a categoria raga, foram 12.322 notificagdes com esse campo ignorado ou em
branco, isto é, aproximadamente 36% do total. Barbosa e Barbosa (2013) identificaram
resultados ruins de completude em relagdo ao preenchimento de informagdo sobre a

forma/mecanismo de infec¢do, campo fundamental para a defini¢do de medidas de controle a
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serem adotadas. Em relagdo a esse campo, no ERJ, encontramos 22.155 notificagdes
incompletas, aproximadamente, 64% do total.

E preciso destacar que os dados foram analisados, segundo as categorias de grupos
racializados propostas pelo IBGE. Essa escolha partiu do interesse em utilizar os dados ja
produzidos e disponibilizados pelos sistemas de informacao oficiais (SINAN-Net/DATASUS;
SNIS; IBGE), com o intuito de facilitar as investigacdes estatisticas e possibilitar a
comparagdo com outras pesquisas ja realizadas. Entretanto, compreendemos que esta
classificagdo é carregada de controvérsias, conforme apresentado por Senkevics (2015)'%.
Para esse autor, embora o sistema classificatorio se pretenda um procedimento puramente
técnico, as pesquisas censitarias podem revelar os projetos politicos em curso na histéria do
pais, através da analise da metodologia empregada (SENKEVICS, 2015). Isso significa dizer
que o sistema de classificagdo deve sempre ser questionado quando representar “uma
determinada ideologia racial que, em dadas circunstincias, foi legitimada como um bom
indicador da realidade social” (SENKEVICS, 2015, p. 1). Mesmo assim, as cinco categorias
atuais utilizadas pelo IBGE (branco, preto, pardo, indigena, amarelo) tém sido mantidas em
prol da regularidade das séries historicas por fornecerem informagdes relevantes sobre os
registros historicos, permitindo progndsticos e reflexdes criticas acerca da diversidade,
desigualdade e injusticas sociais e, principalmente, “a supera¢do das hierarquias que se
reproduzem em sociedades racializadas e, pior que isso, racistas” (SENKEVICS, 2015, p.1).
Na contramao dessa reflexdo, vivenciamos o corte de investimentos para a realizacdo do
Censo 2020'%° o0 que pode comprometer ainda mais o desenvolvimento de pesquisas e
politicas publicas voltadas as populac¢des vulnerabilizadas.

Em relacdo a hepatite A, identificamos no ERJ um total de 5.172 notifica¢des, sendo
que destas, 1.727 tiveram o campo “fonte de infec¢d@o” ignorado ou em branco. Sobre a
informagdo da categoria racial, foram encontradas 1.950 notificacdes incompletas,
aproximadamente, 38% do total. Essa auséncia de informacdes pode ser uma das razdes dos
resultados encontrados para incidéncias de hepatite A com analise da componente racial. No
que tange as analises estatisticas sobre a hepatite A, foram excluidos 30 municipios do ERJ
por auséncia completa de dados. Ainda assim, encontramos maiores percentuais de zeros para
as categorias pretos e pardos em relacdo a categoria brancos, conforme ilustrado pelos

graficos 8, que apresenta o percentual em relacdo a amostra sem os municipios com auséncia

159 Disponivel em: https://bit.ly/3alpuSM. Acesso em: 8 ago. 2019.
160 Apos o adiamento em 2020, devido & pandemia, e cortes de 96% no or¢amento, o Censo sera realizado em
2022 (Disponivel em https://glo.bo/30RTVPs. Acesso em 23 jul. 2021).
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de dados, e pelo 9, o percentual em relagdo a amostra total de municipios. E possivel observar
um percentual de quase 5 vezes maior entre pretos para auséncia de dados. Cabe ressaltar que
0 “zero”, nesse caso, significa auséncia de dados ou por subnotificagdo ou por inexisténcia da

doenga.

Grafico 8 — Percentual de zeros em relagdo a amostra com 62 municipios, entre grupos
racializados sobre informagdes de hepatite A no campo “raga” do SINAN/DATASUS.

0.0 10.0 20.0 30.0 40.0 50.0 60.0
Pretos Pardos Brancos
u % zeros 49.2 31.1 13.1

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do SINAN (2020a).

Grafico 9 — Percentual de zeros em relagdo a amostra com 92 municipios, entre grupos
racializados sobre informagdes de hepatite A no campo “raga” do SINAN/DATASUS
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Brancos

Pardos

Pretos

0.0 5.0 10.0 15.0 20.0 25.0 30.0 35.0

Pretos Pardos Brancos
m % N Total 32.6 20.7 8.7

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados do SINAN (2020a).

Segundo Faustino (2017), mesmo com a institui¢do de politicas publicas voltadas ao
atendimento em sa(de da populagdo negra!é!, fruto da mobilizagdo de agentes dos
movimentos sociais, em especial dos movimentos negros, € atores institucionais, os avangos
reais ainda estdo longe de serem considerados satisfatorios. Faustino (2017) destaca a Politica
Nacional de Saude Integral da Populacdo Negra (PNSIPN), resultante das mobilizagdes
sociais, com fato marcante para a III Conferéncia Internacional contra o Racismo, Homofobia
e as Intolerancias Correlatas, realizada em 2001, em Durban, Africa do Sul, ¢ a criagdo, em
2003, da Secretaria Especial para a Promog¢do da Igualdade Racial, e posterior criagdo do
Comité Técnico de Satde da Populacdo Negra pelo Ministério da Saude com o objetivo de

promover a equidade racial em satde. Segundo Faustino,

Essa Politica, aprovada na Tripartite, em 2008, e publicada pela Portaria N° 992, em
2009, apresenta como marca o reconhecimento do racismo, das desigualdades
étnico-raciais e do racismo institucional como determinantes sociais e condigdes de
saude, com vistas a promocao da equidade em saude, e o reconhecimento, por parte
do Ministério da Satde, de que as condigdes de vida da populagdo negra impactam o
processo saude, doenca e morte (2017, p. 3835).

Porém, o autor atenta para as dificuldades e limitacdes encontradas na
implementagdo da PNSIPN, que residem, principalmente, na resisténcia dos atores envolvidos
ao longo de todo o arranjo institucional no d&mbito dessa politica. Faustino (2017, p. 3835)
salienta que a implementa¢do de uma politica publica depende de “um pacto social ainda em

disputa”, inclusive “a propria consolidacdo do Sistema Unico de Saude, como uma politica

161 Neste item, fazemos referéncia a Politica Nacional de Satide Integral da Populagio Negra (PNSIPN) que
abrange as populacdes preta e parda.
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governamental voltada a garantia da saide como um direito”. Por esse motivo, para o autor, a
PNSIPN encontrou resisténcias “tanto pelo desconhecimento da Politica por parte de gestores
e profissionais de satide nos trés niveis de gestdo do SUS, quanto pela ndo incorporacio das
acdes, indicadores e metas previstos em seu Plano Operativo” (2017, p. 3835). Corroborando
as colocacdes de Faustino (2017), Kalckmann et. al. (2007) demonstram que a populacdo
negra ainda sofre com os mecanismos do racismo dentro dos servigos de satde, publicos e
privados, tanto os profissionais negros como os cidaddos e cidadds que buscam atendimento
em unidades basicas de saude e outros estabelecimentos. Para os autores, essas iniquidades no
acesso a saude pela populagdo negra “aumentam a vulnerabilidade desses grupos
populacionais, ampliando barreiras ao acesso, diminuindo a possibilidade de didlogo e
provocando o afastamento de usudrios”. Mesmo que o acesso a saude para todos e todas, sem
distin¢do de raca, género ou classe, seja um direito constitucional definido na CF de 1988, o
estudo demonstra que a equidade estd longe de ser uma realidade concreta, algo semelhante
ao acesso a agua, como estudos que demonstram as interconexdes entre as diferentes

desigualdades, renda, género, raga e classe.

3.6 A agua tem contribuido para a promocao da saude humana?

Este capitulo buscou responder se a 4gua captada dos mananciais, tratada e
distribuida, estaria associada a promogdo da saude (ou ndo) da populacdo atendida pelos
servicos de d4gua, bem como, quais seriam os grupos racializados que estariam
vulnerabilizados numa eventual fragilidade do sistema de abastecimento de agua. Nesse
sentido, os resultados apontam para uma predominancia de municipios com maiores
incidéncias acumuladas de hepatite A nas regides hidrograficas com piores indices de
qualidade de agua. No entanto, sendo a hepatite A uma doenca oligossintomadtica, sua
ocorréncia também pode estar associada a outros fatores, tais como a completa auséncia de
acesso ao saneamento basico adequado, a moradia em aglomerados subnormais nos centros
urbanos, héabitos de higiene e baixa cobertura vacinal, sendo relevante o desenvolvimento de
mais estudos futuros.

Ainda que seja fundamental o aprofundamento dessas investigagdes, chama atenc¢ao

que os municipios situados na RH II ¢ RH V — ambas com IQA médio entre ruim e muito
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ruim — apresentem incidéncias acumuladas de hepatite A acima da média (20,2 casos por 100
mil habitantes) para o estado do Rio de Janeiro, com destaque para o municipio de
Mangaratiba (322,1 2 casos por 100 mil habitantes). Outro destaque relevante ¢ que entre os
92 municipios do ERJ, 54 tém sua populacdo constituida por maioria entre pretos e pardos,
sendo que desses 54 municipios, 53 tém maiores percentuais desta populacdo atendida por
rede geral de abastecimento ou fontes alternativas, como pogos dentro e fora da propriedade —
nesta Gltima esta populacdo ¢ acompanhada pela populagdo indigena do ERJ. A capital do
ERJ também se destaca por ter seu territorio parcialmente localizado nas RH Il e RH V e
possuir incidéncia acumulada total de 4,2 casos por 100 mil habitantes, sendo que por grupos
raciais, encontramos incidéncias de 35 casos por 100 mil para pardos, seguidos de pretos (32)
e brancos (21).

Outrossim, os resultados encontrados através da andlise de componentes principais
(PCA) e correlacdo de Pearson nos permitiram evidenciar uma associacdo entre uma das
componentes principais dos indicadores sobre abastecimento de 4gua referentes ao
abastecimento de agua para rede geral (SNIS) e a incidéncia de hepatite A total (SINAN-
Net/DATASUS), com coeficiente de correlagdo de -0,32, com nivel de significancia (p <
0,05), demonstrando que a qualidade da prestagdo dos servigos de abastecimento de agua
pode ndo estar favorecendo a saude da populacdo. Além disso, as andlises estatisticas de
correlacdo de Pearson também evidenciaram que os grupos racializados mais afetados sdo
pretos e pardos. Para o grupo de populagdo preta encontramos o coeficiente de correlagdo de -
0,32, com nivel de significancia (p < 0,05), entre as incidéncias de hepatite A nestes grupos e
o eixo PC3. Ja para o grupo de populacdo parda, entre as incidéncias de hepatite A e o eixo
PC3, encontramos o coeficiente de correlagdo de -0,28, também com nivel de significancia (p
< 0,05). Portanto, respondendo a pergunta que da titulo a esta se¢ao, ndo podemos afirmar que
a dgua tem contribuido para a promocao da saude da populagdo, sobretudo das populacdes
preta e parda.

