NARRATIVAS JURIDICAS
SOBRE AS AGUAS

EM DISPUTA: OS
PRESSUPOSTOS DA
POLITICA NACIONAL DE
RECURSOS HIDRICOS

E SEUS EFEITOS
PRIVATIZANTES

LEGAL NARRATIVES ABOUT THE WATERS
DISPUTE: THE ASSUMPTIONS OF THE
NATIONAL WATER RESOURCES POLICY AND
ITS PRIVATIZING EFFECTS

NARRATIVAS LEGALES SOBRE LAS

AGUAS EN DISPUTA: LOS SUPUESTOS DE

LA POLITICA NACIONAL DE RECURSOS
HIDRICOS Y SUS EFECTOS PRIVATIZADORES

TALITA DE FATIMA PEREIRA FURTADO MONTEZUMA*

RESUMO

Apesar da Politica Nacional de Recursos Hidricos afirmar o carater de
bem publico das aguas, crescem as iniciativas para privatiza-las, reflexo
do avanco neoliberal que conta com dispositivos juridicos que lhes séo
funcionais. Este artigo explora o problema de saber por quais pressupostos
a narrativa juridica contribui para a mercantilizagdo das aguas. Objetiva
analisar como a racionalidade econdémica adentra na linguagem
juridica em detrimento da complexidade de relacGes hidrossociais. Na
metodologia, a pesquisa é analitica e utiliza revisdo de literatura, reforcada
pela andlise de discurso da critica social realizada no Férum Alternativo
Mundial das Aguas. Nos resultados, observa-se que a PNRH intermedia
a redugdo conceitual das aguas por quatro eixos i) pelo dilema juridico
criado ao nomea-la; ii) na sua reducéo seméntica a recursos escassos; iii)
na criacdo artificial de equivaléncias entre usos distintos e iv) na elevagéo
da eficiéncia como principio para a gestdo hidrica. Conclui-se que a
ambiguidade juridica instituida em torno da natureza das dguas tem sido
funcional as proposicdes de sua mercantilizacdo, havendo que se rever
criticamente os impactos das opcdes realizadas pela PNRH.
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ABSTRACT

Despite the National Water Resources Policy affirming waters as a public basic good, initiatives to
privatize them are increasing, a reflection of the neoliberal advance that has useful legal provisions.
This article explores the problem of knowing by which assumptions the legal narrative contributes to
the commodification of water. It aims to analyze how economic rationality enters the legal language at
the expense of the complexity of hydrosocial relations. The research is analytical and uses a literature
review, reinforced by social criticism carried out at the Alternative World Water Forum. In the results, it
is observed that the PNRH intermediates the conceptual reduction of water through four axes i) by the
legal dilemma created by naming it; ii) in its semantic reduction to scarce resources; iii) the artificial
creation of equivalences between different uses and iv) the increase in efficiency as a principle for
water management. It is concluded that the legal ambiguity established around the nature of the waters
has been functional to the propositions of its commodification, and it is necessary to critically review
the impacts of the options made by the PNRH.

Keywords: Right to water; Privatization; Legal narratives.

RESUMEN

Si bien la Politica Nacional de Recursos Hidricos afirma la naturaleza del bien publico del agua, las
iniciativas para privatizarlas son cada vez mayores, reflejo del avance neoliberal que cuenta con
disposiciones legales funcionales. Este articulo explora el problema de saber mediante qué supuestos
la narrativa juridica contribuye a la mercantilizaciéon del agua. Tiene como objetivo analizar cémo la
racionalidad econdémica ingresa al lenguaje juridico a expensas de la complejidad de las relaciones
hidrosociales. La investigacion es analitica y utiliza una revisién de la literatura, reforzada por la
critica social realizada en el Foro Alternativo Mundial del Agua. En los resultados, se observa que
el PNRH intermedia la reduccién conceptual del agua a través de cuatro ejes i) por el dilema legal
creado al nombrarla; ii) en su reduccidon semantica a recursos escasos; iii) en la creacién artificial de
equivalencias entre diferentes usos y iv) en el aumento de la eficiencia como principio de gestion del
agua. Se concluye que la ambigiiedad juridica establecida en torno a la naturaleza de las aguas ha sido
funcional a las propuestas de su mercantilizacidon, y es necesario revisar criticamente los impactos de
las opciones realizadas por la PNRH.

Palabras clave: Derecho al agua; Privatizacion; Narrativas legales.

INTRODUCAO

O avanco dos instrumentos econdmicos sobre a ldgica juridica ambiental ace-
lera-se no neoliberalismo e justifica-se pelas promessas de maximizacdo da eficiéncia
e racionaliza¢cdo do uso da natureza, propondo solucdes homogeneizantes e mediadas
pelo mercado para a emergente crise ecoldgica. A expansividade deste processo conta
com um vasto repertorio epistémico que busca fazer da linguagem juridica uma me-
diacdo na incorporacao institucional dos pressupostos da economia verde' e da razao
utilitaria.

Neste percurso, nao é novidade que versoes distintas do utilitarismo adentram
na linguagem ambiental, seja para inserir métricas e calculos na contencao dos efei-
tos das mudancas climaticas (DIETZ, ASHEIM, 2012), seja para defender um utilitaris-
mo normativo e nao antropocéntrico, como fez Herrera (1990, p.98). Para Caillé (2001,
p-31) o utilitarismo é a base do pensamento moderno, o principal recurso do principio

1 Conceituada como uma economia de “baixa emissao de carbono, eficiente em seu uso de recursos e
socialmente inclusiva” (PNUMA, 2011), a ideia foi langada globalmente a partir do Relatério de Eco-
nomia Verde do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente em 2011, indicando que, para
evitar o colapso hidrico, seria necessario investir 198 milhdes de ddlares anualmente na conservacio
de aguas. Incorporando instrumentos privados para atender seus objetivos, a economia verde vem
sendo criticada por criar novos mercados viabilizando a expansividade do capital, mantendo a desi-
gualdade de acesso a bens, permitindo o acesso de empresa a territérios tradicionais e por conceber
a natureza como mercadoria (MONTEZUMA, 2013).
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da razao, a qual naturalizou o utilitarismo vulgar, ou seja, sal versao economicista,
onde o calculo interessado consiste em fonte de legitimidade para o pensamento so-

cial, sistemas juridicos e de governo.

Neste percurso, sob a narrativa de promocao de comportamentos racionais e
adequados, justifica-se a no¢do de responsabilidade ambiental como possivel motor
do paradigma da adequacao, movido pelo idedrio de uma gestao técnica e eficiente
(PORTO & SCHUTZ, 2012, p.1448) de grandes empreendimentos, promovendo uma
modulagem tanto da questdo ambiental, como da narrativa empresarial que passa a
incorporar a gramatica verde ao seu aparato discursivo de legitimacao, uma estratégia
de ambientalizacdo da economia inserida nas novas métricas empresariais de engaja-
mento de seus valores e idearios (BOLTANSKI & CHIAPELO, 2009).

Na esfera juridica, por sua vez, consolida-se a nocao de desenvolvimento sus-
tentdvel e suas ambiguidades?, tendo como principal ponto critico sua compatibili-
dade conceitual com a légica de crescimento economico. Este cendrio pode ser bem
investigado a partir do caso das dguas, haja vista que tais observacdes sdo preliminar-
mente identificadas no crescimento do mercado de dguas, na incorporagao juridica
da valoracdo econdmica das dguas pela Lei 9.433/97 que institui a Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH) e no avango de Projetos de Lei (PL) para tornar as outorgas
de 4gua instrumentos passiveis de troca remunerada, a exemplo do PL n° 495/2017,
proposto pelo senador Tasso Jereissati®, que visa “introduzir os mercados de agua
como instrumento destinado a promover alocacao mais eficiente dos recursos hidri-
cos”. Vale destaque, ainda, a recente alteracao do marco legal do Saneamento Bésico,
Lei Federal 14.026/20, a qual avan¢ou na privatizagdo do setor (ASSED & ASSED, 2021).

Neste contexto, empresas de investimento apostam no mercado de servicos de
abastecimento de dguas como uma tendéncia para consolidar instrumentos de parce-
ria publico-privada. Em 2015, 14% da populacdo mundial acessava a dgua por servicos
privados, estimando-se que este indice chegue em 21% em 2025, ampliagdo que é im-
pulsionada por organizacdes como o Banco Mundial ao oferecer apoio na preparagdo
de acordos entre Estados e operadores privados (ROBECOSAM STUDY, 2015, p.22). Os
custos com instalacao e negdcios relacionados a distribuicao e ao tratamento de agua

2 Em SCHRODER (2011, p.5), o conceito de desenvolvimento é dificilmente separado da ideia de cres-
cimento econdmico, de forma que a adjetivacdo de desenvolvimento sustentavel vem servindo a um
novo padrdo de legitimacao do crescimento, esvaziando-se o conceito de sustentabilidade.

