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Resumo

Apesar dos esforcos de despoluicdo desde os anos
1990, ndo houve percepcédo, por parte da opinido
publica, de que houve evolucéo do deteriorado
quadro social da regido da bacia da Baia de
Guanabara (R]). A importancia dos indicadores
sociais emerge em um momento em que se faz
necessario prestar contas a populacdo quanto aos
investimentos e resultados obtidos, direcionar
as acdes as questdes sociais e locais em situacéo
de maior urgéncia e acompanhar os resultados
para a identificacdo de ajustes nas acdes para o
alcance de melhores resultados. A atual agenda de
discusséo das questdes sociais do entorno da baia
configurou a base para a elaboracédo de um sistema
de indicadores sociais. Trés bacias hidrograficas em
processo de despoluicdo também foram estudadas,
com foco em suas abordagens quanto as questdes
sociais. Um modelo te6rico de indicadores foi
elaborado e testado em um recorte da bacia da
Baia de Guanabara, por intermédio da utilizac&o
de dados publicos disponiveis. O modelo se mostrou
ferramenta Gtil para uma abordagem holistica da
bacia ao informar sobre o melhor direcionamento de
acoes de despoluicdo pararesultados mais efetivos
em ambas as questdes, sociais e ambientais.
Palavras-chave: Indicadores Sociais; Bacias
Hidrograficas; Despoluicéo.
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Abstract

Despite the efforts in the depollution since the
1990s, evolution of the damaged social scenario
in the region of the watershed of the Guanabara
Bay is not perceived by the public opinion. The
importance of social indicators emerges in
a moment in which rendering account to the
population regarding investiments and results
obtained, orienting actions for emergency social
and local issues and monitoring results for
identification of adjustments to the actions for
the achievement of better results is necessary.
The current agenda for debating social issues of
the region of the bay represented the basis for the
creation of a system of social indicators. Three
watersheds in depollution process were also
studied, focusing on their approaches regarding
social issues. A theoretical model of indicators was
developed and tested in a draft of the Guanabara
Bay watershed, using the public data available.
The model proved to be a useful tool for an holistic
approach of the bay by providing information
on the better orientation of depollution actions
for more effective results in both social and
environmental issues.

Keywords: Social Indicators; Hydrographic Basins;
Decontamination.

Introdugao

Este artigo busca preencher uma antiga lacuna
nos processos de decisdo em despoluicéo ambiental:
a inclusdo da dimensé&o social. Acredita-se que
a analise das condic¢des de vida das populagdes
impactadas pela poluicéo seja primordial para
tornar a tomada de deciséo sobre a despoluicéo
mais robusta com relagdo a seus beneficios a
sociedade e ao meio ambiente, além de aprofundar a
discusséo em torno do problema ao colocar na mesa
a conjuntura social.

Sdo0 propostos e analisados indicadores que
permitem a realizacdo de uma analise combinada
envolvendo condi¢des epidemiolégicas, politicas,
ambientais e educacionais, dentre outras, que levam
aidentificacdo de areas que possuem populagdo mais
afetada pela poluicdo da bacia da Baia de Guanabara.

As Olimpiadas do Rio de Janeiro, em 2016,
reacenderam o debate puiblico sobre a despoluicéo
da Baia de Guanabara, de forma que o modelo
de indicadores aqui apresentado mostra-se
em aderéncia aos interesses sociais atuais. Ao
proporcionar a identificacdo dos desafios comuns
a diferentes areas banhadas pela bacia, o modelo
proposto possibilita a identificacdo de oportunidades
de acdes integradas entre municipios, além de
apontar as areas mais precarizadas, o que facilita
a priorizacdo das acdes de despoluicéo.

O modelo de indicadores desenvolvido se ampara
no conceito de pensamento focado em valor (Keeney,
1992), tendo sido construido baseando-se nas
questdes de maior importancia levantadas pelas
partes interessadas. Para isso, lancou-se mé&o da
analise de diversas publicacdes que registraram a
discussdo puablica atual e de um passado recente
sobre o problema da polui¢éo da Baia de Guanabara.
Para o entendimento mais profundo, foram também
realizadas entrevistas com especialistas.

O artigo esta organizado desta maneira:
em “Fundamentacdo tedrica e estruturacéo do
problema”, sdo apresentados os fundamentos
tedricos da elaboracdo do modelo de indicadores,
os resultados de entrevistas com especialistas
de trés bacias hidrograficas com contexto social
analogo ao da Baia de Guanabara e a estruturacdo da
problemética da bacia desta tltima; a se¢do seguinte
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trata da construcdo dos indicadores propriamente
ditos; em “Aplicacéo e principais resultados”, o
modelo teérico é aplicado a um recorte da bacia da
Baia de Guanabara, analisam-se seus resultados e é
feita uma critica ao modelo proposto, explicitando
suas limitacdes; por fim, na secéo de conclusdes, sdo
detalhados os objetivos alcancados pelo modelo e s&o
sugeridos caminhos para estudos futuros.

Fundamentacao tedrica e estruturacao
do problema

A construcédo dos indicadores sociais baseou-se
primeiramente em Jannuzzi (2001), que estabelece
que um indicador deve se referir a um tema que
tenha, de fato, relevancia social para que se justifique
seu uso na politica pablica.

Para tal, necessita-se de um método para
discernir o que € importante para a sociedade. O
método adotado nesta abordagem foi o pensamento
focado em valor, de Keeney (1992), segundo o qual os
valores das pessoas (aquilo com que nos importamos)
devem ser a forca condutora de qualquer tomada
de decisdo.

A primeira etapa da modelagem consistiu na
definicdo do conjunto de valores que originariam os
objetivos qualitativos que se desejava alcancar. Dessa
forma, os valores dos decisores foram expressos na
forma de objetivos, divididos em objetivos-meio e
objetivos fundamentais. Os Gltimos se referem aos
aspectos essenciais almejados, enquanto primeiros,
por meio de seus desdobramentos, conduzem a
realizacdo dos objetivos fundamentais, sendo,
portanto, os “meios” para o “fim” (Keeney, 1992).

A segunda etapa focou no estudo comparativo de
trés bacias hidrograficas em situacéo de poluigédo
analoga a da Baia de Guanabara. Esse estudo foi
essencial para saber de que maneira é conduzida
a abordagem da dimensé&o social nos processos
de despoluicdo de outras bacias hidrograficas em
situacdo semelhante.

