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RESUMO

A elevada demanda por recursos hidricos para suprir as atividades produtivas da sociedade de
consumo vem agravando os conflitos sociais e contribuindo para um quadro atual alarmante
de degradacdo e escassez. As disparidades de renda em nivel mundial entre os Estados
refletem-se também no consumo e no acesso aos recursos hidricos. Ao mesmo tempo, os
modelos de gerenciamento da 4dgua que vem sendo adotados em boa parte do mundo e
amparados por instituicdes financeiras como o Banco Mundial buscam se enquadrar num
sistema que tem em grande medida as leis do mercado e a alta tecnologia como principais
reguladores. Nesse sentido, o objetivo do presente trabalho consiste em analisar a relacdo do
condicionamento das politicas publicas de recursos hidricos no governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) com as politicas recomendadas pelo Banco
Mundial, identificando até que ponto a influéncia desta instituicdo financeira foi
preponderante para elaboracdo e aprovacdo da lei 9.433/97 que implantou a Politica Nacional
de Recursos Hidricos. Assim, coube a este trabalho questionar as concepcdes e os fatores que
condicionaram as politicas de dguas no ambito da Reforma do Estado, pontuando as acdes
referentes ao controle, acesso e sustentabilidade. O destaque e a andlise destas relacdes
tornam-se essenciais para entender os rumos da gestdo das dguas no Brasil. Nao hd como
contestar a eficiéncia das estratégias e politicas atuais sem entender de forma ampla as origens
do modelo, bem como seus limites e aspiracdes. Conforme serd demonstrado ao longo desta
pesquisa, os problemas socioambientais que impactam os recursos hidricos necessitam serem
concebidos e analisados de forma mais ampla, ndo se restringindo apenas a um ponto de vista
instrumentalista e econdmico.

Palavras Chaves: Politica Nacional de Recursos Hidricos. Banco Mundial. FHC. Reforma do
Estado. Desenvolvimento Sustentavel.



ABSTRACT

The high demand for water resources to feed the productive activities of the consumption
society has worsened social conflicts, contributing to the present alarming picture of water’s
scarcity and deterioration. The world level income disparities between states are also reflected
in the access to water resources and to its consumption. At the same time, the type of water
management that has been adopted by many countries and supported by financial institutions
like the World Bank intends to impose a model based in high technology and market laws as
main regulators. Thereby, the main goal of this study is to analyze the relation between public
policies on water resources in the Fernando Henrique Cardoso administration (1995-2002)
and the policies recommended by the World Bank, identifying how its influences were crucial
to the development and adoption of Law N° 9433 / 97, which implemented the National
Policy of Water Resources. Thus, this work questions the ideas and the factors which
conditioned the water politics during the State Reform, aiming to the actions related to access,
control and sustainability. The analysis of these relations is essential to understand the courses
of water management in Brazil. There is no way to question the effectiveness of current
strategies and policies without broadly understanding the origins of the model as well as its
limits and aspirations. As will be shown along this research, the social and environmental
problems impacting water resources must be designed and analyzed in a broader way, not
restricted to an economic and instrumentalist point of view.

Keywords: National Water Resources Policy. World Bank. FHC. State Reform. Sustainable
Development.
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INTRODUCAO

O Brasil € um pais privilegiado geograficamente em relacdo a sua capacidade hidrica.
Possui no seu territorio o que é considerada a maior bacia hidrografica do mundo, a Bacia
Amazonica', e cerca de 70% da principal reserva subterranea de dgua doce da América do
Sul, o Agqiiifero Guarani’. Tal privilégio ndo isenta o pais de enfrentar problemas de escassez
e falta de acesso a dgua doce em determinadas regides. Segundo pesquisa do IPEA, o Brasil
possuia até o ano de 2008 cerca de 13,8 milhdes de pessoas que ndo dispunham de nenhum
tipo de servico de dgua encanada. A ultima Pesquisa Nacional de Saneamento divulgada pelo
IBGE demonstrou que a falta de servigos de esgotamento sanitério € ainda hoje um problema
sério, indicando que mais de 50% dos municipios brasileiros, a maioria deles localizados nas
regides norte e nordeste, ndo possuem redes coletoras de esgoto. Certamente, os problemas de
acesso a dgua potavel e saneamento bdsico, além dos conflitos em torno dos usos multiplos
dos recursos hidricos, estdo em grande parte relacionados a forma como os governos
conduzem suas agdes para o setor, bem como, os interesses que o controle politico e
econdmico da dgua traz consigo.

Apesar de a dgua representar a maior parte das extensdoes do globo terrestre, a
quantidade adequada ao consumo representa apenas 2,5% do montante, de modo que seu
volume € fixo ndo podendo aumentar nem diminuir (CLARKE e KING, 2005). Cerca de
97,5% da agua disponivel no planeta Terra € salgada e se encontra em mares e oceanos. Dos
2,5% restantes, cerca de dois ter¢os localizam-se em geleiras e aqiiiferos subterraneos de
dificil acesso. As dguas de féicil acesso que s@o encontradas em rios e lagos configuram
apenas 0,007% do total de d4gua doce do mundo (UNESCO, 2003).

A quantidade de dgua doce ideal ao consumo € mal distribuida geograficamente.
Petrella (2000) indica que a distribui¢do desigual é colocada como um dos principais fatores
de escassez. Segundo o autor, apenas nove paises possuem 60% dos recursos hidricos do

mundo, ao passo que de outro lado, 80 paises que representam um total de 40% da populacio

' Segundo a Agéncia Nacional de Aguas, a regido hidrografica amazonica é a maior em disponibilidade de dgua
no mundo. Consultar: <http://www?2.ana.gov.br/Paginas/portais/bacias/amazonica.aspx> Acesso em 10/07/2010.
* Rebougas, Braga e Tundisi (2002) apontam que o Agiiifero Guarani é considerado se ndo a maior, uma das
maiores reservas subterraneas de d4gua doce no mundo. Sua localizagdo abrange uma regido que engloba o centro
sul brasileiro, Uruguai, Paraguai e nordeste Argentino. A reserva em solo brasileiro € estimada em 48000 km3
representando a maior parte do Aqiiifero com dguas consideradas de excelente qualidade para consumo humano,
para a inddstria e para agricultura. Os autores apontam ainda que o extrativismo inconseqiiente das dguas do
aqiiifero, acompanhado de desperdicios e riscos de contaminag¢do, configura fatores de preocupacido no que se
refere a sustentabilidade do manancial, exigindo por sua vez medidas urgentes para preservagdo e
gerenciamento.
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mundial sofrem com a escassez de 4gua, sendo a situacdo mais critica encontrada em paises
do Oriente Médio e Norte da Africa.

O Informe das Nagdes Unidas sobre o Desenvolvimento dos Recursos Hidricos no
Mundo demonstra de maneira objetiva a desigualdade geografica da distribuicdo de d4gua doce
no planeta, e a relacdo desproporcional entre a quantidade disponivel e a populagdo existente.
Percebe-se no quadro abaixo a aparente situagdo confortidvel em que se encontram os paises
da América, em particular a América do Sul; situacdo que contrasta com a pressao

demografica sobre recursos hidricos no continente asiatico:

Tabela 1 — Relacao entre a disponibilidade de agua doce e a populacao mundial.

Continente Disponibilidade de agua doce | Populacio
Africa 11% 13%
América do Norte e Central 15% 8%
América do Sul 26% 6%
Asia 36% 60%
Australia e Oceania 5% <1%
Europa 8% 13%

Fonte: Informe das Na¢des Unidas sobre o Desenvolvimento dos Recursos Hidricos no Mundo

(2003).

No entanto, ndo é somente a desigualdade geografica que configura fator de restri¢cao
ao acesso a agua doce. Problemas de poluicdo, degradacdo, falta de saneamento bdsico
adequado e desperdicio, alteram o ciclo hidrolc’)gico3 constituindo quadros alarmantes quanto
a sustentabilidade hidrica do planeta. O mau uso da dgua além de ocasionar situacdes de
escassez traz também uma queda significativa na qualidade podendo inclusive proliferar
doengas4.

Com relagdo ao consumo, Clarke e King (2005) demonstram que embora a grande
maioria seja proveniente de lavouras e animais, o uso industrial corresponde a 20% e as

residéncias domésticas representam 10% do total consumidos. Sdo utilizados a cada ano 4.000

? No que se refere a ciclo hidroldgico, José Galizia Tundisi destaca que: “a caracteristica essencial de qualquer
volume de dgua superficial realizada em rios, lagos, tanques, represas artificiais e d4guas subterrdneas sdo a sua
instabilidade e mobilidade. Todos os componentes sélidos, liquidos e gasosos (as trés fases em que a dgua existe
no planeta Terra) sdo parte do ciclo dindmico da dgua, ciclo este, perpétuo. A fase mais importante deste ciclo
para o homem € justamente a fase liquida, em que ela estd disponivel para pronta utilizagdo”. Cf. em TUNDISI.
Ciclo Hidrolégico e Desenvolvimento Integrado. In: Cienc. Cult. vol.55 no.4 Sao Paulo Oct./Dec. 2003

* Moraes e Jorddo (2002) apontam que a 4gua tem se tornado causa de um niimero estatisticamente alarmante de
doencas. Cf. em MORAES, Danielle Serra de Lima and JORDAO, Berenice Quinzani. Degradacdo de recursos
hidricos e seus efeitos sobre a satide humana. Rev. Saiide Publica, June 2002, vol.36, no.3, p.370-374. ISSN
0034-8910
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km3 de dgua doce, sendo que 500 milhdes de pessoas moram em paises que sofrem com a
escassez e 2,4 bilhdes de pessoas moram em paises onde o sistema hidrico estd ameacado.

No entanto, tais nimeros demonstrados por Clarke e King (2005) ndo levam em
consideragdo uma anélise mais detalhada que relacione o uso da d4gua com o desenvolvimento
econdmico dos paises. Uma andlise nesse sentido indica que paises desenvolvidos
economicamente gastam mais dgua na industria do que em qualquer outro setor.

Conforme demonstrado por Ribeiro (2008) a partir de dados da OCDE, PNUMA,
Banco Mundial e ONU, os paises com renda mais elevada lideram o ranking de consumo de
dgua, de modo que quanto maior o poder financeiro, o consumo de 4gua aumenta
proporcionalmente, seja na sua forma natural ou na forma de mercadorias do setor
agropecudrio e industrial que necessitam de grandes quantidades de recursos hidricos nas suas
produgdes. Tal situacdo faz com que as disparidades de renda em nivel mundial entre os
Estados reflitam-se também no consumo e no acesso aos recursos hidricos do planeta. Ribeiro
(2008) indica ainda que os paises ricos e industrializados consomem mais dgua por que a
agregam nos produtos fabricados, fazendo com que ela ndo possa ser reposta, inviabilizando o
aproveitamento dos corpos d’dgua.

A dgua também € responsavel por grande parcela de mortes e doencas no mundo
atualmente. De acordo com a Organizacdo Mundial da Saude (OMS), 6% de todas as doencgas
sdo causadas por consumo de dgua inadequada provenientes da falta de saneamento basico. A
diarréia, principal doenca relacionada ao problema, mata cerca de 2 milhdes de pessoas ao
ano, sendo que pelo menos 1,5 milhdes sdo criangas com menos de 5 anos, o que configura a
segunda principal causa de mortalidade infantil no mundo’.

E evidente que a 4dgua doce de boa qualidade é essencial para o desenvolvimento
social e econdmico de qualquer sociedade. Sem 4dgua ndo h4 vida. As politicas publicas de um
pais tdo rico em recursos hidricos como o Brasil deveriam ter como uma das principais
prioridades a garantia do acesso a dgua para toda a populagdo, além de suprir as demandas por
esgotamento sanitdrio no intuito de evitar cendrios de degradacdo ambiental e proliferacao de
doencas. No entanto, as mudangas que ocorreram neste setor a partir dos anos 1990
demonstram ndo terem colocado o Brasil nesse caminho. Pelo contrario, a 4gua que num
passado ndo tdo distante era considerada abundante e suficiente para suprir todas as

necessidades humanas, passou a partir das ultimas décadas do século XX a se configurar

> Cf. em World Health Organization Water, Sanitation and Hygiene Links to Health FACTS AND FIGURES —
*updated November 2004. Disponivel em < http://www.who.int/water_sanitation_health/factsfigures2005.pdf>.
Acesso em 17 de outubro de 2010.
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como um recurso natural limitado e a partir da ascensdo neoliberal ganhou a caracteristica de
mercadoria.

Como bem pontua Ribeiro (2008), a 4gua é riqueza ao passo que foi transformada em
mercadoria a nivel internacional, e gera riqueza ao servir de insumo produtivo nos mais
variados setores como a agricultura, energia e a industria. O meio ambiente e as politicas
atuais de gestdo da dgua adotadas em boa parte do mundo, encontra seus limites na ldgica do
sistema capitalista ao passo que nao possui forca suficiente para enfrentar os interesses da
acumulacdo de capital.

A situagdo da dgua gera preocupagdes. A escassez, proporcionada tanto por questoes
geograficas como politicas e a elevada demanda para suprir as atividades produtivas de uma
sociedade de consumo, vem agravando os conflitos sociais e contribuindo para o quadro
alarmante de degradacdo e desperdicio que se desenha atualmente. O modelo capitalista de
desenvolvimento, embora recalcado atualmente por um discurso que se coloca como
ambientalmente correto, ndo deixa de impor seus interesses acima de qualquer questdo social,
étnica, e mesmo ambiental, desrespeitando os limites tanto da natureza como dos seres
humanos.

Em tempos de crises econdmicas corriqueiras, tratar a 4gua como uma mercadoria
com a desculpa de induzir o cidaddo ao uso racional, possui na verdade um objetivo muito
menos digno, ou seja, abrir uma nova frente de investimentos para as transnacionais do setor.
Nesse sentido, longe de chegar a raiz dos problemas, as formas de gerenciamento de recursos
hidricos que vem sendo adotadas em boa parte do mundo, amparada por agéncias
multilaterais como o Banco Mundial, parecem buscar se enquadrar num modelo que tem em
grande medida o mercado como principal regulador. Entender e analisar criticamente as
concep¢des ambientais que ddo fundo as politicas de desenvolvimento sustentdvel
recomendadas por instituicdes multilaterais e que sdo acatadas por grande parte dos governos
€ um dos aspectos essenciais na realiza¢ao desta pesquisa.

Assim, nossa proposta de trabalho consistiu em analisar a relagao do condicionamento
das politicas publicas de recursos hidricos do Brasil no governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002) com as politicas de recursos hidricos recomendadas pelo
Banco Mundial. A andlise destas relacdes demandou uma ampla compreensao tanto das agdes
politicas e economicas da referida agéncia financeira ao longo da histdrica, quanto do
contexto que se configurou o governo Cardoso nos anos 1990. Nesse sentido, os objetivos

especificos se debrucaram em desvelar as concepcdes do Banco Mundial para o setor de
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aguas em seguida entender o posicionamento do governo brasileiro de Cardoso (1995-2002),
identificando até que ponto a influéncia do Banco Mundial foi preponderante para que o
Brasil elaborasse e aprovasse a lei 9.433/97, que implantou a Politica Nacional de Recursos
Hidricos.

Sendo assim, procurou-se nesta pesquisa analisar as concep¢des do Banco Mundial
sobre o setor de 4guas através de uma ampla compreensdo do perfil desta instituicdo,
destacando o contexto de seu surgimento e o papel que lhe coube como ator politico e
econdmico ao longo das décadas. Tal esfor¢o foi necessario para entender a forma como o
Banco Mundial, que nasceu tendo como um de seus objetivos financiar o desenvolvimento do
capitalismo industrial de base fordista, com poucas ou quase nenhuma preocupacdo com
questdes ambientais nas suas primeiras décadas de acdo, comegou com o passar do tempo a se
interessar de modo mais abrangente pelas questdes referentes ao gerenciamento e preservacao
de recursos hidricos, incorporando ao longo da histdria, nos seus relatorios e projetos, um
discurso de preocupacdo com os impactos a0 meio ambiente e preservacdo dos recursos
naturais.

A contemplacao dos objetivos acima expostos também necessitou da compreensdo do
contexto do governo Cardoso marcado pelas politicas neoliberais e pela globalizacdo. A
hipétese por nds apresentada é que a Politica Nacional de Recursos Hidricos embora
procurasse destacar no seu texto legal o reconhecimento da dgua como um bem publico,
pontuando um cardter democrético, participativo e descentralizador para o controle das 4guas,
ao mesmo tempo alterou o papel do Estado na obrigacdo central que até entdo lhe era
atribuida na gestdo hidrica, dando margem a uma amplitude de novos atores que poderiam vir
a assumir o controle das dguas do pafs, configurando assim um instrumento crucial para a
expansdo do capital privado no setor hidrico, devido em grande medida a influéncia do Banco
Mundial na sua formulacdo. Foi necessdario também para a avaliacdo desta hipdtese, um
aprofundamento de questdes relativas a Reforma do Estado e das medidas liberalizantes na
economia que buscaram adaptar em grande medida o Consenso de Washington e foram
colocadas em prética de forma mais incisiva a partir do primeiro governo Cardoso.

Em seguida, buscou-se demonstrar também a delineacdo de algumas acdes préticas do
governo Cardoso para o setor de dguas de modo a identificar os impactos e 0s principais
beneficidrios imediatos de tais politicas. Vale ressaltar que a escolha pelo foco no governo da

Cardoso se deve ao fato de ter sido naquele periodo que foi aprovada a nova lei de dguas do
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Brasil que estabeleceu a Politica Nacional de Recursos Hidricos no ano de 1997, vigente até
os dias atuais.

Soma-se aos elementos acima expostos outro aspecto relevante considerado na
contemplacdo dos objetivos da pesquisa que sdo os problemas ambientais, que entraram em
pauta na agenda de governos e instituigcdes multilaterais de forma mais incisiva a partir da
década de 1970. Em meio as dentincias e constatacdes da degradacdo dos recursos naturais em
escala global, os recursos hidricos ganharam atencdo especial dada sua importancia vital,
além dos interesses politicos e econdmicos que eles proporcionam. Nesse sentido, procurou-se
destacar os limites das propostas ambientais de desenvolvimento sustentdvel presentes nas
politicas de dguas através de uma andlise critica, valorizando o contetdo politico e econdmico
que envolve os problemas do setor, identificando e caracterizando os atores que influenciaram
e trataram diretamente do tema. As andlises propostas para contemplacdo dos objetivos
expostos foram pautadas em dados empiricos e fontes tedricas tendo como base relatdrios,
documentos, artigos e obras encontradas em livros, sites e periddicos. Consideramos
importante a relevancia das fontes tedricas ao passo que fundamentamos o trabalho em
categorias e parametros evidenciados por autores que trataram do estudo da temaética.

Como fundamento empirico, foram utilizados diversos relatérios anuais do Banco
Mundial e publicacdes especificas da instituicdo sobre o assunto, bem como estudos e
documentos sobre a elaboracdo e implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos.
Considerou-se também na pesquisa, informacdes e relatdrios disponibilizados em sites e
publicacdes de 6rgaos e entidades como a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), Programa
das Nacgdes Unidas para o desenvolvimento (PNUD), Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada (IPEA) e Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE).

Dessa forma, desvelar as concep¢des do Banco Mundial sobre gerenciamento de
recursos hidricos demandou uma pesquisa de fundo ampla que ndo se fixou simples e
unicamente apenas nas propostas e acoes desta institui¢ao para o setor de dguas. As politicas
de dguas recomendadas pelo Banco Mundial sdo fruto do processo de sua formacao, acdo e
evolugdo ao longo dos diferentes contextos pelos quais a instituicdo se inseriu. Entender a
atuacdo do Banco Mundial na fomenta¢do do desenvolvimento capitalista, no financiamento
das infra-estruturas necessdrias para a reconstrucdo do mundo capitalista no Pds-Guerra e a
evolucdo de suas agdes ao longo do tempo, além das mudangas nos direcionamentos das

questdes politicas e econdmicas devido as crises do sistema capitalista, sdo temas relevantes
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essenciais para entender melhor como se formou as concepg¢des que o Banco Mundial passou
a adotar para o setor de dguas, principalmente nos anos 1990.

Este trabalho orientou-se no primeiro capitulo em analisar o contexto de surgimento
do Banco Mundial, ou seja, destacar o momento em que os Estados Unidos saiu fortalecido da
Segunda Guerra e conduziu a reorganizacdo da politica e da economia mundial. Para tanto,
partiu-se do contexto do final da Segunda Guerra Mundial e da reunido de Bretton Woods,
que criou as instituicdes que passaram a controlar a economia mundial dando inicio a partir
dos anos 1950 a chamada era de ouro do capitalismo. Apdés uma breve sintetizacdo do
contexto de origem do Banco Mundial, buscou-se entender o funcionamento do mesmo,
identificando as institui¢des que o compdem e a forma como agem.

Em seguida, o foco deu-se em demonstrar rapidamente a estrutura de poder dentro do
Banco Mundial, identificando os Estados Unidos como influente direto nas acdes da
institui¢do. Foi apontado também um pouco do contexto historico do periodo das décadas de
1960 e 1970, focando principalmente o modelo de desenvolvimento capitalista que se
expandiu para o mundo de forma mais aguda com o Plano Marshall a partir de fomentos
financeiros do BIRD, baseados em politicas econdmicas que almejavam alto e constante
crescimento econdmico, equilibrio entre produgdo e consumo de massa, alta produtividade
industrial e praticamente nenhuma preocupagdo ambiental com os recursos naturais.

Para tanto, foi realizada uma analise dos relatérios anuais de desenvolvimento
publicados pelo Banco Mundial, além de serem destacados estudos de autores como Kapur
(1997) e Gwin (1997), que dedicaram suas atencdes mais detidamente na andlise das acdes
desta institui¢do financeira ao longo da histéria, demonstrando em muitos momentos sua a¢ao
altamente intervencionista. Tal esforco teve por objetivo destacar o papel de ator politico e
econdmico do Banco Mundial, identificando a forma que o mesmo foi incorporando ao longo
do tempo nos seus projetos e relatérios, preocupacdes e propostas no que se refere a questao
ambiental e gerenciamento dos recursos hidricos.

A pesquisa orientou-se em compreender de certa forma o modo como o Banco
Mundial tratou a questdo do desenvolvimento desde a sua fundagdo até o periodo do foco
principal da pesquisa, demonstrando sua relacdo com o setor de dguas. Verificou-se assim o
pouco ou quase nenhum interesse do Banco Mundial pelas questdes socioambientais no inicio
de suas acdes, ressaltando que os principais investimentos nas primeiras décadas apds a
Segunda Guerra visaram somente o financiamento de infra-estruturas necessarias para o

desenvolvimento das relacdes capitalistas de producao.
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No periodo classificado como desenvolvimentista, a dgua foi tratada pelo Banco
Mundial essencialmente como fonte de energia elétrica e irrigacdo, ficando claro nos
relatérios da instituicdo a despropor¢do nos empréstimos destinados para a constru¢ido de
hidroelétricas e os utilizados para obras de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio.
Nos primeiros anos de a¢do do Banco Mundial, tais servicos basicos para a toda a sociedade
ndo tiveram sequer um unico empréstimo. Os primeiros investimentos e apoio para o setor de
dguas somente comegaram a aparecer no quadro de empréstimos em meados da década de
1960 de forma muito timida.

Ap6s o foco na agdo e contribuicdo do Banco Mundial para o contexto do periodo
desenvolvimentista, outra questdo abordada foi as transformacdes que passaram a ocorrer na
instituicdo a partir da ascensdo da onda conservadora neoliberal no final dos 1970. As crises
dos anos 1970 e 80 e o ressurgimento de politicas estritamente liberais (neoliberalismo)
fizeram com que o Banco Mundial deixasse de apoiar um modelo de desenvolvimento que
tinha na forca dos Estados Nacionais o grande fomentador das atividades econdmicas, para
comecar a propor politicas liberais, visando ajustes fiscais, incentivo ao setor privado e
liberalizacdo de mercados, fatores estes que em grande medida alteraram a forma com que os
paises passaram a lidar com as politicas publicas. Setores como o de dgua que no Brasil esteve
na maior parte do tempo ligado diretamente ao de energia elétrica, sofreu alteracOes a partir
das novas concep¢Oes econdmicas que passaram a vigorar em escala global nos anos 1980.

Outro fator relevante abordado nesta pesquisa foi a crise ambiental e o conceito de
desenvolvimento sustentivel. A degradacdo dos recursos hidricos € aqui concebida como
consequéncia da crise ambiental originada em grande medida de um modelo de
desenvolvimento capitalista fomentado hd décadas, e que tem no consumo de massa e na
industrializacdo seus principais pilares. Nesse sentido, foram destacadas neste trabalho as
pressdes sofridas pelo Banco Mundial para que mudasse o direcionamento de seus
investimentos e incluisse nos seus projetos e financiamentos, politicas ambientais mais
convincentes.

Foi entdo a partir da década de 1980 que o Banco Mundial passou a se interessar de
forma mais clara pelo setor de 4guas e com os problemas ocasionados pelos impactos
ambientais. Os métodos propostos pelo Banco Mundial para o gerenciamento de recursos
naturais e preservagdo ambiental caminharam em direcao as concepgdes politicas neoliberais
que se afirmavam a partir dos anos 1980, visando principalmente a precificacdo da dgua e

configurando o que pode ser chamado de uma economia ambiental neocldssica. Ao mesmo
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tempo em que o Banco Mundial passava por uma mudanca de postura com relacdo as
politicas desenvolvimentistas e a questdo ambiental, o debate sobre polui¢cdo, degradacdo e
preservacdo da natureza comegou a ganhar cada vez mais for¢a principalmente entre os
movimentos sociais e a Organizacdo das Nagdes Unidas.

Apds o foco em questdes de fundo necessdrias para entender a forma como se
estabeleceu a economia mundial desde o final da Segunda Guerra, bem como o modelo de
desenvolvimento capitalista adotado e o papel do Banco Mundial como ator politico e
econdmico de fomentador do crescimento econdmico em escala global, onde se buscou
destacar a crise ambiental como conseqii€éncia dos aspectos apresentados, a proxima etapa
deste trabalho se fixou mais detidamente em entender as concepcdes do Banco Mundial para
o setor de dguas.

No segundo capitulo foi demonstrado como o Banco Mundial absorveu o conceito de
desenvolvimento sustentdvel nos seus documentos dando um grande destaque para trés
questdes principais que implicam o tema, no caso: a questdo da escassez de recursos naturais,
principalmente da dgua; o enfoque no uso dos recursos naturais por parte da sociedade, mais
precisamente do consumo da populacdo comum, muitas vezes considerado inadequado; e nos
problemas de gerenciamento e administracdo por parte do setor publico que sdo apontados
pelo Banco como ineficientes.

Com base na andlise de publicacdes do Banco Mundial sobre gerenciamento de
recursos hidricos que demonstram suas intencdes para o setor, bem como as cooperacoes e
estudos realizados e patrocinados pelo mesmo em diversos paises, que focam a questdo dos
problemas e da administracdo da dgua, demonstrou-se a evidente participagdo do Banco
Mundial na nova lei de dguas do Brasil, que comecou a ser elaborada no inicio dos anos 1990
e foi aprovada no governo Cardoso em 1997.

No capitulo 3 a inten¢do foi de pontuar questdes histéricas do setor de dguas no Brasil,
como por exemplo, o Cédigo de Aguas de 1934 que figurou como a primeira legislagio
especifica sobre recursos hidricos no pais, que se manteve praticamente como a principal
legislagdo que regulava o uso da dgua até a aprovacgdo da lei 9.433/97. O foco neste momento
nao foi um aprofundamento detalhado das politicas publicas e do gerenciamento hidrico
brasileiro ao longo da histdria, mas sim, o levantamento de questdes politicas e econdmicas
pertinentes que diretamente influenciaram o setor. Este levantamento visou destacar de forma
geral as transformacdes ocorridas ao longo do tempo, para em seguida ser destacado a

significancia da transformacdo ocorrida a partir das politicas de dguas do governo Cardoso,
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que resultou na aprovacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos em 1997 no ambito da
Reforma do Estado, e inser¢do do Brasil num contexto mundial marcado pela globalizacdo e
pelo neoliberalismo.

Desse modo, questdes relacionadas com a mudanga dos paradigmas de gestdo da 4gua,
principalmente a partir de meados da década de 1980 foram destacados, principalmente um
fator de suma importancia que iria alterar significativamente o desenvolvimento das politicas
publicas voltadas para o setor hidrico, no caso, a Constituicdo de 1988 que estabeleceu o
dominio estatal sobre as dguas e uma flexibiliza¢do institucional no setor de saneamento
basico, caracterizado por uma descentralizacdo politica, administrativa e fiscal. De certa
forma, a Constitui¢dao buscou atender as reivindicacdes da sociedade, substancialmente no que
diz respeito a diminuicdo do poder federal nas decisdes. Inclusive, pode-se dizer que o inicio
das discussdes que resultaram de forma mais concreta na elaboragdo da PNRH se deram a
partir da Constituicdo de 1988, que através do artigo 21, inciso XIX, incluiu um dispositivo
dando competéncia a Unido de instituir o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, bem como estipular os critérios para realizacdao de outorga do uso da dgua.

Em seguida, este trabalho deteve-se mais especificamente sobre a PNRH, analisando o
contexto politico e econdmico de sua elaboragcdo. Os debates abordando a elaborag¢do de uma
nova legislacdo para os recursos hidricos envolveram desde seu principio aspectos de ordem
econOmica nos mais variados interesses. A questdo da geracdo de energia elétrica e
principalmente os interesses relativos ao controle das dguas e dos servicos dela oriunda, ou
mesmo sua valorizagdo como bem econdmico passivel de comercializagdo, deram o tom do
que estaria por trds da criacdo da PNRH.

Nesse sentido, uma exposi¢do da politica e da economia brasileira no inicio dos anos
1990, e principalmente do periodo em que o Brasil foi governado pelo presidente Fernando
Henrique Cardoso se fez necessdrio. No capitulo 4, questdes como o pensamento do
soci6logo Cardoso e sua teoria da dependéncia, a inser¢do do Brasil no processo de
globalizag¢do, Consenso de Washington e a adaptacdo das politicas neoliberais ao contexto do
nosso pais através da Reforma do Estado foram abordadas. Tais questdes sd@o necessdrias na
medida em que influenciaram o rumo das politicas publicas no governo Cardoso.

Ap6s a andlise do contexto politico e econdmico que marcou os anos 1990, no quinto
capitulo o objetivo foi demonstrar como se deu a elaboragdo e implantagdo da PNRH. Foi
tracado assim, uma cronologia do que foi feito desde o governo Collor onde se iniciou as

discussdes para a criacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
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conforme previa a Constituigdo de 1988, até a aprovacdo da lei 9.433 no ano de 1997. Nesta
etapa buscou-se destacar de forma geral como se deu o debate na Camara Federal e os
principais conflitos que marcaram a elaboracio da nova lei de 4guas.

Entendendo que a andlise da nova lei de d4guas do Brasil a partir do contexto politico e
econdmico do periodo j4 nos fornece elementos suficientes para entender as inten¢des do
governo brasileiro sobre a gestdo hidrica, um destaque importante dado nesta pesquisa foi
sobre o conteido da lei 9.433/97, com a finalidade de definir as concepgdes sobre
gerenciamento de recursos hidricos a partir do conteido da lei, demonstrando as
convergéncias da PNRH com as recomendacdes do Banco Mundial para o setor de dguas.
Algo que ficou evidente foi que as politicas de dguas adotadas no referido periodo que trata
nossa pesquisa, redefiniram o gerenciamento de recursos hidrico, e desse modo, compreender
de forma profunda sua formulacao e as influéncias que a mesma recebeu se torna crucial para
o entendimento das a¢des que passaram a serem adotadas no controle do setor.

A partir do sexto capitulo, a inten¢d@o foi avaliar as ag¢des praticas do governo Cardoso
para o setor de dguas, abordando num primeiro momento os primeiros anos antes da
aprovacao da PNRH. Levando sempre em consideragdo a complexa relagdo permanente que
existe entre regulacao das dguas e crise ambiental num contexto de globalizacio financeira, o
objetivo neste momento focou a mudanca na estrutura do Estado levada a cabo por Cardoso,
indicando através de alguns aspectos especificos, a forma como seu governo afetou logo nos
primeiros meses de sua administragdo, diversas determinag¢des generalizadas da estrutura
predominante de gestdo das dguas que vinham sendo realizadas desde os anos 1970. Antes
mesmo da aprovagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, o governo Cardoso realizou
algumas acgdes diretas que contribuiram para que ja no primeiro ano de sua administracdo,
alteracdes significativas na gestdo da dgua e todos os servicos dela resultantes fossem
modificados, favorecendo assim, as préticas recomendados pelo Banco Mundial e designadas
nos acordos com o FMI.

No peniltimo capitulo deste trabalho o objetivo seguiu na direcdo de entender o
funcionamento da Politica Nacional de Recursos Hidricos apds sua aprovacao, focando um
dos principais elementos considerados pelo governo como de maior importincia para sua
implantacdo que sdo os Comités de Bacias Hidrograficas. Dessa forma, levando em
consideragdo os fundamentos dos paradigmas estabelecidos, identificando as dificuldades de
materializagdo de uma politica integrada como a PNRH num pais de grande extensdao

territorial como o Brasil, e indagando até que ponto estes novos parametros poderiam vir a
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atender as demandas regionais € a0 mesmo tempo pautar pela democratizacdo do acesso a

dgua, a andlise se direcionou em demonstrar algumas questdes pertinentes quanto a

o

materializacdo dos comités de bacia hidrografica, mais precisamente no que diz respeito
participacdo do usudrio no direcionamento das politicas estabelecidas.

Por fim, as aten¢des se focaram de modo geral no processo de criagdo da Agéncia
Nacional de Aguas, fato que praticamente concretizou o estabelecimento legal e institucional
da PNRH. Antes, porém, retomamos o pensamento do soci6logo Fernando Henrique Cardoso
conforme exposto no seu livro “Autoritarismo e Democratiza¢do” de 1975, onde o mesmo
estabelece uma critica a administragdo publica do Estado brasileiro no periodo do regime
militar, identificando a formacdo de ‘“anéis burocriticos” que atuavam na defesa dos
interesses privados dentro do poder piblico.

Sendo que essa mesma critica estabelecida em 1975 vai permear o discurso do
presidente Cardoso cerca de 20 anos depois ao se referir aos excessos de burocracia existentes
dentro da administracdo publica do Estado, buscou-se entender se a estratégia de defesa do
bem publico, conforme destacado por Cardoso no ambito da criacdo das agéncias reguladoras
foi concretizada no setor de 4guas com a criacdo da ANA nos primeiros anos de sua atuacao.

A criacdo da ANA tinha por objetivo complementar o estabelecido pela lei 9.433/97 e
desempenhar os principais instrumentos designados pela Politica Nacional de Recursos
Hidricos como a outorga e a cobranga pelo uso da dgua. O governo Cardoso esperava com a
criacdo da ANA que os problemas até entdo encontrados para materializar o contetido da
PNRH sancionada em 1997 saisse do papel de forma mais abrangente para virar realidade no
pais todo.

A demonstracdo das discussdes que envolveram a criacdo da ANA a partir da andlise
dos debates sobre os anteprojetos de lei foram destacados, sobretudo as posi¢des do
presidente Fernando Henrique Cardoso e do Banco Mundial. Esta analise também foi pautada
em algumas acdes concretas que passaram a ser realizadas pela ANA nos primeiros anos apds
sua aprovacdo, focando principalmente a questdo da cobranca pelo uso da dgua a partir de
uma primeira verificacdo sobre a aplicacdo dos recursos adquiridos com tal instrumento de
gestao.

Em suma, este trabalho busca delinear a relagdo do condicionamento das politicas
publicas de recursos hidricos do Brasil no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002) com as politicas de recursos hidricos recomendadas pelo Banco Mundial,

apontando para os limites e problemas presentes numa politica de dguas que privilegia
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instrumentos técnicos € econdmicos como formas de gestdo. O destaque e a andlise destas
relagdes que influenciaram a elaboracio da PNRH tornam-se essenciais para entender os
rumos da gestdo das dguas no Brasil. Nao hd como contestar a eficiéncia das estratégias e
politicas atuais sem entender de forma ampla as origens do modelo, bem como seus limites e
aspiragoes. Conforme se demonstrard ao longo deste trabalho, formas de uso e controle dos
recursos hidricos de modo sustentdvel apenas conquistardo €xito a partir do momento que os
problemas ambientais forem concebidos de forma mais ampla, ndo se restringindo apenas a
um ponto de vista instrumentalista, que se coloca como preponderante por meio de sua

condi¢@o hegemonica atual.

1. CONTEXTO DE ORIGEM DO GRUPO BANCO MUNDIAL E O
FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO CAPITALISTA:
CRESCIMENTO, CRISE E INSUSTENTABILIDADE.

Entender a influéncia do Banco Mundial na formagdo e implantacdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos requer tracar num primeiro momento uma breve cronologia
desta instituicdo, pontuando suas a¢des no campo politico e econdmico a nivel global. Com o
objetivo de demonstrar de forma geral as posi¢des do Banco Mundial ao longo da historia, a
intencdo neste momento € questionar como um 6rgdo que nasceu tendo como um de seus
objetivos o financiamento do desenvolvimento capitalista, sem nenhuma preocupacao
ambiental aparente, foi incorporando nas suas politicas e a¢des temas como desenvolvimento

sustentavel e escassez de recursos hidricos.

1.1 - A origem do Grupo Banco Mundial

Este primeiro foco sobre o Banco Mundial tem por finalidade caracteriza-lo através
de uma cronologia histérica desde sua fundacdo, destacando importantes questdes
econdmicas, financeiras, politicas e sociais. Utilizamos para isso diversas publicacdes, como
os relatérios anuais de desenvolvimento, além de estudos de outros pesquisadores que
dedicaram suas atencdes ao tema. Embora ndo se focalize neste momento o gerenciamento de
recursos hidricos de forma mais direta e objetiva, torna-se necessdrio a abordagem de
questdes de fundo essenciais para o entendimento da forma como se desenvolve a atuagdo do
Banco Mundial nas politicas internas dos paises, para assim compreender suas acdes nas
politicas publicas de recursos hidricos conforme ocorreu com o Brasil.

Tal esforco em buscar tracar uma cronologia sobre o Banco Mundial remete em

principio ao contexto da Segunda Guerra Mundial, mais precisamente ao ano de 1944, quando
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o fim do embate j4 era dado como questdo de tempo e paises como Estados Unidos e Unido
Soviética ja comecavam a pensar como exerceriam suas hegemonias politicas e econdmicas
sobre 0 mundo que emergia apés um conflito que tomou propor¢des sem precedentes na
histéria contemporanea.

As forcas antagdnicas que surgiram apds o fim da Guerra, opondo capitalistas de um
lado e comunistas de outro, ditou os rumos do mundo pds 1945 de uma forma tensa. A
populacdo mundial, que se viu atormentada pela maior crise econdmica da histéria até entdo,
e duas Guerras Mundiais quase seguidas num periodo que durou de 1914 a 1945, ao mesmo
tempo em que mantinha as esperancgas na reconstru¢cdo de um novo mundo também passou a
conviver, apos o fim desse periodo negro da histéria mundial, com a tensdo e expectativa de
que outro conflito pudesse novamente ocorrer, dado as inquietudes do periodo denominado de
Guerra Fria®.

A divisio do mundo entre comunistas e capitalistas com zonas de influéncia
delimitadas na Conferéncia de Yalta, aparentava demonstrar que os espacos geograficos de
atuacdo politica e econdmica de Estados Unidos e Unido Soviética eram apenas o comeco de
um periodo em que cada um desses paises, a sua maneira, buscaria manter a hegemonia nas
suas areas de influéncia para garantir que seus paises satélites nao saissem de suas Orbitas e
ndo se sintonizassem com o oponente.

A garantia de impor a hegemonia politica e econOmica sobre os paises que ficaram sob
a influéncia de Estados Unidos e Unido Soviética levou principalmente os americanos a
adotarem medidas de reconstru¢do dos Estados arrasados pela Guerra. A chamada Guerra
Fria, que em muitos momentos pareceu ser quente, como na guerra da Coréia e Guerra do
Vietnd, por exemplo, polarizou o mundo e colocou uma concepcao dualista na cabeca das
pessoas que viveram aquele periodo.

Para manter as areas de influéncia nos paises que sairam arrasados da Segunda Guerra,
inclusive nos considerados inimigos durante o conflito mundial como Alemanha e Japao, os
Estados Unidos adotaram politicas econdmicas que visaram a reconstrucao destes territorios.
Parecia claro para os americanos que o fracasso na tentativa de reconstrucdo desses paises
com base numa economia capitalista, abriria espagos para que a populacdo de Franca,
Alemanha e Inglaterra, comecasse a ver com bons olhos o alinhamento com o lado vermelho
do mundo, organizado a partir de uma economia planejada que cresceu substancialmente nos

anos 1950.

% Sobre a Segunda Guerra Mundial e a Guerra Fria conferir “A era dos extremos” de Hobsbawm (2003).
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A Unido Soviética tornou-se uma grande poténcia industrial naquele periodo. No fim
da década de 1950, o indice de producdo industrial havia atingido patamares elevados e
mesmo tendo contabilizado cerca de 20 milhdes de mortos durante a Segunda Guerra
Mundial, a Unido Soviética despontava no final do seu IV Plano como um grande perigo para
as pretensoes capitalistas dos Estados Unidos, principalmente se levarmos em consideracdo o
aparato bélico desenvolvido pelos soviéticos que contava com bomba atdmica ja em 1949 e
com um numeroso exército muito bem equipado (BEAUD, 2005).

Os EUA, que sairam fortalecidos da Segunda Guerra com sua induistria praticamente
intacta, iniciaram em 1944 negociacOes finais para criar um novo sistema monetario
internacional que lhe garantisse hegemonia politica no mundo ocidental pds Segunda Guerra.
O professor de Harvard Harry Dexter White, no periodo durante a Guerra, pensava maneiras
de intervir nos paises arrasados, propondo na época ao presidente americano Roosevelt um
fundo para tal finalidade, além da criacdo de um banco que pudesse fomentar a reconstrucao
da Europa ocidental e do Japdo. O secretdrio do tesouro norte americano na €poca, Henry
Morghentau, escreveu uma proposta preliminar para a criacdo de um banco voltado para a
reconstru¢do e desenvolvimento e enviou convite a 37 paises do mundo propondo um fundo
de estabilizagdo.

Enquanto os mercados internacionais se encontravam praticamente fechados devido a
Guerra, as ideias de Harry White comecaram a ser discutidas em Bretton Woods na reunido
que visava reorganizar a economia mundial capitalista. Tinha como principais objetivos evitar
os problemas monetérios que causaram a Grande Depressao de 1929, que em grande medida
havia contribuido como um dos elementos que levou a Segunda Guerra Mundial. As
autoridades econdmicas e politicas reunidas no estado americano de New Hampshire

buscavam entio:

[...]Jum sistema de taxa de cambio fixa, sob fiscalizacdo e orientagdo internacionais.
Queriam terminar com o controle sobre comércio e servigos internacionais.
Desejavam apoiar mudangas na taxa de cimbio somente em circunstancias
excepcionais, que definiram como “um desequilibrio bdsico” das contas
internacionais de um pais. E, para alcancar esses objetivos, criaram uma institui¢ao
internacional com uma equipe prépria (o Fundo Monetdrio Internacional — FMI) e o
novo Banco Internacional para Reconstru¢do e Desenvolvimento — BIRD (Banco
Mundial), a fim de prover fundos para a reconstrucao do pés-guerra. (VOLCKER,
1993, p 27).

O sistema de pagamentos internacionais foi elaborado com o propdsito de possibilitar
um equilibrio econdmico com base na expansdo dos pagamentos e das trocas. Foi elaborado

na reunido de Breton Woods um sistema monetdrio fundamentado na paridade fixa (padrao

31



cambio ouro). Como os Estados Unidos sairam da Segunda Guerra possuindo cerca de 80%
das reservas mundiais de ouro, ndo foi dificil a imposicdo do délar como a principal moeda da
economia, embora os ingleses através de seu representante John Maynard Keynes tivessem
propostas relativamente diferentes como a criagdo de uma instituicdo multilateral para tratar
do comércio e das questdes monetarias, a Clearing Union, que ficaria responsavel pelo
estabelecimento de outra moeda internacional, o bancor’.

O propdsito era evitar os ajustes deflaciondrios e manter as economias na trajetéria do
pleno emprego. O plano de Keynes visava o controle de capitais e consistia em buscar uma
distribuicdo mais equitativa do ajustamento dos desequilibrios de balanco de pagamentos
entre deficitdrios e superavitdrios, numa clara intencdo de facilitar o crédito aos paises
deficitarios e penalizar os superavitdrios (BELUZZO, 2005).

Para Volcker (1993), a principal preocupacao de Keynes era com a situacdo de
dificuldades financeira que o grande superdvit de pagamentos americano ao absorver dolares,
poderia ocasionar para a Inglaterra no comércio internacional. No entanto, a solucao adotada
em Breton Woods caminhou préxima aos interesses dos Estados Unidos, ou seja, dos credores

da época. Segundo Coelho (2002):

[...]o governo americano tinha claro que a intocabilidade territorial de que havia
desfrutado durante a Guerra, e o avanco que tinha obtido no tocante a conquista de
mercados nos trinta anos precedentes ao conflito, colocavam-no numa situagdo
privilegiada de credor mundial quando da resolu¢do definitiva do conflito. A
resposta norte americana viria por meio da proposta de criacio do FMI e
posteriormente da criacdo do BIRD. Tal qual formulada essas institui¢des teriam
claramente a supremacia dos EUA, posto que em ambas o poder do voto deveria ser
proporcional ao montante de cotas. Apds uma série de discussdes a proposta
americana triunfaria. (COELHO, p 21, 2002).

Definidas as bases sobre o novo sistema econdmico capitalista na reunido de Bretton
Woods e levando em consideracdo a aparente tensdo crescente com a Unido Soviética, os
Estados Unidos iniciaram o auxilio para reconstru¢do da Europa Ocidental, principalmente
através do Plano Marshal concebido em 1947. Um clima de temor com relagdo a uma possivel
perca de influéncia sobre os paises da Europa Ocidental, que poderiam estar passiveis a uma
influéncia soviética tomou corpo, fazendo com que a reconstru¢cdo dos paises arrasados pela

Guerra fosse acelerada.

7 De acordo com Beluzzo (2005), as propostas de Keynes de controle de capitais eram muito avancadas para a
época e se contrapunham ao conservadorismo dos banqueiros privados, além de ser inconveniente para a posi¢do
amplamente credora dos Estados Unidos.
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Tal situacdo pode ser evidenciada ao passo que no ano de 1947, o entdo presidente
norte americano Henry Truman, percebendo o avanco da influéncia dos soviéticos em
algumas partes do mundo fez um discurso diante do Congresso Nacional onde se
comprometia a defender o capitalismo contra a ameaca comunista, dando inicio de forma
mais clara a Guerra Fria®.

Segundo Volcker (1993), a reconstrucdo da Europa, principalmente de paises como
Alemanha, Franca e Inglaterra, comprometeu cerca de 2% do PIB americano na época e
exigiu em contrapartida dos europeus planos conjuntos para reconstru¢ao de suas industrias e
infraestrutura com a finalidade de promover a cooperacdo econdmica na Europa ocidental.
Tinha inicio entdo o periodo conhecido como Era de Ouro do Capitalismog, pautado no
desenvolvimento industrial, no estado de bem estar social e na economia de mercado de
acordo com os ditames de Breton Woods. As bases do imperialismo americano no mundo
ocidental pos Segunda Guerra estavam colocados, e as instituicdes de Breton Woods
funcionaram como um dos principais meios dos Estados Unidos manterem sua hegemonia
politica e econdmica nos paises signatdrios do tratado.

Aparentemente, uma das principais questdes que estiveram em jogo na reunido de
Breton Woods, desde as discussdes preliminares até a concretizagdo da formulagdo do sistema
monetério e das instituicdes como o Banco Mundial e o FMI, foi a mudanca de hegemonia no
capitalismo. E o que constata Coelho (2002) ao se referir aos bastidores da reunido de Breton

Woods:

As discussdes preliminares para a realizacdo da Conferéncia tém como pano
de fundo a passagem da hegemonia britdnica, que vinha perdendo forca
desde a crise do gold-standard e do tumultuado periodo do entre guerras,
para a dominancia estadunidense. Nesse aspecto Bretton Woods é muito
mais um produto dos acertos entre Inglaterra e EUA, que uma ampla
concertacdo do sistema de Estados. Cabe lembrar que na geopolitica
mundial daquele momento, poucos eram os paises em condi¢des de impor
qualquer veto aos EUA. A URSS, embora aliada dos esfor¢os de guerra, ja
visualizava que Bretton Woods poderia representar um férum privilegiado
para a expansdo dos interesses americanos, bem como a criacdo de uma
arquitetura para o exercicio do poder de influencia dos EUA, tanto que
apesar de participar do encontro em 1944, ndo aceitard compor os quadros
nem do FMI, tampouco do BIRD. (COELHO, 2002, p. 20)

¥ Maiores detalhes sobre a politica externa do governo Truman, consultar Pecequilo (2005).
% Termo criado por Hobsbawn (2003) ao se referir a fase de alto crescimento econdmico que os paises da Europa
Ocidental e Japdo conquistaram apés o Plano Marshal.
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Outro aspecto importante que marca o periodo citado ocorre na periferia do sistema.
Paises que eram colonias das principais poténcias européias a partir do final do século XIX
comecaram a obter suas independéncias, de certa forma aproveitando o momento de
fragilidade do velho mundo devido a Guerra. Estes novos paises passaram a se tornar alvos de
disputa por territorio de influéncia entre os protagonistas da chamada Guerra Fria.

Assim, nasce o chamado Terceiro Mundo, ou para alguns autores, a periferia do
sistema. Ao mesmo tempo, territorios que ja haviam deixado de ser coldnias desde os séculos
XVIII e XIX, como os paises da América Latina, tentavam levar a cabo politicas econdmicas
desenvolvimentistas com base no mercado interno e na substitui¢cdo de importacdes a partir de
forte presenca do estado na economia, casos em especial do Brasil e da Argentina.

Foi no contexto mundial de reconstrucdo dos paises capitalistas e reorganizacdo do
sistema monetério internacional apds um periodo de guerras e crises que o Banco Mundial
juntamente com o FMI, institui¢Ges criadas em Breton Woods, surgiram como os principais

organismos de regulacdo da economia.

1.2 - A instituicio Grupo Banco Mundial e o financiamento do desenvolvimento
capitalista no pdés Segunda Guerra

Focando mais detidamente no Banco Mundial, podemos dizer que o mesmo € formado
hoje a partir de cinco instituicdes com estreita relacdo e com comando unico de um presidente
nomeado pelo governo americano'’. As principais instituicdes que formam o Banco Mundial
sdo o Banco Internacional para a Reconstrucio e o Desenvolvimento (BIRD) e a Associacao
Internacional de Desenvolvimento (AID). Compdem ainda a institui¢do, a Corporagdo
Financeira Internacional (IFC), a Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos (AMGI)
e o Centro internacional para Arbitragem de Disputas sobre Investimentos (CIADI).

Os objetivos que orientaram a institui¢do foram estabelecidos na Conveng¢do sobre o
Banco Mundial de 1944, configurando o que podemos chamar de acordo de criacdo. Segundo
o documento resultado da Convencio, os objetivos seriam'":

(a) reconstruir e assistir o desenvolvimento dos seus paises membros a partir do

investimento de recursos do capital produtivo, tanto para os paises atingidos pela Segunda

Guerra quanto para os paises menos desenvolvidos;

10 Atualmente o presidente do Banco Mundial € o americano Robert Zoellick, ex diretor do Goldman Sachs,
nomeado por George W. Bush em 2007.

""" O documento da Convencdo sobre o Banco Mundial pode ser encontrado no site da instituicdo através do
seguinte endereco eletronico: http://siteresources.worldbank.org/EXTABOUTUS/Resources/ibrd-
articlesofagreement.pdf. Tradug@o nossa. Acesso em 23/08/2010.
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(b) promover o investimento privado estrangeiro por meio de garantias ou de
participacdes em empréstimos e outros investimentos realizados por investidores privados;

(c) promover o crescimento de longo alcance equilibrado do comércio internacional e
a manutencdo do equilibrio da balanca de pagamentos, fomentando o investimento
internacional para o desenvolvimento dos recursos produtivos dos membros, contribuindo
para aumentar a produtividade, o nivel de vida e condi¢Oes de trabalho em seus territorios;

(d) organizar os empréstimos feitos ou garantidos por ele em relacdo aos empréstimos
internacionais através de outros canais para os projetos mais tteis e urgentes, para que sejam
tratados em primeiro lugar;

(e) efetuar as suas atividades tendo em conta o efeito dos investimentos internacionais
sobre as condicdes de negdcios nos territérios dos membros para auxiliar na realizacdo de
uma transi¢ao suave de uma guerra para uma economia de tempo de paz.

O BIRD, fundado em 1946, cumpriu papel importante nas atuagdes do Banco Mundial
no pés Guerra, sendo que praticamente todos os principais objetivos do Banco passaram e
ainda passam por ele'?. Segundo Coelho (2002), o BIRD é o Banco Mundial propriamente
dito, sendo onde ¢ formulado o conjunto da sua producdo intelectual. Todas as idéias,
projetos, informacdes, assisténcia institucional e principalmente a politica de influéncia e
persuasdo do Grupo Banco Mundial sdo formuladas no BIRD. Os empréstimos e a assisténcia
para reconstrucdo da Europa ocidental, e a meta de proporcionar o desenvolvimento dos
paises do chamado terceiro mundo ficaram desde a criacdo do Banco Mundial a cargo do
BIRD, que tem como fonte, segundo relatos da prdpria institui¢do, a negociacdo de titulos
financeiros nos mercados internacionais de capital.

Outras institui¢gdes dentro do Grupo Banco Mundial possuem fungdes variadas
voltadas para questdes economicas. A IFC, fundada em 1956, tem por objetivo promover o
investimento sustentdvel no setor privado dos paises pobres e em desenvolvimento com fins
de reduzir a pobreza.

A AID, fundada em 1960, auxilia num dos principais objetivos propagados pelo Banco
Mundial que € a reducdo da pobreza. No caso, a AID foca seus trabalhos nos paises mais
pobres dependendo das contribui¢cdes dos paises mais ricos que sdo membros do Banco

Mundial para conseguir 0s recursos necessarios.

'2 Maiores informagdes sobre as estratégias de funcionamento do BIRD logo apés sua criagio podem ser obtidas
na seguinte publicacdo: WORLD BANK. First Anual Report by the Executive Directors. International Bank for
Reconstruction and Development: Washington DC, 1946.
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O CIADI, fundado em 1966 €, nas palavras do proprio Banco Mundial, uma
instituicdo autébnoma com finalidade de arbitrar disputas referentes a investimentos entre
estrangeiros e os paises onde os mesmos estio investindo. De acordo com o Banco Mundial,
ela foi formulada pela Diretoria Executiva do BIRD e aberta a assinatura em 18 de margo de
1965, tendo entrado em vigor no dia 14 de outubro de 1966. A Convencao que criou o CIADI
tentou remover os maiores impedimentos para o livre fluxo internacional de investimentos
privados decorrentes de riscos ndo-comerciais e auséncia de métodos especializados
internacionais de solucao de controvérsias de investimento. Ou seja, o CIADI foi criado como
um férum internacional para agir, segundo o Banco Mundial, com postura imparcial, tendo
por meta prestar servigos para a resolucdo de disputas legais entre as partes qualificadas
através de procedimentos de conciliacdo ou arbitragem.

Por fim, a AMGI, fundada em 1988, busca estimular investimentos nos paises em
desenvolvimento, oferecendo garantias para investidores estrangeiros contra prejuizos que
possam a vir ocorrer devido a fatores e riscos ndo comerciais.

Com a criac@o do BIRD, os Estados Unidos que despontavam como a grande poténcia
militar e econdmica do mundo ocidental, passou a ter mais um elemento para impor sua
hegemonia perante os paises capitalistas. O final da Segunda Guerra é considerado por alguns
autores como um dos momentos na historia de maior supremacia dos Estados Unidos nos
aspectos politicos e econdmicos .

Magdoff (1972), por exemplo, salienta que o EUA assumiu o controle de todo o
sistema imperialista mundial naquele periodo, principalmente pelo fato de ter consolidado
durante a Segunda Guerra sua forga politica, econdmica e militar. Valendo-se dessa situacio,
os Estados Unidos buscou impor nos paises ocidentais uma dire¢do politica e econdmica de
acordo com seus objetivos; e o0 Banco Mundial, através do BIRD, foi peca fundamental para
que a nova ordem politica e econdmica definida em Breton Woods comegasse a vigorar no
mundo ap6s a Segunda Guerra.

O BIRD aparecia naquele momento como um dos principais pilares da reconstrugdo e
do desenvolvimento socioecondmico da Europa, do Japdo e em menor escala no
desenvolvimento de paises da periferia. O modelo de desenvolvimento estimulado através dos
empréstimos do BIRD, embora tenha colocado paises como Alemanha e Japao, que sairam

praticamente arrasados da Segunda Guerra num excepcional patamar de desenvolvimento

13 Sobre a Politica Externa dos EUA, consultar Pecequilo (2005)
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econdmico e social, trouxe, de acordo com alguns autores”, custos danosos para o mundo do
ponto de vista socioambiental.

O modelo americano de desenvolvimento ja parecia bem claro no inicio do século XX,
periodo em que a inddstria americana ja crescia e podia ser considerada uma das maiores do
mundo ja na época da Primeira Guerra Mundial (Hobsbawm, 2003; Harvey, 1993). O ano de
1914, além de marcar o inicio da Primeira Guerra Mundial, estabeleceu também, conforme
descreve Harvey (1993, p. 121), a data simbdlica de inicio do fordismo, tendo sido em 1914
que “[...] Henry Ford introduziu seu dia de oito horas e cinco ddlares como recompensa para
os trabalhadores da linha automédtica de montagem de carros|...]”. Nas palavras de Hobsbawm
(2003, p. 24), os Estados Unidos despontava ja naquela época como “a grande forca
propulsora da produ¢do em massa e da cultura de massa” que logo conquistaria praticamente
todo o mundo durante o século XX. Foi com base nesse estilo de desenvolvimento pautado na
producdo e consumo de massa, no fordismo, que os paises da Europa ocidental e o Japao
foram reconstruidos e colocados sob a Orbita capitalista dos Estados Unidos, e nesse contexto
o BIRD demonstra ter tido grande participacdo".

Parece claro que o fordismo foi a ideologia da politica industrial que deu o tom nesse
modelo de desenvolvimento, combinando grande producido em linhas de montagem de alta
racionalidade, novas formas de reproducdo da for¢a de trabalho e novos métodos de controle e
geréncia da mao de obra. Surgia entdo, conforme descreve Harvey (1993, p. 121): “um novo
tipo de sociedade democrdtica, racionalizada, modernista e populista”. O modelo de
desenvolvimento baseado no fordismo dependeu também em grande parte de politicas

. 16 . ~ . . .
keynesianas = de forte intervengdo estatal na economia e na drea social.

O Estado, por sua vez, assumia uma variedade de obrigacdes. Na medida
em que a produgdo de massa, que envolvia pesados investimentos em
capital fixo, requeria condi¢des de demanda relativamente estdveis para ser
lucrativa, o Estado se esforcava por controlar ciclos econdmicos com uma
combinacdo apropriada de politicas fiscais e monetdrias no periodo p0s-
guerra. Essas politicas eram dirigidas para as dreas de investimento publico
— em setores com o transporte, 0s equipamentos publicos etc. — vitais para o

' Elmar Altvater trata especificamente dos impactos ambientais causados pelo desenvolvimento capitalista no
seu livro O Prego da Riqueza (1995, editora Unesp).
'> O desenvolvimento capitalista da forma como vinha predominando até pelo menos a década de 1970, que se
aprofundou e se expandiu para o mundo de forma mais aguda com o Plano Marshall a partir de fomentos
financeiros do BIRD, era baseado em politicas econdmicas que almejavam alto e constante crescimento
econdmico, equilibrio entre produgdo e consumo de massa e alta produtividade industrial.

%0 pensamento economico de Keynes pode ser melhor compreendido consultando a obra: KEYNES, M. J. A

Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda. In: Cole¢do os Economistas. Sdo Paulo : Ed. Nova Cultural,
1996.
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crescimento da produgdo e do consumo de massa e que também garantiam
um emprego relativamente pleno. Os governos também buscavam fornecer
um forte complemento ao saldrio social com gastos de seguridade social,
assisténcia medica, educagao, habitacdo etc. Além disso, o poder estatal era
exercido direta ou indiretamente sobre os acordos salariais e os direitos dos
trabalhadores na producdo. (HARVEY, p 129, 1993).

Certamente o fordismo ndo se desenvolveu de forma homogénea em todos os paises
do mundo. Cada Estado absorveu as politicas de desenvolvimento a seu modo, adaptando-o a
seus contextos locais. Embora paises da periferia tenham chegado a patamares de crescimento
econdmico proximo aos paises centrais, sobretudo na década de 1970, ndo ha como negar que
os principais beneficiados com o modelo de desenvolvimento no pds Guerra, conforme ja
pontuamos, foram o Japdo e os paises da Europa ocidental como Alemanha, Inglaterra e
Franca. O Japio, por exemplo, cresceu durante os anos de 1960 a 1968 a uma taxa de 10,4%
em média ao ano e os paises da Europa ocidental mantiveram também um alto nivel de
crescimento chegando na média dos 4% ao ano, o que configura indices relativamente altos
para o pen’odo”.

Com base na elevacao da produtividade e intensificacdo do trabalho, além do aumento
dos meios de producdo a disposicdo de cada trabalhador, o crescimento alcancado no pds
Guerra pode ser considerado um dos maiores ja conhecidos pelos paises capitalistas em toda
histéria. E o que ressalta Beaud (2005), apontando que o aumento no indice da produtividade
ocorreu também em grande medida devido as pressdes exercidas sobre o trabalhador. A tabela
abaixo demonstra o nivel de crescimento alcancado pelos paises capitalistas da Europa

ocidental, nos Estados Unidos e no Japao no periodo Pés-Guerra:

"7 Dados extraidos OCDE — taxas anuais de crescimento econdmico em paises capitalistas avangados
selecionados e da OCDE como um todo segundo periodos de tempo selecionados, 1960-1985, apud Harvey
(1993).

38



Tabela 2 - Crescimento da Produciao, do emprego, da produtividade e do Capital per
capita (Taxas anuais médias 1950-1975%'®

Estados Gra- Franga RFA Japao***
Unidos* Bretanha**
1. producio interna bruta (em volume) 3,3 2,5 4.9 5,5 8,6
2. efetivos empregados 0,9 0,3 0,9 0,7 1,2
3. produtividade do trabalho 1,5 2,3 4,6 47 8,6
4. capital per capita 2,7 3,1 4,5 5,2 9,0

*, Em porcentagem

* Para os Estados Unidos (linhas 2 a 4): 1952:1975; **Para a Gra Bretanha (linhas 2 a 4): 1949-1976; *** Para o
Japao (linhas 2 a 4): 1955-1975.

Fonte: “La spécificité du ‘modele allemand’”, Statisques et Estudes financeires, nimero fora da série, 1980, p.
30; J. H. Lorenzi, op., pp. 104, 327, 330, 332, 334; J. J. Carre et alii, op. cit pp 104, 115 e 221 apud Beaud
(2005).

Ao mesmo tempo em que os paises do centro do sistema viviam sua chamada era de
ouro do capitalismo com altas taxas de crescimento econdmico e politicas de bem estar social,
parece claro que os paises da periferia ndo conseguiram e mesmo nao puderam implementar a
fundo uma politica social semelhante, embora tivessem alcancado altos indices de
crescimento econdmico'’. Mesmo que o periodo pés Segunda Guerra tenha sido marcado por
politicas desenvolvimentistas também para alguns paises da periferia, Beaud (2005)
demonstra que a diferenca em valor absoluto entre o produto per capita nos paises capitalistas
desenvolvidos e nos paises em desenvolvimento possuia uma diferenca de certo modo até
elevada.

De acordo com os dados apresentados por Beaud (2005, p. 313) sobre a evolucao do
Produto Nacional Bruto per capita conforme as regides do mundo existiu uma diferenca entre
paises desenvolvidos e paises da periferia no que se refere a producdo e a renda no periodo
p6s Guerra. Segundo os dados, enquanto no ano de 1950 o Produto Nacional Bruto por
habitante nos paises capitalistas desenvolvidos girava em torno de 2.378 ddlares, na América

Latina o valor era de 495 ddlares. No ano de 1975 a diferenca era ainda maior, 5.238 délares

era o PIB por habitante nos paises capitalistas desenvolvidos e 944 ddlares nos paises da

18 Fonte: “La spécificité du ‘modele allemand’”, Statisques et Estudes financeires, nimero fora da série, 1980, p.
30; J. H. Lorenzi, op., pp. 104, 327, 330, 332, 334; J. J. Carre et alii, op. cit pp 104, 115 e 221 apud Beaud
(2005).

' O Brasil alcangou altos indices de crescimento econdmico, principalmente na década de 1970 com o chamado
milagre econdmico do governo militar. A maior parte da populagdo, no entanto ndo desfrutou desse crescimento
na economia, ao passo que o mesmo foi conseguido, sobretudo devido ao arrocho de saldrios, proibi¢do dos
movimentos trabalhistas, controle dos sindicatos e financiamento externo para o desenvolvimento da industria.
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América Latina. A diferenca se torna mais abrupta quando comparamos o PIB por habitante
no ano de 1975 dos paises capitalista com o PIB da Asia do Sul que era de 132 délares por
habitante. Embora grande parte dos paises em desenvolvimento tenham conquistado altos
indices de crescimento econdmico durante a década de 1960 e 1970, isso ndo se refletiu
necessariamente em melhorias na vida da populacdo. Houve sim uma diminui¢do nas
desigualdades entre centro e periferia apenas em termos de renda per capita (ARRIGHI,
1997).

O desenvolvimento do periodo Pds-Guerra que segundo determinadas andlises elevou
a economia e os servigos publicos dos paises capitalistas centrais a altos patamares de
satisfacdo, e deixou para os paises do terceiro mundo um desenvolvimento recheado de
problemas e dependente do capital internacional, praticamente efetivou o papel dos Estados
Unidos como poténcia hegemonica econdmica, militar e politica no mundo capitalista. A acdo
de instituicdes como o Banco Mundial abria caminho para que grandes industrias e
mercadorias norte americanas tivessem livre transito nos demais paises. Nas palavras de

Harvey:

[...] A América agia como banqueiro do mundo em troca de uma abertura
dos mercados de capital e de mercadorias ao poder das grandes
corporacdes. Sob essa protecdo, o fordismo se disseminou desigualmente, a
medida que cada Estado procurava seu préprio modo de administragdo das
relagdes de trabalho, da politica monetéria e fiscal, das estratégias de bem-
estar e de investimento publico, limitados internamente apenas pela situacao
das relacdes de classe e, externamente, somente pela sua posi¢cdo
hierdrquica na economia mundial e pela taxa de cambio fixada com base no
dolar. Assim, a expansdo internacional do fordismo ocorreu numa
conjuntura particular de regulamentagdo politico - econdmica mundial e
uma configuragio geopolitica em que os Estados Unidos dominavam por
meio de um sistema bem distinto de aliancas militares e relacdes de poder.
(HARVEY, 1993, p 132).

Levando em consideracdo as palavras de Harvey (1993), o que fica claro € que os
Estados Unidos ao disseminarem o fordismo e agir como banqueiro do mundo, mantinha sua
hegemonia econdmica e politica apoiado na estabilidade e na ordem — que lhe favorecia —
vigentes desde o final da Segunda Guerra Mundial. Nesse sentido, as institui¢des criadas em
Breton Woods se configuram como os pilares do seu poder. Usando como discurso para
justificar seus objetivos a contengdo do avango do comunismo no ocidente europeu, os

Estados Unidos, apds o Plano Marshall e através de instituicoes como o BIRD, construiu
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parcerias e criou instituicdes na Europa fomentando o consumo das populagdes do velho
mundo através da acao de suas indastrias (HOBSBAWM, 2003).

A predomindncia dos interesses americanos sobre as acdes do Banco Mundial é
apontada por Coelho (2002) ao definir a estrutura de poder que existe na instituicdo.
Demonstrando uma clara acdo dominante e dirigente dos Estados Unidos dentro do Banco
Mundial, Coelho (2002, p. 80) designa que ha uma composi¢do de paises que compde uma
formacdo mais ou menos daquilo que se verifica nas relagdes centro e periferia, ou seja, ha no
interior do Banco Mundial uma composicao de paises do centro do sistema orientados por um
nucleo orginico que concentra a riqueza mundial e os meios mais eficazes de sua ampliagdo.
Se nao bastasse a sede do Banco Mundial ser nos Estados Unidos e o presidente da institui¢ao
ser um americano nomeado pelo presidente, a posi¢do de poder no seu interior se dd com base
no plano da economia mundial, e nesse sentido parece ficar ainda mais claro a posi¢cdo
predominante dos Estados Unidos no controle.

Outra situagdo com relacio ao papel hierarquico dos paises dentro do Banco Mundial
pode ser analisada apds uma verificacdo da atuagdo da periferia dentro da institui¢ao. A partir
da andlise de dados referentes a acumulacido de capital e participacdo relativa no poder de
voto publicado pelo Banco Mundial no ano 2000, Coelho (2002) procura demonstrar que
somente os paises periféricos que ocupam algum papel de destaque no cenario das relacdes
internacionais é que conseguem galgar um minimo nivel de influéncia dentro instituicdo. O
destaque que o autor se refere leva em conta fatores geopoliticos, meios de guerra
importantes, PNB’s e grandes extensodes territoriais. Dessa forma, apds andlise de vérios

dados relativos a renda dos paises integrantes do Banco Mundial, Coelho afirma que:

[...]A maior parte dos paises que tem renda per capita baixa encontra-se no
grupo elegivel para tomada de empréstimos do AID, enquanto os de renda
per capita média e média alta estdo inseridos na elegibilidade da
intermediacdo do BIRD que [...] obedece critérios de concessdo de recursos
mais préximos do mercado financeiro internacional. (COELHO, 2002, p
90)

A partir dessa afirmacdo, Coelho (2002) divide a estrutura de poder dentro do Banco
Mundial em trés grupos de paises, sendo eles: (a) superior, onde se encontra o nicleo das
decisdes e é composto pelos cinco paises que t€ém as maiores cotas em termos de subscricao e
de votos; (b) intermedidrio, composto por paises que tem nivel de renda alta e ndo pertencem

a periferia do sistema, mas normalmente se convergem com os interesses do nuicleo organico
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nos foruns multilaterais sendo tomadores de empréstimos do BIRD e da AID; (c) periferia do
sistema, concentra-se na América Latina, Africa, Asia e no Leste Europeu.

Um aspecto importante sobre o BIRD desde sua criacdo sdo os condicionantes
exigidos para liberacdo de empréstimos. Percebe-se desde os primeiros relatérios de
desenvolvimento, que os critérios utilizados para investimentos passam por uma rigorosa
andlise da politica interna do pais que estiver pretendendo solicitar algum tipo de
financiamento™. Conforme aponta Kapur (1997), o BIRD sempre buscou monitorar as
politicas econdmicas dos paises periféricos, exigindo disciplina monetéria e rigor fiscal como
condi¢des para liberagdo de recursos, mesmo que para isso o Banco Mundial precisasse
disponibilizar assisténcia técnica administrativa vinculada aos ministérios dos paises para
controlar o gerenciamento dos projetos financiados. Conforme relata Kapur (1997, p 87), o
Banco Mundial era um emprestador intervencionista que auxiliava na preparacdo e
implantacdo dos projetos, condicionando seus empréstimos a um comportamento especifico
dos mutudrios.

Nos primeiros anos de atua¢do do Banco Mundial, Kapur (1997) destaca que os
financiamentos do BIRD visaram principalmente na década de 1950 e inicio dos anos 1960, o
investimento em infraestrutura fisica como a construcdo de barragens, hidrelétricas, usinas
termoelétricas, estradas, ferrovias, projetos de irrigacdo e de telecomunicacdes. Também
houve empréstimos para industrias de transformacdo e fomento para compra de maquinas e
implementos agricolas. Exemplos que confirmam as informacdes de Kapur (1997) podem ser
encontrados nos relatorios anuais de desenvolvimento do Banco Mundial da década de 1950 e
comeco da década de 1960.

Em nivel de demonstragdo, podemos citar a relacio de projetos que receberam
empréstimos no ano de 1951. Empréstimos voltados para equipamentos na industria de aco e
energia, desenvolvimento do setor de energia elétrica dos paises e fomento para méquinas
agricolas foram o foco dos investimentos do BIRD naquele ano. Destaque inclusive para

empréstimos fornecidos ao Brasil para o desenvolvimento do setor de energia elétrica do Vale

* Atualmente o Banco Mundial utiliza para apoiar os paises que necessitam de empréstimos para projetos
variados as chamadas Estratégias de Parceria com o Pafs (EPP). Segundo informagdes do préprio Banco
Mundial, a EPP € o veiculo central para o exame por parte do Grupo Banco Mundial da estratégia de assisténcia
aos tomadores de empréstimos da AID e do BIRD. Os documentos elaborados analisam diversos temas, sendo
eles: (a) antecedentes e desempenho econdmico e social recente; (b) objetivos do Governo e desafios por ele
enfrentados; (c) diagnésticos das questdes chaves, inclusive das que fazem parte do didlogo do Banco Mundial
com o governo a respeito das politicas publicas; (d) a Estratégia de Sistema do Banco Mundial; (e) perspectivas,
avaliacdo dos riscos, problemas de implementacgdo e indicadores de referéncia; (f) a matriz do programa do pafs,
com a combinag@o proposta de projetos de empréstimos, trabalhos analiticos e assisténcia técnica.
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~ . . 21 . . .
do S@o Francisco no nordeste e para o setor de telefonia™ . Praticamente nas duas primeiras
décadas de funcionamento do BIRD, ndo houve empréstimos que visasse a area social, pois ia

contra os interesses de Wall Street que nao os julgava rentaveis.

A cessdo de empréstimo por tipo de atividade foi uma decisdo menos
consciente do que a briga com a dependéncia de Wall Street do Banco e de
uma politica de empréstimos, centrada no projeto de investimento especifico,
que desenvolveu em resposta aquela dependéncia. Ambos os setores de
empréstimo agricola e social foram colocados em desvantagem por aquela
politica, principalmente em conseqiiéncia de seu contetido altamente
proporcional de moeda local e custos recorrentes, € comparativamente
menos necessidade de itens de grande escala de bens de capital importados e
visivelmente produtivos, que melhor favoreciam a imagem do Banco em
Wall Street. (KAPUR, 1997, p 120, tradugdo nossa)

Um elemento que parecia claro no Banco Mundial, principalmente a partir dos anos
1950, € o foco na questdo do desenvolvimento presente nos investimentos e empréstimos
liberados pelo BIRD. Desenvolvimento na visdo do BIRD significava crescimento industrial e
elevacdo do Produto Nacional Bruto com base na constru¢do de infraestruturas que pudessem
dar suporte para as industrias que cada vez mais se expandiam e garantiam, principalmente
aos paises do centro do sistema, padroes e indices de consumo altamente elevados. Naquele
momento, décadas de 1950/60, investimentos em meio ambiente, educacdo e sadde
aparentavam ndo fazer parte do perfil da instituicdo, na medida em que suas acdes
demonstravam estarem baseadas no crescimento econdmico via producdo e consumo. Um
aspecto a ser destacado a partir de uma anélise dos relatérios anuais das décadas de 1950/60 é
a submissdo de investimentos no setor de dguas a constru¢do de hidrelétricas, hidrovia e
barragens e pouco investimento em obras de saneamento e abastecimento.

Embora o relatério anual do BIRD do biénio 1948/49 reforgasse a idéia de aumento de
suporte técnico financeiro aos paises subdesenvolvidos, afirmando que investimentos no
desenvolvimento desses paises eram necessdrios para reducao das tensdes entre classes sociais
no interior dos mesmos, as propostas contidas no relatério para contornar os obstdculos

impostos para o crescimento da economia e desenvolvimento da periferia, que visavam

*! Maiores detalhes podem ser consultados no Relatério Anual de Desenvolvimento do Banco Mundial do biénio
1950/51, pagina 54, no “apéndice C” do relatério. Os primeiros investimentos do Banco Mundial no setor de
dguas aparecem somente no Relatério do bi€nio 1963/64 onde foram destinados cerca de 55 milhdes de délares
para projetos de abastecimento de d4gua nos paises Jordania, Malta e Paquistdo. No mesmo periodo, projetos para
o setor de transportes e energia elétrica tiveram investimentos de cerca de 800 milhdes de délares. Maiores
detalhes sobre os dados que citamos podem ser encontrados no Relatério de Desenvolvimento do biénio
1963/64, p. 9.
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principalmente as dreas de educagdo, saneamento e saide, aparentam ndo terem sido levados a
cabo pelo BIRD naquele momento””. Tal fato foi constatado por Coelho (2002) ao afirmar que
até a década de 1960 nao ha registros de projetos e financiamentos do Banco Mundial para
area social. O Relatério Anual de Desenvolvimento de 1948/49 tinha claro que o crescimento
da producdo industrial nos paises da periferia e a conseqiiente expansdo do comércio
internacional eram de extrema importancia para manuten¢cdo dos padrdes econdmicos dos
paises capitalistas do centro do sistema, principalmente para manutencdo das politicas de
pleno emprego.

Um evidente objetivo do Banco Mundial, que se torna claro na década de 1950, € a
inteng@o na afirmacdo do capitalismo nos paises da Europa ocidental e Japdo, e a expansao
das relacdes capitalistas para os paises da periferia de modo a combater qualquer sombra
vermelha que pudesse pairar sobre as dreas de influéncia norte americana tratadas
anteriormente em Yalta. Por outro lado, analisando os relatorios do Banco Mundial dos anos
posteriores a 1948, podemos perceber que o discurso em torno de politicas de viés social para
os paises da periferia € mesmo para os paises centrais ndo tiveram o mesmo destaque dado no
relatério do biénio 1948/49, inclusive desaparecendo dos objetivos do BIRD até pelo menos
meados da década de 1960%.

Além do mais, segundo afirma Kapur (1997), durante os anos 1950 os paises da
periferia tinham dificuldades em obter empréstimos do BIRD, pois o Banco Mundial
considerava que grande parte deles nao possuiam condi¢des de honrar os pagamentos ou nao
tinham estabilidade politica interna que agradasse a cipula do banco. De qualquer forma, o
Brasil se consolidou como um cliente s6lido do Banco Mundial, recebendo desde os anos
1950 empréstimos do BIRD para projetos de infraestrutura em transporte e energia elétrica.
Um exemplo nesse sentido € o empréstimo de 15 milhdes de ddlares para a construgdo da
hidroelétrica de Paulo Afonso através da Companhia Hidroelétrica do Vale do Sao Francisco

fornecido pelo BIRD ao Brasil em 1950*.

2 No Relatério do biénio 1948/49, o Banco Mundial afirmava que as condicdes gerais de pobreza na periferia
causavam tensdes politicas e sociais graves que se nio fossem resolvidas poderiam trazer conseqiiéncias graves e
generalizadas: “Do ponto de vista dos paises subdesenvolvidos, a necessidade de expandir o padrao de produgdo
¢é 6bvia. Mas o problema tem implicacdes diretas e importantes para as nacdes mais desenvolvidas também. Nao
€ somente por causa das condi¢cdes gerais de pobreza nas dreas subdesenvolvidas que tem criado tensdes sociais
e politicas, que se ndo forem aliviadas podem ter conseqiiéncias sérias e abrangentes. Também € porque o pleno
emprego e a utilizagdo efetiva dos recursos de paises mais desenvolvidos depende em grande parte de um
comércio mundial que se expanda continuamente; aumento da produ¢do em dreas subdesenvolvidas é um dos
principais meios para esse fim.” (WORLD BANK, 1949, p. 9). Traducio nossa.

* Foram analisados para a presente pesquisa os Relatério Anuais do Banco Mundial das décadas de 1950/60.

