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INTRODUCAO

O Brasil é um pais privilegiado geograficamente quanto a sua capacida-
de hidrica. Possui no seu territorio aquela que é considerada a maior bacia
hidrografica do mundo, a Bacia Amazonica, e cerca de 70% da principal
reserva subterranea de agua doce da América do Sul, o Aquifero Guarani.
Tal privilégio nio o isenta de enfrentar problemas de escassez de 4gua 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 servi¢o de agua encanada. A dltima Pesquisa Nacional
de Saneamento divulgada pelo IBGE demonstrou que a falta de servicos de
esgotamento sanitario € 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 4gua potavel e ao saneamento basico, além dos con-
flitos em torno dos usos multiplos dos recursos hidricos, estdo em grande
parte relacionados a0 modo como os governos conduzem suas agdes para o
setor, bem como aos interesses que o controle politico e econdmico da agua
traz consigo.

Apesar de a dgua representar a maior parte das extensées do globo ter-
restre, a quantidade adequada ao consumo representa apenas 2,5% do mon-
tante, de modo que seu volume é fixo, ou seja, ndo é possivel aumenta-lo
nem diminui-lo (Clarke; King, 2005). Cerca de 97,5% da dagua disponivel
no planeta Terra € salgada e se encontra em mares e oceanos. Dos 2,5%
restantes, cerca de dois tergos localizam-se em geleiras e aquiferos subterra-

neos de dificil acesso. As dguas de facil acesso que sdo encontradas em rios e
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lagos configuram apenas 0,007% do total de agua doce do mundo (Unesco,
2003).

A quantidade de agua doce ideal ao consumo é mal distribuida geogra-
ficamente. Petrella (2000) indica que a distribui¢do desigual é colocada
como um dos principais fatores de escassez, sendo que apenas nove paises
possuem algo em torno de 60% dos recursos hidricos do mundo, ao passo
que oitenta paises que representam um total de 40% da popula¢do mundial
sofrem com a escassez de agua, sendo mais critica a situagéo encontrada em
paises do Oriente Médio e norte da Africa.

O Relatério Mundial das Nagoes Unidas sobre o Desenvolvimento dos
Recursos Hidricos (2003) demonstra de maneira objetiva a desigualdade
geografica da distribuicdo de agua doce no planeta e a relagido despropor-
cional entre a quantidade disponivel e a populagio existente. Ao analisar os
dados a seguir, percebe-se a aparente situagdo confortavel em que se encon-
tram os paises da América, em particular a América do Sul, a qual contrasta

com a pressio demografica sobre recursos hidricos no continente asidtico:

Tabela 1 — Relagdo entre a disponibilidade de d4gua doce e a populagdo mundial

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

Fonte: Relatério Mundial das Nagdes Unidas sobre o Desenvolvimento dos Recursos Hidricos (2003).

No entanto, ndo é somente a desigualdade geografica que configura
fator de restri¢do ao acesso a agua doce. Poluicdo, degradacio, falta de
saneamento bésico adequado e desperdicio alteram o ciclo hidrolégico por
se tratar de quadros alarmantes que afetam a sustentabilidade hidrica do
planeta.! O mau uso da agua, além de ocasionar situa¢des de escassez, pro-
voca também uma queda significativa de sua qualidade, podendo inclusive
espalhar doencas.?

1 Sobre o ciclo hidrolégico, consultar Tundisi, 2003.
2 Moraes e Jorddo (2002) apontam que a 4gua tem se tornado causa de um niimero estatistica-
mente alarmante de doencas.
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Com relacdo ao consumo, Clarke e King (2005) demonstram que, em-
bora a grande maioria seja proveniente de lavouras e animais, o uso indus-
trial corresponde a 20% e as residéncias domésticas representam 10% do
total consumido. Sio utilizados a cada ano 4 mil quilometros cibicos de
agua doce, sendo que 500 milhdes de pessoas moram em paises que sofrem
com a escassez e outras 2,4 bilhdes habitam regides cujo sistema hidrico
esta ameacado.

No entanto, tais nimeros demonstrados por Clarke e King (op. cit.) ndo
levam em consideracdo uma avaliagdo mais detalhada que relaciona o uso
da dgua com o desenvolvimento econémico dos paises. Analises nesse sen-
tido indicam que paises desenvolvidos economicamente gastam mais dgua
na industria do que em qualquer outro setor.

A partir de dados da OCDE, PNUMA, Banco Mundial e ONU, Ri-
beiro (2008) demonstra que os paises com renda mais elevada lideram o
ranking de consumo de agua, de modo que, quanto maior o poder finan-
ceiro, maior o consumo de dgua, 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. Esse cenario faz que
as disparidades de renda no &mbito mundial entre os Estados reflitam
também no consumo e no acesso aos recursos hidricos do planeta. Ribeiro
(2008) indica ainda que os paises ricos e industrializados consomem mais
agua porque a agregam nos produtos fabricados — isso faz que ela ndo possa
ser reposta, inviabilizando o aproveitamento dos corpos d’agua.

A degradacido da dgua também é responsdvel por uma grande parcela de
mortes e doengas. De acordo com a OMS, 6% de todas as enfermidades sdo
causadas por consumo de dgua inadequada, proveniente da falta de sanea-
mento bésico. A diarreia, 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 d4gua doce de boa qualidade é essencial para o desenvol-
vimento social e econdmico de qualquer sociedade. Sem dgua ndo ha vida.
As politicas pablicas de um pais tdo rico em recursos hidricos como o Brasil

3 Dados consultados em World Health Organization. Water, Sanitation and Hygiene Links to
Health. FACTS AND FIGURES. Disponivel em: <http://www.who.int/water_sanitation
_health/factsfigures2005.pdf>. Acesso em: 17 out. 2010.
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deveriam ter como uma das principais prioridades a garantia do acesso a
dgua potavel para toda a populacido, além de suprir as demandas por es-
gotamento sanitdrio no intuito de evitar cenarios de degradacdo ambiental
e proliferacdo de doencas. No entanto, as mudangas que ocorreram nesse
setor a partir dos anos 1990 aparentam néo ter colocado o Brasil nesse
caminho. Pelo contrario, a 4gua que num passado nio tio distante era con-
siderada abundante e suficiente para suprir todas as necessidades humanas
passou, a partir das tltimas décadas do século XX, a se configurar como um
recurso natural limitado e, a partir da ascensdo neoliberal, ganhou a carac-
teristica de mercadoria.

Como bem pontua Ribeiro (op. cit.), a 4gua é riqueza nao s6 porque foi
transformada em mercadoria no contexto internacional, mas também por
servir de insumo produtivo nos mais variados setores como o da agricultu-
ra, energético e a industrial. As politicas atuais de gestdo da dgua adotadas
em boa parte do mundo encontram seus limites na logica do sistema capita-
lista e ndo possuem forca suficiente para enfrentar os interesses da acumu-
lacdo de capital.

A situacdo da dgua gera preocupacgdes. A escassez, proporcionada tanto
por questdes geograficas como politicas, bem como a elevada demanda para
suprir as atividades produtivas da sociedade de consumo, vem agravando
os conflitos sociais e contribuindo para o quadro alarmante de degradacéo e
desperdicio que se desenha atualmente. O modelo capitalista de desenvol-
vimento, embora recalcado hoje por um discurso que se coloca como am-
bientalmente 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 econémicas corriqueiras, tratar a 4gua como uma
mercadoria com a desculpa de induzir o cidadio ao uso racional possui, na
verdade, um objetivo muito menos digno, ou seja, abrir uma nova frente
de investimentos para o capital. Nesse sentido, longe de chegar a raiz dos
problemas, as formas de gerenciamento de recursos hidricos que vém sendo
adotadas em boa parte do mundo, amparadas por agéncias multilaterais
como o Banco Mundial, parecem buscar enquadrar-se num modelo que
tem em grande medida o mercado como principal regulador. Entender e
analisar criticamente as concep¢des ambientais que vao fundo nas politicas
de desenvolvimento sustentavel recomendadas por institui¢cées multilate-
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rais e que sdo acatadas por grande parte dos governos é um dos aspectos
essenclais que serdo aqui tratados.