A associacdo evidenciada pela correlagdo de Pearson aponta para uma relagdo entre
as incidéncias acumuladas de hepatite A total e entre as populagdes preta e parda e a
componente principal (PC3), em que se destacam os indicadores sobre abastecimento de agua
— INO052, INO84 e IN049 — com maiores cargas fatoriais. Nesse sentido, sugere-se que essa
relagdo possa se dar por diversos fatores, tais como: ma qualidade das 4guas dos mananciais
de abastecimento de 4gua, ineficiéncia no tratamento de 4gua em garantir a potabilidade da
agua para consumo humano, auséncia ou precariedade no monitoramento e controle da

vigilancia da qualidade da agua nos sistemas de abastecimento, interrupg¢des e paralisagcdes no
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abastecimento que comprometem a seguranga hidrica, alimentar e habitos de higiene da
populagao.

Tais resultados corroboram o que vem sendo encontrado em outros estudos acerca da
relagdo entre saude ¢ saneamento (PAIVA; SOUZA, 2018; SIQUEIRA et al., 2017,
DALL’AGNO et al., 2019). Alguns autores evidenciaram a presenca do virus da hepatite A -
VHA em redes de esgotamento sanitario urbano (TAVARES et al., 2005; HOLANDA;
VASCONCELLOS, 2015), sobretudo, no MRJ (VILLAR et al., 2007; PRADO et al., 2012),
demonstrando haver alta atividade viral, no verdo e na primavera, sob a presenga dos
coliformes (PRADO et al., 2012). Embora alguns autores tenham analisado relacdo entre
saude e saneamento, sob uma menor abrangéncia, utilizando outras metodologias, cabe
salientar que ndo foram, na literatura, trabalhos que explorassem a relacdo da hepatite A com
as variaveis do SNIS, a partir da técnica PCA, especificamente no RJ.

Outro fator relevante associado a qualidade da 4gua para o consumo humano, ja
discutido anteriormente, ¢ a degradacdo da qualidade dos mananciais diretamente relacionada
a precariedade do esgotamento sanitario — outra componente do saneamento basico. Britto e
Quintslr (2020) evidenciaram no ERJ, em especial na capital do estado e regido
metropolitana, uma realidade de baixa cobertura em esgotamento sanitario torna mais grave a
presenca de virus nos esgotos. Ademais, o langamento de efluentes sobre seus corpos hidricos
contribui para a degradacdo da qualidade da agua sobre seus mananciais que, a posteriori,
sera utilizada na captacdo, tratamento e distribui¢do para abastecimento da populacdo (SOS
MATA ATLANTICA, 2019). Segundo o relatério sobre a Conjuntura de Recursos Hidricos
2019 (ANA, 2019), os pontos de monitoramento na regido Sudeste, onde se situa o ERJ,
revela médias elevadas de E. coli, sobretudo nos trechos de cabeceiras situados nas areas mais
populosas, incluindo cidades que apresentam bons indices de tratamento de esgotos. Ainda
segundo o relatdrio, a polui¢do dos rios urbanos, assim como a alta incidéncia de doengas de
veiculagdo hidrica, sdo problemas comuns e o controle das cargas organicas no ambiente
urbano ¢ um desafio para a gestdo da qualidade da 4gua (ANA, 2019).

Por sua vez, o comprometimento da eficiéncia do tratamento pode levar ao ndo
atendimento dos padrdes de potabilidade, conforme estabelece a Portaria n® 888 do Ministério
da Saude, em 04 de maio de 2021, que altera o Anexo XX da Portaria de Consolidagdo
GM/MS n° 5, de 28 de setembro de 2017, para dispor sobre os procedimentos de controle e de
vigilancia da qualidade da 4gua para consumo humano e seu padrdo de potabilidade. Um
exemplo que pode ilustrar esse tipo de situagdo ¢ o que vem sendo enfrentado na regido

metropolitana do Rio de Janeiro, em que a presenga de geosmina tem sido associada a ma
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qualidade da dgua dos corpos hidricos e a ineficiéncia do tratamento de dgua em alcancgar o
padrio de potabilidade exigido pela Portaria n° 888 do Ministério da Saude'®? (BRASIL,
2021a).

No tocante as perdas na distribui¢do, a impermanéncia do fornecimento de agua pela
rede geral interfere no acesso a agua, em quantidade e qualidade, por problemas de
subpressdo e recontaminagdo na rede, assim como induz a busca de fontes alternativas de
abastecimento (BRASIL, 2006a), possibilitando a disseminacdo de doengas de veiculagdo
hidrica, como a hepatite A. Outro fator relacionado as intermiténcias reside na operacdo da
rede geral, que orienta a realizagdo de descargas sistematicas para limpeza das tubulagdes,
impedindo a contamina¢do da 4dgua no interior delas (BRASIL, 2006a; 2006b; 2006c). Este
procedimento ¢ fundamental na vigilancia e controle da qualidade da dgua para consumo
humano. Entretanto, faz-se necessario estudos mais detalhados a fim de ampliar o
conhecimento desta relacdo, utilizando-se, para isto, outras doengas relacionadas a veiculagdo
hidrica, sob multiplos métodos de andlise, considerando-se, inclusive, o incremento de séries
historicas sobre regides especificas e estudos intraurbanos.

Os resultados evidenciados neste capitulo contribuem para um conhecimento mais
aprofundado dos indicadores sobre abastecimento de agua, sobretudo no que tange a
qualidade da prestagdo destes servicos relativos ao acesso a dgua para consumo humano, e
suas relagdes com a saude da populacdo atendida, no tocante aos casos de hepatite A,
indicadores consignados em bases e sistemas de dados oficiais. Também contribuem para
uma proposta de analise diferenciada no que se refere a aplicacdo da técnica de PCA, que
permitiu identificar as varidveis que mais contribuem com informagdes sobre saneamento, a
partir de suas pontuagdes, para posteriormente analisar a correlagdo entre os eixos principais e
a incidéncia de hepatite A. A utilizagdo dessa técnica poderd permitir outras andlises com
outros tipos de variaveis dependentes, diferentes da hepatite A.

Apesar de a correlagdo entre a incidéncia de hepatite A e a componente principal
(PC3) nao ser forte, ainda assim, ¢ regular com nivel de significancia (p < 0,05), o que instiga
mais investigacdes acerca dessa relacdo. Ademais, a correlagdo significativa entre a hepatite
A e os indicadores sobre abastecimento de dgua também se revela importante, pois aponta
para certa vulnerabilidade no sistema de abastecimento, seja em relagdo a deterioragdo da
qualidade da agua dos mananciais disponiveis, seja por possiveis falhas no tratamento e

distribuicdo de agua, evidenciadas pelo aumento daquela doenga quando relacionado a

162 Disponivel em: https://glo.bo/35RSulZ. Acesso em: 5 jun. 2020.
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indicadores sobre monitoramento da qualidade da dgua distribuida e a infraestrutura da rede
geral de abastecimento. Os resultados também revelam a importancia da vigilancia e do
controle da qualidade da dgua desde o tratamento, distribui¢do até o consumo, como forma de
garantir agua segura para a populacdo, diante da degradacdo ambiental e ina¢do do Poder
Publico em resolver um problema de satide publica.

Outro ponto crucial ¢ que a vulnerabilidade do sistema de abastecimento reproduz
um perfil racial das desigualdades diferentemente distribuidas. Isto €, a associa¢do entre os
indicadores sobre abastecimento de agua e a incidéncia de hepatite A pode afetar de maneira
diferenciada os grupos raciais da populagdo brasileira, aumentando o risco a saude, ao
desenvolvimento e as liberdades para as populagdes historicamente mais vulnerabilizadas,
como ¢ o caso das populagdes preta e parda. Nesse sentido, autores como Faustino (2017) e
Heller (2018) defendem que sejam investidos recursos para implementagdo de politicas
publicas e universalizagdo de direitos sociais com foco em populagdes vulnerabilizadas.
Heller (2018) defende uma abordagem mais complexa para as politicas publicas, ancorada nas
perspectivas de direitos humanos, justica ambiental e promog¢ao da satde, acerca da garantia
de acesso a dgua segura e ao saneamento, em que esses direitos sdo pensados a partir da
demanda daqueles que mais necessitam e que mais se beneficiam com o acesso aos servigos.
Por esse motivo, Jesus (2020, p. 5) chama a atencdo para as auséncias do Estado “na garantia
de servicos, obras, politicas publicas e direitos humanos (basicos e fundamentais)”, sobretudo,
em relagdo a populagdo negra.

A desigualdade na garantia de acesso a agua segura para consumo humano
evidenciada neste capitulo ¢ persistente nos municipios do estado do Rio de Janeiro, sendo
corroborada por outros autores e autoras em diferentes estudos desenvolvidos em nivel
nacional e regional, tais como Jesus (2017, 2020), Paiva e Souza (2018), Siqueira et al.
(2017), Dall’agnol (2019) que demonstram, em seus estudos, as relagdes entre as condi¢des
socioecondmicas, ambientais e 0 acesso aos direitos sociais previstos na Constitui¢do Cidada
de 1988. Por exemplo, Jesus (2020) destaca que o ndo acesso ao saneamento bdsico e a
mortalidade por DRSAI, segundo a componente racial — inclusive a hepatite A, como
evidenciado neste estudo — sdo fortes indicadores de desigualdade racial que demandam maior
explora¢do em pesquisas, programas, politicas publicas e analises. Corroboramos essa posi¢ao
do autor que entende que o acesso ao saneamento, em especial ao abastecimento de dgua, tem
se tornado privilégio de uma camada da populacdo, especialmente de brancos, em detrimento

do direito coletivo de grupos mais vulnerabilizados, principalmente de pretos e pardos.
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Quintslr (2018) também destaca o mesmo sentido de desigualdades raciais no ambito
de segregagdes espacialmente distribuidas na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. A
autora salienta que, mesmo que sua pesquisa ndo permita afirmar que as desigualdades
encontradas entre brancos e negros decorram de atos intencionais de discriminagdo, como por
exemplo, a “decisdo de ndo aplicar recursos destinados ao saneamento em fungdo da
composicdo racial de determinada area”, “é possivel argumentar que a discriminagdo racial
opera, ao menos indiretamente, em uma dimensao estrutural, resultando no desigual acesso a
agua na RMRJ” (QUINTSLR, 2018, p. 161).

De todo modo, a associa¢do desses indicadores sobre abastecimento de d4gua com a
doenga analisada aponta para a existéncia de deficiéncias ou inadequacdes sobre a dgua para
consumo humano distribuida em quantidade e de qualidade a populagdo. Diante do que
discutimos neste capitulo, ¢ possivel sugerir ser esta relagdo uma consequéncia do descaso do
Poder Publico, nas suas diferentes esferas governamentais, sobre os recursos hidricos e o
saneamento bdsico, com consequente piora nas condigdes da qualidade da agua dos
mananciais, bem como, da qualidade dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, agravada pela crise hidrica, que se amplificou no inicio do ano de 2014 (BRITTO et
al., 2016), mas que ja havia sido observada em estudo ha duas décadas antes (MACHADO,
2004c¢).