3 Vale destacar que o senador é dono da empresa Solar, uma das fabricantes da Coca-Cola e a segunda
maior engarrafadora de agua do pais, conforme informacgdes disponibilizadas em https://www.bra-
sildefato.com.br/2019/10/10/tasso-jereissati-quer-mudar-a-lei-para-criar-mercado-das-aguas. Acesso
em 20.09.2020.

4 Informacbes disponiveis em https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7334551&-
ts=1593908924020&disposition=inline. Acesso em 20.09.2020.
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chegaram ao valor de 1,2 trilhdes de délares no periodo entre 2013 a 2017 (NORI, 2013,
p.17).

No entanto, a configuracao de um mercado de dguas requer a assungao da for-
ma privada do bem, o que comeca a se esbocar por meio de processos de privatizacao,
tidos como “estratégias de expansao do capital natural para absorver os bens e servi-
¢os ambientais, isto é, os bens naturais comuns da humanidade” (LEFF, 2010, p.110).
O uso do conceito ampliado de privatizacdo permite perceber que, ainda que nao se
esteja diante de regras de propriedade privada que limitem o acesso as dguas ou, ain-
da que ndo haja uma total transferéncia da gestdo estatal, a contaminagao, a extracao
em niveis profundos e o comprometimento da dindmica ecossistémica manifestam
efeitos privatizantes sobre as dguas, na medida em que isto gera um impedimento da
manutencao de seus usos vitais e coletivos.

Lado a lado deste fenomeno, os conflitos socioambientais por agua tornam-se
mais agudos e diversos (CPT, 2020). O pantanal brasileiro, por exemplo, perdeu 74% de
suas dguas desde 1985 (FOLHA DE SAO PAULO, 2021). Nas lutas sociais pela defesa das
aguas, emerge um conjunto heterogéneo de narrativas, experiéncias e formas de rela-
cionamento com as aguas, descritas como fonte de vida, saude, territdrio, expressdes
de sacralidade e bens comuns (MONTEZUMA, 2021). Neste sentido, por exemplo, or-
ganizacoes e movimentos que participavam do Férum Alternativo Mundial das Aguas,
ocorrido em marco de 2018 em Brasilia/DF, questionavam a racionalidade moderna
que coloniza as multiplas formas de uso e relacionamento com o bem, transformando
as aguas em recurso passivel de precificagdo. Esta critica formulava os termos do que
estd em disputa: “adgua é direito e ndo mercadoria™.

Ha, portanto, nao apenas conflitos pelo uso e apropriacao das dguas, mas tam-
bém para nomear seus sentidos e significagoes. Dito isto, esta introducdo contextual
se faz necessaria para apresentar o propdsito deste artigo, o qual explora o problema
de saber quais os principais pressupostos juridicos que incorporam tal gramética eco-
nomica na regulacdo das dguas. Em sintese, a pesquisa questiona: por quais discursos
a narrativa juridica contribui para a mercantilizagdo das dguas?

Para dialogar com esse problema, toma-se como parametro de estudo a PNRH
para analisar como a institucionalizacdo da gestdo hidrica vem contribuindo para
seus efeitos de privatizagdo, até mesmo quando parece incorporar pressupostos das
teorias dos recursos comuns. Em sintese, este texto objetiva discutir como essa forma
especifica de racionalidade econdmica adentra e opera na linguagem juridica institi-
cuonalizada sobre as aguas. De forma secunddria, mas ndo menos importante, o texto
provoca reflexdes sobre as perdas epistémicas que se operam quando a linguagem

mercantil se generaliza como tnica resposta possivel para os atuais dilemas ambien-

5 Documento disponivel em http://fama2018.org/declaracao-final/. Acesso em 10 set. 2020.
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tais, ocultando um conjunto de praticas, saberes, experiéncias de autogestao comuni-
taria de aguas fundadas em territorialidades cada vez mais tensionadas pela expansao
da propriedade privada sobre a natureza.

Esta problemdtica demanda um texto qualitativo, analitico, que se utiliza de
procedimentos metodoldgicos de revisdo de literatura, as quais foram centradas nos
estudos sobre ecologia politica, direito a agua, relagoes hidrossociais e na teoria dos
recursos comuns de E.Ostrom (2000). Para reforcar a critica que realiza, serdo utili-
zados pontualmente aportes das contestacdes sociais de movimentos populares e co-
munidades enunciadas durante o Férum Alternativo Mundial das Aguas, ocorrido em
marco de 2018 em Brasilia/DF, notoriamente na Oficina “Agua como direito humano e
como bem comum: estratégias e resisténcias frente a privatizacao”, cuja relatoria foi
disponibilizada ao acervo desta pesquisa.

Por fim, a organizacao do texto segue a apresentacdo de seus resultados, iden-
tificando quatro dimensdes da linguagem juridica instituida sobre as aguas que inter-
mediam sua reducgdo a recursos econdmicos e/ou interditam sua compreensao desde
as complexidades sociais, culturais e politicas, quais sejam: i) a existéncia de um di-
lema juridico na nomeacao das dguas e a incompatibilidade entre seus pressupostos;
ii) a reducao semantica das dguas a recursos e a incorporac¢ado da ideia de escassez en-
quanto etapa para a precificacdo hidrica; iii) a artificialidade do regime de equivalén-
cias entre usos multiplos da dgua e iv) a elevacdo da eficiéncia como principio aprio-
ristico para a gestao das aguas e o problema da abordagem juridica sobre as relacdes
com a natureza. Como conclusao central, tem-se que a PNRH contém pressupostos
ambiguos no tratamento das dguas, que tendem a privilegiar sua dimensao de insumo
a producdo econdémica, fragilizando a protecao das dguas enquanto bens comuns.

1 0 FUNCIONAL DILEMA JURIDICO NA NOMEACAO DAS AGUAS E A IN-
COMPATIBILIDADE ENTRE SEUS PRESSUPOSTOS

Uma analise panoramica das narrativas juridicas sobre as aguas permite per-
ceber que, a um s6 tempo, elas sdao definidas enquanto bens publicos inalienaveis,
direito humano e recursos hidricos dotado de valor econ6mico. Estas trés dimensoes
carregam incompatibilidades entre si e evidenciam o embaraco criado pela lei ao tra-
tar as aguas de forma ambigua, abrindo caminhos para o reducionismo de sua com-
plexidade hidrossocial.

No direito interno, sabe-se que a agua é um bem de dominio publico, conteudo
constitucionalmente extraivel dos artigos 20, III e 26, I da Constituicao Federal (CF)
de 1988, a qual estabeleceu as aguas pertencentes a Unido e aos Estados respectiva-
mente, apagando a figura da dgua privada contida no Cédigo de Aguas instituido pelo
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Decreto n° 24.643/1934. A PNRH reafirma e explicita em seu artigo 1°, I que “a agua
é um bem de dominio publico”. O Cédigo Civil, por sua vez, estabelece no artigo 99 a
tipologia de bens publicos, mencionando como bens de uso comum os “rios, mares,

estradas, ruas e pracas” (inciso I).

Trata-se, portanto, de um bem de dominio publico. Além disso, as aguas se en-
quadram na protec¢ao juridica conferida ao meio ambiente por forga do art. 225 da CF
de 1988, importando as normas principiolégicas de direito ambiental para o ambito
de sua regulacdo, sendo bem de uso comum do povo, de uso coletivo, que ndo devem
ser vistas como propriedade do Estado (CHRISTMANN, 2015, p.583).

Desta forma, instaura-se um direito difuso de protecao das aguas como esfera
do ambiente ecologicamente equilibrado. Isto implica dizer, em primeiro plano, que
os bens publicos devem atender a uma finalidade comum, cuja destinagao estaria afe-
tada por lei ou decorrentes da prépria natureza do bem (PEREIRA, 2010, p.130). No
caso das aguas, a gestao hidrica®, descentralizada e participativa, é dever do Estado e
isto é descrito como uma das formas de garantir o direito humano a dgua (AITH & RO-
THBARTH, 2015, p.168). Neste sentido, a alocacao hidrica sera definida pelos Comités
de Bacia, consagrando a participacao social por meio dos instrumentos estatais, mas
preservando a dominialidade publica do bem e a competéncia estatal para instituir
tais instancias e gestar as aguas.

Ha4, ainda, a perspectiva do direito humano a agua, expressamente reconheci-
do em 2010, quando a Organizacao das Nagoes Unidas (ONU) aprovou em Assembleia
Geral a Resolucao 64/2927, que reconheceu o direito a d4gua e ao saneamento basi-
co como direito humano essencial, em um processo “tanto lento como controverso”,
conforme diagnosticou Bulto (2015, p.4). Até entdo, o Comentdrio n° 15/2002 do Comi-
té de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (CDESC) da ONU extraia sua existéncia
de outros direitos sociais e econdmicos ja reconhecidos, notoriamente o direito a vida
e a saude.

