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A Distancia entre Teoria e Pratica: Barreiras para um Regime de Gestdo de Aguas
Participativo na Baixada Fluminense — RJ '

RESUMO:

Este texto aborda aspectos relacionados as formas e sentidos da participagdo popular na
gestdo politica, énfase em assuntos ligados a gestdo de aguas na Baixada Fluminense (RJ).
Discutiu-se a existéncia e consequéncias de uma sobreposi¢cdo de projetos politicos iniciados na
década de 1990, sendo um democratizante/participativo e o outro neoliberal. As observacfes de
Dagnino (2004) sobre os deslocamentos de sentido atribuido aos termos: participacdo, sociedade
civil e cidadania, foram incorporadas na discusséo sobre ao gerenciamento de recursos hidricos na
Baixada Fluminense. Foi visto que a insustentabilidade da gestdo de aguas é, portanto, nao
apenas relacionadas com o mau estado dos sistemas hidroldgicos e a precariedade dos servi¢os
publicos na Baixada, mas esta profundamente enraizado nos padrdes de uso e conservacao da
agua em um contexto de forte desigualdade de poder entre comunidades e os formuladores de
politicas. Os resultados empiricos demonstram que o0s problemas de gestdo de agua estdo
intimamente relacionados a falta de oportunidades da populagéo local em influenciar o processo de
tomadas de deciséo e a fragilidade dos mecanismos oficiais criados até 0 momento para envolver
os diferentes grupos sociais ou areas geogréaficas. Nesse contexto, a influéncia de grupos mais
organizados e com maior poder politico continua a prevalecer na tomada de decisdes, tanto em

guestdes pontuais, quanto em termos da direcao estratégica de planos e projetos.

1. Introducéo

Descentralizacdo e participacdo sdo metas que vém adquirindo um espaco cada vez mais
importante na arena politico-administrativa brasileira nas dltimas décadas, principalmente a partir
da Constituicdo de 1988. No inicio do século XXI, os canais de participagdo popular na gestédo
publica tém configurado também trilhas alternativas e novas experiéncias de politicas locais que, ao
menos no plano tedrico, incluem diversas possibilidades de inovacdo na esfera da atuacao do
Estado. Potencializam-se pelo Brasil inUmeros mecanismos de participacdo na formulacdo de
politicas publicas e na tomada de decisdes administrativas (AVRITZER e PEREIRA 2005; BRASIL,
2004; DAGNINO, 2002; MACHADO, 2003; TATAGIBA, 2002). Os formatos de gestdo participativa
mais conhecidos sdo os Conselhos que atuam em diversas areas - tais como Educacéo, Cultura,
Meio Ambiente, Politica Urbana e de Saude, os Comités de Bacia Hidrografica, o Orcamento

Participativo e outras formas consultivas e deliberativas que buscam aproximar a populacdo dos



processos de gestdo publica. Os principais beneficios esperados seriam a contribuicdo de
diferentes setores da sociedade civil na definicdo de prioridades de alocacdo de recursos e o
exercicio de um papel mais efetivo de controle e fiscalizacdo do Estado, agindo assim como um
fator educacional e de promocéo da cidadania. Entretanto, apesar das supostas vantagens do
envolvimento direto da populacdo na agdo conjunta com o Estado, o que se tem observado na
pratica sdo experiéncias participativas ainda limitadas e que deixam de produzir formas mais
efetivas de participacéo e busca de solugdes coletivas' (TATAGIBA, 2002).

Em consonancia com este contexto politico (dito descentralizado e participativo), a lei da
Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), promulgada em 1997, trouxe como principais
orientacdes: i) a bacia hidrografica como unidade territorial prioritaria para a gestao e, ii) a gestao
participativa, em Comités de Bacia Hidrografica (CBH), com representantes da sociedade civil,
Estado e usuarios de agua". Os principios e instrumentos deste novo modo de gerenciar os
recursos hidricos seguem pressupostos que, a primeira vista, almejam formas de gestdo mais
democratica da agua baseadas em uma redefinicao territorial das politicas publicas. Da mesma
forma que em outras areas onde se busca aprofundar a participacdo popular, a experiéncia prética
de implementacao do novo marco regulatorio estd permeada por conflitos de interesses e disputas
de poder que, em grande medida, tem comprometido a qualidade da gest&o“. Como resultado
concreto, raramente se visualiza procedimentos efetivamente democraticos nas decisdes de um
processo “participativo” (ABERS, et al. 2007; COSTA, 2008). Mesmo com o0 avango legal recente,
continuam existindo sérias barreiras para a universalizagdo dos servigos e recuperagdo ambiental
de bacias hidrogréficas, particularmente os conflitos entre entidades publicas de diferentes niveis
de governo, a crbnica pobreza de largas parcelas da populacdo urbana e rural e a degradacéo e
conflitos ambientais (BRITTO e SILVA, 2006).

Neste artigo, propomos realizar uma reflexdo sobre os sentidos da participacdo social -
conforme Dagnino (2004) - na gestdo de dguas na Baixada Fluminense’, principalmente durante as
décadas de 1990 e 2000, cujos principais projetos vigentes na area de saneamento foram: i)
“Programa Baixada Viva” (iniciado em 1995, contudo, em 1999 este mesmo projeto passou a se
chamar “Programa Nova Baixada”), e ii) Projeto Iguacu, lancado em 2007 com recursos do
Programa de Aceleracdo do Crescimento” (PAC). A regido em estudo é uma &rea densamente
povoada, comumente associada com violéncia, privacdo dos direitos sociais basicos e ao
comportamento peculiar de seus mais famosos politicos (BARRETO, 2006). Essa imagem
estereotipada, constantemente reforcada pelos meios de comunicacdo de massa, certamente
esconde a verdadeira extensdo de uma complexa teia de interacbes entre grupos sociais, seu
territorio e os processos ecologicos. A visdo simplista dos problemas sécio-ambientais da Baixada
também encobre responsabilidades desiguais e impactos distribuidos de forma assimétrica entre
grupos e localidades. Neste estudo, consideramos que as questdes relacionadas com a 4gua sao

componentes de trajetérias historico-geogréficas e socionaturais mais amplas, em uma relacéo
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direta com a realidade concreta dos problemas politicos e sociais que afetam o0 uso e a
conservacao dos recursos hidricos (IORIS, 2010).

Buscando facilitar o entendimento das caracteristicas da gestdo de recursos hidricos na
Baixada e desvendar as distintas visfes e atuacdo dos atores em um determinado campo de acgéao,
foram utilizados técnicas e métodos qualitativos em fung&o da subjetividade implicita nos conflitos e
decisdes politicas que se relacionam ao problema da agua”. A interpretacdo dos resultados se
situa no campo da ‘ecologia politica’, ou seja, no entendimento que a politica € inevitavelmente

ecologica, ao mesmo tempo em que a ecologia € intrinsecamente politica (ROBBINS, 2004).
2. O contexto socioambiental

A dificil transicao para um regime de gestédo de aguas participativo, proposta pelo novo marco
institucional, pode ser demonstrada com a analise da historia recente da bacia hidrografica do Rio
Ilguacu™, o principal sistema hidrolégico e que ocupa grande parte o territério da Baixada
Fluminense. Esta bacia foi selecionada pelo fato de apresentar um quadro histérico altamente
problematico de degradacéo de recursos hidricos e deficiéncia nos servicos de saneamento basico,
ao mesmo tempo em que conta com uma sucessao de iniciativas e investimentos publicos que
criam (e recriam) novos espacos de participacdo popular. Ao mesmo tempo, em 2005 foi criado o
Comité da Bacia Hidrografica da Baia de Guanabara e Sistemas Lagunares (CBH Guanabara), e a
area foi incluida entre as metas do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)*, em 2007.

Figura 1: Mapa de localizac&o da bacia hidrografica do rio Iguacu
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Fonte: loris e Costa (2009).
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Apoés décadas com altas taxas de imigracao (que chegaram a 10% ao ano nas décadas de

1950 e 1960), a populacdo total dos oito* municipios que formam a Baixada ultrapassou no ano de
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2008 a marca de 3,7 milhdes de habitantes. A chegada de grandes contingentes de migrantes para
uma area com quase nenhuma infra-estrutura publica marcou profundamente a histéria e a
geografia da Baixada e sua insercdo nos fluxos materiais e politicos da regido metropolitana. Os
residentes recém-chegados eram obrigados a ocupar qualquer pedaco de terra disponivel em uma
area Umida (ou pantanosa) sob influéncia de marés. A dramética e acelerada transformacédo de
uma zona rural umida em uma periferia densamente povoada modificava a situacao anterior de
disponibilidade de &gua para o consumo humano em uma situacao de risco e de escassez.