Assim, nossa intencio ao realizar a pesquisa que deu origem a esta pu-
blicacdo consistiu em analisar a relacdo do condicionamento das politi-
cas publicas de recursos hidricos do Brasil na década de 1990, focando o
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), com as
politicas de recursos hidricos recomendadas pelo Banco Mundial. A ana-
lise dessas relagdes demandou uma ampla compreensio tanto das acdes
politicas e econdmicas da referida agéncia financeira ao longo da historia,
quanto do contexto que se configurou o governo Cardoso nos anos 1990.
Buscou-se assim desvelar as concepc¢des do Banco Mundial para o setor de
aguas para, em seguida, entender o posicionamento do governo brasileiro
de FHC (1995-2002), identificando até que ponto a influéncia do Banco
Mundial foi preponderante para que o Brasil elaborasse e aprovasse a Lei
n29.433/97, a qual implantou a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Para tanto, buscou-se demonstrar as concepg¢des do Banco Mundial
para o setor de 4guas por meio de uma ampla compreensio do perfil dessa
institui¢do, destacando o contexto de seu surgimento e o papel que lhe
coube como ator politico e econdmico ao longo das décadas. Tal esforco
fol necessario para entender a forma como o Banco Mundial — que nas-
ceu tendo como um de seus objetivos financiar o desenvolvimento da fase
expansiva do capitalismo industrial de base fordista com pouca ou quase
nenhuma preocupacdo com questdes ambientais nas suas primeiras déca-
das de a¢do — comegou com o passar do tempo a se interessar de modo mais
abrangente pelo meio ambiente, pelo gerenciamento e pela preservacio de
recursos hidricos, incorporando ao longo da histéria, nos seus relatérios e
projetos, um discurso de preocupagdo com os impactos ambientais e a pre-
servacdo dos recursos naturais.

A hipotese aqui apresentada é a de que a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, embora procurasse destacar no seu texto legal o reconhecimen-
to da agua como um bem publico, pontuando um carater democratico,
participativo e descentralizador para a administra¢do das dguas, ao mesmo
tempo alterou o papel do Estado na obriga¢io central que lhe era atribuida
na gestdo hidrica. Isso deu margem a uma amplitude de novos atores que
poderiam vir a assumir o controle das aguas do pais, configurando assim
um instrumento crucial para a expansio do capital privado no setor hidrico,
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devido em grande medida a influéncia do Banco Mundial na sua formu-
lagdo. Para a avaliagio dessa hipétese, tornou-se necessario um aprofun-
damento de pontos fundamentais referentes a reforma do Estado e das
medidas liberalizantes na economia que buscaram adaptar em grande me-
dida o chamado Consenso de Washington, colocado em pratica de forma
mais incisiva a partir de 1995, no primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso. Vale ressaltar que a escolha pelo foco no governo de Cardoso deve-
-se ao fato de ter sido aprovada naquele periodo a nova lei de aguas do Brasil,
a qual estabeleceu a Politica Nacional de Recursos Hidricos no ano de 1997,
vigente até hoje.

Soma-se aos elementos acima expostos outro aspecto relevante, que sao
os problemas ambientais, os quais entraram em pauta na agenda de go-
vernos e instituigdes multilaterais de forma mais latente a partir da década
de 1970, embora movimentos sociais e ambientalistas ja debatiam o tema
ha algum tempo. Em meio as dentncias e constatacdes da degradacdo dos
recursos naturais em escala global, os recursos hidricos ganharam atencéo
especial devido a sua importéncia vital, além dos interesses politicos e eco-
nomicos que eles despertam.

Nesse sentido, torna-se essencial destacar os limites das propostas am-
bientais de desenvolvimento sustentdvel presentes nas politicas de aguas
por meio de uma analise critica, valorizando o contetido politico e econd-
mico que envolve os problemas do setor, identificando e caracterizando
os atores que influenciaram e trataram diretamente do tema. As analises
aqui propostas foram pautadas em dados empiricos e fontes tedricas, tendo
como base relatérios, documentos, artigos e materiais encontrados em li-
vros, sites e periodicos. Consideramos a relevancia das fontes tedricas, ao
passo que fundamentamos o trabalho em categorias e pardmetros eviden-
ciados por autores que trataram do estudo da tematica.

Como fundamento empirico, foram utilizados diversos relatérios anuais
do Banco Mundial e publica¢des especificas da instituigdo sobre o assunto,
bem como estudos e documentos a respeito da elaboracdo e implementa-
cdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos. Considerou-se, também,
informagcdes e relatorios disponibilizados por institui¢des supranacionais,
como a ONU, o PNUD, o BID, e institutos nacionais de pesquisa como o
Ipeaeo IBGE.

Dessa forma, desvelar as concep¢des do Banco Mundial sobre recursos hi-
dricos demandou uma pesquisa ampla que néo se fixou simples e unicamente
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nas propostas e acoes dessa instituicdo para o setor de aguas. As politicas de
recursos hidricos recomendadas pelo Banco Mundial s3o fruto do processo
de sua formagio, acdo e evolugdo ao longo dos diferentes contextos vividos
pela instituicdo. Entender sua atuacéo no incentivo da expansio capitalista e
no financiamento das infraestruturas necessarias para a reconstrucdo mun-
dial no p6s-guerra, bem como a evolug¢io de suas agdes ao longo do tempo,
além das mudancas nos direcionamentos das questdes politicas e econdmicas
devido as crises ambientais e econdmicas, sio temas relevantes e essenciais
para entender melhor como se formaram as concepcdes que o Banco Mundial
passou a adotar para o setor de dguas, principalmente nos anos 1990.

Assim, no primeiro capitulo, a intencéo foi analisar o contexto de surgi-
mento das institui¢des que passaram a regular a economia mundial, dando
inicio a onda expansiva do capitalismo baseada na producio no pos-guerra.
Em seguida, o destaque foi dado para a estrutura de poder dentro do Banco
Mundial, identificando os Estados Unidos como influentes diretos nas
acoes da instituigdo a partir da andlise do contexto histérico do periodo das
décadas de 1960 e 1970 e focando a relacdo da expansio produtiva do capi-
tal a partir de fomentos financeiros do Banco Mundial.

Para tanto, foi realizada uma analise dos relatérios anuais de desen-
volvimento publicados pelo Banco Mundial, além de estudos de autores
como Kapur (1997) e Gwin (1997), os quais dedicaram suas aten¢des mais
detidamente na andlise das a¢des dessa institui¢do financeira ao longo da
histéria, demonstrando em muitos momentos sua a¢do bastante interven-
cionista. Esse esforco teve por objetivo destacar o papel de ator politico e
economico do Banco Mundial, ao identificar a forma com que tal insti-
tuicdo foi incorporando ao longo do tempo, nos seus projetos e relatorios,
preocupagdes e propostas quanto ao meio ambiente e ao gerenciamento dos
recursos hidricos.

A intencdo em certo sentido foi compreender o modo como o Banco
Mundial tratou a questdo do desenvolvimento desde a sua fundagio até
o periodo do foco principal da pesquisa, demonstrando sua relacdo com o
setor de dguas, a ponto de identificar-se o pouco ou quase nenhum interesse
da institui¢do pelas questdes socioambientais no inicio de suas a¢des, além
de ressaltar que os principais investimentos nas primeiras décadas apos
a Segunda Guerra visaram somente ao financiamento de infraestruturas
necessarias para o desenvolvimento das relagdes capitalistas de producio.
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No periodo classificado como desenvolvimentista, a agua foi tratada
pelo Banco Mundial essencialmente como fonte de energia elétrica e irri-
gacdo, ficando claro nos seus relatérios a desproporcdo entre os emprés-
timos destinados para a construcdo de hidroelétricas e aqueles destinados
a obras de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario. Os primeiros
investimentos e apoio para o setor de 4guas somente comegaram a apare-
cer no quadro de empréstimos em meados da década de 1960, de forma
muito timida.

Outro ponto necessario aqui abordado foram as transformacdes que
passaram a ocorrer na institui¢do a partir da ascensdo da onda conservadora
neoliberal no final dos anos 1970. As crises dos anos 1970 e 1980 e o res-
surgimento de politicas estritamente liberais (neoliberalismo) fizeram que
o Banco Mundial deixasse de apoiar um modelo de desenvolvimento, que
tinha na forca dos Estados Nacionais o grande fomentador das atividades
econOmicas, para comecar a propor politicas liberais, as quais visavam
a ajustes fiscais, incentivo ao setor privado e liberalizagio de mercados,
fatores estes que em grande medida alteraram a forma com que os paises
passaram a lidar com as politicas ptblicas. Setores como o de dgua, que
no Brasil esteve na maior parte do tempo ligado diretamente ao de energia
elétrica, sofreram alteracdes a partir das novas concepgdes econdmicas que
passaram a vigorar no contexto de mundializacdo do capital.