Dito isto, foi-se consolidando o direito das dguas como um ramo juridico que
condensa um conjunto de normas que teriam a finalidade de proteger e gerir este bem,
além de assegura-lo enquanto direito humano. Entretanto, quando é tratada como di-
reito humano, tal contetudo juridico possui baixa densidade e delimitagdo (BULTO,
2015), além de soar restrito ao acesso individual e quantitativo de padrées minimos,
ndo incorporando densamente as multiplas expressdes de uso, manejo, representa-

¢do e modos de viver que se articulam com as aguas, a exemplo das producGes agri-

6 Por gestdo de aguas compreende-se “uma atividade complexa que inclui os seguintes componentes: a
politica de dguas; o plano de uso, controle e protecio das dguas; o gerenciamento e 0 monitoramento
dos usos da agua” (CAMPOS & FRACALANZA, 2010, p.366)

7 O documento pode ser encontrado em ONU - Organizacdo das Nagoes Unidas. Disponivel em http://
www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/64/292. Acesso em 20 abr. 2021.
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colas de porte familiar e os usos associados a preservagado da beleza paisagistica e do

patrimonio religioso e cultural.

A terceira gramatica contida na caracterizacao do regime juridico das 4dguas
reside na dicgdo de que “a 4gua é um recurso natural limitado, dotado de valor eco-
nomico” (Art.1°, II, PNRH), tendo na outorga o ato administrativo que autoriza seu
uso por particulares e na cobranga pelo uso um instrumento de gestao, reafirmando
a “agua como bem econdémico” (Art.19, I, PNRH). Pela descri¢do da lei, paira a davida
sobre se seria a prépria agua o bem econdémico ou o seu uso é que seria passivel de
valoragdo economica, uma diferenca cujas implicacdes concretas sdo questionaveis,
afinal, é possivel abstrair a propriedade a ponto de conceder o direito de uso precifi-
cado das aguas e nao assumir que isto implica em uma etapa real de privatizacdo? Em
outras palavras, é possivel que a forma juridica opera tais fragmentacoes e preserve
uma natureza juridica de bem publico e comum das aguas?

Neste contexto ambiguo, pesquisas nacionais sobre dguas se esforgcam para en-
quadra-las juridicamente. Para Bravo (2017, p.53), os regimes juridicos oscilam entre
concepgoes da dgua como bem da humanidade, bem de dominio piblico ou mercado-
ria. Em D’Isep (2017, p.66), a dgua tem naturezas juridicas variadas conforme o ponto
de vista em que se analisa, existindo a légica do “direito a 4gua” que se fundamenta
na nogdo de agua-vida, sendo um direito solidario, o qual implica em um dever de
cuidado e uma co-propriedade intergeracional (D’ISEP, 2017, p.69), ao passo em que o
“direito de aguas” rege-se pela légica do direito-tutil e quer construir um regime juridi-
co de gestdo das aguas e assegurar equidade hidrica, utilizando para isso a metodolo-
gia de comunicacao entre atores distintos (D'ISEP, 2017, p.74). Nesta mescla, o direito
faria uso da légica da justica, da utilidade e da dignidade, as quais teriam emergido a
partir do momento em que a agua deixou de ser res nullis, ou “coisa de ninguém”, para
se tornar res communis, ou seja, bem comum regido pelo direito estatal (D’ISEP, 2017,
p.66).

Tais descrigOes, no entanto, combinam pressupostos antagoénicos que dificul-
tam a compreensdo dos efeitos excludentes e privatizantes da norma juridica. Isto
porque a) fora do ambito diddtico e seméantico, ndo ha uma separacao politica ou insti-
tucional entre as légicas do direito de aguas e do direito a 4gua; b) fora da abstragdo do
conceito juridico, ndo hd evidéncias empiricas para categorizar as aguas ou, de forma
geral, os bens comuns, enquanto “coisa de ninguém”, um pressuposto da tese da tra-
gédia dos comuns; o que existiu e segue existindo é uma invisibilidade das multiplas
praticas de uso e representacdes das dguas realizadas por comunidades cujas relacdes
com a natureza nao se enquadram na légica da propriedade privada, confundindo
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livre acesso com acesso coletivo e envolvendo-os equivocadamente com a ideia de

desregulacao social da relacao com a natureza®.

A este problema corresponde a dificuldade de se pensar a complexidade dos
bens comuns, tradicionalmente reduzidos a res communis, definida como “coisas in-
suscetiveis de apropriacao individual, mas que sao passiveis de utilizacao, individual
ou coletivamente” (BENJAMIN, 1993, p.67). Por outro angulo, pode-se acrescentar que
tampouco a légica dos bens comum como “coisas” ou como bens passiveis apenas
de tutela estatal mostra-se adequada para pensar o largo campo de possibilidades de
sua gestdo e significagdo. Assim, cada vez mais emerge a compreensio de pensa-los
enquanto resultados de um “contexto social em que um conjunto de atores estabelece
um regime de corresponsabilidade sobre um recurso material ou simbdlico” (SILVEI-
RA, 2019, p.18) e ndo se reduzem as tecnologias de manejo dos bens ou a um sistema
de eficiéncia alternativo a propriedade privada, fecundando relacdes comunitarias in-
terdependentes com a natureza e baseadas em regimes de colaboracao anti-mercantil
(MONTEZUMA, 2021).

Esse conjunto de tensodes chega até a propria classificacao da 4gua como bem
publico ou privado seguindo os critérios econdmicos de rivalidade (disposto a saber se
o uso do bem por um individuo reduz a quantidade de beneficios disponiveis para os
demais) e o critério da possibilidade de exclusdo do livre acesso por usuarios distintos
(D’ALISA, 2013, p.35). Ocorre que ambos os fatores variam conforme as tecnologias e
praticas sociais atreladas ao uso do bem, motivo pelo qual alguns bens originalmente
considerados ndo rivais - como a dgua - ja comecam a ser classificados pela 16gica da
escassez (OLIVOS, 2013, p.120).

Desta forma, tal classificacdo economica, além de recorrer a supostas caracte-
risticas intrinsecas dos bens, subestima a capacidade tecnolégica e institucional de
gerar exclusao no acesso dos bens comuns. Em sintese, essa “natureza econdémica”
depende da evolucgdo tecnoldgica e do sistema de direitos de propriedade® adotados,
nao sendo o bem por si publico ou privado, motivo pelo qual os direitos de proprieda-
de devem ser concebidos como institui¢oes, sistemas de regras eleitas que condicio-

8 Em apertada sintese, a tese da tragédia dos comuns de Hardin (1968) afirma que os bens que néo fos-
sem gestados sob a propriedade privada ou sob o comando estatal tenderiam a superexploracéo devi-
do a tendéncia de maxima extracdo contida no oportunismo comportamental humano. Conforme a
literatura revisada em Ostrom (OSTROM, 2000; OSTROM & HESS, 2007; SCHLAGER, & OSTROM 1992),
esta tese pode ser refutada com uma série de argumentos, entre eles que Hardin trata uma diversida-
de de situacdes de forma homogénea e confunde as situacdes de livre acesso a um recurso comum
e as situacGes de propriedade comum; no primeiro, ninguém tem o direito legal de excluir qualquer
pessoa de usar um recurso e no segundo existem regras e normas de uso local, onde os membros de
um grupo demarcado tém o direito legal de excluir os ndo membros e que mostraram capacidade de
sobrevivéncia ao longo do tempo pela instituiciao de regras coletivas (OSTROM & HESS, 2007).

9 Para E.Ostrom, a propriedade é um feixe de direitos que se organiza em distintos regimes, os quais
graduam em funcéo de quatro varidveis: direitos de acesso, direitos de gestdo, direitos de exclusio e
direitos de alienacdo (OSTROM; SCHLAGER, 1992).
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nam a tipologia dos bens (HERSCOVICI, 2013, p.192). Isto mostra que categorizar as
aguas como bens comuns, publicos ou privados é, antes de tudo, uma deciséo politica.
Entretanto, além da abordagem institucionalista, a forma de gerir, distribuir e utilizar
os bens ambientais depende também de varidveis simbdlicas e culturais, o que alarga
a tradicional concepcdo de recursos comuns de E. Ostrom.

Em sintese, vale destacar que a perplexidade com a mistura de gramaticas as-
sociadas as aguas na PNRH também foi mencionada nas pesquisas de Christmann
(2015, p.581), para quem a afirmacao de que a d4gua possui valor econdmico é de dificil
compatibilizacdo com sua concepcao como bem de uso comum do povo e reflete in-
fluéncias da politica neoliberal caracteristica da década de 1990. Assim, na tentativa
de conciliar 16gicas distintas, a PNRH estabeleceu a 4gua como recurso a partir de seu
potencial como produto negociavel (CHISTMANN, 2015, p.582), compondo com as es-
tratégias de sua mercantilizacao.