Sobre os problemas de abastecimento de 4gua na Baixada Fluminense, estudos do IBGE* e
inUmeras matérias veiculadas na midia sobre saneamento basico na regido, apontam uma situacao
de problemas croénicos e relacionados tanto ao excesso de agua (as enchentes esporadicas),
guanto a sua escassez (abastecimento de agua irregular em diversos bairros), além dos altos
niveis de poluicdo dos corpos hidricos. O fato de grande parte da agua para abastecimento ter
origem na bacia do rio Guandu® torna ainda mais delicada a condicdo de vulnerabilidade
socioambiental e potencializa o surgimento de conflitos entre localidades e grupos de usuarios.
Porém, ndo se pode afirmar que os problemas persistem por falta de investimentos ou de projetos
dedicados a melhorar a drenagem e o servico de saneamento. O poder publico desenvolve acbes
contra as enchentes desde o Século XIX™, assim como projetos e programas de saneamento —
acredita-se que mais de um bilh&o de ddlares ja foram gastos em saneamento na regido (cf. Porto,
2003). Dentre os principais projetos efetuados na Baixada destacam-se o Projeto Especial de
Saneamento Basico da Baixada Fluminense e S&o Gongalo (década de 1980:), Reconstrugéo Rio,
Programa Nova Baixada (posteriormente chamado de Baixada Viva) e Programa de Despoluicdo
da Baia de Guanabara (entre final de 1980 até 2008:), e desde 2007, o Projeto Iguacu, com
recursos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (obras a cargo do governo estadual e
prefeituras). A conjuncdo de tais iniciativas mostra como os problemas e conflitos em torno da
gestdo da &gua se mantém e se agravam com a chegada de novos moradores e com a
deterioracdo e falta de manutencdo da infra-estrutura de saneamento basico existente. A
combinacdo de irracionalidade técnica de muitos projetos com intervencdes pontuais e
centralizadoras, associado a falta de controle social, consolidou uma situagcdo de baixa eficiéncia,
desperdicio de recursos publicos e informalidade generalizada (COSTA e IORIS, 2010) - como
sinteticamente descrito por lider comunitario:

“O resultado é que hoje existem sistemas de saneamento ha
Baixada fragmentado: estacBes de tratamento que ndo tem esgoto
para tratar e reservatorios de agua que ndo tem agua dentro”
(Entrevista, representante sociedade civii no CBH Guanabara,
julho de 2008).
Em que pese o fato de os problemas de saneamento e gestdo de recursos hidricos na
Baixada serem extensivamente conhecidos (em especial, a poluicdo dos rios, as enchentes e os

servicos de agua e esgotamento sanitario precario), o debate retomou visibilidade em funcéo do
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anuncio recente da retomada de investimentos publicos. A iniciativa de realizar investimentos
publicos nas principais bacias hidrogréficas, através de varios projetos e subprojetos do PAC,
recolocou a Baixada Fluminense no centro do debate nacional sobre a reforma do setor de
saneamento e sobre gestdo de recursos hidricos em geral. Dentre esses, o projeto PAC
coordenado pelo Instituto Estadual do Ambiente (INEA), conhecido popularmente como PAC INEA,
inclui a atualizacdo de parte das metas do Plano Diretor de Controle de Inundacdes da Bacia do
Iguagu-Sarapui (chamado de Projeto Iguacu™), desenvolvido durante a implantacéo do ‘Programa
Reconstrucdo Rio’ no ano de 1996. Passados mais de dez anos da concepcédo desse plano, ndo
ocorreram mais investimentos de vulto na Baixada em termos de drenagem urbana e recuperacao
de cursos de 4gua, sendo que poucas acdes previstas no Projeto Iguacu foram implantadas (INEA,
2007). Nesse periodo, agravaram-se o0 assoreamento por residuos sélidos e sedimentos e as
condicbes de ocupacdo das margens das areas de nascentes - o niumero de familias a serem
reassentadas, por exemplo, aumentou 2,5 vezes, segundo informacgdes dos técnicos do INEA, em
relacdo a avaliacdo contida no plano original de 1996.

Informacdes obtidas no site do INEA apontam que o controle de inundacdes na Baixada
Fluminense demanda investimentos da ordem de R$ 1 bilhdo em valores atuais. Dentro dos limites
de recursos disponibilizados no ambito do PAC | (2007-2010), foi concebida a primeira fase do
Projeto Iguagu, com investimentos de cerca de R$ 482 milhdes (R$ 230 milhdes da Unido e R$ 252
milhdes do Governo do Estado do Rio de Janeiro). Para o PAC 2 — continuacdo do Projeto Iguacu,
ainda de acordo com o INEA, ja estdo assegurados R$ 384 milhdes oriundos do Ministério das

Cidades.

3. Reflexdes sobre os sentidos da participacdo poli  tica na Baixada
Fluminense

Feita esta breve contextualizagdo sobre &rea em estudo, bem como ao projeto que é
desenvolvido atualmente, convém entrarmos no assunto que mais interessa neste momento, quer
seja ele, os sentidos atribuidos a participacao popular na gestédo publica (da 4gua, principalmente)
na Baixada Fluminense. Lancaremos mao, a principio, dos argumentos de Dagnino (2004) no
sentido de facilitar a interpretacdo dos dados empiricos levantados em nossa pesquisa.

Para esta autora, o processo de maior descentralizagcdo e abertura & participacdo popular nas
politicas publicas, discutido na introducé@o deste trabalho, n&do foi fruto apenas das manifestagfes
da década de 1970, haja vista 0 momento politico vivenciado no fim do século XX trazendo a tona
dois projetos politicos antagbnicos. O primeiro projeto refere-se ao processo de alargamento da
democracia, iniciado formalmente na Constituicdo de 1988. O segundo, dirige-se ao projeto
neoliberal de Estado minimo, surgido no Brasil a partir de 1989, como parte da estratégia de

implementacdo do ajuste neoliberal - que se isenta progressivamente de suas responsabilidades



sociais e as transfere para a sociedade civil. Sendo assim, devido a sobreposi¢cdo destes dois
projetos politicos - diferentes e antagbnicos, a década de 1990 € marcada por uma “confluéncia
perversa”, pois ambos o0s projetos demandam a existéncia de uma sociedade civil ativa e
propositiva.

Para Dagnino (2004), o que ha de especifico nesse processo, no Brasil, € que ele se defronta
com um projeto politico democratizando, amadurecido desde o periodo de resisténcia ao regime
militar, fundado na ampliacdo da cidadania e na participacdo da sociedade civil. Na Baixada
Fluminense, por exemplo, o periodo da ditadura funcionou como um catalisador de fomento para
gque 0s movimentos sociais se articulassem, pois a regido foi um local adequado para a atuacao
politica por atrair pouca atencdo das autoridades, em comparacdo com os grandes centros, e por
concentrar os segmentos sociais mais desfavorecidos. Nesta época, chegaram ou retornaram a
regido diversos ativistas politicos e foram formados os principais movimentos sociais da histéria da
Baixada (MACEDO, et al. 2007). A segunda metade da década de 1970, por exemplo, foi um
periodo marcado por grandes manifestacdes, cujas principais bandeiras foram por melhores
condicBes de saude, moradia e saneamento. Em sentido mais abrangente, os movimentos lutavam
contra o0s abusos expressivos do poder do Estado e a favor da democracia. Com o
enfraquecimento do regime militar, a anistia concebida aos exilados politicos (1979) e a “abertura
politica”, iniciou-se um periodo de legaliza¢éo dos grupos de ‘Amigos de Bairro’, que aos poucos se
transformaram em ‘Associacdo de Moradores’ (MACEDO, et al. 2007).

A “transicdo democrética” brasileira teve o seu fortalecimento na década de 1990, periodo
este que apresentou um estreitamento na relacdo entre o Estado e a sociedade civil, ambos
comprometidos com o projeto politico participativo. Neste momento, observa-se que 0os movimentos
sociais deixam de lado o confronto aberto da década anterior por uma aposta na possibilidade de
uma atuacdo compartilhada com o Estado, a chamada “insercéo institucional” destes movimentos
(DAGNINO, 2004). Em sua pesquisa sobre participacdo popular na Baixada, Macedo (2007)
identificou certo saudosismo da populacdo com relacdo a forca dos movimentos populares da
década de 70 e 80, ja que, ao longo da década de 1990, uma série de condi¢cfes sociais contribuiu
para o enfraguecimento da participacdo comunitaria na regido, tais como: - i) a criacdo dos
Conselhos Municipais, que possuem uma atuacao mais focalizada e que ndo dao tanta visibilidade
aos problemas quanto os movimentos sociais de massa; i) o surgimento e a proliferacdo das
ONG’s, que tomaram boa parte do espaco que pertencia as associacdes e, iii) a consolidacdo do
modelo econdmico neoliberal, que intensificou 0 desemprego e agravou as condi¢des de trabalho.