** Para maiores detalhes, consultar: WORLD BANK. Fifth Annual Report 1949/50. Wasshington DC:
International Bank for Reconstruction and Development, 1950 (p. 21-22).
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Passado os anos 1950, a configuracdo geopolitica do mundo havia se alterado
consideravelmente a partir das revolucdes cubana e chinesa e da independéncia de varios
paises africanos e asidticos que se libertaram dos dominios coloniais impostos pelas entio
poténcias européias do século XIX*. O medo de uma ampliacdo ainda maior da influéncia
comunista nos paises recém independentes e na América Latina, fez com que os Estados
Unidos mudasse sua politica externa na década de 1960 olhando com mais ateng¢do para os
paises da periferia. De acordo com Kapur (1997), o BIRD entrava na década de 1960 com
uma soélida reserva financeira, gracas a um aumento considerdvel do seu capital, resultado do
pagamento dos empréstimos e acimulo de reservas entre outros.

Foi entdo durante os anos 1960 que o BIRD aumentou consideravelmente seus
empréstimos. Com um crescimento exponencial desde sua cria¢ao no final da Segunda Guerra
Mundial, os empréstimos chegaram a cerca de 11% ao ano, além do que o nimero de
funciondrios no setor econdmico do banco cresceu cerca de 13% ao ano e o orcamento

administrativo triplicou, aumentando sobretudo a quantidade de paises clientes (Kapur, 1997).

Entre 1961 e 1969, compromissos de empréstimo aumentaram 10,4% ao
ano, enquanto que o nimero de operagdes de empréstimos anuais pulou de
31 para 82. O desafio comegou para o fornecimento de dgua e saneamento,
educacdo e turismo, e se expandiu em grande parte para o desenvolvimento
de institui¢des financeiras. Em geral, o portfélio do Banco se ampliou como
crédito para atividades diferentes dos projetos de transporte e infraestrutura e
energia tradicional, com aumento de 29 para 46% do total. Embora dados
sobre projetos em estidgio de identificacdo ou preparacdo estejam
incompletos, eles sugerem um aumento; o nimero de projetos em estigios
preliminares cresceu de 50, em 1962, para 121, em 1966. Em 1961, o Banco
tinha 68 membros, 21 dos quais fizeram empréstimos naquele ano, em 1969
eles eram 110 membros, € 51 tomaram empréstimos. Durante o periodo
cobrindo os anos fiscais de 1961 a 1969, o Banco fez seu primeiro
empréstimo a 50 novos tomadores de empréstimos, 27 estavam na Africa
Subsaariana, 10 na Africa Setentrional e Oriente Médio, 7 na América Latina
e 6 na Asia. (KAPUR, 1997, p 187, tradugo nossa.)

Os rumos dos empréstimos feitos a partir da década de 1960 passam a atender em
grande parte os paises da periferia, principalmente apds a criacdo da AID. O destino dos
empréstimos seguiu em especial para a Africa do norte e subsaariana e Oriente Médio,
direcionando-se principalmente para investimentos em transporte e energia. Paises como o
Brasil chegaram a receber na década de 1960 cerca de 607 milhdes de ddlares em

empréstimos do BIRD. Paquistio, India e Nigéria, considerados pontos estratégicos no mapa

 Sobre a independéncia de paises africanos e asidticos, conferir Hobsbawm (2003, p. 198-219)
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da Guerra Fria, receberam juntos cerca de 2.450 milhdes de dolares, uma das maiores fatias
do montante destinado aos paises de renda média e baixa®. Apenas no biénio de 1963/64 os
empréstimos do Banco Mundial totalizaram cerca de um bilhdo e noventa milhdes de ddlares,
dos quais cerca de 907 milhdes de délares foram destinados para Africa, Asia e América
Latina ao passo que a Europa absorveu cerca de 140 milhdes de dolares (WORLD BANK,
1964, p. 6).

Timidamente, investimentos em abastecimento de 4gua e saneamento ja comecavam a
se fazer presente nos financiamentos do BIRD a partir da década de 1960, mesmo que em
menor nimero do que os empréstimos destinados a transporte e geragdo de energia. O quadro

abaixo demonstra a distribui¢cao dos fomentos do BIRD durante a década de 1960:

Tabela 3 - Alocacao setorial dos empréstimos do Banco Mundial (BIRD e AID) — anos
1961 a 1969. Milhoes de dolares(a).

Setores AID | BIRD Total

Agricultura 395 764 1159
Educacgdo 152 92 244
Financas 40 768 808
Indudstria 7 327 333
Mineragdo 0 85 85
Empréstimos nao setoriais (c) 29 0 29
Energia 141 2555 2696
Empréstimos de programas (b) 555 0 555
Telecomunicacdes 119 158 277
Transporte 714 2372 3086
Abastecimento de dgua e saneamento 66 99 165
Total 2218 7220 9437

a. De 01/01/1961 a 30/06/1969
b. Assisténcia Técnica e créditos de importac@o de veiculos comerciais.
c. Crédito Industrial de importacdo para India e Paquistdo.

Fonte: Kapur (1997, p. 141). Tradugdo nossa.

Ap6s uma consulta aos dados referentes a relacdo de empréstimos do Banco Mundial
na década de 1960, algo que fica claro é que além dos investimentos comuns em
infraestrutura fisica como nos setores de transporte e energia, a agricultura aparecia como um
grande receptor de recursos do BIRD, sendo o terceiro em percentual como demonstrado na

tabela acima. Tal fato pode ser creditado a Revolucdo Verde? que se intensificou durante os

*% Dados extraidos de Kapur (1997:140). Tais dados foram reafirmados através de uma analise da relagio de
empréstimos do Banco Mundial no periodo.

?7 Denominagdo dada 2 politica dos Estados Unidos voltada para agricultura durante os anos 1950 e 1960. A revolugdo Verde
se fixou em exportar um modelo agricola que tinha por base o uso de maquinas, fertilizantes, pesticidas, poucas varia¢des de
sementes e utilizacdo de grandes extensdes de terra para monocultura.
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anos 1960. Com o aumento significativo da populacdo mundial a partir de metade do século
passado, a producdo de alimentos parece ter se confirmado como um setor lucrativo e nesse
sentido o BIRD comecou a financiar projetos voltados para viabilizacdo de uma agricultura
moderna e dependente de insumos agricolas industriais e sementes hibridas.

Burbach (1982) relata que os investimentos do Banco Mundial no setor de agricultura
ocorreram em grande medida devido a pressdo de industrias agricolas e de fertilizantes norte
americanas que estavam interessadas na abertura de mercados, principalmente na periferia,
para a nova tecnologia agricola que haviam criado. Segundo Burbach (1982), essas empresas
do setor agricola recorreram ao Banco Mundial para que o mesmo financiasse toda a
tecnologia agricola e de agrotoxicos da chamada Revolucdo Verde.

O setor industrial americano de sementes foi o principal interessado na expansao dessa
politica agricola para os paises periféricos e o0 Banco Mundial foi um dos responsdveis pelo
financiamento da chamada Revolucio Verde, o que em grande medida justifica os
investimentos agricolas aparecerem em terceiro lugar na alocacdo dos empréstimos no
periodo de 1961 a 1969. Kapur (1997) destaca papel importante destinado as obras de

irrigacdo e drenagem dentro desse contexto:

Durante seus primeiros quinze anos o Banco fez apenas um esfor¢co modesto
na agricultura; discutivelmente foi desigual. Em 1961, um total de 12
profissionais cobria o programa agricola da institui¢do ao redor do mundo, e
a maioria deles estava engajada em trabalhos de irrigacdo e drenagem. Em
parte, isto refletiu a vantagem comparativa da instituicdo: projetos de
irrigacdo de superficie eram tipicamente grandes e envolviam muito capital.
(KAPUR, 1997, p 387-380, traducdo nossa.)

Segundo Ehlers (1996), o Brasil nos anos 1960 foi um dos paises que adotaram a
Revolucdo Verde no seu territério, substituindo os métodos de producdo vigentes e
tradicionais por um conjunto de praticas e técnicas importadas. O objetivo declarado era a
melhoria nos indices de produtividade agricola, porém as conseqiiéncias trazidas por tal
modelo levaram o pais a aumentar a concentragdo de terra precarizando a vida do pequeno
agricultor desprovido de capital, além de causar inimeros problemas ambientais como erosao
e perda de fertilidade do solo, perda de diversidade genética, contaminacao de fontes de dgua,
do solo, animais e do ser humano por agrotéxicos; situacdo esta que ndo resolveu a nivel
mundial o problema de demanda de alimentos, e ndo acabou com a fome global conforme o

discurso propalado pelo Banco Mundial (EHLERS, 1996).
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Com base em investimentos em infraestrutura e agricultura, o que fica marcado na
década de 1960 apds uma andlise dos relatorios anuais do Banco Mundial no periodo € a
ampliacdo do leque de paises que passaram a receber investimentos. Os paises da periferia,
conforme mencionado passaram a absorver grandes somas em investimentos, fator este que se
manteve até a década de 1980, principalmente no financiamento da agricultura que passou a
ter um crescimento exponencial no que se refere aos recursos disponibilizados pelo Banco
Mundial. Contudo, o que deu o tom dos investimentos do BIRD nos anos 1960,
principalmente a partir de metade da década, foi em grande medida o discurso de reducdo da
pobreza nos paises periféricos, algo que fica claro nos relatérios anuais do Banco no periodo.
A agricultura era colocada como a principal forma de se atingir tal objetivo, pois considerava
que o aumento da producdo agricola estava diretamente ligado a redu¢do da pobreza.

Fator interessante é a constatacdo do inicio de investimentos no setor de dguas que
comegaram a aparecer naquele momento de forma mais intensa, embora ainda ndo ocupasse o
centro das atencdes. Tudo indica que o Banco Mundial comecava a despertar para o retorno
lucrativo que investimentos no setor de abastecimento poderiam trazer caso fossem “bem
aplicados”. Estes investimentos, embora considerados sociais, foram feitos em grande parte
pelo proprio BIRD e ndo pela AID, e exigiam em contrapartida dos paises que recebiam os
empréstimos a cobranca de taxas rentdveis e um servigo que gerasse receita suficiente para
bancar os lucros. Kapur (1997) aponta que durante a década de 1960 o BIRD preferiu investir
no setor de abastecimento de dgua principalmente nos paises urbanizados de renda média em
detrimento de levar dgua para as populacdes mais pobres, privilegiando assim o retorno
financeiro ao invés de suprir necessidades bdsicas vitais.

Observa-se que além dos cldssicos investimentos em transporte e energia, a
agricultura, a educacdo e o saneamento comegaram a ocupar lugares de destaque nos
empréstimos concedidos a partir da década de 1960. Analisando os dados da préxima tabela
sobre empréstimos para a América do Sul, podemos exemplificar a participacdo dos setores
citados anteriormente nos quadros de investimentos do Banco Mundial. Contudo, € nitido que
os empréstimos em educacgdo, dgua e esgoto ficam muito abaixo dos fornecidos para o setor
industrial e energia. A tabela a seguir faz um resumo dos empréstimos para a América do Sul,

a maior parte da década de 1960 até 1972.
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Tabela 4 — Empréstimos na América do Sul por setores. (US$ milhdes. Anos fiscais)

Acumulado Média 1969 1970 1971 1972 Média

até 1963 1964-68 1969-72

Agricultura 61.8 31.2 30.9 27.5 28.9 16.2 25.9
Educagdo - 1.6 7.6 15.0 8.4 - 7.8
Inddstria e Mineragao 74.3 12.9 25.0 25.0 48.0 242.0 85.0
Nao-projetos - - - - - 60.0 15.0
Energia 674.1 94.8 156.3 192.3 88.0 66.8 125.9
Telecomunicagdes - 32 - - 15.0 - 3.8
Transportes 383.2 13.9 98.1 172.1 226.5 135.0 157.9
Agua e Esgoto - 2.8 - 18.5 127.0 - 36.4
Totais 1,193.4 160.3 3179 450.4 541.8 520.0 457.5

Dos quais: Banco 1,148.9 152.1 306.2 447.5 525.0 513.2 448.0

IDA 44.5 8.2 11.7 2.9 16.8 6.8 9.6

Tabela adaptada de WORLD BANK. Annual Report 1972. Washington DC: World Bank, 1972. (p.

49). Traducao nossa.

Em 1968 o ex-presidente da Ford, Robert McNamara assumiu o cargo de presidente
do Banco Mundial postulando um discurso de avango do desenvolvimento atrelado
fortemente a questdo da seguranca. A Guerra do Vietnd e todo descontentamento interno da
populacdo norte americana com os rumos da politica externa até aquele momento
influenciaram em grande medida a gestao do novo presidente do Banco Mundial.

Segundo Gwin (1997, p. 208-209), o Legislativo norte americano comegou a ingerir
cada vez mais na politica externa bilateral e multilateral, aumentando a fiscaliza¢do sobre a
relacdo dos Estados Unidos com o Banco Mundial. Havia certo descontentamento interno
quanto ao método que a politica externa vinha sendo conduzida, principalmente pela situacao
que os EUA tinha chegado em 1968, com déficits na balan¢a de pagamentos, aumento da

pobreza, aumento do nimero de desempregados e sérios problemas de ordem racial:

[...]JEm 1973, a participacdo dos EUA no PIB mundial encolheu para 26%
de um nivel de aproximadamente 35%, duas décadas antes. A Europa
Ocidental e o Japao cresceram mais rapidamente durante a década de 60 do
que os EUA, que também experimentou uma mudanga de saldos persistentes
de superdvits de pagamento, com a resultante escassez de délares, para
freqiientes déficits. O boom econdmico pds-guerra também havia aberto
caminho para preocupacdes com a pobreza doméstica, desemprego e
desigualdades raciais. A desvalorizagdo do ddlar de 1971 e a deterioragdo
geral na situagdo econdmica do pais chamaram ateng@o para os custos da
politica econdmica internacional norte-americana. (GWIN, 1997, p 210,
tradugdo nossa.)
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Gwin (1997) destaca que ja era consenso junto ao governo dos Estados Unidos
naquele momento que a prioridade na politica externa deveria ser a assisténcia multilateral e
nao mais agdes bilaterais, o que se confirmava com a mensagem que o presidente Nixon
enviou ao Congresso norte-americano em 1970, propondo reforcar as politicas de ajuda
multilateral, objetivando assim aliviar em certa medida os gastos dos EUA com sua politica
externa, dado que os custos com a Guerra do Vietna e o envolvimento em golpes de Estado na
periferia haviam contribuido em grande medida para a situacdo complicada que os EUA se

encontravam no final da década de 1960. Segundo Pecequilo:

Tanto interna quanto externamente, o envolvimento no Vietna foi um divisor
de 4guas para os Estados Unidos. No campo doméstico [...] ele representou a
quebra do consenso e o questionamento da politica externa [...] Aos altos
custos politicos do envolvimento, somavam-se também os econdmicos,
havendo um dispéndio excessivo de recursos, sobrecarregando o pais. Nos
anos 70, os Estados Unidos entram em um crescente (e inédito desde 1945)
processo de perda de terreno econdmico, com uma participacdo declinante
na producio mundial, com o aumento do endividamento interno, favorecido
por um excesso de consumo, pela auséncia de poupanca e pelo peso dos
compromissos estratégicos. Externamente, a impossibilidade da vitdria
contra uma nag¢do pequena € pouco importante afetava ndo somente a
credibilidade ante adversarios, como minava a lideranca global e de bloco.
Juntando-se aos antecedentes da multilateralizacdo do sistema iniciada na
década de 1960 e ao avango da Unido Soviética, os Estados Unidos
iniciaram a década de 1970 sofrendo um desgaste em sua posicao relatival...]
(PECEQUILO, 2005, p. 189-190).

Embora o final da década de 1960 configurasse um periodo de incertezas para
economia dos EUA, a nova politica de investimentos do Banco Mundial para o periodo de
1968 a 1973 continuou buscando acdes de cunho multilateral, afirmando um discurso de
combate a pobreza. O contetido do relatério anual de 1968 destacava que as agdes para os
préoximos anos se direcionariam em funcdo da reducdo objetiva da pobreza com base no
aumento dos investimentos na agricultura, acreditando que este seria o principal setor que
teria condi¢Oes de levar os paises da periferia a obterem maiores crescimento econdmicos. Os
principais alvos de investimento do Banco Mundial na gestao de MaCnamara foram a

América Latina e a Africa, conforme podemos observar na tabela a seguir:
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Tabela 5 - Empréstimos do Banco Mundial na gestao McNamara - 1969-82 (a)*

Milhdes de Délares

Mutudrios(b) 1969-73 1974-82 Total

Total 11215 79207 90421
Alta Renda 811 770 1581
Renda média e baixa 10404 78437 88840
Renda Média 6499 48248 54747
Renda Baixa 3905 30188 34093
Renda Média e baixa por setor 10404 78437 88840
Transporte, Energia e Telecomunicacgoes 4922 27153 32075
Agricultura e Setores Sociais 3267 31694 34961
Agricultura 2101 22623 24724
Educacao 531 3380 3911
Populacio, Saidde e Nutricao 71 489 559
Desenvolvimento Urbano 25 1374 1399
Agua e Saneamento 540 3828 4367

(a) O periodo McNamara é referente aos compromissos de 1/07/1968 a 30/06/1982, com base no pressuposto

de que os compromissos de empréstimos feitos durante o ano fiscal de 1982 decisdes da gestdo
McNamara.

(b) Renda Alta (11): Bahamas, Chipre, Finlandia, Grécia, Islandia, Irlanda, Israel, Nova Zelandia, Singapura,

Espanha e Taiwan. Renda Média (55): Argélia, Argentina, Barbados, Bolivia, Bdsnia Herzegovina,
Botsuana, Brasil, Camardes, Chile, Colombia, Congo, Costa Rica, Croécia, Djibuti, Dominica, Republica
Dominicana, Equador, El Savador, Fiji, Gabdo, Guatemala, Indonésia, Ird, Iraque, Jamaica, Jordania,
Coréia do Sul, Libano, Macedo6nia, Malasia, Maldivas, Mauricio, México, Marrocos, Oma, Panama, Papua
Nova Guiné, Paraguai, Peru, Filipinas, Portugal, Romenia, Senegal, Eslovénia, Ilhas Salomao,
Suazilandia, Siria, Tailandia, Trinidad e Tobago, Tunisia, Turquia, Uruguai, Venezuela, Samoa Oeste e
Iugoslavia. Renda Baixa (48): Afeganistao, Bangladesh, Benin, Burkina Faso, Burundi, Republica
Central Africana, Chade, China, Comores, Costa do Marfim, Egito, Guiné Equatorial, Etiépia, Gdmbia,
Gana, Guiné, Guiné Bissau, Guiana, Haiti, Honduras, fndia, Quénia, Laos, Lesoto, Liberia, Madagascar,
Maléui, Mali, Mauritania, Miammar, Nepal, Nicaragua, Niger, Nigéria, Paquistdo, Ruanda, Serra Leoa,
Somalia, Sri Lanka, Suddo, Tanzénia, Togo, Uganda, Vietna, [émen, Zaire, Zdmbia e Zimbdabue.

Fonte: Kapur (1997, p. 234). Tradugdo nossa.

Kapur (1997) destaca que os empréstimos concedidos pelo Banco Mundial dependiam

de apresentacdo de projetos financidveis por parte dos paises beneficiados, de modo que a

qualidade nao era o principal alvo, mas sim a expansdo da mobilidade do dinheiro visando

retornos lucrativos, no caso, a expansado e fortalecimento da prépria instituicao e das relacdes

econdOmicas capitalistas num periodo ainda marcado pela Guerra Fria.

2

E sob a gestdo de MacNamara que o Banco Mundial conheceu talvez seu principal

periodo de expansdo e consolidacdo como agéncia financeira multilateral desde sua criacao.
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Esta afirmacdo pode ser feita ao levar-se em consideracdo ndo apenas a expansao dos créditos
para um nimero maior de paises, inclusive paises de rendas baixa, mas também do ponto de
vista organizacional. Um exemplo que demonstra a expansdo do Banco Mundial no periodo
diz respeito a criagdo em 1971 do Grupo Consultivo para a Pesquisa Agricola Internacional
(CGIAR), o que reafirmou inclusive o foco do Banco no setor agricola durante aquele
periodo.

Mason e Ahser (1973) indicam que a idéia de criacio do CGIAR surgiu num momento
em que a Fundacdo Ford e a Fundagdao Rockefeller manifestavam interesses em elaborar um
Orgdo internacional voltado para pesquisa na drea agricola e com o objetivo de expandir a

Revolucdo Verde pelo mundo de forma mais intensa.

O mais recente programa de desenvolvimento em colabora¢do entre o
Banco, a FAO (Organizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e
Alimentagdo) e UNDP (Programa de Desenvolvimento das Nacdes Unidas —
tradugdo livre) € seu patrocinio conjunto de um novo tipo de grupo
consultivo, dos dois bem sucedidos institutos internacionais de pesquisa, o
Instituto de Pesquisa Internacional, o Instituto Internacional Rice nas
Filipinas e o Instituto Internacional de Melhoria do Milho e Trigo no
México, que desenvolveu variedades altamente rentdveis de trigo, arroz e
milho que sdo a base da chamada Revolu¢do Verde. Os Institutos foram
possiveis primeiramente por causa da Fundacdo Rockfeller e Ford, que
demonstrou de maneira brilhante o valor de pesquisas internacionais
mantidas por esses institutos, embora fossem relutantes em aumentar seus
subsidios para estas. Ainda, uma expansdo desses institutos e a criagdo de
novos, pareceram ser necessarias para ajudar paises menos desenvolvidos a
melhorar a qualidade de sua producgao agricola. (MASON; ASHER, 1973, p.
574, tradugdo nossa.)

Kapur (1997) afirma que o Banco Mundial absorveu esta iniciativa e liderou a criacdo
desse novo grupo, o CGIAR, o que possibilitou que investimentos em setores como
construcdo de barragens, irrigacdo e mdquinas agricolas obtivessem maiores financiamentos.
Conforme podemos verificar através da andlise dos relatérios anuais do Banco Mundial,
investimentos no setor de 4guas foram dominados desde a década de 1950 com obras
destinadas a irrigacdo e drenagem para suprir a demanda agricola e em alguns casos na
construcdo de hidrelétricas. Nos anos setenta os investimentos do Banco para recursos
hidricos se concentrou ainda mais nos subsetores agricolas, principalmente para suprir a
demanda de dgua da Revolu¢do Verde e assim viabilizar a utilizagc@o de fertilizantes quimicos

que necessitavam de enormes quantidades de dgua.
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[...] O Banco combinou suas prioridades de concessdo com aquelas dos
paises em desenvolvimento. Assim, o investimento em irrigagdo aumentou
agudamente no mundo em desenvolvimento, alcangando quase 15 bilhdes
em 1980. A drea irrigada tem crescido 2,2% ao ano desde 1960 e agora
constitui um quinto da drea de colheita em paises em desenvolvimento.
Além disso, este setor de irrigacdo estava produzindo dois quintos de
fertilizante empregado na agricultura. Durante o mesmo periodo mais da
metade do aumento da producdo das fazendas do mundo em
desenvolvimento veio de 4reas irrigadas novas ou reabilitadas. (KAPUR,
1997, p. 405, tradug@o nossa.)

Interessante neste momento € perceber que a preocupag¢dao do Banco Mundial com
recursos hidricos se dava apenas em func¢do de atender a demanda de dgua necessdria a
expansdo da Revolu¢do Verde, suprindo os empreendimentos agricolas com obras de
barragem e irrigacdo. Nao havia nenhuma preocupacdo ambiental aparente e a dgua era
concebida como um recurso abundante, o que contrasta com o discurso que o Banco Mundial
ird passar a adotar a partir de meados da década de 1980, periodo em que termos como
escassez e polui¢do passaram a ser recorrentes ao tratar do assunto. A mudanca do discurso do
Banco Mundial com relacdo aos recursos hidricos tem seu embrido nas crises da década de
1970, tanto financeira quanto ambiental, que comecavam a ficar cada vez mais evidentes. Em
meio ao aumento de investimentos no setor agricola e nos demais sub-setores a ele ligados, a
década de 1970 iniciou trazendo consigo um periodo de crises do sistema de Breton Woods,
fator que praticamente obrigou o Banco Mundial a redefinir seu papel de a¢do na conjuntura
mundial.

O contexto que se fazia presente a partir da quebra do padrdo ouro ddlar trouxe
mudancas significativas na economia mundial, principalmente com relacdo ao cadmbio que
deixava de ser fixo. Durante os anos de 1960, a crise que iria estourar na década seguinte ja
comecava a demonstrar os primeiros sinais. Conforme relata Beaud (2005, p. 322), “[...]na
prosperidade dos anos 60 j4 estavam os germes da crise dos anos 70...”, ou seja, “no préprio
movimento de acumulacdo se desenvolvem os obstaculos contra os quais este vai se chocar”
(BEAUD, 2005, p. 322). As quedas nas taxas de lucros dos principais paises capitalistas
seguido do aumento do desemprego e acentuacdo da inflagdo ja demonstravam que o modelo
de desenvolvimento baseado no consumo de massa conforme ocorreu nos anos 1950/60 ja
estava entrando em declinio.

Harvey (1993) destaca a incapacidade das politicas keynesianas e do fordismo para

conter as contradi¢des inerentes ao capitalismo, ao passo que a rigidez dos investimentos nos
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mercados, na alocacdo e nos contratos de trabalho fazia com que o Estado se visse na

condi¢do de ter que aumentar as politicas de seguridade social para manter sua legitimidade:

[...]JPor trds de toda rigidez especifica de cada area estava uma configuracio
indomadvel e aparentemente fixa de poder politico e relagdes reciprocas que
unia o grande trabalho, o grande capital e o grande governo no que parecia
cada vez mais uma defesa disfuncional de interesses escusos definidos de
maneira tdo estreita que solapavam, em vez de garantir, a acumulagdo de
capital. (HARVEY, p. 136, 1993)

O aumento da liquidez internacional que ja vinha desde o final da década de 1960
afetando a balanca de pagamentos dos EUA foi mais um motivo para que a manutenc¢io do
ouro como meio de reserva de divisas comecasse a ser questionado. Assim, em 1968 os
Estados Unidos alterou pela primeira vez o que fora estabelecido em Bretton Woods e em
1971 o dolar desligou-se por completo do ouro, tanto na paridade quanto na conversibilidade.

Surgiram entdo as taxas de cambio flutuantes. A partir daquele momento, além do
dolar se desvalorizar, o mesmo demonstrou grande volatilidade, uma vez que sendo meio de
troca e deposito de valor, quando foi desvalorizado, todas as reservas internacionais
desvalorizaram-se, ocasionando quebra de confiangca no délar como meio de reserva e fazendo
com que o proprio sistema financeiro internacional passasse a ser visto como fonte de
incerteza (VILLARREAL, 1984, p 40).

Ao mesmo tempo ocorreu a primeira crise do petréleo devido a Guerra Arabe
Israelense de 1973. Durante a Guerra, os paises drabes resolveram cortar o fornecimento de
petrdleo para os paises do ocidente e os membros da OPEP decidiram aumentar o preco do
petréleo causando enorme impacto num sistema de produgdo que tem sua principal fonte de

energia nos combustiveis fosseis:

[...Jos exportadores acumularam grandes superdvits financeiros e o temor de
que ndo pudessem gastar todo esse dinheiro provocou sérias preocupagdes
entre banqueiros e politicos; as dezenas de bilhdes de ddlares paradas em
contas bancdrias ociosas poderiam causar graves retragdes e distor¢cdes na
economia mundial”’; foi o que realmente aconteceu, causando profundas
distor¢des na economia dos paises capitalistas desenvolvidos do ocidente.
(YERGIN, 1992, p. 664)

Para exemplificar o impacto da crise que tomava conta da economia capitalista no
inicio da década de 1970, o PNB dos Estados Unidos caiu 6% entre 1973 e 1975 € o
desemprego foi para 9%; no Japdao, o PNB caiu pela segunda vez desde o final da Segunda

Guerra Mundial (Yergin, 1992, p. 665). O aumento do preco do petréleo contribuiu ainda
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mais para o choque inflaciondrio que passava a tomar conta do cendrio econdmico capitalista
da década de 19707,

Outro fator que impactou a economia mundial na década de 1970 foi a crise do ddlar.
Desde os anos 1960 os encargos americanos no exterior haviam aumentado de forma
acentuada ao mesmo tempo em que o superdvit comercial se reduzia, fazendo com que
surgisse na economia americana déficits na balanca de pagamentos na casa dos 6,9 bilhdes no
ano de 1972%. Passou entdo a ocorrer um aumento dos haveres em délares no exterior,
fazendo com que governos como o da Franca preferissem converté-lo em ouro, dando inicio a
crise do dolar. Outro fato importante relativo a crise do dolar, é que os paises produtores de
petréleo que recebiam o valor de suas exportagcdes em moeda americana comegaram a
questionar a paridade com o ouro, o que fez com que o aumento do preco do barril apds 1973
servisse também em grande medida para compensar a perda de valor relativo nos anos
anteriores (BEAUD, 2005, p. 332-333).

No momento em que o sistema monetdrio internacional conforme estabelecido em
Breton Woods comecava a ruir, e o mundo capitalista entrava em crise devido aos fatores aqui
mencionados, o Banco Mundial aparentava comecar a adotar um teor diferente do encontrado
nos relatérios anuais precedentes ao ano de 1973. O relatorio anual de 1970 exaltava o
aumento do nimero de atividades, demonstrando investimentos 22% a mais do que o ano

anterior em empréstimos. Segundo o Relatorio:

O grupo do Banco Mundial novamente aumentou o volume e o alcance de
suas atividades em 1970. Cada uma das trés instituigdes do grupo aprovou
compromissos envolvendo consideravelmente mais financas para o
desenvolvimento econdmico do que em qualquer um dos anos anteriores, 0
total combinado de compromissos em paises membros somou $ 2,297.8
milhdes no ano terminado em 30 de junho de 1970, representando um
aumento de 22% do total do ano anterior (que j& era recorde) e de
aproximadamente 100% na média para o periodo de 5 anos de 1964-68.
Além disso, o Banco emprestou pela segunda vez, $100 mi para seu afiliado,
a Corporagdo Internacional de Financas. (WORLD BANK, 1970, p 5,
tradugdo nossa.)

O setor agricola nos paises periféricos como Africa e América Latina continuavam
adquirindo grandes somas em empréstimos ao mesmo tempo em que o Banco Mundial
reafirmava seu discurso de compromisso com projetos de desenvolvimento agricola e em

infraestrutura. O BIRD e AID disponibilizaram em créditos e empréstimos no ano de 1970 o

¥ Um aprofundamento maior sobre o choque do petréleo de 1973entre outras questdes referentes ao tema podem
ser encontradas de modo mais especifico no livro “O Petréleo”” de Daniel Yergin (1992).
¥ Dados extraidos de Beaud (2005).
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valor de 2.186 milhdes de délares™. Interessante no relatério anual de 1970 é que ha uma
mencdo mesmo que quase insignificante a questdo ambiental desde 1946, ano do primeiro
relatorio.

Ao relatar os financiamentos na drea de servicos publicos (transporte, saneamento e
abastecimento, entre outros) que correspondia a maior parte dos créditos, o Banco Mundial
fazia referéncia e dizia reconhecer naquele momento que as atividades financiadas poderiam
trazer impactos ambientais: “O Grupo Banco Mundial estd consciente, entretanto, de que
projetos de infraestrutura no mundo desenvolvido € no mundo em desenvolvimento podem ter
efeitos perturbadores no meio ambiente” (WORLD BANK, p. 16, 1970, tradug@o nossa).

O Banco Mundial afirmava ainda que buscaria aumentar seus esfor¢os pela
diminuicdo dos impactos ecoldgicos e passaria a exigir que na avaliacdo dos projetos
passiveis de empréstimos, os custos com meio ambiente fossem considerados e incluidos.
Percebe-se que até entdo, o discurso do Banco Mundial continuava otimista com relacio a
economia mundial, fato que prosseguiria no relatério do ano seguinte.

No relatério anual de 1971, o Banco Mundial comecgava a dar os primeiros sinais de
preocupacio com a crise que ainda estava por estourar de forma mais avassaladora, passando
a demonstrar uma leve inquietude com os niveis baixos de exportacdo do periodo e com a
baixa do PNB dos paises desenvolvidos, admitindo ter feito no ano de 1971 um esfor¢o para
aumentar a concessdo de empréstimos para o periodo de 1969-73 em relagdo ao qiiinqii€énio
anterior’ .

Havia no ar uma preocupacio com os fundos da AID para o ano seguinte, dado que os
recursos para empréstimos haviam sido todos repassados para projetos especificos no ano de
1971 e as doagdes para o proximo ano poderiam ter uma diminuicdo, haja vista a queda no
PNB dos paises desenvolvidos € o aumento da divida fiscal dos mesmos, conforme
demonstrava o relatério. Contudo, embora houvesse uma preocupagdo com a queda no nivel
de atividades verificados inclusive jd no ano anterior, o Banco Mundial mantinha no relatério
anual de 1971 um tom otimista com relacdo a economia no periodo, demonstrando o alto
volume de empréstimos concedidos através do BIRD, da AID e da IFC, que totalizaram 2.581

o . 2
milhdes de dolares naquele ano>>.

% Dado retirado do Relatério Anual de Desenvolvimento do Banco Mundial do ano de 1970.

3! Maiores detalhes: WORLD BANK. Annual Report 1971. International Bank for Reconstruction and Development:
Washington D. C., 1971

3 Maiores detalhes: WORLD BANK. Annual Report 1971. International Bank for Reconstruction and Development:
Washington D. C., 1971. (p. 10).
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Fator importante de se destacar no relatério de 1971 foram algumas mudangas na
distribuicdo dos créditos entre os setores. O proprio Banco Mundial afirmava que houve
aumentos significativos em empréstimos para obras de abastecimento de dgua e saneamento,
embora reconhecesse que os investimentos nesse setor ainda eram bem menores na relacao

total da escala de empréstimos:

Houve também mudancas na distribui¢do de empréstimos e créditos entre os
varios setores econOmicos. Mais notavel, talvez, foram aumentos em
educacdo e em empréstimos para fornecimento de dgua em 4reas urbanas e
melhorias na rede de esgoto. Enquanto as quantias absolutas envolvidas sdo
menores em relacdo ao total de empréstimos, aumentos percentuais nitidos
registrados nestes campos refletem o interesse do Banco em aumentar o
escopo de sua ajuda ao desenvolvimento. (WORLD BANK, 1971, p. 6,
tradugdo nossa.)

Também vale destacar que em 1971 o Banco Mundial concedeu o primeiro
empréstimo para um projeto de controle de polui¢do, 37 milhdes de ddlares para o Brasil,
mais especificamente para a cidade de Sao Paulo conter os problemas de polui¢do no rio
Tieté. O Banco Mundial comecou também a incluir como condi¢des para concessdo de
empréstimos que os projetos apresentados pelos paises interessados deveriam passar a conter
medidas de controle da poluicao.

O ano de 1971 marcou também o maior desembolso em projetos de abastecimento de
agua de toda a histdria da instituicdo até aquele momento. No entanto, o Banco Mundial
reconhecia no relatorio que o valor de 329 milhdes de dolares destinados para o setor ainda
era pifio diante das demandas e das necessidades de muitos paises. A Organizacdo Mundial da
Saide apontava naquele ano que cerca da metade da populagdo urbana dos paises em
desenvolvimento ndo tinham servicos publicos de dgua e cerca de trés quartos ndo possuiam
instalacdes de esgot034. O problema era tido como passivel de solu¢do na época somente com
um investimento de cerca de 2 bilhdes de ddlares por ano durante uma década. Naquele
momento, a OMS iniciou um acordo de cooperagdao com o Banco Mundial no intuito de
ajudé-lo na identificacdo dos problemas e elaboracdo de projetos de abastecimento de dgua™.

Aspecto interessante do relatério anual de 1971 é que o Banco Mundial comecgava a

demonstrar mais claramente suas intencdes para o setor de 4guas, dando indicios da

3 Maiores detalhes: WORLD BANK. Annual Report 1971. International Bank for Reconstruction and Development:
Washington D. C., 1971(p. 23)

3 Maiores detalhes: WORLD BANK. Annual Report 1971. International Bank for Reconstruction and Development:
Washington D. C., 1971(p. 31)

¥ Idem
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concep¢do de gerenciamento que o mesmo considerava adequado para resolver os problemas
de abastecimento e polui¢cdo. Deixava claro que os empréstimos no setor de dguas deveriam
combinar além da ajuda financeira, assisténcia no intuito de estimular os paises a seguirem o
que o mesmo considerava essencial para resolucdo dos problemas do setor de dguas, no caso:
melhoria da organizacdo, da engenharia e, sobretudo da gestdo e das praticas financeiras.
Logicamente a questdo do lucro era ponto chave também para este setor, com o Banco
Mundial afirmando que a melhoria do ambiente além de ser um fim em si mesmo valioso,
poderia também trazer beneficios financeiros adicionais através da melhoria da saide publica

(WORLD BANK, 1971, p 23).

Tabela 6 - ABASTECIMENTO DE AGUA - TRATAMENTO DE ESGOTO - 1971

BOTSWANA: IDA, Fevereiro de 1971 — 3 milhdes de ddlares, bombeamento de dgua,
instalacdes de tratamento (custo total: $ 3.3million).

BRASIL: BIRD, Maio de 1971 - 37.000 mil délares (dois empréstimos, US $ 22 milhdes e
US $ 15 milhdes), Sao Paulo — abastecimento de dgua e controle da poluicdo (custo total:
141,3milhoes de ddlares).

COLOMBIA: BIRD, Maio de 1971 - 88 milhdes de ddlares, Segunda Fase, Bogota —
expansao da oferta de dgua (Custo total: 103,7 milhdes de dblares); $ 2 milhdes, Palmira
abastecimento, instalacdes de esgoto (custo total: 3,8 milhdes de ddlares).

CHIPRE: BIRD, Marco de 1971 - 3,5 milhdes de ddlares, instalagdes de esgoto (custo total
de 6,8 milhdes de ddlares) ; esgoto e drenagem (custo total, 3,2 mildes de ddlares).

QUENIA: BIRD, Novembro de 1970 — 8,3 milhdes de ddlares, Nairobi estacao de
bombeamento, estacdo de tratamento de dgua, reservatdrio (custo total, 12,1 milhdes de
dolares).

IUGOSLAVIA: BIRD, Junho 1971 - 45 milhdes de délares, projetos multiuso para fornecer
dgua para industria, agricultura, comunidades e geracdo de energia. (custo total 93,3 milhdes
dolares).

Fonte: WORLD BANK. Annual Report 1971. International Bank for Reconstruction and
Development: Washington D. C., 1971. Tradugdo Nossa.

No relatério anual de 1972 o Banco Mundial ressaltava o aumento de seus

empréstimos no financiamento do desenvolvimento, que chegou a cifra de 3 bilhdes de
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ddlares em empréstimos36. Somente a AID emprestou cerca de um bilhdo de dolares para 74
projetos em 38 paises pobres. O tom otimista com relagdo ao crescimento da economia ainda
permanecia, com destaque especial para o auxilio aos paises pobres e em desenvolvimento.

Os empréstimos principalmente por parte do BIRD visando setores de abastecimento
de dgua e esgoto continuava a fazer parte da disponibilizacdo de créditos, sendo que Turquia,
Etidpia e Nicaragua receberam cerca de 54 milhdes. Detalhe interessante é que embora paises
como Etiépia e Nicardgua nao estivessem no grupo de paises aptos a receberem empréstimos
do BIRD, todos os créditos destinados ao setor de 4gua foram oriundos do BIRD e nado da
AID (WORLD BANK, 1972, p 13).

No Brasil, o setor de energia recebeu no ano de 1972 um empréstimo no valor de 60
milhdes de ddlares para constru¢do de uma central hidrelétrica projetada para 2500 MW com
capacidade inicial de 1000 MW, que contaria com um reservatério e linhas de transmissao,
associada com o objetivo de responder a demanda energética crescente do pais e evitar a
escassez de energia elétrica. Vale ressaltar que na década de 1970 o setor de dguas estava
diretamente ligado ao departamento de energia elétrica, sendo que naquela época foi iniciado
pelo governo militar brasileiro as construcdes das hidroelétricas de Itaipu no Parand e Tucurui
no Para.

No relatério de 1973, ano crucial da crise do petréleo, o Banco Mundial mantinha
suas projecoOes otimistas com relacdo ao crescimento econdmico, embora ja reconhecesse que
as incertezas com a crise do dolar poderiam contaminar toda a economia mundial®’. De
qualquer forma, o Banco Mundial ressaltava o progresso econdmico dos paises em
desenvolvimento que chegou a crescer 6% em relagdo ao ano anterior. Contudo, vale ressaltar
que essa média de crescimento, conforme aponta o relatério, concentrou-se principalmente
nos paises periféricos que exportavam produtos manufaturados em detrimento dos paises que

baseavam sua economia em produtos primarios.

A expansido das atividades do Banco durante o ano ocorreu em contrapartida
a base do progresso econdomico em paises desenvolvidos que, embora de
maneira desigual, foi encorajadora, particularmente em vista das condicdes
econdmicas globais. Indicagdes preliminares para 1972 sugerem que a
producdo agregada e rendimento no mundo em desenvolvimento mais uma

3% Maiores detalhes sobre as operacdes do Banco Mundial no ano de 1972 podem ser obtidos no Relatério Anual
de Desenvolvimento: WORLD BANK. Annual Report 1972. International Bank for Reconstruction and Development:
Washington D. C., 1972.

*7 Detalhes sobre as a¢des do Banco Mundial em 1973: WORLD BANK. Annual Report 1973. International Bank for
Reconstruction and Development: Washington D. C., 1973.
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vez se expandiram a taxas que se aproximaram aquelas alcangadas no final
dos anos 60. No ano anterior, a expansao havia sofrido impactos negativos,
principalmente porque a atividade econdmica em paises desenvolvidos havia
desacelerado durante 1970 e 1971. Tomando todos os paises em
desenvolvimento juntos, seu crescimento parece ser 6% durante 1972 — um
desempenho impressionante em termos globais e que alcanca o objetivo
estabelecido para a segunda década de desenvolvimento na Estratégia de
Desenvolvimento Internacional das Nacdes Unidas. (WORLD BANK, 1973,
p 6-7, tradug@o nossa.)

O discurso desenvolvimentista do Banco Mundial come¢ava naquele momento a
abranger aspectos que antes ficavam jogados a um segundo plano ou nem sequer eram
citados. Logo no inicio do relatério anual de 1973, foi destacado a diversificagdo das
atividades da instituicdo, admitindo que embora a questdo do desenvolvimento econdmico
continuasse sendo a principal preocupacdo, o desenvolvimento social passaria a ser visto
como fator importante na conquista do principal objetivo que era o crescimento da economia.

Conforme aponta o relatorio do Banco Mundial de 1973, foi dada atencdo especial
aos aspectos sociais do crescimento econdmico, incluindo questdes que afetavam diretamente
a populacdo, como o desemprego, distribui¢do de renda, satde, desnutri¢do e os impactos do
desenvolvimento econdmico e dos problemas sociais a0 meio ambiente. As agdes foram
voltadas para apoiar projetos voltados para o planejamento e desenvolvimento urbano e
assisténcia em projetos voltados para agricultura, transporte e industria.

Os problemas relacionados a natureza e ao impacto ambiental apareciam pela primeira
vez com certo destaque. Talvez a Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente Humano
realizada pela ONU, além dos vdrios estudos que desde os anos 1960 demonstravam os
impactos do desenvolvimento econdmico industrial capitalista para a natureza e o homem,
estivessem pressionando o Banco Mundial para que comecasse a abordar o tema de forma
mais abrangente e especifica, mesmo que de forma timida.

Assim, os impactos ambientais passaram a ser colocados pelo Banco Mundial a partir
daquele momento como um elemento de preocupacdo nos projetos por ele assistidos.
Reconhecia que o problema ambiental dos paises desenvolvidos era bem diferente dos
problemas oriundos dos paises pobres e em desenvolvimento que, no seu entender,
concentrava-se na pobreza rural e urbana. Na visdo do Banco Mundial, conforme exposto no
relatério anual de 1973, os problemas ambientais dos paises pobres seriam resolvidos a partir
do momento em que eles conseguissem atingir niveis altos de desenvolvimento juntamente
com planejamento e prestacdes de garantias ambientais e de sadde. Importante ressaltar que o

préprio modelo de desenvolvimento defendido pelo Banco desde o final da Segunda Guerra
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Mundial era colocado ja naquela época como um dos principais responsaveis pela situacdo de
degradacao ambiental que o mundo se encontrava.

O Banco Mundial passava entdo a chamar a atencao para os problemas irremedidveis
que no futuro os impactos ambientais poderiam trazer para a economia, e assim alertava que

os paises desenvolvidos ndo poderiam ignorar esse problema.

A abordagem do Banco ¢ baseada na crenca de que paises desenvolvidos ndo
podem ignorar suas ameacgas a sua ecologia e a satde e bem estar de seu
préprio povo. As ameagas merecem atencdo antecipada, se tais paises
querem evitar erros, que eles proprios podem, a longo prazo, achar altamente
prejudiciais e custosos para remediar. (WORD BANK, 1973, p. 22-23,
tradugdo nossa).

A questdo ambiental para o Banco Mundial naquele momento parecia clara, ou seja,
buscar evitar que os impactos ambientais ndo afetassem o crescimento econdmico e nao
trouxesse prejuizos para o sistema. Em outras palavras, o desenvolvimento econdmico
capitalista deveria absorver a questdo ambiental a seu modo e ndo deixar que os problemas
como a poluicdo, a degeneracdo de recursos naturais € 0s impactos sociais afetassem o
modelo defendido pelo Banco Mundial desde o final da Segunda Guerra Mundial.

Conforme relata Beaud (2005), a pressdo do movimento operdrio por aumentos
salariais, o desinteresse pelo trabalho repetitivo aos moldes fordistas, além do aumento do
custo da producdo e, sobretudo, os problemas ambientais, comecavam se mostrar mais
evidentes, dando provas nao apenas dos limites econdmicos do sistema como também de uma
questdo que ha anos ja chamava a atencdo de cientistas € movimentos sociais € que naquele

momento passaria a entrar cada vez mais na pauta do dia que € a questao ambiental:

Enfim, o desenvolvimento da produ¢do em massa acarretou o agravamento
da polui¢do; os primeiros atingidos — os agricultores, pescadores, amigos da
natureza, habitantes — protestam, organizam-se e obtém cada vez mais a
instalacdo de dispositivos antipoluentes; as vezes, os trabalhadores, com
medo de perder o emprego, sdo desconfiados ou hostis para com os
ecologistas; em outros casos, eles se ddo conta que sdo os primeiros a serem
poluidos e obtém no mesmo movimento a melhoria da higiene e de suas
concepgdes de trabalho. Em todos os casos, sdo encargos suplementares para
as empresas. (BEAUD, p. 324).

Os impactos socioambientais, que comegavam a ficar evidentes a partir da década de
1970 e que vinha se arrastando hd anos devido as politicas agricolas a nivel mundial
destinadas a viabilizar a chamada Revolucdo Verde, além da produ¢do em massa na industria,

seguida de sérios problemas sociais e culturais, evidenciava que o modelo de
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desenvolvimento que se aprofundou principalmente no mundo ocidental apds a Segunda
Guerra Mundial poderia levar o planeta a um colapso em todos os sentidos.

E necessdrio destacar que os movimentos estudantis que eclodiram na Franca em maio
de 1968 e que questionavam a sociedade industrial da época, entre as mais variadas e
diversificadas manifestagdes, reivindicavam mudancas no conservadorismo que se fazia
presente no trato de questdes como feminismo, homossexualidade, aborto, direitos humanos,
e também a questio ambiental®®. Embora as revoltas que se espalharam pelo mundo na década
de 1960, cada qual com suas particularidades, tenham contribuido e influenciado de forma
significativa os rumos das sociedades, tendo trazido a tona debates até entdo reprimidos,
questdes como a crise ambiental ndo tiveram forca suficiente para alterar de forma
significativa as relagdes capitalistas de produ¢do e consumo e muito menos mudar o modelo
de desenvolvimento, por mais alarmante que o tema pudesse parecer”".

A crise do ddlar, a crise do petrdleo, a possivel perda de controle da economia mundial
por parte dos Estados Unidos e o segundo choque do petréleo em 1979 tiveram mais peso que
a questao ambiental, pelo menos para os governos que sufocaram as revoltas dos anos 1960 e
para as agéncias multilaterais financeiras. Mais do que a defesa do patamar de
desenvolvimento alcancado pelo capitalismo naquele momento, o que parecia estar em jogo
era a manutencdo do sistema sob hegemonia dos EUA, independente de qualquer
reivindicacdo por mudancas sociais ou crise ambiental.

O relatério anual de desenvolvimento de 1974 trazia no seu inicio uma preocupagao
com relacdo a crise econdmica que estava tomando conta do mundo capitalista. Afirmando
categoricamente que as perspectivas para o progresso econdmico e social, principalmente dos
paises em desenvolvimento poderiam estar comprometidas e adotando um tom de
preocupacdo com os efeitos da crise do ddlar e do petréleo, o Banco Mundial projetava que
sem a ajuda da comunidade internacional, cerca de 800 milhdes de pessoas em todo mundo
nao poderiam esperar nenhuma melhoria nas suas condicdes de vida para o resto da década de
1970 (WORLD BANK, 1974, p. 5).

Mesmo com certo receio e dividas quanto ao futuro da economia capitalista mundial,

os empréstimos continuaram sendo realizados, principalmente para os chamados paises em

*¥ Hannigan (2009) chega a admitir que as revoltas de maio de 1968 tiveram importante papel para que as
Ciéncias Sociais comecassem a se interessar de forma mais engajada nas questdes ambientais.

3 Sobre maio de 68, consultar Hobsbawm (2003).

0 Marcuse (1972, p 125) entende que a Revolucdo Cultural da década de 1960 foi a contrafor¢a mais avangada
pois ampliou a rebelido em duas investidas principais ao atrair para a luta politica o dominio das necessidades
nao materiais (de auto-determinag@o, de relagdes humanas ndo alienadas) e a dimensao fisioldgica da existéncia
— o dominio da natureza.
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desenvolvimento. O Brasil recebeu naquele ano um empréstimo de 36 milhdes de ddlares para
o setor de dgua e saneamento, mais precisamente para o Estado de Minas Gerais implantar um
projeto para o setor através da empresa estatal responsdvel*'. Para o ano seguinte, o Banco
Mundial admitia que a crise havia gerado um mundo de incertezas nas relacdes econdomicas
capitalistas, afirmando inclusive que o desenvolvimento dos paises da periferia poderia estar

comprometido.

No ano fiscal de 1975, houve pouco alivio para os problemas do ano
anterior, devido ao espectro da recessdo que se aprofundava e a ripida
inflagdo nos paises industrializados (em combinacdo numa escala sem
precedentes no ultimo quarto de século), precos estdveis para produtos do
petréleo (em 1974, a conta total para tais produtos somou 12% do custo total
de importacdo nos paises em desenvolvimento que ndo sdao membros da
OPEP), e por uma nitida queda nos precos pagos por muitas das mercadorias
primdrias tradicionalmente exportadas pelos paises em desenvolvimento.
Nenhum pais pdde escapar dos efeitos dessas forcas. Mesmo aqueles paises
que tinham ou foram capazes de obter os recursos necessdrios para manter as
taxas de crescimento, foram afetados significativamente pela desaceleragio
econdmica mundial. (WORLD BANK, 1975, p 6, tradugdo nossa).

Mesmo admitindo insegurancas quanto ao futuro da economia, o Banco Mundial
aumentou o volume de empréstimos para os paises em desenvolvimento e pobres, acreditando
no retorno financeiro que estes conseguiriam captar diretamente do mercado, fazendo com
que os empréstimos da AID subissem 34% em relacdo ao ano anterior. Uma recomendacao
para os paises ricos era que abrissem suas economias para entrada dos produtos dos paises em
desenvolvimento com o objetivo de obter receitas cambiais de curto prazo42.

Embora no relatério anual de 1976 fosse ressaltado o crescimento econdomico dos
paises em desenvolvimento, devido ao aumento na periferia da circulagdo de capitais privados
e dos avangos do setor agricola, o Banco Mundial ja comecava a alertar para a necessidade de
reformas nos ambitos econdmicos e fiscal. Questdes como reorganizacdo das empresas
estatais, corte de investimentos no setor publico e mudan¢a em politicas de preco comecaram
a partir daquele momento a ser uma constante nas recomendacdes de seus relatérios™.

A aparente inquietude em torno de necessidades de reformas, fez com que o Banco

Mundial mudasse em 1977 sua relagdo com os paises periféricos, principalmente no que diz

* Dado retirado de WORLD BANK. Annual Report 1974. International Bank for Reconstruction and Development:
Washington D. C., 1974.

2 Cf. em: WORLD BANK. Annual Report 1975. International Bank for Reconstruction and Development: Washington D.
C., 1975. (p. 10-12).

* Maiores informagdes sobre os financiamentos do Banco Mundial no ano de 1976 e a preocupagio inicial com
reformas no setor ptiblico podem ser obtidos em: WORLD BANK. Annual Report 1976. International Bank for
Reconstruction and Development: Washington D. C., 1976.
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respeito as concessdes de empréstimos. A preocupacdo com a balangca de pagamentos dos
paises da periferia fez o Banco Mundial deixar claro no relatério anual de 1977 a finalidade
dos empréstimos e o papel de complementaridade existente entre ele e o FMI. Destacava que
os empréstimos feitos seriam destinados essencialmente para a ajuda no desenvolvimento de
longo prazo em pré dos ajustes estruturais nos programas de desenvolvimento, enquanto que
o FMI forneceria recursos essencialmente para o equilibrio de curto prazo da balanca de

pagamentos.

Em resposta aos transtornos econdmicos dos anos recentes, o FMI
estabeleceu o Financiamento Compensatério ampliado, o Programa de
Financiamento ampliado e o Fundo Fiducidrio; estes sdo fontes adicionais de
financiamento para paises enfrentando problemas na balanca de pagamentos.
Estas s@o diferencas importantes, entretanto, entre o programa de
empréstimos do Banco e as operagdes dos programas do FMI. A distin¢ao
basica é seu horizonte de tempo. O FMI essencialmente fornece recursos
adicionais de trocas estrangeiras para atender crises de curto prazo na
balanca de pagamentos, enquanto que o Banco fornece ajuda no
desenvolvimento a longo prazo no suporte de ajustes estruturais em
programas de desenvolvimento. Os papéis do Banco e do FMI sio, portanto,
basicamente complementares. (WORLD BANK, 1977, p. 10-11, traducdo
nossa.)

Em meio as crises dos anos 1970, o Banco Mundial afirmava que a pobreza estaria
relacionada com a falta de crescimento econdmico dos paises da periferia. O relatério anual
de 1977 buscou demonstrar que os paises em desenvolvimento que estabeleceram politicas de
ajustamento fiscal foram menos impactados pelo periodo de crises que se instaurou desde o
inicio da década, recomendando assim uma maior aliangca entre os paises desenvolvidos
industrializados e os da periferia no combate a pobreza*.

Em 1978 o Banco Mundial lancou o relatério com um balanco da década,
demonstrando os avancos no desenvolvimento dos paises capitalistas desde o final da
Segunda Guerra Mundial. Mais do que um balanco da década, foi exposto neste relatério as
perspectivas para o futuro da economia mundial projetando situagdes que logo estariam
presentes na década de 1980, principalmente apds o segundo choque do petréleo no ano
seguinte. Questdes relativas ao aumento da populagdo mundial, problemas gerados pelo
aumento da urbanizagdo, baixa poupanca interna dos paises da periferia, aumento da pobreza

que passaria a atingir 800 milhdes de pessoas e inquietacdes quanto ao fluxo de capital para

* Cf em WORLD BANK. Annual Report 1977. International Bank for Reconstruction and Development: Washington D.
C., 1977.
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financiamento das economias periféricas, e principalmente o aumento de financiamentos
privados para estes paises, deram o tom das dividas e inquietagdes para a proxima década®.

O Banco Mundial demonstrava preocupagao com uma possivel falta de crédito externo
para os paises periféricos, e dessa forma passou a partir do relatério anual de 1978 a criticar as
politicas de substituicdo de importagdes que vinham sendo postas em pratica por paises em
desenvolvimento. Afirmava categoricamente que substituir importagdes com produtos de
fabricacdo nacional era menos eficiente que receitas geradas através do aumento das
exportacdes. Apontava também que nos paises em que ha pouca margem para inddstrias de
substituicdes adicionais € a0 mesmo tempo o crescimento das exportacdes € lento ou mesmo
muito baixo, a escassez de moeda torna-se um grave problema para se atingir o
desenvolvimento™.

Em 1979 o Banco ja admitia um quadro de completa incerteza na economia mundial
devido as baixas taxas de crescimento dos paises desenvolvidos que vinham se estendendo
desde o ano de 1975. No mesmo ano de 1979, o segundo choque do petrdleo levou as
economias dos paises desenvolvidos a adotarem politicas de contracdo, e diferentemente do
que ocorreu em 1973 onde os petroddlares foram reciclados, naquele momento os Estados
Unidos enxugaram os recursos disponiveis na economia mundial ao elevar a taxa de juros47.
Assim, paises importadores sofreram perdas substanciais nas suas economias altamente
dependentes do combustivel fossil.

Sendo o ddlar a moeda internacional que tinha o poder de fornecer ou escassear a
liquidez, paises da América Latina que tomaram grandes quantias de empréstimos durante os
anos 1970, passaram a conviver com crises economicas constantes, principalmente a partir da
elevacdo dos juros nos Estados Unidos. Com as eleicdes de Margareth Thatcher em 1979 na
Inglaterra e de Ronald Reagan em 1980 nos Estados Unidos, podemos dizer que tem inicio no
mundo a onda neoliberal que defendia menor participacido do estado na economia e politicas
fiscais severas, combatendo a estrutura econdmica que se firmou no pés Guerra.

A partir daquele momento, a relacgio do Banco Mundial com o governo norte
americano parece ter sofrido transformacdes que se refletiram dentro das acdes da prépria
institui¢do. O discurso de combate a pobreza, lema do banco desde o final dos anos 1960

quando McNamara assumiu a presidéncia, foi deixado de lado em fun¢do de uma politica pro-

# Cf. em: WORLD BANK. Annual Report 1978. International Bank for Reconstruction and Development: Washington D.
C., 1978.

*% Idem

7" A Revolugdo Islamica no Ird trouxe consigo o segundo choque do petréleo fazendo com que o preco do barril
subisse a quase 30 délares o barril no ano de 1980. Maiores detalhes em Yergin (1993).
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mercado de cunho neoliberalizante. Tanto os relatérios de desenvolvimento mundial quanto
os relatdrios anuais do Banco Mundial ndo vao mais dedicar a aten¢do que davam ao tema na
década anterior.

Até entdo todos os governos americanos anteriores a Reagan demonstravam ter
apoiado as acdes multilaterais do Banco Mundial, pois aparentemente aceitavam a premissa
de que essa era mais uma forma dos Estados Unidos impor sua hegemonia politica e
econdmica. A partir do governo de Reagan, que assumiu em 1981, mudancas significativas
foram realizadas no Banco Mundial, que passou inclusive a ser alvo de ataques do entdo novo
presidente. Gwin (1997) salienta que a intencdo do governo Reagan era cortar pela metade os
investimentos da AID em a¢des multilaterais e bilaterais, bem como investir pesadamente em
armamentos € materiais para o exército. Os cortes na AID s6 ndo se concretizaram, segundo
Gwin (1997), devido negociacdes com o Partido Democrata que aceitou apoiar a politica
republicana de assisténcia militar bilateral.

Mudancga substancial aconteceu com a chegada de Alden Clausen na presidéncia do
Banco Mundial. O ex-presidente do Bank of America foi o responsavel por colocar o Banco
Mundial no caminho das politicas neoliberalizantes, agradando assim ao governo republicano
de Ronald Reagan. As acdes bilaterais do Banco continuaram sendo executadas em paises
estratégicos para a pretensdo dos Estados Unidos de impor ao mundo um mercado
desregulamentando, pois, conforme aponta Gwin (1997:271) com base em comunicado do
Departamento do Tesouro norte americano de 1982, emprestar dinheiro do BIRD para paises
em desenvolvimento, encoraja os mesmos a entrarem mais decididamente num sistema
econdmico internacional fundamentado em capitais e fluxos de comércio liberalizados.

A questdo central para o Banco Mundial a partir daquele momento era bem clara, ou
seja, apoiar a abertura dos mercados e privilegiar o capital privado frente ao setor piblico, de
modo que os paises que recebessem empréstimos garantissem o compromisso de realizar
reformas politicas econdmicas que desregulamentassem as atividades estatais.

Num relatério dedicado exclusivamente a Africa subsariana no ano de 1981,
conhecido como relatério Berg (1981), a nova linha politica econdmica do Banco
Mundial parecia ser deixada bem clara, ou seja, com uma perspectiva altamente liberal
apontava que a acdo publica vinha sendo altamente inadequada para o desenvolvimento
da regido devido a ineficiéncia dos governos, criticando o tamanho dos estados
formados apds a descolonizacdo, bem como os programas de substituicdo de

importacoes.
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Interessante notar a falta de referéncia autocritica sobre as ag¢des do Banco
Mundial na Africa no combate a pobreza, esquivando-se de admitir qualquer fracasso,
deixando a culpa toda da situagdo de pobreza para problemas internos dos paises da
regido subsaariana. A politica de quantidade em detrimento da qualidade no que se
refere aos montantes de empréstimos destinados para a Africa, que podemos constatar
apOs uma anadlise dos relatdrios anuais de desenvolvimento da segunda metade da década
de 1960 em diante, demonstra que o que estava em jogo era a quantidade e o valor dos
empréstimos com a clara intencdo de fazer com que o dinheiro tivesse giro num
momento de grandes quantidades de reservas do Banco Mundial.

Nesse sentido, o Banco Mundial propunha no “Relatério Berg” o favorecimento
do capital privado nas a¢des desenvolvimentistas € ndo mais acdes do setor publico na
Africa, apontando a necessidade de diminui¢io do tamanho do Estado na economia e
prevendo a necessidade de recuperagdo dos precos dos servigos publicos, muitas vezes
gratuitos, além de clamar por reformas cambiais, fiscais, comercial e agricola,
defendendo que os paises africanos baseassem suas economias na exportacdo de
produtos primdrios, o que de certa forma nos faz lembrar da teoria das vantagens
comparativa de David Ricardo. O novo cerne da politica econdmica do Banco Mundial
estava aparentemente resumida nas péaginas do relatério Berg, e como ndo podia deixar
de ser, demonstrava caminhar exatamente com os interesses econdmicos dos Estados
Unidos.

O periodo de crises nos paises da periferia que estourou com a moratdria mexicana no
ano de 1982, fez com que o Banco Mundial e o FMI fossem duros nas exigéncias no que se
refere ao pagamento das dividas contraidas durante a década de 1970 a juros flutuantes.
Reconhecendo no relatério anual do ano de 1983 que o mundo passava por uma crise de
pagamentos, o Banco Mundial afirmava ter inaugurado um programa de ajuste estrutural e
estratégico para salvar as economias que passavam pelo problema de pagamento da divida,
para assim estabelecer as bases para recuperar um crescimento econdmico futuro (WORLD
BANK, 1983, p 38-40). Paises como México, Brasil e Argentina iniciaram a década de 1980
ressacados com as politicas de substituicdo de importagdes dependentes do capital externo,
sofrendo com inflacdo galopante e problemas graves na balanca de pagamentos. A crise da
divida estava instalada.

A contrapartida exigida pelo Banco Mundial e pelo FMI para socorrer estes paises se

deu em funcdo de politicas de ajustamento que assegurassem o pagamento da divida e que
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previam, sobretudo, a diminui¢do do consumo interno, corte nos gastos do Estado e nos
investimentos publicos além de arrochos salariais. O discurso passava entdo a ser centralizado
no mercado, dando &nfase as politicas neoliberais.

Esse vai ser o tom que passou a tomar conta dos relatérios de desenvolvimento
mundial durante a década de 1980 e que norteou as acdes da instituicdo daquele momento em
diante, ou seja, a €énfase no capital financeiro, o favorecimento do setor privado em detrimento
do setor publico, a liberalizacdo de mercados e as prioridades em politicas monetarias de
restricdo ao crescimento econdmico com objetivo maior de controle inflaciondrio, foram as
concepgdes que dominaram o ambiente econdmico do mundo capitalista e que iriam se
aprofundar ainda mais durante a década seguinte. Entender as politicas publicas dos anos
1980 e 90 passa primeiramente por essas questdes de fundo que procuramos aqui ressaltar.

E necessdrio neste momento buscar retomar uma questio colocada no inicio deste
capitulo onde apontamos o Banco Mundial como um dos atores no papel de apoiar as acdes
dos Estados Unidos como poténcia hegemonica do mundo capitalista apds a Segunda Guerra
Mundial. As mudancas neoliberais, que foram realizadas apds as crises do délar e dos
choques do petréleo na década de 1970 e empreendidas pelo governo de Ronald Reagan em
1981, afetando circunstancialmente as acdes desenvolvimentistas do Banco Mundial,
conforme também buscamos demonstrar, se enquadram num contexto em que os Estados
Unidos precisavam recuperar € mesmo reafirmar sua hegemonia frente seus concorrentes
Alemanha e Japao, enquadrando-os novamente a sua subordinacdo na economia mundial. Nas

palavras de Maria da Conceigdo Tavares:

[...ISe os Estados Unidos ndo tivessem conseguido submeter a economia
privada japonesa ao seu jogo de interesses e se a politicas inglesa e alema
nio fossem tdo conservadoras, os EUA teriam enfrentado um bloco com
pretensdes européias e asidticas de independéncia econdmica. Deve-se
salientar que, aquela altura, os interesses em jogo eram tdo visivelmente
contraditérios que as tendéncias mundiais eram policéntricas e parecia
impossivel aos EUA conseguirem reafirmar sua hegemonia, embora
continuassem a ser poténcia dominante. (TAVARES, 1985, p. 5).

Ou seja, havia até entdo um processo de transnacionalizacdo dos capitais norte
americanos através de investimentos em outras pracas que ndo a dos EUA que desde a década
a década de 1970 fazia com que os americanos vissem sua posi¢do econdmica de hegemonia
debilitada. A retomada conservadora, conforme ilustra Tavares (1985), foi a acdo econdmica

necessdria para os Estados Unidos recuperar o posto de lider da economia mundial, tendo por

68



base o aumento do déficit fiscal e elevacio da taxa de juros. Tal politica que valorizou o doélar
sobre maneira, explica o aumento do nivel de poder de intervengdo que os Estados Unidos

passaram a ter sobre a econdmica mundial. Voltando mais uma vez a Tavares:

Até 1981 s6 a politica econdmica da Inglaterra apoiava declaradamente a
moeda americana. Os japoneses mantiveram possibilidades reais de fazer
uma politica monetdria autdbnoma e resistiram a adog¢do de politicas
neoconservadoras apoiadas no receitudrio monetarista. Varios outros paises
como Franca, a Austria, os do norte da Europa e até mesmo o Brasil
tentaram resistir ao alinhamento automadtico da politica econdmica ortodoxa.
Todos os paises desenvolvidos do mundo, quaisquer que sejam seus
governos — socialistas, socialdemocratas, conservadores etc. — estdo
praticamente alinhados em termos de politica cambial, politica de taxa de
juros, politica monetaria e politica fiscal. O resultado deste movimento é que
o espectro das taxas de crescimento, das taxas de cAmbio e das taxas de juro
passou a ser concéntrico ao desempenho destas varidveis no ambito da
economia americana. (TAVARES, 1985,p 7).

Paises como o Brasil que dependiam de empréstimos internacionais para saldar suas
dividas, encontraram-se completamente submissos as politicas econOmicas ortodoxas
impostas pelos EUA. O Banco Mundial manteve seu papel de ator politico financeiro em
favor dos norte americanos ao passo que exigiu em contrapartida dos paises necessitados de
empréstimos reformas liberalizantes nas politicas econdmicas, principalmente no que se refere
a investimentos publicos e favorecimento do setor privado e diminui¢do da acdo do Estado na
economia. Embora o conjunto de medidas neoliberais ndo tivessem sido colocadas em prética
no Brasil de forma abrangente e efetiva durante a década de 1980*%, abordar tais aspectos
configura um fator importante para compreender o destino das politicas publicas brasileiras na
década seguinte e entender como se delinearam essas acdes no setor dos recursos hidricos.

Em meados da década de 1980, o cendrio politico e socioecondmico a nivel global nao
era dos mais alentadores. O processo de desenvolvimento econdmico capitalista ndo tinha
conseguido levar prosperidade para todos os cantos do mundo de modo que grande parte da
populacdo ainda vivia em condi¢cdes miserdveis principalmente nos paises periféricos. Ao
mesmo tempo, o crescimento econdmico no mundo, tido pelo Banco Mundial como o
principal fator que poderia acabar com a pobreza e a miséria, vinha caindo substancialmente
desde 1975 e com a onda de politicas neoliberalizantes praticamente havia se estancado.

Paralelamente as questdes econdmicas, a preocupacdo com 0s impactos ambientais,

originados do sistema de produgdo fordista que era a base da economia industrial capitalista,

* Vale ressaltar que durante o governo Sarney na metade da década de 1980, houve uma iltima tentativa de
implantacdo de politicas desenvolvimentistas com o plano cruzado.
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comecgava a despertar interesses e inquietacdes quanto a poluicdo, a escassez de recursos
naturais e, sobretudo quanto ao futuro da vida no planeta. As pressdes de movimentos sociais
e ambientais comecavam a tomar cada vez mais corpo intimando e satanizando governos e
instituicdes como o préprio Banco Mundial no intuito de que atitudes socioambientais
comegassem a fazer parte de suas politicas, ou mesmo que houvesse mudangas radicais em
fun¢@o de um mundo mais justo e sustentavel.

Raro em algumas poucas citagdes nos relatérios anuais dos anos 1970 conforme
demonstramos, a questdo ambiental nunca foi o principal foco do Banco Mundial desde o
inicio de sua trajetéria. Alids, quase nunca foi um fator que influisse nas politicas
desenvolvimentistas amparadas pelo BIRD ou pela AID. Embora apresentasse uma timida
preocupacdo com a questdo da poluicdo, o interesse maior do Banco Mundial sempre
demonstrou ser o retorno financeiro dos investimentos em obras de urbanizagdo e agricultura,
e a afirmacdo das relacOes capitalistas de produgdo independente dos custos socioambientais.

Mesmo nas obras de urbanizagdo, os investimentos do Banco Mundial em
abastecimento de dgua e saneamento bdsico em nenhum momento ocuparam o topo dos
créditos. Ao que tudo indica, financiamento nas 4reas de transporte e energia eram concebidos
como mais rentdveis. Empréstimos para agricultura privilegiaram a extensdao da Revolugdo
Verde, dando a entender que a intencao era exportar um modelo agricola que favorecesse as
grandes industrias do setor e ndo necessariamente resolvesse os problemas de fome que
tomavam conta de grande parte da populacdo dos paises periféricos, que recebiam grandes
somas em dinheiro para implantar projetos agricolas baseados em grandes extensdes de terra,
sementes hibridas, fertilizantes e agrotéxicos.

No final da década de 1980, as pressdes por parte de movimentos sociais € mesmo da
sociedade fez com que o Banco Mundial incorporasse politicas de cardter ambientalista nas
suas concepgdes, mas de um modo que ndo prejudicasse suas convicgdes sobre economia e
nao impactasse as politicas neoliberais que buscava implementar principalmente nos paises da
periferia. Durante a metade dos anos 1980, a crise financeira dos paises da periferia,
principalmente da América Latina, s6 fazia se aprofundar e o secretdrio do tesouro norte
americano James Baker na inten¢do de contornar a crise da divida e também ter em maos
instrumentos necessarios para avangar o processo de liberalizagdo econdmica propds um
plano de financiamento privado aliado aos empréstimos estruturais. Segundo Kapur (1997), as
orientagdes do Tesouro norte americano foi para o Banco Mundial incorporar nas suas

contrapartidas aos paises que necessitassem de ajuda, uma reconfiguracdo dos gastos publicos
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em funcio da privatizagdo de empresas estatais e a descentralizacdo de investimentos dos
governos.

A partir do relatério mundial de desenvolvimento de 1987, Kapur (1997) afirma que a
pressdo do Banco Mundial e do FMI aumentou, exigindo ajustes monetarios de forma ainda
mais austera para os paises da periferia na implementacdo das politicas liberalizantes,
causando assim enormes custos sociais. Kapur (1997) salienta que naquele momento era
abandonado o discurso publico de que os ajustes financeiros nos paises periféricos eram
necessdrios e benéficos para os pobres. Para aliviar a tensdo e as pressdes sobre o Banco no
que diz respeito a sua atitude de austeridade com relacdo aos paises periféricos e a diminui¢ao
de investimentos voltados para reducdo da pobreza, a saida foi contornar a situagdo adotando
métodos paliativos de contencdo da pobreza através de fundos sociais.

O primeiro Fundo foi criado em 1987 na Bolivia tendo se espalhado na década
seguinte por toda a América Latina e Africa com apoio intelectual e financeiro do Banco
Mundial e doadores. De acordo com informagdes contidas na pégina eletronica do Banco
Mundial, este fundo social também chamado de Agéncia de Desenvolvimento Social, € uma
instituicio que prevé o financiamento de pequena escala dos investimentos publicos
destinados a satisfazer as necessidades das comunidades pobres e vulneraveis, contribuindo
para o capital social e o desenvolvimento a nivel local”®. A intencdo do fundo é clara ao
apontar que a primeira geragdo recursos foi criada para servir de seguranga em curto prazo no
sentido de suavizar o impacto do ajustamento estrutural das politicas econdmicas sobre os
paises pobres.

As reformas econdmicas, principalmente nos paises da América Latina, comegaram a
ocorrer mais significativamente a partir de 1989 com a definicio do modelo politico
econdmico neoliberal, exposto de forma mais clara no Consenso de Washington onde foram
dadas as bases de um plano de ajustamento das economias periféricas, chanceladas pelo

Fundo Monetério Internacional e pelo Banco Mundial.

2. A CRISE DO MEIO AMBIENTE E O CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL: CONCEPCOES DO BANCO MUNDIAL SOBRE O SETOR DE
AGUAS.

Ao mesmo tempo em que reformas neoliberais marcavam o contexto politico

econdmico nos anos 1980, ONGs ambientalistas de paises do centro do sistema comecaram a

* Informacdes mais aprofundadas sobre os fundos sociais do Banco Mundial podem ser encontradas no seguinte
endereco eletronico: <www.wordbank.org.br/socialfunds> Acesso em 22/06/2010.
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criticar pesadamente o Banco Mundial, acusando seus projetos de serem altamente destrutivos
ao meio ambiente e ndo possuirem qualquer critério ambiental. Casos como da Polonoroeste™
no Brasil eram intensamente criticados, principalmente pelo fato do Banco Mundial ser o
unico financiador estrangeiro. Projetos de infraestrutura tais como centrais hidrelétricas,
usinas € minas de carvdo foram acusados de causar ndo s6 a destruicdo fisica e dos
ecossistemas, como também de causar danos sociais for¢cando a reinstalacdo das populacdes.
A partir dessas criticas, o novo presidente do Banco Mundial no ano de 1987, o congressista
republicano Barber Conable declarou que iria reparar os “pecados ambientais™ da institui¢ao
na medida em que prometeu vdrias agdes que num primeiro momento ficaram restritos a um
aumento do quadro de funciondrios no setor ambiental do Banco e elaboracdo de novas
politicas ambientais, além de acdes de forca tarefa e aumento considerdvel de crédito para
projetos ambientais de ONGs e paises mutudrios (REDDY, 1992).

Contudo, os métodos propostos para o gerenciamento de recursos naturais e
preservacdo ambiental caminharam na dire¢do das concepcdes politicas neoliberais que se
afirmavam durante os anos 1980. As politicas desenvolvimentistas passaram a dar lugar a um
favorecimento desmedido ao setor privado incluindo os servicos de abastecimento de dgua e
saneamento. O Banco Mundial praticamente abandonou a partir da década de 1980 sua
politica de desenvolvimento nacional para os paises da periferia, a maior parte deles
endividados com o proprio BIRD e o FMI. O objetivo passou a ser a internacionalizacdo das
economias dos paises periféricos a partir das recomendacdes do Consenso de Washington.

Conforme afirma Barlow (2009):

[..JA maioria desses paises havia pegado dinheiro emprestado a taxas de
juros baixas, mas acabou ndo conseguindo cumprir o cronograma de
pagamento da divida quando as taxas de juros aumentaram. O Banco
Mundial concordou em renegociar os empréstimos com a condi¢do de que os
afses passassem por Programas de Ajuste Estrutural que exigiam a venda de
empresas e concessiondrias publicas e a privatizagdo de servicos publicos
essenciais, como sadde, educacdo, eletricidade e transportes (Apesar dos
sacrificios monumentais, a divida do Terceiro Mundo cresceu 400% desde
1980). (BARLOW, 2009, p. 49-50).

50 Programa Integrado de Desenvolvimento do Noroeste do Brasil (Polonoroeste), executado durante os anos
1980, com recursos do Governo brasileiro e do Banco Mundial, sob a coordenacdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco). Segundo Ledo ET AL : “O Programa iniciado em 1981, em parte
financiado pelo BIRD, foi duramente criticado pelos impactos a regido e, as andlises e Avaliagdes “Ex-Post”
demonstraram que, embora os estudos preliminares efetuados pelo Banco Mundial ja apontassem os riscos na
implantacdo e implementagdo do Programa e, tivessem sido inseridos componentes ambiental e indigena como
forma de minimizacdo desses impactos, o POLONOROESTE ndo teve capacidade de sustar a ocupagdo
desordenada de Ronddnia e de cumprir suas metas sociais e econdmicas.” (SA LEAO et al., p. 5, 2004)
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Paralelamente as ag¢des do Banco Mundial, a questdo ambiental, com diferentes
abordagens, ganhava cada vez mais forca entre movimentos sociais, governos e
substancialmente na Organizacdao das Nagdes Unidas. Desde o surgimento do movimento
ambientalista nos anos 1960, de estudos que denunciavam os impactos causados pelo homem
na natureza, € posteriormente com a publicacdo do relatério Limites do Crescimento e da
Conferéncia da Organizacdo das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente na década de 1970, o
destaque dado para questdo ambiental entrou na pauta do dia, pelo menos retoricamente, para
a maioria dos paises, de agéncias multilaterais e de grandes corporagdes.

Questdes pertinentes como a degradagdo e finitude dos recursos naturais, que muitas
vezes foram considerados inesgotdveis, passaram a levantar inquietacdes quanto ao futuro do
desenvolvimento. No entanto, nem a ONU e muito menos as pesquisas coordenadas por
Donela Meadows do MIT>', conhecido como Relatério Limites do Crescimento,
questionaram o modelo capitalista de desenvolvimento e consumo, ou mesmo as relagdes
sociais de produgdo.

Particularmente o Relatério Limites do Crescimento publicado em 1972 chamava a
atencdo para o aumento intensivo da populacdo mundial, a crescente utilizacdo de recursos
naturais e consequentemente para os danos substanciais causados pela industria a0 meio
ambiente. Apontava que num prazo de aproximadamente 100 anos o mundo poderia
encontrar seus limites de esgotamento de recursos naturais, € niveis alarmantes e praticamente
irreversiveis de poluicdo. Contudo, tal relatério encomendado por um grupo de empresarios,
cientistas e politicos conhecido como Clube de Roma, passou longe de questionar o cerne da
crise ambiental. Focando o crescimento da populacio mundial como um dos principais
problemas, Os Limites do Crescimento parecia se valer de algo semelhante a velha teoria
malthusiana de que a populagdo cresce em propor¢cdes geométricas ao passo que a producao
de alimentos crescia apenas aritmeticamente.

Neste caso, a constatacao era que o os recursos naturais disponiveis e o meio ambiente
nao conseguiriam agiientar o ritmo do crescimento econdomico da sociedade industrial. Ao
colocar o crescimento da populacdo mundial e o desenvolvimento industrial como um dos
principais motivos dos problemas ambientais, o Relatorio Limites do Crescimento chegou a
propor o crescimento econdmico zero, defendendo politicas de controle de natalidade. Porém,
como ressalta Sachs (2005), este tipo de interpretacdo que atribui a degradacdo ambiental

como fruto da explosdo demografica, ndo se atenta ao fato de que a grande maioria dos

>! Massachusets Institute of Technology
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recursos naturais do planeta, a comecar pela energia fdssil, era consumida pela minoria
abastada e ndo pela maioria dos famintos.