Para tanto, foram entrevistados os especialistas
Robert Summers - engenheiro ambiental, ex-
Secretario do Meio Ambiente do estado de Maryland
e atualmente consultor de despoluicdo da Baia de
Chesapeake, nos Estados Unidos - e Yves-Marie
Paulet - biélogo marinho, ecélogo, professor da

Université de Bretagne Occidentale e estudioso
da Baia de Brest, na Franca. Destacou-se de forma
preponderante a importancia atribuida a educacéo
das criancas para a despoluicdo das bacias de
Brest e Chesapeake. Outro fator de destaque foram
os conflitos sobre recursos naturais na primeira,
demostrando que impactos ambientais também se
traduziam em impactos sociais naquele contexto.
A bacia do rio Orinoco também foi estudada, e sua
importancia sera vista em mais detalhes adiante.

Quanto ao levantamento dos valores das partes
interessadas dabacia da Baia de Guanabara, as fontes
utilizadas foram entrevistas publicadas, revistas e
livros sobre esta, além de uma entrevista com Paulo
Roberto Ferreira Carneiro, bi6logo, especialista em
planejamento e gestdo de recursos hidricos e meio
ambiente e pesquisador da Universidade Federal do
Rio de Janeiro (UFR]J).

De forma geral, as partes interessadas
cujos valores serviram de matéria-prima para
a estruturacdo do problema incluem: ativistas
sociais, integrantes do poder publico, moradores,
pescadores, esportistas, associa¢des, organizacdes
ndo governamentais e pesquisadores, dentre outros.
Foram opinides variadas e complementares, que
ajudaram a compor o multifacetado problema social
ligado a degradacéo da baia.

Nesse amplo debate, foram identificados trés
eixos de discussdo bem definidos, que sobressairam
como os principais temas de relevéncia social,
identificados a partir da pesquisa descrita. Eles
foram sintetizados em: “Minimizar danos a satde
e a vida humana”, “Maximizar o engajamento
civico e a incluséo social em politicas pablicas”
e “Maximizar o uso sustentavel e democratico
dos recursos naturais”. Cada tema sera analisado
separadamente adiante.

Tema 1: Minimizar danos a saude e a vida humana

Primeiramente, identificou-se a questéo
das graves consequéncias a saide humana,
principalmente em decorréncia da precaria ou
ausente infraestrutura de saneamento basico em
diversas localidades.

Em Cohen (2007), argumenta-se que a habitacéo é
0 espaco mais importante a preservacdo da satde. H4,
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porém, grande lacuna na promocdo de espacos saudaveis
dehabita¢do no entorno da Baia de Guanabara, o que se
expressapelo elevado nimero de moradias semredes de
esgoto, estimado em ummilh&o, segundo Dora Negreiros,
do Instituto Baia de Guanabara, em entrevista a Alencar
(2016). O esgoto doméstico é apontado como a maior
fonte de poluicdo dessa baia, mesmo com a presenca
das industrias (Pinheiro, 2005). A universaliza¢&o do
saneamento basico perpassa inimeras deficiéncias da
politica pablica em assegurar o direito constitucional a
salde, mas apresenta-se em anos recentes no foco das
atencOes diante do comprometimento do Brasil com
a Resolucdo n® 64/292, de 2010, da Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) (UN, 2010).

Outra dimens&o importante do saneamento basico
trata do controle de inundacdes. Nesse contexto,
Pinheiro (2005) relata que, ao longo da histoéria, o
crescimento urbano ndo foi acompanhado de politicas
habitacionais eficientes. Especialmente na Baixada
Fluminense, pode-se encontrar um alto indice de

ocupacdo das margens dos rios, segundo entrevista
com o especialista Paulo Roberto Ferreira Carneiro
(Guimardes, 2017). O contato diario com os rios
poluidos oferece riscos a satde dessas populacdes,
enquanto a susceptibilidade desses locais a inundacées
(visto que osrios daregifio possuemregime torrencial)
expde essas pessoas ao risco de doengas e morte.
Assim, o objetivo fundamental aqui identificado
foi reduzir ou eliminar a incidéncia de doencas
tipicas da falta de saneamento basico e a ameaca
a sadde e a vida dos habitantes da bacia da Baia
de Guanabara. Esse objetivo foi sintetizado como
“Minimizar danos a saide e a vida humana” e
compde-se de quatro objetivos, que correspondem ao
atendimento das quatro dimensdes do saneamento
basico - fornecimento de agua, coleta de esgotos,
coleta de lixo e controle de inundacdes -, conforme
mostrado no Quadro 1. Na coluna a direita estéo as
partes interessadas, cujos valores foram ponto de
partida para a determinacéo desses objetivos.

Quadro 1 — Objetivos do tema “Minimizar danos a saude e a vida humana”

Objetivos Fundamentagdo: partes interessadas

Reduzir incidéncia de doencas ligadas ao
déficit de coleta de lixo

Carlos Minc,? Roberta Alves? (ex-catadora), Mario Moscatelli,® Eliane Canedo,®
Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), Paulo Roberto Ferreira Carneiro.®

Reduzir incidéncia de doencas ligadas ao
esgoto a céu aberto

Instituto Baia de Guanabara,® Mario Moscatelli,? Fiocruz,© Paulo Roberto
Ferreira Carneiro,® Robert Summers,® ONU,* Fundo das Nagdes Unidas para a
Infancia (Unicef) e World Health Organization (WHO).!

Reduzir incidéncia de doencas ligadas a falta
ou intermiténcia no fornecimento de dgua

Relatorio Final do Encontro sobre Saude e Meio Ambiente,* Fiocruz,© Paulo
Roberto Ferreira Carneiro,® ONU,¢ Unicef e WHO, Maria Angélica Maciel Costa.?

Reduzir incidéncia de doengas e mortalidade

ligadas as inundagdes Florestal.'

Eliane Pinheiro,” Paulo Roberto Ferreira Carneiro,® Victor Coelho," Codigo

Tema 2: Maximizar o engajamento civico e a
inclusdo social em politicas publicas

Este tema trata dos elementos primordiais
para que se concretizem as mudancas urgentes
de que a populacdo necessita. A importéncia
da universalizacdo do saneamento bésico e a
necessidade de um projeto sustentavel para a
regido da Baia de Guanabara s&o, na verdade,
objetivos bem conhecidos, contudo dificeis de serem
atingidos, dado o contexto sociopolitico da regido.