Em nossos trabalhos de campo, durante algumas entrevistas, percebemos que as
associacOes e federacbes de moradores da Baixada Fluminense, por exemplo, possuem
atualmente uma atuacdo mais modesta em relagdo a que possuiam até a década de 1990. Foi
recorrente a afirmacgéo de que as mesmas se encontram bem esvaziadas, com fungbes meramente

burocraticas, e que o centro das discussdes hoje em dia est4 nas federacdes de associacdes de
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moradores™ (mesmo sabendo que estas Ultimas também passam por dificuldades). O papel
das associagfes de bairros se resume a resolver problemas, questdes burocraticas.

Em uma festa do bairro, por exemplo, se acontece algo errado a culpa é da
associacao. Ela virou “bucha”. A populacdo ndo quer contribuir financeiramente e
nem participar. Hoje a associacdo € procurada apenas por causa do
comprovante de residéncia que emite. (Entrevista, julho de 2008, representante
Associacdo de Moradores de Gramacho).

Outro argumento utilizado para justificar a retragcdo dos movimentos sociais na regido é a

existéncia de disputas no ambito da politica partidaria e sua forte ligacdo com alguns arranjos de
participacdo politica. Isto porque, € fato comum, na Baixada Fluminense, as liderancas
comunitarias pleitearem vagas de vereadores de suas cidades. A critica, nestes casos, é feita
gquando o movimento social é usado como um mero trampolim politico e deixado de lado depois
das eleicdes, ou quando se exige que os militantes trabalhem durante a campanha do candidato.

Eu ndo ando com a associagdo porque €é tudo muito politica, ai eu ndo gosto. (...)
A gente entra ai quando chega esta época agora (véspera de eleicdo) tem que
trabalhar junto com eles para eleger um politico. (Entrevista, julho de 2008,
moradora de Belford Roxo).

Em contraponto, existe o argumento que politica partidaria € fundamental para o avanco do

processo participativo e democratico de transformacao:

Eu particularmente acredito que s6é com a evolucdo da relacdo da sociedade
com a politica partidaria € que nés vamos buscar o grande referencial. Hoje eu
tenho uma concepcdo de que varios segmentos ajudam a sociedade: o0s
segmentos religiosos ajudam, a ONG ajuda, a associacdo de moradores ajuda,
as escolas ajudam, as cidades com seus trabalhadores ajudam, mas s6 quem
transforma € a sigla partidaria. Entdo ndo adianta vocé ir para o templo rezar se
vocé ndo contribuir na escolha de um representante partidario. A reza ajuda,
mas vocé vai ter que ir la e disputar, organizar, defender e ajudar a eleger
alguém que esteja mais préximo da concepcao de coletividade que vocé acredita
(Entrevista, julho de 2008, dirigente partidario).

Como resultado desta atuacéo politico partidaria das associacdes, 0s movimentos sociais
acabaram ficando com uma base popular limitada, o que reduziu a sua atuacdo, a0 mesmo tempo
em que muitas liderancas foram cooptadas pela oferta de cargos publicos. Existe hoje na Baixada
muitos candidatos a cargos politicos diversos que sdo provenientes dos movimentos sociais, mas
cuja representatividade € questiondvel. Outra caracteristica é a politica clientelista praticada pelos
vereadores na Baixada, aonde a “moeda de troca” para o voto vai desde a construcdo e
manutencdo de centro comunitario nos bairros, passando por doacao de caixdes para velorios, até
a agua. Esta situacdo também potencializa o descrédito da populagcado com relagéo as associa¢des
de bairro:

Ultimamente quando vocé fala na associacdo de moradores o cara vincula logo a partido
politico e ai ndo participa, rejeita a participar porque ndo consegue separar. (...) Outra
construcdo que houve foi que os politicos locais séo politicos clientelistas, eles fazem
centros sociais, centros comunitarios e deixam de fazer politicas publicas para fazer
servicos pontuais dentro da comunidade. Vocé ndo consegue mobilizar a comunidade

7



para ir para a rua pressionar. Nao vamos brigar por servico publico de saude, mais
educacado, saneamento basico porque tem o vereador que logo atende. (Entrevista, julho
de 2008, professor ex-militante, Belford Roxo).

As pessoas ndo sabem de onde vem a agua, mas sabem o nome do vereador que leva a
agua. (...) A mobilizacdo em prol da agua ja foi forte, mas hoje em dia é mais comodo
fazer um “gato” do que lutar pelo direito. (Entrevista coletiva, representantes movimento
social Duque de Caxias, julho de 2008).

Se por um lado ha um esvaziamento das associagdes, federacdes de moradores e do antigo
Comité Politico de Saneamento, por outro € crescente a proliferacdo de inidmeros conselhos, e
outros formatos de gestdo participativa, em diversas areas, nos municipios da Baixada. Um dos
problemas dos conselhos, apontados por Macedo (2007), é que muitas entidades que participam
destes espacos sdo dependentes de 6rgdos governamentais, 0 que compromete o processo de
tomada de decisfGes - uma vez que essas entidades tendem a votar segundo o0s interesses do
Estado e ndo da populacdo. No entanto, em nossas pesquisas, identificamos que um dos principais
obsticulos se traduz na limitada atuacdo politica destes arranjos participativos, fato este que
colabora para o descrédito e desmotivacao dos participantes e contribui para que a populacdo
lance mao de estratégias informais™ para conviver com os problemas envolvendo saneamento
basico precario. A populacao prefere contactar um vereador e comprometer seu voto na préxima
eleicdo do que participar de interminaveis reunides e protestos para reivindicar direitos.

Os inumeros conselhos s6 existem porque precisam existir para cumprir
formalidades, mas ninguém da a menor bola pra gente. O PAC caiu pronto na
nossa cabeca enquanto ainda estavamos discutindo o Plano Diretor. (Depoimento
oral, representante do MUB, Encontro de Conselheiros da Cidade da Baixada
Fluminense, agosto de 2008).

Eu participo de dois Conselhos Municipais na cidade, o de Habitacdo que h& mais
de um ano nao tem reunido e o de Saude, onde ndo se discute nada com a
profundidade devida. E se vocé tenta acompanhar, fiscalizar e tal, vocé ja recebe
um recado para diminuir a marcha. (...) E ainda a violéncia impera e vocé tem
dificuldade. Vocé que trabalha na legalidade, é aquele trabalho devagarzinho, vai
puxando, vai organizando, porque se vocé demonstrar que estd ameacando, ja
era. E nado tem jeito ndo, “vai para vala legal” (Entrevista, militante de Belford
Roxo, julho de 2008).

Eu tenho vergonha de dizer que ja participei de inUmeras reunides como esta. Isto
daqui € so “bl4, bla, bla...”, ndo delibera nada; amanh& com certeza eu terei varios
vizinhos batendo na porta da Associacdo de Moradores querendo respostas, pois
eles foram avisados que eu patrticiparia da reunido de hoje, e eu nunca tenho nada
de concreto para dizer a eles. (Relato oral, presidente Associacdo de Moradores,
reunido Comité Local de Acompanhamento da bacia do Sarapui, Duque de
Caxias, novembro de 2009).

J& que estamos discutindo espacos legitimos para a gestao politica participativa, convém,

neste momento, realizar uma analise sobre o arranjo destinado a gestao participativa de aguas, os

Comités de Bacia Hidrografica™" (CBH's). O préprio CBH Guanabara passa por sérias dificuldades



de engrenar um ritmo de atividades e ndo tem conseguido obter reconhecimento como um 6rgao
gestor de aguas. Ele foi formalizado em 2005, por meio do Decreto 38.260, assinado pela ex-
governadora Rosinha Garotinho, englobando toda a regido hidrogréfica da Baia de Guanabara
(lado leste e oeste) e mais os sistemas lagunares de Jacarepagud e de Marica. O Comité tem
demonstrado crdnicas dificuldades para se tornar o érgdo gestor de recursos hidricos, como
afirmou um entrevistado: “(...) A proposta inicial era que seriamos um comité com oito municipios
do lado leste da Baia e ganhamos um comité com dezessete cidades, isto é inviavel” (entrevista,
representante diretoria do CBH Guanabara, julho de 2008). Se os oito municipios da Baixada
Fluminense, regido oeste da Baia de Guanabara, por si s ja possuem dificuldades de dialogo e
interacdo politica (CARNEIRO, 2008) a idéia de um comité de bacia agregando dezessete
municipios, que fazem parte de uma bacia hidrografica ampla e desconexa, € um indicio de que
possivelmente ndo sera tarefa facil fazer este comité engrenar.