Diante deste dilema envolvido nas abstracoes consagradas pela forma juridica,
sabe-se que a transformacao da natureza em recurso ndo € uma operagao neutra ou
desprovida de intencionalidade. Conforme Ost (1997), a forma juridica pensa a na-
tureza como objeto passivel de dominacao, estabelecendo uma vinculagdo mediada
pelo mercado e, de acordo com o autor, a crise ecoldgica apresenta-se, sobretudo,
como uma crise de vinculo entre sociedade e natureza, fruto do pensamento cartesia-
no que simplifica e essencializa os termos desta relacao.

Com base nisto, um dos elementos desta crise diz respeito ao reducionismo
utilitdrio que a narrativa juridica realiza sobre a natureza, transformando-a em bens
fragmentados e passiveis as trocas econoémicas ou, como no caso em analise, trans-
formando dguas em recursos hidricos. Portanto, as estruturas juridicas centradas no
discurso de alocacao eficiente de dguas precisam reduzir a complexidade das teias
simbdlicas, culturais e politicas que envolvem o bem a um denominador simples e
equivalente, unidades e medidas de um recurso.

2 A REDUCAO SEMANTICA DAS AGUAS AOS RECURSOS E A NOCAO DE
ESCASSEZ ENQUANTO ETAPA PARA PRECIFICACAO HiDRICA

A PNRH, apesar de ter excluido a figura das dguas privadas, reafirmando o regi-
me de dominialidade publica, realizou uma mudancga do termo de “agua”, consagrado
pelo Cédigo de Aguas (Decreto 2464/1934), para “recurso hidrico”. De acordo com
Antunes (2019, p.297), a agua se torna recurso hidrico quando é apropriavel com
finalidades economicas, um exemplo das rupturas conceituais que a forma juridica
realiza para separar um conceito (recursos hidricos) daquilo que se conceitua ma-

terialmente (as aguas). Em sintese, importa que a lei “saiu de uma visao de recurso
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natural para uma conotagdo econdémica, demonstrando que a agua é multipla, com
variados usos” o que se associa ao seu carater econdmico, pois “se o elemento dgua
tem valor econdmico, nada mais justo que rebatiza-la de recurso hidrico” (SEGUIN &
ASSUMPCAO, 2017, p.149).

Dizer que a 4gua é um recurso implica em reificar e uniformizar as aguas, se-
cundarizando o complexo de relagdes hidrossociais com ela estabelecidas, para con-
sagra-las enquanto insumos destinados a producdo mercantil. Os caminhos para a
privatizacdo comecam a se abrir, portanto, ja neste momento conceitual que o direito
consagra, ainda que preservando a titularidade estatal do bem, pois nao fixa uma de-
cisao juridico-conceitual que impeca sua transferéncia ao setor privado por alteragdo
do marco normativo, seja constitucional ou legal. Neste sentido, conforme Christ-
mann, mercantilizacdo e privatizacao sao processos que caminham juntos, pois “na
medida em que a dgua passa a ser vista como uma mercadoria, um bem disponivel no
mercado para apropriacdo (um produto), sua gestdo e seu acesso passa a ser media-
do por atores privados, interessados na exploracao econdémica desse recurso” (2015,
p.575).

Se as dguas comecam a se transformar em mercadoria quando sua concepg¢ao
e destinacgdo vao se desassociando da finalidade de reproducao da vida humana e nao
humana, isto se acentua quando o direito incorpora gramaticas economicas e reifi-
cantes para mediar a relacdo com a natureza. Isto foi o que afirmou a fala de uma agri-
cultora, membro do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), durante
a oficina do Férum Alternativo Mundial das Aguas:

A agua vem se transformando em mercadoria desde quando come¢amos, in-
clusive os governos que se dizem populares, a dizer que este ndo é mais um
bem da natureza, mas um recurso hidrico. Com isto, comegamos a transfor-
mar e ver a 4gua ndo como uma fonte de vida, mas como uma fonte que pode
gerar lucro. (Mulher. Membro do Movimento dos Trabalhadores Sem Terra.
Oficina FAMA. Acervo da pesquisa).

A critica da agricultora direciona-se a incorporagao da légica monetaria na ges-
tao das aguas e corrobora a importancia da dimensao narrativa e conceitual para pre-
servar seu carater publico e comum. Vale lembrar, no entanto, que a propria teoria
dos comuns de Ostrom (2000) também analisou a natureza fragmentando-a em uni-
dades de recursos e privilegiou suas explicacdes por meio da caracterizagdo de regras

que se mantinham estaveis ao longo do tempo na forma de apropriacdo de usuarios.
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Portanto, a propria teoria dos comuns aliada a teoria da agdo racional® reproduziu
o ideario de uma racionalidade abstrata para balizar comportamentos e analisar as
condicoes de sustentabilidade da acao coletiva.

Este tipo de abordagem, amplamente difundida, dificulta a compreensédo dos
vinculos socioculturais que compoem a diversidade de experiéncias de relagdo com
a natureza e o diagndstico de que, antes de serem praticas eficientes de manejo, os
bens comuns se constroem por intermédio de relagdes comunitérias que se atualizam
na defesa da cooperacao, da reciprocidade e de principios de producao coletivas ndo
mercantis.

Na elaboracgdo tedrico-juridica sobre as aguas, Bravo (2017, p.52) critica sua
submissao a légica da eficiéncia econdémica, incapaz de resolver os problemas de ges-
tao hidrica se ndo houver critérios éticos orientados para a defesa da vida, haja vista
que o problema da escassez nao ¢é fisico-natural, e sim um problema de desigualdade
social ou de “escassez de acesso”. Ou seja, hd em evidéncia um problema de tomada
de decisao e de distribuicdo de poder, dimensoes que a ecologia politica centraliza nos
estudos sobre a natureza.

Isto porque o repertdrio discursivo em torno da escassez hidrica mobiliza as
condicoes da forma mercadoria e a consequente precificacao do bem, e ndo uma po-
litica redistributiva de seu acesso. Neste sentido, Ioris (2010, p.226) identifica que a
“justificativa moral e politica para a nova configuracdo institucional baseia-se princi-
palmente no conceito de escassez de recursos”, o qual é oriundo das ciéncias econo-
micas, tratando-se de um conceito relacional, que apenas faz sentido em contextos si-
tuados e a depender do que se institui como demanda e tipos de uso legitimos. Assim,
sua incorporacao permite a introducdo da légica econdémica em detrimento da légica
de conservacao e redistribuicdo das aguas (IORIS, 2010).

Com isto, tem-se que a criagao mercantil de bens naturais e a financeirizacao da
economia verde dependem da geragao de escassez, processos que se retroalimentam

quando “a economia transforma a abundancia natural em escassez pela criagao artifi-

10 Ostrom incorporou criticamente a elaboragdo de modelos formais para explicagdes causais de com-
portamento em seus estudos sobre a acdo coletiva. A um s6 tempo, rejeitou modelos mecéanicos da
teoria racional pura, constatando que, para o mesmo estimulo ou problema, é possivel resultarem
distintos efeitos e sistemas adaptativos, adotando os pressupostos da heterogeneidade causal. (OS-
TROM, 2011, p.43). Apesar disso, criou modelos comportamentais que consideravam a influéncia
das decisdes do individuo, ainda que de forma restrita pela ideia de que eles recebem informacdes
limitadas e estruturadas pelo contexto. Sua teoria sintetizou modelos sobre os regimes proprieta-
rios e conferiu centralidade a andlise das institui¢6es (formais e ndo formais) como condutoras de
comportamentos. Para a autora, as escolhas individuais nfo ocorrem exclusivamente pelo critério
utilitdrio ou matematico entre custos e beneficios. Assim, ela substitui os modelos de racionalidade
ampla por uma proposta de racionalidade limitada, incorporando dimensées de confianga e reci-
procidade nas varidveis de andlise da acdo coletiva, mas mantendo-se aliada de pressupostos da
racionalidade como calculo de comportamento. No campo da definicdo da propriedade comum,
a autora refutou o argumento de maxima eficiéncia da propriedade privada, mas n#o sugeriu sua
dissolucdo ou redistribuicao social (OSTROM, 1998)
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cial da falta e da necessidade mediante a apropriagdo da natureza e sua mercantiliza-
¢do0” (LATOUCHE, 2009, p.46). Também em Purvin (2017, p.80), o discurso da escassez
é identificado enquanto um caminho para transformacao da agua em mercadoria.
Cademartori (2016, p.147) argumenta que deveria ser exatamente a fundamentalidade
da 4gua e suas ameacas de escassez que justificariam seu cardter publico e voltado a
satisfacao dos direitos sociais e préticas de subsisténcia, nao sua mercantilizacdo. No
entanto, exatamente com base no argumento da escassez que as aguas comecaram,
recentemente, a serem cotiadas no mercado de matérias primas no mercado financei-
ro internacional®’.