Fonte: *Alencar (2016), PPinheiro (2005), ‘Lima et al. (i994), ‘Guimaraes (2017), °UN (2010), TUnicef e WHO (2009), ®Costa (2015), "Coelho (2007), Brasil (2012)

Assim, os elementos que lancam as bases para um
contexto sociopolitico mais favordvel as mudancas
necessarias € o assunto central desta discussao.
Heller (2016) destaca que a inclus&o social no
saneamento basico passa por leva-lo aos grupos
sociais mais excluidos, como a populacédo rural ou
indigena e grupos étnicos, entre outros. Em um estudo
do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea,
2006) denominado Déficit de acess0 aos servigos
de saneamento basico no Brasil, constatou-se que o
déficit desse servico esta relacionado aos perfis de
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renda da populacéo, de forma que os segmentos mais
pobres, devido a sua menor capacidade de pagar pelas
tarifas, tendem a ser excluidos do servico.

Uma vez que a populacdo de baixa renda
€ nitidamente a mais excluida do acesso ao
saneamento na regido em estudo, decidiu-se focar
nesse grupo em termos de discriminac&o ao acesso
ao servico. Nesse contexto, o objetivo “Corrigir a
desigualdade social no acesso ao saneamento basico”
busca evidenciar e medir essa importante questéo.

Diante da exclusdo social, o engajamento da
populacgdo € visto como primordial para fazer
acontecer seus interesses. De fato, Alexandre
Anderson, da Associa¢do Homens e Mulheres do Mar
da Bafa de Guanabara, demonstra como o engajamento
traz resultados: “Conseguimos fechar canteiros de
obras, lixdes interditados e outras obras poluidoras,
e agentes publicos estdo sendo investigados gracas
as nossas denuncias e acdes formais, ou seja, devido
anosso trabalho de monitoramento conjunto da Baia
de Guanabara” (Alencar, 2016).

A conscientizacdo e o engajamento sobre as
questdes de meio ambiente e satide publica seriam,
para diversas partes interessadas e especialistas,
consequéncias da educacdo ambiental e civica,
especialmente das criancas. Nesse processo de

conscientizacdo, nasceria, entéo, ndo s6 uma nova
atitude em relacdo ao meio ambiente, mas também
o protagonismo social necessario para engendrar
forcas que consigam fazer presséo politicana dire¢édo
dauniversalizacdo do saneamento basico e de outras
decisdes politicas que precisam ser tomadas para a
modifica¢do do quadro atual de degradacéo da bacia
da Baia de Guanabara. Dessa questé&o, derivou-se o
objetivo “Ampliar o engajamento da populacdo nas
questdes ambientais e de satde publica”.

0 amadurecimento de um ambiente democratico
se torna, em contrapartida, essencial para receber
e incluir a populacdo que se engaja em questdes
que consideram importantes. Por isso, o objetivo
“Democratizar o processo de decisdo em politicas
publicas e uso dos recursos naturais” busca explorar
0 quanto os mecanismos democraticos estdo
preparados para a efetiva participacdo da populacédo
nas decisdes.

0 Quadro 2 mostra esses trés objetivos fundamentais
asuperacdo do quadro de exclusdo social sintetizados
como o tema 2, “Maximizar o engajamento civico e
a inclusdo social em politicas pablicas”. Na coluna
a direita estdo as partes interessadas, cujos valores
foram ponto de partida para a determinacdo desses
objetivos.

Quadro 2 — Objetivos de “Maximizar o engajamento civico e a inclusdo social em politicas publicas”

Objetivos Fundamentagdo: partes interessadas

Corrigir a desigualdade social no acesso
a0 saneamento basico

Carlos Minc,? Instituto Baia de Guanabara,? Roberta Alves,? Eliane Pinheiro,?
Fiocruz,® Regina Schneiderman,© Elmo da Silva Amador,® Maria Angélica Maciel
Costa,® Paulo Roberto Ferreira Carneiro,f Léo Heller,9 ONU," Simone Cynamon Cohen.!

Ampliar o engajamento da populagdo nas
questdes ambientais e de saide publica

Instituto Baia de Guanabara,?® Alexandre Anderson,? Breno Herrera,* Roberta
Alves,* André Correa,* Axel Grael, Kioshi Hasegawa,® Ivan Pires,* Waldemar
Vergara,© Osny Pereira,® Elmo da Silva Amador,? Victor Coelho.]

Democratizar o processo de decisdo em
politicas publicas e no uso dos recursos
naturais

André Correa,® Kioshi Hasegawa,© Maria Angélica Maciel Costa,® Simone Cynamon
Cohen, Henri Acselrad, Gustavo das Neves Bezerra e Edwin Mufioz Gaviria,* Maria
Licia de Macedo Cardoso,' Agrawal,™ José Féres."

Fonte: *Alencar (2016), *Pinheiro (2005), ‘Lima et al. (1994), “Amador (1997), ¢Costa (2015), {Guimaraes (2017), 9Heller (2016), "UN (2010), ‘Cohen (2007), /Coelho (2007),
“Acselrad, Bezerra e Mufioz Gaviria (2010), 'Cardoso (2003), "Agrawal, Ribot e Larson (2006), "Féres (2014)

Tema 3: Maximizar o uso sustentavel e democratico
dos recursos naturais

Dentre os objetivos identificados, esta a
necessidade de se pensar um desenvolvimento

sustentavel para a regido da bacia da Baia de
Guanabara que abarque o desafio da pressdo humana
sobre osrecursos naturais. Especial atencdo deve ser
dada a esse tema, uma vez que o desenvolvimento
sustentavel ainda possui um quadro conceitual
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em elaboracgdo, composto de diversas definicGes.
Contudo, uma ideia que aparece em todas elas é a
relacdo entre a qualidade de vida e a garantia de que
as geracdes futuras possam usufruir dos recursos
naturais (Leonel, 1998).