No mesmo ano de 1972 em Estocolmo na Suécia, a primeira Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre o Meio Ambiente ¢ 0 Homem, abordou problemas relacionados ao crescimento
demografico, industrializacdo e expansdo da urbanizacdo. A ONU proclamou direito do ser
humano viver num ambiente sauddvel e dever do homem proteger e melhorar o meio
ambiente para as futuras geragdes. Foi criado como resultado desta Conferéncia a Comissao
Mundial para o Meio Ambiente e Desenvolvimento, o Programa das Na¢des Unidas para o
Meio Ambiente (PNUMA). Esta pode ser considerada a primeira grande Conferéncia
Mundial sobre meio ambiente, onde se colocou em pauta a necessidade de se chegar um
acordo entre as nacdes sobre o nivel de interferéncia do ser humano no meio ambiente, com a
finalidade de evitar catdstrofes naturais que comprometessem a vida no planeta num futuro
proximo.

Na década de 1970, o ambientalismo parecia estar sendo institucionalizado, ao passo
que comecava a alertar o homem sobre sua a¢do frente a natureza, e de certa forma for¢cando-o
a repensar sua relacdo com o meio ambiente. A partir daquele momento, conferéncias,
estudos, pesquisas e reunides comecaram a ser realizados visando agdes para contornar o
problema ambiental, e entre as inquietagdes estava a preocupacdo com o destino da agua
potavel.

A questdo da dgua e todos os interesses e problemas que a envolve comecgou a
despertar a atencdo de 6rgaos multilaterais desde o final da década de 1970, periodo que foi
realizado o primeiro evento em nivel global para tratar a questdo da dgua, a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Recursos Hidricos, realizado na cidade de Mar Del Plata na Argentina
no ano de 1977. Nesta conferéncia foi elaborado um plano de a¢do que reconhecia a relacao
entre os projetos de desenvolvimento de recursos hidricos e suas conseqiiéncias para 0 meio
ambiente nos seus aspectos fisicos, quimicos e bioldgicos, bem como em questdes
socioecondmicas. Conforme relata Ribeiro (2008), a reunido de Mar Del Plata teve dois
resultados expressivos: o Plano de A¢do e a Década Internacional da Agua.

Nagquele contexto, a ONU declarou os anos 80 como a Década Internacional da Agua
— “Década Internacional do Fornecimento de Agua Potdvel e do Saneamento” — tendo por
premissa que todos 0s povos, quaisquer que sejam seu estigio de desenvolvimento e suas
condi¢Oes sociais € econOmicas, tém direito ao acesso a dgua potdvel em quantidade e

qualidade a altura de suas necessidades bésicas. De acordo com Ribeiro (2008, p 77-78) a
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Década Internacional da dgua buscou popularizar determinadas tematicas, basicamente, 0s
servigos sanitdrios, sendo que os investimentos somaram cerca de 100 milhdes de ddlares,
destinados a prover 1,3 bilhdo de habitantes da Terra com dgua de qualidade e cerca de 750
milhdes com saneamento bésico.

Contudo, Ribeiro (2008) ressalta que o balanco da Década Internacional da Agua,
ocorrido em reunido na India em 1990, foi pouco expressivo. Cerca de 1,3 bilhdo de pessoas
ainda estavam privadas do acesso a dgua e 2,6 bilhdes de pessoas estavam privadas de
servicos de saneamento bdsico. De modo geral, Ribeiro (2008) ressalta alguns pontos

interessantes da reuniao de Mar Del Plata:

Entre os resultados de Mar Del Plata estd a criacdo, pela Unesco, de
Programa Hidrolégico Internacional (PHI), cujo objetivo é padronizar a
coleta de dados sobre a 4gua no mundo. Outra proposta foi a criacdo de um
organismo internacional que coordenasse a gestdo dos recursos hidricos em
escala internacional. Essa ideia ganhou corpo apenas em 1996, com a criagdo
do Conselho Mundial da Agua. Porém, ele nio possui as atribui¢des
imaginadas em 1977, atuando mais como formador de opinido do que como
gestor publico da dgua. (RIBEIRO, 2008, p. 78)

A década de 1980 foi certamente significativa na elaboracdo de acdoes da ONU
referentes ao meio ambiente. Em meio as crises politicas e econdmicas que assolavam boa
parte dos paises da periferia do sistema, o debate acerca do meio ambiente refor¢ou-se a nivel
mundial. Por outro lado, os movimentos ambientais que contestavam o modelo de
desenvolvimento capitalista mantiveram de forma intensa os trabalhos visando mudancas na
forma do homem se relacionar com a natureza.

Em 1987 foi publicado o Relatério Bruntland, intitulado de Nosso Futuro Comum,
elaborado pela Comissdao Mundial sobre Meio Ambiente. Foi neste documento que se
designou o termo Desenvolvimento Sustentdvel como um desenvolvimento capaz de atender
as necessidades presentes sem comprometimento das geragdes futuras no cumprimento de
suas necessidades. Ao definir o conceito de desenvolvimento sustentdvel, o Relatorio
Bruntland apontava para a impossibilidade de se alcancar tal objetivo dentro das sociedades
industriais dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, alertando para a
incompatibilidade da manutencdo de um modelo extremamente agressivo com O meio
ambiente, seja pela quantidade de recursos naturais que necessita para atender os padroes de

consumo, ou mesmo pela quantidade de dejetos que impacta o meio.
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De acordo com tal relatério, para se alcangar o desenvolvimento sustentdvel como por
ele definido, seria necessario que uma série de medidas fossem tomadas pelos paises, dentre
elas destaca-se: diminui¢cdo do consumo de energia e incentivo ao desenvolvimento de fontes
de energias renovaveis; controle de urbanizacdo desordenada; limitacdo do crescimento
populacional; aumento da producdo industrial em paises ndo industrializados a partir de
tecnologias ecologicamente sustentaveis; preservacao da biodiversidade e dos ecossistemas; e
por fim a garantia de recursos bdsicos ao ser humano como alimentos e &4gua. Para
implantacdo de tais medidas o relatério propunha a implantacdo de um programa de
desenvolvimento sustentdvel a partir das OrganizacOes das Nagdes Unidas, contendo entre
outras medidas o aproveitamento e consumo de fontes alternativas de energia como a solar, a
eblica e a geotérmica, além do consumo racional de dgua e alimentos”.

Naquele momento ja parecia claro que continuar com um modelo de desenvolvimento
baseado principalmente na energia fossil, emissdo de gases poluentes, impactos diretos na
natureza, sejam com dejetos ou subtragdo de recursos naturais em larga escala, levaria
rapidamente o mundo a um colapso ambiental comprometendo a vida no planeta. Almejava-se
a partir de entdo um novo modelo de desenvolvimento que conseguisse aliar crescimento
econdmico com sustentabilidade ambiental.

Diante deste impasse, a questdo principal pairava sobre como os paises da periferia
irlam lidar com essa questdo. Se para os paises centrais, que atingiram altos niveis de
crescimento econdmico e social a partir de um modelo poluidor que comecava a ser
questionado, como fazer com que os paises em desenvolvimento alterassem radicalmente o
modo de produ¢do em busca de sustentabilidade? Até que ponto alterar radicalmente os niveis
de crescimento econdmico sem questionar a economia de mercado, as relacdes capitalistas de
producdo e consumo, seria interessante para os paises da periferia? Instituicdes internacionais
como a ONU tentaram responder tais questdes a partir da criagdo de conceitos como o de
Desenvolvimento Sustentdvel, sem, no entanto, atingir um convencimento geral de que esta
nova proposta de mudanca nos modos de producao seria realmente a solu¢do, embora tudo e
todos comegassem a utilizar e aceitar o termo sustentdvel. Contudo, sabemos que as acdes na
prética dificilmente seguem a risca as formulacdes tedricas, ainda mais quando os temas
tratados sdo tdo delicados.

Na década de 1990, a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento (CNUMAD) que ocorreu no Brasil teve como resultado mais expressivo a

2 Nosso futuro comum /Comissio Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento. Rio de
Janeiro: Fundagdo Getilio Vargas, 1991.
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publicacdo da Agenda 21 que consolidou o termo Desenvolvimento Sustentavel no sentido de
buscar um novo paradigma que exigisse maior equilibrio entre progresso e recursos naturais.
Conforme aponta Montibeller-Filho (2001)™, este novo paradigma que passou a ser aceito,
pressupde um conjunto de sustentabilidades que podem ser sintetizadas no trindmio:
eficiéncia econdmica, eficdcia social e ambiental. Diante da profusdo da preocupacido com os
destinos ecoldgicos que o modelo de desenvolvimento capitalista estava levando o planeta,
Leff (2001) aponta que a partir da Rio-92, o conceito de desenvolvimento sustentdvel passou

a ser institucionalizado, embora a consciéncia ambiental tenha surgido bem antes:

O discurso do desenvolvimento sustentdvel foi sendo legitimado,
oficializado e difundido amplamente com base na Conferéncia das Nacdes
Unidas sobre Meio Ambiente e o Desenvolvimento, celebrada no Rio de
Janeiro, em 1992. Mas a consciéncia ambiental surgiu nos anos 60 com a
Primavera Silenciosa de Rachel Carson, e se expandiu nos anos 70, depois
da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o meio Ambiente Humano,
celebrada em Estocolmo, em 1972. Naquele momento é que foram
assinalados os limites da racionalidade econ6mica e os desafios da
degradacdo ambiental ao projeto civilizatério da modernidade. A escassez,
alicerce da teoria e prética econdmica, converteu-se numa escassez global
que ja ndo se resolve mediante o progresso técnico, pela substituicdo de
recursos escassos por outros mais abundantes ou pelo aproveitamento de
espacgos ndo saturados para o depdsito dos rejeitos gerados pelo crescimento
desenfreado da producio. (LEFF, p. 16-17, 2001).

O termo desenvolvimento sustentdvel conforme publicado pelo Relatério Bruntland, e
ratificado pela Agenda 21: “desenvolvimento que responde as necessidades do presente sem
comprometer as possibilidades das geracdes futuras de satisfazer suas proprias necessidades”,
permitiu variadas interpretacdes de acordo com diferentes interesses levando a uma
imprecisdo do conceito.

De acordo com Montibeller-Filho (2001, p. 53): “sustentdvel é mais um rétulo ou
adjetivo afixado ao conceito tradicional — desenvolvimento - , e que o deixa, do mesmo modo,
polissémico.” Ou seja, ¢ um conceito em aberto que aponta objetivos mas nao discute a fundo
todos os meios necessarios para se conquistd-los e nem mesmo se dispde a um debate
profundo acerca dos modelos atuais de sistema politico, social e econdmico, permitindo que
cada um absorva o conceito do modo que lhe interessar. Assim, a economia capitalista,

absorveu o conceito de Desenvolvimento Sustentdvel a sua maneira - pelo mesmo ser algo

53 Montibeller-Filho (2001) no seu livro “O mito do desenvolvimento sustentdvel”, demonstra os conceitos de
ecodesenvolvimento e desenvolvimento sustentdvel, abordando com profundidade os problemas que o conceito
de desenvolvimento sustentdvel encontra na economia capitalista.

77



impreciso - € o levou a ser universalmente aceito, ndo focando a contradicdo que ha entre
crescimento industrial econdmico numa sociedade de mercado e sustentabilidade ambiental.

Na sociedade de consumo, o limite da sustentabilidade ambiental aparenta ser a ordem
capitalista vigente. Os diferentes interesses que giram em torno da questdo ambiental tém seus
limites, ou suas aspira¢des, impostos pela economia de mercado e pelo modo de produgdo
capitalista. Nao se discute a ordem vigente. De acordo com Montibeller-Filho (2001): “A
sustentabilidade €, entdo, um conceito apropriado diferentemente no seio dos varios grupos
sociais de interesse”.

A crise ambiental passa entdo a ser absorvida pela economia capitalista como uma
externalidade. O conceito de externalidade em economia remete a Arthur Cecil Pigou54,
economista que criou o termo para indicar falhas que afetam o mercado e a sociedade. As
externalidades podem ser tanto negativas quanto positivas. Poderiamos citar como
externalidades positivas a produgdo tecnoldgica e a criagdo de vacinas, as quais seriam
internalizadas pelo governo através de subsidios. Por outro lado, a externalidade negativa,
segundo Costa (2005), ocorre quando a acdo de um agente econdmico afeta negativamente o
bem estar da sociedade ou o lucro de outro agente sem que ndo haja nenhum instrumento de
mercado que faca com que ocorra uma compensacao a quem sofreu o dano.

Para Costa (2005), a polui¢do pode ser colocada como um exemplo de externalidade
negativa ao passo que a emissdo de CO? na atmosfera pode trazer indmeros danos a saide das
pessoas e a poluicdo de recursos hidricos pode aumentar o custo do tratamento da dgua e
prejudicar atividades agricolas e de pesca. As externalidades poderiam ser definidas, segundo

Costa (2005):

A externalidade é um fendmeno que pode acontecer entre consumidores,
entre firmas ou entre combinacdes de ambos. Quando as externalidades sao
positivas, os recursos sdo sublocados a fonte da externalidade, ou seja, os
agentes passivos nunca ficam satisfeitos, preferindo sempre mais a menos
externalidade. J4 quando sdo negativas, os recursos sdo sobrealocados a
fonte, ou seja, o agente que sofre a externalidade prefere sempre menos a
mais. (COSTA, p. 307, 2005).

A proposta de Pigou para contornar as externalidades negativas seria a criagdo de
impostos por parte dos governos para internalizar as externalidades ao mercado até que suas
causas sejam reduzidas e chegue a um nivel considerado aceitdvel. Tal proposta ficou

conhecida como Principio do Poluidor Pagador ou taxa pigouviana. Resta saber até que ponto

> Economista inglés da Universidade de Cambridge. Nasceu em 18/11/1877 e faleceu em 07/03/1959.
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essas taxas resultariam efeitos que induzissem um agente econdmico poluidor a mudar sua
postura, ao passo que ele pode repassar o custo dos impostos ao consumidor final de seus
produtos, ndo alterando sua relacdo com o meio ambiente.

Outra proposta de viés mercadolégico nos remete a Ronald Coase® e os direitos de
propriedade. Montibeller-Filho (2001) descreve que Coase defendia a atribui¢do de direitos de
propriedade sobre o meio ambiente e as externalidades, pois assim os problemas a que
estavam sujeitos os recursos naturais e as externalidades ambientais eram resultados da falta
de auséncia de propriedade particular sobre os bens comuns. Montibeller-Filho (2001)

destaca:

Coase propde, entdo, a atribuicdo de direitos de propriedade sobre o meio
ambiente. Desta forma, seria possivel haver uma negociagao entre as partes,
uma negociagdo coaseana. Atribuindo direitos de propriedade sobre os
recursos e servicos ambientais, seus proprietdrios poderiam comercializa-
los a “bom pre¢o” com o agente explorador do recurso ou servigo, fazendo
com que a externalidade fosse internalizada e o nivel de atividade

194

econdmica de controle ambiental cheguem ao ponto “6timo”. A forma
como se estabelece este nivel é através da negociacdo entre agentes.
(MONTIBELLER-FILHO, p. 93, 2001)

Nesta concepg¢do coaseana conforme exposta por Montibeller-Filho (2001), a questao
ambiental fica submetida em primeira ordem as circunstincias e interesses da economia de
mercado, o que ndo significa que a solucdo dos problemas a que a natureza e a sociedade
estdo expostas serdo solucionadas. O agente de maior poderio econdmico pode manter um
nivel de polui¢cdo na medida em que conseguir arcar com seus custos, ou seja, a partir do
momento que uma determinada indudstria adquire, por exemplo, créditos de carbono no
mercado, ela pode manter seu nivel de produciao e polui¢do nos mesmos patamares. O dano
ambiental ndo deixa de ser produzido. No caso, acordos e as propostas para conter a crise
ambiental estdo longe de resolver os problemas, principalmente quando esbarram nos
interesses econdmicos dos grandes poluidores, conforme descreve Scantimburgo e Vigevani

(2011):

Regimes naturais ja existem, mas estdo longe de alcangar os &xitos
necessdrios. Alguns tratados e acordos tiveram grande €xito, como o Tratado
de Kyoto (1997), mas ndo produziram os resultados esperados, dada a
resisténcia e ndo associacdo aos tratados, por parte de paises grandes
poluidores, como os EUA. No caso, o governo do Presidente Clinton assinou

% Economista inglés, ganhador do Prémio Nobel de economia no ano de 1991.
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o tratado, mas ndo foi ratificado pelo Senado, a quem compete a aprovagido
definitiva de tratados internacionais. Esse exemplo € relevante porque
mostra que a resisténcia a protecdo em alguns casos origina-se em interesses
setoriais com base na sociedade. Outro exemplo, neste sentido, foi a criagdo
do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) com a proposta de
emissao de certificados de créditos de carbono negocidveis no mercado. [...]
percebe-se que o MDL possibilitou que empresas de paises desenvolvidos
industrialmente investissem em paises menos desenvolvidos para que estes
evitassem ou diminuissem emissdes, de modo que os paises ricos ficassem
com os créditos. Isto permitiu aos Estados a compensacdo de suas emissoes
pela compra de créditos de carbono, diminuindo os riscos que alguns setores
consideram altos para suas economias, particularmente, as desenvolvidas
industrialmente. (SCANTIMBURGO; VIGEVANI, 2011, p 66).

Considerando o conceito de desenvolvimento sustentdvel como aberto e possivel de
variadas interpretacOes de acordo com os mais diferentes interesses, o Banco Mundial passou
a enquadrar nos seus projetos o termo sustentabilidade. Seus projetos, principalmente no que
se refere a politicas de gerenciamento de recursos hidricos, passam a tratar a 4gua como um
recurso escasso € dotado de valor econdmico. O tema do desenvolvimento sustentidvel tomou
conta dos discursos do Banco Mundial de forma significativa a partir dos anos 1990.

Podemos constatar de forma mais clara seu enfoque ambiental nas recomendagdes
politicas de gerenciamento de recursos hidricos a partir da década de 1990, conforme relata

Barlow (2009):

[...INo inicio dos anos 1990, o Banco Mundial, o Fundo Monetédrio
Internacional e outros bancos de desenvolvimento regionais, incluindo o
Banco de Desenvolvimento da Asia, o Banco Africano de Desenvolvimento
e o Banco Interamericano de Desenvolvimento, estavam estimulando os
paises pobres a permitirem que as corporacdes européias de &dgua
administrassem seus sistemas hidricos para gerar lucro. A capacidade de um
pais para escolher entre sistemas hidricos publicos ou privados foi
constantemente desgastada e, em 2006, a maioria dos empréstimos para a
dgua eram condicionados a privatizacdo. Em quinze anos, registra o érgao
Public Services International, houve um aumento de 800% nos usuarios de
servicos hidricos africanos, asidticos e latino americanos que compram agua
de empresas transnacionais. (BARLOW, 2009, p. 50).

Politicas ambientais defendidas pelo Banco Mundial podem fazer com que bens
naturais essenciais a vida humana como a dgua, adquira propriedade particular e sirva de fonte
de lucro para empresas que se apoderarem de seus direitos particulares, controlando assim a
oferta e o acesso aos recursos hidricos, ao passo que grande parte da populagdo mundial sofre

com a escassez. A afirmacao de Barlow (2009) pode ser constatada ja no ano de 1990 a partir
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de uma publicacio do Banco Mundial dedicada inteiramente ao tema sobre abastecimento
sustentdvel de 4gua nas dreas rurais do Brasil.

A publicacdo elaborada por Briscoe et al. (1990) afirma que a manutencio e
melhoramento dos servicos de dgua dependeriam da disposi¢do das populacdes rurais em
pagar ndo apenas pelos servicos como também pela 4gua como um produto. Embora o termo
privatizacdo ndo apareca claramente, algumas questdes interessantes podem ser analisadas,
principalmente a ado¢do de um discurso predominante e recorrente sobre a escassez de dgua,
que vai posteriormente ao longo dos anos 1990 dar o tom das abordagens sobre o tema ndo s6
por parte do Banco Mundial como também por parte de governos que entraram na onda
neoliberal.

Podemos dizer que o Banco Mundial absorveu o conceito de desenvolvimento
sustentdvel nos seus documentos dando um destaque enorme para trés questdes principais que
implicam o tema, no caso: a questdo da escassez de recursos naturais, principalmente da 4dgua;
o enfoque no uso dos recursos naturais por parte da sociedade, mais precisamente da
populacdo comum, muitas vezes considerado inadequado; e em problemas de gerenciamento
e administracdo por parte do setor publico que sdo apontados como ineficientes.

A questdo que fica é por que o Banco Mundial focou seus discursos sobre meio
ambiente na questdo da escassez e desperdicio apontando o setor publico como vilao? Nao
haveria outras inquietacdes mais profundas para se debater com relacdo aos problemas
ecoldgicos e ambientais como, por exemplo, uma discussdo mais abrangente e esclarecedora
sobre o modelo de desenvolvimento hegemdnico e as politicas essencialmente pré-mercado
que necessitam de consumo em massa e impactam a natureza com dejetos, residuos sélidos e
gases de efeito estufa?

Na publicagdo elaborada por Briscoe Et al. (1990) é descrito um estudo de caso feito
no Brasil em 1987 e realizado pelo proprio Banco Mundial sobre a disposicdo das pessoas
pagarem pela dgua para receberem um servico considerado pelo Banco de melhor qualidade.
A intencdo, em linhas gerais, era buscar compreender qual a propensao das populagdes rurais
em se conectarem a um sistema pago e de “melhor qualidade” de abastecimento de 4gua.
Evidéncias da participacdo do Banco Mundial nas propostas para uma nova politica de dguas
para o Brasil ja comecavam a ficar evidentes. O resultado foi quase que Obvio, ou seja, a
disposicdo por se pagar por uma torneira de dgua no proprio quintal € influenciado
positivamente pelo nivel de rendimento, patrimdnio, educa¢do e emprego no setor formal.

(BRISCOE et al., 1990, p. 133).
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As aspiracdes deste estudo parecem ser claros, ou seja, pesquisar a viabilidade
financeira do setor para empresas de dgua do setor privado e ao mesmo tempo iniciar
discussdes para implantacdo no Brasil de um modelo de gerenciamento para o setor que
valorizasse a 4gua economicamente. O foco na questdao da escassez demonstra numa primeira
andlise ser um instrumento utilizado para valorizacdo econdmica da dgua na busca pela
legitimidade de se pagar por ela como um produto e assim atender a possiveis interesses do
setor privado. A mudanca de postura do Banco Mundial com relagdo ao gerenciamento
hidrico demonstra ser fruto das mudancas de concepg¢des nos planos politicos e econdmicos
que ocorreram desde o final da década de 1970.

Antes do fim do periodo desenvolvimentista, 0 Banco Mundial emprestava dinheiro
para que governos financiassem o servi¢o de abastecimento de dgua, saneamento e irrigacao
através de empresas estatais designadas para isso, e impunha algumas recomendac¢des. Entre
outros elementos, a vantagem do Banco Mundial se resumia no recebimento do empréstimo
com juros apds certo tempo, e da certeza de estar consolidando as mais variadas relacdes
capitalistas de producdo pelo mundo. Com a onda neoliberalizante e as crises da divida dos
anos 1980, o setor publico passou a ser atacado como ineficiente e corrupto, e todos os
empréstimos do Banco para abastecimento e saneamento foram condicionados de um modo
que o setor privado fosse favorecido, sobretudo o capital internacional como veremos adiante.
O setor de abastecimento e a precificacdo da dgua comegaram a ser vistos como uma nova
frente de investimentos privados.

Para entender melhor a relacdo entre o setor de dguas e as concepcdes do Banco
Mundial sobre o tema, € importante reforcar mais uma vez o contexto mundial da época, de
inicio dos anos 1990. Com a queda do chamado socialismo real em 1991, temas como meio
ambiente aparecem de forma contundente na reorganiza¢do do comércio internacional. Cada
vez mais era embutido na sociedade o discurso de que o crescimento econdmico tem de ser
compativel com a preservacdo da natureza e que este objetivo seria alcangado ndo mais
apenas pela acdo dos governos, mas pela mobilizagdao da sociedade e a¢do dos mercados
(AMARAL, 1995).

No setor de dguas, Swyngedouw (2004) descreve que as mudancas no ambito
internacional vém sendo caracterizadas por alteracdes na configuracdo das participagdes
relativas do publico e do privado ao longo dos anos, podendo ser divididas em quatro fases:

(a) Segunda metade do século XIX: o suprimento de dgua era estratificado

socialmente e as fornecedoras de dgua visavam gerar lucros para os investidores;
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(b) Periodo de municipalizagdo: principalmente em paises como o Reino Unido, a
preocupacao se dava mais no sentido de servir bens publicos essenciais a um preco minimo e
muitas vezes subsidiados. Swyngedouw (2004) ressalta que essa municipalidade dos servigos
de dgua era apoiada pelas elites locais que eram extremamente afetadas pela deterioracao dos
padrdes sanitdrios das cidades. Foi nesse periodo que se consolidou os sistemas de
fornecimento de 4gua com cobertura padronizada de abastecimento e coleta de esgotos;

(c) Contexto caracterizado pelo inicio do periodo fordista: a infra-estrutura de dgua
tornou-se parte das politicas publicas keynesianas, e em alguns contextos os servigos foram
nacionalizados, como no Reino Unido e em paises em desenvolvimento. Em outros casos o
Estado exerceu o papel de financiamento dos projetos de infra-estrutura (Francga, Espanha,
Equador, Israel) com uma intervencdo regulamentadora forte. O setor de saneamento se
tornou nesse periodo uma parte fundamental da visdo do Estado fordista e corporativista;

(d) O fim do Estado de bem estar social: conforme passou a ocorrer com outros
setores, comeca a existir no abastecimento de dgua e saneamento uma grande mudancga na
relacdo publico e privado. Com o objetivo de contornar a crise econdmica capitalista da
década de 1970, a busca por ganhos em eficiéncia e maior produtividade culminou com
desregulamentacdes do mercado de trabalho e flexibilidade nos investimentos, seguido por
privatizacdes que tinham como objetivos buscar as receitas para sanar as crises econdmicas da
época. A globalizagdo crescente da economia com imposi¢oes rigidas do FMI aceleraram as
modificagdes no setor de gerenciamento de 4gua em favor do setor privado.

Outro aspecto relevante é a internacionalizacdo da dgua como mercadoria. Ribeiro
(2008) atribui tal fato a inexisténcia de um tratado internacional para a gestdo da dgua aos
niveis do protocolo de Kyoto. Na sua visdo, a edificacio de uma ordem ambiental da dgua
ainda € frigil e carece de um aparato institucional, diferentemente do que ocorre com o
controle de emissdes de gases de efeito estufa que ja possui alguns resultados préticos. Na
falta de um aparato institucional que regule o controle da dgua, associacdes privadas como o
Férum Mundial da Agua tomam a frente. A segunda reunidio do Férum que ocorreu em Haia
no ano 2000 indicou que a dgua possui valor econdmico internacionalizando sua introdugdo
no reino da mercadoria. Ribeiro atribui tal fato aos interesses econdmicos de grandes

transnacionais:

A presenca marcante, no caso da dgua, de grandes empresas transnacionais
destituiu o cardter publico das discussdes, resultando em programas de
privatizacdo desenvolvidos mundo afora. A soberania ainda é valida. Ela
permite aos paises abrirem seus mercados ao capital internacional, que se
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reproduz em fungdo de recursos locais sob a alegacdo de prestar servico de
abastecimento hidrico e de saneamento bésico. (RIBEIRO, 2008, p 153)

Ribeiro (2008, p. 136) destaca ainda que a Organiza¢ao Mundial do Comércio causou
um grande retrocesso frente as conquistas da sociedade organizada no ciclo das grandes
conferéncias da ONU. O Acordo Geral de Comércio e Servigos, de 1994, determinou a dgua
como um servico, definindo como comercializdveis diversas etapas do processo de
abastecimento de 4dgua. Desde a construcdo de dutos até a manutencdo de mananciais
passaram a ser considerados servicos de dgua. Para Ribeiro (2008), a falta de acordos
internacionais para os recursos hidricos facilitou ainda mais o papel da OMC como regulador
dos interesses do grande capital internacional neste setor, ao lado do Banco Mundial.

Resta saber se um acordo internacional para os recursos hidricos conforme coloca
Ribeiro (2008) seria suficiente para introduzir uma gestao publica sustentdvel da dgua a nivel
global e enfrentar os interesses privados das grandes transnacionais do setor, haja vista os
conflitos de interesse e os problemas que surgem em torno de acordos ambientais ja firmados
em outras dreas, como citamos o ocorrido com o Protocolo de Kyoto.

De qualquer forma, fica claro que as estratégias do Banco Mundial para introdugdo da
dgua no reino do mercado passou a privilegiar arranjos nos quadros juridicos dos paises em
funcdo de um gerenciamento do setor em sintonia com estratégias de geracdo de lucros para o

setor privado. Segundo Barlow:

Os paises desenvolvidos controlam o Banco Mundial e t€m poder de voto
proporcional ao valor que investem no banco. Dessa maneira, os Estados
Unidos (seguidos de Japao, Alemanha, Reino Unido e Franca) dominam as
decisdes sobre quem recebe os cerca de US$ 20 bilhdes ao ano emprestados
a paises pobres e sobre as condi¢des que eles devem concordar em cumprir
para receber esse dinheiro. Os fundos destinados a dgua e ao saneamento
chegam a US$ 3 bilhdes ao ano. O Banco Mundial usa seu poder para abrir
mercados para corporagdes do hemisfério norte no hemisfério sul. Um dos
Artigos do Acordo do Banco Mundial chega a declarar que um dos objetivos
principais € o desenvolvimento dos investimentos privados. (Um alto
funciondrio do Tesouro norte americano certa vez, disse ao Congresso,
contando vantagem, que para cada dolar que os Estados Unidos investiam no
Banco Mundial, as corpora¢cdes americanas recebiam de volta US$ 1,30 em
contratos). (BARLOW, 2009, p 50).

As publicacdes do Banco Mundial sobre gestdo de recursos hidricos seguem
diretamente ao encontro das afirmacdes acima, no que diz respeito ao favorecimento do setor

privado e a busca por lucros. Na visdo do Banco Mundial, sustentabilidade ambiental, gestao
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eficiente da dgua, desenvolvimento sustentdvel e todo discurso ecolégico que passou a ser
institucionalizado, principalmente apds a Rio-92, s6 seria alcancado através do mercado e da
aplicacao das politicas liberais por ele recomendadas, ou seja, da efetivacdo do que chamamos
aqui de politicas ambientais neocldssicas. O insucesso na questdo ambiental também seria
resultado do fracasso na implantagdo dos marcos e ajustes regulatérios considerados
necessdrios pelo Banco.

Barlow (2009, p. 51) chama a atencdo para um documento normativo do Banco
Mundial do ano de 1993 denominado Water Resources Management, o qual declarava que a
dgua deveria ser tratada como uma “commodity econdmica, com énfase na disciplina
financeira e na recuperagdo total dos custos” sendo que dentro deste contexto “cada vez mais,
os empréstimos para projetos publicos eram rejeitados em prol de um modelo privado; entre
1990 e 2006 o Banco Mundial financiou mais de 300 projetos privados de dgua nos paises em
desenvolvimento”.

Mesmo antes do documento normativo citado por Barlow (2009), o Banco Mundial
parecia deixar claro no Relatério Anual de Desenvolvimento de 1992, quais seriam suas acoes
e concepgdes para o setor de recursos hidricos. Adotando como sempre o discurso da
escassez, o relatério concebia a dgua como um recurso natural cada vez mais valioso
economicamente, afirmando a necessidade de um gerenciamento econdmico e ambiental
cuidadoso. Tal gerenciamento s6 seria alcangado a partir de um ponto de vista comum que
norteava nio apenas o setor de dguas, mas todas as dreas de interesse do Banco Mundial, e
nesse sentido a responsabilidade do poder ptblico com questdes sociais e ambientais se
resumiriam a institucionalizar regulagdes para a ac¢do do setor privado: “[...] maior confianca
nos mercados e um papel mais limitado para o governo, focado principalmente no quadro da
politica e sobre as responsabilidades ambientais e sociais.” (WORLD BANK, 1992, p. 15).

Outra questdo freqiientemente apontada como responsdvel pelo cendrio de degradacdo
dos recursos hidricos, conforme podemos perceber no documento Water Resources
Management de 1993, é o rdpido crescimento populacional e da urbanizacio nos paises em
desenvolvimento, que estariam por sua vez causando aumento na demanda por 4gua para uso
humano e industrial. Estes aspectos eram apontados como principais vildes dos problemas
existentes no setor de dguas. Mais uma vez, o Banco Mundial associava a questio da
degradacdo dos recursos naturais ao crescimento da populagdo mundial, sem, entretanto, levar
em consideragdo que os principais responsaveis pelo consumo de dgua se concentram na

minoria rica do mundo. Conforme afirma Ribeiro (2008):

85



[...]Jos indicadores de consumo de 4gua mostram o quanto ele é desigual: os
paises da OCDE, que somam 15% da populacdo, utilizam 27% dos recursos
hidricos da Terra! Os gastos industriais nesses paises sdo maiores que a
soma do uso domiciliar em todo o resto do mundo, indicando o quanto o
acesso a agua ainda precisa de ajustes. S3o mais de 1 bilhdo de habitantes
sem acesso a dgua de qualidade. O modelo da privatizagdo vai incorpora-
los? S6 se eles puderem pagar. (RIBEIRO, 2008, p 153)

O Banco Mundial na tentativa de justificar as acdes de privatizacdo dos servigos de
dgua parece esconder tais informacdes, preferindo focar os problemas apenas no crescimento
da populacdo e no mau uso da dgua. Nesse sentido, o Banco Mundial tenta passar a ideia de
que os Desafios atuais exigiriam uma nova abordagem por parte dos governos que agiam, no
seu entender, de forma ineficiente na gestdo da dgua, causando desperdicios e danos ao meio
ambiente. Tudo isto seria resultado de deficiéncias institucionais, falhas do mercado, politicas
distorcidas e investimentos equivocados.

Assim, de acordo com os documentos patrocinados pelo Banco Mundial, trés
problemas em particular precisavam ser abordados e equacionados: (a) Melhor programacgao
do investimento publico e gestdo do setor, (b) a confianca excessiva em agéncias
governamentais que t€m negligenciado a necessidade de precos economicamente vidveis,
ignorando a responsabilidade e a participacdo do usudrio e nio prestando servigos de forma
eficaz para as populacdes mais pobres; (c) os investimentos publicos e regulamentos, que
negligenciam a qualidade da &4gua, contribuindo para o aumento de problemas de saude
publica e impactos ambientais.

Ficava cada vez mais claro as concepc¢des que o Banco Mundial julgava como ideal
para o gerenciamento de recursos hidricos de forma mais eficaz, ou seja, um conjunto
equilibrado de politicas e reformas institucionais que sé poderiam ser alcancados através da
eficiéncia das for¢as de mercado, que por sua vez permitiriam refor¢ar a capacidade dos
governos, taxados de ineficientes.

Mesmo em publicacdes onde o tema dgua ndo era o assunto principal, a acdo do setor
publico no gerenciamento de recursos hidricos era colocada como exemplo de problemas.
Num relatério de 1994, sobre gerenciamento agricola e desenvolvimento rural e dos recursos
naturais especificos sobre o Brasil, o Banco Mundial argumentava num determinado
momento sobre a atribuicdo de responsabilidades entre os diferentes ambitos de governo,

federal, estadual e municipal que:
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H4, entretanto, vdrias questdes de distribuicdo que podem requerer
modificagdes. A ampla dispersdo de assentamentos em dareas rurais, sua
heterogeneidade, e a ampla drea geografica de municipios em alguns estados
pode requerer uma maior descentralizacdo das func¢des de desenvolvimento
de selecdo rural ao nivel das comunidades rurais. Por exemplo, companhias
estaduais de fornecimento de dgua no Brasil e em outros pafses ndo t€m a
capacidade e nem a inclinacao para lidar com sistemas de d4gua em pequenas
dreas rurais e dispersas, e o fornecimento de agua em d4reas rurais,
especialmente em estados mais pobres, continua a ser altamente inadequado
em comparagdo a outros paises de rendimentos médios. As comunidades
devem receber autoridade e os meios de planejar, desenvolver e administrar
seus sistemas de fornecimento de dgua. [...] (WORLD BANK, p 122-123,
1994, tradugdo nossa).

E inegdvel que os problemas apontados relativos a acio do poder publico para atender
as demandas de abastecimento de dgua eram evidentes também para a populacdo que sofria
com problemas de degradagdo de recursos hidricos e de falta de abastecimento adequado, ndo
somente em dreas rurais como também em dreas urbanas. Tanto que a descentralizagdo do
setor apontada como uma das possiveis solucdes para o problema em questdo, e a autonomia
de gestdo para as comunidades locais ndo era apenas uma recomendacdo de institui¢des
financeiras, mas também uma reivindicacdo da sociedade civil que pressionava o governo
para uma discussd@o ampla que conseguisse abranger todos os aspectos relacionados a gestdao

das dguas no Brasil. Segundo relata Jacobi:

Nos anos 1980, a acentuacdo do processo de degradacdo dos recursos
hidricos nas 4reas de maior concentracdo urbano-industrial acarretava o
surgimento de diversas manifestagdes da sociedade pela recuperagdo dos
mananciais. Iniciava-se entdo um processo de discussdo envolvendo esferas
do poder publico, associacdes de profissionais relacionados as questdes dos
recursos hidricos e setores organizados da sociedade civil, visando uma
abordagem mais ampla da questdo, e que possibilitasse a participagdo nao
apenas de diferentes 6rgaos do Estado, mas também da sociedade, na gestdo
desses recursos. (JACOBI, 2009, p. 65)

Fator interessante neste ponto € entender que as politicas de 4guas recomendadas pelo
Banco Mundial, que possui como paradigmas uma gestdo essencialmente técnica baseada em
instrumentais econdmicos, buscaram de certo modo incluir e destacar o papel do usudrio,
tentando dar uma roupagem democrdtica para uma politica que aparenta ter como um dos
objetivos centrais inserir a dgua na logica do mercado. Assim, reivindicacdes antigas da
populacdo como descentralizacao do setor e participacao do cidadao nas decisdes foram sendo

incorporadas nas politicas de dguas recomendadas pelo Banco Mundial, mesmo que de uma
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forma onde o poder decisério das comunidades locais seja limitado e desempenhe apenas um
papel meramente consultivo, conforme veremos no sétimo capitulo deste trabalho.

Existindo no inicio dos anos 1990 no Brasil uma pressao maior de grupos expressivos
da sociedade civil, que pressionavam os governantes a darem maior aten¢do para questoes
relacionadas ao meio ambiente, conforme destaca Jacobi (2009), fatores relativos a restri¢do e
controle da demanda de dgua doce como estratégia para reduzir seu consumo através de
politicas de gestdo mais eficientes ganharam cada vez mais espaco, fazendo com que a
internalizacdo destas reivindicacdes por parte do governo federal, que até entdo controlava o
setor de dguas e saneamento basico, se tornasse um desafio que necessitava cada vez mais de
respostas imediatas.

A resposta por parte do poder publico aparenta ter vindo em forma de aceitacdo de
grande parte das recomendacdes propostas pelo Banco Mundial. A dgua passou entdo a
adquirir um novo aspecto. Os recursos hidricos de modo geral surgiram entdo como uma

possivel fonte de lucro, configurando uma nova frente de acumulacao de capital:

A Natureza em si resistiu por muito tempo a mercantilizagdo, mas, em anos
recentes, ela e suas dguas tém-se tornado um componente cada vez mais vital
da busca do capital por novos recursos de acumulacio. E claro que essa
privatizacdo da dgua ndo se d4 no vdcuo, mas envolve basicamente a
transferéncia de propriedade da dgua, infra-estrutura e afins do setor publico,
da propriedade ou controle local, das formas de posse coletivas ou
socializadas a companhias de dgua privadas, muitas vezes organizadas
globalmente. As novas estratégias de acumulacdo através da privatizagdo da
dgua implicam um processo pelo qual os bens da natureza se tornam
integrados aos circuitos globais de capital, bens comuns locais sdo
desapropriados, transferidos ao setor privado e inseridos no fluxo global de
dinheiro e capital, de ativos em bolsa de valores e de detentores de portfolio.
(SWYNGEDOUW, 2004 p 36-37)

Naquele momento, tomava corpo de forma mais explicita em ambito internacional, um
novo fator que influiu diretamente no setor de dguas: é o fortalecimento das corporagdes
privadas multinacionais que se consolidaram principalmente a partir dos anos de politicas
neoliberais. Dentre as grandes corporacdes ha um grande nimero delas que atuam no setor de
dguas e dominam o mercado de servicos publicos de abastecimento. Swyngedouw (2004)
ressalta que existe uma corrida pela privatizacdo da 4gua, algo que constitui um mercado
global avaliado em mais de 45 bilhdes de dolares.

De acordo com a tabela abaixo, percebe-se que a atuacio do setor privado em regides

como a América Latina que possuia em 1997 uma porcentagem relativamente pequena de
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privatizagdes se comparada com a Europa Ocidental, j4 era vista pelas corporagcdes
internacionais do setor de dguas como uma regido de futuro potencial de investimentos, com a

estimativa ja nos anos 1990 de privatizar até 2010, 60% dos servicos de 4gua e saneamento:

Tabela 7 - Proporcao dos servicos privatizados de agua e saneamento em 1997 e
projecao para 2010

Regido Privatizado em 1997 (%) Privatizado em 2010 Valor do mercado
(%) privatizado (em bilhoes
de US$)

Europa Ocidental 20 35 10
Europa Central e Oriental 4 20 4
América do Norte 5 15 9
América Latina 4 60 9
Africa 3 33 3
Asia 1 20 10

Fonte: Swyngedouw (2004).

A atuagdo das empresas multinacionais do setor de dguas possui o amparo das
agéncias multilaterais financeiras como o Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional,
na medida em que estas institui¢des praticamente impdem ajustamentos nas legislacdes de
recursos hidricos em favor da iniciativa privada em troca de suas assisténcias financeiras. Por
mais que o ex-presidente do FMI, Michel Camdessus, afirme que a iniciativa privada tem
pouco a ganhar com o setor de dguas, argumentando que empresas que perderam dinheiro em
determinados contratos™® preteriram seus investimentos, ndo ha como negar que o setor de
aguas desperta interesses comerciais.

Independente das afirma¢des de Camdessus, a fabricacdo de um consenso global sobre
as vantagens que o setor privado pode trazer para o setor de dguas, em nenhum momento
deixou de ser o foco do Banco Mundial e mesmo do FMI. Tanto que o proprio Camdessus
nido deixa de considerar o setor privado como a tUnica solu¢do para gestdo eficiente dos

recursos hidricos, porém:

[...] Por acréscimo, menos de 10% de dgua no mundo implica um titulo ou
outro dos investimentos privados. E, se considerarmos o conjunto dos
investimentos privados no conjunto de todos o0s setores, a 4gua ndo
representa nesses Ultimos anos mais do que 5% do total. O problema € entdo
o interesse muito pequeno do setor privado, e ndo sua presenga invasiva.
(CAMDESSUS, 2005, p 75)

%6 Camdessus (2005) se refere ao caso da Argentina, onde a multinacional do setor de dguas Suez perdeu cerca
de 1 bilhdo de ddlares devido a desvalorizagdo do peso. Outros casos dizem respeito a Bolivia e a Africa do Sul.
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As agdes do Banco Mundial no setor de dguas ndo s6 ndo deixou de lado suas
aspiracdes privatistas para o setor como também continuou publicando documentos com
recomendacdes e estratégias de gerenciamento de recursos hidricos e influindo diretamente
nas politicas adotadas em vdrios paises, como veremos mais adiante o caso do Brasil.
Especificamente num estudo sobre a América Latina realizado por Idelovitch e Ringskog
(1995) com apoio do Banco Mundial, era deixado claro que o caminho para solu¢do dos
problemas se daria a partir de um mercado de dguas. Vdrias publicacdes patrocinadas pelo
Banco Mundial nos anos 1990, realizadas por colaboradores, consultores e funciondrios,
passaram a defender mais incisivamente um novo modelo de gestdo de dguas amparado no
mercado.

Seguindo uma linha de desqualificacdo dos servicos publicos como ineficientes e
focando na probabilidade da escassez de 4gua, o estudo alegava que os servigos publicos de
gerenciamento de recursos hidricos nesta regido eram insuficientes e ndo possuiam
capacidade para manter adequadamente sistemas de &dgua e saneamento” . Segundo as
previsdes da publicagdo, os paises latino americanos teriam de investir cerca de 5 bilhdes de
dolares ao ano em servicos de abastecimento de dgua e cerca de 7 bilhdes de ddlares ao ano
em servigos de saneamento basico durante uma década para sanar os problemas existentes.
Considerava também que os setores publicos destes paises ndo possuiam capacidade
financeira para arcar com os servi¢os necessdrios, sendo que nessas circunstancias, os Estados
deveriam se afastar do papel de financiadores e prestadores de servicos de dgua.

A politica proposta pelo Banco Mundial para o setor de dguas na América Latina, ao
que tudo indica, sempre procurou ressaltar o discurso da sustentabilidade ambiental e
abastecimento das demandas necessitadas, com base na recomendacdo de uma politica de
gerenciamento que privilegiasse a elaboracdo e desenvolvimento de projetos técnicos a partir
de uma base institucional com instrumentos favordveis a atuacdo do setor privado e
mecanismos que valorizassem a dgua economicamente. Sobre a a¢do da iniciativa privada,
Idelovitch e Ringskog (1995) reconheciam que o retorno de investimentos é longo em termos
de lucro, afirmando que o investidor tem de levar em conta também as externalidades
referentes a satude publica e ao meio ambiente, apontando que os beneficios socioecondmicos
sao maiores do que os aparentes beneficios financeiros, enfatizando a necessidade de

cobertura ampla de 4gua e saneamento.

°7 Cf. em IDELOVITCH, E. RINGSKOG, K.. Private Sector Participation in Water Supply and Sanitation in
Latin America. World Bank: Washington DC, 1995.
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Seguindo esse raciocinio, esta publicacdo sobre a participagdo do setor privado no
setor de 4guas, ao destacar a inefici€éncia da gestio publica e o alto volume de investimentos
com retornos demorados, afirmava que apenas com garantias de um mercado de capitais em
longo prazo e de vantagens oferecidas a iniciativa privada, os servigos de dgua poderiam ter
mais eficiéncia na sua gestdo. Ou seja, através de incentivos ao capital privado,
principalmente o internacional, é que poderia haver sucesso nas politicas de abastecimento e
saneamento nos paises da América Latina. Justificando mais uma vez a eficiéncia da

iniciativa privada e as dificuldades do setor publico, afirmava:

A experiéncia mostrou que o maior catalisador para o interesse em
participacdo do sistema privado € a experiéncia comprovada de baixo
desempenho e ma administracio, que caracteriza a maior parte de utilitarios
publicos na regido. Os poucos utilitdrios publicos e bem administrados
parecem ser a exce¢do que confirmam a regra geral. Uma outra consideragao
importante € a insuficiéncia de recursos publicos para atender as
necessidades crescentes de investimento, no setor de dgua e saneamento e
em outros setores. Dois importantes objetivos da participagdo do setor
privado sdo, entdo, garantir melhorias na administracdo e maior eficiéncia
para obter o capital necessdrio para investimentos. Eficiéncia ganha
resultado em economias nos custos, que podem gerar fundos de
investimento, enquanto que melhorias na administracdo podem garantir
acesso mais fécil ao capital privado. A incorporacdo de grandes quantias de
capital privado para investimento também cria um incentivo adicional para
melhorias na eficiéncia operacional. IDELOVITCH; RINGSKOG, 1995,

p- 11-12, tradugdo nossa.)

Seguindo a légica de ignorar os efeitos negativos das politicas de austeridade fiscal e
de imposicdo de reformas aos paises da periferia no que se refere ao desenvolvimento de
politicas ptblicas, o Banco Mundial em nenhum momento reconheceu que a incapacidade
financeira dos paises da América Latina em gerir os programas necessdrios para suprir a
demanda de dgua e saneamento foi ocasionada em grande medida pelas prdprias politicas
impostas pelo Banco e pelo FMI, de pagamento de dividas e corte nos investimentos publicos,
que foram acatadas com extrema boa vontade por parte dos governos liberais da América
Latina no comeco dos anos 1990.

As politicas de ajuste fiscal com contencdo de gasto publico e incentivo as
privatizacdes fez com que os paises da América Latina, em especial o Brasil, priorizassem o
pagamento de suas dividas externas. Nos primeiros anos do governo Cardoso, a op¢ao foi por
manter o Real valorizado com base em politicas de liberalizagdo comercial financeira na

tentativa de conter a inflacdo. Embora a inflacdo tenha diminuido, os custos sociais gerados
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foram enormes, dado o grande nimero de desempregados, além dos cortes de investimento do
governo em infraestrutura em funcido da nova mentalidade desenvolvida através da Reforma
do Estado. As politicas propostas pelo FMI e Banco Mundial para conter as crises de
hiperinflagdo e endividamento externo dos anos 1980 fizeram com que o Estado brasileiro
diminuisse os investimentos em setores estratégicos da economia como em servicos de
saneamento bdsico, e buscassem a participa¢do do setor privado.

Abordando aspectos relativos a entrada da iniciativa privada no setor de dguas, em
outra publicacio financiada pelo Banco Mundial e realizado por Ismail Serageldin® em 1995,
foi exposta uma andlise sobre as possiveis dificuldades enfrentadas na busca da implantacdo
de um mercado de dguas e seus servicos. O estudo afirma que os investimentos no setor de
dguas poderiam sofrer riscos comerciais, financeiros, juridicos, politicos e técnicos. Com
relacdo aos riscos comerciais, Serageldin (1995) apontava que caso a empresa que viesse a
assumir os servicos de dgua ndo tivesse garantias sobre o aumento do valor das tarifas, ou
mesmo garantias de que fosse receber pelos servigos por parte do poder publico, poderia ter
de enfrentar problemas que prejudicaria a recuperagdo dos custos em longo prazo.

Outro risco comercial apontado por Serageldin (1995) € a demanda pelos servigcos de
abastecimento e saneamento serem menores do que o previsto quando assumidas pelo setor
privado. Com relagdo aos riscos financeiros, foram destacadas as possiveis desvalorizacOes da
moeda dos paises, dado que as receitas seriam geradas em moeda local e os investimentos e
empréstimos seriam em doélar. Outra preocupagdo se dava com relacdo aos riscos técnicos
como a falta de conhecimento suficiente sobre o estado das instalacdes publicas que o setor
privado poderia vir a assumir, bem como e a necessidade de substitui¢do, reabilitagdo e
expansao dos servicos e instalacoes.

Contudo, visando estabelecer um caminho seguro para os investimentos privados no
setor de dguas, outra questdo levantada pelas publicagdes patrocinadas pelo Banco Mundial
como essencial e que logo iria se tornar uma realidade no Brasil € a instalacdo de um marco
regulatério para monitorar e controlar as operagdes. Focando na mudanga de papel do Estado
em consonancia com as medidas regulatérias do Consenso de Washington, Idelovitch e
Ringskog (1995) afirmavam que a participagdo do setor privado ndo indica que o poder

publico perde o controle, mas sim, adota uma nova divisao de tarefas com o setor privado:

% Vice presidente do setor de Desenvolvimento Ambiental Socialmente Sustentivel do Banco Mundial durante
os anos de 1992 a 1998.
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Os objetivos principais do sistema regulador sdo: garantir o cumprimento de
padrdes aceitdveis de servico, proteger o contribuinte (no sentido de o
pagador de taxas e impostos) do comportamento monopolista e criar um
ambiente de negdécios que promova viabilidade comercial e atraia o setor
privado. (IDELOVITCH; RINGSKOG, 1995, p 24, tradugio nossa.)

Nao demoraria muito para que o Brasil no ambito da nova lei de dguas de 1997
adotasse medidas consonantes com as recomendadas pelo Banco Mundial, alterando o papel
do Estado na gestdo dos recursos hidricos e criando inclusive uma Agéncia Nacional para
regular o setor, conforme veremos adiante. Resta entender se as formulagdes tedricas do
Banco Mundial para regulacao das atividades de empresas privadas que por ventura viessem a
assumir o controle dos servigcos funcionariam conforme a realidade objetiva da
implementacdo de tais politicas, garantido os direitos e obrigagdes das partes envolvidas no

contrato de concessao.

Um dos principais elementos que afetam o sucesso de um arranjo de
participacdo do setor privado como a concessdo é o estabelecimento de um
orgdo regulador adequado que supervisione o cumprimento da
concessiondria dos termos do contrato de concessdo. O 6rgao regulador deve
ter independéncia politica — membros devem ser indicados para um periodo
determinado de tempo e somente ser removidos por abuso de autoridade ou
transparéncia — todos os procedimentos do 6rgdo devem ser assunto de
registro publico. O acordo de concessdo deve ser seguido de modo que os
direitos e obrigacdes de todas as partes estejam garantidos. O drgdo
regulador deve ter acesso a recursos legais para garantir um grau razodvel de
previsibilidade. Na maior parte dos casos, as agéncias reguladoras recém-
estabelecidas devem ser fortalecidas a fim de que possam confrontar um
operador experiente do setor privado. IDELOVITCH; RINGSKOG, p 25,
1995, traducgdo nossa.)

Parecia clara a preocupacdo do Banco Mundial em estabelecer uma politica de dguas
num plano internacional a partir de regulamentagdes institucionais que garantissem um
mercado seguro para as empresas do setor de dguas. Adotando o discurso de ineficiéncia das
empresas publicas de abastecimento e saneamento para defender a acdo da iniciativa privada
na gestao do setor hidrico, os ataques ao Estado fomentador de obras e servigos tornaram-se
algo recorrente nas suas publicacdes.

Embora em seus documentos o Banco Mundial reconhecesse a existéncia de empresas
publicas que demonstram bom desempenho, a maioria era criticada por apresentarem fracos
resultados devido a ingeréncias e politicas financeiras desorientadas. Nao que o Banco

Mundial ndo tivesse razao em muitos de seus apontamentos sobre as deficiéncias dos servigos
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publicos, mas o fato € que estes aspectos ineficientes indicados aparentam servir de
justificativa dnica e exclusiva para transferéncia dos servigos de dgua a acao do livre mercado,
e ndo para propor uma mudanga que garantisse um servigo publico de melhor qualidade e
abrangéncia. Tornava-se evidente que o que estava em jogo era a abertura de uma nova frente
de investimentos para o setor privado.

Basicamente com este discurso, o Banco Mundial passou a realizar uma série de
semindrios regionais pela América Latina, organizados por sua equipe técnica, conforme
relata Idelovitch e Ringskog (1995) na publicacado intitulada Sector Participation in Water
Supply and Sanitation in Latin America. Nestes semindrios, houve, segundo seus técnicos e
consultores, grande interesse dos paises em cooperar com o setor privado de dguas, visando a
criacdo de arranjos institucionais para facilitar tais medidas, tendo sido o Brasil um dos paises
que mais tiveram assisténcia para formula¢do de uma nova legislag@o para o setor.

Como podemos perceber, o Banco Mundial buscou durante os anos 1990 patrocinar
teorias e politicas com o objetivo de convencer a comunidade internacional, principalmente os
paises privilegiados em recursos hidricos, que a dgua inserida numa economia de mercado
seria a forma racional de se resolver os problemas de escassez, poluicdo e sustentabilidade. Os
aspectos primordiais para o estabelecimento de um mercado de dguas na América Latina,
conforme documento do Banco Mundial publicado em 1997 e realizado por Larry Simpson e
Klas Ringskog, seria oferecer a garantia que os consumidores deveriam ter em relacdo ao
direito que estdo adquirindo, e para que isso ocorresse deveria haver um sistema de
atribui¢des de licengas, autorizagdes, titularidades e propriedades, respeitados pelo mercado e
amparados num sistema de regulacdo suficientemente forte que garantisse que o0s
consumidores recebam o produto pelo qual estdo pagando.

Assim, justifica-se a importancia dada pelo Banco Mundial para as questdes
institucionais e juridicas no gerenciamento dos recursos hidricos, ou seja, o requisito prévio
para inserir a 4gua numa regulacio financeira através do mercado se pautaria na criagdo de
um sistema juridico e administrativo que desenvolvesse informacdes sobre alocagdo da dgua,
medicdo, transferibilidade, liberdade de mercado e cobranca de tarifas.

Mais uma vez podemos reafirmar a intengdo do Banco Mundial, que conforme
podemos perceber nas suas publicacdes € a criacdo de um mercado de dguas na América
Latina, onde os papéis dos setores publicos dos Estados se resumiriam apenas a criar aparatos
juridicos para atuacdo do setor privado, garantindo através de um sistema de regulacdo as

responsabilidades dos servicos:
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Como em qualquer sistema de mercado, hd uma oportunidade para abuso ou
imperfei¢do nos mercados de dgua. Para que um mercado se desenvolva, os
compradores devem sentir confianca de que receberdo e poderdo utilizar o
direito comprado. O nivel de confianca € refletido no valor do direito. Por
exemplo, em agdes de mercado de capitais, esta confianca toma a forma de
um sistema elaborado de regulamentacdo, registro e fiscalizagdo. As
mudancas nas acdes sdo consideradas como um dos mais abertos mercados
no mundo, mas ainda requerem uma grande fiscalizacdo reguladora. Este ¢é
também o caso com os direitos de uso de dguas. Para que exista um mercado
no uso dos direitos de dgua, deve haver um sistema de concessdo,
permissdes, licencas e titulacdo de propriedade que seja respeitado pelo
mercado. Também deve haver um sistema administrativo que registre a
posse e a transferéncia de titulos desses direitos e politicas que mensurem
seu uso. Sem um sistema suficientemente forte de regulamentacdo e
administracdo através de processos semelhantes ou uma agéncia
governamental, os compradores ndo terdo confianca em sua habilidade de
receber o produto pelo qual estdo pagando. (SIMPSON; RINGSKOG,
1997, p 6, traducdo nossa.)

A busca pela cobranca da dgua segundo as recomendagdes do Banco Mundial ficaria
mais explicita em outra publicacdo do ano de 1997 sobre tarifacdo. Logo no prefacio, o
relatério enfatiza o papel do preco da dgua como instrumento de politica. O estudo realizado
por Ariel Dinar e Ashok Subramaniam relata experiéncias de tarifacdo de 4gua em mais de 20
paises, incluindo o Brasil, com base numa perspectiva de que a cobranca poderia melhorar a
eficiéncia do uso tanto de forma individual quanto social. De forma objetiva, a publicacio
afirma que a tarifacdo da dgua em si, seria uma forma importante de melhorar a alocacdo de
dgua e encorajar 0s usudrios a conservar os recursos hidricos. Os problemas que a valorizacao
econdmica da &4gua poderia trazer se resume nas palavras de Ariel Dinar e Ashok
Subramaniam (1997) apenas nos conflitos que por ventura viessem a ocorrer em funcdo de
diferentes tomadores de decisdo realizarem as politicas de preco de maneiras diferente. Ou
seja, o grande problema seriam politicos que poderiam querer discriminar usudrios com taxas
diferenciadas no intuito de elevar receitas para fins gerais’ .

No caso, sem novidade alguma, o problema para o Banco Mundial reside em grande
medida no gerenciamento do setor publico. A justificativa para a cobranga pelo uso da dgua
nos diferentes paises se resumiria na necessidade de recuperacdo de custos, redistribuicao de
renda e melhoria da distribui¢do da 4gua e sua conservacdo. A constatacdo do estudo, girou
em funcdo da necessidade de uma fixacdo de precos, medicdo e afastamento de tarifas

uniformes e aboli¢do de precos minimos, bem como no aumento dos encargos dos usudrios e

% Maiores detalhes pode ser encontrados em ARIEL, D. SUBRAMANIAM, A. Water Pricing Experiences — An
International Perspectives. Washington DC: The World Bank, 1997.
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necessidade também de proporcionar incentivos para fornecedores de 4agua e para os
consumidores. O foco em certa medida foi o papel do usudrio consumidor e sua predisposi¢ao
em pagar pela 4gua e mesmo suas atitudes como consumidor®.

Ao que tudo indica, j4 em meados dos anos 1990 o Banco Mundial possuia uma
concep¢do definida sobre politicas de gerenciamento de recursos hidricos, apontando que a
questdo ambiental, as politicas publicas, tudo aparentava ter de ser colocado em funcdo da
l6gica do mercado. Ou seja, uma visdo otimista que credita ao mercado e aos investimentos
privados as agdes necessdrias para conter os problemas de poluicdo ambiental e escassez de
recursos naturais como a adgua. Nesta concepcao, o uso de altas tecnologias associadas as leis
econdmicas e ao mercado permitiria a redu¢do das demandas ineficientes, principalmente
através de instrumentos como a cobranca pelo uso da dgua, fator que levaria a um equilibrio
entre questdes sociais, mercado e meio ambiente. A proposta do Banco Mundial acredita que
o conceito de desenvolvimento sustentdvel somente podera ser alcancado na pratica através da
das inovagdes técnicas e das leis do mercado, a partir de cooperacdes entre o setor publico e o
privado.

Como pontuamos anteriormente, o conceito de desenvolvimento sustentdvel &
absorvido e até mesmo enquadrado de acordo com os principios neocldssicos de economia e
politica, ou seja, estado minimo, favorecimento ao setor privado e mercantilizacao de servicos
e recursos que antes eram tidos como publicos. A d4gua como recurso natural em si e todos os
servicos que derivam do seu gerenciamento como abastecimento, saneamento, irrigagao,
geracdo de energia elétrica, producdo industrial e tudo mais, passaria a ser regulado por
legislacdes que tem como principal funcdo garantir, além da quase sempre falaciosa
sustentabilidade ambiental, algo mais interessante aos olhos do mercado e do Banco Mundial
que é a valorizacdo econOmica da dgua e a cobranca ndo apenas pelos servicos que dela
derivam, mas também pelo seu uso como uma mercadoria passivel de direitos de propriedade
e todas as regras que garantem a posse particular de um bem.

Todos esses elementos sdo defendidos pelas publicagdes do Banco Mundial como a
maneira mais eficiente de se conquistar o desenvolvimento sustentdvel no uso da 4gua, e
também, como nao colocado explicitamente, mas percebido nas entrelinhas, vislumbrar lucros
para as empresas que se apoderarem desse mercado.

Em outra publicacido no ano de 1999, realizada por Saleth e Dinar, andlises sobre as

mudangas institucionais ocorridas em vérios paises do mundo foram objeto de analises. O

0 1dem
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estudo considerava que alteragdes na forma como os paises lidam com o gerenciamento dos
recursos hidricos através de reformas institucionais eram fundamentais para que agéncias
internacionais de financiamento contribuissem para melhorias no setor.

Reconhecendo que o setor de dguas envolve politicas publicas, economia, demografia,
tecnologia, ciéncia e direito, e é fortemente dotado de recursos, Saleth e Dinar (1999)
realizaram uma abordagem interdisciplinar de orientagcdo analitica buscando demonstrar que
em todos os paises analisados, a questdao fundamental deixou de ser o desenvolvimento de
recursos € a quantidade da 4gua, para focalizarem a qualidade da 4dgua e a alocacdo de
recursos. Argumentavam que o conceito de fornecimento de dgua havia deixado de ser na
maioria dos paises uma atividade de interesse publico e bem estar para dar lugar a um
conceito que coloca a 4gua como um bem econdmico adaptada as atividades econdmicas dos
paises.

As principais mudancgas institucionais realizadas por Brasil, México, Chile, Espanha,
Marrocos, Israel, Africa do Sul, Sri Lanka, Australia, China e fndia, constatadas neste estudo
de 1999 patrocinado pelo Banco Mundial, se deram no sentido de abandonar os velhos
paradigmas de desenvolvimento focalizado na centralizacdo das decisdes administrativas e
regulamentares baseadas em alto nivel de burocracia para uma concepcdo de administragdo
baseada na descentralizacdo e em instrumentos econdmicos. Saleth e Dinar (1999)
reconheciam que a globalizagdo e a integracdo do sistema econdmico financeiro haviam
contribuido para que essas mudangas institucionais fossem inseridas nos ambitos politicos,
sociais e econdmicos, e nesse interim se incluiu a gestdo das dguas.

O estudo indicou algumas atuagdes do Banco Mundial, em especial na elaboragdo de
estratégias especificas para os paises no intuito de incentivar mudangas institucionais
favoraveis para a alocacdo de mercado e gestdo sustentdvel da dgua. Nesse sentido, o Banco
Mundial, levando em consideracd@o as premissas citadas e alegando que o cendrio ambiental e
social ndo era dos mais alentadores, indicava que os recursos hidricos antingiram ou estavam
se aproximando do limite maximo do potencial utilizavel na maioria dos paises.

Mesmo em éreas com potencial pouco desenvolvido de recursos hidricos, o avango do
setor ainda era restrito por preocupagdes ambientais, inadequacdo técnicas e limites
or¢amentais. Ao mesmo tempo, Saleth e Dinar (1999) buscavam demonstrar no estudo que a
demanda por dgua entrava em uma maratona cada vez mais complexa, focando mais uma vez

nos impactos da expansdo da populacao, do desenvolvimento econdmico € mudangas no estilo
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de vida das pessoas. Ressaltavam entretanto que o principal resultado de uma lacuna de oferta
e demanda crescente € a intensificagdo dos conflitos de d4gua inter-setoriais e inter-regional.

Saleth e Dinar (1999) constatavam ainda que a crise no setor de dguas tornou evidente
as limitagdes inerentes das instituicdes em lidar de forma eficaz com o novo conjunto de
problemas que surgiam em todos paises. Indicavam assim a necessidade de constru¢cdo de
mecanismos de resolucdo de conflitos atualizados tanto na esfera juridica quanto politica.
Chamavam inclusive a atencdo para o papel da administracdo das dguas no que diz respeito
aos processos de decisdo do setor, que teriam que passar a incorporar um papel cada vez
maior de organizacOes de usudrios, organizagcdes nao-governamentais, questdes ambientais €
outros grupos, bem como explorar as formas em que a 4dgua e tecnologias emergentes de
informacdo podem ser remunerados.

Resta saber se essa chamada a participacao do usudrio se configuraria em estabelecer
possibilidades do cidadao decidir o rumo das politicas para o setor de dguas de acordo com
suas necessidades bdsicas e colocando a sustentabilidade socioambiental como premissa, ou
se os processos de decisdo contaria com a participacao da sociedade, porém, sem delegar a ela
o poder decisorio, servindo apenas para “legitimar” e caracterizar uma politica voltada para o
mercado como democratica e participativa.

De um modo geral, Saleth e Dinar (1999) afirmavam que a patir do momento que 0s
paises se movem de um estado de abundancia de dguas para uma situacdo de escassez, as
instituicdes de dgua, que definem as regras de alocacdo e utilizacdo, t€ém de serem
simultaneamente reorientadas para refletir a mudanca de oferta e procura além de questdes
relativas a quantidade e qualidade da dgua. No caso, era colocado a necessidade de uma
reorientacdo institucional que envolvesse mudangas fundamentais nas trés dimensdes inter-
relacionadas das institui¢des, ou seja, no direito a 4gua, na politica da 4gua e na administragdao
da 4gua.

Embora crucial, Saleth e Dinar (1999) consideravam que tais tarefas nao seriam faceis.
E visivel que a justificativa maior do Banco Mundial para necessidade de mudancas
institucionais na drea de recursos hidricos baseia-se principalmente no discurso de escassez,
afirmativa que é uma constante em todas as suas publica¢des. As solu¢des propostas ndo saem
em momento algum da drbita dos ajustes e regulamentacdes das legislacdes sobre dguas,
sobrepujando até mesmo a importancia de estudos que demonstram os impactos ambientais e

a necessidade de solucdes imediatas.
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Embora nio estivesse totalmente dentro dos padrdes desejados pelo Banco Mundial, a
maior parte dos paises analisados neste estudo de 1999 realizaram, mudangas institucionais
que possibilitavam condi¢des para transformagdes ainda maiores no setor de dguas dos paises
citados. No caso especifico do Brasil, foi ressaltado no estudo o fim do longo dominio do
setor energético no desenvolvimento do setor de 4guas, que terminou em 1995 com a
transferéncia do comando do Ministério de Minas e Energia para o entdo recém criado
Ministério do Meio Ambiente, Recursos Hidricos e Amazonia Legal. Era ressaltado também a
criacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, que apesar de atrasada desde 1991 foi
finalmente aprovada em 1997. Salientavam a importancia de oito estados brasileieros
importantes terem aprovado no periodo leis de dguas em conformidade com suas
recomendacoes.

Contudo, Saleth e Dinar (1999) chamavam a atencdo para a limitacdo do impacto das
mudancas efetuadas dado o pouco tempo de aprovacdo das novas legislacdes. Nesse sentido
ressaltavam graves problemas que continuavam a assombrar o desempenho do setor, como
por exemplo: falta de garantias para a coordenacdo de gestdo e regulacdo entre as aguas
federais e estaduais; necessidade de promover leis consistentes nos estados de modo que as
mesmas se enquadrem dentro da estrutura federal; criagdo de mecanismos de participacdo
para contornar os conflitos entre estados da federagcdo e setores especificos da sociedade;
reforco do planejamento e das estruturas administrativas por meio da capacitacdo e
melhoramento tecnolégico; enfrentamento mais eficaz da polui¢do para preservar a qualidade
da dgua e atender as demandas em regides rurais do nordeste; aumentar a participacdo dos
usudrios e preparar o caminho para o desenvolvimento de sistemas de licencas de polui¢do
para fornecer incentivos para o uso eficiente da d4gua e controle da polui¢do eficaz.

Embora fossem apontados tais problemas, Saleth e Dinar (1999) reconheciam que
vdrias inciativas institucionais com o propdsito de melhorar a coordenacdo da gestdo e
resolu¢do de conflitos pela dgua no ambito federal haviam sido feitas. Estas iniciativas
incluiam a cria¢ao do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos que abrangia
comités e o estabelecimento da divisdo das dguas em bacias hidrograficas, além da criacdao de
conselhos estaduais. Reconheciam que as estruturas citadas encontravam-se ainda em um
estagio de formagao e precisavam de tempo para se articular ao sistema existente. Outro ponto
que chamava a atencdo dizia respeito as muitas fungdes relacionadas com a dgua (irrigagao,

extensdo, pesquisa puta e adaptativa, abastecimento urbano e qualidade da dgua) que no
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entender de Saleth e Dinar (1999) ainda permaneciam dispersos administrativamente,
exigindo assim uma integracao eficaz com preocupacdes mais amplas na gestao.

Saleth e Dinar ainda teceram algumas criticas a lei 9.433/97 que implantou a nova lei
de dguas no Brasil, afirmando que a mesma permaneceu em siléncio em temas como
polui¢do, especialmente no que diz respeito a esgotos urbanos, que se tornaram um problema
cronico em grandes cidades como S@o Paulo e Rio de Janeiro. Chamavam a atengdo para a
necessidade do estabelecimento de uma eficaz descentralizagdo do setor e da necessidade de
programas de privatizacdo em abastecimento urbano de dgua.

Concluiam no entanto que as mudancas legais e politicas permaneciam incompletas
devido as estruturas institucionais ainda ndo terem sido postas em prética, tanto a nivel federal
quanto estadual. Vale ressaltar que este estudo do Banco Mundial foi publicado em 1999,
portanto, sua realiza¢do se deu num periodo em que a nova lei de dguas de 1997 havia sido
recentemente aprovada. No entanto, destacava que o ambiente no setor brasileiro de dguas

sofreu mudanca notavel gracas a articulagdo da politica com 1ideias consideradas:

As mudangas legais e politicas permanecem incompletas, enquanto as
estruturas institucionais intermedidrias ainda estdo sendo colocadas em
prética, tanto em niveis federais quando estaduais. Entretanto, ndo se pode
negar que a abordagem brasileira da administragdo da dgua e meio ambiente
sofreu mudangas notdveis ao nivel de articulacdo politica de muitas ideias e
abordagens progressivas. Essas ideias e abordagens incluem a d4gua como um
bem econdmico, abordagem integrada para a administracdo dos recursos
hidricos, estratégias focadas para resolver desafios hidricos de setores e
regides especificos, descentralizagdo através da participagdo do usudrio (ex.
democratizacdo da 4dgua) e organizagdes de niveis bdsicos (ex. comités de
bacias hidrogréaficas), concessdes/permissdes hidricas, e divisdo de custos
baseada no principio do usudrio pagante. Julgando pela direcdo geral das
mudancgas institucionais observadas até agora e o governo comprometido
politicamente a aprofundar o processo de reforma, o setor hidrico brasileiro
estd em uma posicdo melhor para fortalecer sua fundagdo institucional e
alcancar, assim, ganhos tangiveis em termos de melhoria de desempenho no
futuro préximo. (SALETH; DINAR, 1999, p. 10-11, tradugéo nossa.)

As ideias e abordagens que o documento patrocinado pelo Banco Mundial se refere,
sem novidade alguma, incluem a 4gua dentro de uma abordagem econdmica, integrada a
descentralizacdo através da participacdo do usudrio e organizacdo de comités de bacia,
concessao de dgua e autorizagdes para atuacdo do setor privado e partilha de custos com base
no principio de pagamento pelo usudrio. Conforme € possivel perceber, o documento conclui
o estudo sobre o Brasil dizendo que, a julgar pela dire¢do geral das mudangas institucionais

observadas, o governo parecia empenhado politicamente em aprofundar o processo de
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reforma do setor de 4guas brasileiro, sendo que havia sobretudo uma posi¢do politica
favoravel para reforcar as suas bases institucionais e realizar os ganhos tangiveis em termos
de melhoria para o setor num futuro préximo.

A relagdo do Banco Mundial com o setor de dguas no Brasil nos anos 1990 ao que
tudo indica possuia uma reciprocidade consideravel. Uma série de sete publicagdes sobre o
setor de dguas no Brasil foi lancada a partir do ano de 2003 em conjunto com parceiros
nacionais. Ressaltando que o Brasil tinha em seu territério uma das maiores reservas de dgua
doce do mundo, a série de estudos buscou abordar questdes relevantes e propor alternativas
para solucionar os problemas inerentes ao setor. O primeiro numero da série abordou as areas
de cooperacdo do Banco Mundial com o Brasil no gerenciamento de recursos hidricos
demonstrando mais claramente as parcerias realizadas em projetos especificos. No nimero
seguinte o tema central foi os sistemas de suporte necessdrios a decisdo para outorga de
direitos de uso da dgua. Em seguida, a proxima edicao foi especifica sobre os problemas que
atingem a regido metropolitana de Sao Paulo quanto a abatecimento e recursos hidricos. Os
demais numeros abordaram a questdo da dgua e reducdo da pobreza, impactos e
externalidades sociais da irrigacdo no semi-drido brasileiro, andlises e propostas de
aperfeicoamento do sistema do Ceard, e por fim os estudos se fixaram sobre a questdo da
transferéncia de dgua entre bacias hidrograficas.

Sendo boa parte destes estudos focados sobre questdes mais direcionadas a fatores
técnicos hidrolégicos que ndo cabem na abrangéncia deste trabalho, € interessante notar que a
coletanea possui dados importantes sobre a capacidade hidrica do Brasil, tendo sido realizada
por técnicos e colaboradores ligados ao Banco Mundial que pontuaram os principais
problemas de escassez e degradacdo existentes. Analisando os mesmos, podemos resumir dois
pontos que merecem destaque: (a) o reconhecimento da lei 9.433/97 como uma das mais
modernas do mundo; (b) a constatacdo de que embora 77% da populacdo brasileira tenha
acesso a servicos de dgua potdvel, o Brasil ainda enfrentava problemas com as secas na regiao
nordeste, com polui¢do dos rios que cruzam areas urbanas e principalmente com a disparidade
dos servigcos de dgua que exclui a populacdo mais pobre.

A principal causa destes problemas estaria centrada como sempre, segundo as
publicacdes do Banco Mundial, nas gestdes inapropriadas dos recursos hidricos, e dessa
forma a solucdo apontada estaria em avangos nos campos juridicos, institucionais, técnicos e

financeiros®', que de certa forma foram incorporados na nova lei de dguas do Brasil. Embora

6! Cf. em Banco Mundial. Agua, Redugio da Pobreza e Desenvolvimento Sustentével. 1 edi¢do. Brasilia: 2003.
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reconhecesse a lei 9.433/97 como uma das mais modernas do mundo, os estudos realizados
pelo Banco apontavam que a sua ndo efetivacdo objetiva por completo eram em linhas gerais
os principais motivos dos problemas que o setor de dguas ainda enfrentava no Brasil. Ou seja,
o grande objetivo por trds dos estudos apoiados pelo Banco Mundial parecia na realidade ser a
busca por meios de viabilizar a aplicacdo da lei 9.433/97, ndo s6 nos seus aspectos
socioambientais, mas, sobretudo em questdes técnicas e econdmicas, como a implantagdo da
cobranca pelo uso e da valorizacao econdmica da dgua concebidos na visdo citada instituicao
financeira como métodos eficientes de levar o consumidor a um uso racional.

Em sintese, a concepcdo do Banco Mundial para o setor de 4dguas parece clara,
conforme pudemos perceber apds uma anélise dos documentos e publicagdes sobre o tema por
ele patrocinado. Inspirados numa concep¢do ambiental neocldssica e tendo o livre mercado
como pardmetro para solucionar todas as questdes referentes a impactos ambientais e
gerenciamento de recursos hidricos, o Banco Mundial elegeu desde o final da década de 1980
os governos ineficazes e corruptos € o crescimento da populacdo mundial como os principais
vildes pela situacdo de escassez e polui¢do de recursos hidricos que o mundo se encontra.

Complementando esta concepg¢do, o setor privado, amparado pelo Banco Mundial, é
colocado como o mais apto a levar d4gua com justica social e sustentabilidade ambiental a
todos os cantos do planeta. Aparentemente, o Brasil ndo s6 acatou boa parte das propostas do
Banco Mundial para elaborar sua Politica Nacional de Recursos Hidricos, como também
contou com assisténcia técnica de seus consultores, fato inclusive apontado nas publicacdes
da institui¢do. Ao que tudo indica a influéncia do Banco Mundial na nova lei de dguas do
Brasil foi preponderante, tanto em termos de conteido quanto na sua implantagdo. O conteido
da lei 9.433/97 conforme demonstraremos em seguida, possuem uma sintonia evidente com as
recomendacdes propostas pelas publicagdes do Banco Mundial.

Contudo tais politicas de dguas s6 poderiam ser testadas na medida em que as novas
legislacdes e politicas de dguas fossem concretizadas objetivamente. Neste ponto fica uma
observacgao, ao mesmo tempo em que o Banco Mundial culpa pelos eventuais insucessos de
tais politicas a falta de execu¢do das mesmas de forma abrangente, os criticos apontam a
prépria implantacdo objetiva das recomendacdes politicas do Banco Mundial para o setor de
dguas como ineficazes e insuficientes para atender as principais demandas do setor, pois

privilegiam apenas os aspectos financeiros®’. Vejamos agora como se desenvolveram as

62 Tal afirmagio parte de uma prévia constatacio de analises feitas no Ambito desta pesquisa sobre as aplicacdes
da nova politica de d4gua no Brasil ap6s a aprovagdo da lei 9.433/97 e que serd melhor desenvolvida nos
préximos capitulos.
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politicas de 4guas no Brasil ao longo do tempo, fixando nossa aten¢@o na implantacdo da lei

9.443/97 que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos no Brasil.

3. AS POLITICAS DE AGUAS NO BRASIL: BREVE CRONOLOGIA.

ApOs esta andlise sobre o papel do Banco Mundial, de modo a elucidar suas agdes ao
longo do tempo desde sua fundacdo até inicio dos anos 2000, e do aprofundamento na
tentativa de entender suas estratégias para o setor ambiental e principalmente suas concepgdes
para o setor de recursos hidricos, o objetivo neste momento € demonstrar o desenrolar das
politicas publicas para o setor hidrico no Brasil. Neste sentido, entender as mudancgas
ocorridas nas politicas publicas de dguas nos anos 1990, requer tracar num primeiro momento
um breve histérico do que foi feito neste setor antes do governo do presidente Cardoso.