Corroborando esta critica, para Brzezinski a decisdo legislativa de incorporar
a diccao de “valor econdmico” contrariou o sistema de valores normativos vigentes
abrindo “a oportunidade de aplicacdo de instrumentos econdémicos a todos os as-
pectos da vida” (2012, p.73). Em contraponto, a autora destaca que “nao hd qualquer
mencao a uma garantia de acesso a agua para as pessoas’, fazendo alusdo a auséncia
de instrumentos normativos na PNRH capazes de assegurar a prioridade de abasteci-
mento humano (BRZEZINSKI, 2012, p.74), o que corrobora a fragilidade do contetido
do direito humano a 4gua quando confrontado com sua dimensao econ6émica.

Com isto, ndo se pretende esquecer as ameagas de desabastecimento hidrico,
mas provocar um debate sobre suas origens e atores. Neste sentido, o tratamento rei-
ficado da agua como recurso vem mobilizando resisténcias na esfera social, que rea-
firmam a critica aqui exposta. A Declaracgdo final do FAMA afirmava que a dgua nao
é mercadoria, “agua é vida, é saude, é alimento, é territério, é direito humano, é um
bem comum sagrado”?. No evento, uma lideranca indigena afirmava que “a nossa
vida e as nossas criancas nao tém preco. Nada é negociavel, muito menos a nossa agua
e a nossa vida” (Mulher, indigena, Oficina FAMA, marco de 2018, Brasilia/DF, acervo
da pesquisa). Durante o debate, os discursos anti-privatizacdo das dguas associaram-
-se a defesa da multiplicidade de relagoes hidrossociais estabelecidas com o bem.

Destas relacdes, emergem campos de estudo sobre territdrios hidrossociais®®
como antagonista da reificagdo das dguas, cujos esforcos de construgoes conceituais
buscam interpretar a complexidade empirica existente nos discursos de comunidades
tradicionais que associam as dguas aos corpos, ao félego, ao sangue, ao mais intimo
da existéncia subjetiva, negando-as enquanto mero recursos submetidos a producao

11 Informacdes obtidas em https://www.elobservador.com.uy/nota/el-agua-comenzo-a-cotizar-en-
-wall-street-por-primera-vez-en-la-historia-202012812622. Acesso em 15 jan. 2021.

12 Disponivel em http://fama2018.org/declaracao-final/. Acesso em 30 mar. 2020.

13 Ao falar em “territério hidrossocial” (SERVAT & OCANDO, 2019; SANTOS, 2016; RAMIREZ, 2017;
BOELENS, HOOGESTER & FRANCISCO, 2014), procura-se criar uma ferramenta explicativa desta in-
tima conex&o entre defesa das dguas, defesa dos territdrios e defesa da vida. O territério hidrossocial
seria, entdo, a base da gestdo socioprodutiva das comunidades que relacionam redes entre o espaco
natural e os povos que reproduzem seus meios de vida e identidades (RAMIREZ, 2017, p.95).

194


https://www.elobservador.com.uy/nota/el-agua-comenzo-a-cotizar-en-wall-street-por-primera-vez-en-la-historia-202012812622
https://www.elobservador.com.uy/nota/el-agua-comenzo-a-cotizar-en-wall-street-por-primera-vez-en-la-historia-202012812622
http://fama2018.org/declaracao-final/

mercantil. Neste emaranhado de significagoes, pode-se concluir conforme Servat &
Ocando (2019, p.125) que “a agua esta completamente imbricada com o territério de
que nao se pode separar, compreendendo-lhe como uma complexa rede de relagoes
hidrossociais”.

Nesta otica, as aguas também deixam de ser vistas apenas como um bem de
dominialidade publica ou privada. Neste sentido que Swyngedouw (2014) compreende
a agua como elemento hibrido que captura processos materiais, discursivos e simbé-
licos, ndo se podendo pensar sistemas hidricos fora de uma construcao socionatu-
ral. Assim, a propria circulagao e fluxo da 4gua combina aspectos naturais e sociais,
sofrendo interferéncia pelas relagoes de poder que atravessam processos decisorios,
intervengoes hidraulicas, capacidade de acesso e modos de uso distintos que se arti-
culam em redes hidrossociais (RAMIREZ, 2017). Compreender a 4gua como bem de
natureza hibrida significa, neste campo da ecologia politica, situa-la como resultado
de dimensoes humanas e naturais, preenchida e conduzida por dimensoes reais/ob-
jetivas e ficcionais/subjetivas, onde o objeto e sua representacao sao inseparaveis e
nenhuma das partes é redutivel a outra, mas se combinam em interacdes. Isto implica
em reconhecer que nao ha uma tnica base ontoldgica ou essencial para referir-se a
estes bens (SWYNGEDOUW, 2004, p.21), uma oposicao a forma mercadoria, a qual ne-
cessita universalizar sua base ontolégica baseada na propriedade privada e que reduz
a natureza aos recursos naturais.

Corroborando esta abordagem, Panez (2017) reforca a importancia de inves-
tigacOes sobre as dguas articuladas com a nogao de territdrio. Assim, o autor propoe
o conceito de agua-territorio para explicitar essa dimensao relacional e inseparavel
entre terra e agua, secundarizada no levantamento de estudos hidricos na Améri-
ca Latina, por onde identificou uma tendéncia de tratamento feitichizado, isolado e
mercantil dos problemas hidricos. Para romper com esta tendéncia analitica, o autor
propoe um enfoque centrado em quatro principios: compreender a vinculagdo entre
cultura e natureza nos processos de apropriacdo das dguas; compreender as relacdes
de poder através dos territérios; olhar para as légicas de organizacao espacial distin-
tas; reconhecer a existéncia de multiplas territorialidades nas situacdes de conflitos
(PANEZ, 2017, p.201).

Diante disto, tem-se que os conflitos por dgua envolvem o controle das inter-
vencOes hidricas, das distintas formas de conceber e valorar dgua e territério, ndo
estando reduzidos a l6gica da eficiéncia ou mera escassez natural. Neste sentido, ha
uma complexificacdo do debate hidrico que se opde ao reducionismo juridico. Para
chegar a este lugar de maior complexidade do olhar juridico, outro pressuposto nor-
mativo precisa ser afastado: a ideia de que hd uma equivaléncia valorativa e juridica
entre os usos multiplos (e divergentes) das dguas.
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3 A ARTIFICIALIDADE DO REGIME DE EQUIVALENCIAS ENTRE USOS
MULTIPLOS DA AGUA

Do ponto de vista da finalidade das aguas, a legislacdo estabelece a regra ge-
ral do uso multiplo (art.1°, IV, PNRH) condicionado a prioridade de abastecimento
humano e dessedentagdo animal em casos de escassez hidrica (Art.1°, III, PNRH),
momento onde nao haveria discricionariedade na alocacao das dguas. Cabe destacar
que a legislacdo estabelece que as aguas devem servir aos seus “usos multiplos”, ainda
que isto deva ser feito “de forma descentralizada e participativa, contando com a par-
ticipagdo do Poder Publico, dos usudrios e das comunidades” (AITH & ROTHBARTH,
2015, p.171), ou seja, apesar da possibilidade de consideracao local das prioridades
pelos Comités de Bacia.

Para Purvin (2017, p.82), equilibrar os multiplos usos é o caminho para garantir
o principio da equidade de acesso a agua. Este equilibrio demanda a consideracao da
finalidade envolvida em tais usos, nao sendo adequado tratar usos vitais e usos conta-
minantes ou intensivos para acumulacao privada como se fossem equivalentes. A su-
posta equivaléncia que a forma juridica promove entre os distintos usos, relativizada
apenas nos casos de comprovada escassez hidrica e de dificil aplicabilidade, deve ser
investigada a partir de seus efeitos irradiados sobre os instrumentos da PNRH.

Desta forma, a equivaléncia legal entre usos com efeitos diversos caracteriza
um tratamento homogéneo de multiplos sujeitos e praticas sociais com as aguas, for-
malmente equiparados, embasa a nogdo da 4gua como bem neutro, intercambiavel
e virtual. Assim, abre-se uma pista de que a lei ndo compreende as 4guas como bens
que demandam vinculos relacionais e construidos socialmente. Além disso, com base
na ideia de que os divergentes usos seriam passiveis de equivaléncia, emergem pro-
posicoes em torno do paradigma da alocagdo negociada como solucao para a confli-
tividade hidrica, incorporando no direito das dguas as graméticas de resolucao nego-
ciadas de conflitos que adentram nas solucdes juridicas contemporaneas, conforme
diagnosticou Nader (1994).
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Ocorre que tal norma de equivaléncia sublima o problema da intensiva confliti-
vidade envolvendo usos distintos de aguas, conforme relata a literatura sobre o tema,
de forma que os conflitos hidricos parecem insoltveis sob uma artificial harmoniza-
¢do de usos incompativeis na escala territorial. Nesta dtica, as disputas por aguas se-
riam contornadas pela liberalidade das partes, tratadas como equivalentes, subliman-
do as assimétricas relagdes de poder e conferindo uma nogao de homogeneidade ao
espaco social e aos territorios em que estes conflitos ocorrem. Neste sentido, também
para Ioris (2010) “é falaciosa qualquer equivaléncia de tratamento entre individuos e
classes sociais desiguais, como fica implicito na nova legislacao brasileira de recursos
hidricos” (IORIS, 2010, p.212). Para o autor, o que a lei faz é incorporar uma concep-
cao liberal de sociedade civil, aprofundar a reificacao da natureza e garantir valores
mercantis para inser¢ao das dguas na logica de insumos ao processo de apropriagdo
privada (IORIS, 2010).