0 desenvolvimento sustentavel, portanto, refere-
se a um desenvolvimento qualitativo, em oposicédo
ao dominante desenvolvimento quantitativo,
celebrado pelo aumento do produto interno bruto.
A sustentabilidade ndo tem, portanto, uma postura
de “recusaideolégica de qualquer desenvolvimento”
(Leonel, 1998, p. 241). A ideia da sustentabilidade,
no entanto, corre o risco de ser instrumentalizada
por interesses de determinados grupos, diante,
justamente, das incertezas sobre sua definigdo.
De qualquer forma, urgem atencdo a deplecdo de
recursos naturais e a distribuicdo desigual destes
entre a populacéo.

0 objetivo que se refere a esse processo de
deplecéo, segundo a 6tica sustentavel de se garantir
o sustento atual e futuro das populacdes de seu
entorno, encontra-se traduzido como “Ampliar a
capacidade ambiental de a bacia prover sustento a
populacéo local”.

De fato, a piscosidade da baia alimenta aqueles
que vivem em seu entorno desde a pré-histéria
(Pinheiro, 2005). Porém, enorme pressdo sobre os
manguezais e florestas da regido vem ocorrendo
nas ultimas décadas (Coelho, 2007). A despoluicéo
dabaiavai, portanto, além da melhoria da qualidade
de suas aguas, passando pela efetiva recuperacdo de
seus ecossistemas, como a protecdo dos manguezais,
que sdo os bercarios das espécies.

A capacidade ambiental de toda a bacia de prover
sustento de nada adiantaria, no entanto, sem o
acesso das populacdes a esses recursos naturais. A
reducdo da producédo pesqueira, por exemplo, esta
estimada em 80% nos Gltimos 20 anos, como descreve
Alexandre Anderson em entrevista a Alencar (2016).
Esses numeros se explicam, em grande parte, pela
reducéo do acesso dos pescadores ao espelho d’agua
da Baia de Guanabara (Chaves, 2011).

As areas com permissdo para pesca de fato
encontram-se hoje reduzidas a 12% do espelho d’agua
(Chaves, 2011), algo que ocorre diante, principalmente,
do avanco das atividades da inddstria petroquimica
nas aguas da baia (Costa, 2015).

O desarranjo social e econémico que se sucedeu
atingiu pelo menos 8oo familias que vivem da
atividade pesqueira nos anos recentes (CPT, 2014).
Dawid Bartelt, diretor da Fundac&o Heinrich Béll
Brasil, afirma, em seu prefacio para o livro de
Alencar (2016), que “seria perverso sanear a Baia
e aumentar a quantidade e a qualidade dos seus
peixes, e continuar impedindo que os pescadores
tradicionais e suas familias possam viver da pesca”.
Essa questdo se reflete no objetivo “Prevenir
vulnerabilidades sociais quanto a escassez de
recursos naturais”.

0 Quadro 3 mostra esses dois objetivos fundamentais
para o desenvolvimento sustentavel da regido da
bacia da Baia de Guanabara, sintetizados como tema
3, “Maximizar o uso sustentavel e democratico dos
recursos naturais”. Na coluna a direita est&o as partes
interessadas, cujos valores foram o ponto de partida
para a determinacéo desses objetivos.

Quadro 3 — Objetivos de “Maximizar o uso sustentavel e democratico dos recursos naturais”

Objetivo Fundamentagdo: partes interessadas

Ampliar capacidade ambiental de a
bacia prover sustento a populagéo local

Carla Maria Stella Ramda da Silva Chaves,* Victor Coelho,? Alexandre Anderson,© FAO,¢
ONU,* Camara Interministerial de Seguranga Alimentar e Nutricional,f Rio Orinoco
Report,? Waldemar Vergara," Osny Pereira," Antonio Lago e José Augusto Padua.’

Prevenir vulnerabilidades sociais
quanto a escassez de recursos naturais

Anderson,© Alexandre Bruno Herrera,® Dawid Bartelt,® Antonio Lago e José Augusto
Padua,’ Maria Angélica Maciel Costa,’ Comissdo Pastoral da Terra,* Ana Lucia Britto,
Rosa Maria Formiga Johnsson e Paulo Roberto Ferreira Carneiro,' Elmo da Silva
Amador,™ Global Witness," Anistia Internacional,® Edna Ferreira."

Fonte: *Chaves (2011), ®Coelho (2007), “Alencar (2016), 4FAO (2008), ONU (2015), Brasil (2016), IUMCES e WWF (2016), "Lima et al. (1994), 'Lago e Padua (1984), 'Costa
(2015), “CPT (2014), 'Britto, Formiga Johnsson e Carneiro (2016), "Amador (1997), "Global Witness (2014), °Anistia Internacional (2012)
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A Figura 1 mostra um resumo dos objetivos
fundamentais identificados dentro de cada um dos
trés temas de relevéncia social, identificados a partir

da pesquisa descrita. Esses objetivos foram utilizados
como base para a construcdo dos indicadores sociais
que serdo descritos na terceira secdo.

Figura 1 — Objetivos fundamentais identificados; base para a construcdo dos indicadores sociais

Construcao dos indicadores

Esta secédo trata da construgdo dos indicadores
propriamente ditos, que medem o grau em que
os objetivos determinados na secdo anterior séo
atingidos. Paraisso, buscou-se determinar a melhor
forma de medir o alcance desses objetivos, que pode
ser direta ou indireta. Também foram levantados
os dados publicos disponiveis, que sdo a matéria-
prima para o calculo dos indicadores. A (n&o)
disponibilidade desses dados é muito importante,

pois é justamente o que impde restricdes a aplicagédo
domodelo, uma vez que se busca a construcdo de um
modelo exequivel.

Indicadores em “Minimizar danos a vida e a satde
humana”

O objetivo “Minimizar danos a satde e a vida
humana” corresponde a necessidade de se reduzir o
elevado indice de morbidade e mortalidade ligados
a precariedade do saneamento. Um indicador que
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comunica sobre a questéo de saneamento de forma
geral é a mortalidade infantil de criancgas entre o
e 1 ano, uma vez que essas mortes sdo causadas
por doencas tipicas da falta de saneamento basico
(Unicef; WHO, 20009).