Na década de 1980, o Banco Mundial passou a se interessar de forma
mais clara pelo setor de dguas, especialmente pelos problemas ocasionados
pelos impactos ambientais. Os métodos propostos pelo Banco Mundial para
o gerenciamento de recursos naturais e preservagio ambiental caminharam
em direcdo das concepgdes politicas neoliberais que se afirmavam a partir
dos anos 1980, visando principalmente & precificacdo da dgua e configu-
rando o que pode ser chamado de uma economia ambiental neoclassica.
Ao mesmo tempo em que o Banco Mundial passava por uma mudanca de
postura no trato das questdes ambientais, o debate sobre polui¢do, degrada-
¢do e preservacgdo da natureza comegou a ganhar cada vez mais forga princi-
palmente entre os movimentos sociais e a Organizagio das Nacdes Unidas.

No segundo capitulo, a intencao foi demonstrar como o Banco Mundial
absorveu o conceito de desenvolvimento sustentavel nos seus documentos,
dando um grande destaque para trés pontos que implicam o tema, no caso:
a questdo da escassez de recursos naturais, principalmente da dgua; o enfo-
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que no uso dos recursos naturais por parte da sociedade, mais precisamente
no consumo da populagdo comum, muitas vezes considerado inadequado; e
nos problemas de gerenciamento e administracdo por parte do setor ptbli-
co, os quais sdo apontados pelo Banco como ineficientes.

Com base na analise de publicacées do Banco Mundial sobre gerencia-
mento de recursos hidricos que demonstram suas intenc¢des para o setor,
bem como as cooperacdes e os estudos realizados e patrocinados em di-
versos paises pela institui¢do, os quais focam a questdo dos problemas e
da administracdo da dgua, fica evidente a influéncia do Banco Mundial na
nova Lei de Aguas do Brasil, que comecou a ser elaborada no inicio dos
anos 1990 e foi aprovada no governo Cardoso em 1997.

No capitulo terceiro, a intengio foi a de pontuar questdes historicas do
setor de dguas no Brasil, como o Cédigo de Aguas de 1934, o qual figurou
como a primeira legislacdo especifica sobre recursos hidricos no pais e se
manteve praticamente como a principal legislacdo que regulava o uso da
dgua até a aprovacdo da Lei n°® 9.433/97. O foco nesse momento nio foi
um aprofundamento detalhado das politicas ptblicas e do gerenciamento
hidrico brasileiro ao longo da histéria, mas sim o levantamento de pontos
pertinentes que diretamente influenciaram o setor. Esse levantamento teve
como objetivo apresentar de forma geral as transformacdes ocorridas ao
longo do tempo, para em seguida destacar a significincia das mudancas re-
sultantes da vigéncia das politicas de dguas do governo Cardoso, que resul-
taram na aprovacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) em
1997 no ambito da Reforma do Estado e da inser¢ido do Brasil num contexto
mundial marcado pela globalizacéo e pelo neoliberalismo.

Fatores relacionados a mudanca dos paradigmas de gestdo da agua,
principalmente a partir de meados da década de 1980, foram destacados
neste momento, principalmente um ponto de suma importancia que iria
alterar de forma significativa o desenvolvimento das politicas pablicas vol-
tadas para o setor hidrico — no caso, a Constituigdo de 1988, que estabeleceu
o dominio estatal sobre as dguas e uma flexibilizacio institucional no setor
de saneamento bdsico, caracterizado por uma descentralizacdo politica,
administrativa e fiscal. A Constituicdo buscou atender as reivindicagdes
da sociedade. Pode-se dizer que o inicio das discussdes que resultaram de
forma mais concreta na elaboracdo da PNRH deram-se a partir da Cons-
tituicdo de 1988, a qual, por meio do Artigo 21, inciso XIX, incluiu um
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dispositivo que dava 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.

Em seguida, as atencdes foram voltadas mais especificamente para a
PNRH, ao analisar o contexto politico e econdémico de sua elaboracdo. Os
debates que abordavam a cria¢io de uma nova legislag¢io para os recursos
hidricos envolveram desde seu principio aspectos de ordem econdémica
relacionados aos mais variados interesses. A questdo da geragdo de energia
elétrica e principalmente os interesses relativos ao controle das dguas e
dos servigos, ou mesmo sua valorizagdo como bem econoémico passivel de
comercializa¢do, deram o tom do que estaria por tras da criagdo da PNRH.

Nesse sentido, uma exposi¢do da politica e da economia brasileira no
inicio dos anos 1990 fez-se necessaria. No quarto capitulo, questdes como
o pensamento do soci6logo Cardoso e sua teoria da dependéncia, a insercdo
do Brasil no processo de globalizacdo, o Consenso de Washington e a adap-
tacdo das politicas neoliberais no contexto do nosso pais por meio da Refor-
ma do Estado foram destacadas. Tais questdes sdo necessarias na medida
em que influenciaram o rumo das politicas publicas no governo Cardoso.

Ap6s a andlise do contexto politico e econdmico que marcou 0s anos
1990, o quinto capitulo demonstra como se deu a elaboragio e implanta-
cdo da PNRH. Foi tracada, assim, uma cronologia do que foi feito desde
o governo Collor, quando se iniciaram as discussdes para a criacdo do Sis-
tema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos conforme previa
a Constituicdo de 1988, até a aprovacdo da Lei n® 9.433, no ano de 1997.
Nessa etapa buscou-se destacar de forma geral como ocorreu o debate na
Camara Federal e os principais conflitos que marcaram a elaboracio da
nova Lei de Aguas.

A partir do sexto capitulo, a intencéo foi avaliar as agdes praticas das
mudancas ocorridas no setor de dguas na década de 1990, ao abordar num
primeiro momento os primeiros anos antes da aprova¢do da PNRH. Sem
deixar de considerar a complexa relacdo permanente existente entre regu-
lagdo das aguas e crise ambiental num contexto de globalizagdo financeira,
0 objetivo nesse momento foi o de focar a mudanca na estrutura do Estado
levada a cabo por Cardoso, indicando por meio de alguns aspectos espe-
cificos a forma como seu governo afetou, logo nos primeiros meses de sua

administracgdo, diversas determinagdes generalizadas da estrutura predo-
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minante de gestdo das dguas que vinham sendo realizadas desde os anos
1970. Antes mesmo da aprovacdo da Politica Nacional de Recursos Hidri-
cos, o governo Cardoso realizou algumas acdes diretas que contribuiram
para que, ja no primeiro ano de sua administracdo, alteragdes significativas
na gestdo da dgua e todos os servicos dela resultantes fossem modificados,
favorecendo, assim, as praticas recomendadas pelo Banco Mundial.

No penultimo capitulo, o objetivo seguiu na direcdo de entender o fun-
cionamento da Politica Nacional de Recursos Hidricos apés sua aprovagio,
ao focar um dos principais elementos considerados pelo governo como de
maior importancia para sua implantagio, que sdo os Comités de Bacias
Hidrograficas. Ao levar em consideracdo os fundamentos dos paradigmas
estabelecidos, identificar as dificuldades de materializacdo de uma politica
integrada como a PNRH num pais de grande extensio territorial como o
Brasil e indagar até que ponto esses novos parametros poderiam vir a aten-
der as demandas regionais e a0 mesmo tempo pautar pela democratizacdo
do acesso a dgua, a presente andlise buscou demonstrar algumas situacdes
pertinentes quanto ao funcionamento e a objetivacio dos comités de bacia
hidrografica, mais precisamente no que se refere a participacao do usuario
no direcionamento das politicas estabelecidas.

Por fim, as atengdes focaram-se de modo geral no processo de criagao
da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), fato que praticamente concretizou
o estabelecimento legal e institucional da PNRH. A criagdo da ANA tinha
por objetivo complementar o que fora estabelecido pela Lei n®9.433/97
e desempenhar os principais instrumentos designados pela PNRH, como
a outorga e a cobranca pelo uso da dgua. O governo Cardoso esperava,
com a criacao da ANA, ter consolidado todos os elementos institucionais
necessarios para a objetivacéo e eficiéncia da PNRH.

Em sintese, objetivou-se aqui delinear a relacdo do condicionamento
das politicas publicas de recursos hidricos do Brasil no contexto da reforma
do Estado nos anos 1990 com as politicas de recursos hidricos recomen-
dados pelo Banco Mundial, apontando os limites e problemas presen-
tes em uma politica que privilegiou instrumentos técnicos e econdmicos
como formas de administracdo. O destaque e a analise dessas relacdes que
influenciaram a elabora¢io da PNRH tornam-se essenciais para entender
os rumos da gestdo das dguas no Brasil. Nao hda como contestar a eficiéncia
das estratégias e politicas atuais sem entender de forma ampla as origens do
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modelo, bem como seus limites e aspiracdes. As formas de uso e controle
dos recursos hidricos de modo sustentdvel conquistardo éxito apenas a
partir do momento em que os problemas ambientais forem concebidos de
forma mais ampla, ndo se restringindo apenas a um ponto de vista instru-
mentalista, que se coloca como preponderante por meio de sua condicido

hegemonica atual.