De forma semelhante, Christmann (2015, p.592) alerta que o fundamento da
PNRH que estabelece a 4gua como bem publico que deve atender aos usos multiplos
- e atores multiplos, com interesses variados - contém um pressuposto de natureza
econOmica, qual seja, viabilizar proveitos econémicos distintos sobre as aguas. Em
suas palavras, “os usos multiplos das aguas referem-se, na pratica, a concessao de
diferentes outorgas de direitos de uso sobre um mesmo manancial, atendendo aos
interesses de distintos agentes econdmicos” (CHRISTMANN, 2015, p.592). Estes usos
multiplos seriam possiveis diante de técnicas de gestao que induzissem a suposta con-
duta racional dos agentes econdmicos, mais uma influéncia do idedrio moderno e
liberal sobre a lei em que, de acordo com Martins (2007, p.207), “esta-se absolutizando
a dimensdo econdémica da conduta social e refletindo-se sobre um agente abstrato,
fracionado em sua integridade social”. No plano pratico, ignora-se que, apesar da va-
loracao econOmica das aguas, os grandes setores hidrointensivos, a exemplo do setor
agropecudrio e de termoelétricas, ndo se submetem a legislacao de cobranca efetiva

14 No é novidade nos estudos hidricos reconhecer que a distribuicido de aguas e os consumos desi-
guais resultam em conflitos em torno das aguas, cuja deterioragio decorre do modo capitalista de
producdo que incorpora as d4guas como um insumo para suas atividades produtivas, conforme des-
taca Campos & Fracalanza (2010, p.376), ao tempo em que alertam que a gestdo centrada no Estado
pode perpetuar a desigualdade na distribuigdo hidrica, associada a desigual distribui¢do fundiaria
do pais. Em outras pesquisas, observam-se estudos de casos sobre os conflitos entre alocactes de
aguas. Galvdo & Berman (2015) analisaram conflito por alocagio de dgua entre empresas do sistema
elétrico brasileiro e demais usudrios (irrigacdo, piscicultura e navegabilidade), refletindo-se na cri-
se de disponibilidade de energia na regido sudeste em 2014. Ja Pereira & Cuellar (2015) estudaram
conflitos por agua no Vale do Jaguaribe/CE relacionados a insuficiéncia de agua para os usudrios
que se constituiam entre empresas do agronegdcio em perimetros irrigados, pequenos agricultores,
populacdo dos municipios do entorno, movimentos sociais campesinos e a distribuicdo de dgua
para a capital do Estado. Por sua vez, Silveira e Silva (2019) observaram que os conflitos por dgua na
regido Nordeste envolvendo agronegdcio e as populagdes do campo expressam a mercantilizagdo
das dguas de forma associada a apropriacdo privada da terra.
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pelo uso da agua e/ou contam com isenc¢des tarifadrias amplamente concedidas (CAR-
MO et.al., 2007, p.84; MELLO, MONTEZUMA & MARQUES, 2018).

A qualidade e a forca da critica podem ser observadas nesta revisao, mas care-
cem de uma articulacdo tedrica com o conceito juridico das aguas e dos bens comuns.
Neste sentido, uma abordagem relacional dos comuns (MONTEZUMA, 2021) conduz a
necessidade de ndo uniformizar e sim mapear as varias representagoes, ontologias e
formas de gestao das aguas, as quais se constroem em combinacdes de singularidades
sociais, que ndo sao protagonizadas por individuos atomizados e sim por sujeitos ema-
ranhados nas identidades e histérias coletivas (MEISCH, 2019). Necessario, portanto,
ampliar os horizontes da imaginacao conceitual restrito pela dominagéo tecnicista ou
mercantilista de administracdo da natureza.

Portanto, hd necessidade de integrar a gramatica ambiental aos estudos® foca-
dos na abordagem hidrossocial, os quais identificam que as disputas por aguas permi-
tem observar uma recusa, por comunidades tradicionais e campesinas, da l6gica do
consenso, e uma intensa politizacao das relacdes com as aguas, fissurando a imagem
do bem como neutro e questionando a leniéncia estatal com as formas de apropriacao
intensivas, contaminantes ou com efeitos de privatizacdo. Assim posicionada, a defe-
sa da agua como direito enfrenta resisténcias para que nem todas as formas de acesso
e extracdo sejam igualmente legitimadas. Surgem, neste caminho, propostas de taxa-
¢do de grandes consumidores, distribuicao de 4gua que considere as possibilidades da
vazao ecoldgica’® e o reconhecimento da funcdo ecoldgica da agua para o mundo nao
humano.

Trata-se, portanto, de repensar os institutos do direito da dgua a luz da ecolo-
gia politica de Martinez Alier (2014, p.55) estabelecendo que, em situagdes de confli-
tos ambientais, ndo ha um padrao dnico de valores a ser seguido, sendo necessario
compreender “diferentes processos de tomada de decisdes num contexto de conflitos
distributivos, valores incomensuraveis e incertezas sem solucao” (MARTINEZ ALIER,
2014, p.55). Ainda, implica no reconhecimento nas teorias juridicas do antagonismo
como estruturante da esfera social, haja vista que as disputas por dguas envolvem nao

15 Outras pesquisas ja desenvolveram nog¢des mais complexas para as dguas, a exemplo do debate so-
bre cultura das aguas (VARGAS, 2006; MORENO, 2010) ou da investigagdo da ética narrativa na teo-
rizagdo politica sobre a governanga das aguas (MEISCH, 2019). Portanto, ndo é nova a preocupagdo
com o envolvimento dos estudos sobre dguas nos contextos culturais e nas questdes de poder que
lhe atravessam.

16 A vazdo ecoldgica pode ser compreendida como a quantidade de dgua necessaria para a manu-
tencdo de rios ou corpos hidricos para atender as necessidades do ecossistema em situacées de
multiplos usos por humanos. Assim, deve-se calcular quanto é necessario de dgua remanescente
para garantir que o corpo hidrico siga exercendo suas fungoes, usos e beneficios. Além do aspecto
quantitativo, isto envolve pensar a qualidade da 4gua remanescente, bem como fatores culturais e
sociais na defini¢do dos usos prioritarios, a consideragdo das exigéncias das formas de vida naturais
tanto para manter a sobrevivéncia como para mitigar os impactos das intervencdes externas sobre
aquele ambiente (GALVAO, 2008, P. 16; SANTOS; CUNHA, 2013, p.82).
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apenas divergéncias técnicas sobre alocacao eficiente, mas sobretudo sistemas valo-
rativos opostos: um centrado na ética vital, outro centrado na légica da acumulagio
intensiva.

Dito isso, a associacdo entre cultura, natureza, relagoes de poder e as logicas de
organizacao territorial fundam novos olhares que se interpdem na lente de andlise e
que estruturam contribuicdes para uma abordagem do direito a 4gua que: a) incorpo-
re corregoes sobre as assimétricas relagoes de poder na decisdo da alocagdo hidrica,
as quais se reproduzem na atual dindmica dos Comités de Bacia'’; b) gradue e valore
as distintas formas de uso das aguas, priorizando aquelas centradas na reproducao
das atividades vitais e garantindo as qualidades hidricas para o ecossistema local'é; c¢)
acolha as variadas perspectivas de representacgoes sociais das aguas e conceba a mul-
tiplicidade de relacdes hidricas como elemento central de conflitos que nao podem
ser pacificados ou governados por critérios de aparente equivaléncia; d) incorpore
critérios de aproximacao entre o direito a 4gua e ao territdrio, seja na esfera distribu-
tiva, seja na esfera normativa da legitimidade das formas de uso'’; e) por fim, amplie
o conteudo do direito a 4gua para que este supere o mero abastecimento pela logica
do consumo individual e proteja o acesso por comunidades que se territorializam a
partir do compartilhamento comum da natureza, demandando garantia de alocagdo

17 De forma geral, a alocacdo das dguas compete aos Comités de Bacia, que sdo “Féruns colegiados
responsaveis por aprovar o Plano de Recursos Hidricos de cada Bacia; arbitrar conflitos pelo uso
da 4gua - em primeira instancia administrativa; estabelecer mecanismos e sugerir os valores da
cobranca pelo uso da dgua na regido colegiada” (AITH & ROTHBARTH, 2015, p.180). O instrumento
vem sendo criticado tanto na literatura como nos relatos de comunidades em conflitos hidricos. Di
Mauro (2014), sobre o tema, verifica que “a heranca de uma sociedade autoritaria e as dificuldades
no estabelecimento das relagoes entre o poder publico, os usudrios de dgua e especialmente a so-
ciedade civil deixam muito a desejar na construcao de uma sociedade democratica e participativa”.
Ioris, por sua vez, também afirma limites para o instrumento: “Formalmente, os comités estabele-
ceram uma arena democratica e descentralizadora, mas na pratica tém constituido mecanismos
rigidos, hierarquizados e que servem aos grupos com maior forca politica” (IORIS, 2009, p.21).