Acreditamos que este cendrio discutido no presente capitulo seja consequéncia da
omissdo dos gestores da esfera publica e privada que ndo enfrentam as desigualdades a partir
da realidade concreta do racismo estrutural presente na sociedade brasileira. Isto ¢, uma
questao estrutural, tanto no tocante & complexa degradacdo ambiental das bacias hidrograficas
— que prejudica a produ¢do de 4gua em quantidade e qualidade para toda a populagdo — como
a precarizacdo dos servigos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario — com
priorizacdo do lucro em detrimento dos investimentos na universalizagdo, integralidade e
qualidade — implicando diretamente no aumento de problemas em saude, especificamente, a
hepatite A, sobretudo para as populacdes preta e parda. Ademais, ¢ importante aprofundarmos
o conhecimento e a formulacdo desses indicadores sobre abastecimento de agua,
possibilitando melhor compreensdo das informagdes que eles carregam. Diante da
importancia para a qualidade de vida e satde da populagcdo atendida pela rede geral de
abastecimento de 4gua, em especial, os grupos racializados mais vulnerabilizados, essa
pesquisa podera contribuir com o aperfeicoamento do sistema de informagao e a qualidade do

servigo prestado.
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Por fim, a sistematica negligéncia do Poder Publico e suas diversas esferas
institucionais reproduz o racismo estrutural ao ndo abordar tal problemética, a partir da
realidade de desigualdade racial brasileira, em especial no Estado do Rio de Janeiro, area de
estudo delimitada para o desenvolvimento desta tese. Um dos primeiros obsticulos ¢ a
dificuldade na disponibilizacdo de dados racializados nas diferentes abrangéncias (nacional,
estadual e municipal), o que limita significativamente o aprofundamento de pesquisas como
as nossas, assim como a elaboragdo de politicas publicas que considerem a dimensdo racial
como ponto de partida para a sua constru¢do. E urgente uma mudanga de abordagem na
elaboracdo de politicas publicas e sistemas de informacdo para que se inclua a componente

racial como determinante social da qualidade de vida da populagao.
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A GUISA DE CONCLUSAO

Ao longo desse texto, procuramos demonstrar a tese de que o paradigma dominante
na Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n® 9.433, de 08 de janeiro de 1997) — que
organiza as atividades dos profissionais das engenharias envolvidos com a gestdo dos recursos
hidricos ao longo dos ultimos 30 anos — associado a iniquidade do saneamento, sobretudo da
qualidade do atendimento pelos servicos de 4gua no recorte territorial que abrange os
municipios do Estado do Rio de Janeiro, vem contribuindo para a reproducdo do racismo
estrutural persistente na sociedade brasileira com vulnerabilizacdo de determinados grupos
raciais em seu direito de acesso a agua segura para o consumo humano, do modo como
necessita para viver a vida que valorizam.

O que vimos ¢ que a gestdo de recursos hidricos ndo tem garantido de modo efetivo a
producgdo de dgua de qualidade e em quantidade em todas as regides hidrograficas do ERJ e,
por consequéncia, a garantia de certo tipo de acesso a 4gua para consumo humano nas
diferentes formas e modos de vida dos grupos sociais racializados, bem como, a qualidade do
atendimento dos sistemas de abastecimento de agua também tem deixado a desejar no que
tange a regularidade, qualidade e universalidade de acesso a agua segura para os diferentes
grupos racializados no recorte territorial do ERJ.

Para a nossa investigagdo, procuramos beber em fontes que contribuissem para uma
abordagem interdisciplinar da complexidade da problematica da dgua segura para consumo
humano. Como vimos, essa problematica ¢ carregada de visdes diversas, muitas vezes
divergentes, que disputam seu poder sobre os sentidos e valores da dgua. A
multidimensionalidade da agua faz com que a realidade seja compartilhada por vertentes
conflitantes entre aqueles que compreendem a agua, de um lado, como um direito humano,
bem comum, dotado de valores intrinsecos — ndao somente econOmicos —, essencial a
qualidade de vida, ao desenvolvimento humano, ao bem-estar, bem como, importante para o
equilibrio dos ecossistemas e de outro lado, apenas como um recurso natural dotado de valor
econdmico, essencial ao desenvolvimento industrial, agricola e economico. Enquanto nas
Nagdes Unidas, a visdo de que o acesso a agua potavel e ao saneamento basico sdo direitos
humanos fundamentais — garantida em resolugdes da Assembleia Geral da ONU em 28 de
julho de 2010, e no Conselho de Direitos Humanos realizado em setembro de 2010, apds
décadas de debates em nivel internacional, dos quais o Brasil participou e ¢ signatario

(UNITED NATIONS, 2010) — garantia ainda ndo foi nem mesmo instituida em norma legal
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brasileira. Existe em tramite no Congresso Nacional apenas uma Proposta de Emenda

Constitucional (PEC) N°4/2018, que visa, nas palavras do ex-senador Jorge Viana,

positivar na nossa Carta Magna o acesso a agua potavel como um direito
fundamental, em desdobramento da garantia a inviolabilidade do direito a vida, que
ndo pode existir sem provisdo de agua. Essa alteracdo na Constituicdo dotard os
aplicadores do direito de ferramentas adequadas para garantir que o interesse
econdmico-mercantil ndo se sobreponha ao direito humano de se obter agua potavel

para viver dignamen‘[e163 .

O fato ¢ que o Brasil possui, segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua Anual 2019 (IBGE, 2019), aproximadamente 84% de moradores com
domicilios ligados a rede geral de abastecimento de 4dgua, resultando em cerca de 33.634.000
milhdes de outros sem acesso a rede geral, dependendo de fontes alternativas de agua para
consumo humano. Segundo a mesma pesquisa, no Estado do Rio de Janeiro esse numero
chega a 2.299.189 pessoas sem acesso a rede geral (IBGE, 2019).

Dessa forma, a luz da teoria do racismo estrutural discutida pelo filésofo e advogado
Silvio Luiz de Almeida e a abordagem das capabilidades desenvolvida pelo filésofo e
economista Amartya Sen, procuramos responder as trés perguntas centrais da tese. A primeira
consistiu em saber se os paradigmas dominantes das politicas publicas de recursos hidricos e
de saneamento no Brasil t€ém contribuido para a producdo de dgua de boa qualidade e em
quantidade disponivel para garantir a 4gua segura para consumo humano, por meio da rede
geral dos sistemas de abastecimento de 4dgua, a todos os cidaddos e cidadas brasileiros (as),
sem distin¢do racial, possibilitando o desenvolvimento humano. No que tange a gestdo das
aguas, a questdo demonstrada ¢ se a PNRH vem contribuindo para atender ao objetivo
disposto no Inciso I do Art. 2° da PNRH que o institucionaliza, isto €, assegurar a atual e as
futuras geragdes a necessaria disponibilidade de 4dgua, em padrdes de qualidade adequados
aos respectivos usos. Essa pergunta foi respondida através das andlises do Capitulo II.

Associada a gestdo das aguas, a gestdo do saneamento também foi investigada em
relacdo a qualidade do atendimento dos servigos de abastecimento por rede geral para os
grupos sociais racializados nos municipios do Estado do Rio de Janeiro. Sendo assim,
chegamos a segunda pergunta, que buscou investigar se a agua captada dos mananciais,
tratada e distribuida tem contribuido para a promog¢ao da satide da populagdo atendida pelos
servicos de agua, enquanto a terceira, de natureza mais descritiva, procurou saber quais
grupos raciais podem estar sendo vulnerabilizados pelos modos de gestdo do saneamento. Por

se tratar de perguntas que se complementam mutuamente, foram respondidas no Capitulo II1.

163 Disponivel em: https://bit.ly/3b9eYPz. Acesso em: 10 abr. 2020.
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Iniciamos nosso processo de constru¢do do conhecimento cientifico da problematica
em analise, a partir da consolidacdo do referencial teérico-metodoldgico que orientou e
sustentou a investigacdo voltada para a demonstracdo da tese anteriormente formulada. No
Capitulo I, tratamos das confluéncias entre a teoria do racismo estrutural e a abordagem das
capabilidades. Nesse sentido, assumimos a realidade concreta da sociedade brasileira como
desigual e racista, fundamentados pelo pensamento de Almeida (2018), que se baseia em uma
vasta literatura sobre o Brasil. Desse modo, observamos na formacao social brasileira a
presenca intensa de conflitos em termos de raga, género, classe social, interesses econdmicos
e ambientais que se expressam nas instituigdes e no Estado brasileiro. Ao compreender as
instituicdes como modos de orientacdo e rotinizagdo inseridos nas estruturas da sociedade
brasileira, foi possivel identificar dois elementos importantes nas analises realizadas. O
primeiro: as estruturas operam, orientando as acdes dos atores envolvidos em processos
contestados, como a construgdo de politicas publicas. O segundo: a capacidade de agéncia dos
atores — nos termos de Sen (2010) — desenvolverem, a partir de um determinado conjunto de
capabilidades, sua condicdo de influenciar decisdes e promover mudangas. Segundo a
terminologia de Abers e Keck (2017), esses atores possuem “autoridade pratica”.

Tal condi¢do de agéncia — ou autoridade pratica — esta alinhada ao entendimento de
Almeida (2018) de sua possibilidade de implementacdo de mudangas estruturais na sociedade.
Para no6s, uma dessas mudancas pode ser construida através da mudanca do paradigma de
formagdo dos engenheiros de recursos hidricos e sanitaristas. Isto €, promover uma formagao
profissional antirracista que incorpore a realidade plural e repleta de desigualdades da
sociedade brasileira. Essa mudanca se baseia na descoloniza¢do do conhecimento, através de
uma perspectiva interdisciplinar, contra-hegemonica, com enfoque no desenvolvimento
humano e equilibrio ecolédgico.

No Capitulo II, mediante uma abordagem qualitativa ancorada no referencial tedrico-
metodoldgico, desenvolvemos uma leitura critica do contetido normativo da Politica Nacional
de Recursos Hidricos durante a sua fase de elaboracdo e discussdo legislativa no Congresso
Nacional (1989-1997), procurando observar se a realidade concreta brasileira, com suas
desigualdades sociais e raciais, era considerada pelos parlamentares envolvidos. Trabalhamos
com o conceito de politica publica de Di Giovani e Nogueira (2018, p. 20) — como “uma
configuracdo especifica das relagdes de poder — institucionalizada, recorrente e estruturada,
mediante a qual se constitui uma probabilidade de acdo coletiva” — porque a insere na
dindmica conflituosa das estruturas sociais, tais quais as concepcoes de Almeida (2018).

Portanto, desenvolvemos as analises do Capitulo II a partir do processo historico e politico no
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ambito de sua fase de elaborag¢dao ¢ discussdo, entre os anos de 1989 e 1997, levando em
consideragdo aspectos do Estado brasileiro nesse periodo e seu papel como forma politica que
materializa as relagdes de forca.

Diante do que foi analisado no Capitulo II, podemos concluir que durante o periodo
de tramita¢do do projeto de lei que deu origem a Lei N° 9.433/1997, as aliangas politico-
partidarias representaram importante papel na aprovagdo de emendas e textos na tramitagao
do Projeto de Lei 2.249/1991, bem como favoreceram a predominancia do viés economico e
desenvolvimentista no marco regulatéorio da gestdo da 4agua do Brasil. Assim, o viés
econdmico ¢ demonstrado pela definicdo da dgua como recurso natural dotado de valor
econdmico, consolidada pelo instrumento da cobranca pelo uso da agua, excluindo seus
valores intrinsecos ndo econdmicos. Cabe ressaltar que este viés sofreu forte influéncia de
atores como o Banco Mundial, que também defendia a regulacdo do preco da agua através do
mercado financeiro, embora os atores brasileiros envolvidos na gestdo ndo tenham comprado,
naquela ocasido, a ideia dos mercados de agua, mantendo nas maos do Estado a competéncia
pela regulacao. Entretanto, atualmente tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei do
Senado n° 495, de 2017, de autoria do Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE), que busca a
implementagdo de mercados de agua no Brasil, uma ameaca sem precedentes a garantia de
acesso a agua para consumo humano, sobretudo para os grupos sociais mais vulnerabilizados.