1
CONTEXTO DE ORIGEM DO
GRruro BANCO MUNDIAL E O FINANCIAMENTO
DA EXPANSAO DO CAPITALISMO BASEADO
NA PRODUCAO INDUSTRIAL:
CRESCIMENTO, CRISE E INSUSTENTABILIDADE

Entender a influéncia do Banco Mundial na formacio e implantacdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos requer tracar num primeiro mo-
mento uma breve cronologia dessa institui¢do, pontuando algumas de suas
acdes no campo politico e econdmico em dmbito global. Com o objetivo
de demonstrar de forma geral as posi¢des do Banco Mundial ao longo da
histéria, a inten¢ao neste momento é questionar como um érgao que nasceu
tendo como um de seus objetivos o financiamento da expansao do desen-
volvimento capitalista, sem nenhuma preocupacdo ambiental aparente,
fol incorporando nas suas politicas e a¢cdes temas como desenvolvimento
sustentavel e escassez de recursos hidricos.

Este primeiro foco sobre o Banco Mundial tem por finalidade caracteri-
za-1o por meio de uma cronologia histérica desde sua fundagio, destacando
importantes questdes econdmicas, financeiras, politicas e sociais. Para isso
foram utilizadas diversas publicagdes, como os relatérios anuais de desen-
volvimento, além de estudos de outros pesquisadores que dedicaram sua
atengdo ao tema. Embora ndo se focalize neste momento o gerenciamento
de recursos hidricos de forma mais direta e objetiva, torna-se necesséria
uma abordagem essencial para o entendimento da forma como se desenvol-
ve a atuacdo do Banco Mundial nas politicas internas dos paises.

Esse esforco na tentativa de tragar uma cronologia sobre o Banco Mun-
dial nos remete obrigatoriamente ao contexto da Segunda Guerra Mundial,
de maneira mais precisa ao ano de 1944, quando o fim do embate ja era dado
como questdo de tempo, e paises como Estados Unidos e Unido Soviética

Ja comegavam a pensar como exerceriam suas hegemonias sobre o mundo
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que emergia ap6s um conflito que tomou proporc¢des sem precedentes na
histéria contemporanea.

As forgas antagbnicas que surgiram ap6s o fim da guerra, opondo ca-
pitalistas de um lado e comunistas de outro, ditaram os rumos do mundo
ap6s 1945 de uma forma tensa. A popula¢ido mundial, que se viu atormen-
tada pela maior crise econdémica da histoéria até entdo e por duas guerras
mundiais quase seguidas num periodo entre 1914 e 1945, a0 mesmo tempo
que mantinha as esperancas na reconstru¢do de um novo mundo também
passou a conviver, ap6s o fim desse periodo sombrio da historia mundial,
com a tensdo e expectativa de que outro conflito pudesse novamente ocor-
rer, dadas as inquietudes do periodo denominado Guerra Fria.!

A divisdo do mundo entre comunistas e capitalistas com zonas de in-
fluéncia delimitadas na Conferéncia de Yalta aparentava demonstrar que os
espacos geograficos de atuagdo politica e econdmica de Estados Unidos e
Unido Soviética eram apenas o come¢o de um periodo em que cada um des-
ses paises, a sua maneira, buscariam manter a hegemonia nas suas areas de
influéncia para garantir que seus paises-satélite ndo saissem de suas 6rbitas
nem sintonizassem com o oponente.

A garantia de impor a hegemonia politica e econdmica sobre os paises
que ficaram sob a influéncia dos Estados Unidos e da Unido Soviética
levou principalmente os americanos a adotar medidas de reconstrucdo dos
Estados arrasados pela guerra. A chamada Guerra Fria, caracterizada por
conflitos armados, que traduzia as disputas politica e ideolégica entre os
EUA e a Unido Soviética, como na Guerra da Coreia e do Vietnd, polarizou
o mundo e colocou uma concepgio dualista na mente das pessoas que vive-
ram aquele periodo.

Para manter as areas de influéncia nos paises que sairam arrasados da
Segunda Guerra, inclusive naqueles considerados inimigos durante o con-
flito mundial, como a Alemanha e o Japao, os Estados Unidos adotaram
politicas econdmicas que visaram a reconstrucdo desses territorios. Parecia
evidente para os americanos que o fracasso na tentativa de reconstrucio
desses paises com base numa economia capitalista abriria espacos para que
a populac¢io de regides como a Franca, a Alemanha e a Inglaterra comecas-
sem a ver com bons olhos o alinhamento com o lado vermelho do mundo,

1 Sobre a Segunda Guerra Mundial e a Guerra Fria, conferir Hobsbawm, 2003.
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organizado a partir de uma economia planejada que cresceu substancial-
mente nos anos 1950.

A Unido Soviética tornou-se uma grande poténcia industrial naquele
periodo. No fim da década de 1950, o indice de producio industrial havia
atingido patamares elevados e, embora tenha contabilizado cerca de 20
milhGes de mortos durante a Segunda Guerra Mundial, a Unido Soviética
despontava no final do seu IV Plano como um grande perigo para as pre-
tensdes capitalistas dos Estados Unidos, principalmente se levarmos em
consideracido o aparato bélico desenvolvido pelos soviéticos, os quais ja
contavam em 1949 com bomba atémica e um numeroso exército muito bem
equipado (Beaud, 2005).

Os Estados Unidos, que sairam fortalecidos da Segunda Guerra com
sua inddstria praticamente intacta, iniciaram em 1944 negociacdes finais
para criar um novo sistema monetario internacional que lhe garantisse
hegemonia politica no mundo ocidental pés Segunda Guerra.

No periodo da guerra, o professor Harry Dexter White, da Universida-
de de Harvard, pensava maneiras de intervir nos paises arrasados, propon-
do na época ao presidente norte-americano Franklin Roosevelt um fundo
para tal finalidade, além da criacdo de um banco que pudesse fomentar
a reconstrucdo da Europa Ocidental e do Japdo. O secretario do Tesouro
norte-americano na época, Henry Morghentau, escreveu uma proposta
preliminar para a criagdo de um banco voltado para a reconstrucdo e o
desenvolvimento e enviou o convite a 37 paises do mundo propondo um
fundo de estabilizagio.

Enquanto os mercados internacionais encontravam-se praticamente
fechados devido a Guerra, as ideias de Harry White comecaram a ser dis-
cutidas em Breton Woods na reunido que visava reorganizar a economia
mundial capitalista. Esse encontro tinha como principais objetivos evitar os
problemas monetérios que causaram a Grande Depressio de 1929, a qual
em grande medida havia contribuido como um dos elementos que levaram
a Segunda Guerra Mundial. As autoridades econémicas e politicas reuni-
das no estado americano de New Hampshire buscavam entéo:

[...] um sistema de taxa de cAmbio fixa, sob fiscaliza¢io e orientacdo interna-
cionais. Queriam terminar com o controle sobre comércio e servigos inter-

nacionais. Desejavam apoiar mudancas na taxa de cAmbio somente em cir-
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cunstancias excepcionais, que definiram como “um desequilibrio bésico” das
contas internacionais de um pais. E, para alcancar esses objetivos, criaram uma
instituigdo internacional com uma equipe propria (o Fundo Monetario Interna-
cional — FMI) e o novo Banco Internacional para Reconstrucio e Desenvolvi-
mento — Bird (Banco Mundial), a fim de prover fundos para a reconstrucio do
pos-guerra (Volcker, 1993, p.27).

O sistema de pagamentos internacionais foi elaborado com o proposito
de possibilitar um equilibrio econémico com base na expansio dos paga-
mentos e das trocas. Foi elaborado na reunido de Breton Woods um sistema
monetario fundamentado na paridade fixa (padrdo cambio ouro). Como
os Estados Unidos sairam da Segunda Guerra possuindo cerca de 80% das
reservas mundiais de ouro, nio foi dificil a imposi¢ao do délar como a prin-
cipal moeda da economia, embora os ingleses, por meio de seu represen-
tante John Maynard Keynes, tivessem propostas relativamente diferentes,
como a criacdo de uma instituicdo multilateral para tratar do comércio e das
questdes monetarias, a Clearing Union, que ficaria responsavel pelo estabe-
lecimento de outra moeda internacional, o bancor.?