Emrelacdo a dimens&o do saneamentoreferente ao
acesso a agua por rede geral, verificou-se que parcelas
da populac¢éo convivem diariamente com a auséncia
ourestricdes de acesso a esse servico. Hi necessidade
de ampliacdo da rede de distribuicéo, de forma a
atender as populacdes que se encontram excluidas
desse atendimento. A espacializacdo dos dados de
propor¢do de domicilios com abastecimento de dgua
no setor censitario se configura como um indicador
que fornece em detalhe o alcance darede e permite a
visualiza¢do das areas com mais acentuada caréncia
do servico. O uso da propor¢do de domicilios, em vez
de seu nimero absoluto, permite a comparabilidade
entre as diferentes localidades quanto ao grau em
que possuem acesso a rede de esgotos.

E importante, no entanto, destacar a limitac&o
desse indicador, uma vez que mesmo a parcela
da populacdo conectada a rede esta submetida a
problemas sistémicos de servi¢co. Ha intermiténcia
no fornecimento de agua, o que gera subpresséo nos
dutos e favorece a penetracdo de agua proveniente
do subsolo ou de inundacdes, de forma que a
agua tratada que circula na rede pode chegar
ao consumidor final contaminada. Isso explica
ocasionais surtos de hepatite A.> Nesse contexto, o
indicador que informa as internagdes por hepatite A
vem a complementar a identificacéo das areas mais
atingidas pelas deficiéncias desse sistema.

Outra dimensdo do saneamento, o servico de
coleta de lixo, quando ausente, estimula o despejo de
residuos em terrenos baldios e rios ou na prépria Baia
de Guanabara. O indicador que mostra a distribuicdo
espacial da proporcéo de domicilios atendidos pela
rede de coleta de lixo em ambito censitario exprime
o nivel de atendimento da coleta de lixo em cada
localidade da bacia da Baia de Guanabara.

E importante salientar que, mesmo em locais em
que arede de coleta de lixo possui grande alcance,

essas populagdes podem ser prejudicadas com a
proximidade aos dejetos, devido a presenca dos
vetores de doencas. Isso porque a etapa da destinacdo
final do lixo pode ser efetuada de forma imprépria.
Nesse contexto, os indicadores de doencas ligadas
a deficiéncia do sistema de coleta lixo podem
complementar uma avaliacdo das areas mais
atingidas. As infeccdes gastrointestinais sdo um
bom indicador, mas também refletem a exposicéo
das pessoas ao esgoto a céu aberto.3

Com relacdo ao impacto na satide proporcionado
pelo déficit de coleta de esgoto, o indicador que mostra
o alcance da rede de esgotos no campo censitario é
de bastante importancia para se aferir as populacdes
mais vulneraveis. As estatisticas de doencas
gastrointestinais encontram-se diretamente ligadas
ao déficit dasredes de esgoto e contribuem a anélise,
porém também est&o ligadas ao déficit de cobertura
de coleta de lixo, como relatado anteriormente.

No caso do objetivoreferente as inundagdes, um
indicador fundamental e plenamente exequivel se
obtém pela taxa de ocupacdo por moradia nas areas
de preservacdo permanente (APP) das margens de
rios, cuja delimitacéo é definidano Cédigo Florestal.
Essa é uma area muito proxima aosrios e esta sujeita
ainundacdes, especialmente emrios torrenciais. Por
ocasido do aquecimento global, torna-se ainda mais
pungente o dimensionamento dessas populac¢des
sob altorisco de inundacé&o. O indicador proposto é
aproporcdo de quilometragem de margens ocupadas
irregularmente pela quilometragem total dos rios.
Para medi-lo, sdo necessarias fotos de satélite do
local e 0 shapefile da bacia hidrografica, que carrega
as informacdes de posicdo, forma e atributos de
feicdes geograficas. Utilizando-se um sistema de
informac&o geografica, pode-se realizar as medicdes
de forma visual. Os rios computados no calculo
devem cobrir parte significativa do territorio,
podendo serem suficientes os rios até a terceira ou
quarta ordem, dependendo do caso.

Outro indicador que pode ser gerado a partir
do mesmo raciocinio é o nimero de pessoas que
habitam as APP das margens dos rios. Esse nimero

2 Entrevista verbal concedida por Paulo Roberto Ferreira Carneiro a Vanessa Goncalves Guimarae

2017. Ela se encontra em um arquivo MP3 de 52 minutos.
3 Ibidem.

s, no Rio de Janeiro, em fevereiro de

Saude Soc. Sdo Paulo, v.28, n.2, p.310-325, 2019 317



pode ser obtido quando se conhece a taxa média
de ocupacéo das regides e a area de APP ocupada.
Esse indicador pode fornecer uma estimativa da
quantidade de pessoas sob ameaca de inundacéo,
servindo como ferramenta para o planejamento no
ambito da politica habitacional em uma situacéo de
realocacdo dessas populacdes. Especialmente em face
do aquecimento global, que traz eventos climaticos
mais extremos, a agdo efetiva nesses locais de

risco se faz essencial para evitar perdas humanas
irreparaveis. De fato, a producdo de indicadores
sociais que reflitam sobre as ameacas das alteracdes
climaticas sdo apontados como fundamentais para a
pesquisa desses indices, em seu objetivo de melhorar
a qualidade de vida (Shek; Wu, 2018).

0 Quadro 4 mostra um resumo dos indicadores
construidos para medir os objetivos de “Minimizar
danos a satde e a vida humana”.

Quadro 4 — Indicadores construidos para medir os objetivos de “Minimizar danos a saide e a vida humana”

Objetivos Indicadores

Reduzir incidéncia de doengas
ligadas ao déficit de coleta de lixo.

(a) Distribuicdo espacial da propor¢do de domicilios com lixo coletado; (b) internagdes
por doencas gastrointestinais; (c) internagdes por leptospirose; e (d) mortalidade
infantil até 1 ano de idade.

Reduzir incidéncia de doengas

ligadas ao esgoto a céu aberto.
9 9 (até 1 ano de idade).

(a) Distribuicdo espacial da propor¢do de domicilios com esgotamento sanitério via
rede geral; (b) internacdes por doencas gastrointestinais; e (c) mortalidade infantil

Reduzir incidéncia de doencas
ligadas a falta ou intermiténcia no

(a) Distribuicdo espacial da propor¢do de domicilios com abastecimento de dgua via

fornecimento de dgua.

rede geral; (b) internagdes por hepatite A; e (c) mortalidade infantil até 1 ano de idade.