Buscou-se assim, pontuar questdes historicas do setor, como por exemplo, o Codigo
de Aguas de 1934 que figurou como a primeira legislacdo especifica sobre recursos hidricos
no Brasil e se manteve praticamente como a principal legislacdo que regulava o uso da dgua
até a aprovacdo da lei 9.433/97. O objetivo deste capitulo ndo € um aprofundamento
detalhado das politicas publicas e do gerenciamento hidrico brasileiro ao longo da histéria,
mas sim, o levantamento de questdes politicas e econdmicas pertinentes que diretamente
influenciaram a regulacao e gestdo das aguas.

Este levantamento visa destacar de forma geral as transformacdes ocorridas ao longo
do tempo para em seguida pontuar-se a significancia das politicas de dguas do governo
Cardoso que resultou na implantagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos em 1997 no
ambito da Reforma do Estado e insercio do Brasil num contexto mundial marcado pela
globalizacdo e pelo neoliberalismo. Destacou-se assim as principais acdes ocorridas no uso e
controle dos recursos hidricos, enfatizando os setores de saneamento, abastecimento de dgua e
geracdo de energia hidrelétrica, identificando como e por que se deram determinadas acdes.

A enorme quantidade de dguas existente no Brasil nem sempre foi acompanhada de
medidas e acdes especificas que regulassem seu uso e garantissem sua sustentabilidade.
Virios fatores contribuiram para esta situacdo ao longo do tempo. Uma das principais
questdes que pressionam o setor de dguas sdo as preocupacgdes ambientais que entraram na
pauta do dia mais significativamente num periodo relativamente recente. Por outro lado, o

controle das dguas ficou na maior parte das vezes submetido a outros setores como o de
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geracdo de energia hidrelétrica e agricultura, ao passo que até 1934 nio havia no Brasil uma
legislacdo especifica e abrangente sobre recursos hidricos de modo mais definido.

Ao analisar a evolucdo da administracdo das 4guas, ndo se pode dissocid-la das
politicas econdmicas adotadas pelos governos ao longo da histéria. Nesse sentido, podemos
perceber que desde a época do Brasil coldnia, as legislacdes e acdes feitas para regular o uso
da 4gua ocorriam primordialmente em funcdo de dar o subsidio hidrico necessério para o
desenvolvimento econdmico capitalista, seja ele focado na agricultura, na inddstria ou nos
dois setores.

Data do periodo da chamada Republica Velha a primeira tentativa de uma lei de dguas.
Em 1907 o professor universitario € Ministro do Tribunal de Contas da Unido, Alfredo
Valadao, apresentou uma proposta no sentido de regulamentar o uso dos recursos hidricos no
Brasil. A proposta, conhecida como Cédigo de Aguas de 1907 foi aprovada pela Camara dos
Deputados, mas permaneceu em tramitacdo até a década de 1930 no senado. Até o final da
Republica Velha, a luta pelo acesso a dgua, com exce¢do dos meios urbanos, confundia-se
com a luta pela apropriacdo de terras e por todos os demais recursos naturais que nela
constasse. Isto pode ser percebido ao se verificar a Constitui¢do Brasileira de 1891, que
estabelecia que as minas pertenciam aos proprietdrios do solo e do subsolo e a dgua era regida
pelos mesmos principios adotados com relagdo aos demais minerais existentes na
propriedade“. A separagdo da propriedade do solo de outros minerais € mesmo da agua so
viria a ocorrer com a Constitui¢ao de 1934.

A indissociagdo entre solo e subsolo € uma heranga do Brasil coldnia, época em que as
poucas referéncias juridicas sobre dguas se davam em fun¢do dos direitos sobre os rios, sejam
eles navegdveis ou ndo, e estava diretamente ligada a propriedade da terra. A Coroa buscava
garantir a posse sobre os rios perenes navegdveis através das ordenacdes Filipinas64 de modo
que a concessdo e mesmo a doacdo dos corpos d’dgua estavam sujeitas a concordancia real.
No século XIX, a Coroa buscou regular o uso das dguas através de um Alvara de 181965, que

estendeu ao Brasil outro Alvard de Portugal do ano de 1804, que tratava “Dd providencia a

% Constituicio Federal de 1891, disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constitui%C3%A7a091.htm>. Acesso em 12/05/2010.

% De acordo com o Livro II, Titulo 26, paragrafo 8: “E as estradas e ruas ptblicas, antigamente usadas, e os rios
navegdveis, e os de que se fazem navegdaveis, se sdo caudaes, que corram em todo tempo. E posto que o uso das
stradas e ruas publicas, e os rios seja igualmente commum a toda a gente, e ainda a todos os animaes, sempre a
propriedade dellas fica no Patrim6nio Real (3).” Disponivel em <
http://www]1.ci.uc.pt/ihti/proj/filipinas/12p441.htm> Acesso em 27/02/2009.

65 Cf. em “Alvarés Decretos e Cartas Régias, Alvard de 4 de marco de 18019 — Sobre o uso das dguas em
cannaes e levadas, e da construcdo destas, em beneficio da agricultura e da causa puiblica”. P. 11. Disponivel em
< http://www.camara.gov.br/Internet/InfDoc/conteudo/Colecoes/Legislacao/legimp-D_118.pdf> Acesso em
26/02/2010.
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bem da Agricultura |...]” 66

regulamentando assim a construcao de canais e o uso das dguas no
Alentejo.

No Brasil, o Alvard de 1819 tinha aparentemente a funcdo de atender proprietarios de
engenho de cana de acicar na Bahia, possibilitando assim a constru¢do de canais que
favorecessem o funcionamento dos engenhos. O Alvara de 1804, através de seu pardgrafo 11,
concedia a dgua ao uso particular dos proprietarios de terra. Contudo no paragrafo 12, o
mesmo Alvard deixava claro que caso uma requerida obra de aqueduto pudesse prejudicar
uma ja existente ela ndo seria construida, mas dava a possibilidade de novos usudrios
utilizarem os mananciais. No paragrafo 13, o Alvard dizia que propriedades muradas embora
nao fossem obrigadas a dar passagem por terra, eram obrigadas a manter o aqueduto e deixar
as aguas correrem. Antevendo conflitos acerca do uso da dgua, a Coroa ja deixava claro no
pardgrafo 13 que quem ndo construiu o aqueduto, poderia utilizar o mesmo, desde que
pagasse uma quantia aos que o construiram, e caso conflitos persistissem a divisdo judicial

das dguas ficaria a cargo dos “Louvados Intelligentes”:

E aquele proprietdrio que pretender regar de novo as suas terras, depois de
ja se achar construido o Arqueduto, serd admitido a ter parte na divisdo da
dgua; pagando a sua quota parte da despeza aos mais interessados, que o
fizerdo construir; e quando esses se ndo possdo individuar, a depositard no
Cofre do Concelho. E quando for necessédrio haver divisao judicial da dgua,
nesta se seguira o arbitrio de Louvados intelligentes. (Quarto livro das
Ordenagdes Filipinas — Alvard de 27 de novembro de 1804, p. 1022)

Durante o Império, os direitos reais foram passados ao dominio da Nacdo
permanecendo o Alvard de 1804. Segundo Pompeu (2006), até 1934 a legislagdo sobre o uso
das 4guas no Brasil foi guiada de forma obsoleta, sendo que a Constituicdo do Império de
1824 em momento algum tratou de aspectos especificos com relagcdo a dgua, e a Constituicdao
da Republica de 1891 ndo regulou o seu dominio, mas atribuiu ao Congresso competéncia
para legislar sobre navegagao em rios que banhassem mais de um Estado e fizessem fronteiras
e mesmo se estendessem ao estrangeiro.

A partir de 1889, com a Proclamac@o da Republica, novas leis foram elaboradas e a
maioria das legislacdes vigentes da época do Império e da Coldnia foram anuladas. A
Constitui¢do de 1891, conforme ja citamos, estabeleceu que o proprietario do solo também

possuia direito sobre o subsolo e dessa forma também o direito a 4gua. A dgua, como um

6 Cf. em Alvaré de 27 de novembro de 1804 — Disponivel em <
http://www1.ci.uc.pt/ihti/proj/filipinas/14pal020.htm> Acesso em 25/04/2009.
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recurso mineral, também se fazia posse particular dos proprietarios de terra. Pelo menos no
campo, o acesso a dgua doce estava intimamente ligado a propriedade particular da terra, e
numa economia baseada essencialmente no latifindio e na agricultura para exportacdo o
controle dos recursos hidricos era essencial.

Desde 1840 o principal produto destinado a exportacdo no Brasil era o café. A
expansdo desta monocultura se deu com base no sistema agroexportador através de uma
economia de caracteristicas coloniais escravista, na época reforcada pelo Império e o Partido
Conservador. Caio Prado Junior (1990) salienta que o Brasil foi uma colonia destinada a
fornecer para a Europa produtos tropicais de grande valia econdmica, sendo que tudo que
demais existiu no Brasil naquela época foi tdo somente para amparar e tornar possivel essa
economia agroexportadora, latifundidria, escravista e subordinada ao monopdlio comercial de
Portugal, e posteriormente com a independéncia, a elite agraria nacional.

A apropriagdo, uso e controle dos recursos hidricos no Brasil que estavam
subordinados ao direito de propriedade através da Constituicao de 1891 foram reforcados pelo
Cédigo Civil de 1916%, com a lei 3.071 através dos artigos 563 2 568 que definiam a dgua
basicamente como um bem privado e com valor econdmico limitado. A maior preocupagdo
parecia consistir em regular o direito das dguas definindo claramente o uso para fins agricolas
e industriais, sem se ater em nenhum momento em questdes ambientais € mesmo em
programas claros de abastecimento publico e saneamento.

E nitido que a fragil legislacdo sobre o uso de dguas existentes focava principalmente
na solucdo de problemas que por ventura viessem a ocorrer em funcdo do uso dos recursos
hidricos para fins econdomicos. Em 1926 houve uma emenda constitucional que buscou
estabelecer que as terras onde existissem minérios e jazidas necessdrias a seguranca e a defesa

% No entanto, no relativo a

nacional ndo poderiam ser transferidas para estrangeiros
dissociacdo da propriedade do solo e do subsolo foi mantido o legislado na Constitui¢do de
1891.

No meio urbano, durante a Reptblica Velha, Vargas (1995) demonstra que o
aparecimento das primeiras redes subterraneas de dgua e esgoto nos principais centros do pais
data do final do século XIX, sendo que nas primeiras décadas do século XX, todas as capitais

brasileiras ja possuiam, mesmo que minimamente, algum tipo de rede de dgua e esgoto. As

67 Cf. em Lei N° 3071, de 1° de janeiro de 1916. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/leis/L3071.htm>. Acesso em 02/03/2010.

% Emenda Constitucional de 1926, disponivel em < http://www2.camara.gov.br/legin/fed/emecon_sn/1920-
1929/emendaconstitucional-35085-3-setembro-1926-532729-publicacao-15088-pl.html>. Acesso em
12/04/2010.
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redes subterraneas, de acordo com Vargas (2005), eram concebidas a partir de concessdes ao
setor privado controladas pelo capital britanico, de modo que o interesse dava-se em atender a
economia exportadora da época.

A partir de 1930 teve inicio de forma mais intensa no Brasil o processo de
industrializacdo. A industria passou a ser o principal responsavel pelo crescimento do
emprego e da renda. O elemento decisivo para explicar a industrializacdo nesse periodo € a
interferéncia do Estado na economia, sendo este o coordenador e fomentador do processo de

industrializac@o. De acordo com Corsi:

[...]O Brasil comegava a deixar de ser uma sociedade fundamentalmente
agréria para se tornar uma sociedade urbano industrial. A industria passou a
ser o setor dindmico da acumulagdo de capital, e as classes ganharam maior
complexidade, com o crescimento acelerado do proletariado e do outros
setores urbanos. A burguesia industrial ganhou maior peso econdmico e
politico. Além disso, o clima da época era marcadamente nacionalista.
(CORSL 2000, p. 57).

No entanto, ndo podemos afirmar que a industrializa¢do surgiu no Brasil apenas apds a
década de 1930 com o governo Vargas. Durante a Republica Velha, a inddstria, mesmo
existindo timidamente e ndo sendo a principal atividade econdmica, se expandia
principalmente na regido sudeste onde as lavouras de café predominavam. Nos anos 1920 a
industria de minerais j4 comegava a ter certa participacdo na renda industrial brasileira.
Indistrias de metalurgia, borracha, papel, quimica, entre outras, ja representavam de certa
forma uma parcela da renda industrial do Brasil em relacfio a industria de bens de consumo®.
O crescimento da industria demandava fornecimento de energia elétrica, setor que se
desenvolveu absorvendo o controle das dguas no Brasil. A partir da década de 1930 a geracao
de energia hidrelétrica vai ser uma das principais preocupacdes do Estado no que tange ao
gerenciamento dos recursos hidricos.

Ap6s 1929, com a crise econdmica, o governo de Vargas tem seu inicio inserido num
contexto de desarticulacdo da economia mundial causada pela grande depressdo dos anos
1930, momento este que abriu espaco para os paises da periferia buscarem os caminhos da
industrializacdo a partir de projetos nacionais de desenvolvimento (CORSI, 2000). O Estado
sob o governo de Vargas criou as condi¢des para esse novo padrao econdmico, passando a ter

papel fundamental no desenvolvimento publico e da iniciativa privada ao criar um quadro

% Com relacdo a Industria no Brasil durante a década de 1920, consultar o estudo do IPEA denominado
“Industrializagdo: a década de 20 e a depressdo” de Flavio Rabelo Versiani. Disponivel em
<http://ppe.ipea.gov.br/index.php/ppe/article/view/343/282>. Acesso em 12/09/2009.

107



favoravel para a burguesia se estabelecer. A atuagdo estatal se dava diretamente em alguns
setores estratégicos da economia como o petroquimico, o siderurgico e o elétrico que
diretamente estava ligado ao gerenciamento das dguas.

Na década de 1930, o Brasil recuperava-se da crise de 1929 e apresentava um grande
crescimento industrial, no entanto, a oferta de energia elétrica ndo supria a demanda
necessaria prejudicando o parque industrial do pais. Leopoldi (2003) aponta que até a década
de 1930 a oferta de energia elétrica envolvia de um lado um grupo de pequenas centrais
térmicas e hidrelétricas, e operando no eixo Rio-Sao Paulo estava o grupo canadense Light,
que em 1913 se tornou uma holding denominada Brazilian Traction Light and Power. Pouco
antes de 1930, se instalou no Brasil um grupo concessiondrio chamado American & Foreign
Power Company (Amforp) que passou a atuar com o nome de Empresas Elétricas Brasileiras
(Amforp) sendo concorrente direta da Light.

A relagdo do governo brasileiro com as duas empresas estrangeiras de fornecimento de
energia elétrica at€ 1930 foi de eterno confronto, segundo relata Leopoldi (2003). Esta
situacdo impedia acdes reguladoras por parte do poder publico no setor. A autora aponta ainda
que uma das questdes responsdveis pela ndo aprovacio no senado do Cédigo de Aguas de
1907, que regulamentaria o direito de propriedade dos mananciais na Republica Velha, foi em
grande parte devido aos conflitos do governo com essas empresas, que através de contratos de
concessdo possuiam privilégio exclusivo, no caso, a cldusula ouro’’ que garantia a
rentabilidade das empresas’'. O ministro do governo Vargas, Osvaldo Aranha, aboliu a
clausula ouro através do decreto n° 23.501 de novembro de 193372,

O Cédigo de Aguas foi criado com a Constituicio de 1934, tendo sido fundamental
para que o governo pudesse regulamentar o uso ndo s6 da dgua como de todos os minérios
encontrados no subsolo, separando através do artigo 118" a propriedade do solo dos recursos
minerais. O governo de Getilio Vargas deixava claro que a inten¢do principal do Estado com
esta legislacdo era controlar e incentivar o uso industrial das dguas.

Reconhecendo que a utilizacdo das dguas no Brasil havia sido efetuada até entdo de

forma obsoleta, em desacordo com as necessidades e interesses da coletividade nacional e

% Clausula que admitia 0 pagamento em moeda estrangeira a credores estrangeiros.

"I Outra questdo que pode ser apontada pela ndo aprovacio no senado do Cédigo de Aguas de 1907 é a
incompatibilidade com a constituicao vigente na época que ndo separava o dominio de propriedade do solo do
subsolo.

72 Aboligdo da cldusula ouro disponivel em: <
http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=98480> Acesso em 12/04/2010.

” De acordo com a Constituicdo de 1934, artigo 118 dizia: “as minas e demais riquezas do subsolo, bem como
as quedas d’4agua, constituem propriedade distinta da do solo para efeito de explorag@o ou aproveitamento
industrial.”
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propondo mudar tal situacdo, a nova legislacdo dava condi¢des ao poder publico para
controlar e incentivar o aproveitamento industrial das dguas, estabelecendo uma mudancga nos
conceitos de uso e propriedade, e definindo que a dgua brasileira poderia ser de uso publico,
comum ou particular.

No que se refere ao acesso da populacdo a dgua para satisfacdo de suas necessidades
basicas, o Cédigo de Aguas foi claro ao garantir tais direitos, mas, ndo houve prioridade
quanto ao abastecimento urbano. Assim, conforme nos relata Silvestre (2003), as dguas foram
apropriadas pelos detentores do poder do modo que melhor lhes conviesse, principalmente nas
regides de escassez como no sertdo nordestino onde, raras poucas excecoes, todas as dguas
foram consideradas publicas.

A nova legislacdo foi fundamental para que o capital industrial transformasse um bem
natural como a 4gua em meios necessdrios para sua expansao e consolidacdo. Através da acao
intervencionista e centralizadora do Estado Varguista, o capital industrial obteve as condi¢des
e a liberdade necessaria para usufruir das d4guas com vistas a acumulacio de capital. O setor
de 4guas no Brasil passava assim a ficar centralizado no governo federal e diretamente
vinculado ao setor de energia elétrica. Tal situacdo s iria sofrer alteracOes significativas na
década de 1990, permanecendo o Cédigo de Aguas como a principal legislagio hidrica
brasileira por mais de meio século.

No que se refere a saneamento basico e abastecimento de dgua, varios departamentos e
secretarias foram criados a partir daquela época na tentativa de gerir o setor. No Estado Novo,
em 1940 foi criado o Departamento Nacional de Obras Sanitdrias (DNOS), subordinado ao
Ministério do Interior e com abrangéncia em todo o pais. Dois anos depois foi criado o
Servigo Especial de Satide Piblica™ (SESP), subordinado ao entdo Ministério da Educagio e
Saide (MES). O SESP foi criado em fun¢do de um acordo entre os governos brasileiro e dos
EUA, sendo financiado por recursos nacionais € internacionais, € possuindo autonomia
juridica e administrativa. Corsi (2000) aponta que os financiamentos externos nao feriam o
nacionalismo do governo Vargas, de modo que o capital estrangeiro era bem vindo desde que
contribuisse para o desenvolvimento do pais e se submetesse a lei e aos interesses nacionais.

Conforme relata Vargas (1995), o objetivo do SESP era criar condi¢des sanitarias
adequadas no Amazonas e no Vale do Rio Doce para a retirada de matérias primas como a

borracha, o quartzo e a mica, que interessava aos esforcos de guerra dos EUA durante a

™ Maiores informagdes sobre o SESP podem ser encontradas em: CAMPOS, R. P. Politicas Internacionais de
Sadde na Era Vargas: O Servico Especial de Saide Publica, 1942-1960. Campos ALV. Rio de Janeiro: Editora
Fiocruz; 2006.
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Segunda Guerra Mundial. Em 1952, o SESP iniciou uma campanha nacional para criacio dos
Servigos Auténomos de Agua e Esgoto (SAAE), e em 1953 o governo de Getiilio langou o
Plano de Saneamento Brasileiro, que foi a primeira proposta de uma politica nacional para o
setor a partir do governo federal, e a principal até a criacdo do Plano Nacional de Saneamento
(Planasa) no governo militar.

Em 1960 o SESP foi transformado em fundacdo, e o DNOS virou autarquia em 1962,
sendo encarregado de gerir um fundo nacional subsidiado para financiar servicos municipais
de saneamento. Com relacdo mais especificamente a obras destinadas ao gerenciamento de
aguas neste periodo, no ano de 1945 foi criado o Departamento Nacional de Obras contra as
Secas (DNOCS) e a Companhia Hidrelétrica do Vale do Sdo Francisco (CHESF), que
recebeu, conforme ja citamos, financiamento do Banco Mundial. Trés anos depois foi criada a
Comissdao Vale Sao Francisco (CVSF) que, segundo Lacorte (1994), foi a primeira
experiéncia brasileira de planejamento regional gerenciado por uma politica federal.

Contudo, a enorme capacidade hidrica existente no Brasil sempre serviu de desculpa
para justificar a falta de investimentos adequados em saneamento e propagar uma cultura de
desperdicio, ndo suscitando em governos ou na sociedade em geral preocupacdes sérias no
que diz respeito a problemas de poluicdo e quadros de escassez. Os principais problemas
relacionados a falta de acesso a recursos hidricos no Brasil provém da combinagdo de fatores
como crescimento demografico e industrial, concomitantemente a falta de politicas de
saneamento e abastecimento adequadas. Este problema acentuou-se principalmente a partir
dos anos 50, inicio de um periodo de intenso processo de industrializacdo que gerou quadros
de elevado crescimento urbano desordenado. O discurso do desenvolvimentismo tomou conta
da década de 1950, se opondo a qualquer forma ou mesmo tentativa de discurso ou acdo
ambiental, atitude que soaria na época como reaciondria ao desenvolvimento.

O governo Juscelino Kubtscheck” com objetivos de promover a industrializacdo
através de seu plano de metas, tendo por lema proporcionar ao Brasil “cingiienta anos em
cinco”, passou a criar condicdes para acelerar o processo de industrializacdo através de juros
baixos, linhas de crédito, isencdo fiscal e concessao de terrenos, tudo através de uma abertura
do pais ao investimento de capital estrangeiro. Empresas multinacionais chegaram ao pais
visando produzir para o mercado interno, focalizando a acumulacdo de capital no setor de
bens de consumo durdveis, que Oliveira (1980) caracteriza como Departamento 3 da

economia. O Estado, como ja ocorrera com Vargas, continuava a garantir a infraestrutura do

3 Sobre o governo JK, consultar Almeida (2006).
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pais para atuacdo do grande capital. A politica de dguas continuou mantendo o foco na
producdo industrial, no caso, na geracdo de energia elétrica, sendo que 43,4% dos
investimentos designados no plano de metas durante o periodo do governo Juscelino foram
direcionados para setor elétrico’®.

Durante a década de 1960, o golpe militar instaurou uma ditadura de 20 anos no Brasil
e bloqueou uma saida politica mais popular e nacionalista, instaurando assim um caminho
conservador para a economia da época. O Brasil se alinhou fielmente aos Estados Unidos e
neste contexto se observou uma série de medidas que visava reformar a economia. Dentre elas
ocorreu a criagdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) em substituicao das
politicas de estabilidade no trabalho. Até 1964 os trabalhadores que atingissem 10 anos no
mesmo emprego ndo podiam por lei serem demitidos. Os militares visando baratear a forca de
trabalho, flexibilizaram a legislacdo reduzindo assim os custos para as empresas. Na realidade
a criacdo do FGTS foi uma poupanga utilizada mais para financiar obras de infraestrutura e
saneamento basico do que garantir uma estabilidade para o trabalhador que fosse demitido. Os
fundos para gerir o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) vinham do FGTS gerido na
época pelo Banco Nacional de Habitacio (BNH)'’.

Durante o governo militar, o setor de dguas continuou subordinado ao de energia. A
construcdo de grandes barragens voltadas para usinas hidrelétricas tiveram na década de 1970
0 seu dpice com o inicio da construcao das usinas de Tucurui no Pard e Itaipu no Parand, a
maior do mundo. Com objetivo de suprir a demanda por energia elétrica, os prejuizos
socioambientais foram imensos, atingindo diretamente populacdes ribeirinhas e pequenos
agricultores familiares’®. Conforme destaca Jacobi e Souza (2010, p. 03), se por um lado a
expansdo do setor hidrelétrico brasileiro garantiu o suprimento da demanda por eletricidade

necessdria para a industrializacdo e urbanizacdo, teve em contrapartida empreendimentos

76 Dado retirado de um estudo do BNDES sobre o setor elétrico no Brasil. GOMES, A.C.S.; ABARCA, C.D.;
FARIA, E.S.T; FERNANDES, H.H. O Setor Elétrico. In: BNDES. BNDES 50 anos: Historias setoriais. Brasilia:
BNDES, 2002. Disponivel em: <
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/livro_setori
al/setorial14.pdf> Acesso em 13/02/2010.

7 Sobre o BNH, consultar o estudo do IPEA, Politicas Federais de Habitagdo no Brasil: 1964/1998. Disponivel
em < http://getinternet.ipea.gov.br/pub/td/1999/td_0654.pdf> Acesso em 15/02/2010.

8 Segundo estudo de Sergio Koifman (2001, p 10-11) sobre os impactos das hidrelétricas na Amazonia: “Uma
das experiéncias de implantag¢do de barragens pelo setor elétrico mais estudadas € a da hidrelétrica de Tucuruf no
Pard, a qual inundou 2.430km2, atingindo diretamente, através do alagamento, as dreas indigenas Asurini,
Gavido, Surui, Parakani e Xikrin, bem como as dreas Guajara e Krikati.
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polémicos e que ndo se justificavam do ponto de vista dos impactos gerados e da quantidade
de energia que passaram a produzir.

A construgcdo das hidrelétricas de Tucurui e Itaipu em nenhum momento tiveram a
mesma fiscalizacao ambiental e toda pressao e polémica em torno de licengas que o projeto de
constru¢do da hidrelétrica no rio Xingu vem tendo. A pressdo de movimentos sociais,
indigenas e ambientalistas contra a constru¢do da Usina Hidroelétrica de Belo Monte vem
sendo intensos, denunciando que os estudos de impactos ambientais realizados pelo governo
para a construcao da usina sdo insuficientes e superficiais. Embora até o presente momento a
licenca definitiva para a construcdo de Belo Monte esteja sendo analisada pelo IBAMA, o
mesmo ja autorizou o inicio do canteiro de obras e dos alojamentos para os trabalhadores’’.

Servindo a um projeto de desenvolvimento nacional, as hidrelétricas de Itaipu e
Tucurui foram construidas sem nenhuma preocupacdo socioambiental, sendo vistas apenas
como instrumentos estratégicos para alavancar o processo de desenvolvimento industrial e
urbano para atender as demandas por energia elétrica.

A questdo das hidrelétricas reflete o contexto em que as mesmas foram planejadas e
construidas. Durante a década de 1970, as preocupagdes e pressdes em torno de fatores
socioambientais comecavam a ganhar maior destaque no cendrio internacional,
principalmente a partir da Conferéncia de Estocolmo. No entanto, ndo tinham o peso
suficiente, principalmente no Brasil, para barrar ou mesmo exigir maior atencdo com as
populacdes locais ou com a fauna e a ecologia da regido. Nao existia uma legislacdo
ambiental eficiente que pudesse exigir qualquer rigor na construcdo das barragens, e o setor
de dguas, conforme ja pontuamos, estava totalmente subordinado ao de energia.

O governo militar na metade da década de 1970 buscava garantir sua popularidade
com base na propaganda em torno do milagre econdmico, do desenvolvimento industrial
capitalista e da industrializacdo a qualquer custo, sendo praticamente utopico imaginar que o
governo teria qualquer preocupagdo com questdes socioambientais na constru¢do de Tucurui
ou Itaipu. O que importava naquele momento era somente a geracdo de energia hidrelétrica
que pudesse suprir a demanda urbana e industrial. O projeto de desenvolvimento adotado pelo

governo militar privilegiou a construcio de regides metropolitanas altamente industrializadas

" No inicio de 20120correram dentincias de irregularidades envolvendo o processo de desapropriacio de terras
na regido do Xingu (PA) para constru¢do da hidrelétrica. De acordo com a pagina on-line do jornal Valor
Econdmico do dia 10/01/2012, a empresa responsavel pela obra, a Norte Energia S.A. (Nesa S. A.) rebateu tais
acusacdes desmentindo tais dentncias e acusando entidades contrdrias a obra pelas acusacdes. A Nessa S.A.
informou que a declaracdo em favor de Belo Monte foi emitida em dezembro de 2011 pela Aneel. Fonte:
<http://www.valor.com.br/empresas/1182910/empresa-nega-desapropriacao-indiscriminada-de-areas-em-belo-
monte> Acesso 10/01/2012.
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de modo a tratar os recursos naturais como fonte de matéria prima ilimitadas. Passados quase
40 anos da construcdo dessas usinas, podemos perceber que pouca coisa mudou, de modo que
os fatores econdmicos sao sempre colocados acima de qualquer questio social ou ambiental.

Além do setor de energia elétrica, os servigos de dgua durante o governo militar teve
no Planasa® uma forma de centralizar os capitais, bem como a gestio do setor de saneamento
e abastecimento com a intencao de viabilizar um alto volume de investimentos e assim tornar
possivel a grande expansdo na industria da construcdo civil durante os anos 1970. Para isso,
as companhias estaduais de saneamento (CESBs) se tornaram as responsiveis pelo
saneamento bdasico nos estados brasileiros, recebendo dos municipios as concessdes dos
servicos de dgua e esgoto.

Segundo o IPEA (1995), o Planasa obteve certo sucesso nos seus objetivos, no caso,
elevou o ndmero de domicilios ligados a rede de 4gua e esgoto de 55% em 1970 para 83% em
1983, sendo que a meta era atingir 80%. Porém, no referente a coleta de esgotos, o niimero de
domicilios atendidos girou em torno dos 35%, ou seja, abaixo da meta estabelecida que era de
50%. De acordo com Almeida (1977), atender 80% da populacdo urbana significaria fornecer
agua potdvel regularmente para cerca de 65 milhdes de brasileiros.

O IPEA (1995) aponta ainda que as camadas populacionais que ndo tiveram seus
domicilios atendidos pela coleta de esgoto eram as pertencentes as classes mais baixas da
populacdo, coincidentemente as que ndo teriam condicdes de garantir o retorno do
investimento feito pelo governo. Entretanto, mesmo tendo assegurado um grande atendimento
de servicos de 4gua e esgoto até o comeco dos anos 1980, o Planasa entrou em crise em 1986,
principalmente depois da faléncia do BNH, o que refletia o0 momento de recessdo e crise
inflaciondria do pais na década de 1980.

Outro aspecto importante no gerenciamento hidrico no Brasil na década de 1970 foi a
criacdo dos primeiros comités de bacias hidrogréficas no pais. De acordo com Setti (2001), o
primeiro comité foi criado em 1976 a partir de um acordo do Ministério de Minas e Energia
com o governo de Sdo Paulo. O principal objetivo desta unido do governo estadual paulista
com uma instituicdo do governo federal era contornar problemas e conflitos na regido
metropolitana de Sdo Paulo no que se refere ao uso da 4gua, além da tentativa de buscar

melhores condi¢des sanitdrias nas bacias do rio Tieté e do Cubatiao (SETTI, 2001).

%0 Maiores detalhes sobre o Planasa pode ser encontrado no livro “Abastecimento de 4gua a populagio urbana:
uma avaliagdo do PLANASA” de Wanderley J. Manso de Almeida (1977). Colecao Relatérios de Pesquisa do
IPEA.
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Outro fato que vale destacar durante a década de 1970 € a criagdo em 1974 da
Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA), que era vinculada ao Ministério do Interior.
Viola (1987) relata que a SEMA foi criada pelo governo Geisel com o objetivo de cumprir
exigéncias de institui¢des internacionais quanto a existéncia desse tipo de o6rgdo para
elaboracdo de relatdrios de impacto ambiental que passavam a ser necessdrios para aprovacao
de empréstimos para grandes obras pliblicasSl.

A partir da experiéncia do comité especial de bacia hidrografica nos rios Tieté e
Cubatdo, em 1978 foi criado o Comité Especial de Estudos Integrados de Bacias
Hidrograficas (CEEIBH) através da portaria 90 de 29 de marco de 1978. O CEEIBH tinha
como objetivo buscar a utilizacdo racional das dguas das bacias hidrograficas dos rios da
Unido.

De acordo com Granzieira (2001), o CEEIBH também ficou com a funcdo de
classificar os cursos de dgua do pais, criando a partir de 1979 comités executivos de bacias em
alguns dos principais rios brasileiros. Assun¢c@o e Bursztyn (2001) destacam ainda que a
criacdo do Comité de Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas (CEEIBH) e vérios comités
executivos nas bacias hidrograficas mais impactadas do pais, foi uma primeira tentativa do
governo no sentido de integrar as acdes de intervengdes nas bacias hidrograficas e contornar
interesses competitivos e conflitantes.

No entanto, o Brasil adentrava a década de 1980 inserido num contexto de grande
instabilidade politica e grave crise econdmica, caracterizada por altos indices de inflacdo e
grande divida externa. Vivia-se o fim do regime militar e havia grande expectativa quanto a
possibilidade de elei¢des diretas para presidente e mudangas sociais. E como reflexo cendrio
marcado por uma vulnerabilidade econdmica e social que o Planasa entrou em colapso e o
BNH abriu faléncia. Com a extingdo do BNH, a gestdao do sistema financeiro de saneamento e
da habitacdo passou a ser gerido pela Caixa Econdmica Federal. Vargas (2005) coloca como

as causas da crise do Planasa:

“[...]falta de transparéncia das companhias estaduais de saneamento, cuja
gestdo centralizada permanecia desconectada de qualquer controle social
por parte dos usudrios ou dos poderes publicos locais, ao passo que
subordinavam-se a objetivos macroecondmicos do governo federal (como
reajustar tarifas abaixo da inflagdo), ou ainda a interesses privados

81 Conforme observamos ao analisar os relatérios anuais de desenvolvimento do Banco Mundial, foi a partir de meados da
década de 1970 em meio as pressdes ambientalistas que o BIRD comecou a nutrir preocupagdes quanto aos impactos que
problemas ambientais poderiam causar na economia mundial, passando assim a exigir mesmo que timidamente, algumas
acdes de controle da poluicdo e maiores cuidados com os recursos naturais ao financiar projetos de infraestrutura.
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associados a obras “faradbnicas”, de propriedade duvidosa e retorno
econdmico extremamente lento ou inexistente.” (VARGAS, 2005, p. 62).

O modo de organizacdo do Planasa continua de certa forma presente na estrutura de
mercado de saneamento basico do pais na medida em que o FGTS € formalmente a principal
fonte de investimentos publicos neste setor. As CESBs ainda predominam na prestagdo de
servicos de saneamento, e a gestdo do Sistema Financeiro de Saneamento foi transferida para
a Caixa Econdmica Federal, que por sua vez ndo herdou as func¢des regulatérias do BNH pois
os recursos passaram a ser disponibilizados para os municipios (VARGAS, 2005, p. 62-63).
Durante a primeira metade da década de 1980, vale ainda destacar a criagdo do Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), a edicdo do Relatério de Qualidade do Meio
Ambiente, e a criagdo em 1985 do Ministério Extraordindrio de Irrigacdo através do Programa
Nacional de Irrigacdo e do Programa de Irrigacao do Nordeste.

No cendrio politico, em meio a crise econdmica dos anos 1980, o Brasil vivia durante
o governo Sarney a expectativa da Constituinte. Promulgada em 1988, a nova Constitui¢ao
destacou-se por contemplar alguns direitos sociais como a licenca paternidade e a reducdo da
jornada de trabalho para 44 horas semanais. No que se refere ao gerenciamento dos recursos
hidricos, a constituicdo de 1988 estabeleceu o dominio estatal sobre as éguasgz. Houve
também uma flexibilizacdo institucional no setor de saneamento bdsico, caracterizado por
uma descentraliza¢do politica, administrativa e fiscal. Na visdo de Vargas (2005), houve a
partir de entdo um fortalecimento do poder decisério dos Estados e municipios quanto a
concessdo de servigos de saneamento bdsico. Até entdo, como ji apontamos, o setor era
marcado por uma centralizacdo excessiva no poder federal, inclusive no que se refere ao
planejamento, tarifas e financiamento.

Embora a Politica Nacional de Recursos Hidricos do Brasil tenha sido implantada em
1997, foi durante a década de 1980 que uma preocupacdo maior quanto a criagdo de um
marco regulatério para o setor de dguas no Brasil teve inicio. Nao hd como compreender a
fundo sua elaboracdo e implantacdo sem abordar o contexto citado. No periodo em questdo, o
Departamento Nacional de Agua e Energia Elétrica através da portaria 1.119/83 estabeleceu a

necessidade de elaboracdo de um Plano Nacional de Recursos Hidricos para o Brasil.

82 De acordo com o inciso III, do Artigo 20 da Constitui¢do Federal de 1988, sdo bens da Unido os lagos, rios e
quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites
com outros paises, ou se estendam a territdrio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e
as praias fluviais.
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Toda a discussdo em torno da proposta de elaboracdo do referido Plano fez com que
fosse incluido na Constitui¢do Federal um dispositivo através do artigo 21, inciso XIX dando
competéncia a Unido de instituir o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
bem como estipular os critérios para realizacdo de outorga do uso da dgua. Conforme ja
pontuamos rapidamente, aspectos como o dominio estatal sobre as dguas e descentralizacdo
foram contemplados, tendo sido deixado claro que era competéncia da Unido “instituir
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de
direitos de seu uso” (CONSTITUICAO FEDERAL, Art. 21, XIX).

A descentralizacdo do setor de dguas do governo federal e sua desvinculacdo do
Departamento Nacional de Agua e Energia Elétrica foi algo muito debatido durante os anos
1980, principalmente devido ao momento que o pais passava a viver com a abertura politica,
fim do regime militar e volta da democracia. Além do mais, a questdo ambiental comegava a
se fazer mais presente nas agendas de governos e da sociedade, e a preocupacdo com a
deterioragcdo e escassez dos recursos naturais era um tema que passava a ser cada vez mais
relevante, o que fez com que pressdes da sociedade civil por mudancas nos rumos das
politicas direcionadas na gestdo hidrica do Brasil comecassem a ficar mais latentes. Jacobi et

al (2009) salienta:

Somente apds a abertura politica a partir de 1978, comecou-se a
democratizacdo da discussdo da gestdo das dguas, onde agentes sociais
podiam ter uma atuacio mais efetiva nas decisdes sobre os usos das dguas. A
preocupacio com a qualidade do meio ambiente foi relevante para alterar o
quadro anterior. Este fato € revelado através da adocdo, no discurso oficial,
da questdo do desenvolvimento sustentavel, e da discussdo sobre a gestdo
sustentdvel dos recursos hidricos. A bacia € definida como a unidade de
gestdo, sendo este conceito incorporado ao Plano Estadual de Recursos
Hidricos. Mesmos os empreendimentos hidrelétricos devem ser pensados
com a finalidade ndo somente de gerar energia, mas possibilitar usos
multiplos dos reservatérios. (JACOBI et al, 2009, p 63-64)

Questdes como descentralizagdo e gestdo participativa passaram entdo a permear o
debate sobre o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos que comegou a ser
elaborado pelo governo logo no inicio dos anos 1990. A partir da Constitui¢do de 1988, os
Estados e municipios passaram a ter autonomia para elaborarem legislacdes proprias e gerir os
recursos hidricos de seu dominio. Especificamente no Estado de Sao Paulo foi instituido em
1991 a Politica Estadual de Recursos hidricos através da lei estadual 7.663 de 30 de

dezembro, que entre outras medidas instituiu no Estado a bacia hidrografica como unidade
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territorial de planejamento e gerenciamento, e reconheceu a d4gua como um bem publico de
valor econdmico, cuja utilizacao deveria ser cobrada de acordo com as caracteristicas da bacia
hidrogréfica®.

Gestdo participativa e democritica dos usudrios e descentralizacdo em bacias
hidrogrificas com autonomia administrativa eram as principais reivindicagdes da sociedade
organizada. Tais reivindicacdes eram consonantes as politicas ja utilizadas em outros paises
principalmente na Franca e Inglaterra®, além de serem muitas vezes, como demonstramos
anteriormente, recomendagdes do proprio Banco Mundial. Porém, as recomendacdes do
Banco Mundial para o setor hidrico, bem como as politicas adotadas na Europa, pareciam ter
um objetivo que ia muito além de uma gestdo voltada apenas a participacdo democrética do
usudrio, descentralizacdo do setor e acdes técnicas de sustentabilidade. A questdo central
aparenta ser a valorizacdo econdmica da dgua e sua administracdo a partir das leis do
mercado.

Essa consonéncia do Brasil com as politicas de dguas implantadas em outros paises €
observada por Canepa (2003) ao afirmar que além de uma descentralizacdo do governo
federal houve a partir da Constituicdo de 1988 um alinhamento a tendéncia mundial do que
vinha sendo feito no setor hidrico, ou seja, modelos de gestdo que se dizem pautados na
democracia quanto a escolha dos rumos a serem tomadas no referente a direcdo das politicas
de controle adotadas. Nesse sentido varias leis estaduais foram estabelecidas antes mesmo que

uma lei federal fosse implantada:

Foram promulgadas diversas leis estaduais (como a 7763/92, de Sao Paulo,
e a 10.350/94, do Rio Grande do Sul), bem como a lei federal 9433/97,
todas mais ou menos inspiradas no modelo francé€s de gestdo de recursos
hidricos, isto é, um modelo descentralizado e participativo operando através
dos comités de gestdo de bacias hidrograficas, verdadeiros parlamentos das
dguas encarregados de gerir as dguas das respectivas bacias numa
perspectiva condominial. (CANEPA, 2005, p 64).

A cobranga pelo uso da d4gua embora nao constasse no texto da Constituicdo de 1988
foi adotada na lei de dguas do Estado de Sao Paulo de 1991. O amparo legal para a cobranca

pelo uso da dgua deu-se em funcdo do artigo 211 da Constituicao Estadual que ja estabelecia a

B.Cf - legislagio:
<http://www.sigrh.sp.gov.br/sigrh/basecon/lrh2000/LE/Leis/03_LEI_n_7663_de_30_de_dezembro_de_1991.ht
m>. Acesso em 18/04/2010.

# Um aprofundamento mais detalhado sobre as politicas de dguas em outras regides do mundo podem ser
encontrados no livro Governanga da Agua e Politicas Piblicas na América Latina e Europa (2010) organizado
por Jacobi e Sinisgalli.
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cobranca de acordo com as peculiaridades de cada bacia hidrogréifica. Legislacao parecida foi
elaborada no Estado do Ceard através da lei estadual de recursos hidricos de 1992 que
também previu a cobranca pelo uso da 4gua de acordo com regido ou bacia hidrografica. A
dgua no inicio dos anos 1990 ja dava sinais que comecaria a deixar de ser concebida apenas
como um bem publico abundante e indispensdvel aos mais diversos setores, para se tornar um
bem escasso, dotado de valor econdmico e comercializivel. Em partes, certamente tais
legislacdes ja refletiam o novo contexto politico e econdmico que passava a tomar conta do
pais.

A Constituicao de 1988 foi importante ao estabelecer o dominio estatal sobre as dguas
e determinar a responsabilidade da Unido em elaborar um Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos e consequentemente dar énfase a criacio de legislacdes,
secretarias, departamentos e regulacdes especificas para o setor, além de reforcar a
necessidade de desvinculagio do Departamento Nacional de Agua e Energia Elétrica. Porém,
a nova legislacdo que criaria a nova politica de dguas para o pais foi elaborada num periodo
importante da historia recente do Brasil, caracterizada pela reforma do Estado e implantacao
das politicas neoliberais na economia.

As politicas de dguas foram altamente influenciadas por esse contexto, que a0 mesmo
tempo em que exigia a necessidade de criacdo de instrumentos regulatdrios para os recursos
hidricos, deparava-se com cendrios de crise ambiental que cada vez mais ganhavam destaque
e angariavam preocupacdes da sociedade. A década de 1990, marcada pelo aprofundamento
da globalizacdo financeira no Brasil, deixou claro que a gestdo dos recursos hidricos seria

pressionada por uma relacdo dificilmente concilidvel entre mercado e recursos hidricos.

4. 0 CONTEXTO POLITICO, ECONOMICO E AMBIENTAL DA ELAI}ORACAO
DO SISTEMA NACIONAL DE GERENCIAMENTO DE RECURSOS HIDRICOS.

Mais do que a busca pela sustentabilidade da dgua doce e pelo atendimento das
demandas por abastecimento e esgotamento sanitdrio, os debates abordando a elaboracdo de
uma legislacdo especifica para os recursos hidricos envolveu desde seu principio aspectos de
ordem econdmica nos mais variados interesses. Seja a questdo da geracao de energia elétrica e
principalmente os interesses relativos ao controle das dguas e dos servigos dela oriunda, ou
mesmo sua precificacdo, deu o tom do que estaria por vir na criacdo da nova. Nesse sentido,
uma breve exposicdo da politica e da economia brasileira nos anos 1990, focando
principalmente o periodo em que o Brasil foi governado pelo presidente Fernando Henrique

Cardoso, se faz necessario.
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A Globalizacdo e a entrada do neoliberalismo no Brasil se fizeram de forma mais
incisiva relativamente tarde se compararmos com outros paises, mesmo que da América
Latina, como o Chile e a Argentina®. Politicas neoliberais na América Latina tiveram seu
inicio j4 na década de 1970 com a ditadura de Pinochet no Chile. Em seguida, nos anos 1980,
0 México apds nao conseguir pagar os juros da divida externa abriu seu mercado para entrada
de capitais estrangeiros adotando o neoliberalismo a partir da chegada de Salinas a
presidéncia em 1988%. No final da década de 1980, com a elei¢io de Menem na Argentina,
Fujimori no Peru e Fernando Collor no Brasil, ocorreu a entrada do neoliberalismo nestes
paises de forma mais clara, o que redirecionou o caminho das politicas que passariam a ser
adotadas durante toda a década de 1990 e inicio do século XXI. Particularmente no Brasil, a
globalizacdo financeira trouxe mudangas significativas para os mais variados setores da
economia e influenciou os rumos das politicas ambientais que comecaram a tomar corpo e
ganhar mais incisivamente os noticidrios e os debates académicos e politicos, principalmente

a partir da Conferéncia da ONU sobre meio ambiente no Rio de Janeiro em 1992.

4.1 O contexto politico e economico: Globalizacio

Institui¢des financeiras como o Banco Mundial e o0 Fundo Monetério Internacional
buscaram a partir do chamado Consenso de Washington um plano de ajustamento das
economias periféricas. A definicdo do modelo politico econdmico neoliberal que foi
implantado nos paises da América Latina através da cartilha formulada no Consenso de
Washington foi adotada em mais de 60 paises e teve por base, conforme aponta Fiori (1998),
a estabilizacdo macroecondmica, liberacdo financeira e comercial, e a desregulacdo dos
mercados e privatizacOes das empresas estatais.

O fim almejado e propagado para implantacdo de tais regulamentagdes era aumento
dos investimentos e o crescimento econdmico, o que raramente foi visto no Brasil nos anos
1990. Podemos definir as diretrizes ordenadas pelo Consenso de Washington resumidas nos
itens listados a seguir: (a) disciplina fiscal; (b) racionaliza¢do de gastos publicos; (c) reforma

tributdria; (d) liberalizacdo financeira; (e) reforma cambial; (e) abertura comercial, (f)

% Conforme relata Cruz (2004, p 101), foi durante a ditadura militar ocorrida entre 1976 ¢ 1983 que Argentina e
Chile colocaram em prética plano ambiciosos de liberalizagdo, antes mesmo de ter eclodido a crise da divida.
Cruz (2004, p 101) destaca ainda que tanto no Chile quanto na Argentina, a adesio ao liberalismo econdmico
ocorreu em contexto de crise social e politica profunda, determinado basicamente por processos endégenos.

% Conforme abordamos no capitulo referente ao Banco Mundial, ap6s a crise da divida dos paises latino
americanos, o FMI e o préprio Banco Mundial passaram a exigir em troca de empréstimos para contengdo da
divida a desregulamentagdo da economia dos paises afetados pela divida.
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supressdo de restricdes ao investimento direto estrangeiro; (g) privatizagdes; (h)
desregulamentacoes e respeito a propriedade intelectual.

Paises considerados subdesenvolvidos, como o Brasil, implantaram durante os anos
1930 aos 1970 uma politica de desenvolvimento industrial que por final acabou sendo
sufocada pelas crises mundiais da década de 1970 e pelas enormes dividas contraidas com o
financiamento externo a juros flutuantes, que jogou o pais na chamada década perdida nos
anos 1980. Como salientamos anteriormente, o Banco Mundial financiou no mundo ocidental
politicas desenvolvimentistas pautadas no fortalecimento do Estado Nacional desde a década
de 1950 até o inicio das crises dos anos 1970.

No Brasil, a crise da divida externa, e a crise inflacionaria e fiscal do Estado no inicio
dos anos 1980, marcaram o fim do desenvolvimentismo, que teve seu ultimo suspiro com o
plano Cruzado no governo Sarney. A abertura comercial promovida pelo governo Collor em
1990, através da extingdo de barreiras tarifarias e da reducdo das aliquotas de importagdo pode
ser considerado o marco inicial das politicas neoliberais no pais (BOITO, 1999;
LESBAUPIN, 1999).

Além das pressdes que a crise da divida e as agéncias financeiras multilaterais
impunham sobre a periferia para adesdo as politicas neoliberais firmadas em Washington,
paises como o Brasil viviam sob a experiéncia de politicas desenvolvimentistas
problematicas, que suscitou na sociedade um consenso de que os produtos € servicos
nacionais eram caros, ultrapassados tecnologicamente e ndo respeitavam o consumidor.
Naquele momento, juntamente com a pressdao que o Brasil sofria pelo FMI e Banco Mundial
por reformas no Estado, havia também a insatisfacdo da populagdo com as crises econdmicas
e inflacdo galopante, além da exigéncia quase que unanime por mudancas econdOmicas
estruturais. Cruz (2004) ao analisar o que chamou de reformas para o mercado nos paises em

desenvolvimento, afirmou:

[...Jao cabo de mais de uma década de crise, sujeito a sistemdtico ataque,
parece ter sido destruido o consenso produzido nos anos 50 em torno da
idéia de desenvolvimento como objetivo nacional prioritdrio e da convicgdo
de que a montagem de um sistema industrial integrado era o inico meio de
alcanga-lo. (CRUZ, 2004, p 91).

Terminadas as tentativas de desenvolvimento nacional através da industrializacao e da
substituicdo de importagdes que muitas vezes deu a ldégica das politicas econdmicas
brasileiras, a alternativa encontrada por boa parte dos paises da periferia foi a integracdo na
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nova ordem politica e econdmica que surgiu com a globalizacdo financeira e as politicas

neoliberais. Voltando mais uma vez a Cruz:

[...](a) época da intervengdo estatal direta para fortalecer a economia e guia-
la de acordo com concepcdes bem definidas do interesse nacional parecia
definitivamente ultrapassada” dando lugar a outros imperativos como cortar
gastos, eliminar subsidios, privatizar, abrir a economia, criar ambientes
favordveis aos investidores externos, na esperanca de ganhar com isso,
acesso ao capital e aos mercados globais (CRUZ, 2004, p 93).

A Globalizagdo passou a ser vista desde o final dos anos 1980 como um caminho sem
volta, uma nova etapa do desenvolvimento capitalista. Comumente, a globalizacao é definida
como uma alteracdo na estrutura econdmica mundial onde o sistema pautado em economias
nacionais e no capital estatal estava dando lugar a uma integracdo mundial de mercados, e as
novas estruturas mundiais de poder estariam polarizadas por empresas privadas transnacionais
que predominam nos mercados globais; a0 mesmo tempo estaria havendo um processo de
mundializacdo da cultura em consonancia com uma nova sociedade civil global que se
desprende do marco nacional e encaminha suas reivindicacdes para Orgdos internacionais
como a ONU, o FMI e o Banco Mundial (FERNANDES, 1998).

Num primeiro momento, vdrios intelectuais interpretaram ou mesmo analisaram a
globalizacdo como um processo amplo e totalizante, que iria muito além dos aspectos
puramente econdmicos e financeiros. O contexto histérico de final dos anos 1980 e inicio da
década seguinte contribuiu sobremaneira para uma avaliagdo da nova ordem no sentido de
concebé-la como um caminho sem volta.

O fim da Guerra Fria, a queda do muro de Berlim em 1989 e o esfacelamento da
URSS em 1991, encerravam um periodo da histéria que se arrastava praticamente desde o
final da Segunda Guerra Mundial e que havia permeado todas as relacdes internacionais
durante quase 50 anos, impondo fronteiras e regides delimitadas além da tensdao quase
constante em torno da possibilidade de um conflito nuclear. A interpretacio de alguns
pesquisadores sobre a globalizagdo muitas vezes se pautou e se relacionou com o final desse
periodo. Ao passo que certas caracteristicas da globalizacdo ndo tiveram em 1989 a mesma
atencdo e abordagem que desperta nos dias de hoje, principalmente no que diz respeito ao
poderio das empresas multinacionais e a supremacia do capital financeiro especulativo frente

a todos os outros aspectos antes esperados, como o estabelecimento de uma sociedade civil
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globalizada, a questio colocada por muitos autores é que era praticamente impossivel resistir
a essa nova etapa do capitalismo.

O proprio Octavio lanni por vezes fazia uma interpretacio da globalizacdo neste
sentido, entendendo a mesma como um processo civilizatério irreversivel e como unico
caminho a ser seguido. Em entrevista publicada no site globalizacion.org™, Tanni reconhecia
no processo de globalizacdo um novo ciclo intensivo e extensivo de desenvolvimento que o
capitalismo ingressou em escala mundial. Dentre vérias observacdes importantes sobre a nova
ordem que estava se iniciando, Otdvio lanni afirmava que os grandes atores do capitalismo
mundial passaram a ser as grandes corporagdes transnacionais assessoradas diretas ou
indiretamente por organizagdes transnacionais como o Banco Mundial, a Organizagdo
Mundial do Comércio e o FMI. Pensava a dimensdao da globalizacio como um processo
civilizatério que englobava a midia, a cultura, a mdusica, os festivais e as competicdes
esportivas, afirmando que a globalizacdo ndo € apenas um processo econdmico, mas também
financeiro, tecnoldgico e cultural.

Ianni reconhecia claramente que a globalizacdo era um processo que se desenvolvia
sob os auspicios do neoliberalismo e que a mesma ocorria de cima para baixo, no entanto,
percebe-se que lanni via a Globalizacdo como irreversivel de modo que resistir a ela ndo
parecia ser o melhor negdcio para os Estados Nacionais®®. Um aspecto reforcado nas palavras
de Otdvio Ianni era o poder das empresas transnacionais na sociedade globalizada frente aos
Estados Nacionais, a ponto de isentar de certa forma a acdo de governantes frente as decisdes
tomadas por determinados setores do capital privado internacional.

Nesse sentido, ndo haveria muito que fazer a ndo ser a insercdo nesse processo € a
busca dentro dele por melhores formas de desenvolvimento social e econdmico. Em artigo
publicado na Revista Econdmica da Universidade Federal Fluminense, lanni afirmava que os
individuos e coletividades estariam mais aptos a agir no mundo globalizado a partir do

momento em que melhor compreendessem o processo que se desenvolvia em escalas regional,

¥7 A entrevista completa de Octavio Ianni pode ser obtida no seguinte enderego eletrénico: <
http://www.globalizacion.org/entrevistas/lanniGlobalizacaoRepolitzacao.htm> Acesso em 15/06/2010.

Interessante destacar a afirmac¢@o de Ianni sobre o papel do jovem nesse processo, afirmando que o mesmo
deveria passar a se entender como cidaddao do mundo: “Essa geragdo é desafiada a se repolitizar. Ndo mais em
termos de um projeto politico nacional, se o candidato a presidente vai ser esse ou aquele. E preciso entender
que agora ele ¢ membro de uma sociedade que é mundial, o jovem é um cidaddo do mundo. Precisa tomar
consciéncia de que, se uma grande corporagdo decide mudar uma fdbrica de um pais para outro, ela faz isso
sem consultar ninguém, nem o presidente, muito menos os trabalhadores. Todos precisam ter esse
discernimento, mas em especial a juventude.”
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nacional e mundial. Dessa forma, vale destacar uma de suas afirmac¢des sobre a mudanga que

passaria a ocorrer nos Estados Nacionais:

[...]Jo Estado Nag¢ao “mudou de lugar”, j4 que se forma um novo mapa do
mundo, no qual as corporacdes transnacionais, secundada pelo Grupo dos
sete, Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE),
Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial (BIRD), e
Organiza¢ao Mundial do Comercio (OMC) provocam e exigem a ‘“Reforma
do Estado” e a abertura dos “mercados emergentes”’, compreendendo a
desestatizacdo, desregulacdo e privatizacdo envolvendo, inclusive, a
transformacdo das dreas da sadde, previdéncia, legislacdo trabalhista e
educacdo em setores de inversdo de capital privado nacional, regional e
transnacional. Estd em curso a satanizacdo e destruicdo de projetos
nacionais, capitalistas e socialistas, bem como a simultinea instaura¢do de
projetos de transnacionalizag¢do, o que transforma a “economia nacional” em
provincia do capitalismo global. E claro que assim se criam sério desafios ao
exercicio da soberania nacional e as condi¢des de construcdo de hegemonias
alternativas. (IANNI, 1999, p 115).

A partir do instante que o Estado Nacdo altera seu papel, conforme aponta lanni
(1999), ele € praticamente obrigado a realizar reformas nos mais variados setores da economia
em pré da iniciativa privada e do capital internacional, e 0 modo que é conduzido as politicas
publicas se alteram substancialmente afetando e mudando o conceito acerca de tudo que €
publico. Na realidade, o que passava a entrar em jogo era a capacidade de cada Estado em
transformar o médximo de bens publicos e servicos em capital privado de acordo com os
mandamentos do Banco Mundial e FMI.

Para alguns autores a globalizacdo sob os auspicios do neoliberalismo fixou-se de
forma mais abrupta apenas sob aspectos econdmicos e financeiros. Principalmente na
América Latina, Boito Jr. (1999) aponta que as politicas neoliberais que acompanharam o
processo de globalizacdo tinham por objetivo em primeiro lugar aumentar a exploragdo
financeira da regido, enquadrando as economias nas novas exigéncias do imperialismo, e
restringindo a autonomia politica dos Estados periféricos.

Nesse sentido pode-se dizer que as politicas de desregulamentacdo de servicos e bens,
antes geridos pelo Estado, passaram a configurar dentro desta l6gica uma nova frente de
acumulacdo de capital para as empresas que operam em escala internacional. Boito Jr. (1999)
acrescenta ainda que estas empresas embora operem em diversos paises, sdo multinacionais
que tém a maior parte dos seus ativos e do seu mercado no proprio pais de origem e neste
sentido, para que sejam aplicadas tais politicas de desregulamentacdo nos servigos geridos

pelo Estado para posterior concessao privada, € necessdrio uma forte intervengdo estatal no
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que diz respeito a modificagdes e implementacdes de novas legislacdes que permitam a
objetivacdo do projeto neoliberal. Embora o neoliberalismo pregue a acio minima do Estado,
o papel dos governos ¢ fundamental na implantacdo das reformas nas legislagdes e nas
constituicdes nacionais, fazendo com que muitas vezes pareca haver uma relacdo de
cumplicidade entre Estado e capital privado.

Fernandes (1999) trata as caracteristicas normalmente exaltadas da globalizacdo como
uma armadilha, enfatizando que questdes como confinamento econdmico nacional,
globalizacdo produtiva e financeira, e a dissociacdo entre mercado, empresa e Estado ndo
passam de puro mito. Entre outras contestagdes, o autor afirma que as economias capitalistas
nunca ficaram confinadas aos seus respectivos espacos nacionais. Nesse sentido, ao citar
Marx (O Capital), indica que o capitalismo europeu se originou em grande parte da
acumulacdo origindria promovida pela espoliagdo sistemdtica do ouro e da prata das
Américas. Afirma também que em torno de 70% a 75% do valor adicionado das grandes
corporacOes dos paises capitalistas continuam sendo produzidos nos seus paises de origem e
nio em escala global como se supde. Quanto a globalizacdo financeira, Fernandes (1999) a
contesta, afirmando que os ativos dos principais fundos de investimentos dos Estados Unidos
e da Europa continuavam concentrados em ativos nacionais em cerca de 88%. Contudo,
importante andlise Fernandes faz sobre as relacdes entre mercado, empresa e Estado, que para

os entusiastas da globalizacao estariam totalmente dissociados:

[...]Jparece altamente questiondvel a contraposi¢ado indiferenciada da Empresa
ao Estado Nacional no discurso dominante sobre a globalizagdo. Em toda a
histéria do capitalismo, sempre existiram “empresas” e “empresas” (poucas
das quais puderam ou podem comandar a constituicdo e exploracdo de
mercados mundiais), e “Estados” e “Estados” (poucos dos quais
concentraram ou concentram poder politico e militar suficiente para impor
uma determinada ordenacdo a esses mercados). Desde a concessdo dos
monopolios oficiais para as grandes companhias de navegacdo nos antigos
sistemas de colonialismo aberto, os Estados mais fortes sempre procuraram
estabelecer territérios econdmicos os mais amplos possiveis no interior do
mercado mundial, reservando a exploragdo para determinadas empresas
sediadas na metrépole, Nos dias de hoje, as grandes empresas transnacionais
continuam a explorar as assimetrias de poder politico no sistema
internacional para abrir, conquistar, consolidar e proteger mercados. Deste
ponto de vista, a relacdo entre o capital que busca expandir-se globalmente e
os Estados centrais do sistema internacional ndo tem nada a ver de “exterior”
ou “descolada”. Na verdade essa relacdo € tdo intima que chega a ser
promiscua. Este talvez seja, de todos, o ponto mais evidente para nés. Afinal,
basta lembrar episddios recentes com a pressdo pesada exercida pelo Estado
norte-americano para forcar os paises em desenvolvimento a aprovar
legislagcdes nacionais de patentes favoraveis aos interesses das grandes
empresas estadunidenses; ou entdo o envolvimento direto dos governos e
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servigos secretos dos Estados Unidos e da Franca (a favor, respectivamente,
das empresas Raytheon e Thompson) na polémica concorréncia do Servico
de Vigilancia da Amazdénia (SIVAM) aqui no Brasil; ou, ainda, a acdo
arrogante de Washington para forcar a dissolucio do MERCOSUL e adesao
dos paises membros a Associacio de Livre Comércio das Americas (ALCA).
O fato é que estes desenvolvimentos s6 podem ser compreendidos a partir do
reconhecimento da ac@o entrelacada de Estados e empresas no sistema
internacional. (FERNANDES, 1999, p 17-18).

Aparentemente o processo de globalizacdo e ascensdo de politicas econdmicas
neoliberais constituiu uma nova fase de evolucdo capitalista na qual a exploragc@o financeira
da periferia foi o principal objetivo a partir da imposicdo de reformas por parte das
instituicdes multilaterais como o FMI e o Banco Mundial. Mais do que isso, o processo de
globalizacdo predominado pela questdo econdmica e financeira sobre os demais temas fazia
parte, de acordo com Chesnais (1996), de uma nova fase do imperialismo norte americano
que se iniciou em 1980, denominado de Mundializagdo do Capital e caracterizado pela
predominéncia do capital financeiro em meio a um contexto marcado por baixissimas taxas de
crescimento econdmico por todo o mundo, seja no centro do sistema ou na periferia, e que
tinha por caracteristicas: (a) deflacdes constantes; (b) crescimento do desemprego a nivel
mundial acompanhado de flexibilizacdo dos direitos trabalhistas e; (c) rebaixamento dos
saldrios e aumento das desigualdades de renda entre os paises.

Segundo Chesnais (1996), o embrido desse processo se encontra nas crises de super
producdo dos anos 1970 e consequentemente nos governos conservadores de inicio dos anos
1980 nos Estados Unidos, Inglaterra e Alemanha que deram énfase a politicas monetdrias
restritivas ao crescimento econdmico e tinham como objetivos maiores o controle
inflaciondrio.

A livre circulacdo de capitais, conforme aponta Chesnais (1996), pode ser interpretada
no sentido da acumulacdo e internacionalizacdo do capital, ou seja, as politicas de
desregulamentacdo adotadas a partir da crise de super producdo dos anos 1970 se caracteriza
essencialmente pela alteragdo do funcionamento do capitalismo, ndo sendo por si apenas mais
uma fase do seu desenvolvimento iniciado hd mais de um século, mas sim, uma fase na qual
predomina o livre transito no mundo do capital financeiro como nova forma de lucratividade.

Neste processo denominado por Chesnais (1996) como mundializacio do capital, ha
uma caracteristica importante que afeta diretamente o setor de producdo e de servicos
publicos: a0 mesmo tempo em que ocorre um processo de centralizacdo financeira e

concentragdo industrial a niveis nacionais e internacionais, hd também uma interpenetragdo do
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capital entre os paises, fator que possibilita a criacio de diversas estruturas monopolistas
transnacionais que atuam no setor de servicos e na industria a partir do investimento
internacional e da fusdo e aquisi¢do de empresas.

Um dos grandes interesses das corporagdes que se formam a partir da mundializacao
do capital é o setor de dguas. Este é considerado como um dos principais objetivos de
empresas que visam lucro através da aquisicao do controle dos servicos e recursos hidricos,
principalmente nos paises que ja possuem uma estrutura publica pronta e caracteristicas
hidricas favordveis. A partir das desregulamentacdes e das reformas realizadas na maior parte
dos paises que adotaram o receitudrio neoliberal, a acdo de corporagdes internacionais no
setor de dguas a partir da comercializacdo dos servicos até entdo tidos como publicos

passaram nos Ultimos anos a ser mais comum do que se imagina. De acordo com Barlow e

Clarke (2003):

Agora os servigos de dgua estdo na mira das empresas com fins lucrativos.
Dois conglomerados transnacionais localizados na Franca, a Vivendi e a
Suez, agora sdo chamados de General Motors e Ford Motor Company da
industria mundial da d4gua. Em 2000, a Vivendi e a Suez foram classificadas,
na Global Fortune 500 em 91° e 118° lugares, respectivamente. Elas sdo
proprietérias ou t&m participagdo majoritaria, em empresas de 4gua em mais
de 130 paises em todos os cinco continentes € em conjunto fornecem
atualmente servi¢os de dgua para mais de 100 milhdes de pessoas no mundo
inteiro. (BARLOW e CLARKE, 2003, p. 102).

Dentro desse novo contexto mundial e posteriormente com o fim do chamado
socialismo real nos paises do leste europeu, as politicas de livre mercado e de capitais tiveram
um impulso relevante e afetaram substancialmente o setor de dguas por todo o mundo,
principalmente nos paises periféricos.

Porto Gongalves (2008) ao afirmar que institui¢des financeiras como o Banco
Mundial, que até a década de 1970 estimulavam o desenvolvimento com base no
fortalecimento do papel do Estado, e agora impunha aos paises periféricos afundados em
dividas a adoc¢do de politicas privatizantes, demonstra como o receitudrio neoliberal imposto
pelas instituicdes financeiras afetou e afeta o setor de dguas forcando a privatizacdo e a gestao

terceirizada:

Segundo documento BID-CEPAL, de 1998, “quase todos os governos da
América Latina e Caribe anunciaram politicas de aumento da participacao
privada nos servigos publicos relacionados a dgua”, na verdade aceitando as
orientagdes do préprio Banco Interamericano de Desenvolvimento que nesse
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mesmo documento assinala que “o Banco apoiard e estimulard a participacdo
do setor privado e de um setor publico com capacidade de fluidez e
regulacdo em todas as atividades e servigos referentes 4 dgua; como
componentes importantes de a¢des ampliadas para a moderniza¢do de sub-
setores de abastecimento de dgua e saneamento, hidroelétricas e irrigacao,
assim como do setor de recursos hidricos como um todo” (BID. Strategy for
Integrated Water Resources Management (ENV-125). Washington,
dezembro de 1998). Observe-se portanto, a primazia dada as acdes do setor
privado e ao papel do Estado na fluidez e regulacdo, isto é, como guardido
das normas que garantam o setor privado. Nao olvidemos que, também aqui,
sdo dos paises imperialistas a quase totalidade das grandes corporacdes
empresariais que vém se constituindo no setor, sobretudo nas grandes e
médias cidades da América Latina (Bechtel Co., Coca Cola, Pepsi Cola
(EUA), as francesas Suez/ ONDEO, antiga Lyonnaise des Eaux, e Vivendi, a
inglesa Thames Water, a suica Nestl€, entre mas mais importantes). (PORTO
GONCALVES, 2008, p. 4-5).

O aumento da participagdo privada nos servicos de dgua e saneamento bdsico sio
conseqiiéncias do processo de globalizacdo econdOmica e transferéncia de renda do setor
publico para o privado. Internamente, o primeiro mandato do governo Cardoso propiciou um
contexto de certo modo favordvel para a privatizagao de empresas e servicos. Cardoso buscou
implantar uma reforma estrutural e patrimonial do setor publico, adotando medidas de
restri¢do das finangas dos governos estaduais e dos municipios, limitando a capacidade fiscal
dos mesmos conforme veremos nos proximos capitulos.

Com a expansdo neoliberal ja tendo tomado conta dos paises centrais, o objetivo
parecia ter sido adentrar o leste europeu ex-comunista, o leste asidtico e a América Latina,
extremamente afetada pelas crises dos anos 1970 e pela primeira onda de politicas neoliberais

adotadas na Inglaterra e nos Estados Unidos.

4.2 - A insercao do Brasil no Processo de Globalizacao

No inicio dos anos 1980, paises endividados externamente como Brasil, México e
Argentina viram suas dividas duplicarem num prazo de trés anos devido a mudanca do
panorama econdmico mundial. Com suas dividas contraidas a juros flutuantes, o pagamento
se tornou quase que impossivel, e graves crises econdmicas foram a conseqiiéncia®. A adogio
de politicas econdmicas de desregulamentacdo a partir de orientagdes neoliberais foi entao
concebida pelos paises latinos americanos como a ‘“‘salvacdo” para a crise que se arrastou

durante todos os anos 1980.

% Brasil, México e Argentina representam em 1982 quase 50% dos empréstimos dos bancos internacionais ao
mundo em desenvolvimento. Em 1982 a crise veio a tona quando o governo suspendeu os pagamentos de juros
diante de uma situagdo de insolvéncia. (OLIVEIRA, PIRES E SANTOS, 2006, p. 21)
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A insercdo do Brasil no processo de globalizacdo, e consequentemente a adocao das
reformas neoliberais em seu territério comecaram a ser realizadas no governo de Fernando
Collor de Melo, destituido do cargo por impeachment em 1992. Contudo, as politicas
neoliberais no Brasil se proliferaram de modo mais amplo logo no primeiro mandato de
Fernando Henrique Cardoso que durou de 1995 a 1998. Como ministro da fazenda no
governo de Itamar Franco, Fernando Henrique conseguiu o trunfo que lhe valeria ganhar as
eleicdes presidenciais de 1994: o Plano Real. Nao cabe aqui discutirmos todo o processo de
implantacdo do plano, mas sim, destacar a importancia do mesmo na eleicdo de Cardoso,
principalmente devido a derrubada da inflacdo e a estabilizacdo da moeda. Nas palavras de
Singer (1999), foi o plano real que sustentou a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso em
1994%.

Junto da criagdo da nova moeda, o governo realizou a abertura financeira através da
desregulamentacdo de capitais. O ponto central do plano real para conter a inflacdo foi aliar
economia aberta com moeda valorizada, elegendo os gastos publicos como um dos principais
causadores da inflacdo. Seu sucesso inicial garantiu a elei¢do de Cardoso no primeiro turno
das eleicdes presidenciais em 1994°'. Conforme aponta Filgueiras (2000), o Plano Real foi
fruto do processo de globalizacdo financeira, que veio a aumentar o movimento de capitais
especulativos e a formacao de um mercado financeiro mundial, fazendo com que o precgo a ser
pago por esse tipo de combate a inflagdo fosse bastante alto””.

Ao analisar as medidas adotadas pelo governo Cardoso logo no seu primeiro mandato,
fica nitido a consonancia com as recomendagdes do Consenso de Washington. Cardoso
parecia acreditar, ou pelo menos queria fazer a populacdo acreditar que a adesdo ao

neoliberalismo seria uma forma de gerar investimentos e desenvolvimento para o Brasil.

% Elaborado de acordo com os ditames do Consenso de Washington no que diz respeito 2 estabilizacio da moeda, o Plano
Real comecou a ser elaborado no 2° semestre de 1993 quando o presidente Itamar Franco nomeou para ministro da economia
o soci6logo Fernando Henrique Cardoso. O Plano Real, com o objetivo de acabar com a crise inflaciondria que perdurou por
toda a década de 1980, se fundamentou na tentativa de cortar a inflacéio inercial e por outro lado estabelecer uma ancora
cambial (Corsi, 1999). Foi adotado inicialmente a URV (Unidade Real de Valor), que realizou a mediag@o entre o cruzeiro e
a nova moeda - o Real - fazendo com que a nova moeda ficasse longe do risco da inflagdo. O Real foi um ajustamento das
economias periféricas e as inten¢des com o plano eram claras e consonantes com o Consenso de Washington: (a) combate a
inflagdo com base na valorizagdo da moeda nacional e dolarizacdo da economia; (b) reforma do Estado com privatiza¢des,
reformas e desregulamentacdes dos mercados; (c) flexibilizacdo financeira e comercial (FIORI, 1998).

! Maiores detalhes sobre o Plano Real e as reformas fiscais realizadas no Brasil durante os anos 1990, consultar
Paulino (2008).

%2 Filgueiras (2000) ao afirmar que o preco pago pela estabiliza¢do econdmica e combate da inflagdo foi alto,
refere-se aos altos indices de desemprego, quebra de vérias industrias nacionais, privatizagdes, entre outros
problemas apontados por ele como as conseqiiéncias de implantacido de uma politica que privilegiou o ajuste
fiscal e o combate a inflagdo.
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Numa conferéncia realizada pelo ex-presidente no ano de 1996 com o titulo

93

“Globalizacdo e outros Temas Contemporaneos”™  podemos entender que o0 mesmo

considerava que ficar de fora do processo de globalizacdo manteria os paises da periferia
numa condicdo subalterna de pobreza e miséria. Ao mesmo tempo, apontava para as
necessidades de transformacdo do Estado junto a globalizagdo econdmica. De acordo com o

discurso de Cardoso’™:

Intimamente vinculada a questdo da globalizagdo econdmica é a mudanca no
papel do Estado. A globalizagao significa que as varidveis externas passaram
a ter influéncia acrescida nas agendas domésticas, reduzindo o espaco
disponivel para as escolhas nacionais. J4 mencionei que os requisitos para a
competitividade externa levaram a uma maior homogeneidade nos aspectos
institucionais e regulatérios dos Estados, que tais requisitos deixaram menor
margem de manobra para estratégias nacionais altamente diferenciadas em
relacdo, entre outros, ao trabalho e a politica macroecondmica.[...]
(CARDOSO, 1996, sem paginagdo)

A citagdo indica o papel que o Estado brasileiro teve durante o governo de Cardoso, ou
seja, uma total submissdo as politicas econdmicas recomendadas pelas institui¢des
multilaterais que buscavam regulacdes homogéneas necessdrias para que o capital privado
pudesse obter livre circulagc@o entre os paises. Nesse sentido, ainda com relagdo ao papel do
Estado na economia globalizada, Cardoso” chama a atencdo para a fun¢do do mesmo e os

novos desafios que a ele estariam designadas, no caso:

[...]Jum Estado que seja capaz de mobilizar seus recursos escassos para
atingir prioridades selecionadas, um Estado que possa canalizar seus
investimentos para as dreas vitais na melhoria da posi¢cdo competitiva do
pais, tais como infra-estrutura e servicos publicos bdsicos, entre os quais
melhor educacio e satide; um Estado que esteja pronto a transferir para maos
privadas empresas melhor administradas por elas; um Estado, finalmente, no
qual os funciondrios publicos estejam a altura das demandas da coletividade
por melhores servicos” *°. (CARDOSO, 1996, sem paginacio)

Cruz (2004), ao analisar os discursos do entdo presidente Cardoso, aponta que o
mesmo utiliza o termo globalizacdo tendo como referéncia exclusiva a economia, dando a

ideia de que a globalizagdo econdOmica convive pacificamente no plano da cultura e da

% Cf. em http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/GLOBA2. HTM
% Cf. em http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/GLOBA2. HTM
% Cf. em http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/GLOBA2. HTM
% Cf. em http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/GLOBA2. HTM
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politica, com identidades nacionais. Outra questdo que Cruz (2004) destaca ao analisar o
discurso de Cardoso acerca da globalizacdo € a ambigiiidade presente nos seus textos, ou seja,
num determinado momento Cardoso afirma que a globalizacdo limita a capacidade do Estado
em escolher estratégias diferenciadas de desenvolvimento; e em outro momento afirma que a
globaliza¢do conduz a uma crescente uniformidade do arcabouco institucional e do quadro
regulatério em todos os paises.

A partir dessas elucidagdes com base nos discursos de Cardoso intitulados “O impacto
da globalizacdo nos paises em desenvolvimento” e “Conseqiiéncias sociais da globalizac¢do”,
Cruz (2004) afirma que na visdo de Cardoso: “a globalizagdo surge reificada, como uma forca
impessoal, que se exerce coercitivamente e de fora, sobre o fazer dos sujeitos, 0s quais serao
mais ou menos exitosos em seus planos de acdo na medida mesma em que dela forem
conscientes|...]”.

Talvez possamos afirmar que essa forma de conceber a globalizagdo como algo
impessoal que se impde aos Estados, € uma das explicacdes que melhor definem a relagdo do
Estado Brasileiro sob o governo Cardoso diante da globalizacio e do neoliberalismo.
Seguindo essa ldgica de entender a globalizacdo neoliberal como algo impessoal, Cardoso
aparentemente buscou desviar a atencdo de questdes de fundo mais amplo como a

hierarquizac¢do entre os Estados e seus papéis distintos. Cruz chama a atencao nesse sentido:

A globalizacdo, a liberalizacdo de bens e servigos, as cadeias produtivas
globais e os fluxos financeiros instantdneos — esses fendmenos nio surgem
espontaneamente, como propriedades emergentes da econdmica capitalista.
Em grande medida, eles sdo resultados de decisdes e de politicas estatais. E
ndo de quaisquer Estados: de um pequeno nidmero deles, dentre os quais
sobressai o Estado norte-americano. (CRUZ, 2004, p. 85).

Talvez essa explicacdo de Cruz (2004) demonstre por que o governo Cardoso ao
inserir o Brasil na economia globalizada, teve como uma de suas principais acdes uma clara
fixacdo pelo ajuste fiscal, levando o Brasil a uma dependéncia ainda maior do capital
internacional. Como intelectual vale ressaltar que Cardoso foi um dos principais nomes da
Teoria da Dependéncia.

Enquanto socidlogo na década de 1970, Cardoso apontava problemas que na sua visao
dificilmente levaria o Brasil ou a América Latina para um desenvolvimento nacional e
autdbnomo. Basicamente Cardoso entendia a dependéncia como uma subordinagdo ao capital
internacional de paises independentes politicamente, mas subdesenvolvidos economicamente,

caracteristica dos paises que um dia foram coldnias, no caso especifico a América Latina.
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No seu entender a burguesia nacional desses paises era fraca e propensa a se associar
ao capital internacional. Assim, Estados independentes e subdesenvolvidos tinham a
necessidade de condicionar suas politicas econdmicas de acordo com a dinamica dos paises
desenvolvidos. A principal obra do sociélogo Cardoso, “Dependéncia e Desenvolvimento na
América Latina” foi escrita juntamente com outro socidélogo, o chileno Enzo Faletto, num
periodo marcado pelas politicas desenvolvimentistas implantadas pelo governo militar””.

Cardoso e Faletto (1973) enxergavam os setores dominantes no Brasil diferente dos
paises que trilharam um caminho de desenvolvimento pautado numa politica mais liberal.
Para Cardoso e Faletto (1973), a partir do inicio da politica de substitui¢do de importagdes, o
Estado passou a ser controlado pela burguesia industrial, comercial e urbana, além de manter
no seu interior a influéncia das oligarquias agrarias que até entdo controlavam o poder. O
Estado controlado pelos interesses citados surge naquele momento como regulador do
processo industrial e instrumento crucial de sua constitui¢do, principalmente a partir da
criacdo de um aparato formado por empresas publicas que daria impulso a industrializacao.