O propoésito era evitar os ajustes deflaciondrios e manter as economias
na trajetoria do pleno emprego. O plano de Keynes visava ao controle de
capitals e consistia em buscar uma distribui¢do mais equitativa do ajus-
tamento dos desequilibrios de balanco de pagamentos entre deficitérios e
superavitarios, numa clara intencéo de facilitar o crédito aos paises deficita-
rios e penalizar os superavitarios (Belluzzo, op. cit.).

Para Volcker (op. cit.), a principal preocupacio de Keynes estava rela-
cionada a situacdo de dificuldade financeira, a qual poderia ser ocasionada a
Inglaterra no comércio internacional pelo grande superavit de pagamentos
americano. No entanto, a solucdo adotada em Breton Woods caminhou
proxima aos interesses dos Estados Unidos, ou seja, dos credores da época.
Segundo Coelho (2002, p.21):

[...] 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

2 De acordo com Belluzzo (2005), as propostas de Keynes quanto ao controle de capitais eram
muito avangadas para a época e se contrapunham ao conservadorismo dos banqueiros priva-
dos, além de ser inconveniente para a posi¢ao amplamente credora dos Estados Unidos.
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conquista de mercados nos trinta anos precedentes ao conflito, colocavam-no
numa situacio privilegiada de credor mundial quando da resolucio definitiva
do conflito. A resposta norte-americana viria por meio da proposta de criagio
do FMI e posteriormente da criacdo do Bird. Tal qual formuladas essas institui-
¢oes teriam claramente a supremacia dos EUA, posto que em ambas o poder do
voto deveria ser proporcional ao montante de cotas. Ap6és uma série de discus-

sdes a proposta americana triunfaria.

Definidas as bases do novo sistema econémico capitalista na reunido de
Breton Woods e levando em consideracdo a aparente tensio crescente com
a Unido Soviética, os Estados Unidos iniciaram o auxilio para a recons-
trucao da Europa Ocidental, principalmente por meio do Plano Marshall
concebido em 1947. Um clima de temor com relagdo a uma possivel perda
de influéncia sobre os paises da Europa Ocidental, os quais poderiam estar
passiveis a uma influéncia soviética, tomou corpo, fazendo que fosse acele-
rada a reconstrugio dos paises arrasados pela guerra.

Tal situagido pode ser evidenciada pelo fato de que, no ano de 1947, o
entdo presidente norte-americano Henry Truman, ao perceber o avanco
da influéncia dos soviéticos em algumas partes do mundo, fez um discurso
diante do Congresso Nacional pelo qual se comprometia a defender o ca-
pitalismo contra a ameaga comunista, dando inicio de forma mais clara a
Guerra Fria.?

Segundo Volcker (op. cit.), a reconstrugio da Europa, principalmente de
paises como a Alemanha, a Franca e a Inglaterra, comprometeu cerca de 2%
do PIB americano na época e exigiu dos europeus, em contrapartida, pla-
nos conjuntos para o reerguimento de suas industrias e infraestrutura com
a finalidade de promover a cooperagido econdémica na Europa Ocidental.
Tinha inicio entdo o periodo conhecido como era de ouro do capitalismo,*
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 pés-Segunda Guerra esta-

vam fixadas, e as institui¢des de Breton Woods funcionaram como um dos

3 Maiores detalhes sobre a politica externa do governo Truman, consultar Pecequilo (2005).
4 Termo criado por Hobsbawn (2003) ao se referir a fase de alto crescimento econdémico que os
paises da Europa Ocidental e o Japao conquistaram apés o Plano Marshall.
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principais meios de os Estados Unidos manterem sua hegemonia politica e
econdmica nos paises signatarios do tratado.

Aparentemente, uma das principais questdes que estiveram em jogo na
reunido de Breton Woods, desde as discussdes preliminares até a concreti-
zacio da formulacgdo do sistema monetario e das instituicdes como o Banco
Mundial e 0 FMI, foi a mudanca de hegemonia no capitalismo. E o que cons-
tata Coelho (op. cit.) ao se referir aos bastidores da reuniao de Breton Woods:

As discussdes preliminares para a realizacido da Conferéncia tém como pano
de fundo a passagem da hegemonia britanica, que vinha perdendo forca desde
a crise do gold-standard e do tumultuado periodo do entreguerras, para a domi-
nancia estadunidense. Nesse aspecto Bretton Woods é muito mais um produto
dos acertos entre Inglaterra e EUA, que uma ampla concertacio do sistema de
Estados. Cabe lembrar que na geopolitica mundial daquele momento, pou-
cos 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 expansio dos interesses americanos,
bem como a cria¢do de uma arquitetura para o exercicio do poder de influéncia
dos EUA, tanto que apesar de participar do encontro em 1944, ndo aceitara

compor os quadros nem do FMI, tampouco do Bird (ibidem, p.20).

Outro aspecto importante que marca o periodo citado ocorre na perife-
ria do sistema. Paises que eram colonias das principais poténcias europeias
a partir do final do século XIX comegaram a obter suas independéncias, de
certa forma para aproveitar o momento de fragilidade do Velho Mundo no
P6s-Guerra. Esses novos paises passaram a se tornar alvos de disputa por
territério de influéncia entre os protagonistas da Guerra Fria.

Assim, nasce o chamado Terceiro Mundo ou, para alguns autores, a peri-
feria do sistema. Ao mesmo tempo, territérios que ja haviam deixado de ser
colénias desde os séculos XVIII e XIX, como os paises da América Latina,
tentavam levar a cabo politicas econémicas desenvolvimentistas com base
no mercado interno e na substitui¢io de importacoes a partir de forte pre-
senc¢a do Estado na economia, casos em especial do Brasil e da Argentina.

Foi no contexto mundial de reconstrucio dos paises capitalistas e de
reorganizacdo do sistema monetario internacional, apés um periodo

de guerras e crises, que o Banco Mundial e o FMI, institui¢oes criadas em
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Breton Woods, surgiram como os principais organismos de regulacdo da
economia.

Ao analisar mais detidamente o Banco Mundial, podemos dizer que este
¢ formado hoje a partir de cinco institui¢cdes com estreita relacio e comando
unico de um presidente nomeado pelo governo americano.® As principais
institui¢des que formam o Banco Mundial sdo o Bird e a AID. Compéem
ainda a instituigdo a Corpora¢io Financeira Internacional (IFC), a Agéncia
Multilateral de Garantia de Investimentos (AMGI) e o Centro Internacio-
nal para Arbitragem de Disputas sobre Investimentos (Ciadi).

Os objetivos que orientaram a instituigdo foram estabelecidos na Con-
vengao sobre o Banco Mundial de 1944, configurando o que podemos cha-
mar de acordo de criagdo. Segundo o documento resultado da Convengio,

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;

(b) promover o investimento privado estrangeiro por meio de garan-
tias ou de participacdes em empréstimos e outros investimentos
realizados por investidores privados;

(c) promover o crescimento equilibrado de longo alcance do comércio
internacional e a manutenc¢do do equilibrio da balanca de paga-
mentos, fomentando o investimento internacional para o desen-
volvimento dos recursos produtivos dos membros, contribuindo
para aumentar a produtividade, o nivel de vida e as condi¢des de
trabalho em seus territorios;

(d) organizar os empréstimos feitos ou garantidos por ele em relagdo
aos empréstimos internacionais por meio de outros canais para os
projetos mais uteis e urgentes, a fim de que sejam tratados em pri-

meiro lugar;

5 Atualmente o presidente do Banco Mundial é Jim Yong King, coreano, desde julho de 2012..

6 O documento da Convengéo sobre o Banco Mundial pode ser encontrado no site da institui-
¢do. Disponivel em: <http://siteresources.worldbank.org/EXTABOUTUS/Resources/
ibrd- articlesofagreement.pdf>. Acesso em: 23 ago. 2010.
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(e) efetuar as suas atividades tendo em conta o efeito dos investimentos
internacionais sobre as condic¢oes de negécios nos territorios dos
membros para auxiliar na realiza¢do de uma transicéo suave de uma

guerra para uma economia em tempo de paz.

O Bird, fundado em 1946, cumpriu um importante papel nas atuacdes
do Banco Mundial no p6s-guerra, sendo que praticamente todos os princi-
pais objetivos do banco passaram e ainda passam por ele.” Segundo Coelho
(op. cit.), o Bird é o Banco Mundial propriamente dito, no qual é formu-
lado o conjunto da sua producéo intelectual. Todas as ideias, os projetos,
as informacdes, a assisténcia institucional e principalmente a politica de
influéncia e persuasio do Grupo Banco Mundial sio formulados no Bird.
Os empréstimos e a assisténcia para reconstruc¢io da Europa Ocidental e a
meta de proporcionar o desenvolvimento dos paises do chamado Terceiro
Mundo ficaram a cargo do Bird desde a criagdo do Banco Mundial, que tem
como fonte, segundo a prépria instituicdo, a negociacéo de titulos financei-
ros nos mercados internacionais de capital.