A diversos desentendimentos internos quanto ao seu papel, agenda e composi¢cao, somam-
se a distancia existente entre o0 Comité e os grupos de usuarios - bem como entre as prefeituras
municipais - e a falta de disposicdo dos membros para participar das reunides. Além disso, nossas
entrevistas apontaram um nitido ceticismo de alguns membros do Conselho Estadual de Recursos
Hidricos (CERH)™" em relac&o ao futuro do Comité da Baia de Guanabara. Em parte, as fraquezas
do sistema de gestdo no Rio de Janeiro se devem a forma como a lei estadual foi aprovada, o que
resultou em um sistema débil e confuso™, em particular quanto & finalidade e aos valores da
cobranca pelo uso da agua.

Os problemas do CBH podem ser comparados com as dificuldades de se avancar em termos
de gestdo participativa nos programas anteriores, quando foram criados comités participativos para
cumprir formalidades burocraticas para o recebimento de fundos internacionais para a execuc¢éao de
projetos. Para Dagnino (2004) um exemplo da sobreposicao perversa dos dois projetos politicos
(participativo e neoliberal) pode ser melhor visualizada em projetos financiados por instituicbes
internacionais (produtos da politica neoliberal) onde estes exigem a formatacdo de arranjos
participativos como contrapartida. Sobre isto, o Programa Nova Baixada (PNB) ¢é um bom
exemplo, ja que o financiador principal — o0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) - exigiu
que a participacao social ocorresse por meio dos Comités Gestores de Bairro. Estes Comités,
embora tenham sido criados como uma proposta de ampliacdo da democracia e participacdo dos
moradores da Baixada na gestdo do PNB, se apresentaram como limitantes do processo de
participacdo construidos historicamente na Baixada Fluminense. Isto porque eles reduziram as
discussbes do movimento social ao andamento da obra em si, deixando de lado discussdes mais
amplas sobre politicas publicas. Além do mais, estes proporcionaram 0 esvaziamento das
associacOes de bairros e federacbes no momento em que os seus dirigentes passaram a se

dedicar ao trabalho nos Comités (de forma remunerada, fato este que envolveu muitas



contradicbes) e muitos deles, apds esta experiéncia, ingressaram na carreira publica deixando a
militdncia em segundo plano (MACEDO, 2007).

Neste sentido, Dagnino (2004) alerta que um dos riscos visualizado na “confluéncia perversa”
€ o fato dos movimentos sociais, as ONG’s e outros individuos que de uma maneira ou de outra
vivenciam a experiéncia desses espacos de gestdo participativa, fixarem todo o seu potencial (de
agregar e mobilizar pessoas em prol de causas mais abrangentes) na criacdo e funcionamento
destas instancias de gestdo compartilhada e depois perceberem que acabaram servindo a
objetivos que lhes sdo antagbnicos. Ou seja, persiste a possibilidade da sociedade civil, com o
passar do tempo, acabar questionando se néo teria sido mais vantajoso adotar outra estratégia,
que priorizasse a organizacdo e mobilizacdo da sociedade, ao invés de atuar em conjunto com o
Estado. A dedicacéo e a necessidade de qualificacdo técnica minima para participar em conselhos
gestores, por exemplo, tem exigido um consideravel investimento de tempo que acaba sendo
roubado do tempo dedicado & manutencdo dos vinculos sociais com as bases representadas
(DAGNINO, 2006).

Neste contexto, a sociedade civil € constantemente convocada a participar de reunibes e
audiéncias publicas, mas o processo é largamente apropriado pelos setores mais organizados, com
interesses particulares e condi¢des técnicas e financeiras mais apropriadas para atuarem nestes
espacos de embate politico. Em uma reunido realizada pela APEDEMA™ em meados de 2008,
houve duras criticas quanto a presenca de militantes do movimento ambiental participando de
audiéncias publicas interessados apenas nos recursos financeiros destinados pelas empresas para
medida compensatoria. Enfocaram ainda a necessidade do movimento social se preparar
previamente, estudando a concepcdo dos projetos™. Para tanto, o ideal (que esta distante da
realidade e rotina destes atores) seria que 0S grupos se reunissem previamente (no minimo trés
vezes) para discutirem os argumentos de defesa das suas idéias; “afinarem o discurso” antes de
irem para o embate.

3.1 — Os deslocamentos de sentido nas no¢cdes de soc  iedade civil, participacao
e cidadania

Outro importante argumento utilizado por Dagnino (2004) para confirmar a existéncia da
“confluéncia perversa” é o processo de despolitizacdo e dos deslocamentos de sentido que vém
sendo impostos as no¢des de sociedade civil, participacdo e cidadania, com o objetivo de contribuir
com as politicas neoliberais. Tais termos sdo enfocados devido ao papel que estas nocgdes
designaram na consolidacdo do projeto participativo e por serem canais de mediac&o entre os dois
campos ético-politico. Apresentam entdo, entre si, além de coincidéncias no nivel do discurso,
referéncias comuns que quando examinadas com cuidado, escondem diferencas fundamentais.

Com relac&o ao significado da expressdo sociedade civil®, verifica-se que o termo esta cada
vez mais vinculado as Organiza¢Bes Nao Governamentais (ONG’s) (DAGNINO, 2004). H4 uma

tendéncia mundial de “onguizacdo” dos movimentos sociais. O crescimento acelerado e o novo
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papel desempenhado pelas ONG'’s, a emergéncia do chamado Terceiro Setor e das Fundacdes
Empresariais e a marginalizagdo dos movimentos sociais evidenciam esse processo de redefini¢ao.
Para Dagnino (2004), as relacdes entre Estado e ONG’s exemplificam a confluéncia perversa
mencionada anteriormente. Dotadas de competéncia técnica em assuntos especificos, sdo vistas
como parceiras ideais pelo Estado para a transferéncia de suas responsabilidades, j& que,
dependendo do projeto, os governos locais buscam parceiros confiaveis e temem a politizagdo da
interlocucdo com os movimentos sociais. Porém, a perversidade se dd nho momento em que as
ONG’s atuam para representar 0s interesses de quem as contratam (Estado, Agéncias
Internacionais e outras) esquecendo-se, talvez oportunamente, dos interesses da sociedade civil a
qual se intitulam representantes. Neste contexto, coloca-se em ddvida a
representacao/representatividade que a sociedade civil exerce nos espacos de participacao
(DAGNINO, 2004).

Tais observacdes tém relevancia para compreendermos as limitacdes do projeto PAC INEA,
onde sdo as ONG’s que atuam fazendo o trabalho social de forma terceirizada. A Companhia
Estadual de Habitac&o do Rio de Janeiro (CEHAB), dentro do Programa de Reassentamento™",
contratou ONG's para realizar o cadastramento dos moradores ribeirinhos. J4 o INEA contratou
a ONG FASE para a execucao do Projeto Socioambiental. Quando questionado aos gestores
do PAC INEA sobre esta opcéo, a resposta usualmente dada foi que ndo ha quadro de pessoal
suficiente na estrutura dos érgdos do estado para realizar todo o trabalho, sendo necessério
recorrer as ONG'’s especializadas. Nos trabalhos de campo, foi possivel observar a insatisfagéo
da populagdo com relagdo ao trabalho desempenhado por estas organizacdes, ja que, na
maioria das vezes, os seus funciondrios ndo dispdem de informacdes suficientes para dar
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respostas concretas as suas duavidas™. Além do mais, a populagdo demonstra irritacdo ao ver o
discurso que estas organizac¢des utilizam para convencer a populagdo a atuar em parceria com
o INEA. Disfarcados por um discurso de cidadania, incorporam a ideologia dominante e se
valem da participacdo de membros da populacdo para atender a seus interesses individuais.

N&o engolimos o INEA, pois sdo 0os mesmos técnicos que participaram do Programa
Nova Baixada, e que fizeram inUmeras promessas, que querem agora que a gente
participe apbéie o PAC INEA. (...) A FASE esta ganhando muito dinheiro para nos
convencer a trabalhar em parceria com a INEA e utilizam técnicas elaboradas de
persuasdo para isto. Mas n6s ndo somos estupidos, decidimos que sé iremos apoiar
depois de ver o projeto técnico pronto.” (Relato oral, representante associacao de bairro
Lote XV, reunido CBH Guanabara em 15/12/2008).