Desse modo, para a massa da populacdo ndo coube um papel transformador da
sociedade, pois o povo era concebido por Cardoso como mero figurante dos principais fatos
de importancia historica do Brasil. Mesmo na década de 1960, periodo em que a situagdo
urbana do pais comecava a se consolidar, Cardoso ndo via o operariado como uma classe
autdbnoma, mas sim, uma classe cooptada pelo populismo do Estado ao longo da histéria. Por
esses motivos descartava qualquer possibilidade de um impeto revoluciondrio que tomasse

conta do operariado brasileiro:

No Brasil o populismo aparece como o elo através do qual se vinculam as
massas urbanas mobilizadas pela industrializagdo — ou expulsas do setor
agrario como conseqiiéncia de suas transformacdes ou de sua deterioragdo —
ao novo esquema de poder; e converter-se-4 na politica de massas, que
tratard de impulsionar a manutencdo de um esquema de participagdo
politica relativamente limitado e baseado principalmente em uma débil
estrutura sindical que ndo afetou as massas rurais e nem o conjunto do setor
popular urbano. (CARDOSO; FALETTO, 1973, p. 103).

%7 Nao cabe aqui a intengio de aprofundar ou tecer considera¢des mais amplas sobre a Teoria da Dependéncia,
que ndo é o objetivo deste trabalho e tdo pouco se resume apenas a Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto,
mas sim, a uma gama de autores que abordaram o tema. O objetivo aqui é demonstrar o pensamento de Cardoso
enquanto intelectual na década de 1970 e demonstrar as consonancias de sua teoria da dependéncia com as
préticas adotadas em seu governo cerca de 20 anos mais tarde. Para um maior aprofundamento sobre a Teoria da
Dependéncia, recomendamos consultar autores como Ruy Mauro Marini, Theotonio dos Santos, André Gunder
Frank, Maria da Conceig@o Tavares, além do préprio Fernando Henrique Cardoso e Enzo Falleto.
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A funcdo centralizadora do Estado Nacional surge na visdo dos autores devido a
fragilidade das classes e grupos sociais brasileiros. As elites eram dependentes do capital
estrangeiro, € o povo, cooptado, ndo era integrado por completo numa economia moderna que
nio se completava no Brasil. Toda essa fragilidade levava o pais para situacdo de uma
dependéncia derivada da articulacdo da burguesia nacional com o capital internacional através
da acdo do Estado.

Segundo Mantega (1997) a teoria da dependéncia de Cardoso e Faletto deu grande
importancia aos fatores externos que condicionavam o capitalismo nos paises da periferia,
regido onde a implantacdo do capitalismo dependeria no entender deles, da vontade e dos
interesses do capital externo para o prosseguimento da industrializacao.

A interpretagdo realizada por Cardoso e Faletto (1973) dos fatores sociais e politicos
que condicionaram a economia da América Latina podem ser considerada de grande valia, em
especial a andlise feita do Brasil. Ou seja, entendiam que as aliancas entre burguesia
industrial, burocracia e oligarquias agricolas ndo tinham a capacidade de desenvolver um
projeto autdonomo de desenvolvimento. A Teoria da Dependéncia buscou demonstrar as
relagdes de classes dos paises da América Latina ao mesmo tempo em que destacava as

relagdes de dependéncia destes paises com o centro do sistema:

A novidade da hipdtese nao estd no reconhecimento da existéncia de uma
dominagdo externa — processo 6bvio — mais na caracteriza¢ao da forma que
ela assume e dos efeitos distintos, com referéncia as situacdes passadas,
desse tipo de relacdo de dependéncia sobre as classes e o Estado.
Salientamos que situacdo atual de desenvolvimento dependente ndo s6
supera a oposi¢do tradicional entre os termos desenvolvimento e
dependéncia, permitindo incrementar o desenvolvimento e manter,
redefinindo-os, os lacos de dependéncia, com se apdia politicamente em um
sistema de aliancas distinto daquele que no passado assegurava a
hegemonia externa. (CARDOSO; FALETTO, 1973, p. 141).

Diante da incapacidade detectada por Cardoso e Faletto da burguesia nacional levar a
cabo um projeto de desenvolvimento nacional, e da grande massa da populacdo, do povo, nao
conseguir se organizar politicamente para realizar a revolug¢do socialista, a solu¢do para o
desenvolvimento de paises como o Brasil seria, na visao deles, uma associagdo com 0s setores
externos, ou seja, com os paises centrais que dao o ritmo da economia mundial.

No caso, Cardoso e Faletto (1973) viam como caminho a ser seguido pelo Brasil, ou o
desenvolvimento associado com as economias centrais, no caso a opcao mais vidvel na visao

deles, ou a revolugdo socialista, que dificilmente ocorreria devido a falta de organizacdo e a

132



cooptagdo do operariado brasileiro pelo Estado. Assim, Cardoso e Faletto concebiam o
desenvolvimento dependente como unica alternativa, pois permitiria uma melhoria no

desenvolvimento interno dos paises da América Latina:

[...]a especificidade da situacdo atual de dependéncia estdi em que os
“interesses externo” radicam cada vez mais no setor de producdo para o
mercado interno (sem anular, por certo, as formas anteriores de dominac¢ao)
e, consequentemente, se alicercam em aliancas politicas que encontram
apoio nas populagdes urbanas. Por outro lado, a formacdo de uma economia
industrial na periferia do sistema minimiza os efeitos da exploracio
tipicamente colonialista e busca de solidariedades ndo sé nas classes
dominantes, mas no conjunto dos grupos sociais ligados a produgdo
capitalista moderna: assalariados, técnicos, empresdrios, burocratas etc..
(CARDOSO E FALETTO, 1973, p. 141-142).

A Teoria da Dependéncia de Cardoso e Faletto (1973) sofreu vérias criticas,
principalmente por ndo ter oferecido uma resposta a acio politica e economica dos militares
com um projeto de desenvolvimento social autbonomo. Conforme coloca Mantega (1997, p
46): “hd uma espécie de fatalismo no dependentismo, que, por um lado, rejeita a revolugdo
socialista dos neomarxistas e, por outro lado, aceita com uma certa passividade o
desenvolvimentismo dependente associado”. Faltou no caso, uma critica mais acentuada ao
governo militar e ao projeto de desenvolvimento que era instituido naquele momento no
Brasil.

O fato é que Cardoso quando eleito presidente da republica parece ter buscado
inspiracdo nas suas convicgOes politicas e econOmicas, associando o Brasil ao capital
internacional através de uma inser¢do na economia globalizada de forma subordinada. Nesse
sentido, o ajuste fiscal na economia brasileira configurou como seu principal esfor¢co, o que
acarretou cortes de gastos por parte do Estado, de modo que ndo foi feito investimentos
suficientes nem em sadde, educacao ou saneamento basico.

O governo federal refinanciou as dividas estaduais e municipais, impondo um ajuste
fiscal que influenciou decisivamente todo o rumo da economia no pais, inibindo a capacidade
de investimento do setor publico. Embora o corte nos gastos publicos tivesse sido elencado
pelo governo como um dos principais causadores da inflagdo, o fato ¢ que niao houve
diminui¢do da divida publica. Conforme relata Paulino (2010), a inten¢do do governo na
verdade ndo era propriamente cortar gastos, mas sim gerar superavits necessdrios para o

pagamento de juros:
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O ajuste fiscal era uma condicdo necessdria para a implementacdo do Plano
Real. Nem tanto porque se partia do diagndstico de que a origem da inflagdo
estava no descontrole do gasto publico, mas, principalmente, porque a
geracdo de superavits primarios no or¢camento era uma condicdo necessaria
para a criacdo de poupanca que seria destinada ao pagamento dos juros
decorrentes do endividamento externo, necessario para a sustentagdo ancora
cambial. (PAULINO, 2010, p 313)

Como os déficits poderiam certamente aumentar num cendrio de crescimento
econdmico, o governo Cardoso se viu pressionado pelo setor financeiro para tomar medidas
recessivas no combate ao desequilibrio da balanca de pagamentos. A politica de juros altos,
ponto forte do plano real, certamente estabilizou a inflagdo, no entanto, o custo social devido
ao baixo crescimento economico foi enorme (CORSI, 1999).

Na tentativa de garantir a estabilizacdo dos precos, os Estados e municipios foram
forcados a reduzirem suas despesas. Conforme demonstra Sader (2003), o mesmo ndo ocorreu
com o governo federal que ndo amortizou suas dividas, e pelo contrdrio, expandiu-as
aumentando-a para quase 70% em julho de 2002, um resultado no minimo contraditério para
quem dizia que o Estado gastava muito mal e tinha como principal objetivo sanear as contas
publicas.

Gréfico 1 - Divida Piablica Liquida (% PIB)

25

Fonte: IpeaData apud Paulino (2010).
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Na saga da luta contra o déficit fiscal, o governo levou a cabo um programa de
privatizacdo de estatais prestadoras de servicos como empresas de energia elétrica, a rede
ferrovidria federal, a Companhia Vale do Rio Doce entre outras. Mesmo com as privatizac¢des
e as reformas realizadas o déficit publico ndao diminuiu. Por outro lado, a privatizagdo de
empresas publicas ampliou o patrim6nio das grandes empresas do setor bancdrio, da
construcgdo civil e do setor industrial, fazendo com que o processo de privatizagdo ocorrido no
Brasil pudesse ser considerado como um dos maiores ja realizados no mundo, conforme

afirma Abrucio e Loureiro (2002) numa publicacdo do Ministério do Planejamento:

O processo de privatiza¢do no pais teve inicio com o Programa Nacional de
Desestatizacdo, em 1991. Entre 1991-2000, foram vendidos ativos
totalizando mais de U$90 bilhdes, caracterizando o processo de privatizagdo
no pais como um dos maiores ja realizados no plano internacional. S6 no
setor de telefonia, foram investidos (com a inclusdo de dividas transferidas)
U$ 29 bilhdes. No setor elétrico, as privatizagdes concentraram-se nas
distribuidoras de energia controladas pelos governos estaduais. Em 1999, 2/3
da distribuicdo j4 havia sido privatizada. Na 4rea do petréleo, a ANP ja fez
quatro rodadas de licitacdo de concessdes (blocos para exploracdo e
produgdo), em 1999, 2000, 2001 e 2002. (ABRUCIO; LOUREIRO, 2002, p.
250).

Embora o discurso que buscava legitimar as privatizacdes era o de ineficiéncia das
empresas publicas e busca por amortizagdo da divida externa, percebe-se que grandes grupos
privados compraram as estatais com grande facilidade numa clara demonstracdo de que a
verdadeira inten¢do das privatizagdes era transformar capital piblico em privado. Com base
nos dados referentes as privatizagdes, Boito Jr. (1999) demonstra que quem se beneficiou das
mesmas foi um seleto grupo de grandes empresas, restrito a 59 investidores como os bancos
Safra, Bamerindus, Bradesco, Itai, Boa Vista, Unibanco e Bozano Simonsen; grupos
Ipiranga, Fosfertil, Odebrecht, Andrade Gutierrez, Vicunha, Gerdau entre outros, que
arremataram as estatais a preco irrisério pago com empréstimos fornecidos pelo BNDES e
moedas podres.

Juntamente com as privatizacdes, outro processo desencadeado pelo neoliberalismo foi
o de desnacionalizagdo que afetou toda a economia da América Latina e também esteve

presente no Brasil:

[...]JEm 1995, grupos econdmicos estrangeiros compraram, segundo relato de
empresas de consultoria, cerca de 300 empresas nacionais de diferentes
ramos. No ramo de geladeiras e fogdes, a Brastemp associou-se a Whirpol, a
Continental foi comprada pelo grupo alemdo Bosch-Siemens e a Prosd6cimo
pela sueca Electrolux. A Iochpe vendeu sua fabrica de tratores Maxion. A
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DB Brinquedos associou-se ao banco norte-americano JP Morgan. A
Gradiente associou-se a japonesa JVC, convertendo-se numa montadora de
componentes importados, o que mostra que o fendmeno da
desnacionalizacdo pode fundir-se, em certos casos, ao da desindustrializagdo.
O grupo estadunidense Westvaco comprou uma das maiores industrias
graficas nacionais. No ramo de alimentac@o, a Lacta, da familia Ademar de
Barros, que era a maior produtora nacional de chocolate, foi vendida a Philip
Morris; a Arisco associou-se ao banco americano Goldman Sachs; a
companhia Pilar, maior inddstria do setor de alimenta¢do do Nordeste, sob o
controle nacional desde sua fundagcdo em 1875, foi vendida em duas partes:
uma para a Nabisco, empresa estadunidense, e outra para o grupo argentino
Bunge & Born.[...] (BOITO JR., 1999, p. 48)

A constatacdo de Boito Jr. (1999) sobre o aumento do capital estrangeiro em

detrimento do nacional, pode ser verificada através de uma simples andlise dos nimeros

divulgados pelo BNDES acerca da privatizacio no Brasil. A participacdo do capital

estrangeiro nas privatizacoes foi bastante significativo, atingindo 53% do total arrecadado

de todas as desestatizacOes realizadas. As empresas nacionais responderam por 26% da

receita arrecada, cabendo 7% as entidades do setor financeiro nacional, 8% as pessoas

fisicas e 6% as entidades de previdéncia privada:

Tabela 8 — Resultado de Venda por Investidor — US$ milhGes

Tipo de Investidor Receita de %o
Venda

Investidor Estrangeiro 41.737 53%
Empresas Nacionais 20.777 26%
Setor Financeiro Nacional 5.158 7%
Pessoas Fisicas 6.316 8%
Entidades de Previdéncia 4.626 6%
Privada

Total 78.614 100%

Fonte: BNDES
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/ Arquivos/conhecimen
to/especial/Priv_Gov.PDF> Acesso em 30/03/2010

Singer (1998) ao analisar a situacdo do Brasil nos anos 1990 sob o governo Cardoso

afirma que paises que abandonaram politicas desenvolvimentistas para seguirem o receitudrio

neoliberal, abrindo o

mercado para importacdes de mercadorias e a entrada de capitais

estrangeiros, caminharam para uma situagdo em que a dependéncia do capital privado

globalizado deixou de ser tolerada para ser desejada.
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Os paises periféricos, em especial o Brasil, ao cortarem gastos e investimentos em
setores estruturais e politicas sociais, passaram a implorar por investimentos privados nestes
setores. Criou-se uma dependéncia do capital privado globalizado, fato que nao ocorreu com
paises desenvolvidos devido a estes possuirem instrumentos mais eficazes no
condicionamento da movimenta¢do de capitais privados.

Singer (1998) utiliza o termo dependéncia consentida para qualificar a politica que
vigorou em paises como Brasil, Argentina e México até a Primeira Guerra Mundial. Para o
autor, até a Primeira Guerra Mundial predominou nestes paises uma significativa auséncia de
dindmica interna capaz de impulsionar o desenvolvimento, predominando economias de
subsisténcia e exportacdo, onde servigos publicos s6 se viabilizavam no atendimento da
economia exportadora, sendo efetuados apenas com os excedentes monetarios gerados por
ela. Predominava essencialmente neste periodo o livre comércio pautado na teoria das
vantagens comparativas. Porém, durante a 1° Guerra Mundial, paises como Brasil e
Argentina, passaram para uma situacdo de dependéncia tolerada, momento em que se
estabeleceu uma ideologia desenvolvimentista pautadas em intervengdes do Estado no
direcionamento das politicas econdmicas. As ideologias desenvolvimentistas tiveram inicio,
sobretudo a partir de 1930 e atingiram seu auge durante os anos 1950. Contudo, com a entrada
do idedrio neoliberal a partir da década de 1990 os paises da América Latina voltam a uma
condicdo de dependéncia consentida restabelecendo os interesses do grande capital frente aos
Estados Nacionais.

Percebe-se entdo que a entrada do neoliberalismo na América Latina ndo s6 fez com
que os paises se colocassem na dependéncia do capital privado globalizado como aponta
Singer (1998), como o capital privado encontrou em paises como o Brasil um terreno atraente
e facilitado por governos apoiados por um bloco interno de direita e centro direita, como o de
Fernando Collor cassado em 1992 e Fernando Henrique Cardoso eleito em 1994 em primeiro

turno e reeleito em 1998 para um mandato que durou até 2002.

4.3 A Reforma do Estado

As politicas de &dguas adotadas durante a década de 1990 refletem o novo
direcionamento do Estado brasileiro que buscou adaptar a partir do processo de globalizacao
nos anos 1990 o receitudrio econdmico neoliberal definido no Consenso de Washington.
Mesmo que o Plano Diretor da Reforma do Estado elaborado pelo Ministro da Administra¢do

Federal e Reforma do Estado Bresser Pereira afirme que a proposta neoliberal € algo fora da
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realidade, ndo hd como ndo dizer que o teor das reformas que orientaram principalmente as
politicas publicas e o papel do Estado ndo seguiram os preceitos neoliberais, pois na pratica,
favoreceram substancialmente o mercado financeiro e a iniciativa privada. De acordo com o

Plano Diretor da Reforma do Estado elaborado por Bresser Pereira:

Dada a crise do Estado e o irrealismo da proposta neoliberal do Estado
minimo, € necessdrio reconstruir o Estado, de forma que ele ndo apenas
garanta a propriedade e os contratos, mas também exerca seu papel
complementar ao mercado na coordenacdo da economia e na busca da
reducdo das desigualdades sociais. (BRESSER-PEREIRA, 1995, p 44)

Por mais que fosse mencionado que o ponto principal da Reforma do Estado fosse
melhorar sua eficiéncia, a 6ptica que o Plano Diretor concebia tais objetivos passava antes de
tudo por uma mudanca da figura do Estado de fomentador para regulador dos servigos e do
desenvolvimento. Um dos objetivos da Reforma do Estado era a importancia dada a
necessidade de implementacao de leis que condicionasse, e viabilizasse, as politicas publicas.
Nesse sentido, uma das questdes que certamente influenciaram todo rumo das politicas
publicas no Brasil a partir da Reforma do Estado, e que estava apontada pelo Plano Diretor,
era que os servicos antes realizados essencialmente pelo Estado ndo teriam que
obrigatoriamente serem repassados para iniciativa privada, pois considerava a participagcdo de
o0rgdos publicos sociais que ndao fossem ligados ao Estado. Conforme demonstramos
anteriormente, ndo foi bem isso que ocorreu, dado que o setor privado abocanhou quase que a
totalidade das empresas e bancos estatais. De acordo com o préprio Plano Diretor, as reformas

institucionais significariam:

[...Jtornar muito mais eficientes as atividades exclusivas de Estado, através
da transformagdo das autarquias em “agé€ncias autonomas”, e tornar também
muito mais eficientes os servi¢os sociais competitivos ao transforma-los em
organizacdes publicas ndo-estatais de um tipo especial: as “organizagdes
sociais””(BRESSER PEREIRA, 1995, p 44-45).

Embora a irrealidade descrita por Bresser Pereira no Plano Diretor acerca do projeto
neoliberal deva estar condicionada a questdo do Estado minimo, considerado pelo mesmo
como impossivel de se concretizar, as demais propostas contidas iam diretamente ao encontro
de politicas que privilegiavam o mercado e o viam como principal fomentador do

desenvolvimento econdmico e social.
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Sinteticamente a reforma do Estado pode ser resumida nos seguintes topicos: (a)
Mudanga do papel do Estado, a partir de privatizacdo e terceirizacdo de alguns tipos de
servigos que o governo ndo reconhecia mais como tipicamente estatal; (b) Redefinicdo do
papel regulador do poder publico pela reduciao do grau de interferéncia estatal, principalmente
no que diz respeito a atividade produtiva, criando condi¢cdes para os mecanismos de mercado;
(c) Recuperagdo da governanca pelo aperfeicoamento da capacidade de tornar efetivas as
decisdes do governo, transformando a administracao burocrdtica em gerencial; (d) Aumento
da governabilidade através do aperfeicoamento da democracia representativa e do maior
controle social do poder publico; (e) Continuar o processo de privatizagdo através do
Conselho de Desestatizacao e implantar controle de gestdo nas empresas que nao puderem ser
privatizadas (BRESSER PEREIRA, 1995).

As reformas buscavam ndo diminuir o tamanho do Estado, mas sim diminuir sua
responsabilidade no que tange a fomentacdo de servicos e do desenvolvimento. Embora o
projeto e a ideologia neoliberal preguem a apologia ao Estado minimo®®, é nitido que a sua
implantacio depende de alteragdes constitucionais e institucionais na estrutura governamental
para que suas diretrizes sejam postas em pratica. A grande questdo nido é o tamanho do
Estado, mas sim o redirecionamento de suas agdes.

A mudancga no papel do Estado, sendo reservado a ele apenas o papel de regulador de
servigos, era justificada por Bresser Pereira (1995) como consequencia da crise do modelo de
intervencdo estatal e o esgotamento do modo protecionista de substituicdo de importacdes,
que no seu entender demonstraram substancialmente o fracasso em se criar no Brasil um
Estado de bem estar social.

O discurso de apontar os programas desenvolvimentistas com base na substitui¢do de
importacdes implantados nos paises periféricos como vildes e culpados pela crise ja era algo

comum nos relatérios do Banco Mundial desde o final dos anos 1970. O argumento de

%8 O pensamento Neoliberal tem na obra O Caminho da Serviddo de Friedrich Von Hayek sua referéncia. Hayek, economista
austriaco radicado na Inglaterra tinha como alvo de critica a social democracia européia, em particular, o Partido Trabalhista
inglés que vencera as eleigdes gerais de 1945. De acordo com Hayek (1990), o planejamento econdmico a partir do Estado de
Bem Estar Social ndo se configuraria como forma de se combater as crises do capitalismo e salvd-lo de regimes autoritarios,
mas sim, levaria a sociedade ocidental a um caminho de serviddo aos moldes do nazismo e do stalinismo. Apontava também
que o controle do mercado por parte do Estado significaria uma ameaca a liberdade politica e econdmica dos paises. A
ideologia neoliberal, de acordo com Hayek (1990), prega essencialmente a ndo intervencdo do Estado na economia,
enfatizando o mercado como promotor do desenvolvimento social através da livre concorréncia e da insercdo da iniciativa
privada em setores que até entdo eram geridos pelo Estado. Dentre os adeptos dos ideais de Hayek se encontrava Milton
Friedman, economista que refor¢ava a idéia de completo afastamento do Estado na economia e na assisténcia social. Na sua
optica o Estado deveria apenas se preocupar em garantir o direito a propriedade privada, o cumprimento dos contratos, a
defesa nacional e a edificagdo de determinadas obras piblicas que ndo fossem rentdveis para a iniciativa privada. Era
totalmente contrdrio a qualquer tipo de imposto sobre sociedades anonimas, regulamentacdes médicas ou alimentar, e
financiamento da educagdo publica e da previdéncia. Em linhas gerais, o Estado para Friedman (1985) deveria apenas legislar
e manter a ordem publica, se atendo nos aspectos juridicos, nos julgamentos de disputas, na viabilizacdo dos meios de
comunicacdo, na facilitagdo dos meios de transportes € na emissdo e supervisdo das moedas.
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Bresser Pereira (1995) era justificado com base nos impactos das crises mundiais (juros e
petrdleo) de fins da década de 1970 que geraram perda do crédito publico e poupanga
negativa ao Brasil.

O fato é que o governo Cardoso buscou através da Reforma do Estado, mudancas
constitucionais, no intuito de abrir caminhos para que servigos até entdo geridos
exclusivamente pelo Estado pudessem contar com a participagdo do setor privado e
organizacdes sociais nao ligadas ao Estado. A Constituicio Federal, que ndo havia
completado ainda nem uma década, passou a ser retalhada visando os interesses de um
governo aparentemente comprometido com reformas que beneficiaram os setores financeiros.

Inclusive a Constituicdo de 1988 era colocada pelo Plano Diretor como ineficaz para
se lidar com a crise do Estado, pois segundo Bresser Pereira (1995), ela impunha um modelo
de administracdo publica centralizadora, mais preocupada com o controle do processo
administrativo e ndo com os resultados, contrastando com os modelos de administracdo das
empresas modernas pautadas na descentralizacdo e focadas nos resultados e ndo nos
processos.

Naquele momento, o objetivo era que o Estado perdesse o papel de empreendedor da
infraestrutura no pais passando a atuar mais incisivamente através das agéncias reguladoras,
no intuito de fornecer apenas a base institucional para as atividades e servi¢os que passariam a
nao contar mais com a exclusividade do Estado. Para as agéncias reguladoras caberia o papel
de criar regras, normas e realizar concessOes e fiscalizacdes além de impor e julgar
penalidades.

O modelo de Estado almejado pelo governo Cardoso e desenvolvido pelo entdo
ministro Bresser Pereira ja ficava bem claro no conteido do texto da proposta de emenda
constitucional de agosto de 1995: “[...]JO novo Estado que desejamos serd orientado pelo
modelo da Administracdo Gerencial, mais 4gil, flexivel, com énfase na eficiéncia, reducdo de
custos, gestdo flexivel, participacdo e controle sociais” (BRASIL, 1995, p 02).

Conforme destacamos, Bresser Pereira negava no documento Plano Diretor da
Reforma do Estado que as reformas almejadas eram caracterizadas pelos moldes neoliberais,
o qual considerava irreais, porém, parecia querer afirmar em todo o conteido do documento,
ao citar questdes como eficiéncia do Estado, reducdo de custos, gestdo racional e
participativa, entre outros, que tais parametros eram imbuidos de neutralidade, nao
pertencendo a nenhuma concepg¢do ou projeto politico definido como sendo de direita ou

esquerda.
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A questdo da busca da eficiéncia do Estado era colocada como distante tanto de
modelos liberais cldssicos quanto de modelos socialistas e desenvolvimentistas com acdo do
Estado, chegando mesmo a dar a idéia de uma neutralidade dessas questdes. A tentativa de
impor um teor apenas tecnicista nas reformas, fez com que a populacdo de certa forma
entendesse as mudangas ndo como um projeto que buscava abandonar os ganhos sociais da
constituicdo de 1988 para seguir em direcdo a um caminho que favorecia o mercado,
reinserindo o Brasil de forma subordinada na economia mundial, mas, sobretudo, convencer a
sociedade que a eficiéncia e a melhoria dos servigos publicos e das empresas estatais s
seriam possiveis se reformas baseadas na reducgdo fiscal, abertura de mercados e participacao
do setor privado em setores até entdo somente administrados pelo Estado fossem realizadas.

O texto das reformas destacava repetidamente que politicas publicas eficientes sé
seriam conquistadas a partir de politicas econdmicas que ajustassem os problemas fiscais do

estado:

Neste sentido, sdo inadidveis: (1) o ajustamento fiscal duradouro; (2)
reformas econdmicas orientadas para o mercado, que, acompanhadas de uma
politica industrial e tecnoldgica, garantam a concorréncia interna e criem as
condi¢des para o enfrentamento da competicdo internacional; (3) a reforma
da previdéncia social; (4) a inovacdo dos instrumentos de politica social,
proporcionando maior abrangéncia e promovendo melhor qualidade para os
servicos sociais; e (5) a reforma do aparelho do Estado, com vistas a
aumentar sua “‘governanga”’, ou seja, a sua capacidade de implementar de
forma eficiente politicas publicas. (BRESSER PEREIRA, 1995, p 11).

Sendo o ajuste fiscal uma obsessdo do governo Cardoso e considerada condig¢do
necessdria para a implantacado de um Estado gerencial, a tentativa de imbuir neutralidade nos
instrumentais técnicos demonstrava ser uma estratégia do projeto politico neoliberal, que
diante de sua impopularidade e conseqii€ncias reais nada alentadoras para a grande massa dos
paises que a adotaram, procurou se utilizar de um discurso técnico e aparentemente isento de
concepgdes politicas para ganhar a opinido publica. Além do mais, aspectos como
participacdo do cidaddo nas decisdes acerca dos rumos do estado e a proposta de
descentralizacdo do poder publico entre os diferentes niveis de governo foram instrumentos
de grande destaque no texto da Reforma do Estado que buscaram acima de tudo adequar as
reivindica¢des democréticas da sociedade no novo modelo de estado.

Conforme ocorreu no inicio das reformas neoliberais em finais dos anos 1970 nos
EUA e na Inglaterra, a constru¢do de um consentimento popular em torno de reformas nada
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populares parece ter sido também uma das estratégias do governo Cardoso para convencer a
populacdo da necessidade das mudancas que buscava implantar. Era imprescindivel a
elaboragdo de um senso comum que tomasse como positivo as reformas voltadas para o
mercado. Harvey, ao analisar o processo de instaura¢do das politicas neoliberais nos governos
Reagan e Thatcher, afirma que tais mudancas tinham que ser realizadas imbuidas de um

aspecto democrdtico. Nas suas palavras:

[...JA ocorréncia de uma mudanca de tamanha magnitude exigia que se
construisse antes o consentimento politico num espectro suficientemente
amplo da populacdo para que se ganhassem as eleicdes (Ragan e Thatcher).
Aquilo que Gramsci denomina “senso comum” (definido como “o sentido
sustentado em comum”) tipicamente fundamenta o consentimento. O senso
comum € construido com base em praticas de longa data de socializagdo
cultural que costuma fincar profundas raizes em tradi¢des nacionais ou
regionais. Nao é o mesmo que bom senso, que pode ser construido a partir
do engajamento critico com as questdes do momento. Assim sendo, o senso
comum pode ser profundamente enganoso, escamoteando ou obscurecendo
problemas reais sob preconceitos culturais. Valores culturais e tradicionais
[...] e temores [..] podem ser mobilizados para mascarar outras
realidades.[...] (HARVEY, 2005, p 49).

No entanto, € visivel no documento da Reforma do Estado que Bresser Pereira (1995)
buscou de certa forma tentar diferenciar o modelo que propunha do estilo neoliberal cléssico,
principalmente quando cita que o novo Estado ndo deveria apenas zelar pelos contratos e pela
propriedade, mas também garantir direitos e promover a competi¢cdo no mercado. Por mais
que tentasse distinguir a definicdo de seu modelo de Estado de um estado neoliberal,
chegando até mesmo a caracterizar suas propostas de “Estado Social-liberal”, é inegdvel que o
teor das reformas propostas atendia em grande medida as necessidades do mercado e do setor
privado, e caminhava de certa forma em dire¢do a ordem global, econémica e financeira que
vinha tomando conta do cendrio mundial desde a década de 1980.

O Estado ao estilo bem estar social conforme destacado na constituicdo de 1988, que
teoricamente protegeria o cidaddo garantindo direitos fundamentais, algo que, alids, nunca foi
levado ao extremo na pratica, deixava de ser o objetivo principal do Estado. Seu principal
objetivo a partir da ado¢do do modelo gerencial foi garantir a seguridade do mercado e da
iniciativa privada.

O fato é que o governo Cardoso teve na verdade como preocupacdo fundamental a
estabilidade macroecondmica na busca de manter a inflacdo sob controle, independente dos

danos sociais e econdmicos que isso pudesse trazer para o pais, principalmente para a grande
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massa da populagdo. Os custos dessa politica podem ser considerados até certo ponto
desastrosos para o pais. Conforme relata Paulino (2010), a busca incessante pelo controle da
inflacdo fez com que ocorresse uma piora crescente das finangas publicas, que saltaram de
pouco mais de 30%, em 1994, para 50,5% em 2002. Indices de desemprego chegaram estar
acima dos 20%. O Produto Interno Bruto teve crescimentos pifios, 2,1% de 1995 a 1998, e
2,1% entre 1999 e 2002. A divida externa brasileira obteve um aumento de 35% de 1994 a
2002, saltando de US$ 148,3 bilhdes de ddlares para US$ 227,7 bilhdes.

As conseqiiéncias destas politicas para o setor de dguas foram evidentes conforme
demonstraremos adiante. A queda de investimentos por parte do setor publico afetou
significativamente os déficits nos setores de saneamento e abastecimento, colaborando para os
quadros alarmantes principalmente no que se refere ao esgotamento sanitario.

Neste cendrio de mudanga dos paradigmas que norteavam as politicas mundiais e
afetavam diretamente o contexto local, foi elaborada e implantada a Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH). Certamente, a PNRH pode ser considerada como fruto das
respostas do Brasil, principalmente durante o governo Cardoso, as questdes niao sé
macroecondmicas que dominavam a agenda do mundo globalizado, como também as
crescentes preocupacdes ambientais que cada vez mais se faziam presentes. Assim, pode-se
dizer que dois aspectos vao permear as concepcgdes do governo brasileiro de Cardoso acerca
do gerenciamento dos recursos hidricos, ou seja, a Reforma do Estado que buscou
regulamentar e favorecer o mercado e a iniciativa privada; e as preocupagdes e inquietudes
trazidas pela questdo ambiental. Como veremos, a nova politica de dguas buscou acomodar
esses dois aspectos, mesmo que as contradicdes suscitadas por eles denotem problemas

persistentes até os dias atuais.

4.4 - Crise ambiental e os limites da economia neoclassica

Neste momento, antes de focarmos mais detidamente as politicas de 4guas no Brasil, é
interessante salientarmos a pressdo que a questdo ambiental tem sobre o tema, dado a
interligacdo obvia que ha entre gestdo hidrica e meio ambiente. O ideal de progresso e
desenvolvimento pautados na economia de mercado e industrializa¢do trouxe inumeros danos
ao meio ambiente comprometendo parte dos recursos hidricos, florestas e populacdes
tradicionais. Tanta devastacdo e violéncia em nome de um modelo de Estado e de

desenvolvimento que entrou em crise durante a década de 1970, ndo foi capaz de solucionar
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problemas sociais que se arrastam no Brasil desde que os portugueses aqui pisaram. Carlos

Walter Porto Gongalves ilustra bem a situacao:

[...]Serd justamente sob a égide do capital internacional que o Brasil
alcangard o maior desenvolvimento industrial de sua histéria. Esse
desenvolvimento se fazia ainda num pais onde as elites dominantes ndo
tinham por tradi¢do respeito seja pela natureza, seja pelos que trabalham. A
heranca escravocrata da elite brasileira se manifestava numa visdo
extremamente preconceituosa em relacdo ao povo, que seria
“despreparado”. Quanto ao latifiindio, bastava o desmatamento e a
ampliacdo da 4rea cultivada para se obter o aumento da produgdo e isto nos
levou a uma tradicdo de pouco respeito pela conservacdo dos recursos
naturais, a ndo ser nas letras dos hinos e nos simbolos da nacionalidade. A
distncia entre o discurso e a prética € gritante: o proprio nome do pais,
Brasil, € o de uma madeira que ndo se encontra mais, a nao ser em museus e
jardins botdnicos e a nossa bandeira cada vez mais corresponde menos ao
verde de nossas matas ou ao amarelo de nosso ouro. O azul de nosso céu é
cada vez menos nitido, seja pelas queimadas que impedem que avides
levantem v6o dos aeroportos, seja pela poluicdo de nossos centros
industriais. E o branco, bem... a cor da paz sé se compreende como piada
diante de uma realidade de conflitos entre a UDR e os camponeses ou da
presenca de militares no poder quando chegaram no ponto de prender
lideres sindicais, em nome da ‘“‘seguranga nacional”, porque estes faziam
manifestacdes contra as empresas multinacionais aqui instaladas para gerar
o nosso desenvolvimento. (PORTO-GONCALVES, 1996, p. 14).

O modelo de desenvolvimento difundido principalmente no pds Segunda Guerra ao
invés de levar a prosperidade aos paises considerados subdesenvolvidos levou problemas e
destruiu em grande parte a forma particular de cultura que existia em cada lugar. De acordo
com Kurz (1992), a maior parte da sociedade foi modernizada no sentido negativo, ou seja,
destruiram as estruturas tradicionais sem que nada fosse colocado em seu lugar. Exemplos
para isso ndo faltam, sendo a prépria questdo indigena e ambiental na Amazonia um exemplo
proximo dessa destrui¢io apontada por Kurz (1992).

Ao passo que uma parcela da sociedade € beneficiada pelo desenvolvimento industrial
e econdmico, outra parcela, que configura maioria, sofre com os impactos socioambientais
trazidos pelo modelo de desenvolvimento adotado, tornando-se vitimas da falta de politicas
publicas adequadas que de conta de atender a todos. Mauro Leonel (1995; 1998) aponta de
forma detalhada e oportuna as contradi¢des presentes na sociedade trazidas pela ocupacao
predatéria na Amazonia nas décadas de 1970 e 1980. O trecho a seguir configura um pequeno
exemplo da exploracdo mineral de grupos privados em terras indigenas € o obstaculo que

estes habitantes locais representam para os interesses do capital:
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O fato é que foi em dreas outrora indigenas que se consolidou o oligopdlio
da cassiterita em Ronddnia, sem que seus habitantes ganhassem com isso.
Em 1984 a contribuicdo desta regido foi de 50,32% do total de cassiterita
extraida do pafs. A extracdo cresce a uma taxa média de 13% ao ano, ao
ponto de ameacar as reservas de Ronddnia de esgotamento, pelo menos as
reservas expostas, de extragao mais barata, por ndo exigir muita maquinaria,
nem profunda escavagdo. As dreas indigenas sdo, assim, o obstiaculo que as
grandes empresas do estanho tudo farfo para ultrapassar. [...] (LEONEL,
1995, p 164).

Contudo, observando as politicas ambientais como vem sendo delineadas por agéncias
multilaterais e acatadas por grande parte dos paises, verificamos que a légica de direitos de
propriedade de Coase e o Principio Poluidor Pagador de Pigou, conforme exploramos em
capitulo anterior, demonstram ser o paradigma que norteia a maior parte das acdes oficiais no
que se refere ao trato com a questdo ambiental. Ou seja, a visdo que parte de 6rgdos como o
Banco Mundial e o FMI, e que exercem grande influéncia sobre a maioria dos Estados,
aparenta niao dar outro caminho a ndo ser esse, no caso, um desenvolvimento sustentavel
adaptado as leis do livre mercado e que nao altere as relagdes sociais do modo de producao
capitalista.

Fica a questdo da eficdcia dessas politicas para a solu¢do dos problemas que afetam o
meio ambiente. Diversos estudiosos apontam a incompatibilidade de um desenvolvimento
sustentdvel dentro de uma economia capitalista. Para Altvater (1995), a interiorizacdo de
efeitos ambientais externos a economia equivale apenas na ampliacdo do espaco regulado
pelo mercado para o0 mundo das relagdes contratuais interindividuais. Essa situacdo pode ser
usada, segundo Altvalter (1995), como argumento para fundamentar a privatizacdao dos bens
publicos e assim a conversao de uma propriedade comum em direitos individuais de
propriedade, para posterior aplicacdo do sistema de regras dai resultantes. Neste sentido a
crise ambiental € vista como um novo meio de acumulacdo de capitais, ao passo que o
dominio privado sobre recursos naturais pode gerar fontes de lucro para o setor privado.

Altvater € enfatico ao afirmar que a absorcdo da ecologia pela economia ndo € capaz
de oferecer protecdo dos recursos naturais e fornecer um desenvolvimento com justica social.
Para Altvater (1995), ao contrdrio da economizacdo da ecologia, o que se faz necessdrio é
uma ecologizagdo da economia, mas sempre levando em consideracdo que a escolha racional
de aproveitamento de recursos naturais escassos continuardo sempre impondo-se através da
economia, sendo esta amparada por preceitos ecoldgicos ou do mercado.

A submissdo da natureza a economia € no entender de Altvater (1995), um

empreendimento muito duvidoso, pois conforme demonstra no seu livro O Pregco da
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Riqueza®, é impossivel por principio internalizar completamente os efeitos externos da
producdo e do consumo. Mesmo que fosse possivel, Altvater (1995, p 306) demonstra que o
gasto com recursos naturais e a producdo de poluicdo e dejetos, ao serem internalizados na
economia de mercado, passam a ser levados em conta nos cdlculos de custos, ou seja, a
polui¢do ndo deixa de existir pelo fato de ndo sdo ser mais calculada como custo social, ela
passa apenas a ser contabilizada como custo privado de unidades microecondmicas. Ou seja, 0
poder econdmico absorve tanto a demanda por recursos naturais quanto a polui¢do, pagando
pelo direito de poder consumir a vontade e dejetar residuos e gases toxicos. Sendo assim,
Altvater afirma que a protecdo ambiental e o relacionamento do homem com a natureza nao

podem ser regulados tnica e exclusivamente pela for¢a dos mercados:

[...JA economizacdo da ecologia constitui uma questdo excessivamente
limitada para que se possa esperar dela regulamentos efetivos para a relago
com a natureza. Desde Mandeville, a utopia liberal segundo a qual vicios
privados poderiam gerar beneficios publicos, mediante a astiicia de uma
venturosa razio dos mecanismos do mercado, é extemporanea € mesmo
altamente perigosa. De uma maneira tragica, a exploragao privada dos bens
comuns globais ndo conduz ao aumento da prosperidade, mas a destruicdo
dos recursos da natureza e, por esta via, a destruicdo da base vital da
humanidade.[...]A comunicag@o ecoldgica ndo pode confiar nos cddigos
econdmicos, e o que estd na ordem do dia ndo € a economizagdo da ecologia
mas, inversamente, a ecologizacdo da econdmica e a politizacdo de ambas.
(ALTVATER, 1995, p 307-308)

O foco da questdo ambiental ndo deve deixar de ser politica, ou seja, deve-se ir a
fundo no sentido de politizar a ecologia, deixando de tratar concepcdes de preservacdo e
geracdo de acOes socioambientais, pautadas essencialmente em instrumentos técnicos e
econdmicos como neutros. Nesse sentido, Foladori (2001) aponta para o papel das relagdes
sociais na crise ambiental, afirmando que ndo discutir a forma social de producio num
momento atual de grave crise ambiental é também uma atitude em defesa de uma classe, pois
se supde que a organizacdo capitalista é a Unica possivel, mesmo que a histéria diga o
contrdrio.

Foladori demonstra como surgiu dentro do sistema capitalista alguns enfoques
econdmicos sobre a questdo ambiental, porém, com evidentes limites que os impediam de
encontrar solucdes plausiveis para o problema em questdo. No caso, surge num primeiro

momento um enfoque ambiental que parte da economia neocldssica e keynesiana, que tratam

a economia como alocacdo de recursos escassos; € num segundo momento a economia

% Editora Unesp, 1995.
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ecologica, que parte dos fluxos de energia e se fundamenta nas leis da termodinamica.
Foladori (2001) destaca que estas teorias, ao elegerem solucdes técnicas como 0s principais
meios de se combater a crise ambiental contemporanea, ndo tecem criticas a estrutura do

sistema, e por esse motivo se mostram insuficientes:

O pensamento neocldssico busca a solu¢@o pela incorporag@o a dindmica do
mercado do que esta fora dele. Porém a prépria histéria do capitalismo
mostra que o desaparecimento de espécies vivas e de recursos naturais nao
renovaveis € resultado de sua incorporacdo a orbita do capital. Para ndo ir
mais longe, o solo, como tal, hd muitos séculos tem prego, e nem por isso se
evita a erosdo rural e/ou a aglomeragdo urbana. Nossa critica, ndo obstante,
nao segue por ai. Colocamos o enfoque na prépria ldgica e na realidade das
externalidades. Se existem externalidades é porque as relagdes capitalistas
restringem os objetos econdmicos aqueles que tem preco. Ndo se trata de um
problema de vontade, mas de relacdes sociais e objetivas. Os produtos que
adquirem prego sdo os que se incorporam a légica do mercadol...]Sao as
proprias relagdes capitalistas que conduzem ao absurdo de que a base mesma
de sustentacdo de sua economia, 0s recursos naturais, ndo importe senio
como preco e ndo em seu conteido material de renovdvel ou ndo, ou
segundo o rendimento energético. Por isso € que a econdmica neocldssica e a
keynesiana devem estar permanentemente corrigindo, agregando precgos,
porque as relacdes capitalistas se enfrentam “naturalmente” no ciclo
ecoldgico. Com isso mostramos a debilidade do delineamento neocldssico.
(FOLADORI, 2001, p 159-160)

Para Foladori (2001), medidas como a cobranga pelo uso de um recurso natural nao
leva em consideracdo uma andlise mais profunda da organizacdo econdmica e social. No seu
entender, as acOes para solu¢do dos problemas ndo sdo elaboradas a partir da consciéncia de
uma realidade social que € diferenciada e conflituosa, composta de classes e grupos sociais
que se impde diante de interesses e possibilidades diferentes. Embora Foladori reconheca
avancos dessas teorias em torno dos problemas ambientais, 0 mesmo busca deixar bem claro
que tanto os delineamentos da economia neocldssica, quanto a keynesiana e a economia
ecoldgica, pecam e se coincidem ao nao analisar as causas da destruicdo ambiental intrinsecas
ao proprio sistema capitalista. Estas teorias buscam passar um teor de neutralidade da
economia institucional, para assim nao haver questionamentos do funcionamento do sistema.

Por sua vez, Montibeller-Filho (2001) ressalta também que a economia ambiental
neocldssica, que tem no mercado o melhor orientador para todos os processos, ndo conseguiu
atingir sua pretensdo tedrica de internalizar as externalidades sociais e ambientais para
promocao do desenvolvimento sustentdvel. Montibeller-Filho (2001) aponta que apesar de

util para finalidades praticas, a abordagem neocldssica nao produziu pensamento novo a partir
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da problematica ambiental, tendo apenas incorporado o tema nos seus tradicionais esquemas
analiticos.

A insuficiéncia da abordagem neocldssica, principalmente no trato com a questdo
ambiental, pode ser afirmada a partir de uma simples andlise da conjuntura contemporanea.
Embora exista nos dias atuais um discurso que indica uma preocupagdo acentuada com o
meio ambiente, ndo raro vemos navios petroleiros jorrando 6leo em costas litoraneas'®, falta
de condicdes sanitdrias adequadas para a maior parte da populacio mundial'”’,
comprometimento das 4guas, altos indices de emissdo de gases poluentes, entre outros
problemas que demonstram em grande medida a ineficicia das medidas tomadas e a
impossibilidade de concretizagdo de um Desenvolvimento Sustentdvel nos moldes
econdmicos atuais.

Exemplos de impactos ambientais mesmo apds mais de vinte anos da criagdo do
conceito de Desenvolvimento Sustentdvel nio faltam, sendo a questdo da degradacdo dos
recursos hidricos uma referéncia nesse sentido. Dados da propria ONU demonstram a
ineficdcia dos modelos de gestdo atuais em conseguir conter a degradacdo da 4gua e o
atendimento das demandas por parte das populagdes mais necessitadas.

Segundo dados publicados nos relatorios de desenvolvimento humano da ONU, ha
uma constatacdo que estamos vivendo atualmente uma crise de abastecimento de dgua com
pioras de ano apés ano. O Relatério de 2006 foi dedicado exclusivamente a questdo da
escassez hidrica, alertando que se mantido os padrdes de consumo atuais, estima-se que por
volta do ano 2025, cerca de 3 bilhdes de pessoas sofrerdo com dificuldades de acesso a dgua
potavel. Atualmente estima-se que 1,2 bilhdes de pessoas ndo tem acesso a dguas com
qualidade de consumo adequadas e 2,6 bilhdes de pessoas ndo dispdem de coleta de esgoto
adequada. Nos relatérios de 2007/08/09 as previsdes da ONU se mantém, alertando que se
continuar a situacdo atual de mudanga climdtica, aumento populacional, proliferacao

indiscriminada do lixo e mau uso dos recursos, 0 mundo se direciona para uma catastrofe.

100 A . P . .
Referéncia ao vazamento de petréleo no golfo do México iniciado no primeiro semestre de 2010 devido a

uma explosdo na plataforma Deepwater Horizon da empresa Britsh Petroleum, que matou 11 trabalhadores e deu
inicio ao vazameno de milhdes de litros de petrdleo. Tal fato certamente pode ser considerado um dos maiores
desastres ambientais da histéria dos Estado Unidos. Interessante salientar que de acordo com a Revista Pdgina 22
(Editora FGV, n° 49, fevereiro de 2011, p. 24), a Britsh Petroleum havia ganhado somente em 2009, 19 prémios
de exceléncia socioambiental, além de ser lider disparada em termos de transparéncia no setor, com um dos
melhores relatérios de sustentabilidade desde 2006 e avaliada pelos maiores think tanks internacionais nesse
quesito, como Global Reporting Initiative (GRI) e AccountAbility.

' No Brasil, a dltima Pesquisa Nacional de Saneamento divulgada pelo IBGE demonstrou que mais de 50% dos
municipios brasileiros ndo possuem redes coletoras de esgoto.
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Embora a ONU ressalte o consumo e o aumento da populagdo como os principais
vildes pela situagdo apresentada, torna-se essencial no entendimento do problema voltarmos a
atencdo para o que o sistema politico e econdomico vigente que ampara grandes corporagdes
vem fazendo com a dgua. Ou seja, como ja apontamos, passados quase quarenta anos dos
primeiros alertas da comunidade internacional sobre a situacdo dos recursos naturais do
planeta, verifica-se que as medidas propostas dentro do sistema ndo vem surtindo os efeitos
desejados. Contudo, € interessante ressaltar a posicdo de alguns autores que afirmam que a
dgua do mundo ndo vai acabar: “A &dgua do planeta Terra ndo vai acabar e ndo estd
diminuindo. Apenas aquela que se pode recolher com a mdo em concha para beber € que esta
ficando um pouco escassa pela imprudéncia humana, de ndo preserva-la.” (NOGUEIRA, p.
22,2006).

Nogueira (2006) afirma que a idéia de que dgua no planeta pode acabar ndo passa de
“marquetagem” das corporacdes transnacionais que desejam ter a agua propria para o
consumo humano como uma mercadoria, € para isso tentam impor a idéia de escassez e falta
da dgua. O real problema, no entanto, ndao é a dgua acabar, mas sim, o que o homem vem
fazendo com os recursos existentes: polui¢do, apropriacdo da dgua por empresas privadas com
finalidades econOmicas e falta de servicos adequados de abastecimento e saneamento.
Marquetagem ou ndo, o fato é que grandes corporacdes do setor de dgua vem forcando,
através de agéncias multilaterais como Banco Mundial, a abertura do setor hidrico de paises
como o Brasil para o gerenciamento e controle privado dos recursos hidricos, sem resolver, no
entanto, os problemas de abastecimento e preservagﬁoloz.

Dessa forma, a discuss@o sobre a possibilidade de obtencdo de um desenvolvimento
econdmico com sustentabilidade ambiental, geracdo de renda e erradicagdo da pobreza dentro
do sistema capitalista coloca em ddvida a viabilidade do conceito de Desenvolvimento
Sustentdvel conforme criado pelas conferéncias da ONU sobre meio ambiente a partir dos
anos 1980. Passados quase 40 anos da Conferéncia de Estocolmo, verificou-se poucas
mudancas no relacionamento do homem com a natureza e fica dificil constatar uma
transformacao significativa nas desigualdades geradas pela apropriacdo dos recursos naturais.
A situacdo preocupante que se encontra os recursos hidricos de dgua doce no planeta, tanto no
que se refere a poluicdo e degradacdo, quanto no acesso de boa parte da populagdo a este

recurso natural indispensavel a vida, € um claro exemplo de uma situagao socioambiental que

12 Virios pesquisadores apontam para uma privatiza¢io dos recursos hidricos em escala global. Dentre eles
podemos destacar Barlow (2003); Petrella (2000) e Swyngedouw (2004).
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se faz presente e geram inquietacdes de todos os tipos em governos, agéncias multilaterais e
principalmente na sociedade.

Nunca se ouviu falar tanto sobre a situacdo da dgua no planeta como nas duas dltimas
décadas. Em meio a crise ambiental conforme alertada por pesquisadores e orgaos
internacionais desde a década de 1970, a dgua despertou inquietacdo significativa. O possivel
aumento de grande porcentagem da populacdo sem acesso e a degradagcdo da dgua doce gerou
em governos e agéncias multilaterais, como podemos perceber, preocupacdes e interesses no
que diz respeito ao gerenciamento e controle dos recursos hidricos. Analisando agora mais
detidamente o estabelecimento da nova lei de dguas no Brasil, percebemos claramente que o
governo brasileiro sob a presidéncia de Cardoso aparentemente se rendeu as influéncias do
Banco Mundial criando uma Politica Nacional de Recursos Hidricos que embora reconhecga a
dgua como bem publico, aponta a mesma como um recurso dotado de valor econdmico,
pautando-se estritamente em instrumentais técnicos de clara inspiracdo ambiental neocléssica

como paradigmas para gerir o setor.

5. ELABORACAO E IMPLANTACAO DA POLITICA NACIONAL DE

RECURSOS HIDRICOS

No contexto de globalizacdo econdmica e entrada das politicas neoliberais no inicio
dos anos 1990 durante o governo do presidente Fernando Collor de Mello, comecaram as
discussdes para a criacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
conforme previa a Constituicdo de 1988. Em 1990, pelo Decreto n® 99.400 foi instituido um
grupo de trabalho constituido pelo governo e setores da sociedade ligados a recursos hidricos,
onde se elaborou uma minuta do Projeto de Lei que criaria o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos. A minuta se transformou no Projeto de Lei 2.249/91
que tramitou no Congresso por mais de cinco anos, tendo recebido dois projetos substitutivos
até sua aprovagdo com vetos em 1997 pelo presidente Cardoso.

A proposta de criagdo do sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos foi
organizada por um colegiado nacional composto por representantes de 6rgaos publicos com
atuacdo na drea de recursos hidricos e membros de Comités de Bacias Hidrogréficas,
composto por representantes publicos e privados dos municipios, além de uma secretaria

executiva composta pela Coordenagio Geral de Recursos Hidricos do Departamento de Aguas
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e Energia Elétrica'”. Em principio, o Projeto de Lei previa uma estrutura centralizada no
Colegiado Nacional com o Departamento Nacional de Agua e Energia Elétrica no controle
financeiro e executivo através de um grande ndmero de O6rgdos federais, reduzindo a
participacdo de Estados e municipios.

E fato que a administracio das dguas no Brasil sempre esteve centralizado no setor de
energia elétrica. Desde a criagdo do Cédigo de Aguas em 1934 se observa que o privilégio em
torno da regulacdo legal das dguas era a producdo de hidroeletricidade. Outros usos da dgua
acabavam sendo negligenciados pela legislacdo que passou praticamente por 50 anos sem que
questdes ambientais e de saneamento fossem regulamentadas de forma adequada.

Nesse contexto, o principal embate que permeou as discussdes acerca da lei 2249/91
dizia respeito a retirada da exclusividade de regulacdo das dguas do setor de energia elétrica.
Essa descentralizac@o proposta no projeto de lei gerou conflitos entre 0 DNAEE, técnicos que
atuavam em setores ligados a dgua (saneamento, irrigacdo) e a Associagdo Brasileira de
Recursos Hidricos. Ficou claro que o ponto relevante das discussdes durante a tramitacao da
lei no Congresso se deu inicialmente em funcdo do setor de dguas ndo ser mais centralizado
no setor elétrico (SOUSA E SILVA, 2006).

O conteudo da lei 2.249/91 tinha como principio norteador a criagdo do Sistema
Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. A énfase foi dada principalmente no
estabelecimento no pais do uso multiplo e planejado da 4gua mediante atuagdo harmonica dos
setores publicos e privados, gestdo pautada na outorga dos direitos de uso e a cobranga dos

’, . . . , . 1 4
recursos hidricos instituida pelo poder executivo federal 0

. Neste principio de elaboragdo ja
ficava claro a tentativa de se implantar a cobranga pelo uso da dgua, conforme recomendava o
Banco Mundial nos seus documentos, como forma racional de gerenciar os recursos hidricos.
A tramitacdo da lei 2249/91 iniciou-se no governo do presidente Itamar Franco na
extinta Comissao de Defesa do Consumidor Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM), tendo
como relator o deputado Fébio Feldman que elaborou um substitutivo preliminar analisado no
final de setembro de 1993 na 12* reuniao da CDCMAM. De acordo com Sousa e Silva (2006)

havia uma clara tensdo entre os representantes dos 6rgdos ligados ao meio ambiente que

tentavam imprimir sua drea de abrangéncia na regulacdo hidrica do pais, e os representantes

1% Toda composi¢io do colegiado nacional, incluindo os representantes dos érgios puiblicos e Comités de Bacias
Hidrograficas podem ser consultados também através do site da Camara:
http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=201443. Acesso em 12 setembro 2008.

1% Cf. maiores detalhes acerca do Projeto de lei 2.249/91, bem como sua tramitacio no Congresso através do
site: http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=201443. Acesso em 12/01/2010. O conteido também
pode ser consultado por cépia imprensa: BRASIL. Presidéncia da Republica. Projeto de Lei 2249/91. Centro
Grafico do Senado: Brasilia, Distrito Federal, 1991.
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do Ministério de Minas e Energia que ndao admitiam perder o privilégio no controle das dguas.
Sousa e Silva (2006) acrescentam ainda que o deputado Fébio Feldman inviabilizou as
pretensdes burocrdticas dos dois setores estabelecendo no substitutivo uma regulacdo
horizontalizada no que tange aos processos decisorios.

De acordo com o substitutivo de Feldman, o poder publico deveria intervir no
gerenciamento hidrico somente quando sua agdo fosse imprescindivel, além do que os
usudrios e comunidades interessados em assumir a gestdo hidrica poderiam ter os servigos
para si delegados desde que no limite de suas capacidades. Nitidamente, Feldman nutria
preferéncia para a atuagdo do municipio em relagdo ao Estado e do Estado em relacdo ao
poder publico federal (SOUSA E SILVA, 2006).

Embora o substitutivo mantivesse a estrutura anterior, ele aumentou a participacdo dos
usudrios estabelecendo trés regides hidrograficas no Brasil com a criacdo de Comités de
Bacias Hidrograficas e Agéncias de Aguas, e estabelecendo também a cobranca pelo uso da
agua de modo que os recursos arrecadados fossem investidos na propria bacia de arrecadacao.
De acordo com anélise realizada por Campos (2008), as propostas apresentadas pelo deputado
Fabio Feldman tinham um cardter mais descentralizado e participativo, e contava inclusive
com o apoio de entidades publicas e privadas como a Associacdo Brasileira de Recursos
Hidricos.

No inicio do governo Cardoso em 1995, foi criada a Secretdria de Recursos Hidricos,
que estabeleceu uma nova estrutura administrativa a partir do Governo Federal, incorporando
nas suas diretrizes o conceito de uso multiplo da 4dgua no seu gerenciamento. A nova
Secretaria, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, ficou encarregada dos encargos antes
destinados ao DNAEE. Durante o primeiro ano do governo Cardoso, o CDCMAM reiniciou a
andlise do projeto 2.249/91, que tina agora como relator o deputado Aroldo Cedraz, que
apresentou um novo substitutivo ao projeto a partir de consultas junto a representantes do
Ministério do Meio Ambiente, do DNAEE, da Secretdria de Assuntos Estratégicos e de
representantes de governos estaduais'®.

As modificagdes realizadas por Cedraz ndo alteraram substancialmente o cardter do
substitutivo elaborado por Feldman. Contudo, antes de o projeto ir para o plenario da Camara
houve, conforme relata Soares (2005), uma rediscussdo de alguns pontos aprovados pelo
CDCMAM no que tange a adequagdo do texto do projeto as politicas econdmicas de

planejamento e energia elétrica que vinham sendo delineado pelo governo federal, fator este

105 Cf. em Cedraz, Aroldo. Relatério do Projeto de Lei 2249/91. Camara dos Deputados, Brasilia Distrito
Federal: 1996.
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que afetou principalmente a questdo da descentraliza¢do do setor. Novaes (2006) afirma que a
posicdo descentralizadora defendida por Feldman encontrava resisténcias da parte dos atores
que continuavam defendendo o controle do setor elétrico sobre a gestdo das dguas. As
alteracoes realizadas por Aroldo Cedraz no seu substitutivo deram conta de alteragdes que em
partes enfraqueceram o modelo descentralizado proposto por Feldman. Conforme relata

Novaes (2006):

[...]JEm 1995 Feldman deixou o Congresso e o PL, ainda em tramitagdo, teve
a relatoria assumida pelo deputado Aroldo Cedraz (PFL-BA). Sob a relatoria
de Cedraz, a nova proposta de Projeto de Lei se distanciava da versdo a
época de Feldman. Duas principais diferencas cabem ser destacadas na
proposta de Cedraz, as quais permaneceriam na Lei posteriormente
aprovada: a) os comités de bacias ficaram com menos poder e
institucionalmente articulados a estrutura administrativa dos 6rgaos estaduais
e federais; b) o texto final era mais simples e menos detalhado, deixando
indmeras questdes (notadamente as mais contenciosas) ausentes ou redigidas
de forma ambigua e pouco esclarecedora [...] (NOVAES, p. 52, 2006).

Um novo substitutivo foi elaborado pelo deputado Romel Anizio, que incorporou estas

% Este

varias solicitacdes feitas pelo poder executivo através de seus representantes1
substitutivo foi aprovado tanto na Camara quanto no Senado no final de 1996 e sancionado
com 13 vetos no dia 8 de janeiro de 1997 pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, que
instituiu assim, a partir desta data, a Politica Nacional de Recursos Hidricos através da lei
9.433/97. Na avaliacdo de Campos (2008), o conteudo da lei aprovada se mostrou mais
avancada e democritica que a proposta enviada ao Congresso em 1991, pois admitiu a
participacdo tanto de grupos sociais quanto de estados e municipios nas discussdes do
gerenciamento hidrico. O fator que levou a estes resultados foi, segundo Campos (2008), a
participacdo de diversos grupos envolvidos nas negociacdes da lei, com destaque para o

Departamento de Agua e Energia Elétrica e da Secretdria do Meio Ambiente do Estado de So

Paulo:

A andlise do processo mostra que, apesar dos resultados, as vezes, pouco
alentadores, o estabelecimento destes espacos mais democraticos € fruto da
negociagdo ocorrida entre os grupos envolvidos, isto é, entre 0 DNAEE, os
governos estaduais e municipais, as organizagdes privadas e associagdes
ligadas a recursos hidricos — como a Associagcdo Brasileira de Aguas
Subterraneas (ABAS) e a ABRH -, e entidades da sociedade civil — como o
Sindicato dos trabalhadores em 4gua, esgoto e meio ambiente do estado de

106 Cf. em Anizio, Romel. Parecer do Relatério ao Projeto de Lei 2249, de 1991. Camara dos Deputados,
Brasilia, Distrito Federal: 1996.
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Sdo Paulo (SINTAEMA); a Associa¢do Nacional dos Servicos Municipais
de Saneamento (ASSEMAE); a Associacdo Permanente de Entidades do
Meio Ambiente (APEDEMA) e a Sociedade Brasileira para o Progresso da
Ciéncia (SBPC). (CAMPOS, 2008, p.6)

A PNRH ainda foi complementada com a criacdo do Conselho Nacional de Recursos
Hidricos através do decreto 2.612 de junho de 1998, e da Agéncia Nacional de Aguas criada
através da lei 9.984 de julho de 2000 que ficou incumbida de regular o gerenciamento hidrico
do pais.

Interessante neste momento € entender o conteido da lei 9.433/97 que implantou a
Politica Nacional de Gerenciamento de Recursos hidricos. Nitidamente podemos perceber no
seu texto certa similaridade com as politicas de recursos hidricos defendidas pelo Banco
Mundial. A chamada nova lei de dguas do Brasil a0 mesmo tempo em que instituiu novos
conceitos para o setor também procurou regularizar a nivel federal situacdes que ja estavam
sendo implantadas no pais ha pelo menos uma década como, por exemplo, a instauracdo de
comités de bacias hidrograficas que ja eram utilizadas mesmo que de forma timida desde os
anos 1970. Dessa forma para entendermos basicamente o conjunto da lei 9.433/97, convém
destacarmos a partir de agora alguns pontos da PNRH apontados em seu texto legal.

Basicamente a PNRH definiu: (a) os Planos de Recursos Hidricos; (b) o
enquadramento dos corpos d’agua em classes, segundo os usos preponderantes das dguas; (c)
a outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos; (d) o Sistema de Informacdes sobre
recursos Hidricos.

O primeiro fundamento da PNRH € o reconhecimento da 4gua como um bem publico,
no entanto também definida como recurso natural limitado e dotado de valor econdmico. A
atribuicdo de valor econdmico para um recurso natural como a dgua certamente contempla
concepgoes defendidas pelos adeptos da econdmica ambiental neocldssica que defendem que
a valorizacdo da dgua com preco estipulado e adequado as leis que regem o mercado,
despertaria no usudrio uma consciéncia sobre o real valor do bem utilizado, levando-o ao uso
racional e evitando seu desperdicio. Contudo, conforme indagamos anteriormente, inserir a
dgua na loégica do mercado tem outras implicacdes que podem ser tdo prejudiciais quanto a
degradacdo e o desperdicio, ao passo que possibilita um monopdlio econdomico e privado
sobre a dgua, a0 mesmo tempo em que pode excluir do seu acesso as populacdes mais
carentes.

A nova lei de aguas, afirma que a gestdo integrada da PNRH se sustenta na integracao,

descentralizacdo e participacdo. A integracdo diz respeito a uma articulagdo vertical entre
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governo federal, estados e municipios e articulacdes horizontais entre os varios usos da agua,
os varios segmentos da sociedade, o setor de recursos hidricos e o setor de Meio Ambiente. A
proposta de integracdo sugere a participacdo dos setores usudrios de dguas (hidrelétricas,
irrigacdo, drenagem, industrias, abastecimento de dgua e saneamento, turismo, transporte,
navegacdo), de modo que suas propostas sejam ouvidas e levadas em consideracdo pelos
orgdos publicos e na integracdo com a sociedade civil. Esta proposta de integracdo tem por
finalidade que as acdes desenvolvidas por um determinado setor ndo afete o outro e vice-
versa. Acreditava-se que desta forma o gerenciamento se tornaria mais eficiente e racional.

Dessa forma, o Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos,
estabelecido no artigo I, capitulo 32 da legislacdo, seria responsavel pela coordenagdo
integrada da gestdo das dguas e implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
administracdo dos conflitos relacionados a recursos hidricos; implantacio da PNRH e do
planejamento, regulacdo, controle do uso e preservagdo dos recursos hidricos; e por fim a
promocao da cobranca pelo uso da dgua. Integrando o SNGRH, foram criados o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos; a Agéncia Nacional de Aguas; os Conselhos de Recursos
Hidricos dos Estados e do Distrito Federal; os Comités de Bacias Hidrograficas; os 6rgaos dos
poderes publicos relacionados 2 gestdo dos recursos hidricos; e as Agéncias de Aguas.

Do ponto de vista do planejamento, a legislacdo aponta que a fundamentacdo,
orientagdo e implementacdo da PNRH, deveriam ser feitos através de Planos Diretores, que
ficam encarregados entre outros pontos de diagnosticar a situagdo atual dos recursos hidricos
e elaborar metas de racionalizacido de usos com vistas a melhoria da qualidade das dguas. Os
Planos Diretores ficariam responsdveis também por elaborar os programas, metas e projetos a
serem implantados no setor, possuindo a prioridade na outorga de direito de uso dos recursos
hidricos e na elaboragcdo das diretrizes e critérios para a cobranca do uso da dgua. Sdo os
encarregados também de propor a criacdo de dreas sujeitas a protecao e riscos.

No que diz respeito a outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos, a PNRH
coloca como objetivos a garantia do controle qualitativo e quantitativo dos usos da dgua e o
efetivo exercicio dos direitos de acesso. Dentre os direitos de uso dos recursos hidricos
concedidos para outorga encontra-se: (a) extracdo de dgua de um agqiiifero subterraneo para
consumo final ou insumo de processo produtivo; (b) lancamento em corpo de dgua de esgotos
e demais residuos liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua dilui¢do; (c)

transporte ou disposi¢ao final e aproveitamento do potencial hidrelétrico.
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A lei 9.433/97 afirma ainda que ndo depende de outorga o uso da dgua para
suprimento de necessidades de pequenos nucleos populacionais distribuidos no meio rural,
derivagdes, captacdes e lancamentos considerados insignificantes, bem como acumulagdes de
volumes de dgua. Aspecto importante no que se refere ainda a outorga do uso dos recursos
hidricos € no que diz respeito as autoridades competentes a efetivd-la, no caso, o Poder
Executivo Federal, os Estados e o Distrito Federal. Nesse sentido, as dguas de dominio da
Uniao podem ser delegadas aos Estados e ao Distrito Federal por meio do Poder Executivo
Federal.

Dentre as circunstincias em que a outorga pode ser imediatamente suspensa encontra-
se 0 ndo cumprimento dos termos utilizados na sua efetivagcdo; a necessidade de se atender a
usos prioritarios de interesse coletivo para os quais ndo se disponha de fontes alternativas, e
necessidades de se prevenir ou reverter quadros de degradacao ambiental. A outorga ndo pode
exceder o prazo maximo de 35 anos podendo ser renovado. Ainda de acordo com a legislacdo,
a outorga implica o direito de uso das dguas e ndo a sua alienagdo.

Sobre a cobranca pelo uso da dgua, a nova legislacdo se pauta claramente numa
concepg¢ao ambiental neocldssica afirmando que o objetivo de tal instrumento seria reconhecer
a dgua como bem econdmico e dar ao usudrio uma indicacdo de seu real valor, além de
incentivar a racionalizacao do seu uso, de modo que os valores arrecadados fossem destinados
para o financiamento dos programas e intervencdes conforme contemplados nos planos de
recursos hidricos. Consta ainda que os valores arrecadados com a cobranca pelo uso da dgua
devem ser aplicados prioritariamente na bacia hidrogrifica em que foram gerados, sendo
entdo utilizados no financiamento de estudos, programas, projetos e obras, desde que estejam
incluidos nos Planos de Recursos Hidricos.

Todo uso da dgua que seja objeto de outorga deve ser cobrado de acordo com a lei. O
Codigo Civil de 1916 ainda vigente durante os anos 1990 dava o fundamento legal para a
cobranca do uso da dgua, estabelecendo que a utilizagdo dos bens ptiblicos de uso comum
poderia ser gratuita ou retribuida conforme as leis da Unido'"”". O préprio Cédigo de Aguas de
1934 ordenou que o uso comum das dguas poderia ser gratuito ou retribuido de acordo com as
leis e regulamentos da circunscri¢do administrativa a que pertencerem. A Politica Nacional
de meio Ambiente através da Lei 6.938/81 inclui a possibilidade de impor ao poluidor a
obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados ao meio ambiente e ao usudrio

N

devido a utilizacdo de recursos naturais com fins economicos. No entanto, a lei 9.433/97

70 contetido completo do Cédigo Civil de 1916 consta no endereco:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L3071.htm. Acesso em 26 de setembro de 2008.
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definiu a cobranca pelo uso dos recursos hidricos como uma forma de gestdo, cabendo a

08 . . oA N -
implantar juntamente com os Comités de Bacia Hidrogréfica, a

Agéncia Nacional de Aguas'
cobranca pelo uso da dgua nos rios de dominio federal.

ApOs esta exposicao sobre a nova politica de dguas que passou a vigorar no Brasil a
partir de 1997, neste momento € pertinente demonstrar como se deu as agdes praticas do
governo Cardoso no setor de dguas, abordando primeiramente os primeiros anos de seu

mandato.

6. AS POLITICAS DE RECURSOS HIDRICOS NO INICIO DO GOVERNO
CARDOSO: IMPASSES NO SETOR DE SANEAMENTO BASICO E
ELETRICO.

Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, as politicas publicas voltadas para
a gestdo da dgua sofreram os impactos dos ajustes pro-mercado através das mudancas dos
papéis das instituicdes governamentais e das novas leis criadas, que como ja pontuamos,
favoreceram e estimularam um modelo de gerenciamento que ao mesmo tempo em que
considerou a dgua como um bem publico, associou a mesma a condi¢do de um bem que
possui valor econdmico.

Marcado por um contexto que Chesnais (1996, p 25) -caracterizou como
Mundializacao do Capital, que teve como parametros a serem seguidos a liberalizacdo e a
desregulamentacdo, o governo Cardoso mostrava-se consonante com as politicas de ajustes
estruturais, num periodo onde as empresas passaram a ter total liberdade de movimentos, e
todos os campos da vida social foram submetidos a valoriza¢do do mercado.

Dessa forma, ao analisar as politicas de recursos hidricos do governo Cardoso e suas
acoOes objetivas para o setor, bem como os debates que se travaram no avango sobre a nova lei
de 4guas, ha de se levar em consideracdo, conforme destaca Medeiros e Santos (2009, p 86), a
complexa relacdo permanente que existe entre regulacdo das dguas e crise ambiental num
contexto de globalizacdo financeira, e mais que isso, as complexidades entre os principios que
consideram a d4gua como um bem publico a partir de outra complicada relagdo que existe entre
os interesses do mercado e o controle das dguas. A complexidade das relagdes descritas sdo
conclusdes quase inerentes a qualquer andlise mais profunda da crise ambiental

contemporanea.

'% Maiores detalhes sobre a ANA e sua atuagdo na implantagio da cobranga pelo uso da 4gua estaremos
abordando no ultimo capitulo.
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Tendo por base a complexidade que envolve as politicas voltadas para questdes
socioambientais, destacar-se-4 neste momento a mudanca na estrutura do Estado levada a
cabo por Cardoso, demonstrando através de alguns aspectos especificos, como seu governo
afetou logo nos primeiros meses de sua administracdo, diversas determinagdes generalizadas
da estrutura predominante de gestdo das dguas que vinham sendo realizadas desde os anos
1970.

Antes da aprovacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, o governo Cardoso
realizou algumas acdes diretas que contribuiram para que jid no primeiro ano de sua
administracdo, alteracdes significativas para que a gestdo da dgua e todos os servigos dela
resultantes pudessem ser modificados, favorecendo assim, as praticas recomendados pelo
Banco Mundial e designadas nos acordos com o FMI. Conforme destaca Vargas e Gouvello
(2010), para ter acesso aos créditos destinados ao setor, e com juros reduzidos, paises como o
Brasil tiveram que promover mudancas nas suas politicas institucionais, que favorecessem a
transferéncia da gestdo de servigos urbanos de abastecimento de dgua potdvel e saneamento
para companhias privadas transnacionais, preferencialmente através de contratos de
concessao.

Esta situagdo apresentada por Vargas e Gouvello (2010) € também indicada por Shiva
(2006), porém com uma abordagem mais critica ao modelo defendido pelo Banco Mundial.
Shiva (2006), entre outros exemplos, destaca que o Banco Mundial e o FMI exigem a
desregulamentacdo de servicos relacionados a &dgua como condi¢gdo para conceder
empréstimos, principalmente quando os paises necessitados financeiramente estdo
sobrecarregados de grandes débitos. Na Africa, Shiva (2006) relata que os governos cada vez
mais estdo sendo obrigados a privatizar os recursos hidricos para conseguirem empréstimos,
fato que tem levado as populagdes desses paises a gastarem grande parte do que ganham na
compra de 4dgua.

Esta l6gica tomou conta de grande parte dos paises, principalmente dos que aderiram
ao Consenso de Washington. Na América Latina, antes mesmo do Brasil, varios paises como
Argentina, Chile e Bolivia desregulamentaram a gestdo das dguas conforme recomendacdes
de orgdos financeiros multilaterais. A conseqiiéncia da ado¢do de um modelo de gestdo
caracterizada pelo Banco Mundial como “inovadora, moderna e racional” foi a privatizacao
dos servicos de abastecimento e mesmo da dgua em si, como um produto , conforme ocorreu

na Bolivia. Exemplos de privatizacdo dos servigos de dguas passaram a ser algo comum pelo
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mundo afora, mesmo que em alguns casos isolados ndo tenham de certa forma acabado bem
para as empresas concessiondrias que assumiram O Servico.

Em algumas situacdes, corporagdes transnacionais acabaram perdendo as concessdes
devido a pressdo e manifestacdes populares contra o encarecimento dos servigos e até mesmo
a falta e md qualidade dos mesmos. Este é o caso da Bolivia, onde a populacio de
Cochabamba conseguiu se organizar e expulsar a Bechtel de sua cidade'®. A situacdo
ocorrida na Bolivia com certeza ndo € a regra, mas sim um caso isolado igual ocorreu também
na Argentina e até mesmo na Franga, ber¢o das principais corporagdes transnacionais do setor
de éguas“o.

A exemplo do que vinha acontecendo em grande parte do mundo a partir da
globalizacdo financeira, modificacdes nas politicas institucionais comegaram a ocorrer mais
incisivamente no Brasil logo no primeiro més do governo Cardoso. A atitude inicial mais
significativa no que se refere ao controle dos recursos hidricos foi com certeza a
desvinculagio do gerenciamento das dguas do Departamento Nacional de Aguas e Energia
Elétrica, que seria extinto durante seu governo no ambito da Reforma do Estado.

A criagdo da Secretdria de Recursos Hidricos logo no primeiro més que Cardoso
assumiu a presidéncia parecia demonstrar que o setor de dguas teria atengdo especial. Além da
sua inten¢do clara em atender aos interesses de recomendagdes de 6rgdos multilaterais como o
Banco Mundial e cumprir acordos com o FMI, o entdo presidente tucano via por outro lado

também a necessidade de dar respostas a sociedade brasileira que necessitava cada vez mais

de melhorias no sistema de abastecimento de d4gua e principalmente esgotamento sanitario.

1% Depois que o governo de Cochabamba na Bolivia privatizou o sistema ptblico de 4gua da cidade para a
corporacdo Bechtel, a populacdo organizou ampla resisténcia, chamada de La Coordiadora de Defesa de Agua y
la vida, liderada por Oscar Olivera. Segundo os relatos de Barlow e Clarke (2003, p 222): “[...]Organizada como
um movimento de base ampla formado por trabalhadores, camponeses, agricultores e outros cidaddos
preocupados, as principais metas da La Coordiadora eram “desprivatizar” o sistema de dgua local e defender os
direitos da comunidade a dgua e a vida. Quando a privatizacio dos sistema de dgua de Cochabamba, assumida
pela Bechtel, aumentou rapidamente as tarifas de dgua, e o governo foi proibido de usar dinheiro do empréstimo
do Banco Mundial para subsidiar os séricos de dgua para os pobres, milhares de bolivianos marcharam até
Cochabamba. Eles provocaram uma greve geral e bloquearam o sistema de transporte, o que paralisou a cidade.
Até que o governo declarasse lei marcial no inicio de abril de 2000, a policia reagiu aos protestos em massa com
violéncia, os ativistas eram reunidos e presos a noite, e programas de rddio e TV eram interrompidos durantes as
transmissoes.[...] Essa resisténcia em massa, liderada pela La Coordiadora, teve éxito, obrigando a subsidiaria da
Bechtel a deixar o pais e convencendo o governo boliviano a desistir da privatizagcdo. No dia 10 de abril de 2000,
os diretores da subsididria da Bechtel, as Aguas Del Tunari, fizeram as malas e deixaram a Bolivia. Sob intensa
pressdo popular, o governo boliviano rescindiu sua detestada legislagdo de privatizacdo de agua. Contudo, nio
havia ninguém para administrar a empresa de 4dgua local, a Servicio Municipal Del Agua Potable y
Alcantarillado (SEMAPO); assim, o governo boliviano deu o controle dos servicos de dgua de Cochabamba para
os funciondrios da SEMAPO e para a prépria comunidade.”
10 Consultar Barlow (2009).
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O Brasil, embora tenha uma situacdo que no geral pode ser definida como privilegiada
geograficamente quanto a possuir em seu territrio recursos hidricos de dgua doce, adentrava
a década de 1990 com alguns desafios a serem resolvidos. Ao final de 1989, o Brasil
apresentava, segundo a Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico (2000), um nimero pequeno
de municipios sem qualquer servico de abastecimento de dgua, no caso, cerca de 4% das
cidades brasileiras ndo possuiam o servigo, conforme pode ser verificado nos dados das
tabelas abaixo:

Tabela 9 - Municipios, total e com servicos de abastecimento de agua segundo as

grandes regioes

Tabela 10 - Municipios sem servico de abastecimento de agua e respectiva distribuicao

percentual, segundo as grandes regioes
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A pesquisa, no entanto, deixava bem claro que ndo levava em consideracdo a
eficiéncia do sistema de abastecimento e a quantidade de domicilios ligados a rede, se
atentando apenas ao fato do municipio possuir uma rede de abastecimento. Por outro lado se
consideramos pequena a margem de 4% do pais sem servigos de abastecimento, s6 podemos
fazé-lo ao destacarmos apenas a extensdo de sua territorialidade sem maiores observacdes de
carater regional ou mesmo social, o que, no entanto, nio isenta de apontarmos a necessidade
de expansdo da abrangéncia dos servigos necessarios que se faziam evidentes naquela época,
principalmente em regides mais pobres como o norte € o nordeste.