Outras institui¢des dentro do Grupo Banco Mundial possuem func¢des
variadas voltadas para questdes econémicas. 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 programas voltados para reducdo da pobreza.
No caso, a AID foca seus trabalhos nos paises mais pobres, dependendo
das contribuic¢oes dos paises mais ricos, membros do Banco Mundial, para
Conseguir 0s recursos Necessarios.

O Ciadi, fundado em 1966 ¢, nas palavras do proprio Banco Mundial,
uma institui¢do auténoma com finalidade de arbitrar disputas referentes a
investimentos entre estrangeiros e os paises nos quais estes estdo investindo.
De acordo com o Banco Mundial, ela foi formulada pela Diretoria Executi-
va do Bird, e sua assinatura foi aberta em 18 de marco de 1965, tendo entra-
do em vigor no dia 14 de outubro de 1966. A Convencio que criou o Ciadi
tentou remover os maiores impedimentos para o livre fluxo internacional
de investimentos privados decorrentes de riscos ndo comerciais e ausén-

cia de métodos especializados internacionais de solu¢do de controvérsias

7 Maiores informagdes sobre as estratégias de funcionamento do Bird logo apés sua criagio
podem ser obtidas na seguinte publicacio: World Bank, 1946.
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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 servicos para a resolucdo de disputas legais entre as partes
qualificadas por meio de procedimentos de conciliacdo ou arbitragem.

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

Com a criagdo do Bird, os Estados Unidos, que despontavam como a
grande poténcia militar e econdémica do mundo ocidental, passaram 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 aspec-
tos politico e econémico.?

Magdoff (1972), por exemplo, salienta que os Estados Unidos assumi-
ram o controle de todo o sistema imperialista mundial naquele periodo,
principalmente pelo fato de terem consolidado durante a Segunda Guerra
sua forca politica, economica e militar. Valendo-se dessa situacéo, os Esta-
dos Unidos buscaram impor nos paises ocidentais uma dire¢do de acordo
com seus objetivos; e 0 Banco Mundial, por meio do Bird, foi peca funda-
mental para que a nova ordem politica e econémica definida em Breton
Woods comecgasse a vigorar no mundo ap6s a Segunda Guerra.

O Bird aparecia naquele momento como um dos principais pilares da
reconstrucio e do desenvolvimento socioeconémico da Europa, do Japao
e em menor escala de paises da periferia. O modelo de desenvolvimento
estimulado pelos empréstimos do Bird, embora tenha colocado paises como
Alemanha e Japdo, que sairam praticamente arrasados da Segunda Guerra,
num excepcional patamar de desenvolvimento econémico 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 indudstria americana vinha crescendo e

8 Sobre a politica externa dos Estados Unidos, consultar Pecequilo (2005).
9 Elmar Altvater trata especificamente dos impactos ambientais causados pelo desenvolvi-
mento capitalista no seu livro O prego da riqueza (1995, Editora Unesp).
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podia ser considerada uma das maiores do mundo jd na época da Primei-
ra Guerra Mundial (Hobsbawm, op. cit.; Harvey, 1993). O ano de 1914,
além de marcar o inicio da Primeira Guerra Mundial, estabeleceu também,
conforme descreve Harvey (ibidem, p.121), a data simbolica de inicio do
fordismo, tendo sido em 1914 que “[...] Henry Ford introduziu seu dia de
oito horas e cinco délares como recompensa para os trabalhadores da linha
automatica de montagem de carros [...]”. Nas palavras de Hobsbawm (op.
cit., p.24), os Estados Unidos despontavam ja naquela época como “a gran-
de forca propulsora da producdo 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 no consumo
de massa, no fordismo, que os paises da Europa Ocidental e o Japdo foram
reconstruidos e colocados sob a érbita 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 a esse modelo de desenvolvimento, por combinar grande producio em li-
nhas de montagem de alta racionalidade, novas formas de reproducao da forca
de trabalho e novos métodos de controle e geréncia da méao de obra. Surgia
entdo, conforme descreve Harvey (op. cit., p.121), “um novo tipo de sociedade
democrdtica, racionalizada, modernista e populista”. O modelo de desenvol-
vimento baseado no fordismo dependeu também em grande parte de poli-

ticas keynesianas!! de forte intervencio estatal na economia e na drea social.

O Estado, por sua vez, assumia uma variedade de obrigacdes. Na medida
em que a produgio de massa, que envolvia pesados investimentos em capital
fixo, requeria condi¢oes de demanda relativamente estdveis para ser lucrativa,
o Estado se esforgava por controlar ciclos econdmicos com uma combinagio
apropriada de politicas fiscais e monetarias no periodo pés-guerra. Essas poli-

ticas eram dirigidas para as areas de investimento publico — em setores com o

10 O desenvolvimento capitalista, da forma como vinha predominando até pelo menos a década
de 1970, o qual 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 econémico, equilibrio entre produgio e consumo de
massa e alta produtividade industrial.

11 O pensamento econdmico de Keynes pode ser mais bem compreendido ao consultar a obra:
Keynes, 1996.
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transporte, os equipamentos ptblicos etc. — vitais para o crescimento da produ-
¢do e do consumo de massa e que também garantiam um emprego relativamente
pleno. Os governos também buscavam fornecer um forte complemento ao sala-
rio social com gastos de seguridade social, assisténcia médica, educacao, habita-
¢do etc. Além disso, o poder estatal era exercido direta ou indiretamente sobre

os acordos salariais e os direitos dos trabalhadores na produgio (ibidem, p.129).

Certamente o fordismo nédo se desenvolveu de forma homogénea em
todos os paises do mundo. Cada Estado absorveu as politicas de desenvol-
vimento a seu modo, adaptando-o a seus contextos locais. Embora paises da
periferia tenham chegado a patamares de crescimento econémico préoximo
aos paises centrais, sobretudo na década de 1970, ndo ha como negar que os
principais beneficiados com o modelo de desenvolvimento no pés-guerra,
conforme j4 pontuamos, foram o Japao e os paises da Europa Ocidental,
como Alemanha, Inglaterra e Franca. O Japao, por exemplo, cresceu entre
os anos de 1960 e 1968 a uma taxa de aproximadamente 10,4% 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 periodo.!

Com base na elevagio da produtividade e na intensifica¢do do traba-
lho, o crescimento economico alcancado no pds-guerra é considerado um
dos maiores ja conhecidos pelos paises capitalistas. E o que ressalta Beaud
(2005), apontando que o aumento no indice da produtividade ocorreu tam-
bém em grande medida devido as pressoes exercidas sobre o trabalhador.

Ao mesmo tempo que os paises do centro do sistema viviam sua chama-
da era de ouro do capitalismo, com altas taxas de crescimento econémico e
politicas de bem-estar social, os da periferia ndo conseguiram e nem mesmo
puderam implementar a fundo uma politica social semelhante, embora
tivessem alcancado altos indices de crescimento econdémico.”® Mesmo que

12 Dados extraidos da OCDE — taxas anuais de crescimento econémico em paises capitalistas
avangados selecionados e da OCDE como um todo, segundo periodos de tempo seleciona-
dos, 1960-1985, apud Harvey, 1993.

13 O Brasil alcangou altos indices de crescimento econdmico, principalmente na década de
1970, com o chamado milagre econémico do governo militar. A maior parte da populagéo,
no entanto, nao desfrutou desse crescimento na economia, ao passo que este foi conseguido,
sobretudo, devido a arrocho de salarios, proibi¢do dos movimentos trabalhistas, controle dos
sindicatos e financiamento externo para o desenvolvimento da industria.
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o periodo posterior a Segunda Guerra tenha sido marcado por politicas
desenvolvimentistas também para alguns paises da periferia, Beaud (2005)
demonstra que a diferencga em valor absoluto entre o produto per capita nos
paises capitalistas desenvolvidos e nos paises em desenvolvimento era de
certo modo até elevada.