Duros questionamentos foram feitos em uma reunido do CBH Guanabara quanto a escolha
de uma organizagdo de ambito nacional sem licitagdo ou qualquer outro tipo de concorréncia para
conduzir o projeto socioambiental no PAC INEA (contrato orcado em um milhdo e duzentos e

cinquenta mil reais) que inclui, inclusive, a formatagdo de novos Comités Locais de
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Acompanhamento das obras de saneamento. Esta insatisfacdo pode ser exemplificada na fala
abaixo:

Para mim isto n&o esta claro e eu ja botei a minha posicao contraria pelo fato da FASE
ainda estar como a “rainha da cocada preta”, quando na verdade o que queremos €&
potencializar as a¢cdes da comunidade, ou seja, das ONG'’s locais, das associacfes de
bairros e das federacdes. (Entrevista, representante sociedade civil no CBH Guanabara,
julho de 2008).
Ao observamos os representantes da sociedade civil no CBH Guanabara, nota-se que esta
tendéncia de “onguizacdo” também se confirma. Isto porque para se candidatar a uma vaga na
cadeira do colegiado, € necessario apresentar um estatuto da entidade que o interessado

XXV

representa Sendo assim, grupos pouco articulados politicamente ou representantes de
comunidades locais ndo podem nem sequer concorrer a uma vaga de representante da sociedade
civil no Comité. Isto significa um retrocesso, jA que as experiéncias de mobilizacdo anteriores
poderiam auxiliar no fortalecimento destes novos arranjos.

Para Dagnino (2004) a nocéo de participacdo também vem assumindo um re-significado. O
principio basico usado parece ser a ado¢do de uma perspectiva privatista e individualista, capaz de
substituir e redefinir o significado coletivo da participacdo social. O© mesmo vem sendo imposto ao
sentido do termo cidadania que vém reduzindo o significado coletivo de direito a ter direitos,
anteriormente usado, para uma nocéo individualista.

Em seus estudos sobre a participagdo na Baixada, Macedo (2007) identificou o predominio
dentro de alguns conselhos uma mentalidade bem individualista, em que as pessoas participam
visando muitas vezes a melhoria do seu bairro, da sua entidade ou até mesmo beneficio préprio,
ndo lutando em prol do coletivo. Esta situacdo foi observada nos discursos da populagdo que
participa das reunides sobre o programa de Reassentamento da CEHAB. O publico presente é
composto por pessoas que terdo suas casas (provavelmente) demolidas e aqueles que se
manifestam para fazer perguntas e ou criticar o andamento das a¢fes tém normalmente como
gueixa uma demanda individualizada: a minha casa, a minha igreja, 0 meu comércio, as melhorias
feitas na minha moradia. Outra observacao cabivel sdo as freqlentes queixas dos atuais militantes
sobre a falta de interesse da juventude em se envolver com as questdes politicas.

Um dos nossos objetivos hoje € fazer com que surjam novos militantes nesta area de
meio ambiente. NOs temos aqui o Conselho de Meio, que esta meio parado, precisamos
reativar isto. E aqui na regido tem um bocado de professor, ambientalista, engajado na
tematica, mas cada um por si. E preciso que haja muitos jovens envolvidos e unidos
(Entrevista, lideranca comunitaria S&o Jodo de Meriti, agosto de 2008).

Vale ressaltar que no contexto da politica publica de gestdo de recursos hidricos, podem
ainda se estabelecer vérios tipos de participacdo. Sobre este assunto, estudos como os de
Machado (2003) e Cardoso (2003) questionam as diferentes interpretagdes que o termo

participacdo adquire e os diferentes papéis assumidos pelos atores que participam da PNRH.
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Cardoso (2003) designa estes atores como meros figurantes, coadjuvantes a protagonistas de
destaque. Houve nas ultimas reunides do CBH Guanabara, sérios questionamentos dos membros
representantes da sociedade civil sobre qual era o papel do Comité no Sistema Estadual de Meio
Ambiente, tendo como principal argumento o fato do colegiado néo ter sido nem sequer consultado
sobre o PAC INEA™ e ainda relembraram a resposta dada pelo atual presidente da INEA sobre
este assunto: "N&@o € sb porque o comité existe que a INEA vai se curvar a ele" (Relato oral,
presidente da INEA, reunido CBH Guanabara em 24/04/2008). Neste caso, observa-se que o CBH
Guanabara possui pouca visibilidade e poder, bem como demanda um papel de protagonista na
gestdo de aguas.

Militantes denunciam ainda o fato do INEA preparar os panfletos das audiéncias publicas das
obras do PAC — INEA colocando o nome de ‘reunido’, ao invés de ‘audiéncia publica’, com o intuito
de “minimizar” a importancia das discussées®™". Trazendo novamente os argumentos de Dagnino
(2004) sobre o deslocamento de sentido do termo participacdo, alerta-se ainda que nos espacos
abertos a participacdo de setores da sociedade civil para discussdo e formulacdo de politicas
publicas, a funcdo principal, que € compartilhar o poder de decisdo quanto a formulacdo destas, é
muitas vezes, restrita a implementacéo de politicas e a execucdo de deveres que antes eram de
responsabilidade do Estado. Neste caso, o significado politico crucial da participacdo é
radicalmente redefinido e reduzido & gestéo administrativa (DAGNINO, 2004)™"",

E nesta conjuntura apresentada - cenario politico neoliberal versus descentralizacdo politico
administrativa e participacdo da sociedade civil nas politicas publicas - que emergem novos

modelos de gestéo participativa.

4. Consideracoes finais

Os problemas de gestdo da 4gua na Baixada Fluminense ndo sdo incomuns em areas
metropolitanas periféricas que vivenciaram um rpido crescimento demogréafico e limitados
investimentos em infra-estrutura. No entanto, as circunstancias particularmente dificeis da Baixada
sao refletidas em uma combinacdo de marginalizacdo social, abandono dos sistemas fluviais e a
falta de medidas regulamentares adequadas. A limitada integracéo entre as autoridades publicas e
entre as areas espaciais (principalmente entre as prefeituras), associadas a uma crescente
necessidade de fundos adicionais para manter e prover de infra-estrutura basica as cidades e a
fragilidade do planejamento urbano e ambiental resultam em tendéncias de insustentabilidade na
gestdo de 4gua. Essa gama de problemas ndo é simplesmente um sinal de incompeténcia ou falta
de empenho por parte dos funcionarios publicos e engenheiros do INEA, mas é uma indicacéo de
fortes distorcBes criadas por décadas de autoritarismo, populismo, inadequadas politicas urbanas e
desprezo com relac&o ao diario sofrimento da populaco local®™.

A insustentabilidade da gestdo de &guas €, portanto, ndo apenas relacionadas com o mau

estado dos sistemas hidrolégicos e a precariedade dos servigos publicos na Baixada, mas esta
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profundamente enraizado nos padrées de uso e conservagdo da agua em um contexto de forte
desigualdade de poder entre comunidades e os formuladores de politicas. Os resultados empiricos
demonstram que os problemas de gestdo de agua estdo intimamente relacionados a falta de
oportunidades da populagéo local em influenciar o processo de tomadas de deciséo e a fragilidade
dos mecanismos oficiais, criados até o momento, para envolver os diferentes grupos sociais ou
areas geograficas. Nesse contexto, a influéncia de grupos mais organizados e com maior poder
politico continua a prevalecer na tomada de decisdes, tanto em questfes pontuais, quanto em
termos da direcao estratégica de planos e projetos.

Os inumeros projetos de saneamento na Baixada ndo foram suficientes para solucionar os
problemas e tiveram como um dos pontos fracos a auséncia de discussdo com a populacao -
principalmente em sua fase inicial de elaboracéo - e de consideracédo das intervenc¢des anteriores.
Todos os programas se deram de forma esporadica e desconectada, devido principalmente a
auséncia de um diagndstico satisfatério sobre a situacdo atual do saneamento na regido. Sao
apenas nestes momentos que 0s problemas relacionados com a agua na Baixada sao formalmente
considerados pelos érgdos publicos. Isso é evidente na apatia dos organismos oficiais, em especial
no tratamento dispensado pela CEDAE aos seus clientes residenciais e sua incapacidade
sistemética em melhorar o desempenho. Muitos moradores mencionaram que por diversas vezes
se organizaram em protestos e contrataram 6nibus para levar as pessoas a sede da CEDAE no Rio
de Janeiro. Em uma ocasido, eles receberam como recomendac¢do dos funcionérios para: "orar
para chover, que € o melhor que vocés podem fazer..." (entrevista com os residentes em Duque de
Caxias, 06/07/2008). As intervengdes do PAC na Bacia do Rio lguagu repetem 0os mesmos erros de
projetos do passado, principalmente no que diz respeito a participacdo popular. Ndo houve
consulta as comunidades antes de a SERLA (atual INEA) pleitear os recursos junto ao governo
federal, com isto o projeto foi apresentado pronto para a populacdo, sendo um dos motivos pelos
quais vem recebendo severas criticas (COSTA e IORIS, 2010).