Embora o nimero de municipios brasileiros com abastecimento de d4gua no comeco
dos anos 1990 pudesse ser considerado relativamente satisfatorio ao olharmos os numeros de
forma simples, uma andlise um pouco mais detalhada da pesquisa do IBGE demonstra outros
problemas mais relevantes que refletem a disparidade econdmica e politica que difere as
regides do Brasil. Ou seja, dos 180 municipios isentos de servigo de abastecimento de 4gua no
ano de 1989, cerca de 70% eram localizados nas regides norte e nordeste, com grande
predominancia no nordeste, que de acordo com o IBGE (2000) possuia 90 municipios
carentes de servicos de dgua.

Se considerarmos questdes mais especificas que envolvem a esfera dos servigos de
abastecimento de dgua, percebemos que algumas necessidades ainda precisavam de solucao,
dado que até o mesmo ano de 1989, 3,9% do abastecimento que atendia os domicilios
brasileiros que dispunham do servico ndo possuiam nenhum tipo de tratamento necessario,

principalmente em cidades com menos de 100 mil habitantes (IBGE, 2000).

Grafico 2 - Propor¢cio de agua distribuida sem tratamento, em relacio ao total
distribuido, segundo as grandes regioes — 1989/2000.
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Contudo, o problema mais grave que envolve o setor de dguas certamente € a questdo
do esgotamento sanitario. Se mais de 90% dos municipios brasileiros entravam a década de
1990 possuindo algum tipo de servico de abastecimento, 0 mesmo nao se podia dizer do
esgotamento sanitdrio. De acordo com os dados da pesquisa nacional de saneamento bésico
do IBGE, mais da metade dos municipios brasileiros no final de 1989 ndo possuiam nenhum
tipo de servigo de esgotamento sanitdrio. Esta situacdo praticamente se manteve durante toda
a década de 1990, sendo que no ano 2000, o niimero de municipios com o servi¢co havia

aumentado muito pouco conforme podemos conferir nos dados abaixo.

Tabela 11 - Proporc¢ao de municipios com servico de esgotamento sanitario, por esfera
administrativa das entidades segundo as Grandes Regioes — 2000.

Basicamente, este era o contexto que tomava conta do setor de saneamento basico no
Brasil no comeco da década de 1990 e se estenderia ao inicio do governo Cardoso. Os
avancos e estagnacdes que tomaram conta do setor até entdo foram alcancados devido a
politicas publicas orientadas pela centralizacdo das decisdes e do gerenciamento na esfera do
poder publico federal, caracterizada por uma regulacdo das dguas definida como setorializada
e verticalizada, caracteristica que predominou na administra¢do dos recursos hidricos até pelo
menos o inicio dos anos 1990 (SANTOS; MEDEIROS, 2009; VARGAS, 2005).

Diante deste cendrio descrito, duas agdes logo nos primeiros meses do governo
Cardoso ja comegavam a impactar o setor de dguas, principalmente no que se refere aos
servicos de abastecimento e esgotamento sanitdrio. A primeira delas, conforme ja citamos, foi
a criagdo da Secretdria de Recursos Hidricos no ambito da extincdo do DNAEE. Porém a
criacdo da lei de concessodes de fevereiro de 1995 abriu caminho para que o setor de servigos

pudesse ter a participacdo da iniciativa privada de forma mais clara. A lei de concessoes fazia
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parte do Plano Nacional de Desestatizacdo que a partir daquele momento comecava a focar a
area de infraestrutura.

Com a aprovacgao da lei de concessdes e conseqiiente queda de investimento por parte
do Estado brasileiro devido sua nova concepg¢ao de gerenciamento do setor publico, comegou
a ocorrer na drea de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio o que Vargas (2005)
aponta como uma tendéncia a privatiza¢do do setor. Vargas (2005) justifica sua afirmacao
demonstrando que a partir da lei de concessdes, cerca de 60 municipios brasileiros assinaram
contratos de concessdo com empresas privadas, sendo que algumas delas eram associadas ou
controladas pelo capital estrangeiro. Vargas (2005) destaca que esse niimero € ainda pequeno
dado o elevado potencial de investimento que o setor de saneamento apresentava naquela
época.

A regido sudeste foi a que mais despertou o interesse do setor privado logo no
primeiro momento de abertura do setor. O Estado de Sdo Paulo e principalmente o Rio de
Janeiro concentraram a maioria das concessoes, principalmente em cidades de grande poder
econdmico como Limeira e Ribeirdo Preto no interior paulista, as primeiras a privatizarem os
servicos no Brasil. A partir daquele momento, o setor de abastecimento de 4gua e
esgotamento sanitirio comecou a buscar cada vez mais os investimentos do setor privado,
principalmente pelo fato do controle dos recursos hidricos terem sido sempre concentrados
em sua maioria no governo federal, necessitar de ampliagdo, e representar um mercado que

poderia fornecer uma fonte de lucros considerdvel para empresas nacionais e estrangeiras.

De fato, considerando o tamanho e a concentracdo da populacdo
brasileira nas 4reas urbanas, a magnitude do déficit nos servigos, a
escassez de investimentos publicos e a abertura recente do mercado, o
Brasil representa um imenso mercado para as companhias
transnacionais da drea de saneamento e servigos urbanos. Alids,
transnacionais francesas, norte americanas e da Peninsula Ibérica ja
estdo prestando servicos de saneamento no pais, geralmente
associadas a empresas nacionais. (VARGAS, 2005, p 67-68).

A participacdo de empresas privadas nacionais € estrangeiras nos Servigos que
principalmente nas décadas de 1960/70/80 foram controlados pelo poder publico, representou
uma das principais marcas dos novos direcionamentos das politicas que passaram a tomar
conta do pais a partir da reforma do estado realizada pelo Governo Cardoso. Vargas e
Gouvello destacam uma lista das principais cidades brasileiras que a partir da lei de

concessdes de 1995 terceirizaram seus servicos. Segue a tabela:
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Tabela 12 - Principais contratos de concessdo dos servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario a iniciativa privada firmados no Brasil, a partir dos anos 1990,
por ordem cronolégica:

Empresa Regido Geografica | Populacido | Operador Inicio da | Duracao do
Concessionaria | (*) envolvida | Internacional Concessao contrato
(%) inicial (anos)
Aguas de | Municipio de | 249 mil Suez-Lyonnaise | Junho/1995 30
Limeira Limeira (SP) (Ondeo)
Aguas da | Municipio de | 407 mil - Setembro/1996 30
Paraiba Campos (RJ)
Aguas de | Municipio de | 125 mil - Margo/1997 28
Paranagua Paranagud (PR)
Petrépolis Municipio de | 286 mil - Setembro/1997 30
Petropolis (RJ)
Aguas de | Municipio de Niterdi | 460 mil - Outubro/1997 30
Niteroi (R))
Aguas de | 3  municipios da | 150 mil - Dezembro/1997 25
Jurtunaiba Regido dos Lagos
(RJ)
Prolagos 5 municipios da | 250 mil Aguas de | Abril/1998 25
regido dos lagos (RJ) Portugal
Foz de | Municipio de | 175 mil - Julho/1998 37,5
Cachoeiro Cachoeiro do
Itapemirim (ES)
CAENF Municipio de Nova | 175 mil Earth Tech | Junho/1999 25
Friburgo (RJ) (EUA)
SANEATINS Municipio de Palmas | 125 mil - Novembro/1999 30
(TO)
Aguas do | Municipio de | 1,4 milhdo | Suez-Lyonnaise | Julho/2000 30
Amazonas Manaus (AM)
Aguas da | Municipio de Campo | 664 mil Aguas de | Outubro/2000 30
Guariroba Grande (MS) Barcelona
Aguas de Itu Municipio de Itu | 135 mil - Abril/2007 30
(SP)
Aguas de | Municipio de | 110 mil - Novembro/2007 30
Agulhas Negras | Resende (RJ)
(*) Com excecdo de Niterdi, os contratos envolvem apenas a drea urbana dos respectivos
municipios.

(**) Populagdo total sob responsabilidade do operador privado, dotada ou ndo de acesso aos
servicos via redes publicas de dgua e esgotos.
Fonte: Vargas e Gouvello (2010)

Ao mesmo tempo em que os servicos de saneamento e abastecimento de dgua ja
comecgavam a serem repassados para o setor privado em varias cidades brasileiras, a discussao
sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos continuava no Congresso Nacional sem que
nenhuma regulacao especifica fosse colocada em prética. Nesta primeira metade do primeiro
governo Cardoso, o debate sobre um novo sistema de gerenciamento de recursos hidricos
envolvia aspectos relacionados nio apenas a questio da universalizacdo do acesso e o controle
dos servicos dai resultantes, mas também, inquietacdes relacionadas a geracao de energia

elétrica e principalmente as preocupagdes com o uso sustentdvel das dguas.
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Conforme ja discutimos, além das pressdes politicas de ordem econOmica exercidas
pelo FMI e pelo Banco Mundial no que diz respeito as recomendacgdes estabelecidas em
Washington, que de certa forma foram adaptadas ao Estado brasileiro, havia uma forte
pressio de movimentos ambientalistas naquele momento. E bom destacar que Cardoso
assumia trés anos apos uma das principais Conferéncias da ONU sobre Meio Ambiente ter
sido realizada no Brasil, e havia naquele momento uma necessidade muito grande do Estado,
redemocratizado, dar respostas nessa dire¢ao. Nesse sentido, o setor de dguas era um dos que
mais causavam preocupagoes.

No entanto, um fator que certamente influenciou a tomada de decisdes no que tange as
discussoes sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos e que ocorreu ainda no primeiro
ano do governo Cardoso foi o decreto 9.074'"" de julho de 1995, que estabeleceu normas e
prorrogagdes de concessdes e permissdes de servigos publicos numa clara atencdo ao setor
elétrico que logo seria privatizado. Nas disposicdes iniciais do decreto, o artigo 1°, inciso V,
Ja demonstrava que “a exploragdo de obras ou servigos federais de barragens, contengoes,
eclusas, diques e irrigacoes, precedidas ou ndo da execugcdo de obras puiblicas”, estariam
sujeitos a concessdo ou permissao por parte do poder publico. Neste primeiro momento, a
questdo do direito sobre as dguas ndo possuia um esclarecimento maior no que se referia ao
seu uso, limitando-se a dizer que o aproveitamento energético dos cursos de dguas seria
regulado nos termos deste decreto e da lei de concessoes criada em janeiro de 1995.

Privatizado ou nas maos do Estado, era evidente que o setor elétrico seria
extremamente afetado caso mudancgas significativas ocorressem no controle das dguas. A
geracdo de energia hidroelétrica, predominante no Brasil, depende de uma oferta abundante
de recursos hidricos para que possa atender as demandas. Além do mais, conflitos entre
usudrios domésticos, agricultores e o setor elétrico sempre foram constantes na histéria do
pais, haja vista os impactos socioambientais causados pelas constru¢des das usinas de Itaipu e
Tucurui nos anos 1970. Um dos objetivos que se esperava da nova lei de dguas é que a mesma
possuisse instrumentos que dessem conta de resolver de forma menos abrupta para ambos os
lados as questdes provenientes desses conflitos, que normalmente acabava prejudicando o
mais fraco, no caso, o usudrio doméstico e as populacdes ribeirinhas.

A desvinculagdo da gestdo das dguas do setor elétrico logo no primeiro més do

governo Cardoso, aparentemente dava a impressao que os problemas dessa relacdo poderiam

"0 referido decreto regulamentou o artigo 175 da Constituicio Federal. De acordo com o Artigo 175:
“Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre
através de licitagdo, a prestag@o de servigos publicos.”
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ser melhores equacionados, porém, o que se observou foi que o setor elétrico, embora nao
tivesse mais a incumbéncia de controlar e administrar os recursos hidricos continuou
favorecido nas suas agdes quanto ao uso das dguas. Em nenhum momento do governo
Cardoso observou-se qualquer restricdo socioambiental de forma mais significativa sobre o
setor hidroelétrico. Alids, a alteracdo da forma de gestdo do setor e a falta de investimentos
por parte do Estado que creditou tudo ao setor privado, levou o pais a uma de suas piores
crises energéticas dos dltimos anos''%.

Um dos problemas destacados inerentes ao setor elétrico foi a falta de um controle da
situacdo por parte do Estado de forma mais ativa. Leme (2002) ressalta que o processo de
reestruturacdo do setor elétrico passou a ocorrer sem que o Estado tivesse criado os
mecanismos necessdrios para a regulacao do setor. A Agéncia Nacional de Energia Elétrica s6
iria ser criada em 1997 e as discussdes sobre a nova lei de dguas ainda estavam sendo
debatidas no Congresso. Na busca pela desestatizacdo e mudancga da forma de atuacdo do

Estado no setor elétrico, o governo Cardoso, através do Ministério de Minas e Energia,

contratou uma consultoria para avaliar o potencial deste setor. Conforme relata Leme (2002):

[...]Jesse processo de reestruturacdo do setor elétrico brasileiro, na sua realizagdo,
ainda contou com um ordenamento que consistiu na contratacdo por parte do
Ministério de Minas e Energia (MME), em 1996, de um consércio, liderado pela
empresa Coopers & Lybrand9 e pelas empresas Lathan & Watkins (ligadas ao
ramo de consultoria internacional) e pelas empresas nacionais Main e Engevix
(ambas do ramo de engenharia, gerenciamento de projetos e obras), além de
uma empresa de consultoria na drea juridica, a Ulhda Canto, Rezende e Guerra,
visando a colher sugestdes para a montagem de um novo desenho para o
mercado elétrico brasileiro e de uma nova aparéncia institucional, o que, a partir
dai, convencionou-se chamar de “Projeto de Reestruturacdo do Setor Elétrico
Brasileiro” (Reseb). (LEME, 2002, p 180-181)

Na andlise de Leme (2002), a consultoria se equivocou em alguns pontos, ndo tendo
dado a devida atencdo a diversos fatores da realidade brasileira, pois ndo levou em
consideragdo aspectos relacionado ao uso dos recursos hidricos como, por exemplo, o
controle das cheias, irrigacdo, abastecimento de 4gua potdvel e a navegacdo. Embora o
governo Cardoso tivesse desvinculado o setor de dguas do de energia elétrica a partir da
extincilo do DNAEE, percebe-se que nos primeiros anos do mandato de Cardoso a

reestruturacdo do setor elétrico ndo levou mais uma vez em consideracdo os impactos

12 Segundo Goldenberg e Prado, a crise do setor elétrico no governo Cardoso deve-se sobretudo a falhas de
gerenciamento estratégico, coordenacdo e planejamento, causadas pela adocdo de uma reforma calcada em
experiéncias de outros paises e inadequada as caracteristicas brasileiras e ao nosso sistema predominantemente
hidrelétrico. Mais detalhes, conferir em Goldenberg e Prado (2003).
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socioambientais sobre as dguas. A propria lei de concessdes, implementada em 1995, ndo
destacou nenhum aspecto de responsabilidade ambiental no seu conteido, dando liberdade de
acdo para quem assumisse 0s servigos, € mesmo o decreto 9.074/95, que focou o setor
elétrico, também ndo se ateve mais detidamente a nenhuma responsabilidade nesse sentido,
ndo especificando inclusive, naquele primeiro momento, como ficaria a questdo do direito
sobre as dguas.

O contexto que se desenhava no comeco da era Cardoso foi de um governo que na
ansia por reformas que estabelecesse condicdes para a acdo da iniciativa privada, nao se
preocupou antes em estabelecer um quadro juridico mais abrangente e direcionado para o
controle dos servigos que seriam terceirizados, sendo que os processos de privatizagdo
iniciaram-se antes da criagdo das Agéncias Reguladoras e de leis especificas que definissem a
politica do Estado em determinados setores como o de recursos hidricos. Nao que a criagdo
desses aparatos juridicos e institucionais pudesse naquele momento regulamentar
significativamente o processo de reestruturacdo que vinha sendo imposto, mas a falta deles
num primeiro momento no inicio do governo Cardoso colocava em ddvida diversas questdes
relacionadas ao papel que o Estado passaria a exercer num cendrio em que nada mais parecia
ser de sua responsabilidade, e também ndo deixava as claras as incumbéncias que ficariam
designadas para as empresas que assumissem 0s Servicos.

Problema mais grave nesse sentido € verificado nas acdes visando o saneamento, setor
que estd mais diretamente relacionado ao controle das dguas e é responsdvel por graves
impactos a nivel socioambiental e grandes danos a sustentabilidade dos recursos hidricos. Foi
também o setor de saneamento bdsico que encontrou maiores dificuldades para que politicas
especificas fossem regulamentadas no comeco do governo Cardoso. Nao somente a polui¢do
das dguas, mas, sobretudo a proliferacdo de doengas s@o fatores que estio diretamente ligados
a falta de politicas que déem conta de solucionar problemas de esgotamento sanitdrio. A falta
de saneamento bdésico favorece a dejecdo de esgotos diretamente em rios, corregos, € mesmo
em fossas abertas sem os cuidados necessarios para que lengdis fredticos sejam possivelmente
contaminados.

O setor que historicamente esteve ligado ao poder publico federal, em especial ao
PLANASA que entrou em colapso em meio as crises dos anos 1980 e faléncia do BNH,
passou a ter uma administracdo confusa durante os primeiros anos do governo Cardoso. O
favorecimento a participacdo da iniciativa privada a partir da mudanga do papel do Estado e a

falta de uma politica direcionada com instrumentos juridicos institucionalizados que
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regulamentassem o setor foram as marcas principais. Vale destacar que a Constituicdo de
1988 exigia ndo somente a implantacio de um Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, como também instrumentos que regulassem questdes especificas como o
saneamento bdsico.

Em 1993, um projeto de lei da Camara, iniciado dois anos antes no governo Collor,
comecou a tramitar no Congresso Nacional. Era o Projeto de Lei Complementar n° 199 que
visava estabelecer o Plano Nacional de Saneamento. Segundo Borja e Moraes (2005), o
projeto foi debatido amplamente pelos diversos segmentos da sociedade relacionados ao setor
de saneamento e propunha um modelo de gerenciamento que disponibilizasse o acesso
universal e igualitario, com participa¢do da populacdo, descentralizacdo das acdes nos trés
niveis de governo, integracdo interinstitucional e principalmente a legitimacdao do saneamento
basico como um direito e dever de todos e obrigacdo do Estado.

No ano seguinte, em 1994, o referido Projeto de Lei foi aprovado pelo Congresso
Nacional ficando a cargo do presidente da Republica sancioné-lo. No entanto, mais uma vez
em clara consonancia com as recomendacdes de instituicdes multilaterais como Banco
Mundial e FMI, que impunham o mdaximo de isen¢do de investimentos do Estado
principalmente no setor de infraestrutura, o presidente Cardoso vetou o Projeto
completamente na primeira semana de seu governo, mesmo que, segundo a deputada federal
Maria do Carmo Lara pelo PT/MG, as aprovagdes do Projeto de Lei n°199/93 tenham se dado
“a partir de um amplo e democrdtico processo de debate envolvendo representacoes
politicas, todas as entidades do setor e renomados técnicos, cujo produto final foi
infelizmente vetado pelo presidente Fernando Henrique Cardoso” (LARA, p. 76, 2001).

Pelo visto o governo Cardoso ndo levou em consideracd@o as discussdes e proposi¢des
que envolveram o Projeto de Lei 199/93, e ao vetd-lo optou por politicas que seguiam a
tendéncia de modernizagdo do setor aos moldes neoliberais, onde palavras como
gerenciamento, descentralizacdo e racionalizagdo eram colocadas como sendo parametros
somente alcangados a partir de a¢des do setor privado em conjunto com o Estado. No entanto,
os recursos disponiveis continuaram vindos do FGTS e de empréstimos de instituicdes como
o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento, embora naquele momento a
forma de disponibilizacao dos créditos comecasse a sofrer alteracoes.

Em meio a algumas tentativas de sanar a auséncia do Planasa, o governo Cardoso
lancou uma série de programas voltados para o saneamento. Turolla (2002) divide tais

programas em dois grupos distintos, no caso, um voltado para atender a reducdo das
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desigualdades socioecondmicas e que privilegiava sistemas sem viabilidade econdmica
financeira; e outro grupo voltado para o que Turolla (2002) chamou de modernizacao do setor
em conjunto com acdes voltadas para o desenvolvimento institucional dos sistemas de
saneamento.

No primeiro grupo, sdo listados por Turolla (2002, p 15-16) os seguintes programas:
(a) Programa Pro-Saneamento financiado com recursos do FGTS, fazia parte do Programa
Brasil em Acdo tdo propagandeado durante a campanha de Cardoso a presidéncia em 1994 e
tinha por objetivo o aumento da cobertura de dgua e esgoto e gestao dos residuos sélidos; (b)
Programa Acdo Social em Saneamento (Pass) que se destinava ao aumento da cobertura dos
servicos de saneamento nos municipios com maior concentracdo de pobreza; (c) Programa
Social de Emergéncia e Geracdo de Empregos em Obras de Saneamento (Prosege), foi
implantado em 1992 e aprimorado em 1995, onde foram aplicados cerca de 420 milhdes de
reais para constru¢do de 6 mil quilometros de esgotos; (d) Programa Fundacdo Nacional de
Saude (Funasa) voltado para acdes de saneamento a partir de critérios epidemioldgicos e de
indicadores sociais.

O Segundo grupo € um claro incentivo a acdo da iniciativa privada. De acordo com
Turolla (2002, p 16), os principais programas do que ele classificou como segundo grupo sao:
(a) Programa de Modernizacdo do Setor de Saneamento (PMSS); (b) Programa Nacional de
Combate ao Desperdicio de Agua (PNCDA); (c¢) Programa de Financiamento a
Concessiondrios Privados de Servicos de Saneamento (FCP-SAN); (d) Programa de
Assisténcia Técnica a Parceria Publico-Privada em Saneamento (Propar), com objetivo de
financiar estados e municipios para implantacdo de modelos de parceria puiblico privada na
operacdo de sistemas de saneamento.

O FCP-SAN, especificamente, buscou expandir os servigos de saneamento a partir das

acoes do setor privado com recursos do FGTS e do BNDES:

[...] Concede financiamento com recursos do FGTS e do BNDES aos
concessiondrios privados de saneamento com vistas ao aumento de
cobertura dos servicos de 4gua e de esgoto e das agdes de
desenvolvimento institucional e operacional. O projeto objetiva criar
atratividade nessa drea para investidores privados, tais como bancos
de investimento e fundos de pensdo, permitindo a captacdo de
recursos adicionais no préprio mercado. Entre os objetivos adicionais
do projeto estd criacio de competicdo pelos recursos do FGTS de
forma que estimule a efici€éncia dos operadores e a estruturacao futura
de um mercado de recebiveis de saneamento, do qual o FGTS podera
participar como investidor. (TUROLLA, 2002, p 16).
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Historicamente o setor esteve sempre concentrado nas Companhias Estaduais de
Saneamento Bésico (CESB), que praticamente monopolizavam todos os servicos desde as
décadas de 1960/70 através do Planasa. Entre os anos 1970 e 1980 constituiu-se no Brasil a
formacdo de 27 companhias estaduais de saneamento basico que ainda hoje controlam a maior
parte das operacdes do setor. A tentativa de privatizacdo através dos programas listados
acima, numa consequéncia clara da Reforma do Estado, fez com que o governo federal
buscasse meios de financiar o setor privado através do BNDES e da Caixa Econdmica
Federal. Sanchez (2001) destaca que tanto o BNDES quanto a CEF eram favoraveis a
programas de reestruturacdo que privatizassem tanto as CESBs quanto as autarquias
municipais que ofereciam os servigos de saneamento: “[...]JO BNDES, principalmente, atuou
como um catalisador entre os agentes publicos dispostos a privatizar e os agentes privados
dispostos a investir no saneamentol...]” (SANCHEZ, 2001, p 93).

Embora ficasse clara a tendéncia a privatizacao do setor de saneamento, inclusive com
uma pressa sem igual para que isso viesse a ocorrer, 0 governo mantinha sob responsabilidade
do poder puiblico programas como o Pr6-Saneamento e o Pass. Contudo, os créditos voltados
para o setor comecaram a ficar escassos e o investimento do governo federal caiu
consideravelmente se compararmos aos investimentos das décadas anteriores, além do que, as
empresas estaduais e autarquias municipais comegaram a encontrar dificuldades para
adquirirem financiamentos publicos. Vargas (2005) ao citar nimeros da Superintendéncia de
Infraestrutura urbana do BNDES aponta que o investimento médio global no setor passou de
0,34% do PIB, na década de 1970, para 0,28% nos anos 1980 e 0,13% na década de 1990'"°.

Arretche (1999) indica que de acordo com o SEPURB/MPO, em pesquisa realizada no
ano de 1995, seriam necessarios cerca de 38 bilhdes de reais a serem investidos durante 20
anos para eliminar os déficits do setor de saneamento. Sendo o FGTS a principal fonte de
investimento da politica federal para o setor e visto a orientacdo do governo Cardoso de
realizar o ajuste fiscal via corte de gastos em servigos publicos, os investimentos do FGTS
encontraram-se comprometidos, mesmo com uma arrecadacdo elevada nos primeiros anos de
governo. No entanto, Arretche (1999) chama a atencao para o alto volume de saques de ordem

indenizatdria trabalhista do FGTS e os derivados do impacto das taxas de juros da economia

'3 As quedas de investimento, ndo podem ser creditadas somente a Reforma Gerencial do Estado que buscou
rever o papel deste na infraestrutura do pais, mas também as conseqiientes crises econdmicas e financeiras que se
abateram sobre o pafs desde o final da década de 1970 e consequentemente se agravaram com as politicas
neoliberais adotadas de forma mais abrupta a partir da metade da década de 1990.
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sobre as prestacdes dos contratos imobilidrios, ou seja, o crescente nimero de desemprego no
Brasil nos primeiros anos do governo Cardoso comegou a impactar os fundos de fomento do
FGTS, mesmo que até 1997 ndo chegasse a inviabilizar a capacidade de investimento. De

acordo com os dados da tabela da préxima pédgina, Arretche comenta:

Os recursos disponiveis para a drea de saneamento a cada ano
estariam muito proximos dos valores estimados como necessidades de
investimento pela SEPURB. Essa evidéncia € confirmada pelas linhas
saldo final e disponivel da mesma tabela; nelas observa-se claramente
que o volume de recursos disponiveis para novos contratos a cada ano
vem acumulando um saldo de dimensdes considerdveis: da ordem de
R$ 9,5 bilhdes nos anos de 1996 e 1997.” (ARRETCHE, 1999, p 83)

Porém, observando os dados a seguir disponibilizados por Arretche, fica evidente que
embora os recursos disponiveis no FGTS para o setor de saneamento estivessem bem
préximos do estimado pela SEPURB/MPO como necessarios para investimentos anuais, a
aplicacdo por parte do governo ficou muito distante do ideal necessario. Se de acordo com o
estudo da SEPURB/MPO seria necessario cerca 1,9 bilhdo de reais anuais para sanar os
problemas do setor, 0 ano que o governo investiu mais foi em 1997 com cerca de 493 milhoes

de reais, ou seja, nem a metade do considerado ideal.
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Tabela 13 - FGTS: FLUXO FINANCEIRO. 1994 - 1997

(conceito caixa)

Fonte: Arretche (1999, p. 84)

Longe de ter a pretensdo de realizar uma andlise técnica dos dados apresentados, o
objetivo neste momento é demonstrar como as politicas adotadas por Cardoso impactaram
logo nos primeiros anos de seu governo os investimentos publicos no setor de saneamento,
que historicamente teve suas principais fontes de recursos focados no FGTS. Segundo os
dados acima e mesmo a andlise de Arretche, havia montante disponivel para maiores
investimentos, porém as medidas de corte de gastos e principalmente de mudanga nas formas
de disponibilizacdo de créditos ndo possibilitaram maiores agdes.

Ao mesmo tempo em que o governo Cardoso apostava na modernizacdo do setor de
saneamento, por outro lado sufocava financeiramente as empresas municipais e estaduais de
abastecimento ao optar por uma estratégia de modernizacao privatista, levando as companhias
estaduais e municipais restricdes na sua capacidade de endividamento, ao passo que foram
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proibidas de acessar os recursos do FGTS, recursos estes que passaram a ser destinados a
algumas concessiondrias privadas, fazendo com que o setor de saneamento acumulasse
déficits em diversas areas (VARGAS, 2004, p 69-70).

Assim, o governo Cardoso, em meio a Reforma Gerencial do Estado, optava por
financiar com dinheiro publico empresas privadas em detrimento de melhorar e reformar a
administracdo e sanar os problemas graves existentes de toda uma estrutura e um modelo
baseado em companhias estaduais e municipais que ha décadas exerciam esta funcao. Porém,
se o Estado resolveu ausentar-se, o setor privado ndo deu o retorno esperado, principalmente
devido a fatores como falta de regulamentagdes institucionais necessdrias para que empresas
publicas do setor pudessem ser privatizadas e mesmo pela escolha seletiva em termos de
regides que pudessem proporcionar maiores lucros para quem viesse assumir 0s Servigos.

Virios foram os entraves institucionais que se colocavam como dificuldades para que
o setor privado pudesse se expandir de forma mais abrangente, embora vérios municipios ja
tivessem concedido o servico a empresas privadas, conforme ji pontuamos. Na visdo de
Turolla (2002, p. 17), houve um descompasso causado pelo incentivo ao processo de
privatizacdo sem a definicdo de um marco legal especifico, fazendo com que na auséncia
deste as primeiras concessdes realizadas no setor de saneamento fossem consideradas
verdadeiras aventuras com elevados riscos, pois o Unico amparo legal naquele momento era a
lei de concessoes.

Um dos problemas encontrados pelas novas politicas voltadas para o setor foi a
dificuldade de privatizacdo das CESB’s devido a auséncia naquele primeiro momento de um
marco regulatério especifico. A lei de concessdes dava conta de atender as empresas
municipais que desejassem conceder o servico, porém, as Companhias Estaduais sdo
concessiondrias dos municipios e a privatizacdo destas dependia da autoriza¢do de todas as
Camaras Municipais de todos os municipios concedentes (SANCHEZ, 2001).

Vargas (2004) também constata que obsticulos juridicos e legais presentes no
ordenamento institucional foi um dos principais responsdveis pela pouca participacdo da
iniciativa privada no setor de saneamento, mesmo com o Brasil representado um enorme
potencial de mercado para as industrias da dgua.

Dessa forma, Arretche (1999) aponta para trés caminhos diferentes seguidos pelas
CESBs a partir da reestruturacdo do Estado brasileiro, influenciadas principalmente pela
capacidade de investimento e situacdo fiscal dos Estados. Segundo Arretche (1999), as

tendéncias que passaram a dominar as CESBs a partir de 1995 foram: (a) fortalecimento da
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operadora estadual; (b) desestatizacdo da prestacdo de servicos; (c) municipalizacdo dos
servicos de dgua e esgoto.

A estratégia de fortalecimento da operadora estadual consistiu em manter a operacao
dos sistemas de dgua e esgoto sob gestdo da companhia estadual de saneamento, avangando
em medidas de preservacdo e ampliacio das concessdes municipais, bem como na
viabilizacdo da capacidade financeira, o que significava abrir o capital da empresa estadual
para investimentos privados. Sdo Paulo e Parand foram dois estados que decidiram por
fortalecer as CESB’s. A Sabesp e a Sanepar optaram por esta estratégia que de acordo com
Arretche (1999) consiste em 4 fundamentos principais: (a) implantar novo modelo de gestdo;
(b) melhorar a eficiéncia operacional da empresa; (c) ampliar sua drea de atuacdo, elevando as
taxas de cobertura; (d) diversificar suas fontes de recursos, o que compreende inclusive abrir o

capital da empresa.

[...]em suas estratégia de fortalecimento enquanto concessiondrias dos
servicos de saneamento, SABESP e SANEPAR implantaram novo
modelo de gestdo e buscaram melhorar sua eficiéncia operacional,
expandir a cobertura dos servicos e diversificar suas fontes
financeiras, pela incorporacdo de empresas privadas as decisdes das
companhias. Vale dizer, ainda que as empresas adotem alternativas
que apontem para a participagdo do capital privado, que esse € um
parceiro que, em condi¢cdo minoritdria, teria, em tese, reduzidas
possibilidades de contrapor-se as decisdes estratégicas do governo do
estado. (ARRETCHE, 1999, p. 91)

Outros estados como Rio de Janeiro e Espirito Santo decidiram por privatizar os
servigos, tomando medidas para que as CESBs respectivas fossem vendidas através da criagcdo
de uma agéncia reguladora estadual e da venda dos ativos da companhia a um operador
privado. Contudo, tal alternativa foi dificultada pela questao citada anteriormente, ou seja, as
companhias sdo concessdes dos municipios, situacdo esta que poderia vir a gerar conflitos.
Arretche (1999) descreve que para a obtengdo de sucesso da privatizacdo das companhias,

alguns obstaculos deveriam ser contornados:

O sucesso dessa estratégia, por sua vez, supde que sejam
equacionados obstidculos de diversas ordens. O primeiro deles diz
respeito a titularidade dos servigos. A privatizacdo das companhias
depende de autorizagdo do poder concedente, vale dizer, dos
municipios. Sem entendimento com esses ultimos, existe de fato a
possibilidade de que administracdes municipais alijadas do processo
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possam recorrer a Justica para bloquear a privatizacdo da companhia,
uma vez que a concessiondria nao tem autoridade legal para transferir
suas concessoes. No caso do Rio de Janeiro, por exemplo, o consércio
interessado na CEDAE desistiu da compra por considerar que, entre
outros fatores de incerteza quanto ao sucesso do negdcio, o imbroglio
juridico envolvido na privatizacdo da operadora estadual poderia
inviabilizar as opera¢des do consorcio privado. O segundo grande
problema a ser equacionado diz respeito ao passivo das companhias a
serem privatizadas. E, finalmente, um terceiro obstaculo diz respeito
ao destino dos funcionarios da empresa. (ARRETCHE, 1999, p. 97)

Ao que tudo indica, diante das dificuldades encontradas para uma desestatizacao
completa das Companhias Estaduais no seu modelo classico, onde o Estado entregaria todos
os ativos e a responsabilidade pelos servigos a uma empresa privada, as solugdes encontradas
pela Sabesp e pela Sanepar no sentido de abrir o capital da empresa contornaram obsticulos
de ordem institucionais e juridicas que poderiam causar conflitos entre os municipios
concedentes dos servigos, a0 mesmo tempo em que garantiu a participagdo do capital privado
na gestao e divisdo de lucros das CESBs.

Por outro lado, o estado do Mato Grosso, decidiu por devolver aos municipios a gestao
dos servigcos de saneamento bdsico diante da constatacdo por parte do executivo de que seria
impossivel reestruturar a Companhia de Saneamento do Estado do Mato Grosso (SANEMAT)
devido ao prejuizo acumulado da ordem de 30 milhdes de dolares ao ano, além de

deficiéncias operacionais entre outros problemas de ordem trabalhista.

Uma avaliacdo negativa quanto as possibilidades de recuperacdo da
capacidade de investimento da operadora estadual associou-se a
situacdo fiscal do estado para a definicdo da estratégia de
municipalizacdo. No Mato Grosso, a privatizacdo foi descartada
devido a defini¢do constitucional que confere poder concedente aos
municipios. Acrescente-se a isso que dois dos maiores municipios do
estado, Rondonépolis e Cuiabd, ja haviam solicitado a devolugdo de
seus sistemas, por descontentamento com a qualidade dos servigos
oferecidos pela SANEMAT. Assim, em abril de 1997, apoiado em
modelagem realizada pelo PMSS, o governo do estado definiu uma
estratégia de devolucdo da gestdo aos poderes concedentes, que
comecou a ser implementada no ano de 1998. (ARRETCHE, 1999, p.
99)

Diante dos descompassos entre os Estados nos rumos de suas CESBs, ficava claro a
falta de uma politica estratégica direcionada ao setor de saneamento por parte do governo

federal. Nao havia parametros e condi¢des seguras nem para investimento privado € muito
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menos uma atuagao mais consistente por parte do Estado. Arretche (1999) define as acOes dos
primeiros anos do governo Cardoso na area de saneamento como de Reforma sem Reforma,
onde pouco se fez ou se avangou no estabelecimento de pardmetros minimos a nivel federal,
mesmo que tenha existido um conjunto de fatores que incentivavam a reestruturacdo do setor
(PMSS, lei de concessoes, etc..). O mais grave de tudo isso, segundo Arretche (1999), foi que
essa sucessdo de marchas e contra marchas, carregou o setor de incertezas quanto a
preservacdo dos interesses publicos e a realizacio das metas de universalizacdo do
saneamento bdsico.

Diante das deficiéncias apresentadas no setor de saneamento no Brasil, onde cerca de
60 milhdes de brasileiros ndo possuiam conexao com redes coletoras de esgoto de acordo com
o senso de 2000, o governo brasileiro realizou em 1997 outro estudo através do PMSS,
visando estimar as necessidades de investimentos para universalizar o servico de saneamento
e coleta de esgotos para toda populacdo necessitada, chegando a conclusdo que para atingir
tais objetivos seriam necessdrios cerca de 6 bilhdes de reais ao ano durante uma década, no
caso, uma quantia muito dificil de ser conseguida no setor privado; e se dependesse de
investimentos publicos, o Ministério das Cidades apontava que o Brasil teria que crescer todo
ano a uma margem de 4% (VARGAS, 2004).

Os nuimeros apresentados ficavam bem acima do estudo realizado pela SEPURB/MPO
em 1995. Lembrando que o governo Cardoso teve baixissimas taxas de crescimento do PIB,
ao privilegiar uma politica de austeridade fiscal, abertura de mercados e cortes de
investimentos publicos, pode-se perceber que as dificuldades encontradas dificilmente seriam
resolvidas. Podemos resumir as acdes do governo Cardoso na édrea de saneamento nas

palavras de Vargas (2005):

Em vista das restricoes ao investimento publico no setor [...], o
governo Cardoso prop0Os a privatizacdo das companhias estaduais e
servicos municipais como solu¢do para viabilizar a ampliacdo dos
investimentos em saneamento. Porém, tais investimentos tém
permanecido muito aquém das necessidades do setor, tendo atingido
apenas R$ 150 a 200 milhdes em 2000, conforme estimativa do
presidente da Associagdo Brasileira de Concessiondrias de Agua e
Esgoto (Abcon), para quem esta cifra iria dobrar em 2001. Além
disso, deve-se ressaltar que o investimento privado tem sido
viabilizado em grande parte através de financiamento publico as
companhias privadas. Por um lado, o Conselho Curador do FGTS
aprovou em 1997 a criacdo do Programa de Financiamento a
Concessionarios Privados de Saneamento, que passou a disponibilizar
recursos deste fundo para a iniciativa privada. Por outro lado, O
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BNDES dispde de uma carteira de investimentos para a drea de
saneamento cujas aplicagdes, destinadas exclusivamente as
concessiondrias privadas ou ao financiamento da privatizacdo das
estaduais, atingiram R$ 718 milhdes entre 1996 e 2000. (VARGAS,
2005, p 69-70)

Em meio a inefici€éncia em se estabelecer um marco legal para regular o setor, num
momento em que nem a PNRH e muito menos as legislacdes especificas para regular o
saneamento haviam sido estabelecidas, o Estado colocava cada vez mais obstaculos aos
investimentos publicos, como por exemplo a Lei de Responsabilidade Fiscal que impds duras
regras para a contratacdo de novas dividas por parte dos estados da federacao.

A lei de responsabilidade fiscal, aprovada em 2000, tem sua origem nos programas de
cortes orcamentdrios iniciados para dar sustentacdo ao Plano Real. De acordo com Paulino

(2010), o Programa de Acdo Imediata (PAI) de junho de 1993 iniciou um programa de

austeridade nos gastos publicos que culminou com a Lei de Responsabilidade Fiscal:

Entre as medidas iniciais adotadas pelo PAI, além do corte or¢amentdrio de
US$ 6 bilhdes, em 1993, constava o encaminhamento ao Congresso de
projeto de lei limitando as despesas com servidores civis em 60% da receita
corrente da Unido, dos estados e municipios, respectivamente, e a elaboracio
do projeto do que viria a ser a Lei de Responsabilidade Fiscal. Tal norma,
aprovada em maio de 2000, em troca da renegociacdo da divida de estados e
municipios com a Unido, estabeleceu duras regras para a contratacdo de
novas dividas pelos entes federados. (PAULINO, 2010, p 314)

Ao mesmo tempo em que os estados e municipios tinham enormes dificuldades para
investir nos setores de saneamento, por outro lado a iniciativa privada se mostrava seletiva por
regides que pudessem dar retorno garantido em matéria de lucro. Mesmo com incentivos
financeiros do BNDES e da CEF, empresas privadas de dgua sempre deram preferéncia a
regides de alto poder aquisitivo e com infraestrutura ja consolidadas, em detrimento de
regides mais pobres e mais necessitadas de servigos. Investir em empresas estaduais como a
Sabesp ou assumir a concessao em cidades de maior poder aquisitivo € muito mais vantajoso
para a iniciativa privada do que buscar implantar projetos de esgotamento sanitirio e
abastecimento de dgua em regides mais pobres e com pouca ou nenhuma infraestrutura ja
consolidada pelo poder publico.

Exemplos neste sentido sdo apontados por Oliveira (2007) ao analisar as concessoes
de servicos de saneamento bésico nas cidades de Limeira/SP e Manaus/AM para a empresa

multinacional de origem francesa Suez. A concessdo em Limeira se deu logo no primeiro ano
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do governo Cardoso em 1995 e em Manaus a concessdo ocorreu no ano seguinte. A
transnacional Suez, assim como passou a OCOrrer com OS principais grupos empresariais e

financeiros a partir do final da década de 1980, € resultado de intimeras fusdes:

[...]Jlem 2005 a estrutura do grupo controlador Suez S. A. passou a ser
subdividido em cinco frentes de trabalho com a denominacdo Suez em
cada uma delas, com o intuito de valoriza¢do da marca. Sdo elas: Suez
Energy Europe, Suez Energy International, Suez Energy Services e
Suez Environment, estd dltima contemplando o setor de saneamento
basico. (OLIVEIRA, 2007, p).

Oliveira (2007) afirma que a Suez passou a ser concessiondria dos servicos de
Saneamento no Brasil através de duas subsididrias que assumiram as empresas nacionais e
passaram a controla-las, no caso, a subsididria DRMA Empreendimentos e participacdes S.
A., que controla a “Agua do Amazonas; e em Limeira a Lumina Engenharia Ambiental
LTDA e a Suez Environment S.A., que assumiram a “Aguas de Limeira”. Os quadros a
seguir, elaborados por Oliveira (2007), ajuda a entender melhor como se estabeleceu as
subdivisdes da empresa ao longo do tempo e como elas se encontravam em dois momentos
distintos.

Figura 1 - Organograma Suez (2000).

Fonte: Oliveira (2007, p. 16)
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Figura 2 — Organograma Suez (2005)

Fonte: Oliveira (2007, p. 16)

Oliveira (2007) constatou que as concessdes dos servicos de saneamento bésico para a
empresa multinacional Suez S.A. nas cidades de Limeira/SP e Manaus/AM, optaram por
defender os interesses da multinacional em detrimento de servir com &4gua tratada e
esgotamento sanitdrio as parcelas mais pobres da populagcdo. O principal objetivo da Suez,
conforme demonstra Oliveira (2007), foi a obtengdo de lucros e rendimentos por meio da
incorporagdo de capitais publicos, ndo realizando por sua vez 0s servigos necessarios nas
dreas mais necessitadas. Enquanto Limeira/SP obteve avangos no setor principalmente devido
ao poder econdmico da cidade que possibilitava alto retorno com os pagamentos dos servigos

por parte da populacdo, Manaus nio obteve o mesmo retorno:

A concessdo em Limeira foi marcada por condi¢des favordveis quanto ao
grau de desenvolvimento econdmico municipal, quanto ao desenvolvimento
das politicas publicas que permitiram o avango dos indices de cobertura dos
servigos, quanto ao desenvolvimento prévio das infra-estruturas e da
cobertura incorporada pela empresa e mesmo quanto a capacidade de
pagamento da populacdo. Neste sentido, enquanto o crescimento planejado
da ocupagdo urbana em Limeira, bem como o padrdo de renda elevado
contribuiu para beneficiar a empresa no cumprimento das metas previstas em
contrato, em Manaus a desarticulagdo entre as politicas urbanas e as de
saneamento, bem como a incapacidade de pagamento de grande parte da
populacéo contribuiram para o ndo cumprimento das metas. (OLIVEIRA,
2007, p. 202)
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Focando mais especificamente a concessdo na cidade de Limeira/SP, que foi realizada
logo apds o estabelecimento da lei de concessdes em 1995, Vargas (2005) ressaltou alguns
aspectos positivos no trabalho da empresa como melhorias técnico-cientificas, contengao de
perdas fisicas e de arrecadacdo, além de reducdo das interrup¢des no abastecimento de dgua,
expansdo dos servigos e investimento em tratamentos de esgoto. Porém, também constatou
sérios problemas, principalmente no processo de licitacdo e falta de compromisso da empresa

concessiondria em atender assentamentos populares que necessitavam de saneamento:

[...]ha fortes suspeitas de favorecimento ao consércio vencedor da licitagdo
via corrup¢do do executivo, como também de manipulacdo das informagdes
sobre parte os investimentos realizados e algumas metas contratuais. O valor
global do contrato foi subestimado, e faltam informacdes sobre a taxa de
retorno do empreendimento. Por fim, notam-se claras deficiéncias no sistema
de regulacdo previsto no contrato, e falta de compromisso da concessiondria
com instrumentos técnicos e financeiros apropriados para levar os servicos
aos assentamentos populares. Alguns destes problemas puderam ser
parcialmente superados pela interven¢do do poder concedente, amparado na
pressao da sociedade e na legislacdo em vigor, para questionar e renegociar o
contrato. (VARGAS, 2005, p. 110)

Estes dois exemplos, principalmente o de Limeira/SP, servem em determinada medida
para demonstrar a forma de atuacido das concessoes privadas, dando a entender que o cendrio
que se desenhava no setor de saneamento no inicio do governo Cardoso era confuso e
temeroso. Confuso ao incentivar concessdes sem marcos regulatérios especificos que
atendessem os interessados, e temeroso ao propor a desestatizagdo e jogar todas as fichas no
setor privado ao mesmo tempo em que diminuia substancialmente os investimentos nas
companhias estaduais e municipais através de cortes de acesso ao crédito do FGTS.

Neste sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal se colocava como uma grande vila,
pois ao inibir o poder de investimento do setor ptblico, configurava-se como um dos
principais entraves para a ampliacdo de obras de saneamento e abastecimento por parte dos
Estados e municipios, impedidos sob duras penalidade de contratar empréstimos. Era claro
que a intencdo da LRF ndo era apenas induzir os estados € municipios a um melhor controle
de suas dividas e recuperacdo de receitas tributdrias. Embora estes fossem os objetivos
colocados, o objetivo principal da LRF foi, conforme ja colocamos anteriormente, a geracao
de superdvits primdrios necessarios para pagar os juros da divida, haja vista os aumentos dos

déficits publicos.
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Nesse sentido, tanto o setor privado ficou com uma margem de acao restrita num certo
sentido, quanto o setor publico se viu carente de investimentos e politicas adequadas. Em
meio a tudo isso, o Brasil continuava necessitando urgentemente de solu¢des para os enormes
gargalos existentes no setor de saneamento basico, principalmente com relagio a esgotamento
sanitdrio. Diante deste impasse, 0 governo parecia ndo dar tanta importancia para os ganhos
em desenvolvimento econdmico e socioambiental que uma atencao maior neste setor poderia
trazer, ao passo que solucdes nesse sentido poderiam diminuir a incidéncia de doencas e a
diminuicdo de gastos com assisténcia médica por parte de um Estado que cada vez mais
cortava investimentos em servicos publicos para manter uma politica macroecondmica de
combate a inflacdo.

Naquele momento, embora a dgua continuasse sendo considerada um bem publico de
poder da Unido, as acdes iniciais do governo Cardoso que comegavam a favorecer a
terceirizagdo dos servicos de saneamento e a privatizacdo do setor energético sem que
legislacdes e regulacOes especificas e necessdrias tivessem tido tempo hdbil para serem
discutidas e implantadas, trazia um teor de desconfianca em meio aos discursos do presidente,
que decretava a faléncia do Estado intervencionista e participativo das atividades econdmicas
e saldava a iniciativa privada como a solucdo para todos os “males” que o Estado havia
causado na infraestrutura do pais ao longo de anos de monopdlio sobre os principais servicos.
O governo Cardoso aparentava pressa em alterar a estrutura do Estado, principalmente no que
dizia respeito as reformas visando terceirizagdes e isenc¢do do papel do Estado em fungdes que
sempre estiveram no seu encargo.

Dentro do modelo de Estado que o governo Cardoso propunha implantar no Brasil,
amparado por questdes técnicas e favorecendo o mercado, a falta de regulacio especifica dos
servicos aparecia num primeiro momento como um grande obstidculo. Evidente que uma
adaptacdo do setor de dguas a esse modelo de gestdo defendido pelo Banco Mundial,
amparado estritamente por elementos técnicos e econdmicos, ndo seria a forma mais adequada
de se resolver os problemas existentes e garantir o acesso aos recursos hidricos a toda
populacdo de forma sustentivel. Conforme discutimos anteriormente, absorver problemas
socioambientais dentro da 16gica capitalista, elevando a técnica e ndo a politica como formas
de se encontrar o melhor caminho para os impasses e as inquietacdes existentes, nao parece
ser a forma que nos levard a um estdgio de sustentabilidade socioambiental.

Um governo que tem como parametro uma politica que busca modificar o papel do

Estado de fomentador para regulador e introduzir caminhos para a¢do da iniciativa privada no
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setor de servicos, deveria se pautar primeiramente em criar condi¢des para que iSso viesse a
ocorrer, estabelecendo primeiramente os 6rgdos reguladores e as legislagdes especificas antes
de comecar a incentivar privatiza¢des e impor cortes de gastos em setores até entdo geridos
pelo poder publico. Assim, o setor de dguas dentro dessa nova ldgica necessitava
urgentemente de agdes institucionais que direcionassem os rumos da sua gestao a nivel federal
e que servisse de parametro para as duvidas que pairavam sobre os Estados, municipios e a
populacdo de modo geral, que via as necessidades de um modelo mais descentralizado e
autdbnomo. Nao que tais medidas pudessem vir resolver os problemas existentes no setor de
aguas, mas pelo menos soaria mais coerente com as propostas do governo.

Em meio a este impasse no setor de dguas e saneamento nos primeiros anos do
governo Cardoso, e a0 mesmo tempo em que as discussdes sobre a Politica Nacional de
Recursos Hidricos continuavam no Congresso, varios Estados comecavam ou mesmo ja
tinham promulgado leis de recursos hidricos locais. Desde 1991, o Estado de Sao Paulo
possuia uma legislacdo especifica para regulacdo das dguas e deixava claro no seu conteudo, a
exemplo do que iria acontecer mais tarde com a PNRH, um misto de politicas voltadas para
democratizacdo e descentralizacdo da gestdo, com elementos que visavam estabelecer a
valoriza¢do econdmica dos recursos hidricos através da instituicdo da cobranga pelo uso da
dgua como forma de administragdo. Sdo Paulo saia na frente no estabelecimento de politicas
de dguas que buscavam uma consondncia com a tendéncia mundial do setor orientada por
6rgdos como o Banco Mundial. Segundo Jacobi (2009, p 68), a existéncia de leis estaduais
promulgadas antes da aprovacdo da PNRH contribui para que a nova lei a nivel nacional fosse
mais flexivel, permitindo as adaptacdes necessdrias as diferentes situacdes existentes nos
Estados Brasileiros.

Com a aprovacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos em janeiro de 1997, o
controle e o direito sobre as 4guas passou entdo a ter uma legislacao especifica. O desafio que
se colocava a partir daquele momento era aplicar tais politicas na busca de melhorar a gestao
das dguas para que impasses existentes no setor de saneamento, elétrico e mesmo regulagdes
especificas no uso da 4gua na agricultura, pesca e navegacdo fossem melhores
regulamentados e causassem menos problemas e impactos para a sociedade e o meio
ambiente. Porém, as dificuldades de implantacdo da nova politica estiveram presentes desde o
primeiro momento de sua aprovagao no executivo, em grande medida devido a falta de uma

agéncia reguladora que demoraria ainda cerca de trés anos para ser criada.
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Ao mesmo tempo, a nova lei ndo especificou regulagdes de modo mais especifico
sobre o0 setor de saneamento, se atentando apenas em questdes como uso, direitos, e formas de
gerenciar a dgua, ou seja, nao disciplinou questdes relacionadas a tratamento de esgotos, que
necessitava ainda de um planejamento mais convincente por parte do Estado.

Aspectos relacionados ao esgotamento sanitidrio sdo citados na lei em duas
circunstancias, no artigo 12 em que autoriza o uso dos recursos hidricos apds outorga
concedida pelo poder publico para, segundo o inciso Ill, “lancamento em corpo de dgua de
esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua diluicdo,
transporte ou disposicdo final”; e em outro caso no artigo 21 que aponta o que deve ser
observado ao se fixar um valor para cobranga pelo uso da dgua; neste caso o inciso Il diz que
a cobrancga deve levar em consideragdo ao fixar o preco: “os lancamentos de esgotos e demais
residuos liquidos ou gasosos, o volume lancado e seu regime de variacdo e as caracteristicas
fisico-quimicas, biologicas e de toxidade do afluente.”

A situagdo do setor de saneamento continuava complicada, tanto que no mesmo ano de
1997, a Caixa Econdmica Federal fechou um acordo de cooperagdo mditua para a
desestatizacdo. Como ndo existia no Brasil uma legislagdo especifica para esgotamento
sanitario, a lei que norteou o processo de desestatizacdo do setor continuou sendo a 8.987/95
que disciplinou as concessoes e permissoes dos servigos publicos.

A tunica mudanga evidente era que passava a existir uma lei que regulava ao menos o
uso da 4gua e nesse sentido, as empresas privadas que viessem a assumir servicos de
saneamento bdsico ou de geracdo de hidroeletricidade teriam entdo que cumprir os
determinantes da lei 9.433/97. Ao que tudo indica, naquele momento, jd era evidente que o
Estado brasileiro cada vez mais se ausentava de seu papel de provedor e facilitador da
infraestrutura voltada para o setor de saneamento e todos os demais setores relacionados ao
uso da dgua para se confinar no papel apenas de regulador, porém, como veremos, sem
comprometimento para tal fungao.

Um aspecto interessante da lei 9.433/97 foram os vetos presidenciais impostos na
sancdo da mesma. Aprovada no Congresso em 1996 e sancionada no ano seguinte pelo
presidente Cardoso, 13 vetos foram estabelecidos em pontos especificos, principalmente nos
que dizem respeito ao setor elétrico e nas formas como se daria a cobranga pelo uso da dgua e
a participacao do cidaddao nos rumos das politicas a serem implantadas. Vale ressaltar que a

nova lei de dguas quando sancionada, foi saudada como democritica e modernizadora,
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principalmente por 6rgdos multilaterais como o Banco Mundial que viu sua politica de dguas
ser implantada.

Seu contetdo, de acordo com Jacobi et al (2009, p 68) pode ser resumido em quatro
principios basicos: 1) ado¢d@o da bacia hidrografica como unidade territorial de planejamento e
implementagdo da politica e atuagdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos; 2) os usos multiplos 3) o reconhecimento da 4gua como recurso natural limitado,
dotado de valor econdmico, induzindo seu uso racional e dando a base para instituicao da
cobranca pelos recursos hidricos; 4) a gestdao descentralizada e participativa, abrindo a
possibilidade de participacdo a usudrios e sociedade civil organizada nos processos de
tomadas de decisdo dos usudrios e das comunidades.

Ficava claro que com a lei 9.433/97, a maioria dos instrumentos defendidos pelo
Banco Mundial como fundamentais para uma gestdo racionalizada, descentralizada e
ambientalmente sustentdvel haviam sido incorporadas na nova politica de dguas do Brasil. O
proprio Banco Mundial € categoérico em afirmar que realizou esforgos desde 1993 para a
aprovacdo da lei 9.433/97, disponibilizando técnicos e consultores, além de promover visitas
técnicas e semindrios internacionais no intuito de realizar um esfor¢co para que a chamada
nova lei de dguas fosse promulgada“4.

Tendo sido promulgada a nova lei de dguas do Brasil, resta saber se o seu conteudo
realmente conseguiu impor ao pais uma gestio descentralizadora e participativa, conforme foi
exposto pelo governo. Era evidente que a possibilidade da participagdo do usudrio nas
decisdes do setor através de comités de bacias hidrogréficas e a suposta descentralizacdo do
governo federal que a nova lei trazia em seu texto, animavam a sociedade e os movimentos
ambientalistas, que desde a abertura democrdtica na década de 1980 ansiava por uma maior
democratizagdo do setor, conforme nos relata Jacobi (2009).

A énfase dada pela nova lei de dguas na questdo da descentralizac@o e da participacao
do usudrio nos processos decisdérios acabava deixando a sombra dos debates elementos
considerados essenciais pela PNRH, mas nao tdo populares, como a cobranca pelo uso da
dgua e determinacdo da 4gua como um bem econdmico. Jacobi (2009) ao abordar a nova lei
de dguas, admite que a mesma teve boa aceitacdo por parte da sociedade e de movimentos
ambientalistas principalmente pelo fato de ter aberto essa possibilidade de participacdo do
cidaddo. Tendo o setor de dguas sido durante décadas centralizado no poder publico federal,

ndo dando a possibilidade da populacio nem ao menos ser consultada quanto as politicas

""* Consultar: <http://go.worldbank.org/2DTUROOB80> Acesso em 10/11/2010.
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desenvolvidas, a PNRH, acabou sendo saudada também por movimentos sociais como um
avancgo.

Caubet (2006), no entanto, contesta que a lei promulgada por Cardoso tenha mesmo o
cardter descentralizador e participativo conforme destacado no seu conteido, principalmente
devido aos vetos impostos pelo presidente. O texto aprovado pela Camara que chegou até
Cardoso sofreu vdrias sangdes antes de ser aprovado, restringindo no entender de Caubet,

aspectos amplos de participacdo democrética na gestao dos recursos hidricos:

[...INos treze vetos, constata-se o apoio indiscriminado ao setor elétrico, a
exclusdo de determinados mecanismo de controle financeiro (pelo
Congresso), o centralismo da gestdo em favor da Unido, a exclusio da
compensacio financeira aos municipios prejudicados por obras hidraulicas e
a recusa da norma que determinava que os recursos arrecadados deveriam
permanecer na bacia de arrecadacdo. (CAUBET, 2006, p 126).

As constatacdes de Caubet podem ser confirmadas ao analisarmos o conteddo original
da nova lei de 4guas em comparagc@o com o texto sancionado com vetos. No artigo 7° do texto

original, o contetdo dizia:

Art. 7° Os Planos de Recursos Hidricos sdao planos de longo prazo, com
horizonte de planejamento compativel com o periodo de implantacdo de seus
programas e projetos e terdo o seguinte contetido minimo:

VI - responsabilidades para execugdo das medidas, programas e projetos;

VII - cronograma de execu¢do e programagdo or¢amentdrio-financeira
associados as medidas, programas e projetos; (BRASIL. PRESIDENCIA
DA REPUBLICA. CASA CIVIL, 1997, sem paginagao)

Na justificativa ao veto, Cardoso invocou o setor elétrico que poderia ter problemas,
caso aspectos como responsabilidades para execu¢do das medidas prevista, e o cronograma de
execugdo relacionada a parte financeira, programas e projetos, fossem aprovados conforme o

aprovado no Congresso. Segundo Cardoso:

O detalhamento previsto nos incisos VI e VII do art 7°, para a apresentacdo
dos Planos Nacionais de Recursos Hidricos, torna impraticivel sua
operacionalizagdo, uma vez que a sistemdtica adotada para o setor elétrico
brasileiro permite obter tais elementos a nivel de cada projeto somente apds
a licitacdo, a qual se dard depois de aprovado o Plano Nacional de Recursos
Hidricos. As condicionantes legais e reais do setor elétrico, tanto na parte
estatal como na que o Governo pretende privatizar, ja estdo exaustivamente
disciplinadas pela regulamentacio do Cédigo de Aguas e pelas Leis n°
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8.987, de 13 de feyereiro de 1995 e n° 9.074, de 7 de julho de 1995.
(BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. CASA CIVIL, 1997, sem
paginacgao)

O setor elétrico, conforme ja pontuamos anteriormente, estava em processo de
privatizacdo e qualquer obstadculo imposto poderia dificultar o interesse de empresas do setor
em adquirir a concessdo dos servigos. Por outro lado vale ressaltar que a principal fonte de
energia no Brasil € a hidroelétrica que historicamente teve liberdade de acdo no uso da 4dgua
sem se importar muito com aspectos socioambientais.

Embora o financiamento do desenvolvimento capitalista estivesse naquele momento
da histéria do pais vendo o Estado se abster depois de um longo periodo de subsidios
governamentais ao crescimento da economia, baseada na urbanizagdo e industrializacdo, €
bom deixar claro que o modelo de desenvolvimento continuava sendo o mesmo. Ou seja,
baseado no mercado, consumo de massa e com bases energéticas apoiadas em sua maioria nos
combustiveis fésseis e na energia hidroelétrica. Os resultados em relacdo ao crescimento
econdmico foram pifios durante o governo Cardoso devido a uma série de fatores politicos e
econdmicos que ja comentamos, € dessa forma, qualquer obstidculo que pudesse por ventura
impor restricoes para qualquer setor econdmico, seria delegado a um segundo plano,
conforme podemos observar nos vetos realizados por Cardoso no texto original da PNRH.

De qualquer forma, a aprovacao da nova lei de dguas pode ser considerada como uma
mudanca significativa para o setor que vinha sofrendo pressdes populares por melhorias desde
a redemocratizacdo na década de 1980. Os desafios a partir daquele momento seriam colocar
em pratica seu conteddo e buscar uma melhor gestdo dos recursos hidricos. Porém, cabe
questionarmos se uma lei amparada principalmente por meios econdmicos como forma de
gestao possibilitaria solugdes para os problemas que assolavam o setor, principalmente no que
diz respeito ao saneamento basico e controle das dguas.

Havia ainda a necessidade da criagdo de uma Agéncia Reguladora para o setor de
dguas conforme previsto no conteido da lei, o que como veremos dificultava num primeiro
momento sua aplicacdo. Alids, a falta de instrumentos institucionais por parte do Estado foi
um problema evidente nos primeiros anos do governo Cardoso, que na pressa por realizar a
reestruturacdo do Estado Brasileiro buscou primeiro a desestatizacdo antes mesmo que
parametros legais mais abrangentes tivessem sido implantados.

O fato é que projeto neoliberal chegava entdo de forma mais evidente ao setor de
aguas com a aprovacdo da PNRH. A 4gua, outrora considerada abundante, passava a se inserir

num contexto de escassez, e sua distribuicdo ndo ficava mais a cargo exclusivo do poder
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publico que era quem até entdo se responsabilizava por garantir a populacdo dgua tratada de
qualidade apta para o consumo. Com a lei 9.433/97, a d4gua passa a ser um bem publico, mas
também um bem dotado de valor econdmico e passivel de concessao, o que em certa medida
diminuia o seu cardter publico. A qualidade da dgua e a preocupacdo com sua escassez
passaram entdo a serem os principais problemas utilizados para justificar novos aparatos
juridicos para a administracdo dos recursos hidricos, que se amparavam principalmente em
instrumentos econdmicos, embora destacasse aspectos que, numa simples observagao, podem
nos levar a entendé-los como democrdticos, como no caso da descentralizacio e a
participacao do usudrio.

A questdo central para entender a nova lei de dguas € perceber que houve ao longo das
décadas, conforme ja explicitamos anteriormente, uma mudanga no plano internacional dos
parametros de regulamentacdo das dguas, promovidos em sua maioria pelo Banco Mundial e
oligopolios transnacionais interessados nos lucros que o mercado da dgua poderia trazer. Os
novos parametros defendidos no plano internacional comec¢aram a se materializar no Brasil
através de mudancas do papel do Estado apds sua reestruturagdo aos moldes neoliberais e
principalmente nas novas concepgdes sobre os recursos hidricos que foram impostos a partir
de 1997.

Por outro lado, contradi¢Oes inerentes ao novo modelo de gestdo, e também a falta
num primeiro momento de institui¢des que tivessem o poder de materializar o conteudo da lei
9.443/97, continuaram deixando o setor de 4guas num impasse, pois a0 mesmo tempo em que
havia uma nova legislacdo sobre dguas, a dificuldade se dava em encontrar os meios
necessdrios para sua aplicagdo.

O fato € que ao estabelecer a técnica e as leis do mercado como principais
fundamentos para a administracdo dos recursos hidricos, dando énfase nos aspectos
econdmicos como elementos de gestdo, o Brasil absorvia as recomendac¢des do Banco
Mundial e a0 mesmo tempo institucionalizava a economia capitalista de caracteristica
neocldssica como parametro para tratar a questdo ambiental e os impasses existentes no setor
de 4guas.

A partir do momento que as politicas de dgua sdo concebidas através de um conceito
que trata os recursos naturais a partir de conceitos que entende a economia essencialmente
como alocacdo de recursos escassos, podemos supor que nova lei de dguas dificilmente nos
levard a uma condi¢do de preservagdo e uso racional das dguas. Muito menos pode ter €xito

em impor um gerenciamento que privilegie a participacdo do usudrio € o suprimento
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ambientalmente sustentdvel das necessidades da populacdo. Como bem destaca Foladori
(2001), a incorporacdo da natureza na Orbita do capital, demonstrou ao longo das décadas nao
ser o caminho mais racional a ser seguido do ponto de vista do meio ambiente, pois impds
inimeros impactos negativos que causaram a destruicdo da natureza e a extingao de intimeras
espécies.

Nesse sentido, torna-se necessdario demonstrar como funcionou o setor de dguas no
Brasil apds a promulgacdo da PNRH. Verificando a materializacdo e determinados impasses
existentes nos comités de bacias hidrograficas, buscar-se-d4 neste momento entender até que
ponto elementos como descentralizagdo e participacdo do usudrio, conforme destacados na lei
9.433/97, foram possiveis dentro de uma politica baseada em instrumentos econdmicos de

gestao.

7. A APLIQACAO DA POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS: OS

COMITES DE BACIAS HIDROGRAFICAS E SEUS LIMITES.

Andlises sobre as condi¢des e 0s meios necessdrios para a objetivagdo da nova lei de
dguas praticamente dominam a literatura sobre o tema, principalmente a partir de um ponto de
vista institucionalista. Nossa intencdo a partir deste momento, conforme os objetivos
especificos deste trabalho ndo é o foco apenas nas discussdes sobre a andlise do processo de
implementa¢do da nova lei de 4guas. Sem a pretensao de esgotar o assunto, acreditamos que o
tema exige, conforme se procurou fazer desde o inicio, uma avaliacdo mais profunda que vise
construir uma concepg¢ao critica das politicas em curso estabelecidas.

O momento atual de crise ambiental, degradacdo dos recursos hidricos e valorizagdo
econdmica da dgua, exigem uma discussdo que leve em consideragdo os fundamentos dos
paradigmas estabelecidos, identificando as dificuldades de materializagdo de uma politica
integrada como a PNRH num pais de grande extensao territorial como o Brasil, indagando até
que ponto estes novos parametros podem vir a atender as demandas regionais € a0 mesmo
tempo pautar pela democratizacdo do acesso a 4gua. Com base numa avaliacdo critica sobre
os paradigmas que nortearam a PNRH estabelecida institucionalmente pelo governo Cardoso,

analisaremos agora algumas a¢des ocorridas apds a sua aprovagao.

7.1 — A criacao dos comités de bacias hidrograficas
Um dos aspectos considerados como inovadores e fundamentais para uma gestdo

racionalizada dos recursos hidricos, conforme consta na PNRH, € a implantagdo dos Comités
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de Bacias Hidrograficas. Dessa forma, vale neste momento retomar alguns aspectos
importantes do funcionamento do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SINGREH), que passou a ter a fungcao de coordenar a gestdo integrada das dguas. Segundo

Jacobi et al:

Os Comités e Consoércios de Bacias Hidrograficas sdo estruturados para
desempenhar importante papel de coordenacio e deliberagdo, procurando-se
valorizar o processo participativo, e as competéncias principais sdo de:
promover o debate das questdes relacionadas a recursos hidricos e articular a
atuacdo das entidades intervenientes; arbitrar, em primeira instincia, os
conflitos relacionados a recursos hidricos; aprovar o Plano de Recursos
Hidricos da Bacia; acompanhar a execu¢do do Plano de Recursos Hidricos
da Bacia e sugerir as providéncias necessdrias ao cumprimento de suas
metas; propor ao Conselho Nacional e aos Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos as acumulagdes, derivacdes, captacdes e lancamentos de pouca
expressdo, para efeito de isencdo da obrigatoriedade da outorga, de acordo
com o dominio destes; estabelecer os mecanismos de cobranga pelo uso de
recursos hidricos e sugerir os valores a serem cobrados; estabelecer critérios
e promover o rateio de custo das obras de uso multiplo, de interesse comum
ou coletivo. (JACOBI et al, 2009, p 70-71).

Através da interpretacdo de Jacobi et al (2009) acerca da importancia dos Comités de
Bacia Hidrogréifica (CBH) podemos perceber o papel estratégico dos mesmos na integracao
da gestdo das dguas, e mais que isso, a necessidade de implantacdo destes comités para que
grande parte do estabelecido pela nova lei tivesse maiores éxitos. Numa andlise mesmo que
superficial do contetido da nova lei fica evidente que € através da instalacdo dos Comités de
Bacia Hidrogréfica que boa parte dos principais instrumentos de gestdo designados na PNRH,
como os planos estratégicos de gestao de bacia, cobranca pelo uso da dgua e a participagdo do
usudrio, poderiam ser materializados de forma completa conforme destacado no SINGREH.
Ou seja, a instalacdo dos CBHs tornou-se a partir do estabelecimento da lei 9433/97 um
instrumento de extrema necessidade para que em tese, houvesse sucesso na implantagao da
PNRH.

Dado a importancia que se colocava neste tipo de gerenciamento hidrico dentro do
novo contexto de administracdo das dguas que se iniciava, percebe-se que houve nos
primeiros anos da nova legislacdo, apesar de uma grande quantidade de comités criados, certo
grau de dificuldade para instalacdo de todos os instrumentos necessdrios para funcionamento
completo dos comités, além de uma diferenca no que se refere a quantidade de comités

criados entre as diversas regides brasileiras.
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Embora o governo destacasse em suas publicagdes que a implantacio da PNRH
pudesse levar décadas para ser materializada por completo, haja vista a experiéncia de outros
paises que adotaram legislagdes semelhantes, € evidente que a forma como a PNRH comegou
a ser objetivada no pais através da instalacdo de comités de bacias hidrogrificas, ja
demonstrava que os instrumentos econdmicos de gestdo nela contidos centralizariam as acdes
em detrimento de aspectos sociais, ambientais € mesmo democraticas.

Uma simples andlise demonstra que a maioria dos comités foram criados inicialmente
nas regides de maior capacidade econdmica como sul, sudeste, e alguns estados do nordeste.
Logo no inicio do estabelecimento da nova lei de dguas parecia evidente que as dificuldades
de implantacdo de uma gestio integrada de recursos hidricos que abrangesse todo territdrio
nacional seria o principal desafio, principalmente quando levado em consideracdo as
disparidades econdmicas, sociais, politicas e também juridicas presentes num pais que durante
o governo Cardoso passava por momentos de incertezas devido as reformas que vinham sendo
postas em pratica. Uma gestao integrada das dguas significaria uma uniformidade de aspectos
institucionais entre os estados da federagdo, fator nem sempre simples de ser realizado.

O modelo de gestdo descentralizada baseado em CBHs conforme foi estabelecido no
Brasil € inspirado no modelo francés de gerenciamento, instalado naquele pais na década de
1960. A Franca estabeleceu uma lei de dguas no ano de 1964 que teve como caracteristicas
principais a administracio dos recursos hidricos através da criagdo de um Comité Nacional de
Aguas a nivel central e Comités de Bacias Hidrogréficas e Agéncias Financeiras de Bacia a
nivel regional. Interessante notar que as preocupagdes francesas com problemas derivados da
escassez e degradacdo dos recursos hidricos surgiram na época chamada “era de ouro do
capitalismo”, periodo em que o processo de desenvolvimento aos moldes fordistas
encontrava-se no seu auge e preocupacdes ambientais mais sérias ndo angariava a atencao
necessdria por parte de governos.

Embora a Franca seja um pais com uma disponibilidade hidrica favoravel, contando
com um rico abastecimento de dgua, aspecto este que deriva do fato da maioria dos rios
internacionais da Europa atravessarem seu territrio, as preocupagdes com escassez, polui¢do,
producdo de energia, novos usos da dgua, riscos de inundacdo e gestdo e planejamento
territorial entraram cedo na pauta do dia dos governos franceses. Numa época em que paises
que possuiam uma hidrologia abundante pouco se preocupavam com problemas de escassez,

uso racional e valorizacdo econdmica da dgua, a Franca saia na frente lancando as bases do
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modelo gerencial que iria servir de parametro para os planos internacionais de administragcdo e
controle da 4gua.

Num periodo em que o Estado era o principal fomentador das politicas publicas,
Richard et al (2009, p 159) destaca que a lei de 4guas estabelecida na Franca em 1964
converteu a organizacdo central da gestdo num sistema mais descentralizado, introduzindo
novos espacos de acdo publica ao criar os Comités de Bacia Hidrografica, considerados
foéruns de negociagdo, consulta, orientacdo e tomada de decisdo no nivel territorial da bacia.
Outro espaco criado pela legislacdo francesa foram as Agéncias de fomento para bacias
hidrogréficas, consideradas institui¢des publicas encarregadas de cobrar tributos sobre a dgua,
que seriam investidos numa politica de solucdo dos problemas de poluicdo causados pelo
desenvolvimento econdmico.

Richard et al (2009, p 159) destaca ainda as preocupacdes ambientais que a citada lei
de 4guas francesa impunha como resposta ao avango da poluicdo num momento marcado pelo
auge das politicas de desenvolvimento capitalista industrial: “Adotada como resposta a
criminalizacdo da polui¢do, que foi denunciada por federacdes de pesca, essa lei comegou a
reconhecer a importancia das questdes ambientais”. Independente da concep¢do acerca do
tema fica evidente que a Franca ja na década de 1960 dava um passo a frente com relagao as
preocupacdes ambientais com os recursos hidricos, mesmo que a consciéncia ambientalista
tenha se reforcado naquele pais somente na década de 1980, conforme afirma as pesquisas de
Richard et al (2009).

O modelo francés de gerenciamento de recursos hidricos evidenciou os aspectos
técnicos e financeiros como predominantes nos modos como 0s recursos naturais passariam a
ser tratados, fortalecendo uma visdo economicista sobre a dgua ji na década de 1960, e
inspirando o Banco Mundial na elaboracdo de suas estratégias para o setor de dguas a nivel
mundial. Em diversas publicacdes o Banco Mundial reconhece que o embrido das politicas de
dguas por ele elaboradas teve origem na administragdo francesa de recursos hidricos criada
nos anos 1960. Podemos assim dizer, guardada as devidas propor¢des, que o modelo francés
de gestdo dos recursos hidricos chegou ao Brasil através do Banco Mundial.

Martins (2008) ao destacar que a gestdo descentralizada e a valorizacdo econdmica
ambiental s3o hoje em dia os principais moldes a serem seguidos na administracdo dos
recursos naturais no plano internacional, demonstra que a Franca, através da sua lei de dguas
de 1964, expds ao mundo como se aplicar tal modelo na gestdo dos recursos hidricos. Ao

descrever as disputas sociais mais relevantes na tecnocracia de administracdo das aguas, a
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partir das questdes politicas que envolveram grupos e institui¢des sociais na formulacio e
implementagdo do novo modelo regulatério de aguas estabelecido em 1964 na Francga,

Martins (2008) concluiu:

[...]é importante ainda destacar a eficidcia impar da associagdo do
modelo francés de gestdo das 4guas a certas crengas econdmicas.
[...]vérias relacdes continuaram sendo implicadas na crenga da auto-
regulacdo promovida pela valoragdo dos recursos naturais, com
destaque para sua forma institucional mais acabada, qual seja, a do
Principio do Poluidor-Pagador. A producao do illusio por meio dos
enunciados econdmicos da questdo ambiental e do encontro desses
enunciados com disposicdes estruturadas em agentes e instituicoes,
que dele se apropriaram como cren¢a, mostrou-se como importante
caminho para o esclarecimento das estratégias que recursivamente
encerram os temas da moderna crise socioambiental nos termos das
andlises de custo-beneficio. A definicdo dos instrumentos de gestao
ambiental como instrumentos econémicos revela, dentre outros, a
leitura hegemoOnica que a tecnociéncia segue construindo sobre o
ambiente natural e, em nivel mais complexo, seu uso como
instrumento de poder legitimo ante outros grupos sociais. (MARTINS,
2008, p 96)

A adaptacdo de um modelo integrado baseado na descentralizacdo e valorizacao
econOmica da agua, conforme foi estabelecido na Franga poderia causar dificuldades de
implantacdo no Brasil, principalmente ao percebermos que as semelhangas com a Franca sdo
poucas. No caso da questdo hidrica, estas se resumem apenas na disponibilidade de dgua que,
reservadas as particularidades geograficas de cada pais, podem ser consideradas satisfatorias.

As eventuais dificuldades em se adotar um modelo pronto que foi implantado num
determinado pais europeu de nivel social e econdomico elevado, deveria pelo menos em tese
levar em consideragdo indmeros aspectos particulares do Brasil, principalmente quando
diferencas na extensdo territorial, em aspectos culturais, politicos, econdmicos e sociais sao
evidentes a qualquer andlise mais profunda de comparagao entre os dois paises. Avaliando de
forma até mesmo superficial, a populacao da Francga possui cerca de 64 milhdes de habitantes
distribuidas de forma praticamente homogénea por um territério que tem quase que 0 mesmo
tamanho do estado brasileiro de Sdo Paulo, que possui cerca de 40 milhdes de habitantes. Até
mesmo a disponibilidade de recursos hidricos, embora abundante no Brasil, ndo ¢ distribuida
igualmente pelo territério, assim como a populagdo, que se concentra em sua maioria préxima

a costa litoranea, embora tal situagdo venha mudando nas tltimas décadas.
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A implantacdo dos comités no Brasil e os obstidculos para seu pleno funcionamento
expoem mais do que as diferencas regionais dos mais variados aspectos, mas também as
dificuldades de se aplicar determinados sistemas sem muitas vezes levar em consideragdao
caracteristicas especificas de cada regido. Os problemas encontrados na materializacdo da
PNRH no Brasil passaram também por questdes institucionais inerentes a cada estado da
federacgdo, sobretudo no que diz respeito a forma como cada estado brasileiro legislava sobre
os recursos hidricos de seu dominio e a necessidade de adequagdo de tais leis ao que passou a
estabelecer o SINGERH. Na visao dos defensores do modelo gerencialista baseado em
instrumentais econdmicos, o primeiro e principal obsticulo colocado para a objetivagdo do
mesmo seria a mudan¢a de uma administragdo que até entdo era considerada fragmentada no
plano institucional para uma gestdo integrada e descentralizada.

Estados como Sao Paulo que possuia uma legislacdo hidrica prépria desde 1991 ja
contava com certo avanco nesse sentido, sendo o estado que havia criado a maior quantidade
de CBHs antes mesmo da aprovacao da nova lei de dguas a nivel federal. Em todo o Brasil, a
instalacdo dos comités dependia em muito do equacionamento destas questdes institucionais
de niveis regionais, como por exemplo, modificar toda uma estrutura de controle de dguas
baseada e centralizada essencialmente no poder publico estadual e federal para uma gestdao
que se pautava em tese pela descentralizagdo e democracia na conducao das politicas.