De acordo com os dados apresentados por Beaud (ibidem, p. 313)
sobre a evolugdo do Produto Nacional Bruto (PNB) per capita conforme
as regides do mundo, havia uma diferenca entre paises desenvolvidos e
paises da periferia no que se refere a producio e a renda no periodo pés-
-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 délares, na América Latina o valor era de 495 délares. Em 1975 a
diferenca era ainda maior, 5.238 dolares era o PIB por habitante nos paises
capitalistas desenvolvidos e 944 ddlares nos paises da América Latina. A
diferenca torna-se mais abrupta quando comparamos o PIB por habitante
no ano de 1975 dos paises capitalistas com o PIB do sul da Asia, que era
de 132 délares por habitante. Embora grande parte dos paises em desen-
volvimento tenha conquistado altos indices de crescimento econdémico
durante a década de 1960 e 1970, isso ndo se refletiu necessariamente em
melhorias na vida da populagdo. Houve sim uma diminuigio nas desi-
gualdades 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 repleto de problemas e dependente do capital
internacional, praticamente efetivou o papel dos Estados Unidos como
poténcia hegemonica economica, militar e politica no mundo capitalista. A
acao de institui¢cdes como o Banco Mundial abria caminho para que gran-
des industrias e mercadorias norte-americanas tivessem livre transito nos

demais paises. Nas palavras de Harvey (op. cit., p.132):

[...] A América agia como banqueiro do mundo em troca de uma abertura dos
mercados de capital e de mercadorias ao poder das grandes corporagdes. Sob
essa protecdo, o fordismo se disseminou desigualmente, 2 medida que cada

Estado procurava seu proprio modo de administracéo das relacdes de trabalho,
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da politica monetaria 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¢do hierdrquica na economia mundial e
pela taxa de cAmbio fixada com base no dolar. Assim, a expansio internacional
do fordismo ocorreu numa conjuntura particular de regulamentagio politico-
-econdémica mundial e uma configuracgdo geopolitica em que os Estados Unidos
dominavam por meio de um sistema bem distinto de aliangas militares e rela-

¢oes de poder.

As instituicdes criadas em Breton Woods configuram-se como os pi-
lares da hegemonia americana. Ao usar como discurso para justificar seus
objetivos a contencdo do avanco do comunismo no ocidente europeu, os
Estados Unidos, apds o Plano Marshall e por meio de institui¢ées como o
Bird, construiram parcerias e criaram instituicbes na Europa, fomentan-
do o consumo das populacdes do Velho Mundo por meio da agdo de suas
industrias (Hobsbawm, op. cit.).

A predominéncia dos interesses americanos sobre as a¢gdes do Banco
Mundial é apontada por Coelho (op. cit.) ao definir a estrutura de poder
que existe na institui¢do. Ao demonstrar uma clara a¢do dominante e di-
rigente dos Estados Unidos dentro do Banco Mundial, Coelho (ibidem,
p.80) designa que ha um grupo de paises que compdem uma formacdo mais
ou menos daquilo que se verifica nas relacdes entre centro e periferia, ou
seja, ha no interior do Banco Mundial uma composi¢io de paises do centro
do sistema orientados por um nucleo organico que concentra a riqueza
mundial e os meios mais eficazes de sua ampliacio.

Outra situagdo com relagio ao papel hierarquico dos paises dentro do
Banco Mundial pode ser analisada ap6s uma verificacdo da atuagio da
periferia dentro da institui¢do. A partir da analise de dados referentes a acu-
mulacdo de capital e participa¢io relativa no poder de voto publicado pelo
Banco Mundial no ano 2000, Coelho (ibidem) procura demonstrar que
somente os paises periféricos que ocupam algum papel de destaque no ce-
nério das relagdes internacionais é que conseguem galgar um minimo nivel
de influéncia dentro da institui¢do. O destaque que o autor se refere leva em
conta fatores geopoliticos, meios importantes de guerra, PNBs e grandes
extensoes territoriais. Apés analise de véarios dados relativos a renda dos
paises integrantes do Banco Mundial, Coelho afirma que:
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[...] 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 intermediacéo
do Bird que [...] obedece critérios de concessdo de recursos mais préoximos do

mercado financeiro internacional (ibidem, p.90).

A partir dessa afirmacdo, Coelho (ibidem) divide a estrutura de poder
dentro do Banco Mundial em trés grupos de paises, sendo eles: (a) superior,
em que se encontra o ndcleo das decisdes e é composto pelos cinco paises
que tém as maiores cotas em termos de subscricdo e de votos; (b) interme-
didrio, composto por paises que tém alto nivel de renda e ndo pertencem a
periferia do sistema, mas normalmente se convergem com os interesses do
nucleo organico nos foruns multilaterais, sendo tomadores de empréstimos
do Bird e da AID; (c) periferia do sistema, concentra-se na América Latina,
Africa, Asia e Leste Europeu.

Um aspecto importante sobre o Bird desde sua criac¢do sio os condi-
cionantes exigidos para liberacdo de empréstimos. Percebe-se desde os
primeiros relatérios de desenvolvimento que os critérios utilizados para
investimentos passam por uma rigorosa analise da politica interna do pais
que estiver pretendendo solicitar algum auxilio.!*

Conforme aponta Kapur (op. cit.), o Bird sempre buscou monitorar as
politicas econdmicas dos paises periféricos, exigindo disciplina monetaria e
rigor fiscal como condic¢des para liberacdo de recursos, mesmo que para isso
o Banco Mundial precisasse disponibilizar assisténcia técnica administrati-
va vinculada aos ministérios dos paises para controlar o gerenciamento dos

projetos financiados. Segundo Kapur (ibidem, p.87), o Banco Mundial era

14 Atualmente o Banco Mundial utiliza, para apoiar os paises que necessitam de empréstimos
para projetos variados, as chamadas Estratégias de Parceria com o Pais (EPP). Segundo
informagdes do préprio Banco Mundial, a EPP é 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 enfren-
tados; (c) diagnésticos das questdes-chave, inclusive das que fazem parte do didlogo do
Banco Mundial com o governo a respeito das politicas ptblicas; (d) a Estratégia de Sistema
do Banco Mundial; (e) perspectivas, avaliagdo dos riscos, problemas de implementagio e
indicadores de referéncia; (f) a matriz do programa do pais, com a combinagdo proposta de
projetos de empréstimos, trabalhos analiticos e assisténcia técnica.
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um emprestador intervencionista que auxiliava na preparacdo e implanta-
¢do dos projetos, condicionando seus empréstimos a um comportamento
especifico dos mutuarios.

Nos primeiros anos de atua¢do do Banco Mundial, Kapur (ibidem) des-
taca que os financiamentos do Bird visaram, principalmente na década de
1950 e inicio dos anos 1960, o investimento em infraestrutura fisica, como
a construcido de barragens, hidrelétricas, usinas termoelétricas, estradas,
ferrovias, projetos de irrigacio e de telecomunica¢des. Também houve em-
préstimos para industrias de transformacao e fomento para compra de ma-
quinas e implementos agricolas. Exemplos que confirmam as informagdes
de Kapur (ibidem) podem ser encontrados nos relatorios anuais de desen-
volvimento do Banco Mundial da década de 1950 e comeco dos anos 1960.

Como forma de demonstragdo, podemos citar a rela¢io de projetos que
receberam empréstimos no ano de 1951. Empréstimos voltados para equi-
pamentos nas industrias de aco e energia, desenvolvimento do setor de
energia elétrica dos paises e fomento para maquinas agricolas foram o foco
dos investimentos do Bird naquele ano. Destaque inclusive para emprés-
timos fornecidos ao Brasil para o desenvolvimento do setor de energia
elétrica do Vale do Sao Francisco no Nordeste e para o setor de telefonia.?®
Praticamente nas duas primeiras décadas de funcionamento do Bird nio
houve empréstimos que visassem o setor social, pois estes iam contra os
interesses de Wall Street, que néo os julgava rentaveis.

A cessdo de empréstimo por tipo de atividade foi uma decisdao menos cons-
ciente 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 emprés-
timo agricola e social foram colocados em desvantagem por aquela politica,

principalmente em consequéncia de seu contetdo altamente proporcional de

15 Maiores detalhes podem ser consultados no Relatério Anual de Desenvolvimento do Banco
Mundial do biénio 1950/51, pégina 54, no “apéndice C”. Os primeiros investimentos
do Banco Mundial no setor de aguas aparecem somente no relatério do biénio 1963/64,
periodo em que foram destinados cerca de 55 milhdes de délares para projetos de abasteci-
mento de dgua em paises como 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 Relaté-
rio de Desenvolvimento do biénio 1963/64, p.9.
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moeda local e custos recorrentes, e 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, op. cit.,

p-120, tradugdo nossa).