Reduzir incidéncia de doengas
e mortalidade ligadas as

(a) Taxa de ocupagdo das APP das margens de rios; (b) niimero de pessoas que ocupam
as APP das margens de rios, (c) internacdes por leptospirose; e (d) mortalidade infantil

inundagdes. até 1 ano de idade.

Indicadores em “Maximizar o engajamento civico
e a inclusdo social em politicas publicas”

A correlagdo entre a proporcdo de domicilios
de baixa renda e a proporcdo de domicilios com
cobertura de saneamento € um indicador que faz
transparecer o quanto as populac¢des de baixarenda
estdo sendo atendidas. Pode-se obter, dessa forma,
o coeficiente de Pearson para agregacdes de setores
censitarios, como o municipio. Esse indicador busca
acompanhar a relacdo entre as varidveis ao longo
do tempo - e, na pratica, o avanco positivo que se
busca em termos de inclusdo social transpareceria
nesse indicador caso ocorresse ampliagdo do servico
de saneamento em setores censitarios com grande
proporcéo de domicilios de baixa renda.

Um segundo indicador poderia mostrar
espacialmente a distribuicdo e a concentragéo
dos domicilios de baixa renda. O mapa resultante
poderia ser comparado aos do saneamento e de
doencas, o que possibilitaria a identificacdo de

areas pobres que se encontram simultaneamente
com auséncia ou precariedade do saneamento
e elevados indices de doencas. Tais locais se
configurariam, portanto, como areas prioritarias
para os investimentos em saneamento.

Com relacdo a ampliacdo do engajamento social,
foi discutida na segunda sec&do a questdo da educacéo
ambiental e a conscientizacdo que ela traz. Ela pode
vir das familias, das escolas, da midia, do terceiro
setor, das manifestac¢des culturais e de outras fontes
- porém, o fato de a educacdo ser dever do Estado
situa as escolas publicas como foco do indicador aqui
desenvolvido. Ele busca medir a capacidade de as
escolas pablicas proporcionarem educagédo ambiental.
Esta, no Brasil, é transmitida de forma transversal e,
por isso, o desempenho nesse campo de conhecimento
especifico esta implicito no desempenho geral do
aluno nas diversas matérias. Amedicdo da qualidade
do ensino publico as criancas pode ser um indicador
proxy ou indireto do engajamento popular que sera
“colhido” a médio e longo prazo.
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A respeito da democratizac@o do processo de
decisdo politica, ha tentativas de resolucéo de
conflitos de uso da d4gua, como a criacdo do Comité
de Bacia Hidrografica, em concomitancia com a
Politica Nacional de Recursos Hidricos (Cardoso,
2003), que traz uma abordagem de descentralizagéo
da decisdo politicana gestdo das bacias hidrogréficas
no Brasil. Em trabalho, Cardoso (2003) questiona
em que medida o comité proporciona decisdes de

fato democraticas em termos de legitimidade e
transparéncia. Este trabalho ndo se aprofundou
no tema, e sugere como possiveis estudos futuros
a criacdo de um indicador que meca o processo
de democratiza¢do dos procedimentos de deciséo
politica na bacia da Baia de Guanabara.

0 Quadro 5 mostra um resumo dos indicadores
baseados nos objetivos de “Maximizar o engajamento
civico e a incluséo social em politicas publicas”.

Quadro 5 — Indicadores baseados nos objetivos de “Maximizar o engajamento civico e a inclusdo social em

politicas publicas”

Objetivos Indicadores

Corrigir a desigualdade social no acesso ao
saneamento basico.

(a) Distribuicdo espacial da proporcdo de domicilios de baixa renda;
e (b) correlagdo entre a proporcdo de domicilios de baixa renda e a
proporgdo de domicilios sem acesso ao saneamento basico.

Ampliar engajamento da populagdo nas questdes
ambientais e de sadde pablica.

Qualidade do ensino publico as criangas.

Democratizar o processo de decisdo em politicas
publicas e no uso dos recursos naturais.

Percepcdo das partes interessadas sobre a democratizagdo do poder
de decisdo (a ser desenvolvido).

Indicadores em “Maximizar o uso sustentavel e
democratico dos recursos naturais”

Segundo o Mapeamento da insequranca alimentar
e nutricional com foco na desnutricdo, realizado pela
Camara Interministerial de Seguranca Alimentar
e Nutricional (Brasil, 2016), a desnutricdo reflete
condi¢Bes socioecondmicas e ambientais desfavoraveis.
Portanto, um indicador de nutricdo da populacdo da
bacia em estudo pode ser utilizado para refletir, além
dasatde dos individuos, as condi¢des socioecondmicas
e ambientais que os cercam. Analisando-se o caso do
rio Orinoco, uma parte do acompanhamento da porcéo
colombiana do rio se da pela medic&o do indicador
“nutricdo humana”. Ele informa de maneira indireta
a capacidade que o rio e seus afluentes possuem de
fornecer alimento suficiente para a populacdo residente
em sua bacia. O indicador utilizado se refere a faixa
etaria de 0-4 anos de idade e acompanha o peso adequado
para a idade. Acredita-se ser ele adequado também a
bacia da Bafa de Guanabara, uma vez que os produtos
da atividade pesqueira sdo consumidos quase em sua
totalidade localmente, de forma que a pesca possui
papel importante na seguranca alimentar da regido.

A questdo da seguranca alimentar é, de fato, de
grande importdncia no contexto brasileiro, uma
vez que, no relatorio da Camara Interministerial de
Seguranca Alimentar e Nutricional (Brasil, 2016),
a desnutricdo é citada como o problema central de
satde das crian¢as com menos de 5 anos no Brasil.
O indicador de nutricdo apresentado também se
encontra alinhado com o segundo dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel das Nacdes Unidas
(ONU, 2015), que incluem acabar com a fome e alcancar
a seguranca alimentar.