18 Neste sentido, 0 movimento espanhol Nova Cultura de Agua na Espanha, surgido na década de 1990,
culminou com a Diretiva Quadro de Agua (Diretiva n® 60 aprovada pelo Parlamento Europeu em
23.10.2000) que estabeleceu o modelo comunitario de gerenciamento de aguas com base em dois
principios: “1. a 4gua ndo é um bem comercial, mas sim um patriménio que deve ser protegido; 2.
o objetivo central das politicas de gestdo da dgua deve ser a recuperacdo do “bom estado ecoldgico”
e quimico das massas de dgua superficiais e do bom estado quantitativo e quimico das aguas sub-
terraneas” (MAGALHAES, 2017, p.42). A diretiva, apesar dos seus problemas, ilustra um exemplo
de gestdo baseada na qualidade ecolégica que incorpora uma abordagem ecossistémica ao tratar
como prioridade o “bom estado ecolégico das dguas” e nédo a garantia de usos humanos multiplos.
Este bom estado ecolégico é definido quando “valores de qualidade das massas de dgua superficiais
mostram baixos niveis de alteragdes devido a impactos humanos, em relagio a condi¢6es naturais”
(MAGALHAES, 2017, p.42). Ou seja, procura-se atingir niveis de qualidade hidrica variados mas que
se aproximem das condi¢Oes ambientais naturais.

19 Uma das propostas neste sentido consiste em reconhecer a aplicacdo da norma da funcéo social
para a concessdo do direito de uso de aguas por outorgas (PEREIRA, 2010), considerando ser a dgua
um bem publico voltado as satisfagées do bem comum e que as atividades econdmicas que lhe utili-
zam devem satisfazer aos principios do art.170 da Constituicdo Federal de 1988.
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ecossistémica suficiente para a sustentagao das atividades produtivas de ambito local-

-comunitario.

4 A EFICIENCIA COMO PRINCIPIO APRIORISTICO PARA A GESTAO DAS
AGUAS E 0 PROBLEMA DA ABORDAGEM JURIDICA SOBRE AS RELACOES
COM A NATUREZA

Do que foi dito até aqui, observa-se que o repertério discursivo consagrado na
lei nomeia as 4guas como bens neutros e reduz a importancia contextual e relacional.
Por outro angulo, os estudos hidrossociais ensinam que a questdo hidrica atravessa
nao somente um problema sobre racionalidade e sim sobre poder: poder de nomear,
de apropriar e de distribuir as aguas. Desta forma, contra a defini¢ao aprioristica de
que a eficiéncia e a racionalidade seriam os fundamentos institucionais para a gestao
hidrica, importa conduzir a critica até a concepcao de natureza que permeia a norma,
para desnaturalizar a imagem da agua politicamente neutra mostrando que “os di-
reitos da dgua estdo incorporados nas relacdes politicas, econdmicas e culturais, que
determinam a natureza, valor e funcado da agua” (BOELENS, HOOGESTER & FRANCIS-
CO, 2014, p.7).

Sob a légica da eficiéncia, a gestao hidrica, ainda que com normas de priorida-
de de abastecimento humano, visa em ultima instancia promover uma alocagao util
de recursos para atender aos mais diversos interesses de setores econémicos e nao
para expandir a logica da d4gua como direito ou mesmo como fonte de vida, garantindo
acesso vital minimo e tratando de forma diferenciada os usos intensivos, dispendiosos
e contaminantes, uma resposta necessaria as atuais emergéncias ecoldgicas e climé-
ticas. Essa perspectiva econdmica também aparece na precificacdo e na concessao da
outorga como forma de promocao do uso racional das dguas em que “a racionalizacdo
do uso ¢é traduzida pela ideia de concessao a um agente em especifico do direito de
coordenar a exploracao dos recursos hidricos, inserindo, para isso, a l6gica mercado-
logica da oferta e da procura.” (CHISTMANN, 2015, p.585).

O que a lei faz, portanto, é adotar os pressupostos da racionalizacao técnica
que se supOe superior as outras formas de conhecimento e da ldgica utilitarista que
se supOe mais eficiente em seus critérios como forma de modular o que seria a sus-
tentabilidade na alocagdo hidrica, internalizando um pressuposto da tese da tragédia
dos comuns segundo o qual a economicizagdo daquilo que é comum ou, em outras
palavras, a submissdo do comum a légica de mercado seria o caminho para evitar
usos insustentdveis, ainda que a verificacdo empirica disto ja tenha sido largamente
contestada (OSTROM, 2000).
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A face complementar desta abordagem é considerar que a auséncia de valor
econOmico-monetario das dguas seria o fator que levaria ao seu desperdicio, a uma
gestdo irracional do uso ou a auséncia de responsabilizagdo de consumidores conta-
minantes, haja vista que supostamente os agentes adotariam regras de uso mais res-
tritas quando as falhas de mercado fossem corrigidas ao internalizar valor mercantil
as aguas. Trata-se, em outras palavras, de um pressuposto de que a coisa coletiva e/ou
publica implica em coisa de ninguém e que as solucdes para os problemas ecolégicos
devem vir da introjecao de instrumentos de mercado. Além disso, ignora uma face
estruturante do problema: a capacidade econémica dos atores hidrointensivos ou hi-
dro-contaminantes em financiar e ditar os termos do mercado de aguas apresentado

como instancia de correcao das chamadas externalidades.

Tal discussdao rompe as fronteiras do debate conceitual e comega a embasar
iniciativas que se chocam com o carater de bem publico das dguas. Exemplo disto é
o Projeto de Lei n° 495/2017 que visa alterar a Politica Nacional de Recursos Hidricos
estabelecendo normas de propriedade privada das aguas e criando um mercado de
aguas que funcionaria mediante a cessao onerosa dos direitos de uso concedidos pela
outorga com o “objetivo de promover a alocagio eficiente dos recursos hidricos, espe-
cialmente em regides com alta incidéncia de conflitos pelo uso de recursos hidricos”
(art. 27-A, PL 495/2017). Ou seja, a proposta resolve a questao em torno do carater nao
privatista das outorgas, associando o direito de uso com o direito de alienacdo virtual
de 4gua concedida e ndo aproveitada.

Desta forma, o mercado disputa a regulacao dos usos das aguas e se apresenta
como a instancia para uma evitar a escassez que, em tantos casos, ele mesmo gera,
em uma renovacao simbdlica do discurso da tragédia dos comuns e seus desdobra-
mentos liberais que ocultam do debate quem sao os atores e formas de apropriagdo
efetivamente responsaveis pela alta extracao hidrica, a exemplo do agronegécio®, ou
fatos como o encarecimento do custo da 4gua onde houve a privatizacao de sua gestao
(FIGUEIREDO, 2017, p.199). Riva (2016, p.39) acrescenta que o risco de utilizacdo da
abordagem econdmica de forma exclusiva na gestdo das aguas é que se deixe de con-
siderar os limites ecoldgicos e a necessidade de democratizacao do acesso a dgua em
contextos de desigualdade econémica.

Vale destacar que tal dic¢do economica é estimulada também no ambito in-
ternacional, seja por declaragoes, seja pela agéncia de instituicOes financeiras inter-
nacionais. No primeiro caso, cita-se o exemplo da Declaracao de Haia, resultante de

20 Estudos de Montoya e Finamore (2019) mostram a disparidade de consumo hidrico no agronegécio
comparativamente a outras praticas agricolas. De acordo com seus estudos, na agropecuaria 70,45%
da dgua utilizada é incorporada e 29,55% retorna ao meio ambiente, a0 passo em que na agroindus-
tria, a taxa de consumo é de 54,58% e a taxa de retorno de 45,42%, o que revela-se na exportacgio
virtual de agua que se torna um insumo na producio das commodities (MONTOYA & FINAMORE,
2019).
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Férum do Conselho Mundial da Agua, com presenca do Banco Mundial, ocorrida na
Holanda em 2000, a qual elegeu como desafio para alcancar a seguranca hidrica:

Valorar a agua: gerenciar a agua de modo que reflita os valores econdmicos,
sociais, ambientais e culturais, de todos os seus usos, e através da remunera-
cdo dos servigos que reflita o custo de seu fornecimento. Esse enfoque deve
levar em conta as necessidades para equidade e as necessidades do pobre e
vulneravel. (DECLARACAO DE HAIA, 2000, item 3.5)*

Também a Conferéncia de Dublin sobre Agua e o Desenvolvimento Sustentavel
de 1992, que adotou a declaragdo sobre agua e desenvolvimento sustentavel, continha
o Principio n° 4 que de forma explicita reconhecia o cardter econdémico das aguas: “4°
Reconhece agua como bem econémico, mas também o direito de acesso a d4gua pota-

vel e ao saneamento basico”?.