O CBH Guanabara, que deveria ser um espaco deliberativo e participativo legitimo para o
engajamento das demandas da sociedade civil, vem tentando conquistar 0 seu espaco politico no
Sistema Estadual de Gestdo de Recursos Hidricos, porém passa por sérias dificuldades. Ele foi
criado por decreto governamental e em frontal desacordo com o a mobilizacdo que comecgou a
surgir em diferentes bacias hidrogréficas da Regido Metropolitana. Acompanhamos em suas
reunides, que sempre comeg¢am com muito atraso, a dificuldade para alcancar o quorum minimo
necessario para deliberacdes. Além do mais, hormalmente acontece inUmeras discussfes pontuais
— principalmente com relacéo a legitimidade e efetividade do Comité - sem que se consiga chegar a
qualquer solugdo. E frequente os proprios membros participantes ficarem perdidos nestes
encontros e sairem com davidas em relagdo ao que foi discutido, tamanha é a desordem quanto ao
cumprimento da pauta e a descrenca quanto a atuagéo politica do 6rgdo. Nos ultimos meses de

2010, houve uma mobilizacdo para uma nova eleicdo para membros deste colegiado, isto depois
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de meses em que este forum permaneceu estagnado. Ao mesmo tempo, outras organiza¢des que
historicamente serviriam para expressar a opinido publica, tais como associa¢gfes de bairro e o
Comité Politico de Saneamento, tém sido cada vez mais ignorados pelas autoridades publicas e
mesmo junto as comunidades locais. Neste caso, percebe-se que apesar da consolidagdo de
canais formais de participacao publica, barreiras fundamentais permanecem e continuam a minar a
democracia na gestdo de aguas na Baixada Fluminense. Sendo assim, € possivel afirmar que, os
“arranjos de gestdo politica participativa”, existentes na Baixada, ndo sdo, necessariamente,
“arranjos de gestdo demaocratica”; ou seja, “participacdo” ndo é sinbnimo de “democracia”.

A presente discussdo buscou demonstrar como as reformas institucionais no setor de
recursos hidricos na regido metropolitana do Rio de Janeiro tém sido marcadas pela afirmacao de
uma racionalidade burocratica e na manipulacdo de recursos publicos, o que tém apenas produzido
respostas inadequadas aos problemas de degradacdo ambiental e conflitos sociais. Torna-se
preciso reconhecer os limites metodoldgicos da pesquisa aqui relatada, especialmente pelo fato de
se basear em um estudo de caso voltado a apenas parte da Baixada (lado oeste da Baia de
Guanabara), fazendo uso somente de métodos qualitativos de andlise e cobrindo um momento
histérico determinado. Nao resta davida que se trata, portanto, de uma simplificacdo de uma
realidade nacional muito maior, cheia de particularidades locais, incoeréncias administrativas e
conflitos multifacetados. Ainda assim, os resultados demonstram que 0s projetos das Ultimas
décadas representam apenas 0 capitulo mais recente de uma longa historia de transformacdes
socioambientais e desenvolvimento desigual. Os resultados de mais de 400 anos de intensa
atividade agricola, urbana e industrial continuam sendo rios e solos em sério estado de
degradacdo; ao passo que saneamento basico e salubridade adequada ainda s&o fatores
inacessiveis a significativas parcelas da populacao.

A faceta conservadora e excludente de gestdo de recursos hidricos continua evidente no
presente, assim como no passado, uma vez que 0s novos instrumentos de gestdo — incluindo aqui
0 comité de bacia, a cobranca pelo uso da 4gua e os diversos projetos de recuperacdo de cursos
de agua e controle de cheias — mantém largamente inalteradas as bases desiguais de tomada de
decisédo e alocacdo de recursos financeiros. Se no passado, a conservacdo ambiental esteve
praticamente ausente quando grandes obras de engenharia foram construidas para atender a uma
industrializacao acelerada, é fato que neste inicio de século XXI 0 meio ambiente passou a receber
maior atencdo - embora ainda ndo se discuta como os impactos ambientais afetam de modo
diferenciado os diversos grupos sociais, nem tampouco como o balanco desigual de poder
condiciona a tomada de decisdes a respeito da recuperacdo das condicbes ecolbgicas. Ou seja, as
reformas institucionais caminharam na direcdo dos objetivos de governanca e integracao previstos

na doutrina internacional, mas houve pouca melhoria em termos de problematica socioambiental.
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i Pesquisa realizada com apoio (parcial) do CNPq através do programa CT-Hidro, no a&mbito do laboratério Estado,
Trabalho, Territério e Natureza (ETTERN), IPPUR/UFRJ.

ii Em seus estudos, Tatagiba (2002) utilizou como referentes empiricos um conjunto de estudos voltados a analise
dos conselhos de salde, de assisténcia social e de defesa dos direitos da crianga e do adolescente. Estes conselhos,
mesmo nao sendo especificos para gerir a 4gua, mostram dificuldades semelhantes aos inUmeros comités de bacia
brasileiros.

iii A implantagéo da nova Politica Nacional de Recursos Hidricos tem ainda se beneficiado de avangos institucionais
em é&reas correlatas, como por exemplo, a instituicdo da Lei Nacional do Saneamento Basico (Lei 11.445/2007), o
Estatuto das Cidades (Lei 10.257/2001)iii e mesmo da legislacdo sobre as parcerias publico-privado (as chamadas
PPP) definidas na Lei 11.079/2004, esta Ultima considerada pelo atual governo federal como uma importante
alternativa de atragdo de capital privado para a execucéo de obras publicas.

iv Um exemplo na gestao das aguas destas disputas pode ser visualizada nos estudos de Valéncio e Martins (2004)
que analisam o papel exercido pelos pescadores artesanais na bacia do Médio S&o Francisco e pelos pequenos
agricultores na bacia do Alto Parapanema no contexto da gestdo formal das aguas. Este estudo ilustra como estes
dois grupos pouco podem fazer frente as forgas politicas dominantes.

v Geograficamente a Baixada Fluminense é uma regido localizada aproximadamente ao nivel do mar que se estende
paralelamente a costa em corredor entre a Serra do Mar e o oceano. Tendo como limites o municipio de Itaguai do
lado oeste e a divisa com o estado do Espirito Santo do lado leste. Esse grande territério € subdivido em areas
menores de acordo com as suas peculiaridades fisiograficas (Geiger e Santos, 1955).

vi O “PAC” refere-se ao Programa de Aceleracdo do Crescimento do governo federal que prevé investimentos em
infra-estrutura aliado a medidas econémicas. Tem por objetivo estimular os setores produtivos levar beneficios
sociais para todas as regioes do pais (Fonte: http// www.brasil.gov.br/pac/conheca. Acesso realizado em 10/02/2009).
vii Os trabalhos de campo envolveram entrevistas confidenciais (semi-estruturadas) com usuarios de 4gua, liderancas
comunitarias, populagdo diretamente atingida pelas obras do PAC, representantes do Estado e membros do CBH
Guanabara. O contetdo das entrevistas foi analisado de forma a salientar pontos de convergéncia e divergéncia
entre as posicOes de diferentes grupos, além da tentativa de entender as relagdes de poder estabelecidas nos
discursos dos grupos dominados e dos dominantes (SCOTT, 2000). A metodologia inclui também a participagdo em
reunides do CBH Guanabara e suas Camaras Técnicas, encontros de ONG’s da Baixada e outros eventos referentes
as atividades do PAC valendo-se, nestes momentos, de técnicas de observagdo participante. Foi dada atencéo
especial para a atuagdo das organizacdes responsaveis pela regulacéo e gerenciamento da agua, o INEAvii, o 6rgdo
gestor estadual e a CEDAE, empresa responsavel pelos servigcos de agua e esgoto. Para a analise dos Programas
Nova Baixada e Baixada Viva, utilizou-se dados secundarios, principalmente os da pesquisa de Macedo (2007) e
entrevista com este professor pesquisador.

viii Na Baixada Fluminense, desde o inicio da época colonial (séculos XVI ao XVIII), solos aluviais locais foram
explorados para cultivar cana-de-acucar e culturas de subsisténcia. A rede fluvial se conectava a Baia de Guanabara
e de |4 para a cidade do Rio de Janeiro, o que facilitava a comercializagdo dos produtos locais e servia como um
corredor de transporte para o ouro e o café trazidos do interior. A exploragdo da Baixada, como uma area de
passagem, foi posteriormente reforcada com a construcéo da primeira rede ferroviaria brasileira no século XIX e da
Rodovia Sao Paulo-Rio de Janeiro no século XX. A disponibilidade de terras urbanas baratas e a existéncia de
transporte publico atrairam um grande fluxo de imigrantes que chegaram (principalmente das regides Norte e
Nordeste) em busca de empregos e oportunidades na area metropolitana do Rio de Janeiro.