Por outro lado, o viés desenvolvimentista se caracteriza pela manutengdo de certa
centralizacdo da gestdo das dguas sob competéncia do Estado, indo contra a proposta do
primeiro relator do projeto de lei, o Deputado Fabio Feldmann, que defendeu a criagdo de um
arranjo institucional da gestdo de recursos hidricos constituido a partir da sociedade. Esse
deputado de Sdo Paulo promoveu grande parte da consulta publica a sociedade para a
elaboracdo do substitutivo do projeto de lei 2.249/1991, inicialmente elaborado por comissdo
técnica do Ministério de Minas e Energia. Tal configuragdo aponta uma vulnerabilidade a
conformacdo do Estado que ora pode se apresentar como defensor dos interesses da
sociedade, sobretudo dos grupos sociais mais vulnerabilizados, ora pode representar os
interesses de grupos econdmicos.

Em nossas andlises da tramitagdo do projeto de lei 2.249/1991 — que deu origem a
Lei N° 9.433/1997 —, ficou evidente — com a inexisténcia de registros entre os documentos
consultados — a auséncia de uma abordagem que considerasse a realidade desigual e racista da
sociedade brasileira visando combaté-la. A auséncia de tal abordagem na PNRH, associada
aos vieses predominantes citados anteriormente, podem acabar produzindo um impacto

desproporcional sobre os diferentes grupos sociais racializados. Outrossim, segundo Johnson
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III (2000), prevaleceu uma sobre-representagdo do grupo racial branco em relagcdo aos demais
grupos racializados. Ademais, a preocupagdo central demonstrada nos registros residia na
agua como fator de desenvolvimento econdomico, indo contra a concep¢do de
desenvolvimento humano adotada nesta tese, a luz da abordagem das capabilidades de Sen
(2010).

Alinhados a concepcdo do desenvolvimento como expansdo das liberdades,
analisamos a questdo da dgua segura para consumo humano, expandindo a no¢do de “acesso”
para além da infraestrutura, ou seja, ndo basta a existéncia de uma torneira conectada a rede
geral, ¢ preciso ter a garantia da qualidade e da quantidade da 4gua disponivel para que a
pessoa exerca suas fungdes e atividades de modo continuo. Essa concepg¢do vai ao encontro
das discussdes de Fracalanza (2005), Shiva (2006), loris (2009), Agudo-Arrojo (2020),
Malvezzi (2020) que alertam para a mercantilizacdo da 4gua, a partir de instrumentos
econdmicos de gestdo — sobretudo somados as privatizacdes dos servicos de agua e
saneamento.

Como igualmente evidenciado por Abers e Keck (2017), a cobranca ndo garantiu a
efetiva racionalizacdo do uso da 4gua, bem como ndo vem promovendo, pelo menos em
grande escala, a recuperacdo e protecdo dos mananciais e ecossistemas — como evidenciado
pelos indices de Qualidade da Agua (IQA) das regides hidrograficas do ERJ no Capitulo II.
Cabe ressaltar que tal dificuldade também pode estar relacionada a ineficiéncia do setor de
saneamento em garantir o esgotamento sanitario nas regides hidrograficas do ERJ. Além
disso, a desarticulagdo entre a gestdo das aguas e as politicas ambientais e de saneamento —
lembramos que o saneamento ¢ considerado como setor usuario nos Comités de Bacia
Hidrografica (CBHs) — evidente tanto no processo da tramitacdo do projeto de lei, como
também pelos estudos desenvolvidos por Abers e Keck (2017), Machado (2004b), Machado e
Klein (2003, 2006), ndo permitiu a implementagdo de uma gestdo integrada de recursos
hidricos.

Aprofundamos nossa investigagdo no Capitulo III, no qual analisamos, através de
uma abordagem quantitativa, a associagdo entre a incidéncia de hepatite A — doenca de
veiculagdo hidrica, oligossintomatica, associada a agua de ma qualidade, hébitos de higiene
ou escassez hidrica e calculada a partir de dados do Sistema de Notificagdo de Agravos e
Doengas do Ministério da Satde (Sinan-Net/DATASUS) — e os indicadores sobre
abastecimento de 4gua disponibilizados pelo Sistema Nacional de Informacgdo sobre
Saneamento (SNIS), entre os anos de 2007 a 2018, no recorte territorial do Estado do Rio de

Janeiro (ERJ), com seus 92 municipios. Cabe ressaltar algumas limitagcdes impostas pela
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escolha de utilizarmos dados secundarios de sistema de informagdo. Especificamente, o SNIS
¢ preenchido pelos operadores, isto €, pelas empresas e companhias de saneamento, enquanto
o Sinan-Net ¢ preenchido pelos profissionais de saide, o que pode gerar falhas e
incompletude de dados. Tais limitagdes sdo ilustradas pela necessidade de analisarmos apenas
60 dos 92 municipios devido a falta de dados em ambos os sistemas. Outrossim, as falhas e
incompletude de dados no Sinan-Net, acerca do campo raga/cor, evidenciam a presenca da
dimensao institucional do racismo estrutural.

Além desse problema com a qualidade e/ou omissdo de dados oficiais, evidenciamos
no Capitulo IIT a associagdo entre a incidéncia de hepatite A total, bem como entre os grupos
pretos e pardos, com uma das componentes principais dos indicadores sobre abastecimento de
agua do SNIS, indicando um possivel processo de vulnerabilizagdo da satde desses grupos
racializados através da fragilidade dos sistemas de abastecimento de dgua. Essa fragilidade
pode estar relacionada a ma gestdo dos sistemas de abastecimento pelo Poder Publico, bem
como, empresas € companhias de saneamento publicas e privadas. Por outro lado, os recentes
acontecimentos em S3o Paulo e Rio de Janeiro relacionados & ma qualidade da 4gua dos
mananciais, que acabam, por comprometer a eficiéncia do tratamento de 4gua, também devem
ser levados em consideragdo. Foi possivel observar no Capitulo III que os municipios com
maiores incidéncias acumuladas de hepatite A estdo situados em regides hidrograficas que
apresentam Indice de Qualidade de Agua (IQA) de seus mananciais entre ruim e muito ruim,
como demonstrado no Capitulo II. Tal situacdo pode ser ilustrada pelo recente episodio da
geosmina na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, que se encontra inserida nas RH II e
RH V.

A luz de uma farta evidéncia cientifica, podemos afirmar que o Brasil vai na
contramdo do mundo, em varios aspectos, dentre eles, a privatiza¢do dos servigos de dgua e
esgoto. Enquanto cidades e paises'®* — Paris, Jacarta, Alemanha, Estados Unidos — buscam a
remunicipalizagdo e reestatizacdo dos servigos de abastecimento de agua e saneamento
basico, a privatizagdo destes servigos veio se consolidando nos ultimos anos (BRITTO;
REZENDE, 2017). Como evidenciamos nesta tese, os interesses econdmicos neoliberais, tais
como os do Banco Mundial, rondam a gestdo de recursos hidricos e vem ganhando forgas
com a pressdo para a criagdo de mercados de agua, com a financeirizagdo de um direito

humano. Mas ¢ sobre a gestdo do saneamento que tais interesses avancaram mais fortemente

164 Segundo Britto e Rezende (2017), entre os anos de 2000 e 2015 totalizaram-se 235, em 37 diferentes paises,
sendo que a maioria dos processos de remunicipalizagdo ocorreram em paises de alta renda (184 casos)
comparados aos paises com renda baixa ou média (51 casos). As autoras destacam dois paises com a maioria dos
casos: a Franga, com 94 casos, e os Estados Unidos, com 58 casos.
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no Brasil, sobretudo com o “novo” marco legal instituido em 15 de julho de 2020 — Lei N°
14.026 — abrindo espago para as concessoes dos servicos de saneamento ao setor privado.

E muito sintomatico que no dia 30 de abril de 2021, em meio & pandemia da Covid-
19 — num cenario com 2.870 6bitos em 24h e 404.287 vidas perdidas desde o dia 11 de margo
de 2020'%, em que muitas dessas pessoas estavam sujeitas a condigdes precarias de
abastecimento de 4gua e saneamento, comprometendo, consideravelmente, as medidas de
protecdo contra o Coronavirus, tais como lavar as maos, higienizar-se — tenha sido realizado o
primeiro megaprojeto de concessdo, apds regulamentacdo do novo marco regulatorio do

saneamento'%°,

Trata-se do leildo, com vias de privatizacdo, da principal empresa de
abastecimento de dgua e saneamento do Estado do Rio de Janeiro, a Companhia Estadual de
Aguas e Esgotos (CEDAE). A CEDAE, a despeito de apresentar um lucro liquido superior a
RS 1 bilhdo em 2019, passou ao prejuizo de R$ 247 milhdes em 2020, apds as mudangas de
poder do governo estadual com as elei¢des de 2018. Tal conjuntura acelerou o processo de
sucateamento da empresa, culminando na crise hidrica de qualidade da agua de abastecimento
devido a presenca de geosmina, desde janeiro de 2020 até os dias atuais.

Conforme noticia da imprensa, a empresa foi dividida em quatro blocos!®’, segundo
as regides de atendimento. Dentre os quatro blocos levados a leildo, apenas o bloco trés ndo
recebeu nenhuma oferta, o que chama bastante aten¢do, porque embora o discurso oficial,
amparado pela propria imprensa, seja de que a privatizagdo da CEDAE vise a universalizacdo
dos servicos de abastecimento de dgua e saneamento basico dos municipios do estado, o
resultado do leildo demonstra que o setor privado buscou os blocos mais rentaveis, deixando
de fora o bloco trés que apresenta, em sua geografia, uma realidade de violéncia e controle
pelas milicias — inclusive do mercado de agua!®®1%, Além de ser a regido que apresenta as
menores rendas médias, conta com as populacdes preta e parda — grupos sociais que recebem
os menores rendimentos salariais no emprego formal e que foram mais afetados pela

pandemia. Ou seja, onde ndo hd uma populagdo rentdvel e seguranga na obtenc¢ao de lucro,

165 Até o fechamento da presente tese foram registrados 614.000 6bitos por Covid-19 no Brasil, € 68.998 no ERJ.
No mundo, infelizmente, chegamos a 5,19 milhdes de vidas perdidas (Disponivel em https://bit.ly/2ZvBNdR.
Acesso em 27 nov. 2021).

166 Disponivel em: https://glo.bo/3t9md04. Acesso em: 30 abr. 2021.

167 Os blocos foram formados por regides da capital Rio de Janeiro e 34 municipios, sendo o bloco 1 — 0 mais
caro entre os quatro e que contempla 18 bairros da Zona Sul da capital e 18 municipios, arrematado pelo
Consorcio Aegea; o segundo mais caro foi o bloco 2 — que engloba 20 bairros da Zona Oeste da capital e dois
municipios e foi arrematado pelo Consorcio Igua; o bloco 4, que conta com 106 bairros do Centro e Zona Norte
da capital e sete municipios, foi arrematado também pelo consorcio Aegea. O bloco 3 ndo recebeu ofertas
(Disponivel em: https://glo.bo/3t9md04. Acesso em:30 abr. 2021).