Esta curvatura da lei a l16gica econémica néo é acidental. A valoracao economi-
ca da agua consiste em uma recomendacao do Banco Mundial (2003) ao dispor que “a
cobranca pelo uso da agua bruta é um excelente exemplo do tipo de mecanismo que
os comités de bacias hidrograficas poderiam estabelecer de modo a estimular o uso
racional da agua” (BANCO MUNDIAL, 20003, p.33) ou, ainda, ao sugerir a participagdo
do setor privado nos servicos publicos de fornecimento de agua e saneamento “como
forma de aumentar a eficiéncia e atrair investimentos” (BANCO MUNDIAL, 2003,
p.34). Trata-se, portanto, de uma intencionalidade econémica dirigida aos governos
e as normas juridicas. Para Martins (2007, p.205), na experiéncia internacional “os
instrumentos econémicos mais utilizados para a garantia de usos mais eficientes do
recurso tém sido os orientados para a criagdo de mercados de dgua e para formas de
cobranca pelo uso dos recursos hidricos - a valora¢do da dgua” (grifo no original), o
que o autor entende como uma expressao do utilitarismo neoclassico incorporado no

conceito de sustentabilidade.

Neste sentido, os componentes do avanco neoliberal sobre as propostas de ges-
tao e reformas hidricas sdo identificados por um conjunto de medidas para inserir di-
reitos de propriedade privada e criar incentivos comportamentais e econ6micos para
atores hidricos, construindo politicas padronizadas em larga escala que celebram
casos de sucesso e ignoram os problemas oriundos da privatizagdo (ACHTERHUIS,
BOELENS, ZWARTEVEEN, 2010, p.45). A isto correspondem os problemas do utilita-
rismo econdémico enquanto modelo que “defende como um universal antropolégico o
que nao passa do imagindario proprio da modernidade” e “é macicamente tautolégico
e auto-refutante” (CAILLE, 2001, p.36), inclusive porque “tendem a dar sentido as pra-
ticas sociais atribuindo a elas racionalidade ex post facto” (BAERT, 1997, p.8), ou seja,

21 Disponivel em: http://www.eco21l.com.br/textos/textos.asp?ID=23. Acesso em 10 jan. 2020.

22 Informagdes obtidas em: http://www.meioambiente.uerj.br/emrevista/documentos/dublin.htm.
Acesso em 05 ago. 2021.
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trata-se de um modelo que oculta os pressupostos de sua racionalidade e argumenta
o sucesso de sua logica a partir da exclusao de variaveis sociais ou de fatores que esta-
riam incorporados nas chamadas falhas de mercado.

Em sintese, tais pressupostos se incorporam de forma fracionada na legislacao
e corresponde a narrativa moderna-capitalista de representar “o tempo como linear, o
espaco como plano e a natureza como externa” para, assim, apresentar as solugoes de
quantificagdo, racionalizacdo do espacgo e controle da natureza (MOORE, 2015, p.84).
Desta forma que a imagem de uma natureza abstrata facilita sua insercao nos proces-
sos de acumulacéo privada e permite que o controle empresarial se aproprie do traba-
lho ndo remunerado no ambito terrritorial, ou seja, do trabalho cotidiano de cuidado
da natureza e das relacdes comunitarias de sustentagdo da vida (MOORE, 2015, p.85).

Estruturando o problema no cendrio nacional, a nocao de agua neutra é tam-
bém racializadora, na medida em que despreza a histéria dos povos, substitui o co-
nhecimento baseado na experiéncia vivida pela racionalidade da ciéncia e da econo-
mia que ditardo os caminhos do progresso ou do “uso racional de dguas”. Além disso, a
representacao de comunidades tradicionais, as quais protagonizam conflitos por dgua
com grandes empresas, enquanto manifestacdo de formas menos racionais ou menos
conscientes de relacdo com a natureza corresponde também aos tracos da moder-
nidade ocidental. Desta forma, a racionalidade moderna da economia hegeménica
mostra-se problematica para ser incorporada como pressuposto epistémico das nor-
mas juridicas, haja vista que sua expansao para o julgamento dos conflitos hidricos se
choca com concepcoes de natureza presentes em éticas biocéntricas e nas defesas co-
munitarias do carater comunal e coletivo das aguas. Vocalizaces destas concepcdes
foram explanadas durante o encontro do FAMA, onde se denunciava a expansividade
das relacOes mercantis sobre a natureza. Neste sentido:

A dgua nio pode ser privatizada, a 4gua ndo tem dono, a 4gua é do mundo, é
do tempo, a agua é dos encantados. A nossa luta é pela vida, a agua faz parte
de néds e a dgua também somos noés. (Mulher, lideranca indigena. FAMA)

E recente este problema da 4gua e de vocé querer a d4gua para si. Ela é um
bem comum de todos. Vocés podem contar com o povo de 1a e nds queremos
contar com vocés também, com todos os parentes que falaram aqui e falaram
na Assembleia Popular das Aguas, para que estejamos juntos nesta luta. (Ho-
mem, lideranca indigena. FAMA)

Nos trechos citados, a dentncia da privatizacdo se antagoniza com a imagem
da 4gua como significante de vida. A resisténcia de sua mercantilizagdo corresponde
uma resisténcia ao regime de equivaléncia entre todas as coisas e seus usos, consa-
grada juridicamente pela propriedade privada. Com isto, a defesa das dguas por suas
dimensoes plurais (vida, sacralidade, alimento, saide, bens comuns) desafia a possi-
bilidade de torna-la uma simples coisa ttil passivel de homogeneizacao, esse requisito
da forma mercantil: transformar a natureza em objetos decompostos e passiveis de
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uma troca abstrata. Desafia, a0 mesmo passo, a forma juridica e suas narrativas sim-
bolicas, convocando-a para assumir um compromisso ético-epistémico com a defesa
das condic¢des da vida.

CONCLUSAO

Apesar da tensionada legislacao sobre aguas instituida na PNRH afirmé-las en-
quanto bens publicos e inalienaveis, crescem as iniciativas para privatiza-las, precifi-
ca-las e ceder para grandes empresas os sistemas publicos de abastecimento de agua.
Ha uma fragilidade da decisdo axiolégica-normativa do carater publico da dgua que se
enraiza nos pressupostos da propria PNRH, abrindo caminhos para o avango neolibe-
ral na concepgao e gestao hidrica. Neste texto, observa-se que a PNRH contém pres-
supostos ambiguos no tratamento das aguas, que tendem a privilegiar sua dimensao
enquanto insumo a produgao econdémica, fragilizando a protecao das dguas enquanto
bens comuns.

Em uma sintese do que foi dito, mostra-se a consagracao juridica de uma lin-
guagem em que as aguas sdo descritas como bens desprovidos de vinculos sociais,
os usos diversos sdo abstratamente considerados equivalentes e, sobretudo, as dguas
sdo posicionadas na linguagem dos recursos hidricos, da gestdo eficiente e dos pres-
supostos da racionalidade moderna. Assim, a lei parece reproduzir o binarismo de
que apenas a apropriacdo privada precificada ou a gestdo estatal centralizada seriam
eficientes para usos sustentdveis das dguas ou, conforme os termos legais, para seu
uso racional.

No sentido antagdnico, emergem contestagodes sociais em defesa das aguas, as-
sociando-as a repertodrios diversos de territorialidades, praticas de manejo e sentidos
associados a teia da vida. Portanto, é “justamente a pretensdo de privatizar os bens
comuns o que impulsiona o debate sobre eles” (ESPELETA & MORAGA, 2011, p.134),
mobilizando resisténcias criativas que anunciam a diversidade de modos de gerir e
compreender a relacdo comunitdria na natureza.

Este texto identificou quatro momentos em que a diccdo da PNRH se envol-
ve conceitualmente com este processo e explanou sobre seus problemas a partir de
uma intensa revisdo de literatura, objetivando contribuir com o emergente campo
do direito das 4guas a partir de reflexdes que associem teoria juridica critica, andlise
conceitual e aplicagdo instrumental legislativa. Além disso, contribui para uma revi-
sitacao atualizada dos debates sobre direito e gestdo de aguas a partir de estudos de
caso revisados e criticas sociais que se enunciaram nas duas décadas que sucederam
a vigéncia da PNRH.
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