Com relacdo a escassez de recursos e a
vulnerabilidade social decorrente disso, Homer-Dixon
e Percival (1998) trazem suas trés principais causas.
Aescassez induzida pela oferta é aquela causada pela
degradacdo de umrecurso, como a eros&o do solo pelo
manejo inadequado. Ha também a escassez induzida
pela demanda, que se da pelo aumento da busca por
um recurso, o que decorreria do incremento de seu
consumo per capita ou do aumento da populacéo
na regido. Por fim, ha a escassez estrutural, aquela
derivada da distribuicdo social desigual dos
recursos, que expde por¢des da populacdo as graves
consequéncias decorrentes da falta destes.
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A solucéo para a escassez, portanto, pode passar
por diversas questdes, como arecupera¢do ambiental,
a gestdo de demanda do recurso ou mesmo sua
redistribuicdo de forma mais justa. A escassez
também pode ser classificada como hidrossocial -
ou seja, pode estar ligada a determinadas escolhas
emrelacdo ainvestimentos - e ser, portanto, social e

politicamente construida (Carneiro, 2016). Assim, o
indicador de vulnerabilidade a escassez de recursos
naturais é de grande importancia erequer estudo mais
aprofundado, o que néo sera abordado neste trabalho.

0 Quadro 6 mostra um resumo dos indicadores
baseados nos objetivos de “Maximizar o uso
sustentavel e democratico dos recursos naturais”.

Quadro 6 — Indicadores para os objetivos de “Maximizar o uso sustentavel e democratico dos recursos naturais”

Objetivo Indicadores

Ampliar capacidade ambiental de a bacia prover
sustento a populagéo local.

(a) Nutricdo de criangas com menos de 5 anos de idade; e (b) situacdo do
pescador e da producédo pesqueira (a ser desenvolvido).

Prevenir vulnerabilidades sociais quanto a
escassez de recursos naturais.

Populagdes expostas a vulnerabilidades sociais relacionadas a escassez
de recursos naturais (a ser desenvolvido).

Aplicacao e principais resultados

0 sistema de indicadores sociais construido foi
aplicado aumrecorte da bacia da Baia de Guanabara
referente a bacia Iguagu-Sarapui, que cobre total
ou parcialmente sete municipios: Nova Iguacu,
Mesquita, Duque de Caxias, Belford Roxo, Sdo Jodo
de Meriti, Nilopolis e Rio de Janeiro. Adiante, realiza-
se uma anélise combinada dos resultados obtidos.

Com relac¢éo ao objetivo “Minimizar danos
a sadde e a vida humana”, a Figura 2a mostra a
participacdo proporcional dos municipios em

relacdo asinternacdes por diarreia e gastroenterites,
hepatite A e leptospirose no ano de 2015; ja a Figura
2b mostra a taxa de mortalidade infantil naregido
nos anos de 2010-2014. Em analise combinada
desses indicadores, os municipios de Belford
Roxo e Nil6polis, que apresentaram, naquele ano,
indices altos de doencas ligadas ao saneamento
basico, poderiam ser priorizados em uma amplia¢édo
dos servicos. O nivel de detalhe oferecido pelos
mapas em ambito censitario (Figura 3) permite
identificar as areas mais criticas no atendimento
desses servicos.

Figura 2a — Participacdo proporcional dos municipios em relacdo as internacdes por doencas gastrointestinais,

hepatite A e leptospirose no ano de 2015

—Hopatite

Belford Roxo

Leplospiross

580 Jodo de Meriti Duque de Caxias

Nova Iguagu Mezsquita

Nilépalis

— 108 NCAS ZASTrOINtEStINGIS

Fonte: Adaptado de Brasil (2012) e IBGE*

4 IBGE-INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Cidades. Rio de Janeiro, 2010. Disponivel em: <http://bit.ly/2UtbqS2>.

Acesso em 21 mar. 2017.
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Figura 2b — Mortalidade infantil nos anos 2010-2014 para cada mil nascimentos

Fonte: Adaptado de Brasil (2012) e IBGE®

Figura 3 — Proporcédo de domicilios

(a) esgotamento sanitério via rede geral de esgoto ou pluvial; (b) lixo coletado; (c) abastecimento de dgua da rede; (d) renda per capita de até meio salario minimo.

Fonte: Adaptado de IBGE (2010) e Projeto Iguagu (2015)

ATabela1apresenta osresultados para o indicador
referente ao coeficiente de correlacdo entre a
proporcdo de domicilios de baixarenda e a propor¢do
de domicilios sem cobertura de saneamento no setor
censitario. O municipio de Nova Iguacu, por exemplo,
apresenta provavelmente a maior exclusdo social no
servico de coleta de esgoto, com5 r=0,45.

De forma hipotética, ao agir para reduzir a
exclusdo social em Nova Iguacu, seria possivel
lancar m&3o do mapa com a proporc¢do de domicilios
de baixarenda (Figura 3d), que, em conjunto com os
mapas de cobertura da rede, ajudaria a identificar

aquelas localidades que necessitam de prioridade
na correcdo da desigualdade do acesso ao servico.

Em relacgéo ao objetivo “Ampliar o engajamento
da populacdo nas questdes ambientais e de satde
pablica”, o indicador que se refere a qualidade de
educacdo das criancas funciona como indicador
indireto ou proxy do engajamento ambiental
esperado para um futuro préximo. Para isso, utilizou-
se o Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica
(Ideb), fornecido on-line pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep), do Ministério da Educacéo.

5 IBGE - INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Cidades. Rio de Janeiro, 2010. Disponivel em: <http://bit.ly/2UtbqS2>.

Acesso em 21 mar. 2017.
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Tabela 1 — Correlacdo entre a proporcdo de domicilios de baixa renda e a proporcdo de domicilios sem acesso

ao servico de saneamento especificado

Coeficiente de correlagdo entre
a proporgdo de domicilios
com renda de até meio

salario minimo per capita e a
proporgado de domicilios sem
abastecimento de dgua da

Coeficiente de correlagdo
entre a proporgdo de
domicilios com renda de

até meio salario minimo

per capita e a proporgdo de
domicilios sem esgotamento
sanitario via rede geral de

Coeficiente de correlagdo
entre a proporgdo de
domicilios com renda de

até meio salario minimo

per capita e a proporcdo de
domicilios sem coleta de lixo

rede geral )
esgoto ou pluvial

Belford Roxo 0,24 0,39 0,48
Duque de Caxias 0,29 0,42 0,4l
Mesquita 0,27 0,26 0,29
Nilopolis 0,10 0,19 0,23
Nova Iguagu 0,26 0,45 0,40
530 Jodo de Meriti 0,20 0,29 0,33
Rio de Janeiro

. 0,24 0,35 0,18
(parcial)

Fonte: Adaptado de IBGE (2010)

O Idebrelativo ao 5°ano informa sobre a qualidade
do ensino das escolas no &mbito do primeiro segmento
do ensino fundamental, e é calculado a partir do
rendimento escolar e do resultado obtido pelos
alunos do 5° ano na Prova Brasil. O Ideb varia em
uma escala de o a10, sendo que o Brasil possui como
meta oficial a pontuacédo 6. Esse indice aponta quais
escolas precisam de mais atenc¢do para a melhoria da
qualidade de ensino em direcéo ao alcance da meta
nacional. Além dela, existe a meta anual que cada
municipio estipula, com fins de dirigir seu progresso.