168 Disponivel em: http://glo.bo/3axWRD1. Acesso em: 18 fev. 2021.

169 Disponivel em: http://bit.ly/3pzcWNc. Acesso em: 18 fev. 2021.
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ndo ha interesse econdmico, o que certamente agravara os problemas oriundos do racismo
estrutural em suas diversas dimensdes.

Cabe ainda ressaltar que a CEDAE nao foi completamente privatizada, ficando o
setor publico ainda responsavel pela captacdo e tratamento da agua na Estacdo de Tratamento
de Agua do rio Guandu. Ou seja, ¢ possivel, mesmo com a concessdo ao setor privado, os
problemas de abastecimento ainda permane¢am (ou ndo), principalmente, porque como ja
discutimos ao longo da tese, ha a necessidade da recuperagdo e prote¢do dos mananciais das
regides hidrograficas para que a dgua seja de qualidade adequada ao tratamento e distribui¢ao
para a populagdo. Assim sendo, somente uma gestdo das dguas integrada as politicas
ambientais e de saneamento ambiental, que considere a realidade concreta do racismo
estrutural da sociedade brasileira — como apregoada pela literatura referida nesta tese — pode
ser capaz de abranger a dimensao da pluralidade humana e das desigualdades raciais presentes
nos territorios das bacias hidrograficas.

Diante da analise do processo historico e politico acerca da gestdo das aguas,
demonstrada ao longo desta tese, foi possivel observar a influéncia das articulagdes politico-
partidarias dos atores — predominantemente de perfil racial branco (e masculino) — envolvidos
na constru¢do, e sobretudo na aprovacgdo do texto da PNRH, que favoreceu o viés econdomico
e desenvolvimentista e ndo priorizou a gestdo das dguas integrada as politicas ambientais e de
saneamento. Tal desintegracdo aponta uma lacuna no que tange a deteriora¢do da qualidade
da dgua dos mananciais de algumas regides hidrograficas do ERJ, ndo garantindo agua segura
de qualidade e quantidade para as atuais e futuras geragdes, conforme previsto no Inciso I do
Art. 2° da PNRH — o que pode vir a prejudicar certo tipo de acesso a dgua para consumo
humano para determinados grupos sociais. Em seguida, a analise da politica de saneamento
basico, através de uma abordagem quantitativa, permitiu demonstrar a associa¢do entre a
qualidade da prestacdo dos servigos de abastecimento de dgua e a incidéncia de hepatite A
entre os grupos raciais (pretos e pardos). Desse modo, podemos sustentar que tal conjuncao de
elementos de ambas as politicas publicas — recursos hidricos e saneamento — acaba
reproduzindo o racismo estrutural no acesso a 4gua para consumo humano, comprometendo a
expansdo das capabilidades e o desenvolvimento humano de determinados grupos
racializados.

Como discutimos anteriormente em diferentes momentos dos capitulos I, II e III,
assumindo uma concep¢do mais ampla de acesso a agua, ¢ possivel considerar que a
associacdo entre a degradacdo dos mananciais e dos ecossistemas e a iniquidade no acesso ao

saneamento, sobretudo ao abastecimento de 4gua, contribui para o processo de
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vulnerabilizacdo e privagao de determinados grupos racializados acessarem a dgua da maneira
como desejam, de acordo com seus direitos humanos, constitucionalmente fixados. Se a
desigualdade racial pode ser materializada em uma desigualdade hidrica, no acesso a rede
geral de abastecimento de agua e a natureza por meio dos mananciais de agua, entdo, ¢
possivel afirmar que esses vieses predominantes s6 tém contribuido para a reproducdo do
racismo estrutural no Brasil.

Em relacdo a hepatite A, apesar das diferencas de sua incidéncia ndo serem
estatisticamente diferentes entre as populagdes observadas, ainda assim, ¢ importante notar
que isso ndo elimina o problema central: a questdo das condi¢des sanitdrias, falta de agua,
saneamento basico, degradagdo dos mananciais e ecossistemas. Isto €, a privagdo de uma
capabilidade (ou liberdade) no ambito da garantia de acesso a porcdo de 4gua necessaria para
experienciar a vida que se valoriza, também pode comprometer o desenvolvimento de outras
capabilidades, como ter acesso a educagdo de qualidade, estar saudavel, alimentar-se,
higienizar-se etc. Vimos, como afirma Carolina Maria de Jesus, mulher preta, favelada, autora
de inumeros livros, em especial Quarto de despejo, de 1960 (2019), que traz a epigrafe desta
tese, a agua pode colaborar com a contamina¢do de doencgas, seja pela ingestdo de agua
contaminada ou pela falta completa dela, pois impede a efetivagdo de cuidados de higiene e
bem-estar. Ou seja, o acesso a determinada por¢cdo de 4gua segura ¢ essencial para a
efetivacdo de diversas capabilidades dos sujeitos; a 4gua deveria “nos auxiliar”, como disse
Carolina, a garantir que nosso potencial seja efetivamente transformado nas realizagdes que
valorizamos.

Nao poderiamos deixar de considerar nesta conclusdo o mito da democracia racial
que orienta ainda o senso comum em nossos dias, intensificando sobremaneira a falacia de
que todos os sujeitos partem de um mesmo lugar social de igualdade e que a “condic¢do de
agente” desses sujeitos ¢ garantida. Procuramos desconstruir esse mito através de analises
qualitativas e quantitativas que evidenciaram as desigualdades raciais no Estado do Rio de
Janeiro, principalmente em relagdo a capabilidade de se manter saudavel, hidratado, nutrido e
com acesso a uma por¢do de agua segura. A maneira como o individuo ¢ lido socialmente
pode determinar suas experiéncias vividas e a quais direitos terd acesso verdadeiramente. E
possivel relacionar essa visdo com a perspectiva de Amartya Sen, quando compreendemos
que determinados grupos tém mais condi¢des favoraveis de desenvolvimento humano que
outros, consequentemente, terdo mais chances de desfrutar plenamente de suas liberdades. Por
assim dizer, o racismo estrutural ¢ determinante direto da distribui¢do de liberdades entre os

sujeitos inseridos de determinados grupos sociais vulnerabilizados sistematicamente.
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Caminhando para o final desta tese, ressaltamos que trouxemos questdes iniciais que
foram debatidas e respondidas, mas também, abrimos o campo de investigagdo com novas
perguntas, sobretudo, no que tange aos espagos intraurbanos, as questdes de gé€nero e
ambientais, bem como, questdes acerca da participacdo politica dos grupos vulnerabilizados
identificados na pesquisa, sobretudo em relacdo as mulheres negras em instincia de
colegiados deliberativos como os Comités de Bacias Hidrografica; mesmo que o momento
politico atual seja avesso a participagdo no controle e gestdo da coisa publica, como
demonstrou Machado (2021). A despeito desse fato, cabe investigar, também, a luz do
conceito de branquitude, a presenga macica desse grupo racial nos espagos de poder da gestdo
das 4guas instituidos ha algum tempo. E do interesse de pesquisadores/as progressistas e
humanistas avangcarmos nessas investigacdes com novos recortes € desenhos de pesquisa,
explorar dados dos sistemas de informacao em relagdo a outras doengas de veiculagdo hidrica,
incluindo a problematica da pandemia do novo Coronavirus, que, apesar de ndo ser associado
a ingestdo de dguas contaminadas, demanda essencialmente o acesso a 4gua como um direito
humano para a prevencdo de sua transmissao.

Para que as novas pesquisas ndo tenham que enfrentar os desafios e limitagdes que
tivemos que fazer face no processo de construc¢do do conhecimento cientifico
consubstanciado nesta tese, destacamos o trabalho na coleta, organizacdo e tratamento dos
dados oriundos dos sistemas de informacao disponiveis. O Sinan-Net/DATASUS ¢ o tnico
que possui acesso nos trés niveis federal, estadual e municipal, para informagdes nas
categorias de raga e cor da pele para todos os anos de exercicio. O SNIS ndo possui nenhuma
informacdo acerca dessa categoria, o que nos impossibilitou de estabelecer linhas de
investigacdo que cruzassem tais informagdes com os indicadores sobre abastecimento de
agua. O IBGE somente disponibiliza informacdes de raca e cor da pele, em nivel municipal,
nas séries de dados censitarios (1990, 2000, 2010), além de ter havido varia¢des no tipo de
campo nas diferentes coletas. Por esse motivo, utilizamos somente os dados de 2010 nas
andlises desenvolvidas em nivel municipal. Ademais, ndo existe uma padronizacgao entre esses
sistemas de informacao, dificultando a organizagdo e o tratamento dos dados. Essas falhas
acabam por inviabilizar novas andlises para fomentar as politicas publicas que levem em
consideragdo a realidade concreta brasileira.

Sabendo fazer frente aos limites intrinsecos aquelas fontes de informagdes, podemos
afirmar que uma das principais contribui¢des desta tese para o campo da gestao dos recursos
hidricos, do saneamento e das ciéncias ambientais foi tornar evidente a reproducao do racismo

estrutural na Politica Nacional de Recursos Hidricos e no modo de gestdo do saneamento,
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sobretudo na qualidade do atendimento dos servigos de 4gua, e ressaltar a importancia de uma
abordagem interdisciplinar que considere as questdes de justi¢a social (e racial), igualdade e
desenvolvimento humano como objetivo politico, alinhadas ao que ¢ instituido pelo
Preambulo e pelos Artigos 3° e 5° da Constitui¢ao Federal de 1988.

A “denegacao” do racismo, como bem define Lélia Gonzalez, ¢ a negacao de algo
que esta evidente, tal como negar o “elefante na sala”. Essa denegac¢do ¢ a propria afirmagao
do racismo, as vezes presente na inacao e negligéncia de agdo do Poder Publico e dos atores
institucionais envolvidos na gestdo das 4dguas e do saneamento. Esse processo acaba por
reproduzir, reforcar e manter o status quo das desigualdades raciais que dificultam ou
impedem que os sujeitos, especialmente, os negros, negras e indigenas deste pais, tenham a
oportunidade real de viver a vida que valorizam, uma vida mais justa. Os grandes problemas
sdo mascarados deliberadamente por interpretagdes a luz de ideologias variadas e o
fortalecimento dessas desigualdades raciais ¢ liderado pela visdo neoliberal hegemonica no
Brasil.

Some-se aquela contribuicdo, o fato de a ampliagdo dos conhecimentos do campo
das ciéncias ambientais residir na mobilizacdo de referenciais teéricos e de técnicas de
pesquisa das ciéncias sociais ¢ humanas para produzir um conhecimento sobre a manifestagao
do racismo estrutural brasileiro nas politicas publicas de recursos hidricos e saneamento,
geograficamente situado em um dos estados da federacdo. Pela primeira vez, as areas de
recursos hidricos e de saneamento (dominadas por engenheiros) que integram as ciéncias
ambientais foram submetidas a uma leitura interdisciplinar da d4gua para consumo humano por
uma engenheira, a luz de teorias e conceitos desenvolvidos por socidlogos, antropdlogos,
filésofos, historiadores, juristas e economistas preocupados com a vida em sociedade de
forma justa, equanime, solidaria e ambientalmente saudavel.