Uma questdo fundamental é o funcionamento desses comités conforme designa a nova
lei de 4dguas do governo federal. Segundo dados do Ministério do Meio Ambiente (2007),
passados mais de 10 anos da aprovacio do estabelecimento da PNRH a nivel federal, existiam
no Brasil em 2007 cerca de 140 CBHs entre estaduais e federais em funcionamento, sendo
que somente dois comités possuiam suas respectivas agéncias de &dguas e todos os
instrumentos de gestdo implantados, como a cobranga pelo uso da dgua por exemplo. Se for
levado em consideracdo o periodo entre a aprovacdo da lei 9.433/97 e o estudo citado
realizado pelo Ministério do Meio Ambiente, pode-se até constatar avangos na instalacdo de
comités de bacias, porém a questdo principal que se dd em razdo do funcionamento,
demonstra que poucos CBHs conseguiram levar a cabo a efetivacdo total do previsto no
SINGREH.

Se tomarmos o periodo entre 1997 e 2002, dltimo ano do mandato de Cardoso, 84
CBHs foram criados, com predominancia nas regides sul e sudeste e em alguns estado do
nordeste como o Ceard. Passados mais de 10 anos estas mesmas regides ainda constam como

as que mais criaram CBHs, ao passo que na regido norte ndo houve praticamente nenhum
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avango nesse sentido, possuindo apenas um comité instalado no estado do Amazonas —
Comité da Bacia Hidrografica do rio Taruma, criado em 2006.

Em regides como o nordeste, sudeste e centro-oeste houve também avancos na
criacdo de CBHs federais interestaduais, principalmente pelo fato da existéncia de grandes
rios que atravessam vdrios estados e que possuem valores estratégicos para a economia da
regido, como € o caso do Rio Sdo Francisco. O comité interestadual do rio sdo Francisco
engloba estados do nordeste (Bahia, Pernambuco, Alagoas e Sergipe), um do sudeste (Minas
Gerais) e um do centro-oeste (Goids) além do Distrito Federal, que foi criado em 2001.

Outros comités interestaduais sdo o comité dos rios Piranha-Ac¢u que se encontra em
fase de instalacdo desde 2006 e € distribuido entre os estados da Paraiba e Rio Grande do
Norte; o Comité de Bacia hidrografica do Rio Verde Grande que envolve os estados de Minas
Gerais e Bahia, instalado em 2004; O comité da Bacia Hidrografica do Vale do Rio Doce que
envolve os estados de Minas Gerais e Espirito Santo, instalado em 2002; o Comité de Bacia
Hidrografica do Rio Grande nos estados de Sdao Paulo e Minas Gerais, instalado recentemente
em 2010, ndo tendo entrado ainda em funcionamento; o Comité Integrado da Bacia
Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP) envolvendo os estados de Minas Gerais, Sdo
Paulo e Rio de Janeiro, criado em 1996; e os comités da bacia hidrogrifica dos Rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai e Comité dos Rios Piracicaba e Jundiai, criados em 2003. Os
dois ultimos foram os que conseguiram colocar em funcionamento praticamente todos os

instrumentos gerenciais da PNRH.
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Tabela 14 - Comités de Bacias Hidrograficas instalados no Brasil, divididos por regioes e

por periodos.

Comités de Bacias Hidrograficas e respectivo ano de criacao

Estados Antes do Apoés a 01/2003 a Total

estabelecimento | PNRH. De 12/2010 Geral

da PNRH. Até 01/1997 até (Gov. Lula)

01/1997 12/ 2002

(Gov. FHC)

Regiao Norte 1
Acre - - - -
Amazonas - - 1 1
Amapa - - - -
Para - - - -
Rondo6nia - - - -
Tocantins - - - -
Regido Nordeste 40
Alagoas - - 5 5
Bahia - - 10 10
Ceard - 4 6 10
Maranhao - - - -
Paraiba - - 3 3
Pernambuco - 4 2 6
Piaui - - 1 1
Rio Grande do - - 2 2
Norte
Sergipe - 1 2 3
Regido Centro- 7
QOeste
Distrito Federal 3
Goiés 1 1 2
Mato-Grosso 1
Mato Grosso do 1 1
Sul
Regido Sudeste 72
Espirito Santo 2 8 10
Minas Gerais 17 16 33
Rio de Janeiro 1 7 8
Sio Paulo 19 2 - 21
Regido Sul 45
Parana 2 3 5
Rio Grande do 3 13 8 24
Sul
Santa Catarina 1 11 4 16
Total 23 59 82 165

Tabela elaborada a partir de dados do Ministério do Meio Ambiente, disponiveis em:
<http://www.cbh.gov.br/Default.aspx>. Acesso em 12/04/2011.
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A partir dos dados contidos na tabela, podemos perceber o contraste regional a
respeito da tentativa de implantacdo de uma politica integrada de gestdo de recursos hidricos
conforme recomendadas por 6rgdos internacionais como o Banco Mundial. Ao passo que na
regido sul e sudeste praticamente todos os estados ja instalaram comités de bacias, e estados
como Sao Paulo possuia CBHs instalados mesmo antes da aprovagdo da nova lei de dguas, a
regido norte, palco da maior concentracao hidrica do territério brasileiro possuia apenas um
comité instalado no estado do Amazonas.

Uma das justificativas utilizadas, principalmente por técnicos do governo para explicar
tal situacdo, conforme j4 citamos, € o fato do estado de Sdo Paulo possuir uma nova legislagao
para o setor de dguas desde o inicio dos anos 1990, que em muito ja se enquadrava no que foi
definido na PNRH anos depois, principalmente no que diz respeito a instalacdo de comités de
bacias hidrogréaficas e cobranca pelo uso da dgua. Por outro lado, estados do norte do Brasil
vieram a estabelecer novas legislacdes adequadas ao modelo gerencialista conforme proposto
pela lei federal somente a partir dos anos 2000.

Na prépria regido nordeste, apenas os estados que estabeleceram leis especificas sobre
recursos hidricos durante a década de 1990 s@o os que possuem a maior quantidade de
comités de bacias, além de um estagio avancado na definicdo de politicas proprias integradas
a lei federal, casos de Ceard e Bahia. Por outro lado, estados como Maranhdo, que nao possui
até hoje nenhum comité de bacia hidrografica instalado, sé foi estabelecer uma legislacao
especifica sobre dguas em 2004. Vale ressaltar que o estado do Maranhdo ¢ um dos estados
que mais sofre com problemas de seca.

Logicamente a mudanga nos padrdes de gerenciamento hidrico no Brasil,
particularmente no que diz respeito a adaptagcdo dos estados e municipios ao novo modelo, foi
e continua sendo um processo ndo tao simples como as vezes pode-se imaginar, pois envolve
demasiados interesses politicos, sociais, ambientais e econOmicos. Tais interesses sao
representados na figura de diversos atores que acabam por vezes se tornando resistentes as
mudancas ou se véem no direito de conduzir exclusivamente o processo, bem como outros
que buscam maior espago dentro dos debates, o que ocorre principalmente com representantes
da sociedade civil.

Apenas recentemente todas as novas legislacdes estaduais sobre recursos hidricos
passaram a incorporar nos seus conteidos adequacdes a PNRH estabelecida em 1997. Embora
cada uma possua determinadas particularidades que as diferenciam, sendo nitida a influéncia

do modelo gerencialista de base descentralizada, todas as novas legislacdes estaduais de dguas
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buscaram se integrar aos instrumentos de gestdo econdmica, introduzindo a nivel estadual os
parametros necessarios para cobranca pelo uso da dgua e formas de concessdo' .

H4 também outros fatores que devem ser mencionados e podem ser considerados
como responsdveis pela instalacdo ou ndo de CBHs pelo territério brasileiro. A parte a
intencdo em se adequar a nova legislacdo federal e a busca por recursos, fator que pode ser
considerado até 6bvio, uma pesquisa feita por Abers e Jorge (2005) inserida no projeto Marca
d’Agua'’® da Universidade de Brasilia, realizado em quinze comités ji criados e um em
processo de formacgdo localizados em variadas regides do pais, aponta que grande parte deles
foram criados na tentativa e expectativa de encontrar solugdes para problemas especificos que
envolviam os recursos hidricos a niveis locais, na medida em que a criacdo de um comité
propunha a necessidade de um corpo técnico e abria caminhos para, pelo menos em tese, uma
maior facilidade na busca por recursos financeiros a serem investidos na regido de cada bacia
hidrogréfica.

A crenga de que a criagdo dos comités poderia resolver grande parte de problemas de
poluicdo e escassez presentes em variadas regides brasileiras € um aspecto a ser considerado,
principalmente ao levar-se em consideracdo a propaganda feita pelo Ministério do Meio
Ambiente na época, que colocava esse novo modelo de gerenciamento como eficaz, racional e
o mais eficiente na busca pela sustentabilidade dos recursos hidricos. A seguir,
disponibilizamos os dados da pesquisa elaborada por Abers e Jorge (2003) bem como os

respectivos comités analisados:

"5 Dados sobre as legislagdes de cada estado brasileiro, bem como o acesso ao contetido integral das leis podem
ser obtidos através do site da Agéncia Nacional de Aguas.

1° O Projeto Marca D’ Agua é um estudo interdisciplinar e comparativo que acompanha desde 2001 a evolugdo
dos organismos de bacia hidrografica no Brasil. Sediado no Nucleo de Pesquisas em Politicas Publicas da UnB,
esse projeto incorpora cinco universidades brasileiras (FURB, USP, UFRJ, UFBA e UnB) e duas norte
americanas (Johns Hopkins University e University of Michigan), além de profissionais da drea de gestdo da
dgua e alunos de graduagdo e pds-graduacio nestas e em outras institui¢des (Abers e Jorge, 2005).

197



Quadro 1 - Cadastro para bacias de estudo de caso

Independente da eficicia ou nao dos comités nas solucdes dos problemas relacionados
ao uso da dgua, Abers e Jorge (2005) apontam que quem teve papel central na criacdo dos
mesmos foi o poder publico dos Estados, certamente ciente que recursos financeiros para o
setor sO seriam liberados a partir das adequagdes a esse novo modelo de gestdo,
principalmente quando se trata de conseguir recursos de 6rgaos internacionais como o Banco
Mundial.

Na mesma pesquisa realizada por Abers e Jorge (2005), numa avaliacdo sobre os
motivos da criacdo dos comités até o ano de 2005, algumas indagacoes foram colocadas pelos

autores a partir da constatacdo que da totalidade de comités estudados pela pesquisa, apenas 6
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haviam partido de iniciativa de entidades civis € ndo do governo. Sendo assim, 0s
pesquisadores lancaram algumas questdes a fim de buscar os motivos pelos quais os
movimentos ambientalistas relacionados a d4gua nem sempre se envolviam nos processos de
criacdo de comités. A constatacdo foi de que havia por parte dos movimentos certa
desconfianca na instalacdo do processo, pois acreditavam estarem sendo inseridos numa
politica de cooptacao por parte do poder publico. Além dos grupos ligados aos movimentos
sociais, a referida pesquisa detectou outras oposi¢des de cardter mais conservadoras e
tradicionalistas em que grupos politicos locais e prefeituras se opunham ao novo modelo,
principalmente em regides onde a agricultura dominava a economia.

Abers e Jorge (2005) afirmam também que a partir da analise dos CBHs que, embora a
necessidade de se adequar a nova legislacdo tenha sido um aspecto primordial, existem
variados fatores que também impulsionaram a criacdo dos comités, com apoios e iniciativas
partindo de diferentes atores. Nesse sentido, eles classificam os comités analisados em dois

grupos, no caso:

[...]Jos que se formaram a partir de mobilizacdes locais e os que foram
criados principalmente em fun¢do de programas ou financiamentos
externos a bacia. Um pequeno ndmero dos comités estudados (dados
qualitativos possibilitam identificar quatro) foi criado por grupos
locais, sem muito apoio externo, com a finalidade de encontrar
solucbes para problemas concretos. Sao organizagdes nao
governamentais, prefeituras, associagoes comerciais, ou
universidades. [...]JA iniciativa de criar estes comités ocorreu
principalmente a partir da acdo de atores locais. Podemos chama-los
de casos de “acdo coletiva local”.[...] Em Sao Paulo e no Rio Grande
do Sul, o governo estadual criou comités em todas as bacias do
territério. Em Minas Gerais e no Ceard, o governo foi mais seletivo,
promovendo a criagdo de comités em bacias consideradas pelo
governo estadual como de maior interesse. Em seis das bacias
estudadas, ainda houve a influéncia direta de organismos
internacionais de financiamento, que procuraram associar a concessao
de financiamentos as tentativas de melhorar a gestdo de recursos
hidricos. (ABERS; JORGE, 2005, p 17)

Mesmo considerando que a iniciativa para criacdo dos comités possa ter partido de
diferentes atores ou de diferentes formas como nos relata Abers e Jorge (2005), o fato
principal que ndo deve ser esquecido nessa andlise € que independente dos comités estarem
sendo criados por atores locais, entidades civis, movimentos sociais ou mesmo pelo poder
publico; o pano de fundo que indica os parametros para a instalacdo desse novo modelo de

gestdo baseado em comités de bacias e cobranga pelo uso da dgua € o mesmo, ou seja, um
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plano internacional de integracdo do gerenciamento de recursos hidricos recomendados por
orgdos financeiros multilaterais como o Banco Mundial e paises ricos do norte.

Tais parametros, como ja pontuamos, que sao recomendados ou mesmo impostos a
nivel global, principalmente aos paises do terceiro mundo como condi¢@o para empréstimos e
financiamentos, faz com que cada pais, cada regido, absorva e recrie essas politicas em seus
territérios a sua maneira, desde que, obedecam ao nucleo central desta politica que impde
como modelo a valorizagdo econdmica dos bens naturais como 0s principais parametros a
serem seguidos. Nao podemos analisar a instalacdo de comités de bacias hidrograficas e todos
os instrumentos que a envolve como neutros. S@o todos frutos de uma concepgdo politica
predominante imposta a nivel mundial por atores politicos e econdmicos.

Tentando buscar respostas mais concretas que justificassem a criagdo dos comités,
Abers e Jorge (2005) destacaram um aspecto importante sobre os mesmos, no caso, a falta de
respeito por parte do poder publico no que se refere as decisdes e deliberagdes, contrariando o

tao propagandeado cardter democrético e participativo feito pelo governo em torno da PNRH.

Em relacdo aos incentivos politicos, é possivel constatar que as leis de
dgua dao aos comités poucos poderes concretos. A cobranca, a
competéncia vista por muitos como da maior importincia para os
comités, ainda nao foi implementada. Com algumas excecdes
especificas a determinados estados,13 os outros poderes dos comités
tendem a ser pouco tangiveis. Aprovar o plano de recursos hidricos da
bacia — atribuicio do comité em quase todos os estados - tem
implicacdes politicas ambiguas quando se leva em conta que o poder
publico tem freqiientemente ignorado planos deste tipo. Outras
competéncias dos comités ndo t€m garantias de que serdo cumpridas:
faltam mecanismos legais que assegurem que decisdes relacionadas a
arbitracdo de conflitos sejam respeitadas pelos atores envolvidos ou
que os 6rgdos gestores submetam suas decisdes sobre obras hidricas a
deliberacdo de comités. Em entrevistas com membros de comités, é
comum ouvir reclamagdes de que o estado ndo enxerga esses
organismos como Orgaos publicos legitimos e ndo respeita as decisoes.
Ou seja, se no contexto atual, os comités ndo t€m poder legal
significativo e efetivo, é improvavel que ter acesso a esse poder seja
um incentivo suficiente para explicar a criagdo destes foruns.
(ABERS; JORGE, 2005, p 19).

O fato € que principalmente apds a promulgacdo da lei 9.433/97, o governo Cardoso,
através do Ministério do Meio Ambiente, passava uma impressao de que todos os problemas
relacionados ao setor de dguas seriam entdo resolvidos. Independente das politicas de dguas

estarem privilegiando um modelo de gestdo pautado em instrumentos técnicos e econdmicos,
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a proposta contida na nova lei que destacava a descentralizacio e participa¢do do usudrio no
processo decisdrio, tinha grande aceitacdo por parte da sociedade, ndo apenas por ser uma
reivindicagcdo antiga, mas também por ser uma tendéncia do que vinha acontecendo no plano
internacional.

Esta ampla aceitacdo da sociedade em torno das questdes relativas a participagdo do
usudrio contidas na nova lei de dguas, principalmente por parte dos movimentos sociais, fez
com que os comités de bacia tivessem grande legitimidade perante a populacio, a ponto dos
aspectos econdmicos da PNRH ndo configurarem num primeiro momento, motivos de

preocupacao. Conforme destaca Abers e Jorge (2005):

E evidente que os principios que fundamentam a proposta de reforma
no setor de recursos hidricos tiveram suas proprias origens,
decorrentes de discussdes e propostas realizadas principalmente por
especialistas do setor, articulados com debates internacionais sobre o
assunto. No entanto, a coincidéncia de objetivos da reforma nesse
setor, e da que ocorreria por toda a administracdo publica brasileira,
demonstra que o contexto maior facilitou a aceitacdo e a propagacgao
das propostas. O apoio de diversos setores da sociedade brasileira,
desde burocratas até movimentos sociais, certamente deu legitimidade
a idéia de se criar conselhos descentralizados. Tal consenso
provavelmente explica porque foi mais facil criar organismos
participativos de gestdo do que implementar outros aspectos da nova
legislacdo de recursos hidricos. (ABERS; JORGE, 2005, p 21).

As afirmativas de Abers e Jorge (2005) se referem, sobretudo a cobranca pelo uso da
dgua, que ndo foi materializada na mesma intensidade que os comités de bacia, embora os
proprios comités tivessem papel importante na elaboracdo de projetos visando a cobranca.
Como veremos adiante, os poucos comités que chegaram a implantar a cobrancga pelo uso da
dgua, o fizeram mais em fun¢do de decretos estaduais do que propriamente planos elaborados
pelos comités. Neste aspecto, as legislacdes estaduais que buscaram seguir os delineamentos
da PNRH tiveram papel importante. Contudo, da mesma forma como aconteceu com a criacao
dos comités, as legislacdes estaduais de recursos hidricos, mais do que buscarem se enquadrar
nos novos parametros estabelecidos, almejavam sobretudo encontrar caminhos que levassem

ao enfrentamento de problemas latentes que vinham tomando conta do setor de dguas.
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Tabela 15 - Estabelecimento das Legislacoes estaduais de recursos hidricos e Comités de
Bacias Hidrograficas no Brasil correspondentes por estado.

Estado Data do Estabelecimento de Quantidades de Comités
politicas e sistema de de Bacias Hidrograficas*
Gerenciamento de Recursos

Hidricos
Regido Norte
Acre 15/07/2003 -
Amazonas 28/12/2001 1
Amap4d 07/06/2002 -
Pard 25/07/2001 -
Rondodnia 25/01/2002 -
Tocantins 22/03/2002 -
Regido Nordeste
Alagoas 11/11/1997 5
Bahia 12/05/1995 10
Cear4 24/07/1992 10
Maranhio 15/06/2004 -
Paraiba 02/06/1996 3
Pernambuco 17/01/1997 6
Piaui 17/08/2000 1
Rio Grande do Norte 01/07/1996 2
Sergipe 25/12/1997 3
Regido Centro-Oeste
Distrito Federal 13/06/2001 3
Goids 16/07/1997 2
Mato-Grosso 05/11/1997 1
Mato Grosso do Sul 29/01/2002 1
Regiao Sudeste
Espirito Santo 30/12/1998 10
Minas Gerais 29/01/1999 33
Rio de Janeiro 02/08/1999 8
Sio Paulo 03/07/1991 21
Regiao Sul
Parand 26/11/1999 5
Rio Grande do Sul 30/09/1994 24
Santa Catarina 30/11/1994 16

* A data de promulgacdo das legislacdes estaduais de recursos hidricos nao possuem relagao
com os comités de bacia.

Tabela elaborada a partir de dados do Ministério do Meio Ambiente, disponiveis no site:
<http://www.cbh.gov.br/Default.aspx>. Acesso em 12/04/2011.

Além da crenca de que a tentativa de solucdo dos problemas referentes a recursos

hidricos como degradacdo e escassez poderiam ser equacionados a partir desse novo modelo

de gestdo, um fator que pode ser apontado como determinante para a rapidez no
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estabelecimento de legislacdes estaduais especificas e consequentemente para materializagdo
dos comités de bacias hidrograficas sdo com certeza as condi¢des econdmicas das regioes,
bem como as pressdes demogréficas cada vez mais evidentes sobre os recursos hidricos e a
seca no nordeste. Os estados de Sdo Paulo e Ceard podem ser considerados exemplos nesse
sentido, pois estabeleceram leis estaduais anos antes da aprovacdo da PNRH devido as
situagdes inquietantes, embora distintas, que viviam no que se refere ao acesso e a quantidade
de dguas disponiveis para os diferentes usos.

O estado do Ceard, inserido no poligono das secas e com um regime de chuvas
concentrados em apenas quatro meses do ano possui em seu territorio rios intermitentes que
permanecem secos cerca de seis meses por ano ou até mesmo o ano inteiro (MACEDO,
2000). O fornecimento de dgua nesse estado depende do armazenamento em reservatorios
superficiais € em menor escala em pocos perfurados. A saida encontrada pelo governo
estadual para conter problemas de seca e melhorar o gerenciamento dos recursos hidricos foi
em direcdo as politicas que aqui estamos discutindo, ou seja, a ado¢do da bacia hidrografica
como unidade de planejamento, cadastramento de agudes por parte da Secretdria de Recursos
Hidricos do estado, e a instalacdo da Cobranga pelo uso da dgua através da lei estadual dos
recursos hidricos estabelecida naquele estado no ano de 1992'"7.

Sado Paulo sentiu a necessidade de estabelecer legislagcdes e politicas direcionadas para
o setor de dguas a partir do momento que a demanda comecou a aumentar de forma elevada,
como ocorreu principalmente na regido metropolitana de Sao Paulo a partir dos anos 1970,
fator que causava impactos diretos na disponibilidade hidrica dos principais rios e reservas
subterraneas. Tal impacto na demanda por recursos hidricos € resultado direto das
consequéncias ambientais causadas pelo desenvolvimento econdmico da regido que
movimenta a maior parte do PIB do Brasil.

E na regido metropolitana de Sio Paulo que o desenvolvimento capitalista de base
fordista encontrou sua maior expansao no Brasil, concentrando desde as udltimas décadas do
século passado os principais parques industriais, além de exponencial crescimento da
construcgdo civil e consequentemente o maior contingente da populacio do pais. Sem politicas
adequadas para controle da poluicdo, coleta de esgotos, tratamento e abastecimento de dgua;

rios como o Tieté e o Pinheiros que atravessam a capital paulista, foram praticamente

"7 De acordo com a lei 11.996, de 24 de julho de 1992, compete ao Conselho de Recursos Hidricos do Ceard —
CONERH, propor ao Governador do Estado critérios e normas sobre a cobranga pelo uso das dguas, em cada
regido ou Bacia Hidrografica (MACEDO, 2000, p 31).
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condenados, sendo hoje simbolos dos impactos do crescimento econdmico baseado no
capitalismo industrial.

Segundo o gedlogo Gerdncio Albuquerque Rocha em entrevista para a Revista
Académica Estudos Avancados''®, os principais problemas relacionados aos recursos hidricos
hoje no Brasil residem na polui¢do dos rios e represas por esgotos domésticos e industriais e a
ma utilizacdo da dgua, além de uma disputa cega entre os principais usudrios, no caso:
irrigacdo, industria, setor elétrico e abastecimento publico. Geroncio afirma que tais
problemas sdo elevados ao paroxismo na regido metropolitana de Sdo Paulo, onde o uso
desordenado da 4gua e a urbanizacdo intensa levaram a quatro problemas principais:
enchentes; poluicao extrema dos rios, corregos e represas; vulnerabilidade dos mananciais; e a
producdo de energia elétrica com imenso desperdicio de 4gua. Talvez possamos afirmar que a
regido metropolitana de Sdo Paulo, pertencente a bacia hidrogréifica do Alto Tieté € um dos
principais exemplos brasileiros da incompatibilidade do sistema econdmico capitalista com
sustentabilidade socioambiental.

Contudo, tdo importante quanto a criacdo dos comités e o estabelecimento de
legislacdes estaduais especificas em consonancia com a lei 9.433/97, é a materializacdo e
aplicacdo de todos os instrumentos necessdrios para o efetivo funcionamento da PNRH,
aspectos estes que colocariam a prova os objetivos do SNGRH.

Embora exista hoje um grande ndimero de comités de bacias hidrograficas criados,
passados mais de 10 anos da promulgacdo da nova lei de 4guas, foram poucos os que
conseguiram materializar o conteido da PNRH por completo. No que se refere a instalagdo de
Agéncias de Bacias, que tem a finalidade de atuar junto a secretaria executiva dos comités e
dar respaldo a todos os subsidios técnicos ao debate sobre o planejamento e a gestdo dos
recursos hidricos, poucas foram instaladas at¢ o ano de 2010, e todas elas recentemente:
Agéncia do Comité das Bacias Hidrogréficas dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, instalado
em 2005“9; A Agéncia de Bacia do Rio Araguari criada em 2002120; Agéncia do Rio Paraiba
do Sul, criada em 2004121; Agéncia da Bacia Hidrografica do Alto Tieté, criada em 2007'%,

A mesma situagdo ocorre na implementacdo da cobranga pelo uso da dgua, onde

apenas quatro bacias conseguiram instalar tal instrumento e todas de 2003 em diante. O

"8 A disputa pela dgua em Sdo Paulo. Entrevista com Geréncio Albuquerque Rocha. Estud. av. vol.17 n° 47 Sao
Paulo Jan./Apr. 2003

19 Maiores detalhes consultar http://www.agenciadeaguapcj.org.br/index.htm

120 Maiores detalhes consultar http://www.abhaaraguari.org.br/?pg=sobre

2! Maiores detalhes consultar http:/www.agevap.org.br/agevap/

'22 Maiores detalhes consultar http://www.fabhat.org.br/site/index.php
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primeiro deles foi o Comité da bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul, que instalou a
cobranga pelo uso da dgua no ano de 2003. Mais tarde, trés anos depois, em 2006, foi a vez
do Comité das Bacias Hidrograficas dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai. No comité
interestadual da bacia do Rio Sao Francisco a cobranga comecou em julho de 2010; e por fim
o Comité do Rio Doce encontra-se em fase de instalacdo da cobranga pelo uso da dgua. O
Comité de Bacia do Alto Tieté s6 conseguiu instalar tal instrumento recentemente com o
estabelecimento por parte do governo paulista da cobranca pelo uso da 4gua em todo o estado,
objetivando o que a legislacdo local j4 preconizava desde 1991'%.

Assim, a cobranga pelo uso da dgua comecgou a se efetivar no Brasil a partir de
decretos estaduais que estabeleceram tal instrumento, mesmo ndo existindo toda a estrutura
completa do sistema nos comités de bacias instalados. Também foram poucos os Comités que
conseguiram levar a cabo por completo todos os instrumentos previstos no SINGREH,
efetivando ao mesmo tempo uma Agéncia de Bacia instalada e a cobrancga pelo uso da dgua.

Os que conseguiram, conforme pudemos observar, concentram-se em sua maioria nas regioes

sul e sudeste.

7.2 - O funcionamento dos comités de bacias hidrograficas.

Torna-se necessdrio uma anélise sobre como vem se dando o funcionamento dos
comit€s para assim se ter uma posicdo quanto a realidade que envolve esses espacos
considerados pelo governo como participativos e democraticos. Contudo, dado a grande
quantidade de comités existentes ficaria praticamente invidvel nesta pesquisa realizar uma
andlise profunda sobre cada um deles, até mesmo porque a grande maioria ndo materializou
por completo todos os elementos da PNRH, ou mesmo ndo disponibilizam informacgdes
suficientes para podermos estabelecer consideragdes seguras.

Dessa forma, € interessante destacar os processos participativos dentro dos comités, e
buscar entender como se dé a relacdo do poder publico com os mesmos. Assim, optou-se por
tecer algumas consideracdes mais especificas sobre o Comité de Bacia Hidrografica do Alto-
Tieté, por ser o mais antigo em atividade no pais e possuir praticamente todos os instrumentos
de gestdo implantados, além de estar em funcionamento numa regido que se encontra

praticamente nos limites quanto a problemas socioambientais e urbanos.

' Foram aprovados os mecanismos e valores da cobranga pelo uso da dgua nas bacias hidrogréficas do Alto
Tieté (Decreto n° 56.503/2010), Baixada Santista (Decreto n°® 56.501/2010), Baixo Tieté (Decreto n°
56.504/2010), Tieté Batalha (Decreto n° 56.502/2010) e Tieté-Jacaré (Decreto n° 56.505/2010
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Assim, serdo apontadas a partir deste momento algumas questdes pertinentes que vem
ocorrendo neste comité. Embora nio se possa afirmar que o Comité da Bacia Hidrografica do
Alto Tieté € a regra do que ocorre nos demais instalados pelo Brasil afora, pode no entanto ser
considerado um exemplo de uma politica de dguas estabelecida conforme as orientagdes do
Banco Mundial, baseada essencialmente em instrumentos técnicos econdOmicos, mas com
alguns elementos que possibilitam certa participacao social.

Conforme ja mencionamos, a regido metropolitana de Sao Paulo € o local onde ha
mais tempo foi estabelecido e vem sendo executada uma politica de dguas voltada para o
modelo predominante de cunho descentralizado e gerencialista aos moldes do que foi
instalado em 1997 a nivel federal. O Comité da Bacia Hidrogréifica do Alto Tiet€ (CBH-AT)
foi criado a partir da lei estadual 7663/91 e instalado no final de 1994. Seu funcionamento
comecou efetivamente em 1997 abrangendo uma regidao composta por 36 municipios, no caso,
34 pertencentes a bacia, € mais os municipios de Juquitiba e Sdo Lourenco da Serra, que
embora pertencam a outra unidade de gerenciamento solicitaram a participagdo no CBH-AT
por compartilharem alguns problemas comuns (CAMPOS, 2009).

Ao demonstrar de forma geral alguns aspectos do funcionamento do mais antigo
comité de bacia hidrogréfica criado no Brasil, o objetivo é poder esclarecer até que ponto
questdes como participacdo do usudrio nas decisdes da gestdo das dguas da bacia sdo
realmente uma realidade. Mesmo sendo um dos comités mais antigos em atividade, o CBH-
AT e seus subcomités s6 conseguiram recentemente instalar os instrumentos necessdrios para
efetivacdo da nova politica de dguas. Diversos fatores e conflitos contribuiram para que ndo
ocorresse avangos anteriormente, o que demonstra mais uma vez as dificuldades de
estabelecimento de um modelo integrado e gerencialista num cendrio em que disputas e
interesses em torno das dguas chegam nos seus limites.

No que se refere a participacdo do usudrio e tomada de decisdes de forma democratica
nos rumos do comité, aspectos estes extremamente destacados pela nova lei de dguas, alguns
estudos demonstram que nem sempre tais parametros foram seguidos, prevalecendo em varias
ocasides o interesse das equipes técnicas do governo. O importante neste momento ¢é
questionarmos os comités de bacias como parlamentos democréticos sobre a gestdo dos
recursos hidricos.

Em um amplo estudo sobre a bacia hidrogrifica em questdo, Campos (2009) relata
com base nas atas do CBH-AT que nos primeiros anos de seu funcionamento chegou a

ocorrer uma tentativa de se estabelecer um aprofundamento maior com relagdo a problematica
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hidrica com a finalidade de informar os participantes, estabelecendo um patamar minimo de
conhecimento sobre os problemas existentes. Contudo, o mesmo reconhece limites e
obstaculos no funcionamento eficaz e eficiente do CBH-AT. Dentre outros exemplos, Campos
(2009) destaca a falta de coesdo interna devido a multiplicidade de interesses, além de

problemas na relacdo entre o poder publico e a sociedade civil:

[...]JO governo estadual, muitas vezes, utilizando-se do discurso técnico, da
experiéncia e do capital humano acumulados, conduz as reunides, apontando
a necessidade da acdo e da deliberacio, mesmo que os segmentos nao
estejam inteiramente a par da questdo. Outras vezes, esvazia algumas
sessdes, onde existem questdes divergentes da sua. Também tem sido
apontado que as questdes sdo esmiucadas nas Camaras Técnicas e chegam
“definidas” ao Plendrio do Comité, cumprindo uma mera formalidade
(CAMPOS, 2009, p 31).

As constatacoes de Campos (2009) também sdo evidenciadas por Fracalanza et al
(2009) ao analisar o funcionamento do CBH-AT, apontando também para conflitos de
interesse existentes dentro dos comités, situacdo considerada tipica em ambientes abertos a
participacdo. De acordo com suas afirmagdes, as plendrias tém sido caracterizadas por
polarizacOes entre a sociedade civil e o governo estadual, e até mesmo disputas entre setores
da sociedade civil com atores publicos locais que se utilizam do espago para marcar posi¢des
politicas. Fracalanza et al (2009) constata que o principal problema do CBH-AT, assim como
de outros comités do estado, reside na visdo dos processos e objetivos divergentes entre 0s
atores envolvidos na dinamica territorial do processo, constatando que apenas um modelo de
gerenciamento de recursos hidricos ndo € suficiente para efetivar uma gestdo integrada de

bacias:

Os desafios complexos existentes ndo podem ser enfrentados por inteiro
dentro das competéncias especificas do sistema de gestdo de recursos
hidricos e requerem uma forte articulagdo institucional com os sistemas de
meio ambiente e de planejamento metropolitano, com poderes publicos
municipais envolvidos e, em alguns casos, uma articulacdo com os sistemas
de gestdo de bacias vizinhas (FRACALANZA et al, 2009, p77)

Outro problema apontado no CBH-AT diz respeito a dificuldade que certos segmentos
da sociedade civil encontram para poderem participar dos eventos relacionados aos comiteés,
como as reunides e plendrias que decidem os rumos a serem seguidos. Embora exista dentro

do CBH-AT e dos seus sub-comités uma tentativa de cooperacao entre os representantes dos

207



diferentes setores participantes como Estado, municipios e sociedade civil, e mesmo havendo
uma disposi¢do dos mesmos a negociar e fazer acordos, como bem descreve Jacobi e
Monteiro (2009) numa pesquisa ampla sobre capital social e desempenho institucional da
CBH-AT, alguns entraves que acabam colocando em divida a verdadeira pratica democrética
sdo evidenciados.

Dentre os problemas apontados por Jacobi e Monteiro (2009) a partir de suas andlises
e pesquisas sobre o CBH-AT encontram-se a restrita concessdo de recursos para as
institui¢cdes da sociedade civil, sendo que estas ttm que arcar com todos 0s custos para
poderem participar ativamente das reunides. Na mesma pesquisa, os autores relatam que
poucas sdo as organizacdes que possuem recursos para suprir as despesas de deslocamento e
alimentacdo. Com base no depoimento de membros de organizagdes da sociedade civil como
associagdes comunitdrias € ONGs de menos porte, Jacobi e Monteiro (2009) demonstram
também que muitos membros da sociedade civil, além utilizarem recursos préprios sao
obrigados a perderem dias de trabalho para poderem participar dos sub-comités da CBH-AT,
dado que a datas de reunides sdo agendadas para serem realizadas durante a semana, fato que
prejudica a participacdo da maior parte dos interessados.

Jacobi e Monteiro (2009) apontam também a insatisfagdo dos segmentos da sociedade
civil quanto aos requisitos para adquirirem financiamento do FEHIDRO. A principal critica
diz respeito a formatacdo dos modos de aprovacdo da liberacdo de recursos por parte dos
agentes técnicos, que ao desconhecerem as praticas administrativas e financeiras das
organizagdes sociais, atendem prioritariamente e exclusivamente financiamento de projetos
apresentados pelo poder publico.

Conforme podemos notar nas pesquisas de Jacobi e Monteiro (2009), o CBH-AT e
seus respectivos subcomités possuem reunides e uma agenda de eventos pautados pela
participacdo de diferentes segmentos interessados, com base em negociacdes e a busca de
acordos que visam os interesses da bacia hidrogrifica. Porém os entraves muitas vezes
apontados no que diz respeito a participacao da sociedade civil demonstra que o discurso
utilizado pelo poder publico que visa caracterizar as reunides e plendrias como democraticas e
participativas ndo chegam a se concretizar plenamente.

Os conflitos existentes entre os representantes do CBH-AT podem ser confirmadas ao

al24
€

se consultar as Atas das reunides do comité ~. Numa delas, realizada em 12 de janeiro de

124 As Atas das reunides do CBH-AT podem ser consultadas através do endereco <
http://www.sigrh.sp.gov.br/cgi-bin/sigrh_home_colegiado.exe?’TEMA=ATA&COLEGIADO=CRH/CBH-
AT&lwgactw=527848>
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2009, uma das questdes colocadas foi a legitimidade do representante da sociedade civil no
Conselho Fiscal. O representante da Federacdo das Favelas e Associagdes do Grande Estado
de Sao Paulo no Conselho do CBH-AT, conhecido como Nei Favela, ao indicar a entidade
Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH) para a gestao do Conselho Fiscal, foi
advertido pela Secretdria Executiva do Comit€ que o segmento que o conselheiro
representava, a Sociedade Civil Organizada, ja havia indicado ao colegiado a entidade
Associacdo Paulista dos Consultores em Meio Ambiente, representada por Miron Rodrigues
da Cunha. Naquele momento foi posto em discussdo por parte dos segmentos da sociedade
civil a validade da indicacdo, colocando em divida a Ata e o quérum da reunido que escolheu
O representante.

Diante das discussdoes e do pedido de membros representantes da sociedade civil
organizada, a secretdria orientou que caberia promover nova reunido e solicitar alteracdo
desde que o colegiado se manifestasse por votacdo. Nesse interim, outro representante da
sociedade civil, ligado a Associa¢do Global Desenvolvimento Sustentdvel, Nelson Pedroso,
afirmou a Nei Favela que uma decis@o de indica¢do de colegiado naquele momento era uma
atuacdo bastante perigosa, pois era temerdrio o Conselho Curador do CBH-AT, do qual os
dois fazem parte, decidir acima do que foi discutido e deliberado na plenaria anterior,

afirmando que:

[...Ja Sociedade Civil estd cada vez menos participativa nesse Comité de
bacia, estamos diminuindo numericamente nossa participacdo, isso se da
principalmente por essas divisdes que acontecem de vez em quando, que sdo
desnecessdrias e que ndo faz com que algumas acdes resultem com qualidade
no final das suas histérias][...]. (CBH-AT, 2009, p. 5)

Diante do exposto, Nei Favela afirmou que concordava com as palavras de Nelson no
que se referia a respeitar o colegiado e as deliberacdes, no entanto questionou a validade da
deliberagdo que escolheu o representante da sociedade civil argumentando ndo ter sido

convocado para a plendria:

[...]Jeu tenho que respeitar também uma Sociedade Civil que se reuniu para
tirar uma indicacdo, onde ndo participei, onde ndo fui convocado, outros
companheiros ndo foram convocados, entdo tem alguma coisa errada, por
isso que solicitei que se faca uma nova convocacdo da sociedade civil, com
uma maioria, com quérum, para a gente até, vamos dizer assim, homologar a
entidade deles ou ndo, porque eu nao vi uma convocacio para mim, eu niao
vi uma convocacao para nosso companheiro Romildo, nosso amigo Adriano,
eu ndo vi uma convocacao, quer dizer, entdo a Sociedade Civil ndo se reuniu
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antes para denominar uma entidade representativa para ser indicada para o
colegiado, entdo temos que votar na maioria da Sociedade Civil e até
homologar eles, ou ndo, é um direito nosso, entendeu? Porque foi feita uma
coisa meio a revelia, "bom, o nome € esse, vamos deliberar"”, e ndo € assim, a
Sociedade Civil t€m que se reunir e deliberar uma entidade que pode ser a
entidade do Miron, mas desde que a gente seja convocado para discussio,
ndo fomos convocados, entdo gostaria de colocar aqui para a Secretaria
Executiva, constar em Ata, que nés da Federacio de Favelas e os
companheiros que estdo aqui que nio foram convocados, a gente vai, se eles
estiverem de acordo, convocar uma reunido da Sociedade Civil para esse
fim, é um direito adquirido, estdo de acordo? Estdo de acordo. Temos cinco
membros aqui de acordo. (CBH-AT, 2009, p 5)

Por fim, a referida plendria terminou com o vice presidente do comité pedindo para
que fosse inserida na pauta da préxima reunido a discussdo da indicac@o de representante do
Conselho Fiscal para a Fundacdo da Agéncia da Bacia Hidrogréfica do Tieté. Para Nei Favela,
restou reclamar que o colegiado deveria repensar a questdo do pleito, principalmente ao
considerar as dificuldades do segmento dos usudrios domésticos, além de solicitar que outra
pauta da proxima reunido deveria ser da prorrogacdo ou ndo do mandato do comite. O
exemplo que citamos em relacdo ao ocorrido nesta reunido do CBH-AT é uma situagdo
comum, onde conflitos sdo constantes e em muitos casos, mal resolvidos. Fator interessante €
que a mesa diretora do comité é praticamente controlada pelo poder publico, sendo dirigida
por trés pessoas da Secretaria de Meio Ambiente do Estado, um prefeito da regido envolvida e
apenas um representante da sociedade civil, normalmente ligado a alguma entidade privada
como a ABRH.

Para Jacobi e Monteiro (2009) as diferentes visdes dos atores envolvidos e a falta de
um parametro de cidadania ambiental configuram os principais motivos dos conflitos, o que
chega a ser quase que 6bvio em se tratando de um tema que desperta os mais variados
interesses. A questdo principal no entender de Jacobi e Monteiro (2009) é como conciliar ou

impor determinados pontos de vista.

O maior problema com o qual se tem defrontado muitos comités, € o fato dos
diversos atores envolvidos na dindmica territorial terem visdes do processo
e dos objetivos que pelo fato de serem divergentes, dificultam a busca de
solugdes que parecem mais equitativas. O espirito presente numa negociaciao
em bases sécio-técnicas € marcado pela negociacdo entre diferentes, e parte
da premissa das assimetrias na situacdo dos atores, tanto em termos
econdmicos, sociais e politicos. A grande questdo que se coloca é quanto a
capacidade de negociacdo e de estabelecer pactos. Dada a complexidade do
processo, e das dificuldades de se consolidar um parametro de cidadania
ambiental, os limites estdo dados pela prevaléncia de 16gicas de gestdo que
ainda centram, na maioria dos casos, uma forte prevaléncia do componente
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técnico como referencial de controle do processo. (JACOBI; MONTEIRO,
2009, p 56-57).

Contudo, apenas acusar a falta de um parametro de cidadania ambiental ndo basta para
compreender os problemas inerentes aos comités. Torna-se necessario apontar os paradigmas
das politicas de recursos hidricos levadas a cabo pelo Estado, que claramente apontam na
direcdo de uma administracdo estritamente técnica e econdomica da dgua, onde a participacao
do usudrio e a gestdo democrética dos recursos hidricos demonstram muitas vezes nao passar
de mera formalidade. Além disso, debates que reflitam o modelo de desenvolvimento
econdmico atual se fazem extremamente necessarios. Ao passo que a industrializacdo levou
Sdo Paulo a possuir a maior parcela do PIB brasileiro, trouxe consigo também indmeros
problemas sociais e ambientais que impactam diretamente os recursos hidricos da regido e
contribuem a cada dia para aumentar ainda mais o caos existente.

Se as bases das politicas de dguas ndo forem discutidas mais a fundo, visando
mudancgas que ultrapassem os limites dos instrumentais técnicos e econdmicos, dificilmente a
sociedade civil, representada por seus militantes, associa¢oes, voluntdrios e ONGs, que dizem
representar os interesses da populacdo e do meio ambiente, terdo espago nas decisdes acerca
dos direcionamentos a serem seguidos.

Outro exemplo de que os comités muitas vezes sdo tratados pelo Estado como meros
instrumentos decorativos é o caso do Projeto Flotacdo no Rio Pinheiros, que poderia vir a
alterar a dinamica das dguas na represa Billings. Segundo Fracalanza e Sinisgalli (2009) o
Sistema de Flotacao e Remocado de Flutuantes foi anunciado pelo governo do estado em 2001
como uma forma de melhorar a qualidade das &4guas do Rio Pinheiros visando sua

despoluigao.

[...Jo Projeto Flotacdo visa a despoluicdo do rio Pinheiros, a esta despoluicio
o Governo do Estado de Sao Paulo associa a intensificacdo do bombeamento
das dguas deste rio para o reservatdrio Billings, com a geracdo de energia
hidrelétrica adicional na Usina Henry Borden, em Cubatdo. De fato, a
reversdo do custo do rio Pinheiros modificaria novamente a dindmica das
dguas do Reservatério e possibilitaria a intensificacdo dos usos da dgua para
geracdo elétrica, abastecimento e producao industrial, usos estes nio restritos
a regido metropolitana de Sdo Paulo. Por outro lado, desde que o sistema de
tratamento de dguas do rio Pinheiros pelo processo de flotacdo em fluxo ndo
resulte em adequada qualidade das 4guas, o retorno do bombeamento para o
Reservatério Billings podera resultar em intensificacdo da degradagdo da
dgua deste reservatdrio, prejudicando usos como pesca, lazer e até mesmo
abastecimento de dgua. (Fracalanza e Sinisgalli, 2009, p 79)
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A discussdo sobre o Projeto Flotacdo, que carecia de estudos sobre impactos
ambientais, ndo foi realizada dentro dos comités. Fracalanza e Sinisgalli (2009), apds andlise
das Atas do CBH-AT e do subcomité Billings Tamanduatei afirmam que nao foi por falta de
interesse dos comités que a discussao do Projeto Flotacdo ndo ocorreu, sendo que os mesmos
solicitaram que o Projeto fosse apresentado pela Secretdria Estadual de Meio Ambiente em
uma plendria, chegando ao ponto de pedirem até a intervencdo do governador Geraldo
Alckmin para que o mesmo solicitasse a Secretiria de Meio Ambiente maiores
esclarecimentos para os comités.

Contudo, tanto o subcomité Billings Tamanduatei quanto o CBH-AT, em momento
algum conseguiram debater o tema com a Secretaria de Meio Ambiente em uma plendria. Em
meio a esse contexto, Fracalanza e Sinisgalli (2009) relatam que em virtude da falta de um
debate mais aprofundado sobre o Projeto Flotacdo, o Ministério Publico propos uma Acao
Civil Publica com pedido de liminar desencadeando numa briga juridica que durou até o ano
de 2007, até que as partes entraram num acordo e ficou decidido que a Empresa
Metropolitana de Agua e Energia realizaria um estudo de impacto ambiental no projeto,
processo que se estendeu até 2009.

O que fica claro a partir das andlises sobre o Projeto Flotacdo no rio Pinheiros é a
predominéncia das acOes e decisdes sobre a gestdo das dguas nos 6rgaos estaduais, na maioria
das vezes atendendo interesses do setor elétrico e constru¢do civil. Conforme afirma
Fracalanza e Sinisgalli (2009, p 84): “[...] a descentralizacdo da gestdo das 4guas no Estado de
Sao Paulo, dada pelos 6rgaos regionais de gestdo colidiu com decisdes centralizadas tomadas
pelo governo do Estado, principalmente através das Secretarias de Energia, de Meio
Ambiente e de Recursos Hidricos, Saneamento e Obras|...]”

O fato € que apds praticamente vinte anos de uma nova legislacao hidrica no estado de
Sado Paulo, que vai de acordo com a nova lei de dguas do Brasil de 1997, a mesma nao foi
capaz de objetivar a¢des que conseguissem resolver a maior parte dos problemas relativos a
recursos hidricos que envolvem principalmente a regido metropolitana de Sdo Paulo. H4 anos
que o periodo de chuvas se torna um caos para a capital paulista, que fica praticamente toda
alagada nos més de janeiro, causando mortes e os mais variados prejuizos para a populacio.
Por outro lado, a falta de dgua tratada na torneira de regides mais pobres e os impactos
ambientais na maior parte dos rios e cérregos daquela regido, até os dias de hoje carece de
solugdes eficientes que déem conta de solucionar os problemas relativos aos recursos hidricos

na regido da grande Sao Paulo.
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Os exemplos dados sobre o CBH-AT podem até ndo ser a regra do que vem
acontecendo nos demais comités existentes pelo Brasil, mas certamente traduz os limites de
atuacdo dos mesmos quando as tensdes e os problemas enfrentados sdo extremados. Sem a
pretensdo de aprofundar em demasia as andlises acerca do funcionamento CBH-AT, bem
como os variados problemas hidricos enfrentados na regido metropolitana de Sdo Paulo, as
andlises aqui feitas buscam demonstrar as dificuldades presentes para o efetivo funcionamento
dos comités. Percebe-se que a participacdo e a democracia nem sempre sao 0s parametros
seguidos na implantacdo do modelo integrado e descentralizado conforme previsto pela nova
lei de dguas. A partir do momento em que o conflito inevitivel entre meio ambiente e
capitalismo sdo colocados as claras, o conteido socioambiental e democrético presente nas
politicas de dguas s@o postos em questionamento sendo quase sempre subjugados em fun¢ao
dos interesses econdmicos do Estado e do setor privado, demonstrando a funcdo meramente
paliativa dos elementos presentes nas politicas socioambientais.

Até o final do governo Cardoso, pouco se materializou da PNRH aprovada em seu
governo, principalmente nos aspectos relacionados ao pleno funcionamento dos instrumentos
necessdrios para a objetivacdo dos comités. Jacobi (2005b) destaca que até 2003, nenhum
sistema foi operacionalizado por completo. Por outro lado, além do sistema baseado na
descentralizacdo em comité€s de bacias hidrogréaficas ndo terem se objetivado de forma
integrada por todo o territério nacional conforme era esperado pelo governo, o proprio
funcionamento dos comités que foram instalados parecem nao terem sido pautados pela
democracia e pela participacdo do usudrio como tanto se alardeou.

Conforme destaca Novaes (2002), o pleno funcionamento de um comité de bacia
hidrografica, partindo de um ponto de vista institucionalista, depende estritamente de cumprir
todo o contetido estabelecido nos seus estatutos, ou seja, (a) realizar todos os objetivos e
metas contidos na legislacido e nos estatutos e regimentos internos; (b) elaborar um Plano de
Bacia; (c) alocar recursos para as areas priorizadas no Plano de Bacia; (d) existir uma
pluralidade de forgas sociais representadas; (e) legitimidade de representacdes; (f)
participacao e presenca de quéruns nas reunides; (g) envolvimento do Comité de Bacia com
questdes regionais relevantes a recursos hidricos, ao meio ambiente e ao desenvolvimento
econdmico e social da bacia. Esta concepcdo aposta que o funcionamento adequado dos
comités de bacias pode levar a uma gestdo socialmente sustentdvel dos recursos hidricos, com

participacdo democrdtica dos usudrios nos processos decisorios.
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[...Jum Comité eficiente é aquele que se estabelece enquanto um
féorum democrético, pluralista e participativo. Esta concepcdo — cara
aos autores - destaca a dimensdo democrdtica e participativa nao
apenas como uma desejada estratégia para se alcancar melhores
resultados na gestdo hidrica, mas, também, como um objetivo em si
mesmo.[...] (NOVAES; JACOBI, 2002, p 6)

Os tedricos que defendem o modelo gerencialista implantado através da lei 9.433/97
afirmam que os problemas atuais se devem em grande medida a ndo materializacdo do
conteddo da PNRH. H4 uma unanimidade entre estes autores que a partir do momento que
todos os instrumentos forem postos em prdtica, a situacdo hidrica tende a melhorar
substancialmente. Porém, as dificuldades encontradas na prépria materializagdo dos comités
J4 demonstram em grande medida os problemas em se conciliar interesses conflitantes dentro
de um sistema em que os diversos interesses sobre a dgua se tornam cada vez mais evidentes.

Considerando que os atores envolvidos nos comités de bacia possuem visdes
diferentes acerca dos processos € objetivos dos mesmos, o que torna as solugdes para os
problemas hidricos cada vez mais dificeis de serem equacionados, autores como Jacobi (2009)
indicam que a grande questdo que se coloca € a capacidade de negociacdo e estabelecimento
de pactos, enfatizando que com base nas experiéncias dos CBHs por ele analisados o que se
faz preponderante é o exercicio da participacdo civil, que na maioria das vezes ndo exerce
esse direito, abrindo espaco para que o processo decisorio se concentre nas maos do Estado e
atores privados. Porém, isto se deve no seu entender ao processo estar ainda em fase de inicio,
o que ainda dificulta seu pleno funcionamento. Segundo suas palavras: “O principio da gestao
descentralizada, integrada, colegiada e participativa, ainda estd no seu inicio, e os entraves sao
significativos e diferenciados” (JACOBI, 2009, p 76).

Para Jacobi (2009), os avancos alcangados na gestdo compartilhada e participativa sdo
muito relevantes, embora afirme que as participacdes nos processos decisérios dos comités
nio sdo totalmente inclusivos devido ao fato da populacdo em geral ter pouca informacao
sobre os instrumentos de participacdo nos espacos colegiados, e também por ndo estar muito
acostumada a participar. Nos casos em que estes obstdculos sdo superados, Jacobi (2009)
aponta que nem sempre a populacdo possui a qualificacdo técnica necessdria para opinar
nestes espagos.

Nesse sentido, percebe-se que embora os comités de bacias possam ser considerados
um férum de debates acerca da gestdo de recursos hidricos, independente da participagdo ou

ndo da sociedade civil, o poder de decidir continua a cargo dos atores técnicos do Estado e
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dos interesses de institui¢cdes privadas. Levando em consideracdo que a grande maioria da
populacdo, principalmente os maiores impactados por problemas de falta d’agua e servigos de
saneamento decente nao possuem conhecimentos técnicos adequados, ndao da para ao subjugar
sua participagdo, achar que os processos decisorios dos comités sejam democraticos.

H4 uma grande diferenca entre participar do processo decisorio e influir na decisdo
dos mesmos. A correlacdo de forcas faz com que os atores de maior poder politico e
econdmico ndo apenas possuam o controle do andamento e organizacdo dos comités como
também tenham maior influéncia nos rumos tomados. A prépria sociedade capitalista induz o
cidaddo a um individualismo que inibe sua participacao de forma atuante em espagos abertos
como 0s comites.

Estudos de caso realizados por Caubet (2006) no estado de Santa Catarina, em
diferentes micro-regides que envolvem bacias e sub-bacias hidrogréficas, demonstram
claramente que os interesses privados e do Estado continuam sendo privilegiados,
independente de haver participacdo ou ndo do usudrio nos CBHs. Em todas as avaliagOes
realizadas por Caubet (2006), o que se percebe € que as condutas em relacdo ao uso da dgua,
ou mesmo em relacdo a problemas ambientais de despejo de residuos, sdao decididas por
poucas autoridades em ambito federal ou estadual. Na sua avaliacdo as populagdes ndo sdao
informadas sobre as decisdes e quando sdo informadas ndo conseguem fazer valer seus
proprios interesses'*.

Outro exemplo que vai ao encontro das constatagcdes de Caubet (2006) em Santa
Catarina e das andlises sobre o Comité da Bacia Hidrogréfica do Alto Tieté, sdo os ocorridos
no Comité da Bacia Hidrogréfica do rio S@o Francisco (CBHSF) conforme indica um estudo
realizado por Medeiros e Santos (2009b). Segundo os autores, a criagdo do CBHSF ocorreu
em um contexto de forte mobilizacdo social e politica, marcado por pressdes como a polémica
transposicao e a falta de clareza em relacdo ao projeto de revitalizacdo do rio com graves

problemas de degradacao.

'3 Nas suas andlises empiricas, Caubet (2006) constatou: Ndo cumprimento da legislagio na sub-bacia
hidrogréfica do Rio Sertdo que fica no campus universitdrio da Universidade Federal de Santa Catarina, e que
enfrenta graves problemas com despejo de dejetos quimicos e organicos nos cursos d’dgua; Nao cumprimento da
legislacdo durante a elaboracdo do projeto de implantacio de uma barragem em Cubatio municipio de
Joinvile/SC. Nao houve estudos de impactos ambientais ou divulgacdo de debates publicos acerca das obras da
barragem, além de ndo ter sido respeitada a exigéncia da lei 9.433/97 de atribuir em primeiro plano a prioridade
de abastecimento de dgua potdvel para a populacdo local; Na instalagdo da fabrica Arcelor, terceiro maior
produtor mundial de ago, em Sao Francisco do Sul, os representantes do Estado garantiram a entrega de
quantidades e qualidades de dguas especificadas de maneira indireta. Sdo usadas as expressdes “dgua potavel”
ou “agua industrial”’; sem que essas expressdes sejam objetos de defini¢do. Nao foi respeitada a prioridade de
abastecimento para a populagdo local, ndo houve estudos relevantes acerca dos impactos ambientais, nem
audiéncias publicas ou garantias em relagdo a emissdo de efluentes.
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Assim, Medeiros e Santos (2009b) destacam o cariter consultivo presente no comité

demonstrando que as decisdes continuam sendo centralizadas no governo federal:

A despeito das ponderacdes relativa a participacdo da sociedade civil na
gestdo publica (resultado em parte da dificuldade de acesso a informagao, as
condicdes de financiamento de suas atividades, agravadas pelas
desigualdades de cardter regional), o conflito em torno do polémico projeto
de transposi¢ao revelou a forca politica de uma sociedade civil geralmente
qualificada como heterogénea, fragmentada e pouco propositiva. Por outro
lado, a postura do governo federal de desrespeito a posicdo do Comité indica
que a participagdo no ambito da gestdo dos recursos hidricos, apesar dos
textos da Lei de Aguas determinarem o contrdrio, assume um cariter
meramente consultivo e secundariamente deliberativo (sem maior impacto
na definicdo da politica), uma vez que a estrutura de decisdo politica
continua centralizada. A descentralizacdo realizada até entdo tem um cariter
administrativo, e objetiva, sobretudo, transferir para a sociedade civil e
usudrios a responsabilidade pela gestdo das dguas. (SANTOS; MEDEIROS,
2009b, p. 108).

O que podemos constatar a partir de analises dos comités de bacia em funcionamento e
mesmo de outros aspectos que foram postos em pratica, através de estudos de pesquisadores
que ha anos se dedicam ao tema, ¢ que a PNRH encontrou certas dificuldades para
materializar seus principais instrumentos. Ao mesmo tempo os comit€s que foram colocados
em funcionamento ndo parecem ser o palco democratico conforme € destacado, embora abram
espaco para participacio da populagdo.

Nao d4 para negar que os comités sao um dos poucos espagos abertos para o debate,
onde a sociedade e os movimentos ambientalistas podem expor suas demandas e pressionar as
politicas do Estado, além de propor direcionamentos na conducao das politicas, mesmo que na
maioria das vezes ndo sejam atendidas.

Contudo, a atuacdo dos comités e dos instrumentos democréaticos presentes na PNRH
acabam sempre esbarrando no problema que estamos focando, ou seja, a dificil e improvavel
conciliacdo entre sustentabilidade socioambiental pautada na democracia participativa com
um sistema politico e econdmico predominante que tem o mercado e o consumo extremado
como parametros de desenvolvimento. O problema reside no fato de que a nova lei de dguas
buscou conciliar instrumentos de caracteristicas neoliberais com elementos democraticos,
formulando uma politica ambiental para o setor de dguas que ao privilegiar apenas aspectos
técnicos, na maioria dos casos ndo prima nem pela sustentabilidade e muito menos pela

democracia.
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Outro fator consideravel € perceber que apenas nas regides brasileiras de maior poder
econdmico € que a nova lei de 4guas conseguiu seus maiores €xitos em termos de instalagdo.
Nada de anormal, considerando que os principais elementos que norteiam os instrumentos de
materializacdo da nova lei de 4guas se pautam em meios econdmicos para viabilizacdo dos
planos de bacias.

Ao valorizar a 4gua economicamente € propor a cobrangca nao apenas pelo servigo de
abastecimento e saneamento, mas também da dgua como um produto, tais politicas
dificilmente conseguirdo se objetivar em regides mais pobres do pais que também sdo as mais
necessitadas de projetos de saneamento bésico. Se analisarmos os dados do IBGE referente a
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitdrio divulgados através da Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico lancada em 2008, ou seja, cerca de 11 anos apds a promulgagcdo da nova
lei de 4guas do Brasil, podemos perceber que pouca coisa se modificou se compararmos com
a mesma pesquisa realizada em 2000.

Houve um aumento no atendimento aos municipios com abastecimento de &dgua
chegando a 99,4% das cidades brasileiras. Porém, pouco se avancou no que se refere a
esgotamento sanitdrio, setor que obteve um aumento de apenas 3% em 8 anos, contabilizando
cerca de 55% dos municipios brasileiros com o servi¢o. Por outro lado, as regides norte do
Brasil juntamente com o nordeste continuam enfrentando problemas. A regido norte que em
2000 possuia cerca de 40% dos domicilios com servigo de abastecimento de dgua, no ano de
2008 teve aumento de apenas 1%. No nordeste a situagdo foi um pouco melhor, tendo um
aumento de cerca de 15%, mas ainda ficando bem abaixo das demais regides brasileiras que
possuem indices acima de 80% de domicilios com abastecimento de dgua'*®,

Os nimeros acima indicam que pouco se avangou principalmente nas regides mais
carentes como o norte. Alids, a questdo do abastecimento de dgua e principalmente do
saneamento continuou no mesmo patamar de crescimento de pesquisas anteriores. A nova lei
ndo trouxe nenhum impacto significativo nesse sentido. Objetivamente, o que parece se tornar
evidente € que apds o estabelecimento da PNRH, a circunstancia mais evidente que passou a
tomar conta do setor € que a dgua passou a adquirir um cardter essencialmente econdmico,
fazendo com que os aspectos socioambientais € mesmo o cardter democrético e participativo
dos comités, tao destacado na legislacdo, ficassem num segundo plano, ou seja, dependentes
da materializa¢do de aspectos econdmicos ou mesmo servindo apenas de ornamentacao para

justificar mudancas na forma de gestdo da 4gua em pré do mercado.

12 Dados obtidos a partir da Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico do IBGE (2008)
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Mais do que as dificuldades de implementacdo objetiva do conteido da nova lei de
aguas, e dos porqués das dificuldades encontradas para seu estabelecimento por completo,
cabe mais uma vez questionar se o problema nao estd nos paradigmas que nortearam a PNRH.

Conforme destaca Medeiros e Santos (2009), a nova lei de dguas ndao pode ser
considerada como fruto das conquistas democrdaticas, embora tenha sido elaborada durante o
processo de redemocratizagdo. O paradigma que a instituiu s6 pode ser concebido a partir de
um contexto atual norteado por principios que converte recursos naturais em bens
econdmicos.

Nesse sentido, a questdo da participagdo do usudrio em féruns democrdticos de
comités de bacias, aparentam ndo passar de estratégias das politicas neoliberais de se tentar
impor uma imagem democratica para a sociedade, cooptando uma das principais demandas da
populacdo durante o processo de redemocratizagdo do pais que era a descentralizacdo das
esferas de poder do controle federal e maior participacdo nas decisdes dos rumos do pais. No

caso, como bem coloca Medeiros e Santos (2009):

[...] ndo se trata de desqualificar ou desconsiderar efetivamente os avangos
do processo de redemocratizagdo mas reconhecer a complexa relagdo entre o
capitalismo pés-fordista e democracia, significa constatar que a verdadeira
liberdade pressupde certo grau de igualdade e ¢ isso que fundamenta uma
participacdo politica qualificada — € nesse contexto e, apenas esse, que as
nogdes de comunidade e de participacio ganham sentido. O mundo
globalizado acirra as diferencas, privatiza a politica e ainda faz-nos sentir
participes do processo. (SANTOS; MEDEIROS, 2009, p 89).

Ao passo que muitos ndo conseguem ou mesmo ndo desejam interpretar a questao
ambiental a partir de uma andlise mais profunda dos paradigmas envolvidos no tema e nos
aspectos que circunscrevem o momento de globalizag@o financeira e politicas neoliberais, os
adeptos do modelo gerencialista apontam os problemas institucionais como os vildes da ndo
efetivacdo da nova lei de dguas e principalmente dos problemas que ocorriam e ocorrem no
Brasil. Costa (2003), por exemplo, aponta a lei 9.433/97 como um grande avango para o setor
de 4guas, enfatizando que o grande problema reside na sua aplicacdo, comumente bloqueada
por interesses politicos localizados, inibindo sua execucao.

Ao analisar as dreas de cooperacdo do Banco Mundial com o setor de 4guas no Brasil,
Costa (2003) afirma que ao ter como interesse apoiar o Brasil a conseguir levar a cabo a
agenda d’4dgua conforme os parametros aqui ja debatidos, o Banco logo constatou falhas na

execu¢do da PNRH, principalmente nos primeiros anos apds sua promulgacdo. A ndo
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materializagdo da lei 9.433/97 se dava na visdo do Banco Mundial devido a falta de um
instrumento institucional especifico que pudesse levar a cabo os meios necessdrios para sua
consolidagao.

Costa (2003) afirma que € devido a esse cendrio de constatacdao de falhas na execucao
da le1 9.443/97 por parte de técnicos e consultores do Banco Mundial que foi criada a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA). A principal justificativa para criacio da ANA foi com base nos
problemas encontrados no Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), no caso, lapsos
na regulamentacgdo juridica proveniente da lenta tramitacdo no Congresso do Projeto 1616 que
discutia as condi¢Oes para regulamentacdo da cobranga pelo uso da dgua.

De acordo com afirmag¢do do proprio Banco Mundial, a criacio da ANA contou com
sua participagdo direta mediante empenho no auxilio ao governo Cardoso na formulacdo de
uma proposta para sua criagdo'”’. Conforme citamos anteriormente, o Banco Mundial sempre
buscou ressaltar que a gestdo dos recursos hidricos deve contar com a participacao de técnicos
especialistas para elaborarem pesquisas e projetos com elaborado rigor -cientificos,
enfatizando assim a necessidade de o governo realizar cooperacdes técnicas com profissionais
do setor de 4dguas.

Sendo a ANA, conforme ja previsto no conteido da PNRH, a instituicao
governamental responsavel pelas concessoes e principalmente por coordenar a cobranga pelo
uso da dgua a nivel federal, a urgéncia de sua criagdo se dava num momento em que O
governo Cardoso acordava com o FMI a privatizacao dos setores de d4gua e saneamento como
contrapartida de um empréstimo realizado em 1998 para conter a crise econdmica que tomava
conta do Brasil.

No memorando de politica econdmica langado pelo Ministério da Fazenda em marco
de 1999, o governo Cardoso apresentava as politicas estruturais contidas no ajuste fiscal
proposto pelo FMI e acatado pelo governo brasileiro. Ao se comprometer em terminar o
processo de privatizacdo do setor elétrico, o governo Cardoso afirmava ao mesmo tempo ja
estar preparando os meios necessarios para a privatizacdo do setor de dguas e saneamento

conforme podemos ver na transcri¢do abaixo:

O Governo pretende acelerar e ampliar o escopo do programa de
privatizacdo - que j4 se configura como um dos mais ambiciosos do mundo.
Em 1999 o Governo pretende completar a privatizacdo das companhias
federais geradoras de energia e no ano 2000 iniciard o processo de
privatizacdo das redes de transmissdo de energia. No ambito dos Estados
espera-se que a maioria das companhias estaduais de distribui¢do de energia

127 Consultar: < http://go.worldbank.org/2DTUROOBS0>
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seja privatizada ainda em 1999. O Governo também anunciou que planeja
vender ainda em 1999 o restante de sua participacdo em empresas ja
privatizadas (tais como a Light e a CVRD) bem como o restantes de suas
acdes nao-votantes na PETROBRAS. O arcabouco legal para a
privatizacio ou arrendamento dos sistemas de dgua e esgoto esta sendo
preparado. O Governo também pretende acelerar a privatizacao de estradas
com pedagios e a venda de suas propriedades imobilidrias redundantes.
Estima-se que a receita total do programa de privatizagdo para o ano de 1999
seja de R$ 27 8 bilhdes (quase 2 8 por cento do PIB) (do total cerca R$ 24 2
bilhdes serdo gerados no nivel federal) com mais R$ 22 5 bilhdes no periodo
2000 - 2001. (MINISTERIO DA FAZENDA, 1999, sem paginacio) '**

Certamente o arcabouco legal para a privatizacdo dos sistemas de dgua, a que se refere
o Ministério da Fazenda, dizia respeito a criacio da Agéncia Nacional de Aguas que é a
instituicao responsdvel pelos principais instrumentos econdmicos e de concessdo presentes na
Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Resta saber se a preocupagdo com a ineficiéncia da aplicacdo da lei 9.433/97 se dava
em func¢do dos problemas socioambientais que uma gestdo falha do setor pode causar, ou se a
preocupacdo se dava mais em funcido da possibilidade de fracasso de uma lei que atendia
basicamente o que o Banco Mundial e o FMI julgavam essencial para se desenvolver um
mercado de 4dguas no Brasil. Pelo contetdo do acordo de 1998 com o FMI, parecia claro que
mais que preocupagdes socioambientais, 0 que estava em jogo era o pleno funcionamento de
um sistema de gerenciamento de recursos hidricos amparado em instrumentos econdmicos
com objetivos claros de privatizacdo ndo sé dos servigos, mas sobretudo dos recursos

hidricos.

8. A CRIACAO DA AGENCIA NACIONAL DE AGUAS E A CONSOLIDACAO
DO MODELO DE GERENCIAMENTO HIDRICO INSPIRADO NAS
RECOMENDACOES DO BANCO MUNDIAL

A criacdo da Agéncia Nacional de Aguas ocorreu num momento de mudancas na
estrutura do estado brasileiro a partir da década de 1990. As agéncias reguladoras, com
atuacdo nos mais diversos setores da economia foram concebidas pelo governo Cardoso sob
um discurso de acabar com os “anéis burocraticos” herdados do regime militar e com o
excesso de burocracia na administragdo publica.

Porém, as agéncias reguladoras fazem parte do processo de privatizacao levado a cabo

durante os anos 1990. Segundo Ramos:

28 Grifo nosso. Consultar <http://www.fazenda.gov.br/portugues/fmi/fmimpe02.asp>.Grifo Nosso. Acesso em
23/04/2011
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Agéncias reguladoras sdo [...] elementos centrais de processos de
liberalizagdes e privatizacdes de operadoras de servigos publicos,
tanto em paises centrais quanto periféricos. Trata-se de entes
administrativos capazes de, em tese, como reza a expectativa tedrica
dos mercados perfeitos da economia neocléssica, regular os mercados
privatizados de modo equilibrado, autdbnomo e eqiiidistante das
influéncias do Estado, dos interesses privados, e dos consumidores.
Um dado singular desses processos € a despreocupacdo tedrica e
pratica com a categoria governo.[...] (RAMOS, 2005, p 20)

Neste ponto € interessante abrirmos um paréntese € retomarmos mais uma vez o
pensamento do socidlogo Cardoso no que diz respeito aos problemas presentes no Estado
brasileiro do periodo ditatorial, que a seu ver ficaram enraizados no na administracdo publica
ap6s a abertura democraitica. Interessante também, perceber suas criticas referentes a
existéncia de defesa de interesses privados dentro do Estado brasileiro na época do regime

militar.

8.1 — Cardoso e os “anéis burocraticos”

No livro Autoritarismo e Democratizacio de 1975, Cardoso buscou delinear as
insuficiéncias das solucdes autoritdrias do periodo da ditadura ao analisar a possibilidade de
alternativas democraticas e igualitarias. Vale ressaltar que Cardoso (1975) via no Brasil dos
tempos de regime militar um processo que embora fosse de expansao capitalista, ndo levaria
em nenhum momento a igualdade socioecondmica. Cardoso (1975) buscou tecer uma critica a
idéia de burguesia de Estado no Brasil, a qual se referia como técnico-burocracia. Dizia que
havia se formado no conjunto dos interesses burgueses um setor de classes que passou a
disputar a hegemonia no bloco do poder formado pelas classes dominantes.

Cardoso (1975) admitia que o regime militar implantado no Brasil estabeleceu um
projeto de modernizacio capitalista no pafs, mesmo que de forma reaciondria. E interessante
destacar que Cardoso ndo se refere ao regime militar como uma ditadura, mas sim como um
“regime burocrdtico autoritdrio” que suplantou o antigo sistema politico brasileiro, no seu
entender baseado no populismo e que impunha obstaculos para que a industria nacional se
associasse ao capital estrangeiro de forma mais avangada.

O que se constituiu a partir do regime militar segundo Cardoso (1975), foi uma nova
correlacdo de forcas na hegemonia politica brasileira. Visto que o Brasil abdicou de um

projeto de desenvolvimento nacional autdnomo e optou por uma inser¢do subordinada na
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economia mundial, Cardoso (1975) identifica o surgimento de uma camada social chamada de
Burguesia de Estado, originada da prépria extensdo do estado brasileiro que passou a buscar a
hegemonia no bloco do poder disputando espaco com as classes dominantes'>’.

Ap6s o auge do periodo denominado de milagre econdmico, havia uma necessidade do
regime militar passar uma imagem para a populacdo de que a economia do pais continuava
num crescimento continuo, para assim evitar os impactos negativos que os efeitos da divida
externa poderia causar diante da opinido publica. Dessa forma, Cardoso (1975, p 202)
descreve as préticas “pouco ortodoxas” utilizadas pelo regime para disfarcar através de
propagandas as dificuldades que a economia brasileira enfrentava, ou seja, o regime se
caracterizou por uma ‘“delegacdo da politica para a economia” e do tecnocrata como
“personagem politico”. Delegaram-se as decisdes de cunho politico aos setores econdmicos
ao passo que o poder executivo “transfigurou-se em simbolo sancionador e o Estado passou a
secretar (no sigilo das reunides de altos funciondrios) “por si” as decisdes politicas’.

Tal situacdo ficou mais agravada segundo Cardoso (1975) no final do governo Médici,
momento em que todos os demais poderes como o legislativo e o judicidrio sofreram graves
ataques do executivo, que passou absorver todos eles a seu modo através da dissolu¢do do
Congresso Nacional, do controle do Ministério da Justica e da extincdo e limitacdo dos
partidos politicos. A questio das decisdes politicas sobre os rumos do pais passaram a ficar a
cargo do centro do Estado e das forcas armadas.

O regime passou a se constituir a partir daquele momento como um “clube de
Sfunciondrios mais ou menos controlados pela corporacdo militar” e também por um regime
de empresas, considerado por Cardoso (1975) o aspecto mais relevante para se discutir o

regime brasileiro naqueles primeiros anos da década de 1970:

[...]circulos de informagdo e pressdo (portanto, de poder) que se constituem
como mecanismo para permitir a articulagdo entre setores do Estado
(inclusive das forcas armadas) e setores das classes sociais. As qualidades
para o pertencimento a um “anel”, entretanto, ndo advém da existéncia de
solidariedades ou da possibilidade de busca de recursos politicos comuns
entre camadas ou fragdes de classe mais amplas, mas da defini¢do, nos

%% Conforme buscamos pontuar em outro momento, vale ressaltar que embora Cardoso (1975) se esforcasse para
abordar as questdes aqui apresentadas de forma critica, percebe-se que 0 mesmo ndo apontava outra solugdo para
o Brasil que ndo fosse a dependéncia associada ao capital estrangeiro. A estrutura do regime militar era criticada
por Cardoso principalmente no que tange a falta de democracia, mas o mesmo nao tecia criticas mais severas a
forma de financiamento do capitalismo brasileiro no periodo militar, que impds ao pafs uma enorme divida
externa que beneficiou apenas uma infima parte da populacdo brasileira. O importante para Cardoso naquele
momento era a busca pela redemocratizacio, ou seja, a reativagdo da sociedade civil de modo que as pessoas
pudessem se reorganizar politicamente e contrabalangar o Estado para assim fazer parte da realidade politica do
Brasil.

222



quadros dados pelo regime, de um interesse especifico que pode unir,
momentaneamente ou, em todo caso, ndo permanentemente, um ‘“‘circulo de
interessados” na solucdo de um problema: uma politica energética ou
rodovidria, o encaminhamento de uma sucessdo estadual, a defesa de uma
politica tarifaria etc.[...] ndo se trata de um instrumento de pressdo da
sociedade sobre o Estado, mas da forma de articulacdo que sob a égide da
“sociedade politica”, assegura ao mesmo tempo um mecanismo de
cooptacdo para integrar nas ctpulas decisérias membros das classes acima
referidas que se tornam participantes da arena politica, mas a ela se
integram qua personae e nao como “representantes” de suas corporacoes de
classe. (CARDOSO, 1975, p. 208)

E a partir da formacdo da Burguesia de Estado que hé o surgimento das “estruturas
burocraticas” que sdo articuladas através do que Cardoso (1975) chama de “anéis
burocraticos”, ou seja, uma articulacao entre o sistema de decisdes politico-administrativo e
decisdes politico-econdmicas que possibilita que as empresas estatais por meio de sua
burocracia atendam aos grupos de interesses de empresas e grupos privados dos mais variados
setores.

Entende-se assim que os chamados “anéis burocriticos” ligavam funciondrios do
estado, empresdrios e militares de acordo com objetivos e interesses que lhes conviessem. Na
visdo de Cardoso (1975), a formacdo dos “anéis burocraticos” foi conseqiiéncia da atitude
encontrada pelo governo militar para incluir os interesses privados dentro do Estado ditatorial.

Nesse sentido, as empresas estatais e os organismos publicos ndo estavam a servi¢o do
povo brasileiro, mas sim de poucos grupos de interesses privados e politicos. Esta era a
grande critica formulada pelo sociélogo Fernando Henrique Cardoso ao Estado brasileiro no
regime militar, focando essencialmente os problemas da administracdo burocritica. Esta
mesma critica vai ser utilizada por Cardoso 20 anos depois, quando ocupou o cargo de
presidente da republica, ao apontar o mau funcionamento das empresas estatais e dos servicos
publicos no Brasil e assim justificar as reformas estabelecidas. A Reforma do Estado levada a
cabo de forma incompleta no governo Cardoso seria teoricamente a forma encontrada para

acabar com os anéis burocraticos tanto criticados pelo entdo socidélogo ja na década de 1970.

8.2 — Os debates sobre a criacio da Agéncia Nacional de Aguas

A partir de uma concepcao que entendia que o grande problema que tomava conta do
Estado brasileiro era originario de uma grave crise fiscal, os debates sobre privatizagao,
retirada do Estado do setor produtivo e reformulacdo da gestdo publica, tomaram conta dos
primeiros anos do governo Cardoso. Conforme abordamos anteriormente, o Ministro da

Administracdo e Reforma do Estado, Bresser Pereira, com seu Plano Diretor estabeleceu os
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caminhos para acabar com a crise fiscal através da elaboracdo de medidas que teriam na
administracao gerencial do Estado sua principal sintese.

Basicamente, podemos dizer que as agéncias reguladoras surgem como conseqiiéncias
da Reforma do Estado, principalmente a partir do processo de privatizacdo, tendo como
funcdo estabelecer regras e fiscalizar as atividades econdmicas que antes eram exercidas pelo
Estado, e que em tese passariam a ser desenvolvidas pela iniciativa privada. No setor de
dguas, uma agéncia reguladora viria a complementar o estabelecido pela lei 9.433/97 e
desempenhar os principais instrumentos designados pela Politica Nacional de Recursos
Hidricos como a outorga e a cobranga pelo uso da agua.

As discussdes sobre a criagdo da ANA foram abertas a sociedade, se é que assim
podemos dizer, no dia 27 de julho de 1999 através de um semindrio que tinha por objetivo
discutir os anteprojetos de lei, promovido pela presidéncia da Republica e Ministério do Meio
Ambiente, por intermédio da Secretaria de Recursos Hidricos. O Semindrio, que também
buscou debater meios para o aprimoramento do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, foi dominado em sua maioria por membros do poder publico federal e dos
estados, além de consultores técnicos e representantes do Banco Mundial.

Podemos perceber através da publicacio Agua: o desafio para o préximo milénio’",
que relatou todos os debates ocorridos no semindrio, que a sociedade civil nio esteve
representada de forma convincente, pois ndo houve a participacdo de movimentos sociais
ambientalistas. Este fato contrastava com o pronunciamento de abertura que dava um
destacado peso para gestdo participativa da populacdo nas decisdes a respeito dos
direcionamentos do setor de dgua.