ix Além de investimentos do Programa de Aceleragdo do Crescimento em ‘Saneamento e Urbanizagdo de Favelas’
(que inclui execucdo de obras pelas prefeituras, pela INEA e pela CEDAE), podem ser ainda destacadas outras
iniciativas na RMRJ tais como o COMPERJ - Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro, que sera construido em uma
area de 45 milhdes de metros quadrados localizada no municipio de Itaborai e o Arco Metropolitano do Rio de
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Janeiro, que ira integrar a Baixada Fluminense ao porto de ltaguai. Mesmo ndo sendo este o foco da pesquisa, tanto
o COMPERJ, quanto o Arco Metropolitano terdo significativas repercussdes em termos de demanda por agua,
producéo de residuos e alteragdo de uso do solo na regiao.

x Séo considerados os municipios da Baixada Fluminense: Queimados, Japeri, Nova Iguagu, Duque de Caxias, Sao
Jodo de Meriti, Mesquita, Nilopolis e Belfort Roxo. Segundo dados da Pesquisa Municipal do IBGE, a populagéo total
destes municipios é de 3.737.083 habitantes (MUNIC IBGE, 2008).

xi Ver dados PNAD 2008.

xii O principal sistema de abastecimento de agua do Rio de Janeiro é oriundo, em grande parte, do Sistema Guandu
(este manancial de agua é abastecido, em grande parte, por uma transposicdo de agua do Rio Paraiba do Sul), que
se localiza geograficamente proximo a Baixada. Muitas vezes o fato do deslocamento de agua ter que ser feito,
obrigatoriamente, cruzando territorios da Baixada, é vista pelos empresarios e pelo setor governamental como um
problema, ja que a populacédo lanca mao, muitas vezes, de artimanhas ilegais para ter acesso a agua. Verifica-se
assim que a populagéo local encontra-se geograficamente proxima dos mananciais de agua, mas ndo se beneficia
desta situagdo. Apesar da grande concentragdo populacional e do significativo parque industrial, as reservas de agua
sdo limitadas e insuficientes para o abastecimento de determinadas &areas. Lancando méo dos pressupostos tedricos
de Bourdieu (1999), pode-se afirmar que a posi¢éo privilegiada que os moradores da Baixada ocupam no espaco
fisico, ndo foi suficiente para competir com aqueles que detém posicao privilegiada no espago social. Isto porque,
mesmo estando préximo geograficamente do principal sistema de abastecimento, ndo é garantia de que a agua
chegara na sua casa. Enquanto que, nos bairros da zona sul da cidade do RJ (area mais “nobre”), chamados de “fim
de linha” pela CEDAE, distantes geograficamente do Guandu, dificilmente falta agua (COSTA e IORIS, 2009).

xiii Amador (1992) aponta que as primeiras obras de drenagem e dragagem dos rios da Baixada se deram em 1844,
com a Comisséo de Estudos e Saneamento da Baixada.

xiv Esta atualizacdo esta sendo feita pelo laboratério de hidrologia da COPPE/UFRJ e ainda ndo foi finalizada.
Segundo informagdes obtidas com um funcionario deste laboratério (em 09/03/2009), enquanto a COPPE atualiza o
projeto Iguacgu, concomitantemente prepara a formatacao de um novo projeto, o “PAC 2 da INEA”, para pleitear novos
recursos financeiros junto ao governo federal.

xv Os maiores municipios da Baixada Fluminense contam com uma federagéo de associacdo de moradores propria.
As federacBes mais antigas da regido sdo o MAB (Movimento dos Amigos de Bairro) em Nova Iguacu, o MUB
(Movimento Unido de Bairros) em Duque de Caxias e a ABM (Amigos de Bairro de Meriti) em Sao Jodo de Meriti,
fundadas no inicio da década de 80. As associagBes mais recentes sdo a FAMESQ, em Mesquita, a FEMANQ, em
Queimados e a FEMAB, em Belford Roxo (MACEDO, 2006).

xvi A seguir, relataremos algumas estratégias observadas em nossos trabalhos de campo, para garantir o
abastecimento de agua em casa.

a) Ruas em que ha necessidade de bombas elétricas para captar agua em um cano distante. A bomba fornece a
pressao necessaria para poder distribuir a &gua nas casas. Neste caso, 0 manuseio, a aquisi¢cdo e a manutencao das
bombas séo feitos pelos proprios moradores.

b) Compra conjunta de carros pipa para dividir entre vizinhos. O preco de um carro-pipa sofre variagdes em funcdo da
demanda, época do ano (no verao é mais caro) e do local onde sera entregue.

¢) Solidariedade entre vizinhos, muito comum quando ha pog¢o ou cisterna em uma casa e o morador doa agua
quando alguém precisa. Como a agua nao é de boa qualidade, normalmente adiciona-se cloro nela para a sujeira
decantar, e s6 depois de algumas horas o liquido é utilizado.

d) Desvios (popularmente conhecido como “gato”) de agua. Em bairros de Duque de Caxias, por exemplo, ha
profissionais especializados em realizar o servigo de “desvio de dgua” do cano de grandes empresas, principalmente
da Refinaria de Duque de Caxias - REDUC.

f) No municipio de Mesquita os funcionarios da Secretaria do Meio Ambiente informaram que em uma parte da cidade
a milicia controla os mananciais de agua e vende o recurso para os moradores interessados.

d) E possivel contactar um vereador para que este utilize dos seus contatos na CEDAE para a empresa realizar
manobras na regularizacéo (ainda que temporaria) do servico de 4gua ou entdo o vereador consegue um carro pipa
para abastecer o seu “curral eleitoral”.

Cabe mencionar a falta de transparéncia e dificuldade de dialogo na relacdo entre CEDAE e consumidores
residenciais na Baixada. Muitos moradores, mesmo pagando a conta de agua (um valor por estimativa), ndo recebem
agua na sua casa. A CEDAE s6 atende reclamacgdes (isto ndo significa que ela solucione os problemas) daqueles
moradores que estdo com suas contas de dgua em dia. Os demais ndo podem nem sequer fazer um queixa de cano
estourado, falta de agua ou qualquer outro problema.

xvii Os CBH'’s, originados no ambito da Lei 9433/97, foram criados com o intuito de implementar, na pratica, a gestao
das aguas de forma participativa e descentralizada, pois eles so a base do Sistema de Gerenciamento das Aguas e
0 lécus dos debates das questBes referentes as aguas da bacia. Cabe-lhes também a importante e dificil tarefa de
implementar a cobranca pelo uso da agua. Eles sdo 6rgédos colegiados com atribuicdes normativas, deliberativas e
consultivas a serem exercidas na bacia hidrografica de sua jurisdicdo. As principais atribuicbes dadas a estes
organismos sdo: | - arbitrar, em primeira instancia, conflitos relacionados a Bacia Hidrografica; Il - aprovar o Plano de
Recursos Hidricos da Bacia, bem como, acompanhar a sua execucéo; lll - analisar e aprovar pedidos de outorga de
direito de uso da agua e; IV - estabelecer mecanismos de cobranga pelo uso da agua e sugerir valores (BRASIL,
2000). Para que sejam participativos, a lei das aguas assegura que a composi¢do destes colegiados privilegie os
representantes: | - da Unido (caso o rio principal atravesse mais de um estado da federacao); Il - dos Estados e do
Distrito Federal cujos territorios se situem, ainda que parcialmente, em suas respectivas areas de atuacéo; Ill - dos
municipios situados, no todo ou em parte, em sua area de atuacao; IV - dos usuarios das aguas de sua area de
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atuagdo e V - das entidades civis de recursos hidricos com atuagdo comprovada na bacia. O nimero de
representantes de cada setor mencionado acima, bem como os critérios para sua indicacéo, serdo estabelecidos nos
regimentos internos dos comités, limitada a representacdo dos poderes executivos da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios a metade do total de membros (BRASIL, 1997).

xviii O Conselho é um érgéo colegiado, integrante do Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SEGRHI), com atribui¢bes normativas, consultivas e deliberativas. As finalidades e objetivos do CERHI s&o voltados
a valorizagao dos corpos d’agua de dominio estadual. Dentre eles, estabelecer parAmetros para a outorga e cobrancga
(http://www.inea.rj.gov.br/recursos/outorga.asp) de direito de uso da é&gua, além de promover a articulacéo,
integracdo e coordenagdo do planejamento estadual de recursos hidricos entre as autoridades nacional e regional e
0S usuarios.

xix Sobre este assunto ver Machado (2006).

xx A Assembléia Permanente de Entidades em Defesa do Meio Ambiente do Estado do Rio de Janeiro (APEDEMA —
RJ) é um coletivo que congrega atualmente 107 grupos ecoldgicos atuantes no Estado do Rio de Janeiro. Fonte site
da entidade www.apedema.org.br. Acesso realizado em 09/02/2009.

xxi As preocupagdes do movimento social sdo com relagdo a degradacéo ambiental que os novos empreendimentos
irdo gerar na Baixada (ex. COMPERJ e Arco Metropolitano), a capacidade de atracdo de novos moradores para a
regido e os potenciais conflitos por dgua para atender tanto o setor industrial quanto o consumo humano em um
contexto onde ja existe escassez do recurso.