Além do Ideb observado a nivel de municipio,
é possivel acessar o Ideb por escola, o que permite
identificar aquelas que mais necessitam de atencéo e
esforcos paramelhorias. Como exemplo, o municipio
de Belford Roxo apresentou o menor Ideb dentre os
municipios analisados (aproximadamente 4). Em
uma analise mais detalhada, seria possivel identificar
as escolas que apresentaram o menor Ideb nesse
municipio e elas seriam candidatas naturais para a
aplicacdo de um plano de acdo de melhoria da educacéo
ambiental. Em se tratando do objetivo “Maximizar o

uso sustentavel e democratico dos recursos naturais”,
iniciou-se a analise pelo objetivo “Ampliar capacidade
ambiental de bacia prover sustento a populagéo local”.
Verificou-se que, quanto ao estado de nutricdo de
criancas de até 5 anos de idade, o municipio de Nova
Iguacu foi o que apresentou a menor performance,
com aproximadamente 84% dos menores de 5 anos
com peso adequado. Isso significa uma distancia de
quase cinco pontos percentuais do municipio que
apresentou o melhor indice para nutri¢do para essa
mesma faixa etaria - Nil6polis, com aproximadamente
89%. A fonte dos dados € o Sistema de Vigilancia
Alimentar e Nutricional.®

Arevitalizacdoderios,aampliacdo do saneamento
basico e o maior acesso da atividade de pesca a Baia
de Guanabara séo fatores que poderiam se refletir
em melhores indices de nutricdo dos municipios,
mesmo para aqueles ndo banhados diretamente
pelabaia. Isso se torna ainda mais relevante diante
da pobreza local, em que se verificam amplas areas
cuja proporc¢do de domicilios de baixa renda varia
entre 40% e 60% (Figura 3d).

6 SISVAN - SISTEMA DE VIGILANCIA ALIMENTAR E NUTRICIONAL. Estado nutricional dos individuos acompanhados. 2016. Disponivel em:

<http://bit.ly/2uZ9BNk>. Acesso em: 22 mar. 2017.
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Critica ao modelo

Dentre as maiores dificuldades encontradas
na aplicacéo do modelo, destacam-se: (I) a baixa
frequéncia de coleta de dados censitarios (decenal),
0 que gera muito espacamento temporal entre as
analises; (II) a incerteza sobre o nivel de cobertura
de esgotamento sanitario (os dados do IBGE incluem
ndo s6 domicilios ligados a rede de esgotos, mas
também os domicilios que estdo ligados a canais
pluviais); (ITI) o recorte dos setores censitarios e dos
municipios, que ndo acompanham orecorte da bacia
hidrografica, dificultando o uso de dados de setor e
municipio sob a 6tica de bacia; (IV) o fato de que os
municipios que apresentam melhor infraestrutura
de atendimento de satde tendem a receber mais
notificacdes, apresentando sobrenotificacéo,
enquanto o municipio de origem do paciente tende a
apresentar subnotificacdo, o que afeta os resultados
de estatisticas de satde.

Conclusées

Este artigo buscou preencher uma antiga lacuna
nos processos de decis@o em despoluicéo ambiental:
aincluséo da dimensé&o social, o que contribui para
uma abordagem de carater holistico. Acredita-se
que a analise das condic¢des de vida das populagdes
impactadas pela poluicdo seja primordial para tornar
atomada de decisdo sobre a despoluicdo mais robusta
com relacdo a seus beneficios a sociedade e ao meio
ambiente, além de aprofundar a discussdo em torno
da poluig¢éo ao colocar na mesa a conjuntura social.

Os indicadores propostos e analisados neste
trabalho permitem a realizacdo de um estudo
combinado envolvendo condi¢des epidemiolégicas,
politicas, ambientais e educacionais, dentre outras,
levando a identificagdo de sinergias possiveis
nas acdes de despoluicdo, para além de a¢des na
dimens&do ambiental unicamente. Dessa forma,
o artigo contribui para a literatura de pesquisa
em indicadores sociais ao introduzir um modelo
que é interdisciplinar e desenvolve indicadores
sensiveis a eventos climaticos extremos ligados
ao aquecimento global, ambas caracteristicas
destacadas como importantes para o progresso da
literatura (Shek; Wu, 2018).

Os indicadores sociais propostos apresentaram
sensibilidade em sua aplicacéo, de forma que
permitem enxergar os contingentes populacionais
mais prejudicados diante da deficiéncia do servico
de saneamento basico e da restricdo do acesso
a recursos naturais, dentre outras variaveis
analisadas. Alguns municipios se mostraram mais
afetados por determinadas doencas tipicas da
falta de saneamento para o ano analisado, o que,
no entanto, s6 poderia ser corroborado por meio
de pesquisas epidemiolégicas. Esses indicadores
sdo capazes de detectar indicios - que, por sua vez,
podem apontar a necessidade de novos estudos,
com o objetivo de melhor investigar as evidéncias
levantadas.

Acredita-se que este trabalho abre um leque de
possibilidades para obras futuras, como estudos
de vulnerabilidade social a escassez de recursos
naturais e sobre a evolugcdo dos mecanismos
democraticos de decisdo em bacias brasileiras.
Destacam-se, aqui, os indicadores “Taxa de ocupacédo
das APP das margens derios” e “Numero de pessoas
que ocupam as APP das margens de rios”, que
ndo foram desenvolvidos neste trabalho devido a
restricdes de tempo. A partir deles, pode-se extrair
informacdes valiosas sobre as populac¢des expostas
aorisco de inundacdes, permitindo o planejamento
governamental no Ambito da politica habitacional.
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