O pronunciamento de abertura do semindrio para debater os anteprojetos de lei coube
ao entdo presidente Fernando Henrique Cardoso. E interessante nos atentarmos as falas de
Cardoso sobre a importancia da criacio de uma agéncia reguladora para o setor de dguas,
principalmente no que se refere a forma como o mesmo imaginava o funcionamento da ANA,
no caso, uma agéncia que agisse como defensora dos interesses publicos ao lidar com a
regulacio de problemas e conflitos inerentes ao setor, mas, subjugada a um cardter
estritamente técnico de gestao.

Apontando como os dois principais problemas do Brasil na 4rea de recursos hidricos a
seca no nordeste e a poluicdo dos rios, Cardoso iniciou seu discurso buscando descrever

variados impasses existentes no setor de dguas e chamando a aten¢do para algumas acdes do

30 BRASIL. Agua: Desafio para o Préximo Milénio. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente: 2001.
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seu governo, destacando inclusive uma parceria com o Banco Mundial através do projeto Pro-
Agua para a construcio e utilizagio mais racional de novos acudes no nordeste.

Por vezes Cardoso afirmou a importancia de um Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos que fosse implantado em todo o pais, destacando a importancia das
politicas locais estarem integradas para evitar que ao se considerar a 4gua um bem publico,

55131

“ndo reine a lei da selva hidrica e haja conflitos em torno dos usos multiplos da dgua,

principalmente quando da utilizacdo de rios e afluentes que cortam mais de um estado.
Cardoso buscou afirmar também aspectos que ja constavam na lei de 4guas sancionada

por ele em 1997, como a participagdo do usudrio e a descentralizagdo do gerenciamento do

setor. No seu entender, a ANA seria criada para garantir e consolidar esse processo que estava

em curso nas politicas de dguas.

[...]JEnfim, nds temos que marchar na dire¢do ndo apenas do gerenciamento
da oferta e da demanda, ndo apenas na compreensdo de que esse processo
tem que ser um processo nacional, mas também na compreensao de que esse
processo, para que possa ter resultados efetivamente positivos do ponto de
vista da utilizacdo coletiva deste bem que € a dgua, é preciso que haja
também uma participacao crescente das populagdes na decisdo a respeito das
bacias, populagcdes que vao usar, populagdes locais, enfim, é preciso que haja
crescentemente uma gestdo participativa, para que nds possamos
efetivamente ter condicdes para que as pessoas entendam e se preocupem
com a questdo da utilizacdo das dguas. [...] nds queremos precisamente que
essa Agéncia Nacional de Agua seja um articulador do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos. Ndo se trata apenas dos recursos
hidricos que sdao do dominio da Unido. N@s temos que ver, como ji
mencionei aqui, que existe um conjunto de outros interessados que nao sdo
da Unido: prefeitos, governadores, usudrios, € essa agencia tem que ter essa
capacidade de regulamentacdo. (CARDOSO, 2001, p 19).

Cardoso (2001, p 19) afirmava que a criagdo da ANA fazia parte de uma “revolucdo
na estrutura do Estado Brasileiro” oriunda da Reforma do Estado. As mudancas levadas a
cabo pelo seu governo eram concebidas por ele como inovadoras na tradi¢do administrativa
brasileira, entendendo as agéncias criadas como 6rgdos que fariam uma espécie de ligacdao
entre o consumidor, a populagdo mais ampla, o cliente, o investidor privado e a administracao
publica, e com for¢a efetiva para regular, ou seja, teria a capacidade de dar outorga e de
sancionar, tomando as medidas necessdrias para, segundo Cardoso (2001, p 20), garantir o

bem publico.

1 Palavras do préprio Cardoso.
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A defesa do bem publico foi fala recorrente do ex-presidente ao buscar expor as
inovagdes que no seu entender as agéncias reguladoras trariam para a administragdo publica.
Cardoso afirmava inclusive que todos os ministérios passariam por uma profunda
transformacao a partir da criacdo das agéncias reguladoras devido ao fato deles deixarem de
serem Orgdos de acdes burocrdticas para serem “Orgdos efetivamente reguladores, que
permitam salvaguardar o bem publico e induzir a a¢do do setor privado na dire¢do daquilo que
€ definido como bem publico” (CARDOSO, 2001, p 20).

Cardoso deixava claro que entendia a participacdo do setor privado em servigos e
funcdes antes desempenhadas pelo poder publico ndo como um encolhimento do Estado, mas
sim, uma transformacdo de suas agdes. O ex-presidente parecia querer expor uma idéia nada
convincente de que os agentes privados ajudariam o governo a garantir o bem publico através
de sua participacdo em setores até entdo somente geridos pelo Estado. Cardoso afirmava
ainda: “[...] N6s temos que transformar o Estado para que ele continue efetivamente sendo um
orgdo regulador de interesse da populagcdo e que induza as ac¢des na direcdo daquilo que se
imagina ser um bem comum.” (CARDOSO, 2001, p 21).

O fato é que muito além da destacada funcdo de defender o bem comum no setor
hidrico, a verdadeira funcdo da ANA seria encontrar formas de objetivar a PNRH,
principalmente na aplicacdo de instrumentos como a cobranca pelo uso da dgua e apoio a
criacdo dos comités de bacia hidrografica conforme previa a lei 9.433/97. O governo Cardoso
deixava a entender que esta agéncia teria um cardter neutro na sua atuacdo frente aos
diferentes interesses que cercam o setor de dguas.

Nesse sentido, um ponto interessante do discurso de Cardoso foi a caracteristica de
neutralidade dada ao Ministério do Meio Ambiente para justificar a submissdo da ANA ao
mesmo. Considerando que o gerenciamento dos recursos hidricos certamente iria sofrer

pressdes de outros setores, Cardoso afirmava:

[...] Dai porque essa Agéncia Nacional de Aguas e todo o Sistema Nacional
de Gerenciamento vai ficar no Ministério do Meio Ambiente, porque,
digamos assim, é neutro com relagdo as pressdes especificas de cada um
desses setores e ele tem a responsabilidade da criagdo de condi¢des para o
desenvolvimento sustentivel. E por isso que essa agéncia corresponde a sua
localiza¢do no Ministério do Meio Ambiente. J4 a questdo da irrigacdo em
si, a questdo, essa vai para o Ministério da Integracdo Nacional; a questdo
das obras hidricas, Ministério da Integracdo Nacional, a questdo da
privatizacdo ou da construcio de uma usina hidrelétrica, Ministério das
Minas e Energia. A regulacdo desse conjunto de agdes, essa que fica nessa
divisdo mais global, que nao pode atender a um ou outro interesse
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especifico, fica, entdo Ministério do Meio Ambiente. (CARDOSO, 2001, p
21).

Outro ponto mencionado por Cardoso foi a questdo dos esgotos lancados a céu aberto,
focando assim o grave problema da polui¢do dos rios brasileiros. Ao reconhecer que naquela
época cerca de 90% dos dejetos no Brasil eram administrados dessa forma, ou seja, jogados
em rios e corregos, Cardoso colocava a questdo do esgoto como um dos principais problemas
a serem enfrentados pela ANA, para em seguida puxar um gancho direto para tratar de outro
tema pertinente relacionado a nova politica de dguas que estava sendo implantada no Brasil,
no caso, a cobranca pelo uso da dgua e o chamado principio poluidor pagador.

A ligagdo feita pelo presidente entre os problemas de polui¢do existentes nos rios
brasileiros e os instrumentos da PNRH como a cobranca e o principio poluidor pagador, ja
demonstrava como seria a relacdo da ANA com o setor de esgotamento sanitario no Brasil, ou
seja, pagar pelo esgoto tratado como designava uma das acOes executadas pela ANA no seu
primeiro ano de atuacdo: o programa de compra de esgoto tratado, que abordaremos mais
adiante.

Contudo, o trecho a seguir de seu discurso evidencia a visdo economicista sobre a

agua, mesma concepcao predominante nas recomendacdes do Banco Mundial:

[...]E claro que a idéia de que os recursos hidricos sio um bem 2 disposicio é
uma idéia um pouco falaciosa, porque os recursos hidricos também custam
dinheiro. E € preciso ver quem paga, é preciso definir também de que
maneira se vai utilizar, ou melhor, conseguir que os recursos utilizados
possam ser reavidos, na forma de investimento, por quem os utilizou: pelo
governo, pelo setor privado, matéria que ndo € nada fécil. E, sobretudo, é
preciso que se entenda que basicamente € o setor industrial que mais polui,
além do esgoto urbano. E preciso que haja uma regra que induza a poluir
menos, haja algum mecanismo — que eu ndo sei qual seria porque nio sou
especialista na matéria — mas algum mecanismo, até mesmo de preco, que
tenha alguma vinculagdo com o beneficio eventual que se possa ter de ndo
poluir, baixar preco, enfim, hd uma série de questdes nessa matéria.
(CARDOSO, 2001, p 22).

E a partir desta visdo gerencial que trata os recursos hidricos essencialmente como um
bem dotado de valor econdmico que Cardoso entendia que os problemas existentes no setor
de 4dguas poderiam ser controlados. Embora reconhecesse que a ANA ndo fosse fazer
milagres, ou nas suas proprias palavras, nao seria o “Abre-te Sésamo”, € evidente que o ex-
presidente colocava um peso enorme nesta agéncia, principalmente ao concebé-la como um
orgdo que deixaria a burocracia de lado para fortalecer uma agdo governamental entrosada

com a sociedade.
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Torna-se nitido, sobretudo que os instrumentais técnicos e econdmicos foram os
paradigmas que nortearam a criacdo da ANA conforme recomendava o Banco Mundial.
Podemos notar na fala de Cardoso que o mesmo buscava a todo o momento dar a entender
que os interesses publicos seriam sempre colocados acima de qualquer questdo, embora os
colocasse como condi¢do para que isso ocorresse a ampla implantacdo da gestdo técnica e
economicista por ele defendida. Apenas para complementar com mais um exemplo e
deixarmos bem claro a concep¢do de Cardoso sobre gestdo de dgua e o papel que almejava

para a ANA, o trecho a seguir parece bastante esclarecedor:

[...] Agora vai ter uma agéncia, vai conceder ou ndo vai conceder, tem acude,
vai pagar ou ndo vai pagar, tudo isso tem que ser visto sob o angulo do
interesse publico e ndo sob o dngulo do interesse privado. E longe a idéia de
privatizar os rios, mas € claro que a implementacdo desse gerenciamento de
recursos hidricos, sobretudo na bacias hidrograficas onde ja existe disputa
pela dgua, serd importante também do ponto de vista econdmico, porque —
para utilizar o jargdo habitual — diminui o custo Brasil, se nds tivermos a
capacidade de mostrar que ha uma utilizag@o racional dos recurso hidricos e
de que haverd a continuidade da disponibilidade desses recursos.[...]
(CARDOSO, 2001, p 23)

Cardoso também destacou no seu pronunciamento a experiéncia desse modelo de
gerenciamento ji utilizado em outros paises como Franca, Alemanha, Estados Unidos e
Austrélia, para de certa forma demonstrar que o Brasil caminhava rumo a modernidade no que
se relaciona a gestdo da dgua. No seu entender, parecia que a adaptacdo de um modelo pronto
vindo de fora, adotado principalmente em paises centrais, poderia solucionar questdes
complexas. Nestes aspectos, Cardoso parecia fazer uma leitura equivocada dos cendrios
problematicos existentes ndo apenas no setor hidrico brasileiro, mas também na economia do
pais, na medida em que parecia ndo levar em consideracio as demasiadas diferencas
existentes ndo apenas em questdes sociais e econOmicas, mas também geogrificas e
territoriais, que certamente trariam dificuldades na implantacdo de um sistema concebido
como moderno apenas por ter sido adotado em paises desenvolvidos como Franga, Alemanha
e Estados Unidos.

Aspecto interessante do final de seu discurso diz respeito as defini¢cdes das fungdes da
ANA e dos ministérios, classificando a Agéncia como um organismo técnico € imune as
pressdes. Fica claro que Cardoso buscou imbuir os instrumentais técnicos de uma
neutralidade, que certamente pode e deve ser questionada. Na sua visdo parece que ANA

surgiria como um 6rgao neutro imune a politica:
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[...]As politicas vdo sempre ser definidas pelos ministérios e nio pela
agéncias, as politicas globais do pais, até porque essa é a condi¢do do mundo
democréitico e quem tem a legitimidade do exercicio do poder é quem foi
eleito. Quem foi eleito delega aos ministros a maior parte da sua capacidade
delegada pelo povo, para definir o rumo.

As agéncias ndo sdo assim. As agéncias nao t€m essa mesma ligacdo direta
com a questdo do poder democratico. As agé€ncias sdo basicamente 6rgios
que deverdo ter uma caracteristica mais técnica e mais imune a pressao,
precisamente a pressdo diretamente politica no sentido da politica cotidiana.
Mas elas tém que responder a uma politica, no sentido forte da expressao,
politica de governo, e ai sdo os ministérios que definem os rumos efetivos
desse conjunto de acdes que vdo ser desencadeados. E para isso que nés
convocamos este semindrio. (CARDOSO, 2001, p 25).

Ap6s o discurso de abertura pronunciado por Cardoso, o Ministro do Meio Ambiente
na época, José Sarney Filho passou a apresentar o anteprojeto de lei de criacdo da Agéncia
Nacional de Aguas, que havia sido definida no Congresso como uma autarquia especial, com
a atribuicao de funcionar como entidade gestora dos recursos hidricos em rios de dominio da
Unido e implantar o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
principalmente nas regides em que a dgua seja insuficiente ou de baixa qualidade. Sarney
Filho deixava claro em seu discurso que o anteprojeto concebia a ANA como neutra e
dissociada dos setores usuarios, bem como teria como énfase o controle nos resultados e nao
nos processos. Evidenciava inclusive que o Semindrio para a discussao do anteprojeto por ele
apresentado serviria na realidade apenas como uma contribui¢c@o a discussao que estava sendo
feito no Congresso Nacional.

Basicamente, o anteprojeto apresentado pelo ministro Sarney Filho (2002, p. 27) tinha
como premissas basicas o contetido da lei 9.433/97, como os citados por ele:

e (onsiderar a dgua bruta que utiliza nos rios e reservatdrios, seja para o
consumo, seja para a diminui¢do de efluentes como um bem econémico;

e Descentralizar o gerenciamento e operacdo das estruturas hidricas;

e Viabilizar a participagdo dos interessados no processo decisorio;

¢ Alocar racionalmente a 4gua bruta entre os usuarios

O semindrio que discutiu os anteprojetos para criacdo da ANA contou também com a
presenca do representante do Banco Mundial, Sérgio Margulis, que durante as discussdes
plendrias elogiou a proposta de criacdo da nova agéncia, principalmente no que dizia respeito
aos aspectos relacionados a outorga e quantidade e qualidade das dguas, colocando-os como

méritos do projeto e classificando-os como extremamente inovadores.
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Porém, Margulis criticou questdes relacionadas a fundamentacdo utilizada pelo
governo para justificar os critérios da cobranca pelo uso da 4gua, argumentando a falta de
atencdo dada pelo projeto ao tema da escassez dos recursos hidricos como principio
importante de justificativa de, podemos dizer, se colocar pre¢co nas dguas. Numa clara
interpretacdo economicista de base liberal neocléssica, o representante do Banco Mundial

dizia:

[...]A lei fala pouco sobre o critério basico de cobranca de qualquer bem, que
é a escassez. E porque ele ndo existe em abundéncia, e tem que se cobrar
para haver uma competi¢do, tanto na qualidade, quanto na quantidade.
Entdo, hd muita énfase na parte administrativa, se a cobranca vai servir para
cobrir os custos administrativos no sistema, e pouca para a questdo
fundamental de qualquer bem, que é os dois tipos de escassez.
(MARGULIS, 2001, p 115).

Outra critica levantada por Margulis foi de encontro a destinacdo de recursos
especificos determinados em lei para determinadas regides ou setores que necessitassem de
investimentos. Apontando o problema da crise fiscal como a prioridade econdmica do
governo brasileiro, Margulis foi taxativo ao dizer que a lei de d4guas proposta era irresponsavel

a partir deste ponto de vista:

[...] Quando o governo se defronta com a necessidade de fazer um tremendo
ajuste fiscal, o setor de recursos hidricos agora vem propor uma lei neste
momento com a maior indisciplina fiscal possivel, que é carimbar recursos
para um determinado setor ou para uma regido. Entdo do ponto de vista
fiscal, nés estamos indo diretamente contra a corrente. [...] (MARGULIS,
2001, p 115).

Entre outros pontos presentes na nova legislacao hidrica do Brasil que diziam respeito
a dotagdo de recursos, é bem provavel que Margulis estivesse fazendo referéncia especial ao
terceiro pardgrafo do artigo 21 do anteprojeto de criacdo da ANA, vetado posteriormente pelo
presidente Cardoso. O paragrafo dizia: “A fixacdo das dotacdes or¢camentdrias da ANA na Lei
Orcamentaria Anual e sua programacgdo orcamentéria e financeira de execu¢do ndo sofrerao
limites nos seus valores, para movimentagio e empenho” '*%.
A justificativa para o veto ocorreu em funcio do artigo 9° da Lei Complementar n°101

da Lei de Responsabilidade Fiscal que estabelecia normas de financas publicas voltadas para a

responsabilidade na gestdo fiscal e que determinava: ‘“se verificado, ao final de um bimestre,

132 Maiores detalhes, consultar: < http://www.camara.gov.br/internet/plenario/result/redfin/PL%201617-
99%20Ag%C3%AAncia%20Nacional %20de%20%C3%81guas-ANA.htm >
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que a realizacdo da receita poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado
primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoverdo, por ato préprio € nos montantes necessdrios, nos trinta dias
subseqiientes, limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes orcamentdrias.” 133

A posicao do Banco Mundial parecia clara no sentido de que esperava a defini¢do de
aspectos institucionais que regulassem a gestao da dgua no Brasil conforme os instrumentais
técnicos e econdmicos por ele defendidos, mas ndo admitia que o Estado se posicionasse
como principal fomentador das politicas. Para a ANA, caberia apenas a funcio de reguladora
e executora dos planos de gestdo definidos nos comités de bacia, atuando na busca por
recursos financeiros principalmente através da taxacao da dgua pela cobranga.

A tramitacdo do Projeto de Lei para criacio da ANA na Camara dos Deputados
ocorreu em regime de urgéncia sendo que apenas durante duas sessdoes as ComissOes
(CDCMAM, Minas e Energia, Administracdo Trabalho e Servico Publico) que ficaram
responsaveis pela avaliacdo do Projeto de Lei, puderam analisar e propor substitutivo
(SOARES, 2005). O principal defensor da criagdo da ANA era o préprio ministro do Meio
Ambiente José Sarney Filho que apontava que agéncia fortaleceria a descentralizagdo da
gestdo dos recursos hidricos e fortaleceria os comités de bacias.

Embora o representante do Banco Mundial no Seminério que discutiu os anteprojetos
de criacdo da ANA tenha criticado alguns aspectos do texto apresentado pelo Ministro Sarney
Filho, principalmente no que diz respeito a questdes or¢amentarias, o Banco Mundial, como
instituicao, reconheceu a ANA como um grande avango para a gestdo das dguas no Brasil,
tendo inclusive colaborado para sua criacdo. De acordo com afirmacdo do préprio Banco
Mundial, a criacdo da ANA contou com sua participacao direta mediante empenho no auxilio
ao governo Cardoso na formulagdo de uma proposta para sua cria950134. Ap6s a criacdo da
ANA, o Brasil parecia completar as designacdes institucionais da PNRH disponibilizando a
nivel federal todos os instrumentos necessarios para que um novo modelo de gestdo fosse

posto em pratica na administragdo dos recursos hidricos.

133 Maiores detalhes, conferir: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm >
13 Consultar: < http://go.worldbank.org/2DTUROOB80> Acesso em 10/02/2011.
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8.3 A atuaciio da Agéncia Nacional de Aguas: implantaciio dos instrumentos técnicos e
econémicos no setor hidrico brasileiro.

O primeiro ano de atuacio da Agéncia Nacional de Agua foi em 2001, funcionando
como uma autarquia, sob regime especial, com autonomia administrativa e financeira e
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente. No primeiro relatério de gestdo da ANA, os
desafios colocados eram ambiciosos, no caso: “disciplinar a utilizacdo dos rios, de forma a
evitar a poluicdo e o desperdicio, para garantir dgua de boa qualidade e em quantidade
suficiente, inclusive as geracdes futuras, e assegurar os usos multiplos dos recursos hidricos.”
(ANA, 2001, p. 8).

Contudo, a ANA possuia alguns aspectos que a diferenciava de outras agéncias ja

criadas na época, como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, por exemplo:

Provavelmente, o principal desafio encerrado pela criacdo da ANA se refere
a inexisténcia, no ambito do Governo Federal, de instituicdo que a tenha
antecedido. Com efeito, se a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
pdde apoiar-se, a0 menos em parte, nos quadros, estrutura e procedimentos
do extinto Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), a
ANA nasce com o encargo de estabelecer cultura e rotinas novas,
anteriormente sé parcialmente desenvolvidas em poucos estados, com
destaques para Sdo Paulo (Departamento de Aguas e Energia Elétrica -
DAEE) e Parand (Superintendéncia de Desenvolvimento dos Recursos
Hidricos e Saneamento Ambiental - SUDERHSA). (COSTA, 2003, p 88).

Estando a ANA consolidada e tendo iniciado suas atividades no ano de 2001, pode-se
dizer que o modelo de gerenciamento hidrico inspirado em instrumentais técnicos e
econdmicos estava estabelecido institucionalmente conforme previa o SNGRH. O governo
Cardoso esperava com a criagdo da ANA que os problemas até entdo encontrados para
materializar o contetido da PNRH sancionada em 1997 comecasse a sair do papel e virar
realidade no pais todo.

Uma das primeiras acdes da ANA logo no inicio de suas atividades foi o incentivo a
criacdo e consolidacdo de comités de bacias hidrogrificas em regides hidricas estratégicas
para a economia do pais, onde a situagdo de polui¢do encontrava-se em estado alarmante ou
que havia sérios conflitos pelo uso da dgua. Conforme aponta a prépria ANA em seu relatério

de gestdo do ano de 2001:

Tao logo foi criada, a ANA dedicou-se a incentivar a organizacdo de comités
de bacia nos Estados onde existem conflitos pelo uso das dguas e em regides
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com rios muito poluidos. Em bacias cujos rios principais sdo da Unido, 3
comités ja estdo aprovados: do Sao Francisco, instituido por Decreto
Presidencial em junho de 2001; do rio Doce, cujo comité de bacia foi
aprovado em novembro de 2001; e dos rios Piracicaba, Jundiai e Capivari,
aprovado, também, em novembro de 2001. (ANA, 2001, p 13).

Além de incentivar a criagdo de comités de bacia em pontos estratégicos do pais, a
ANA também buscou levar a cabo no seu primeiro ano de atuacdo um programa de
despolui¢do, conforme citamos anteriormente, viabilizando financeiramente a constru¢cao de
Estacdes de Tratamento de Esgotos em dreas de bacias hidrograficas em regides de grande
densidade demogréfica. Porém, o programa de despolui¢do sé seria viabilizado pela ANA se
as bacias tivessem instalados comités que atuassem na implantacdo dos instrumentos de

gestdo definidos na PNRH. De acordo com a prépria ANA:

[...]a ANA adotou a sistemdtica de estimular o pacto entre governo, setores
usudrios de recursos hidricos e a sociedade civil, para a recuperacio de
corpos hidricos degradados. Nas bacias hidrogréficas, cujos comités tenham
demonstrado a realidade do pacto, ndo apenas através de manifestacdes de
boa vontade, mas também com a decisdo de implementacdo da cobranga, o
Governo Federal, por intermédio da ANA, viabilizou financeiramente a
construgcdo de estacdes de tratamento de esgoto, por meio de um Programa
de Despolui¢do, que custeia, a fundo perdido, metade do custo da obra.
(ANA, 2001,p 7)

Este projeto da ANA voltado para a despoluicdo das bacias hidrogrificas foi

implantado em mar¢o de 2001 com o nome de Programa Nacional de Despolui¢do das Bacias

Hidrograficas (PRODES):

O PRODES foi considerado a marca da ANA em 2001. Com foco no
resultado: esgoto tratado - esse projeto objetiva despoluir os rios e induzir a
implantacdo do sistema de gerenciamento de recursos hidricos, mediante a
constituicdo de comités e agéncias de bacias hidrograficas que viabilizem a
aplicagc@o dos instrumentos de gestdo: outorga, planos de bacia e cobranga
pelo uso dos recursos hidricos. O PRODES ¢ inovador, ndo financia obras e
nem equipamentos paga pelos esgotos tratados, ou seja, pelos resultados que
efetivamente interessam a sociedade. (ANA, 2001, p 21)

A ANA se eximia da responsabilidade dela prépria ter que atuar na construgdao de
obras de tratamento de esgoto, pagando um montante de até 50% da obra para a
concessiondria privada ou entidade publica que construisse as estacdes de tratamento de
esgoto por meio de contrato firmado diretamente. A ANA deixava bem claro que nao
financiaria nem obras ou equipamentos, cabendo a ela apenas o papel de auxiliar na

materializacdo dos comités de bacias hidrogréficas e seus respectivos instrumentais técnicos
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de gestdo, administrando os recursos oriundos da cobranga pelo uso da dgua e por fim
pagando com recursos financeiros vindos em grande parte da prépria cobranga da dgua, para
empresas ou prefeituras que conseguissem implantar as Estacdes de tratamento de esgoto
(ETES).

O fato € que no primeiro ano de agcdo da ANA, apenas 11 propostas de 104
encaminhadas foram viabilizadas e autorizadas a se enquadrar no PRODES, podendo iniciar
as obras para constru¢do de ETES a partir de 2002. Todos os projetos se encontravam nas
regides sul e sudeste, por coincidéncia ou ndo, as regides com melhores indices econdmicos
do pais e que sairam na frente com relacdo a aplicacdo do conteido da PNRH, situacao que
demonstra que uma politica baseada em instrumentais econdmicos tende a favorecer
essencialmente as regides mais ricas em detrimento das mais necessitadas. Abaixo, uma

tabela com as cidades que se beneficiaram do PRODES no primeiro ano de atuagdo da ANA:

Tabela 16 — Beneficios do PRODES

R%$ 1,00
Empreendimento Cidade Bacia Estado Orcamento do Valor do
Hidrografica Empreendimento  Contrato ANA

ETE - Aterrado Volta Redonda Paraiba do Sul RJ 7.798.289,80 3.481.590,00
ETE - Capuava Valinhos Piracicaba, Capivari e Jundiai SP 8.445 664 87 3.348.101,85
ETE - Jardim das Flores Rio Claro Piracicaba, Capivari e Jundiai SP 2.602.500,00 1.301.250,00
ETE - Pinheirinho Vinhedo Piracicaba, Capivari e Jundiai SP 5.074.102,00 1.926.382,00
ETE - Ribeiréo dos Toledos S. Barbara D'Oeste Piracicaba, Capivari e Jundiai SP 4,354.521,42 1.800.000,00
ETE - Santa Mdnica Campinas Piracicaba, Capivari e Jundiai SP 5.945.927 43 1.735.020,00
ETE - CIC / XISTO Curitiba Iguagu PR 16.385.504,00 4.584.000,00
ETE - Padinha Curitiba Iguagu PR 15.972.474,00 3.994.900,00
ETE - Tamandare Almirante Tamandaré Iguagu PR 3.518.729,00 751.680,00
ETE - Araretama Pindamonhangaba Paraiba do Sul SP 770.000,00 385.000,00
ETE - Hortolandia Hortolandia Piracicaba, Capivari e Jundiai SP 17.309.123,00 5.270.971,45
ETE - Itatiba Itatiba Piracicaba, Capivari e Jundiai SP 6.368.456,00 3.147.130,00
ETE - Moreira César Pindamonhangaba Paraiba do Sul SP 1.424 675,00 713.838,00
ETE - Piracicamirim Piracicaba Piracicaba, Capivari e Jundiai Sp 1.380.674,00 690.337,00
ETE - S. Luiz de Paraitinga S. Luiz de Paraitinga Paraiba do Sul SP 2.343.657,00 288.872,50
ETE - §.J. Campos S&o José dos Campos Paraiba do Sul SP 21.049.200,00 6.404.985,00
ETE - Sorocaba Sorocaba Tieté f Sorocaba SP 23.937.824,27 11.968.912,14

Total 144.684.321,79 51.792.969,94

Fonte: Relatério de Gestao da ANA (2001)

Conforme destacou a ANA quando da divulgacao dos dados exibidos acima:

Em 2001, do total de 104 propostas encaminhadas a ANA, 17
empreendimentos foram contratados, resultando em 51.253 kgDBO/dia de
carga poluidora abatida. Do total de contratos, 8 estdo na bacia dos rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai, em Sao Paulo; 5 na bacia do rio Paraiba do
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Sul, em Volta Redonda, no Rio de Janeiro; 3 na bacia do Alto Iguacu e Alto
Ribeira, no Parana; e 1 no rio Sorocaba, no Meio Tieté, em Sdo Paulo. O
valor total atinge R$ 51,8 milhdes.

Das 87 propostas restantes, 11 foram consideradas habilitadas e receberam
compromisso de firmar contrato para 2002, e 76 deixaram de ser habilitadas
por ndo atendimento aos critérios estabelecidos.

Ou seja, o requisito primordial para se enquadrar no programa de despolui¢do da ANA
era uma adaptacdo urgente aos instrumentos de gestdo na PNRH. O critério exigido para
aplicagdo do PRODES parecia ndo ser a necessidade de determinada regido ou bacia
hidrografica precisar de servigos de esgotamento e tratamento sanitdrio de forma rapida, mas
sim, que estivessem cumprindo todas as exigéncias estabelecidas pela ANA de acordo com a
lei 9.433/97, ou mesmo que tais direcionamentos estivessem encaminhados € em patamar
adiantado de implantacdo. Os contratos firmados no PRODES se concentraram em regioes
hidrograficas onde os comités de bacia ja estavam em pleno funcionamento ou em estdgios
bem avangados de materializacdo, principalmente quanto ao desenvolvimento de planos de
bacia e cobrancga da dgua.

As bacias que ndo conseguissem viabilizac¢do financeira para poderem se utilizar dos
recursos do PRODES, o maximo que a ANA poderia fazer era estimular e auxiliar na criagdo
de comités e consequentemente a implantacdo da cobranca pelo uso dos recursos hidricos e
criacdo de um plano de bacia para gerir as dguas, para assim, depois de cumpridas todas essas
etapas, poderem se utilizar dos recursos do programa caso o projeto apresentado fosse ainda
aprovado. De certa forma, a questdo da burocracia do Estado tdo criticada por Cardoso, seja
como intelectual ou presidente, continuava a se apresentar no setor de dguas, no entanto,
agora com uma roupagem considerada moderna e inspirada em programas e projetos vindos
de fora, que favoreciam primordialmente aspectos econdmicos e o setor privado.

O modelo de gestdo inspirado e influenciado pelo Banco Mundial certamente
determinou as primeiras acdes da ANA, que ja demonstravam a forma como funcionaria o
setor de dguas no Brasil a partir daquele momento. O Banco Mundial comecava a agir quase
que como um parceiro da ANA, influenciado ndo apenas a inspiracdo do modelo de gestao
adotado, como também a forma como iriam se desenvolver os projetos direcionados a gestao
da 4gua.

Praticamente a maioria dos grandes projetos hidricos executados pela ANA, teve
participacao direta ou indireta do Banco Mundial, aspecto obviamente favorecido em fungdo

das convergéncias existentes na lei 9.433/97 e as recomendagdes propostas pela agé€ncia
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financeira. Alids, o proprio Banco Mundial reconhece claramente as convergéncias entre suas

estratégias e a lei 9.433/97:

A estratégia do Banco Mundial tem sido buscar a implementagao efetiva dos
principios bdsicos do gerenciamento integrado de recursos hidricos, aceitos
internacionalmente. No Brasil, os objetivos estratégicos do Banco e do
Governo sdo convergentes, como denota a "Lei das Aguas" (Lei 9.433/97).
Essa legislacio adota os principios gerais recomendados em diversos
documentos que sintetizam a experiéncia internacional para a gestdo dos
recursos hidricos, e cria os instrumentos basicos para a sua implementagio
efetiva. Nesse contexto, o Banco tem apoiado o Governo Federal e os
governos estaduais na implementacio de projetos que buscam tornar
realidade esse novo paradigma, principalmente através do equilibrio entre
investimentos em infra-estrutura e atividades de fomento ao
desenvolvimento ou consolidacdo de marcos legais e institucionais para
5 . PRSNNY

gestdo e uso eficiente dos recursos hidricos. 7

Um dos primeiros projetos que comegaram a ser desenvolvidos logo que a ANA foi
criada foi o Programa Nacional de Desenvolvimento dos Recursos Hidricos (PRO-AGUA),
voltado inicialmente ao Semi-Arido brasileiro e financiado por empréstimo por meio de
acordo com o Banco Mundial. O Pr6-Agua Semi-Arido comecou a ser desenvolvido com a
intencdo de promover o fortalecimento institucional dos 6rgdos envolvidos com a gestio dos
recursos hidricos dos Estados do nordeste. De acordo com a ANA o projeto visava alcancar
objetivos especificos para a regido, no caso: Gestdao de Recursos Hidricos, Obras Prioritdrias,
Estudos e Projetos, Administracdo, Monitoria e Avaliacdo e Sistema de Gestdo da Bacia do

e . 136
Rio Sdo Francisco ™.

A grande questdo colocada pela ANA para resolver os problemas no semi-drido
nordestino, uma das regides brasileiras com maiores problemas de escassez de recursos
hidricos, era consolidar os paradigmas que nortearam a PNRH, admitindo implantar as obras e
0s projetos necessdrios a partir do fortalecimento de questdes agora consideradas primordiais
pelo estado brasileiro como a cobranca e a participagdao do setor privado. Alids, a partir do
estabelecimento da PNRH através d lei 9.433/97, todo e qualquer projeto para o setor de
dguas no Brasil passou obrigatoriamente a ter de seguir as recomendacdes técnicas e
econdmicas contidas na nova lei como condic@o essencial para elaborar qualquer tipo de

projeto e receber investimentos do governo e de instituicdes financeiras.

133 Cf. em O setor de dguas no Brasil, disponivel em: <http://go.worldbank.org/2DTUROOBS0> Acesso em
12/07/2010.

13 Maiores detalhes sobre o Pré-Agua podem ser encontrados acessando o site
<http://proagua.ana.gov.br/proagua/>. Acesso em 09/06/2011.
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O Pré-Agua contou com empréstimo do Banco Mundial para sua elaboragio e
execug¢do, contudo, os recursos financeiros sé seriam liberados desde que o foco do projeto
fosse condicionado em trés elementos considerados cruciais. No caso, tanto para o Pré-Agua
destinado ao semi-drido quanto ao projeto voltado posteriormente a nivel nacional, que foi
implantado mais recentemente, os objetivos principais, colocados pelo governo e pelo Banco
Mundial como tnicas formas de se conseguir um desenvolvimento socioambiental para a
gestdo dos recursos hidricos, passaria em primeira ordem pela institucionalizagdo dos
seguintes elementos considerados estratégicos: (a) apoiar a criagdo de estruturas institucionais
e regulatorias sélidas e legais, fazendo com que os conceitos de gestdo dos recursos hidricos
contidos na PNRH sejam efetivamente implantados; (b) Financiamento de obras de infra-
estrutura hidrica e desenvolvimento de sistemas sustentiveis de financiamento; (c)
Participagdo do setor privado.

Mais do que o compromisso de buscar solugdes para os problemas de poluicdo e
escassez que afetam os rios e reservas hidricas do Brasil, a impressdo que o Pré-Agua passa é
de ter como objetivo principal a materializacdo dos paradigmas de gestdo contidos na lei
9.433/97, independente dos resultados alcancados. O ponto crucial para que o Pré-Agua
obtivesse sucesso era, de acordo com a ANA, obter o comprometimento dos Estados para
com a institucionalizacdo desses novos paradigmas. A ANA destacava os instrumentos e
mecanismos técnicos como essenciais para o gerenciamento das dguas da Unido,
estabelecendo entre outros objetivos, conseguir através do Pré-Agua o desenvolvimento e a
implementacdo do Sistema de Outorga e Cobranga pelo uso da dgua nas bacias hidrogréficas
de dominio do governo federal.

Esta l6gica que passa a tomar conta da gestdo das dguas no Brasil a partir do
estabelecimento da lei 9.433/97 e, sobretudo a partir da criacio da ANA, demonstra que os
projetos realizados para o setor de dguas pelo governo brasileiro em parceria com o Banco
Mundial, mais do que viabilizar obras e formas de gestdo sustentdveis da dgua, tinham como
objetivos centrais institucionalizar no Brasil praticas que o Banco Mundial considerava como
principios bdsicos do gerenciamento integrado dos recursos hidricos aceitos
internacionalmente.

A participacao do Banco Mundial ndo se traduzia apenas em empréstimos para a
viabilizacdo de obras de saneamento, abastecimento e projetos de irrigagdo como ocorria nas
décadas de 1960 e 1970. A partir do novo paradigma mundial que passa a tomar conta da

gestdo da dgua a partir dos anos 1990, o Banco Mundial passou a exigir e definir as politicas
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que os paises deveriam seguir, praticamente impondo que o setor fosse aberto a participacao
do capital privado e a dgua fosse considerada um bem econdmico.

A escassez e a poluicdo acabam servindo de justificativa para a implantacdo destas
politicas recomendadas pelo Banco Mundial, que conforme ja debatemos, defende que uma
gestdo baseada em instrumentos econdmicos induz o usudrio a gestdo racional dos recursos
hidricos. Contudo, ndo especifica como racionalizar um usudrio que encontre vantagens em
pagar pelo desperdicio, consumo elevado e poluicdo, para poder garantir seu lucro.

O condicionamento das politicas brasileiras as orientacdes do Banco Mundial fica
evidente ao se consultar os documentos de acordo do empréstimo para o projeto Pré-Agua a
nivel nacional”’. O governo brasileiro concorda em seguir uma série de exigéncias,
principalmente em relagdo a se comprometer a implantar a nivel federal e auxiliar os Estados
a realizarem as reformas institucionais para inserirem os novos paradigmas de gestdo da dgua
de acordo com a lei 9.433/97, além de fornecer ao Banco Mundial semestralmente um
relatdrio sobre o andamento do projeto contendo informacgdes técnicas e hidrol(’)gicas13 5

Além do Pré-Agua, diversos projetos em parceria com o Banco Mundial foram sendo
colocados em prética a partir da nova lei de dguas. Todos eles com a clara inten¢ao de impor a
gestdo dos recursos hidricos conforme as recomendacdes do Banco, ou seja, fortalecer a dgua
como um bem econdmico.

A nova legislagdo e principalmente a criacio da ANA, reafirmou a participagdo do
Banco Mundial nas politicas de recursos hidricos de forma que vérios projetos desenvolvidos
passaram a contar com o financiamento do mesmo'”. Entre eles, podemos destacar:
(a)Projeto de Qualidade da dgua e controle da polui¢do, financiado com empréstimo do Banco

Mundial'*’; (b) Projeto de Qualidade da Agua e Controle da Polui¢io de Sdo Paulo (Programa

570 Pré-Agua possui duas etapas. Num primeiro momento o programa foi condicionado ao Semi-Arido do
nordeste e posteriormente, no governo de Luis Indcio Lula da Silva, passou a ser realizado a nivel federal. O Pr6-
4gua a nivel federal manteve os mesmos objetivos do projeto realizado no Semi-Arido. Conforme relata a ANA:
“O Programa originou-se da exitosa experiéncia do PROAGUA/ Semi-drido e mantém sua missdo estruturante,
com énfase no fortalecimento institucional de todos os atores envolvidos com a gestdo dos recursos hidricos no
Brasil e na implantagdo de infra-estruturas hidricas vidveis do ponto de vista técnico, financeiro, econdmico,
ambiental e social, promovendo assim o uso racional dos recursos hidricos.” Maiores detalhes, consultar
<http://proagua.ana.gov.br/proagua/>.

1% Para maiores detalhes do acordo de empréstimo do Brasil com o Banco Mundial para o Projeto Pré-Agua,
consultar: “Acordo de Empréstimo (Financiamento Adicional para o Projeto de Gerenciamento de Recursos
Hidricos o, Federais) Entre a Republica Federativa do Brasil e o0 BIRD. Disponivel em
<http://proagua.ana.gov.br/proagua/>

13 Os projetos listados constam no documento: Brasil: A Gestdo da Qualidade da Agua — Inser¢do de Temas
Ambientais na Agenda do Setor Hidrico, desenvolvido por técnicos e consultores do Banco Mundial em
novembro de 2002.

140 Detalhes do Projeto se encontram no documento: Estratégia de Gerenciamento de Recursos Hidricos no
Brasil: Areas de cooperagdo com o Banco Mundial.
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de Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga-SP), financiado pelo Banco Mundial. O
objetivo do Projeto era garantir o reservatorio de Guarapiranga como fonte de dgua confidvel
capaz de abastecer a Regifio Metropolitana de Sdo Paulo; (c) Projeto de Qualidade da Agua e
Controle da Poluicdo — Bacia Hidrografica do Alto Iguagu (Programa de Saneamento
Ambiental para Regido Metropolitana de Curitiba — PROSAM/PR). Financiado com
empréstimo do Banco Mundial; (d) Programa de Saneamento Ambiental para a Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (PROSAM/MG) — Bacias Hidrogréficas dos Rios Arrudas e
Sarandi/Ong¢a (MG). Financiado com empréstimo do Banco Mundial. O principal objetivo do
projeto foi recuperar as bacias urbanas em estado de deterioracdo ambiental dos rios Arrudas
e Ongca na RMBH.

A partir da criagao da ANA, outro aspecto da PNRH que passou a ter maior incentivo
e comecou a ser implantado de forma mais incisiva pelo Brasil foi a cobrancga pelo uso da
agua. Com o discurso de induzir o uso racional da dgua e gerar recursos financeiros para
investimentos na recuperagdo e preservacdo de mananciais e bacias, a cobranca pelo uso da
dgua passou a ter o apoio técnico da ANA. O preco a ser pago € definido, segundo a lei
9.433/97, entre os usudrios da d4gua nos comités de bacia. Todos os recursos arrecadados com
a cobranga pelo uso da dgua sdo destinados diretamente a ANA e repassados integralmente a
Agéncia de Bacia correspondente a bacia hidrografica em que os valores foram pagos.

A justificativa utilizada pela ANA para a cobrancga pelo uso da dgua vai de encontro
aos novos paradigmas que foram estabelecidos a nivel mundial, que tratam a 4gua como uma
mercadoria, ou como sugere o governo € o Banco Mundial, como um bem econdémico. Com o
recorrente discurso de escassez, tanto em qualidade como em quantidade, a ANA afirma que a
dgua deixou de ser um bem livre para ser um bem dotado de valor econdmico, para dessa
forma justificar a ado¢do do novo paradigma de gestdo desse recurso, que tem como objetivo
primordial, conforme exposto pela propria ANA, a instituicdo de instrumentos regulatdrios e
econdmicos.

A ANA buscou deixar bem claro que a cobranca pelo uso da d4gua nao € um imposto,
mas sim um pre¢o publico, um pacto firmado entre os usudrios da dgua, o poder publico e a
sociedade civil a partir do Comité de Bacia. Afirma ainda que todos os debates envolvendo
tanto a implantacao da cobranga, quanto os valores a serem cobrados pelo uso da dgua, devem
ser discutidos de acordo com a lei 9.433/97 no ambito dos comités de bacia e posteriormente

aprovados pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos.
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Fora os comité€s, a cobranca pode ser estabelecida pelo estado, como ocorreu em Sdo
Paulo, Rio de Janeiro e Ceard, por exemplo, sendo direcionados apenas a rios estaduais e
tendo 6rgdos gestores especificos para realizar a cobranca. Em nivel federal, a ANA tem o
poder de implantar a cobranca em rios de dominio da unido, acdo esta que ela vem
desenvolvendo desde 2001.

Apenas recentemente, mais precisamente a partir de 2003 foi que a cobranca comecgou
a se estabelecer de forma mais abrangente pelo pais, mesmo que ainda de forma timida.
Atualmente trés bacias hidrogréficas da Unido ja implantaram a cobranca pelo uso da dgua e
uma vem terminando os tramites para consolidar.

A bacia hidrogréfica do rio Paraiba do Sul foi a primeira do pais a adotar a cobranga a
partir do seu Comité de bacia. Localizada numa regido que envolve os estados de Sao Paulo,
Rio de Janeiro e Minas Gerais, a cobranga pelo uso da dgua na bacia do rio Paraiba do Sul
comecou em mar¢co de 2003. Outra bacia que adotou a cobranca do comité dos rios
Piracicaba, Jundiai e Capivari em janeiro de 2006. As demais bacias de dominio da Unido s6
implantaram recentemente. O comité da bacia hidrogréfica do rio Sdo Francisco comecgou a
executar a cobranca em 2010 e na bacia do rio Doce ainda encontra-se em fase de
implantacao.

Os valores da cobranga na bacia Paraiba do Sul, por exemplo, tiveram dois momentos
distintos. Em principio foram designados precos diferentes para a utilizacdo da dgua nos
setores de saneamento e inddstria, agropecudria, aqiiicultura e mineracdo e areia. Chama a
atencdo o valor menor designado para a agropecudria e a aqiiicultura se comparado ao do
setor de saneamento. A cobranga que vigorou até 2006 tinha como parametros os seguintes

valores:

Tabela 17 - Precos publicos unitarios aprovados pelo Comité da Bacia Hidrografica do
Rio Paraiba do Sul para o periodo de 01 de marco de 2003 a 31 de dezembro de 2006

Setor Unidade Valor
Saneamento e Indidstria R$/m3 0,02
Agropecudria R$/m3 0,0005
Aqiiicultura R$/m3 0,0004

Mineragao de Areia R$/m3 0,02
Fonte: Agéncia Nacional de Aguas <www.ana.gov.br>
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Num segundo momento, a partir de 2006, o comité da bacia do Paraiba do Sul aprovou
novos valores e mecanismos de cobranca ndo fazendo diferenciacdo entre setores e colocando
os mesmos valores tanto para os que desenvolvem atividades econdmicas como a industria e a
agricultura, quanto para o setor de saneamento e abastecimento. Conforme ficou designado a
partir de 2006 pelo comité, os novos parametros de cobranca se fixaram apenas na captura e
consumo da dgua e no lancamento de dejetos organicos, ndo fazendo diferenca de valores
entre os diferentes usudrios. Os novos valores e parametros se configuraram da seguinte

forma:

Tabela 18 - Novos mecanismos e valores de cobranca aprovados pelo Comité da Bacia
Hidrografica do Rio Paraiba do Sul, que entraram em vigor a partir de 01/01/2007.

Tipo de uso UnidadeValor (R$)
Captagdo de dgua bruta R$/m3 0,01
Consumo de 4dgua bruta R$/m3 0,02

Lancamento de carga orginica - DBO5,20 R$/kg 0,07

Fonte: Agéncia Nacional de Aguas <www.ana.gov.br>

Nas demais bacias que implantaram a cobranga, como o comité dos rios Piracicaba,
Jundiai e Capivari, os valores também foram praticamente os mesmo, com poucas diferencas
com relagdo aos parametros adotados pelo Comité da Bacia Hidrogréafica do Rio Paraiba do

Sul, como podemos verificar abaixo:

Tabela 19 - Precos publicos unitarios — Comité dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai.

Tipo Uso Unidade  Valor
Captacdo de 4gua bruta R$/m’ 0,01
Consumo de dgua bruta R$/m’ 0,02
Lancamento de carga organica DBOs 5y R$/kg 0,10
Transposicao de bacia R$/m’ 0,015

Fonte: Agéncia Nacional de Aguas <www.ana.gov.br>
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Sendo que o objetivo aqui ndo € discutir os parametros técnicos e hidrologicos
inerentes a cobranca pelo uso da 4gua, mas sim discutir a questao politica que estd por tras da
lei 9.433/97, demonstrando o cardter econdmico e pro-mercado que a envolve, convém neste
momento tentar entender como os recursos da cobranga sao aplicados e quem se beneficia, ou
seja, entender a finalidade deste dinheiro, se realmente sdo destinados para atender os
interesses das populacdes que habitam as regides das bacias que implantaram a cobrancga.

Se lembrarmos que a PNRH, conforme recomendacdes do Banco Mundial € pautada
por um modelo de gestdo que tem no favorecimento ao setor privado uma de suas estratégias,
uma das hipdteses que merece ser investigada € se os recursos oriundos da cobranga pelo uso
da dgua ao mesmo tempo que sdo destinados para obras e projetos voltados para saneamento
basico e recuperacdo de mananciais, nao acabam também favorecendo concessiondrios
privadas que encontram nos recursos da cobranga pelo uso da 4gua mais um aporte financeiro.

Até o presente momento, a ANA disponibiliza apenas os dados sobre a aplicacdo dos
valores da cobranca realizados nas bacias do rio Paraiba do Sul e dos rios Piracicaba, Jundiai
e Capivari referentes aos anos de 2003 a 2007, ou seja, dos comités que hd mais tempo
implantaram tal instrumento como forma de gestdo. Analisando os dados sobre o montante
financeiro arrecadado pelo comité da bacia do rio Paraiba do Sul, disponibilizados pela ANA
sobre a aplicacdo dos recursos referentes aos anos de 2003 a 2007, podemos identificar as
principais obras e projetos realizados, os valores destinados para cada um e o cardter dos
empreendimentos.

Entre 2003 e 2007, os recursos arrecadados com a cobranca pelo uso da édgua
configuraram uma quantia de pouco mais de 29 milhdes de reais aplicados no
desenvolvimento de obras e projetos que somados a outros investimentos totalizaram um
valor de cerca de 52 milhdes de reais na regido que envolve a bacia hidrografica do rio
Paraiba do Sul.

Mais da metade dos projetos financiados com os recursos da cobranca pelo uso da
dgua foram destinados para financiar estruturas, projetos de gestdo e planejamentos
estratégicos voltados para a drea de saneamento bdsico, inclusive para a constru¢do de
Estacdes de Tratamento de Esgoto (ETE) conforme ocorreu nos municipios de Jacarei/RJ,

Taubaté/SP, Juiz de Fora/MG, Muriaé/MG e Barra Mansa/RJ. Por outro lado, cerca de 18
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projetos se distribuiram entre recuperacdo de nascentes € mata ciliar, controle de erosao,
reflorestamento e educagdo ambiental "',

Logicamente que num pais em que o tratamento de esgoto constitui um sério problema
e requer solucdes imediatas, podemos dizer que é essencial que recursos oriundos da cobranga
pelo uso da dgua tenham sido aplicados em ETEs e projetos vinculados a saneamento basico.
No entanto, algo que chama a atencio € que algumas das cidades que receberam o montante
financeiro possuem o servico de tratamento de 4gua, esgoto e abastecimento nas maos do
capital privado ou de empresas estaduais de capital misto.

Um exemplo € a cidade de Campo dos Goytacazes no Rio de Janeiro que recebeu 730
mil reais para recuperacao de canais. A empresa que presta servicos de dgua e esgoto para a
cidade é a Aguas do Paraiba, uma concessiondria do Grupo Aguas do Brasil, formado pelas
empresas: Developer S.A., Queiroz Galvao Participacdes-Concessdes S.A., Trana
Construgdes LTDA e Construtora Cowan S.A., e que tem a concessdo dos servigos desde
1999.

O projeto de recuperacao de canais em Campos dos Goytacazes/RJ, importante obra
estrutural voltada para o setor de saneamento, teve um custo final de 876 mil reais, sendo que,
conforme ja colocamos, 730 mil reais veio a partir dos recursos arrecadados com a cobranca
pelo uso da dgua.

Outra cidade que recebeu recursos da Cobranca pelo uso da dgua e que possui 0s
servicos de dgua e esgoto concedidos ao setor privado € a cidade de Resende, também no Rio
de Janeiro. Resende/RJ recebeu 400 mil reais para obras de saneamento bdsico, mais
especificamente para construcao de elevatdria e coletores. A empresa que possui a concessao
dos servicos é a Agua das Agulhas Negras, que também faz parte do grupo Aguas Brasil,
empresa que assumiu os servicos em Campo dos Goytacazes. A diferenca é que em
Resende/RJ, a concessiondria assumiu os servicos em 2008, ou seja, apds o municipio ja ter
recebido o montante financeiro para as obras de saneamento. A Agua das Agulhas Negras
afirma que recebeu o servico do municipio com apenas 6% de esgoto tratado, tendo elevado
esta marca oito meses depois para 54%, herdando uma estrutura construida em grande parte
com dinheiro publico e assumindo apenas 0s servigos.

Nos demais municipios que integram a bacia do rio Paraiba do Sul, grande parte tem
os servigos de dgua e esgoto concedidos a empresas estaduais de saneamento que possuem o

capital aberto para participacdo de acionistas privados ou configuram as chamadas economias

141 A lista completa com a aplicacdo dos recursos podem ser verificadas no no seguinte endereco
<http://www?2.ana.gov.br/Paginas/servicos/cobrancaearrecadacao/BaciaPBS_AplicacaoRecursos.aspx>
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mistas. Em Guaratinguetd/SP, os servicos sdao prestados SAEG - Companhia de Servigo de
Agua, Esgoto e Residuos de Guaratinguetd, empresa que embora seja considerada pela
prefeitura como ptiblica e pertencente ao municipio, € classificada como uma sociedade de
economia mista com acdes de capital fechado desde janeiro de 2008. Anos antes, em 2005,
Guaratingueta/SP recebeu quase 4 milhdes de reais para realizar obras de controle de erosdo,
implantacdo de coletor tronco, implantacdo de ETE e planejamento de projetos para o setor de
saneamento.

A parte as cidades que ainda possuem os servicos de dgua e esgoto sob o controle da
prefeitura como os municipios de Barra Mansa/RJ, Jacarei/SP, Muriaé/MG, Carangola/MG e
Leopoldina/MG; a maioria dos municipios pertencentes a bacia do rio Paraiba do Sul tem
concessoes com a Sabesp em Sao Paulo e Copasa em Minas Gerais, ambas sdo empresas
estaduais, porém com capital aberto.

O comité da Bacia hidrografica dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, que implantou
a cobranca pelo uso da dgua no inicio de 2006, também divulgou através da ANA as
aplicacdes dos recursos arrecadados nos anos de 2006 e 2007, que totalizaram a quantia de
pouco mais de 22 milhdes de reais e que serviram para financiar projetos na regido da bacia
que totalizaram cerca de 31 milhOes de reais'*?. Conforme ocorreu com o comité do rio
Paraiba do Sul, a maior parte dos recursos foram destinados para obras de saneamento,
principalmente na cidade de Campinas/SP, que absorveu mais de 6 milhdes de reais para
obras estruturais, construcio de ETE e implantacio de um projeto de recuperacdo e
preservacdo dos recursos hidricos. A empresa que detém a concessdo dos servigos no
municipio de Campinas é a Sociedade de Abastecimento de Agua e Saneamento S.A.
(SANASA), uma empresa de economia mista por acdes.

Outra parte considerdvel dos valores arrecadados com a cobranga também foram
destinados a Sabesp para realizar obras estruturais em cidades atendidas por ela como a
adequacdo de macromedidores de vazdo e controle de perdas nos municipios de Bragancga
Paulista, Joandpolis, Nazaré Paulista, Pinhalzinho, Piracaia e Vargem. A cidade de Itupeva,
que tem os servicos de dgua e esgoto realizados também pela Sabesp, recebeu também cerca
de 3 milhdes de reais para a construcao de uma ETE.

Nesta primeira andlise sobre a cobranga pelo uso da 4dgua realizada nos comités do rio

Paraiba do Sul e dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, fica evidente que os recursos

"2 Dados sobre a aplicagio dos recursos da cobranga pelo uso da dgua do comité da bacia hidrogréfica dos rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai podem ser consultados no site
<http://www?2.ana.gov.br/Paginas/servicos/cobrancaearrecadacao/BaciaPCJ_AplicacaoRecursos.aspx>
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financeiros gerados se configuram como substanciais para serem aplicados em obras de
reflorestamento, recupera¢do de mananciais € saneamento basico, sobretudo no tratamento de
esgotos. Contudo, os valores gerados pela cobranga pelo uso da dgua, embora muitas vezes
considerados irrisério ao bolso do consumidor dado o baixo valor cobrado por metro cibico
de 4gua, configura no amplo contexto da regido de uma bacia um montante financeiro
considerdvel conforme podemos perceber nos dados divulgados pela ANA.

Se as populacdes das regides que se encontram nestas bacias acabam sendo
beneficiadas com obras extremamente necessdrias, pagas com o valor cobrado pelo uso da
dgua, ndo ha como negar que as empresas € concessiondrias que prestam os servicos de dgua e
esgoto das cidades correspondentes aos comités analisados acabam sendo extremamente
favorecidas, ao passo que os municipios acabam por possuir mais uma fonte de recursos que
aplicados em obras e projetos direcionados, eximem essas empresas, muitas vezes
concessiondrias privadas, de aumentarem 0s gastos com recursos proprios na manutencao e
ampliacdo das infra-estruturas e servigos necessarios.

Nao é de se estranhar que a cobranca pelo uso da dgua tenha sido implantada
primeiramente em dois comités que além de estarem localizados em bacias que envolvem
municipios de alto poder econdmico, sdo também os que possuem a maior quantidade de
cidades com os servigos concedidos ao setor privado ou a empresas publicas de capital aberto.
Tal situacdo demonstra que uma politica de 4guas que possui como principais instrumentos de
gestdo elementos técnicos e econdmicos tende a privilegiar em primeira ordem regides com
melhores condi¢cdes econdmicas do que as mais necessitadas.

Outra questdo que se coloca é a seguinte: estando os servigos de dgua e esgoto
concedidos em alguns municipios ao setor privado, ndo seria este o responsdvel por melhorias
no sistema de abastecimento de dgua, tratamento de esgoto e recuperacdo de canais e outros
servicos? Serd que seria necessario o dinheiro da cobranga pelo uso da dgua, ou seja, dinheiro
do usudrio consumidor, que ja paga pelos servigos, ser investido numa cidade em que
teoricamente a empresa que presta os servigos teria maior capacidade financeira para fazé-
los? Ou serd que a cobranga pelo uso da d4gua em algumas situacdes acaba financiando obras
que deveriam estar sendo bancadas pela concessiondria privada que assumiu os servicos? A
funcdo da ANA, como defensora do bem publico, ndo seria direcionar esses recursos para
autarquias municipais e companhias de dgua e esgoto que estdo sob controle do poder publico

e possuem urgéncia de determinados servigos?

245



Sdo questdes pertinentes, ndo tdo simples de serem respondidas, mas que
inegavelmente, coloca em didvida quem sdo os principais beneficidrios com a cobranga pelo
uso da dgua. E inegdvel a necessidade de investimentos no setor, fator este que nio estamos
questionando. O problema reside, no nosso entender, nos motivos de se pagar pela 4gua como
um produto, ou seja, na questdo politica que envolve a cobranga pelo uso da dgua.

Teoricamente, quando se paga pela dgua, paga-se um preco publico, como bem
ressalta a ANA, para que os recursos arrecadados sejam investidos justamente em obras de
tratamento de esgoto, recuperacdo de matas ciliares, reflorestamento, etc.. Contudo, se o
consumidor ja paga pelos servicos prestados, porque pagar também pela 4gua como produto,
um bem essencial a vida. Serd que apenas a justificativa de racionalizar o uso da dgua e gerar
maiores receitas justifica cobrar o consumo e o uso da mesma, inclusive para o usudrio
doméstico comum? Sendo assim, quais os motivos de regides hidrograficas com o maior
numero de municipios com servigos concedidos a iniciativa privada, terem saido na frente na
implantacdo da cobranca pelo uso da dgua?

Dentro da légica neoliberal de se tratar os recursos naturais com bens econdémicos e
colocar preco nos mesmos de acordo com sua utilidade ou escassez, a cobranca pelo uso da
dgua mais do que gerar recursos para investimentos em obras de melhoria para o setor de dgua
e saneamento, configura certamente a transformac¢do da 4gua em uma mercadoria passivel das
regras resultante das leis do mercado.

Sob o discurso de induzir o uso racional da dgua e gerar recursos para serem
investidos no setor de recursos hidricos, a ANA vem introduzindo no Brasil uma politica
voltada sobretudo para o favorecimento do capital, fazendo com que os recursos oriundos da
cobranga pelo uso da 4dgua configurem direta ou indiretamente uma fonte a mais de receita
para empresas de 4dgua, sejam elas privadas, estaduais ou municipais, de capital aberto ou
economia mista, autarquias municipais sob controle do poder publico ou ndo. Por trds do
discurso de buscar garantir o uso racional dos bens publicos com o objetivo de contornar
problemas ambientais e sociais inerentes ao setor de dguas, hd uma questio ideolégica nem
sempre explicitada que € a introdu¢do da dgua na légica do mercado.

Se levarmos em consideracdo que vivemos um contexto de crise ambiental de
propor¢des alarmantes e que a dgua se configura como um bem essencial, sobretudo para a
manutencdo da vida, € ébvio o interesse que a dgua desperta no que se refere ao poder, seja
econdmico ou politico, que seu controle traduz. Nesse sentido, o Brasil ao adotar uma gestao

que insere a dgua nesta logica de regras econOmicas e essencialmente técnicas, ndo dando
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espaco para se debater as concepgdes politicas que se encontram por trds deste modelo, dd um
passo muito grande na direcdo de um controle privado da enorme quantidade de &dguas
existentes em nosso territorio.

A participagdo do Banco Mundial na formulagdo da lei 9.433/97 € evidente, ndo
apenas pela andlise das publicacdes sobre o setor hidrico no Brasil conforme demonstramos
anteriormente, mas, sobretudo pelas agdes que a ANA vem desenvolvendo, ou seja, acdes que
suscitam duvidas quanto a defesa do bem publico conforme falado por Cardoso no ambito da
criacdo da agéncia. O que fica evidente nos primeiros anos de atuacdo da ANA ¢ sua tentativa
no objetivo de implantar os paradigmas da PNRH pautados em fundamentos econdmicos e
nas leis do mercado. Podemos afirmar que sdo claras as convergéncias das concepgdes sobre
recursos hidricos do Banco Mundial com as politicas de dguas adotadas no Brasil nos anos
1990, principalmente no governo Cardoso.

Essa consonancia entre o Banco Mundial e o governo Cardoso, mais do que o reflexo
do contexto politico e econdmico marcado pela globalizacio e pelas politicas neoliberais que
passou a vigorar no Brasil principalmente a partir de 1990 e com mais énfase em 1995 com
Cardoso na presidéncia, representa uma clara submissio do Brasil aos paradigmas
internacionais defendidos para a gestdo da 4gua e que tem o proprio Banco Mundial e
empresas transnacionais do setor como formuladores. O governo Cardoso ao buscar com a
PNRH implantar no setor de dguas as mesmas diretrizes que vinham sendo adotadas em
outros setores da economia, ou seja, desregulamentacdes, mudanca do papel do Estado de
fomentador para gerenciador e incentivos ao setor privado, abriu espaco para que um recurso
natural tdo abundante em nosso territério comegasse a ser administrado a partir de um ponto
de vista econdmico neocldssico. Tudo com a supervisdo e participacdo nao s6 do Banco
Mundial como também do Fundo Monetdrio Internacional, que sdo os condutores a nivel
mundial. Neste contexto, a ANA se configura como principal executora dessas politicas no

Brasil para o setor de recursos hidricos.

9. CONSIDERACOES FINAIS
A importancia que o tema dos recursos hidricos vem adquirindo nas tltimas décadas é
clara e evidente. Num contexto marcado por uma crise ambiental sem precedentes na histdria,
a questdo da dgua se tornou um desafio para governos, organismos multilaterais e certamente

para toda a sociedade. De recurso natural considerado abundante, livre e utilizado sem que
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preocupacdes mais relevantes fossem despertadas, até ganhar a condi¢do de bem econdmico e
recurso escasso, a dgua foi ao longo do tempo sendo inserida nos contextos econdomicos e
politicos impostos pelo capitalismo.

As perspectivas para o futuro ndo sdo nada alentadoras. Alguns pesquisadores como
Barlow (2009) afirmam de forma contundente que estamos caminhando rumo a calamidade, e
caso nada seja feito de forma concreta e transformadora, o mundo certamente ficard sem dgua
doce. Em meio a crise ambiental contemporanea, institui¢des financeiras multilaterais como o
Banco Mundial, ndo raro demonstram interesses e inquietagdes sobre o tema. No entanto, as
estratégias do Banco Mundial, embora carregadas de um discurso que prega a
sustentabilidade, a preservagdo e a participacdo do cidaddo, demonstram na verdade outro
objetivo, no caso, a busca de meios para transformar a 4gua num bem econémico e promover
um controle privado dos recursos hidricos, entendendo ser esta a melhor forma de se alcangar
uma gestdo ambientalmente sustentavel.

As politicas do Banco Mundial, direcionadas ndo apenas ao setor de dguas, mas
voltadas para tratar de todas as questdes ambientais, insistem em focar o problema ambiental
apenas nos limites fisicos da natureza, apontando a escassez e o desperdicio da 4dgua e dos
recursos naturais como os principais problemas. Ao tratar da crise ambiental, a estratégia do
Banco Mundial parte diretamente de fatores ja presentes como poluicdo, degradacido e
excedente de populacdo, ndo analisando a fundo os agentes causadores como a producdo
capitalista em sua forma social, que possui como heranca uma postura de superioridade do
homem perante a natureza.

Foladori (2001) desenvolve bem essa questio demonstrando que os defensores do
sistema questionam apenas os resultados do processo técnico e ndo as relagdes de uma
sociedade baseada na divisdo de classes, exploragdo do homem pelo homem — antes mesmo
de se explorar o meio ambiente — e consumo desenfreado e supérfluo objetivando a
lucratividade econdmica e nao o bem da relacdo entre o homem e o meio ambiente.

Obviamente, ndo hd como se esperar de organismos que possuem enorme influéncia
sobre os destinos financeiros do mundo e que defendem e fomentam a economia capitalista,
aprofundamentos maiores quanto a busca de solu¢des que tenham por objetivo enfrentar os
reais motivos de a sociedade ter chegado aos patamares catastréficos de crise socioambiental,
que vem sendo apontados por pesquisadores e cientistas nas ultimas décadas.

Atitudes sérias e transformadoras direcionadas a conter o avanco da destruicdao da

natureza ¢ do ser humano levariam certamente a queda do capitalismo, ou na melhor das
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hipéteses para os organismos financeiros multilaterais, em direcdo a reformas profundas que
alterariam substancialmente a sociedade de consumo e por conseqiiéncia o sistema capitalista
financeiro e industrial. Enquanto atitudes mais severas para conter o avang¢o da crise
ambiental ndo sdo tomadas, 6rgdos como o Banco Mundial buscam adaptar e mesmo
equacionar no capitalismo todos os problemas causados pelo préprio sistema ao longo das
décadas a partir de instrumentos como o Principio-Poluidor-Pagador, entre outros elementos
caracteristicos da economia ambiental neocléssica.

O Banco Mundial que surgiu de Breton Woods como uma instituicdo voltada para
financiar e propagar o desenvolvimento do capitalismo de base fordista, apoiado no consumo
de massa e na industria, foi certamente, conforme buscamos pontuar, mais um elemento para
impor a hegemonia politica e econdmica dos Estados Unidos diante de um mundo que havia
saido em grande parte arrasado da Segunda Guerra Mundial. Impor a hegemonia ianque no
periodo p6s Guerra significava substancialmente consolidar o capitalismo e conter o possivel
perigo soviético, usado sempre como desculpa para justificar as acdes ndo apenas
econdmicas, mas, sobretudo e ndo também menos econdmicas agdes bélicas, principalmente
nas trés primeiras décadas que se seguiram apés o término da Segunda Guerra Mundial.

Levar ao mundo, principalmente para a Europa ocidental e Japdo, o modelo de
desenvolvimento capitalista e o estilo de vida norte americano, o way-of-life, necessitou de
acOes econdOmicas altamente intervencionistas por parte do Banco Mundial. Ao financiar a
reconstru¢do dos paises arrasados pela Guerra e também fomentar em alguns casos o
desenvolvimento da periferia do sistema sob Orbita americana, imp0s durante as décadas de
1950, 1960 e 1970 um periodo de industrializagdo e urbanizacdo sem nenhuma preocupacao
ambiental aparente, fazendo com que nunca antes na histéria, o homem tivesse devastado
tanto em tdo pouco tempo.

Baseado no consumo em massa, na obsolescéncia programada e no descartdvel, o
desenvolvimento capitalista a0 mesmo tempo em que trouxe avan¢os na tecnologia e na
ciéncia, também nos presenteou ao longo das ultimas décadas, com polui¢do, escassez de
recursos naturais, extin¢do de espécies, degradacdo, emissdo de gases estufa e intimeros
impactos sociais negativos como miséria, fome e concentragdo de renda. Tecer criticas aos
impactos trazidos pelo modelo de desenvolvimento capitalista, ndo significa ignorar os
acontecidos no leste europeu e na Unido Soviética. O desenvolvimento planejado e a corrida
armamentista desencadeada pela Guerra Fria ndo causou menos impactos no mundo do

chamado “socialismo real”. O &pice dos impactos ocorridos nos paises satélites da Unido
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Soviética tem como simbolo maior o desastre nuclear ocorrido em Chernobyl na década de
1980, fato de fazer inveja a maioria dos estragos ambientais causados pelo mundo capitalista.
E fato que qualquer sistema politico econdmico, seja amparado nas leis do mercado ou em
modelos planejados, terd a questdo ambiental como um desafio.

Contudo, € inegavel também o elevado patamar dos avangos tecnoldgicos e cientificos
que a humanidade chegou nas dltimas décadas, mesmo que o preco a ser pago venha sendo
cada vez mais caro, principalmente para a grande maioria da populagdo pobre que nao
desfruta das riquezas e do desenvolvimento gerado pelo capitalismo, mas paga a conta de
forma extremamente cara. Se fossemos enumerar os problemas sociais, levariamos ainda
grande quantidade de pdginas para relatar os variados casos de populagdes indigenas e
comunidades ribeirinhas expulsas de suas terras por causa de barragens destinadas a grandes
hidrelétricas ou projetos de irrigacdo, trabalhadores que deixam sua saide e suas vidas em
minas de cobre e carvao, pessoas que sdo excluidas do mercado de trabalho e caem na
informalidade ou vagam desempregadas aumentando a periferia dos grandes centros urbanos.

Preocupagdes com a preservacdo da natureza, com a sustentabilidade do meio
ambiente, passaram longe das acdes do Banco Mundial nos anos que seguiram a sua fundacao
até pelo menos a década de 1970, periodo em que timidamente comegou a demonstrar algum
tipo de inquietude, principalmente a partir da 1* Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio
Ambiente que ocorreu em Estocolmo na Suécia no ano de 1972. Além da crise ambiental que
comecava a se manifestar de forma mais contundente, a década de 1970 trouxe consigo
também a crise do sistema de Breton Woods e as crises do petréleo, o que obrigou o Banco
Mundial a repensar boa parte de suas estratégias.

Num periodo em que o capitalismo enfrentava seus maiores desafios desde o fim da
Segunda Guerra, a saida encontrada se direcionou para um velho conhecido que naquele
momento reaparecia com uma nova roupagem com o nome de neoliberalismo. A partir do
governo de Ronald Reagan, e durante toda a década de 1980, o Banco Mundial mudou sua
postura. De financiador de um capitalismo baseado no Estado como principal fomentador da
economia, o Banco Mundial passou a exigir medidas de desregulamentacdo do Estado, de
ajuste fiscal, abertura de mercados, controle da inflacdo, corte de gastos publicos e incentivos
ao setor privado. Todas essas medidas afetaram o meio ambiente, e principalmente o setor de
aguas.

A partir do final da década de 1980, com o inicio do processo de globalizacdo e

ascensdo de politicas econdomicas neoliberais, comeg¢ou a ocorrer uma nova fase da evolugdo
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capitalista na qual a exploracdo financeira da periferia foi o principal objetivo a partir da
imposicdo de reformas por parte das instituicdes multilaterais como o FMI e o Banco
Mundial. Neste contexto que Chesnais (1996) classificou como Mundializacdo do Capital,
passou a ocorrer um processo de centralizagdo financeira e concentracdo industrial a niveis
nacionais e internacionais, além de uma interpenetracdo do capital entre os paises, fator que
possibilitou a criacdo de diversas estruturas monopolistas transnacionais que atuam no setor
de servicos e na industria a partir do investimento internacional e da fusdo e aquisicdo de
empresas.

Dessa forma, a partir das desregulamentacdes e das reformas realizadas na maior parte
dos paises que adotaram o receitudrio neoliberal, a acdo de corporagdes internacionais no
setor de dguas a partir da comercializacdo dos servicos até entdo tidos como publicos
passaram nos Ultimos anos a ser um dos setores cobicados pelo setor privado. Nesse sentido, o
Banco Mundial passou a ter papel crucial, atuando de forma a impor como condi¢do de
empréstimos e parcerias, uma politica de gerenciamento de recursos hidricos que, conforme
foi demonstrado ao longo deste trabalho tem nos aspectos econdmicos de gestdo seus
principais instrumentos.

Diferentemente das politicas desenvolvimentistas que predominaram no Brasil desde
os anos 1930, em que os recursos hidricos estavam ligados preferencialmente a geracdo de
energia elétrica, a partir dos anos 1990 a dgua surge como um recurso natural escasso dotado
de valor econdmico podendo ser tratada como mercadoria. A lei 9.433/97 ao que tudo indica
serviu de instrumento para que a dgua fosse incorporada dentro da economia de mercado a
partir da sua submissdo num quadro juridico que regulamentou a cobranca pelo seu uso e os
direitos de outorga, possibilitando assim a participa¢do da iniciativa privada no setor.

Para que fossem aplicadas tais politicas de desregulamentacdo dos servigos geridos
pelo Estado para em seguida regulamentar as concessdes privadas e os direitos e obrigacoes
dai resultantes, foi necessario conforme demonstramos, uma forte intervengao estatal no que
diz respeito a modificagcdes e implementacdoes de novas legislacdes que permitiram a
objetivacdo da nova politica de 4guas do Brasil com a lei 9.433/97.

Esta nova politica de dguas buscou também destacar um carater democrético, dando a
possibilidade da participagdo do cidaddo a partir dos comités de bacias hidrograficas. Embora
nao possamos negar que os comité€s sao um dos poucos espagos abertos para o debate, a
atuagdo dos mesmos e dos instrumentos democraticos presentes na PNRH acabam sempre

esbarrando no problema que estamos focando, ou seja, a dificil e improvavel conciliagdo entre
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sustentabilidade socioambiental pautada na democracia participativa com um sistema politico
e econdmico predominante que tem o mercado como parametro de desenvolvimento.

Um dos problemas reside no fato de que a nova lei de dguas buscou conciliar
instrumentos de caracteristicas neoliberais com elementos democréticos, formulando uma
politica ambiental para o setor de dguas que ao privilegiar aspectos técnicos, na maioria dos
casos ndo prima nem pela sustentabilidade e muito menos pela democracia. A PNRH que se
complementou a partir da criacio da Agéncia Nacional de Aguas, praticamente
institucionalizou no Brasil um sistema de gerenciamento de dguas que tem nos instrumentos
econdmicos € no incentivo a iniciativa privada seus principais elementos. Praticamente se
consolidou a nivel institucional politicas que o Banco Mundial considera como essenciais
para a gestdo da dgua.

A PNRH estabelecida a partir de forte influéncia do Banco Mundial, foi inserida
dentro de uma logica pautada pela desregulamentacdo estatal e regulacdo em funcdo do
mercado, acdes que configuraram uma nova forma de avango do capitalismo sob a roupagem
neoliberal. Tais acOes longe de solucionar os problemas socioambientais inerentes a questao
da dgua, abrem nova frente de lucros para corporacdes privadas e ddo margem ao controle
corporativo da mesma em detrimento de um acesso amplo e sustentavel.

A nova politica de 4dguas do Brasil implantada pelo governo Cardoso, no nosso
entender, longe de resolver os problemas do setor, buscou impor através de uma roupagem
de gestdo democrdtica e preocupada com a sustentabilidade ambiental, as mesmas diretrizes
que estavam sendo aplicadas em outros setores da economia, ou seja, diminui¢cdo do papel do
estado nos servigos, descentralizacdo administrativa, diminuicao dos investimentos, abertura
do setor para iniciativa privada, desregulamentagcdes e instauracdo de um novo quadro
juridico consonante com as politicas neoliberais que foram caracteristicas do governo
Cardoso. A PNRH visou implantar um novo formato para a gestdo hidrica no pais onde a
racionalidade técnica se fez preponderante através da mercantilizacdo da dgua por meio do
seu reconhecimento como recurso escasso, dotado de valor econdmico e politicas de
cobrancga.

Nao ha como desprezar a importancia da técnica na gestdo da 4gua, mas nao podemos
elegé-la como o unico e principal instrumento. A politica tem que ter seu espago, sendo
necessario compreender que o setor necessita de parametros que nao focalizem apenas agdes

privatistas e mercadolégicas que acabam apenas substituindo o controle estatal por um
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controle privado, que negligencia em primeiro plano os aspectos sociais € ambientais € nao
soluciona os problemas antigos do setor.

Abordando uma postura critica em relacdo a forma como a sociedade capitalista vem
encarando os problemas ambientais, ndo sé com relagdo a dgua doce, mas também num todo
mais amplo, acreditamos que o ponto central que deve ser debatido se encontra na forma
como ¢ estruturado as relagdes sociais do modo de produgdo atual, bem como no controle
social da economia e da forma como se divide o acesso a riqueza.

Os problemas relacionados ao acesso e uso sustentdvel da 4gua doce nao se dard pelo
viés do mercado, como € o objetivo do Banco Mundial e de seus parceiros. Acreditamos que
as acoOes visando a sustentabilidade e a preservacdo ndo apenas dos corpos de dgua doce no
Brasil, mas todas as acdes voltadas para sustentabilidade dos recursos hidricos no planeta, s6
comecgardo a ter €xito quando a dgua for reconhecida como um direito humano fundamental.

O homem deve entender que sua esséncia € fruto de sua mediacdo com a natureza,
que uma relacdo de degradagdo irresponsdvel, somente com vistas a acumulacdo, pode
colocar ndo apenas sua propria vida em risco como comprometer o futuro de todas as
espécies. O que se faz necessédrio na realidade € repensar a postura do homem para com o
meio ambiente e promover uma (re) educagdo ambiental do ser humano, no sentido deste se
entender como parte integrante e igualitdria do meio em que vive, para que no futuro os danos
causados ao meio ambiente ndo se tornem irreversiveis.

A sociedade capitalista, pautada em valores neoliberais se mostra incapaz desta (re)
educacdo ambiental do ser humano, suas acdes sdo adotadas de forma a ndo se modificar o
poder politico e econdmico predominante e suas medidas t€ém o propdsito de ndo alterar as
relacdes sociais de produgdo e a economia de mercado. Pelo contrério, busca-se a partir da
crise ambiental e da escassez de dgua, métodos de se obter ganhos e lucros. Imprime-se
“solucdes”, mas de modo que ndo haja alteracdes do status quo, e sem alteracdo do status quo,
o futuro nfo s6 da dgua doce, mas do planeta e da vida humana se torna cada vez mais incerto.

Ao se buscar formas de uso e controle dos recursos hidricos de forma sustentavel se
faz necessdrio concebermos os problemas ambientais de forma mais ampla, ndo se
restringindo apenas a um ponto de vista instrumentalista, que se coloca como preponderante
por meio de sua condi¢do hegemonica atual. A 4gua, bem como toda a problemadtica
ambiental tem de ser encarados conforme aponta Altvater (1995) como uma questio social,
de modo que a questdo social pode ser elaborada adequadamente apenas como questio

ecologica. A 4gua deve ser concebida como um bem comum aos seres humanos e outras
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espécies, um direito humano vital, ndo devendo ser apropriada para finalidades de se obter
lucro e nem mesmo negé-la as pessoas que ndo possam pagar pelo seu consumo. Enquanto as
relagcdes sociais de produgdo capitalista se mantiverem, torna-se quase que impossivel que

mudancas nesse sentido sejam realizadas.
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