*! Sabendo da dificuldade de conceituacéo do termo, adotaremos, neste trabalho, o conceito de sociedade civil de
Pinto (2006) por designa-la segundo parametros bem abrangentes. Para a autora, “a sociedade civil €, em si, a forma
de organizacdo da prépria sociedade, na qual cada individuo encontra sua pertenca como cidadao de direito”
(PINTO, 2006, p: 652). Assim, quanto a dificuldade de designar a categoria sociedade civil, Pinto (2006) alerta que,
muitas vezes, o conceito de sociedade civil € usado indiscriminadamente em textos académicos e principalmente em
pronunciamentos politicos em contraposi¢do ao Estado. Isto se da porque a sua constituicdo néo é uniforme pois o
conceito abrange desde grupos, instituicdes e pessoas com graus diferentes de organiza¢do, de comprometimento
publico e de capacidade de intervencédo para se relacionar com o Estado e com o mercado, até a sociedade civil
definida como um arco de entidades que abrangem desde clubes de mées até instituicbes globais como a Anistia
Internacional.

xxiii Muitas sé@o as reunides organizadas pela INEA referentes ao Projeto Iguagu. Para Costa e loris (2010), uma das
iniciativas mais polémicas e que, por decorréncia, provocou uma reagcdo e um maior envolvimento popular, esta
relacionado ao “Programa de Reassentamento”, um dos subprojetos do PAC-INEA que prevé a remocdo de mais de
duas mil familias que vivem a beira dos cursos d'agua a serem dragados como parte das obras do PAC. O
argumento principal para a retirada destas familias € de ordem operacional, uma vez que se faz necessaria a
remocao das casas na beira do rio para que os equipamentos que fazem a dragagem do fundo rio possam ter acesso
ao curso d'agua. Caso se iniciasse o trabalho sem evacuar a area, ha o risco destas cederem e desmoronarem
durante o processo de desassoreamento do rio. Os anuncios e principais reunides e audiéncias publicas para a
divulgacdo do PAC-INEA coincidiram com a época dos nossos trabalhos de campo e proporcionou-nos uma
oportunidade Unica para comparar as praticas atuais com os projetos hidricos no passado. No segundo semestre de
2008, acompanhamos audiéncias publicas em Belford Roxo e em Sao Joao de Meriti onde foi possivel perceber forte
insatisfacdo da maioria da populacéo a ser removida para os conjuntos habitacionais e poucas respostas concretas
para as suas duvidas e questionamentos. A falta de respostas ndo parece preocupar 0s responsaveis das reunides,
pelo contrario, nas reunides ndo é dificil escuta-los dizendo que "na ditadura, as pessoas foram retiradas, sem
qualquer consulta, mas agora é diferente" (Relato oral, funcionarios INEA, reunido em S&o Jodo de Meriti, novembro
de 2008). Alheio aos crescentes questionamentos e a insatisfagdo dos moradores ribeirinhos e liderangas
comunitarias que sofrem com a falta de informacéo e incertezas de um projeto imposto “de cima para baixo”, o
discurso do governador Sérgio Cabral é: “este é um importante trabalho na Baixada, que tem o objetivo de salvar as
pessoas que vivem ao longo do rio e sofrem com as inundagfes" (Rio de Janeiro, 2008). O governador alegou que
2,5 milhdes de pessoas serdo beneficiados com o PAC INEA — ou seja, a totalidade da popula¢do que vive na bacia
do Iguacu - numero este comprovadamente exagerado (confirmada em entrevista realizada com o coordenador do
projeto PAC-INEA, 07 julho 2008), dado que as intervencgfes séo restritas a determinados trechos rio.

xxiv Principalmente durante o cadastramento das familias ribeirinhas que seréo reassentadas. A populacéo se queixa
gue as assistentes sociais da ONG nao dispdem de informacdes satisfatdrias sobre o processo e que é necessario
esperar pelas reunides - que a INEA e CEHAB organizam - para tirar as suas duvidas. Ressalta-se ainda o fato de
que muitas dos problemas que vao surgindo ainda estédo sob analise, ha dificuldades na elaboracdo dos contratos de
licitacdo das obras, incertezas quanto a chegada dos recursos do PAC, o apoio necessario das prefeituras e até
mesmo a concepgao técnica do Projeto Iguagu esta em fase de atualizagéo pela COPPE.

xxv Em contrapartida, existe também o argumento de Urbinati (2006) de que a sele¢éo de candidatos isolados, sem
um partido ou filiagdo, ndo pode ser considerada um ideal de representagdo democratica. Para ela, se a eleigdo fosse
de fato uma selecdo entre candidatos isolados ao invés de nomes de grupos politicos, a representacdo iria
desaparecer por que cada candidato concorreria por si s6 e se tornaria um representante do seu préprio interesse.
xxvi Os gestores do processo argumentam que o PAC foi um programa do governo federal que exigia que os projetos
fossem apresentados com certa pressa e, uma vez que o Projeto Iguacu estava disponivel, o mesmo foi apresentado
ao governo federal sem que houvesse tempo habil para ser discutido com a populagao.

* 'De fato, em um destes encontros (realizados em Belford Roxo em 16/07/2008 com as familias a serem
reassentadas), o tempo que deveria ter sido destinado a explicagfes e debates se resumiu a apresentacao do projeto
em um PowerPoint padrdo, posteriormente usados em outros encontros, exaltando as benfeitorias a serem feitas e a
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parcela de culpa da populacdo na degradacdo ambiental. A reunido comegou com quase duas horas de atraso e ndo
houve tempo suficiente para questionamentos pois as respostas esperadas pela populagdo ainda estavam sob
andlise. Contraditoriamente, o discurso da INEA é: “a participacdo popular tem importancia enorme neste processo”.
Na reuniéio do Trio de Ouro (Sao Jodo de Meriti) em 08/11/2008, apds mais de uma hora de apresentagdo projetada
em power point, a comunidade nao teve paciéncia para assistir o discurso de todos os membros da mesa — que
parabenizavam a populagdo por serem contempladas com um projeto tdo benéfico - e gritaram irritados: “J& vimos
esta apresentagcdo. Estamos cansados de ouvir, viemos aqui para falar”. Rapidamente, a mesa providenciou
microfones e organizou uma fila para que cada um pudesse expressar as suas demandas. O desfecho desta reuniédo
— extremamente tumultuada - foi que a INEA organizaria visitas de campo nas trés ruas abrangidas pelo projeto e
faria reunides separadas para cada rua (COSTA e IORIS, 2010).

xxviii A titulo ilustrativo relataremos a situagdo discutida em Macedo (2007) sobre o enfraquecimento das associacdes
na época do governo Sarney devido a funcdo dada a elas na distribuicdo dos tickets de leite. Houve uma
descaracterizacdo destas entidades que passaram a desempenhar um trabalho de controle que na verdade cabia ao
préprio governo. Assim, muitos lideres, ao se envolverem nessa atividade tiveram muito do seu tempo tomado,
deixando em segundo plano seu trabalho reivindicatério. Ademais, embora as associa¢@es tenham crescido a partir
dessa atividade, esse crescimento ocorreu sob 0 signo da dependéncia em relagcdo ao Estado. De fato, quando o
programa foi encerrado, reduziu muito a participacdo das pessoas na associacdo pois ndo havia mais motivacdo
(moeda de troca) para freqiienta-las.

Xxix Baseado no texto do relatério final do projeto “Valoragéo da &gua e instituicGes sociais: subsidios para a gestéo
de bacias hidrograficas na Baixada Fluminense”. Redigido por Antdnio loris e Maria Angélica Costa. Enviado ao
CNPqg em janeiro de 2010.
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