Pouco antes da finalizacao, literalmente, da redacao das conclusdes desta tese, nos
deparamos com a publicacdo da Portaria N° 888, do Ministério da Saude, no dia 4 de maio de
2021, dispositivo juridico que altera o Anexo XX da Portaria de Consolidagdo GM/MS N° 5,
de 28 de setembro de 2017, que trata dos procedimentos de controle e de vigilancia da
qualidade da 4gua para consumo humano e seu padrdo de potabilidade. Embora nio tenha
sido possivel desenvolver uma andlise mais detalhada do documento, ¢ possivel verificar que
foram incluidos treze agrotdxicos na lista de substiancias quimicas que representam risco a
saude, aumentando de 27 para 40 o nimero desses compostos permitidos, em certo nivel, na
dgua para consumo humano. Outrossim, algumas dessas substincias quimicas que

representam risco a saude tiveram suas concentragdes do padrdo de potabilidade elevadas.
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Fica, entdo, a pergunta: o caminho do desenvolvimento de uma sociedade ¢ flexibilizar os
limites de substincias que causam prejuizo a saude? Ou deve ser a protecdo e a recuperagao
dos mananciais de dgua, em conformidade aos principios e fundamentos constitucionais,
voltada para uma agua de qualidade e quantidade suficientes para atender as atuais e futuras
geragdes, sem distin¢do de raga, género e classe?

Ao finalizar esta tese, seu percurso torna evidente nosso alinhamento com a

motivagdo de Amartya Sen, expressa em A ideia de Justica nos seguintes termos:

O que nos move, com muita sensatez, ndo ¢ a compreensao de que o mundo ¢é
privado de uma justica completa — coisa que poucos de nds esperamos —, mas a de
que a nossa volta, existem injustigas claramente remediaveis que queremos eliminar.
Isso ¢ bem evidente em nossa vida didria, com as iniquidades ou sujei¢des que
podemos sofrer e das quais temos boas razdes para nos ressentir, mas também se
aplica aos diagnosticos mais generalizados de injusticas no vasto mundo em que
vivemos. E correto pressupor que os parisienses ndo teriam tomado de assalto a
Bastilha, que Gandhi ndo teria desafiado o império onde o sol costumava ndo se por,
que Martin Luther King ndo teria combatido a supremacia branca na ‘terra dos
homens livres e lar dos bravos’, ndo fosse seu senso das injusticas manifestas que
poderiam ser vencidas (SEN, 2011, n.p.).

Que todos e todas fiquem indignados diante de tais injusticas. Que jamais as deixem
ser naturalizadas e amortecidas; ao contrario, que sirvam de motor de agdes para a

transformacdo da sociedade brasileira.
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APENDICE A - Inventario dos documentos analisados no Capitulo II

Quadro 4 - Inventario dos documentos analisados no Capitulo II

DATA Documento Descrigao

02/12/1991  PL2249 1991 Dispoe sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, altera a
redag@o do artigo primeiro da lei n° 8.001, de 13 de marco de
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da outras providencias.

02/06/1993 Parecer Preliminar do Relator, Dep Fabio Feldmann, com
substitutivo. (PL. 2249-A/91).

16/06/1993 CDCMAM (CDCMAM)
Apresentacdo de Emenda pela Dep Benedita da Silva.

30/03/1994  DCNI1 31 03 94 Deferido OF 010/94, da CME, solicitando a apensagao do pl.

PAG 4598 COL 01  1895/89, a este. Dcnl 31 03 94 pag. 4598 COL 01.

14/12/1994 Parecer favoravel do relator, Dep Fabio Feldmann, a este e o PL.
1895/89, apensado, com substitutivo.

12/01/1995 DCD13JAN1995 Deferido OF 323/94, da CDCMAM, solicitando a apensagdo do
PL. 2388/91, a este. DCN1 13 01 95 pag. 0614 COL 01

25/05/1996 Parecer favoravel do relator, Dep Aroldo Cedraz, a este, com
substitutivo, e ao PL. 1895/91, apensado e contrario ao PL.
2388/91, apensado.

05/06/1996 CDCMAM (CDCMAM)
Apresentacdo de 09 emendas assim distribuidas: emendas 01, 02,
03, 04 e 05 pelo Dep Jose Machado; emendas 06, 07, 08 e 09 pelo
Dep Inécio Arruda.

14/06/1996 CDCMAM (CDCMAM)
Parecer ora reformulado favoravel do relator, Dep Aroldo Cedraz
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08 e 09 apresentadas na CDCMAM com substitutivo, e contrario
as emendas 01 e 07 e ao pl. 2388/91, apensado.
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Vista conjunta aos Dep Ivan Valente e In4cio Arruda.
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Aprovagdo unanime do parecer ora reformulado favoravel do
relator, Dep Aroldo Cedraz a este, ¢ ao pl. 1895/91, apensado, as
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com substitutivo, e contrario as emendas 01 e 07, e ao pl. 2388/91,
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13/08/1996  DCD14AGO1996  Plenario ( PLEN )
Aprovagdo do Requerimento dos Dep Inocéncio Oliveira, lider do
Bloco PFL/PTB; Michel Temer, lider do bloco
PMDB/PSD/PSL/PMN/PSC; Jose Anibal, lider do PSDB;
Matheus Schmidt, lider do PDT; Sandra Starling, lider do PT;
Odelmo Ledo, lider do Bloco PPB/PL; Sergio Arouca, lider do
PPS; Sergio Miranda, lider do PC do B; Fernando Gabeira, lider
do PV; Sergio Guerra, Na qualidade de lider do PSB e Pedrinho
Abrao, em apoio, solicitando nos termos do artigo 155, do RI,
urgéncia para este projeto. DCD 14 08 96 Pag. 22613 Col 02.

14/08/1996  AnaisCD 27 08 1 Plenario (PLEN)

996 p 394 a 465
Sdo 100 paginas
sobre o projeto de
lei

Leitura e publicagdo do parecer da CDCMAM. Pendente de
pareceres da CME, CFT e CCJR. Pronto para ordem do dia. PI.
2249-¢/91. DCD 02 08 96 pag. 21601 col 02. Rep: DCD 27 08 96




pag. 23914 col 01.

14/08/1996  Pag. 73 —
adiamento por duas
sessoes
Naéo salvei o doc.

Discussdo em turno Unico. Aprovacao do requerimento do Dep
Inocencio Oliveira, lider do bloco PFL/PTB e outro, solicitando o
adiamento da discussdo por 02 sessdes. DCD 15 08 96 pag 22767
col 01.

20/08/1996 Novo adiamento

Discussao em turno unico. Adiada a discussdo por falta de
'quorum'. Dcd 21 08 96 pag 23266 col 02

11/09/1996  DCDI12SET1996
p. 150 -163

Discussao em turno Unico. Designacado do relator, Dep. Romel
Anizio, para proferir parecer em substitui¢do a CME, que conclui
pela aprovagdo, quanto ao mérito, deste e do PL. 1895/89, com
substitutivo e pela rejei¢do do pl. 2388/91, apensado. Designacao
do relator, Dep. Ayrton Xerez, para proferir parecer em
substituicdo a CFT, que conclui pela adequagdo financeira e
or¢amentaria. Designagdo do relator, Dep. Jose Genoino, para
proferir parecer em substitui¢do a CCJR, que conclui pela
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa deste e do pl.
1895/89, apensado, nos termos dos substitutivos das CDCMAM e
CME, e pela rejeicao do pl. 2388/91, apensado. Retirada a emenda
01, apresentada na CDCMAM, pelo Dep. Inocéncio Oliveira. Sai
da ordem do dia, para publicag@o dos pareceres. DCD 12 09 96
pag. 25348 col 02.

17/09/1996 ~ DCD18SET1996
P. 8-9

Plenario (PLEN)

Leitura e publicacdo dos pareceres da CDCMAM, CME, CFT e
CCJR. Pronto para a ordem do dia. P1. 2249-d/91. Dcd 17 09 96
pag 25520 col 01. Rep: DCD 18 09 96 pag 25636 col 02.

15/10/1996

Plenario (PLEN)

Discussdo em turno unico. Aprovacao do requerimento do Dep
Inocencio Oliveira, lider do bloco PFL/PTB, solicitando o
adiamento da discussdo por 02 sessdes, contra o voto do pt. DCD
16 10 96 pag 26888 col 02.

22/10/1996

Plenario ( PLEN )

Discussdo em turno Unico. Discussao do projeto pelos Dep Sergio
Miranda e Aroldo Cedraz. Encerrada a discussdo. Apresentacao de
03 emendas, assim distribuidas: emenda 01, pelo dep roberto
pessoa; emenda 02, pelo Dep Mario Negromonte ¢ emenda 03,
pelo Dep Prisco Viana. Obs: retiradas pelos autores as emendas de
plenario 01 e 02. Designacao do relator, Dep Aroldo Cedraz, para
proferir parecer a emenda de plenario 03, em substitui¢ao a
CDCMAM, que conclui pela rejeigdo. Designagdo do relator, Dep.
Mendonga Filho, para proferir parecer a emenda de plenario 03,
em substituicdo a CFT, que conclui pela rejeicdo. Designagido do
relator, Dep. Romel Anizio, para proferir parecer a emenda de
plenério 03, em substituicdo a CME, que conclui pela rejeicao.
Designacao do relator, Dep. Jose Genoino, para proferir parecer a
emenda de plenario 03, em substituicdo a CCJR, que conclui pela
prejudicialidade. Rejeicdo do requerimento do Dep. Sergio
Miranda, lider do PC do B, solicitando preferéncia para votagdo do
substitutivo da CDCMAM ao projeto. Aprovagao do substitutivo
do relator da cme, ressalvados os destaques. Rejeicdo da emenda
de plenario 03. Rejeicao do requerimento do Dep. Sergio Miranda,
de destaque para votagdo em separado do inciso III do artigo 23,
do substitutivo da CDCMAM, para ser incluido no artigo 22 do
substitutivo da CME. Rejei¢ao do requerimento do Dep. Sergio
Miranda, de destaque para votagdo em separado do artigo 24 do
substitutivo da CDCMAM, em substitui¢do ao artigo 24 do
substitutivo da CME. Manutengao no texto do paragrafo unico do
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artigo 35 do substitutivo da CME, com o objetivo de suprimi-lo,
objeto de DVS do Dep. Matheus Schmidt. Manutengao do artigo
52 do substitutivo da CME, com o objetivo de suprimi-lo, objeto
de DVS do Dep. Matheus Schmidt. Prejudicados o projeto inicial,
o substitutivo da CDCMAM, os pl. 1895/89 e pl. 2388/91,
apensados. Retirados os demais destaques. Aprovagao da redagdo
final, oferecida pelo relator, Dep. Nilson Gibson.

22/10/1996  DCD230UT1996  Mesa Diretora ( MESA )
P. 180 - 205
Despacho ao Senado Federal. P1. 2249-e/91. DCD 23 10 96, pag.
27626 col 01
15/09/1999 Discussdo em turno Unico. Encerrada a discussdo. Votagdo em

globo, do veto parcial, aposto a este projeto, com processo de
cédula tnica. -PL. da CD 70/96 (pl. 2249/91, na casa de origem),
que institui a politica nacional de recursos hidricos, regulamenta o
inciso XIX do artigo 21 da constitui¢do federal e altera o artigo
primeiro da lei 8001, de 13 de marco de 1990, que modificou a lei
7990, de 28 de dezembro de 1989. - Inciso VI do artigo sétimo:
sim-255; ndo-124; abs-02; nul-0; total-381: manuten¢do do veto. -
Inciso VII do artigo sétimo: sim-255; ndo-124; abs-02; nul-0;
total-381: manutencao do veto. - Paragrafo segundo do artigo 14:
sim-275; ndo-104; abs-02; nul-0; total-381: manuten¢ao do veto. -
Artigo 17, "caput": sim-255; ndo-124; abs-02; nul-0; total-381:
manutencao do veto. - Paragrafo unico do artigo 17: sim-256; no-
123; abs-02; nul-0; total-381: manuteng¢do do veto. - Paragrafo
unico do artigo 20: sim-274; ndo-105; abs-02; nul-0; total-381:
manutencao do veto. - Paragrafo terceiro do artigo 22: sim-274;
ndo-105; abs-02; nul-0; total-381: manuten¢do do veto. - Artigo
23: sim-274; ndo-105; abs-02; nul-0; total-381: manutenc¢ao do
veto. - Artigo 24, “caput’: sim-255; ndo-124; abs-02; nul-0; total-
381: manutengdo do veto. - Paragrafo primeiro do artigo 24: sim-
255; nao-124; abs-02; nul-0; total-381: manutengdo do veto. -
Paragrafo segundo do artigo 24: sim-255; ndo-124; abs-02; nul-0;
total-381: manutencao do veto. - Paragrafo terceiro do artigo 24:
sim-255; ndo-124; abs-02; nul-0; total-381: manuten¢do do veto. -
Inciso i do paragrafo terceiro do artigo 24: sim-255; ndo-124; abs-
02; nul-0; total-381: manutencdo do veto. - Inciso II do paragrafo
terceiro do artigo 24: sim-253; ndo-126; abs-02; nul-0; total-381:
manutencao do veto. - Artigo 28: sim-253; ndo-126; abs-02; nul-0;
total-381: manutencao do veto. - Inciso VIII do artigo 35: sim-
253; nao-126; abs-02; nul-0; total-381: manutengao do veto. -
Inciso VII do artigo 38: sim-253; ndo-126; abs-02; nul-0; total-
381: manutengdo do veto. - Inciso VIII do artigo 38: sim-272; ndo-
107; abs-02; nul-0; total-381: manutengdo do veto. - Inciso III do
artigo 40: sim-205; ndo-83; abs-02; nul-0; total-381: manutengao
do veto. DCN 16 09 99 pag. 13304 col 01.
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APENDICE B —Tabela comparativa entre os dados do Censo 2010 (IBGE, 2010) sobre acesso a 4gua da populagdo por grupos raciais, segundo

os tipos de abastecimento de dgua (rede geral, poco dentro ou fora da propriedade), por municipios e suas respectivas coberturas pela rede geral

de abastecimento de agua no ano de 2019 (BRASIL, 2020b).

AGUA

0.765

0.974

0.99

RH II/RH
\'%

RHIII

RHV

Pogo ou Agua da Agua da Rios,
Pogo ou chuva
Rede geral de nascente fora . chuva agudes,
S nascente na Carro-pipa armazenada Outra
distribuicdo . da armazenada lagos e
propriedade . ) de outra . .
propriedade em cisterna P igarapés
orma
Municipio Etnia N % N % N % N % N % N % N % N %
Branca  1E+05 23.48 27767 5.923 5771 1231 99 0.021 17 0.004 41 0.009 0 0 1722 0.367
Preta 48309 10.3 13881 2.961 3842 0.82 39 0.008 76 0.016 0 0 0 1059 0.226
Belford  Amarela 3262 0.696 1002 0.214 360 0.077 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Roxo Parda 2E+05 38.97 52584 11.22 10912 2.328 132 0.028 190 0.041 62 0.013 0 0 4381 0.934
Indigena 293  0.062 89 0019 39 0.008 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado 94 0.02 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Branca  3E+06 50.64 20257 0.322 11089 0.176 470 0.007 251 0.004 16 0 417 0.007 11667 0.186
Preta 7E+05 1091 4073 0.065 4095 0.065 218 0.003 158 0.003 56 0.001 445 0.007 5892 0.094
Rio de Amarela 45023 0.716 244 0.004 168 0.003 0 0 0 0 0 0 0 0 243 0.004
Janeiro Parda 2E+06 359 15810 0.252 13132 0.209 222 0.004 285 0.005 O 0 1094 0.017 18253 0.29
Indigena 5798 0.092 42 0.001 40 0.001 0 0 26 0 0 0 0 0 21 0
Ignorado 819 0.013 0 0 0 0 0 0 196 0.003 0 0 0 0 0 0
Branca 82474 46.48 6838 3.854 1100 0.62 0 0 0 0 0 53 0.03 131 0.074
Preta 19207 10.83 1868 1.053 254 0.143 0 0 0 0 0 0 129  0.073
Amarela 686 0387 67 0.038 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Barra Mansa
Parda 58506 32.97 4726 2.663 978 0.551 O 0 22 0.012 0 0 69 0.039 259 0.146
Indigena 65 0.037 7 0.004 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado o 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Niteroi Branca  3E+05 61.77 5189 1.07 640 0.132 194 0.04 167 0.034 22 0.005 0 0 738 0.152
Preta 42910 8.848 1064 0.219 230 0.047 87 0.018 11 0.002 0 0 0 0 656 0.135



0.945

0.916

0.824

0.845

0.95

RH V/RH

VI

RHV

RHIV

RHV

RHIX

Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta

. Amarela
Teresopolis

Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta

2657
1E+05
753
42

2E+05
66798
4316
2E+05
399
128
74493
8416
467
27537
54
0
2E+05
74306
6357
3E+05
500
0
2E+05
48847

0.548
25.49
0.155
0.009

329
14.57
0.942
44.39
0.087
0.028
45.62
5.153
0.286
16.86
0.033

22.49
8.7
0.744
30.15
0.059

35.53
10.59

52
3355
10
0

7339
3016
260
10375
32

14624

1503
120

6054
20

97429

40931
2928

1E+05
256

52683
15578

0.011

0.692

0.002
0

1.601
0.658
0.057
2.264
0.007

8.955
0.92
0.073
3.707
0.012

11.41
4.793
0.343
15.96
0.03

11.42
3.378

53
1023
0
0

890
438
28
2262
10

15098
3657
176
9138

5871
4360
365
11617
81

2518
1354

0.011
0.211
0
0

0.194
0.096
0.006
0.494
0.002

9.245
2.239
0.108
5.596
0.002

0.687
0.511
0.043

1.36
0.009

0.546
0.294

26 0005 O
368 0.076 56
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
427 0.093 196
299  0.065 62
11 0.002 0
692 0.151 148
0 0 0
0 0 0
0 0 13
0 0 9
0 0 0
0 0 26
0 0 0
0 0 0
1750 0.205 278
1127 0.132 79
0 0 29
3841 045 280
0 0 0
0 0 0
495 0.107 31
60 0.013 21

0
0.012
0

S O O O o O

0.043
0.014

0.032

0.008

0.006

0.016

0.033

0.009

0.003
0.033

0.007
0.005

0
49

0.01

0
0
0
0
0
0
0
0
0

0
0.002
0.004

0.007

e

=]
S S S
OOOOOOOOOONOOOOO

e

S O o O

19
24
0
58

S O O O O o o O

645
222

789

43

63

433
241

oS O O

0
0.035
0.044

0
0.107

0

S O O O o O

0.395
0.136

0.483

0.005

0.007

0.094
0.052

37
1403
0
0
35
22
0
141
0
0
1527
1213
138
3030
12

50
87

69

4305
2904
124
8378

392
500

0.008
0.289

0.065
0.041

0.26

0.333
0.265
0.03
0.661
0.003

0.031
0.053

0.042

0.504
0.34
0.015
0.981

0.085
0.108
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0.293

0.729

0.75

0.956

RHIV

RH VIII

RH VI

RH III

Sumidouro

Magé

Macaé

Araruama

Volta
Redonda

Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta

2036
1E+05
178
168
2507
534

982

32325
11792
1076
42272
98
53
72526
18972
1422
68130
209
0
45534
12805
428
39640
165
22
1E+05
32183

0.441
26.13
0.039
0.036
16.85
3.589

0
6.599

0

0
14.29
5.212
0.476
18.69
0.043
0.023
35.14
9.191
0.689
33.01
0.101

40.84
11.49
0.384
35.55
0.148
0.02
52.03
12.51

590
46685
61

4607
530
37
1187

36057
16842
1548
52149
59

9877
4961
273
17530
33

2832
1459
17
4193

844
232

0.128
10.12
0.013

30.96
3.562
0.249
7.977
0.034

15.94
7.445
0.684
23.05
0.026

4.785
2.403
0.132
8.492
0.016

2.54
1.309
0.015
3.761

0.328
0.09

74
2346
10

3062
556
26
819

9443
3101
348
11389
33

1783
608
43
2018
18

257
265

431

97
64

0.016
0.509
0.002
0
20.58
3.737
0.175
5.504
0.034
0
4.174
1.371
0.154
5.034
0.015
0
0.864
0.295
0.021
0.978
0.009
0
0.231
0.238
0
0.387
0
0
0.038
0.025

10 0.002 0
244 0.053 33
0 0 0
0 0 0
0 0 5
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
0 0 0
175 0.077 57
12 0.005 21
0 0 0
173 0.076 116
0 0 0
0 0 0

750  0.363

594 0.288 61
2 0001 O

1616 0.783 59
0 0 0
0 0 0

364 0.326 134
123 0.11 22
7 0006 O

522 0.468 50
7 0006 O
0 0 0
0 0 11
0 0 0

0.025
0.009

0.051

0.03

0.029

0.12

0.02

0.045

0.004

S O O O O O O o o <o

) o ) A~ o0
RooRRoo 3ot

S O O O O O O o o <o

S O O O O O O o O

S O O O O O O o O

36 0.008
500 0.108
0 0
0 0
0 0
9 0.06
0 0
9 0.06
0 0
0 0
2087 0.923
339  0.15
8 0.004
1486 0.657
0 0
0 0
432 0.209
65 0.031
0 0
214 0.104
0 0
0 0
0 0
0 0
0 0
0 0
0 0
0 0
0 0
0 0

13
647

S O O O O O o O

780
548
50
1646

778
951
11
2394

595

440

1181

155
261

0.003
0.14
0

S O O O o O

0.345
0.242
0.022
0.728

0.377

0.461

0.005
1.16

0.534

0.395

1.059

0.06
0.101
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0.741

0.418

0.931

0.919

0.727

RHV

RH V/RH
VI

RH II/RH
\'%

RH VIII

RHI

Itaborai

Marica

Nova Iguagu

Rio das
Ostras

Paraty

Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta

1856
86080
217

22081
6152
471
28158
11

14357
1148
54
7974

2E+05
81422
4896
3E+05
565

34532
5317
338
23613
94
0
13420
1678

0.721
33.46
0.084

10.16
2.83
0.217
12.95
0.005

11.27

0.901

0.042
6.26

28.42
10.24
0.616
36.09
0.071

32.79
5.048
0.321
22.42
0.089

36.46
4.559

30
925

47730
16445
749
71737
169

52052
7270
387
33978
75

56791
20832
1861
86468
189

14918
3252
133
12970
10

2028
685

0.012
0.36
0
0
21.96
7.565
0.345
33
0.078
0
40.86
5.707
0.304
26.67
0.059
0
7.141
2.619
0.234
10.87
0.024
0
14.16
3.087
0.126
12.31
0.009
0
5.509
1.861

11
211

5576
2570
65
8928

2906
690

3110

3241
3075
197
8771

926
301
48
922
0
0
2541
305

0.004
0.082

2.565
1.182
0.03

4.107

2.281
0.542
0.007
2.441
0.007

0.408
0.387
0.025
1.103

0.879
0.286
0.046
0.875

6.903
0.829

S O O O

1132
485
37
1525
0
0
1040
260
23
818

118
305

381
0
0
3946
523
52
3097
0

0
0
0

oS o O

0
0.521
0.223
0.017
0.701

0

0
0.816
0.204
0.018
0.642

0.015
0.038

0.048
0
0
3.746
0.497
0.049
2.94
0

0
0
0

67

93

53

147

37

144

129

193

84

97

39

105

S O o O

o oo o o ¥

=

16
11

150

=

122

S O O O O o O

S O o O

0.012

o S o o o
—
[\®]

o

0.013
0.009

0.118

0.015

oooogooooooo

S O O O

oS O

177
163
23

191

10

21

12

S O o o o o
.
o0

0.028
0.005

0.027
0.012

0.022
0.02
0.003
0.024

160

993
546
30
1523

81

99

488

2920

1826

371

6998

17

33

10

75
0
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0.874

0.724

0.843

0.813

0.967

VII/RH
VIII

RH IX

RHIV

RHV

RH III

Nova
Friburgo

Bom Jesus
do
Itabapoana

Sapucaia

Sdo Gongalo

Resende

Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta

268
10055
36

99169
12579
685
23994
142

15981
3500
89
10445
19

6496
1846
62
3968
0
0
4E+05
90625
3132
3E+05
485
401
60146
12845

0.728
27.32
0.098

54.67
6.934
0.378
13.23
0.078

45.35
9.932
0.253
29.64
0.054

37.11
10.55
0.354
22.67

35.85
9.086
0.314
33.59
0.049
0.04
50.33
10.75

24
1873
137

18920
1407
47
4524
35

2665
375
13
939

2205
480
25
997

52739
15534
595
66544
65

1364
224

0.065
5.088
0.372
0
10.43
0.776
0.026
2.494
0.019
0
7.563
1.064
0.037
2.665
0
0
12.6
2.742
0.143
5.696
0
0
5.287
1.557
0.06
6.672
0.007
0
1.141
0.187

15
3374
76

13443
1731
79
4535

636
72

455

662
280
19
378

4680
2673
119
8243

794
68

0.041
9.166
0.206

7.41
0.954
0.044

25
0.005

1.805
0.204

1.291

3.782
1.6
0.109
2.16

0.469
0.268
0.012
0.826

0.664
0.057

S O O O OO OO OO OO OO0 OO0 o o o o oo

S O O O O O O O O O O O o o o o o o o o oo

=

9534 0.956
4136 0.415
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0.026
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0
0
0

0

0
0
0

S O o O
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S O O O O O O O O O o o o o o o o
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61
664
0

10

OOOOOOOOOOOOOOOOO%OOOO

0.04
0.022
0.006
0.067

0

0

0
0.008

S O O O O O O O O O O O O o o o o o o oo

0 0
194 0.019
114 0.011

0 0
283  0.028

0 0

0 0

0 0

0 0

S O O O O O O O O O O O O o o o o o o o o

0
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0
0
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S O O O O O O o o o o
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69
0
0

257

19
0
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0
0
11
11

0
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0
0
0.03

e

o
oo%oo%ooooooooooo

0.026
0.002
0
0.01
0
0
0.009
0.009

S O O O O O O O o

8472
5550
274
14142
124

80
14

0.136

0.013

0.006

0.006

0.045

0.077

0.02

S O O O o O

0.849
0.556
0.027
1.418
0.012

0.067
0.012
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0.97

0.798

0.699

0.841

0.421

RHV

RH VI

RH VII

RHII

RH
VII/RH IX

Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta

709
41222
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30
56079
22680
1704
74451
221

3475
1043
131
4001
37

7496
2613
230
4698
11

37425
19370
1882
54728
84
0
2360
792

0.593
34.49
0.103
0.025
33.32
13.48
1.013
44.24
0.131
0
16.31
4.894
0.615
18.77
0.174
0
37.91
13.21
1.163
23.76
0.056
0
27.17
14.06
1.366
39.74
0.061
0

21 0.018
858 0.718
0 0
0 0
2521 1.498
1088 0.646

52 0.031
3156 1.875
0 0
0 0
3559 16.7
1467 6.883

73 0.343
6630 31.11
0 0
0 0
1738
818
51
969
0
0
7622 5.534
3117 2.263
740 0.537
10288 7.47
0 0
0 0
947 .
321

0 0 0
795 0.665 0
0 0 0
22 0018 0

820 0.487 247
595 0354 28

48 0.029 22
1950 1.159 376
0 0 0
0 0 0
381 1.788 13
83 0389 0
0 0 0
259 1215 68
0 0 0
0 0 0
420 0
206 0
0 0
353 0
0 0
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500 0363 22
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0 0 0
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0
0.016
0

0
0
0

0
152
0
0
667
421

1054
0
60
0
11
0
70
0
0
11
44
0
12
0
0
291
222
10
359
0

0
0
0

0.127

0.396

0.25

0.626

0.036

0.052

0.328

0.056

0.222

0.061

0.211

0.161

0.007
0.261
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Amarela 19 5 12 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Parda 1701 930 1394 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Indigena ¢ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Ignorado ¢ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Branca 4916 39.52 1742 1401 589 4735 0 0 0 0 0 0 340273 0 0

Preta 802 6.448 300 2412 84 0675 0 0 0 0 0 0 8 0064 0 0

0.607 RH IX Cardoso Amarela 154 1238 79 0.635 18 0.145 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Moreira  Parda 2564 20.61 809 6.504 288 2315 0 0 0 0 0 0 46 037 0 0

Indigena 5 004 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Ignorado ¢ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Branca 7366 42.87 564 3.283 334 1944 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Preta 3055 17.78 254 1478 133 0774 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

i RH IV Amarela 121 0704 6 0.035 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Parda 4847 2821 287 1.67 191 1.112 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Indigena 24 014 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Ignorado ¢ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Branca 13041 1855 422 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Preta 3816 862 628 0 0 37 0108 0 0 0 0 73 0214

0904 RHIVRH Amarela 271 103 64 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
' I Parda 9538 2501 864 0 0 0 0 0 0 0 0 51 0.149
Indigena 30 0 16 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Ignorado ¢ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Branca 32064 1368 169 720093 0 0 0 0 67 0.087 10 0.013

Preta 12747 760 209 116 015 0 0 0 0 0 0 67  0.087

0.99; RHIRH Amarela 886 22 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
' v Parda 26602 1418 382 87 0.113 0 0 0 0 21 0.027 34 0.044
Indigena ¢ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Ignorado 27 0 23 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

0.904 RHI Branca 78809 46.66 3230 5775 0 0 0 0 0 0 251 0.149 96 0.057
Preta 10948 6.482 318 783 0 0 0 0 0 0 92 0.054 12 0.007




0.789

0.707

0.696

0.903

0.913

RHIX

RHII

RH VII

RHIX

RH VI

Duas Barras

Sdo Pedro
da Aldeia
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Preta
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Preta
Amarela
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Indigena
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Branca
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Indigena
Ignorado
Branca
Preta

1563 0.925
57167 33.85
191 0.113
23 0.014
42213
11063
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12379
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0.684

0.952

0.969

0.883
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RH III/RH
v

RH VII

RH IV/RH
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315

Amarela 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Parda 35 0195 0 0 0 0 0 0 21 0.117
Indigena 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Branca 6922 4931 782 557 305 2.173 30 0214 11 0078 0 0 6 0.043 4  0.028
Preta 804 5727 108 0.769 60 0427 21 015 0 0 0 0 130093 0 0
0.602 RH IX Italva Amarela 180 1282 6 0.043 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Parda 3982 2836 484 3.448 232 1.653 48 0342 0 0 0 0 27 0192 0 0
Indigena 14 0.1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado ¢ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Branca 126 0413 0 0 0 0 119 039 104 0.341
Preta 0 0 9 003 0 0 19 0062 71 0233
Amarela 0 0 12 0039 0 0 0 0 10 0.033
0.517 RHV
Parda 0 0 31 0102 0 0 243 0.797 111 0.364
Indigena 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Branca 189 0.12 148 0.094 18 0011 0 0 183 0.116
Preta 106 0.067 0 0 0 0 0 68  0.043
Amarela 0 0 0 0 0 0 0 0 4 0.003
0.977 RHV
Parda 462 0294 9 0006 18 0.011 0 0 269 0.171
Indigena 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Branca 12968 4525 340 1.186 883 3.081 17 0.059 0 0 0 0 49 0171 0 0
Preta 2589 9.033 40 0.14 25 0.087 9 0031 0 0 0 0 8 0.028 0 0
| RH LI Hatiaia Amarela 288 1.005 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Parda 10786 37.63 118 0412 463 1.615 42 0.147 0 0 0 0 18 0063 0 0
Indigena 17 0.059 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado ¢ 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Preta 36 0171 0 0 0 0 0 0 8 0.038
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Amarela 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Parda 11 0.052 0 0 0 0 0 0 19 0.091
Indigena 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Branca 44 0.047 19 002 0 0 48 0.051 54 0.057
Preta 105 0.111 0 0 0 0 0 0 31 0.033
0.929 RH I/RH Amarela 9 001 0 0 0 0 0 0 0 0
' I Parda 203 0215 33 0035 O 0 42 0.044 90 0.095
Indigena 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Branca 0 0 0 0 0 0 0 0 5 0.061
Preta 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Amarela 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
i RHE Parda 0 0 0 0 0 0 0 0 11 0.135
Indigena 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Branca 9 0035 18 0.069 0 0 0 0 25 0.096
Preta 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
0.775 RH I/RH Amarela 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
' I Parda 9 0035 0 0 0 0 0 0 7 0.027
Indigena 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Branca 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Preta 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Amarela 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
0.749 RAIX Parda 0 0 0 0 0 0 5 0028 0 0
Indigena 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ignorado 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Branca 0 0 0 0 0 0 92 0253 79 0.218
0866 RAT Preta 0 0 0 0 0 0 34 0094 0 0
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1 RH IIT
0.312 RH IX Varre-Sai
RH e gans
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Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta

11206 40.55 3568

1477 5.345

530

12.91
1.918

o oD o o o o

[
—_

S O OO O O OO O o o o o o

265 0.959 422

0

0

59

g
o
oo oo
(9]

()]

OOOOOOOOOOOOOO%OO

(=N = = = = - = ===l el N e = = = - - - = - = -l el e e =}

=]
OSOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOO

(== - = = - - = = =R =Rl e - = = = = - - = = = = -l el e - i =}

(== - = - - - - ==l el el e =l - = i = - - - = = = =l el el = el -

26

S O OO OO OO OO OO0 OO0 oo oo o v.o o

0

0.106 247

0
0
0.12

(e

S O OO O O OO OO OO0 o o o o o o

0
0

11

0.079

0.427

0.163

1.005

0.227

0.334

0.027
0.494

0.03

0.018

0.193
0.018

0.099
0.025

0.287

0.04

319



0.977

0.869

RHIV

RH VI

RH VII

Areal

Armagao
dos Buzios

Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado
Branca
Preta
Amarela
Parda
Indigena
Ignorado

23 0.083
6630 23.99
52 0.188
0 0
3787 33.27
824 724
32 0.281
2719 23.89
0 0

11470 41.93

1829 6.686

139 0.508

7483  27.35
0 0

0 0

11 0.04
2720 9.844
72 0.261
0 0

0

0

0
199
8
0

0.72
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