Um elemento que parecia claro no Banco Mundial, principalmente a
partir dos anos 1950, é o foco na expansio das relacdes de produgio capita-
lista presente nos investimentos e empréstimos liberados pelo Bird. Desen-
volvimento na visdo do Bird significava crescimento industrial e elevacido
do Produto Nacional Bruto com base na constru¢io de infraestruturas que
pudessem dar suporte para as induastrias que cada vez mais se expandiam
e garantiam, principalmente aos paises do centro do sistema, padrdes e
indices de consumo altamente elevados. Naquele momento, décadas de
1950/1960, investimentos em meio ambiente, educagio e saide aparenta-
vam ndo fazer parte do perfil da instituicdo, na medida em que suas acdes
demonstravam estar baseadas no crescimento econémico via producio e
consumo. Um aspecto a ser destacado a partir de uma analise dos relatérios
anuais das décadas de 1950/1960 ¢ a submissdo de investimentos no setor
de 4guas para constru¢io de hidrelétricas, hidrovias, barragens, e pouco
investimento em obras de saneamento e abastecimento.

Embora o International Bank for Reconstruction and Development (World
Bank) annual report 1948-1949 reforcasse a ideia de ampliacdo do suporte
técnico financeiro aos paises subdesenvolvidos, afirmando que investimen-
tos no desenvolvimento desses paises eram necessarios para reducao das
tensdes internas entre classes sociais, as propostas contidas nesse documen-
to para contornar os obstdculos impostos para o crescimento da economia e
desenvolvimento da periferia, que visavam éareas de educacéo, saneamento
e saude, aparentam ndo terem sido levados a cabo pelo Bird naquele mo-
mento.!® Tal fato foi constatado por Coelho (op. cit.) ao afirmar que até a

16 No relatério do biénio 1948/49, o Banco Mundial afirmava que as condigdes gerais de
pobreza na periferia causavam tensdes politicas e sociais graves que, se ndo fossem resolvi-
das, poderiam trazer consequéncias preocupantes e generalizadas: “Do ponto de vista dos
paises subdesenvolvidos, a necessidade de expandir o padrdo de produgio é 6bvia. Mas o
problema tem implica¢des diretas e importantes para as nagdes mais desenvolvidas também.
Nao é somente por causa das condigdes gerais de pobreza nas éreas subdesenvolvidas que
tem criado tensdes sociais e politicas, que se ndo forem aliviadas podem ter consequéncias
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década de 1960 nao havia registros de projetos e financiamentos do Banco
Mundial para a area social.

O International Bank for Reconstruction and Development (World Bank)
annual report 1948-1949 tinha claro que o crescimento da producéo in-
dustrial nos paises da periferia e a consequente expansio do comércio in-
ternacional eram de grande importancia para a manutencio dos padroes
econdmicos dos paises capitalistas do centro do sistema, principalmente
para a continuagio das politicas de pleno emprego.

Um evidente objetivo do Banco Mundial que se torna claro na década
de 1950 ¢ a inten¢do na afirmacdo do capitalismo nos paises da Europa
Ocidental e Japao, bem como a expanséo das relacdes capitalistas para os
paises da periferia de modo a combater qualquer sombra vermelha que
pudesse pairar sobre as areas de influéncia estadunidense. Por outro lado,
ao analisar os relatérios 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 e mesmo para os paises centrais nio teve o mesmo
destaque dado no relatério do biénio 1948/49, inclusive desaparecendo
dos objetivos do Bird até pelo menos meados da década de 1960."7

Além do mais, segundo afirma Kapur (op. cit.), durante os anos 1950 os
paises da periferia tinham dificuldades em obter empréstimos do Bird, pois o
Banco Mundial considerava que grande parte deles ndo possuia condicoes de
honrar os pagamentos ou nio tinham estabilidade politica interna que agra-
dasse a cipula do banco. De qualquer forma, o Brasil consolidou-se como
um cliente s6lido do Banco Mundial, recebendo desde os anos 1950 emprés-
timos do Bird para projetos de infraestrutura em transporte e energia elétrica.
Um exemplo nesse sentido é o empréstimo de 15 milhdes de délares para a
construgdo da hidroelétrica de Paulo Afonso por meio da Companhia Hi-
droelétrica do Vale do Séo Francisco fornecido pelo Bird ao Brasil em 1950.'

sérias e abrangentes. Também ¢ porque o pleno emprego e a utilizagdo efetiva dos recursos
de paises mais desenvolvidos dependem em grande parte de um comércio mundial que
se expanda continuamente; aumento da produgdo em areas subdesenvolvidas é um dos
principais meios para esse fim.” (World Bank, 1949, p.9, traducéo nossa).

17 Foram analisados para este trabalho os relatérios anuais do Banco Mundial das décadas de
1950/1960.

18 Para maiores detalhes, consultar: WORLD BANK. Fifth Annual Report 1949/50. Washing-
ton, D.C.: International Bank for Reconstruction and Development, 1950. p. 21-2.
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Passado os anos 1950, a configuragio geopolitica do mundo havia se
alterado consideravelmente a partir das revolugdes cubana e chinesa e da
independéncia de varios paises africanos e asiaticos que se libertaram dos
dominios coloniais impostos pelas entdo poténcias europeias do século
XIX.* O medo de uma ampliagdo ainda maior da influéncia comunista nos
paises recém-independentes e na América Latina fez que os Estados Uni-
dos mudassem sua politica externa na década de 1960, olhando com mais
atencdo para os paises da periferia. De acordo com Kapur (op. cit.), o Bird
entrava na década de 1960 com uma sélida reserva financeira gragas a um
aumento consideravel do seu capital, resultado do pagamento dos emprés-
timos e acimulo de reservas, entre outros.

Foi entdo naquele momento que o Bird aumentou consideravelmente
seus empréstimos. Com um crescimento exponencial desde sua criagio,
no final da Segunda Guerra Mundial, os empréstimos chegaram a cerca de
11% ao ano; além disso, o nimero de funcionérios no setor econdémico do
banco cresceu cerca de 13% e o orgamento administrativo triplicou, aumen-
tando sobretudo a quantidade de paises clientes.

Entre 1961 e 1969, compromissos de empréstimo aumentaram 10,4% ao
ano, enquanto que o nimero de operacdes de empréstimos anuais pulou de
31 para 82. O desafio comecou para o fornecimento de dgua e saneamento,
educagio e turismo, e se expandiu em grande parte para o desenvolvimento
de instituigdes 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 estagio de identificagdo ou preparagio estejam incompletos, eles
sugerem um aumento; o numero de projetos em estdgios 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,
e 51 tomaram empréstimos. Durante o periodo cobrindo os anos fiscais de 1961
21969, o Banco fez seu primeiro empréstimo a 50 novos tomadores de emprés-
timos, 27 estavam na Africa Subsaariana, 10 na Africa Setentrional e Oriente
Médio, 7 na América Latina e 6 na Asia (ibidem, p.187, traducio nossa).

O direcionamento dos empréstimos feitos a partir da década de 1960
passou a atender em grande parte os paises da periferia, principalmente

19 Sobre a independéncia de paises africanos e asidticos, conferir Hobsbawm, 2003, p.198-219.
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ap6s a criagdo da AID. O destino dos empréstimos seguiu em especial para
o norte da Africa e a Africa subsaariana e para o Oriente Médio, focando
investimentos em transporte e energia. Paises como o Brasil chegaram a
receber na década de 1960 cerca de 607 milhdes de dolares em empréstimos
do Bird. Paquistdo, India e Nigéria, considerados pontos estratégicos no
mapa 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 1,09 bilhido de dolares, dos quais cerca de 907 milhoes
foram destinados para Africa, Asia e América Latina, ao passo que a Euro-
pa 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 presentes nos financiamentos do Bird a partir da déca-
dade 1960, mesmo que em menor numero do que os empréstimos destinados
a transporte e geracdo de energia. O quadro abaixo demonstra a distribui¢do
dos fomentos do Bird durante a década de 1960:

Tabela 2 — Alocagio setorial dos empréstimos do Banco Mundial (Bird e AID) — anos 1961 a
1969. Milhoes de dolares®

Setores AID Bird Total
Agricultura 395 764 1159
Educagio 152 92 244
Finangas 40 768 808
Industria 7 327 333
Mineragio 0 85 85
Empréstimos nio setoriais® 29 0 29
Energia 141 2555 2696
Empréstimos de programas® 555 0 555
Telecomunicagdes 119 158 277
Transporte 714 2372 3086
Abastecimento de dgua e saneamento 66 99 165
Total 2218 7220 9437

@ De10/1/1961a30/6/1969.

® Assisténcia técnica e créditos de importagdo de veiculos comerciais.
© Crédito industrial de importacio para India e Paquistdo.

Fonte: Kapur (op. cit., p.141). Tradugédo nossa.

20 Dados extraidos de Kapur (op. cit.,p.140). Tais dados foram reafirmados por meio de uma
anilise da relagdo de empréstimos do Banco Mundial no periodo.
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Além dos investimentos comuns em infraestrutura fisica, como nos seto-
res de transporte e energia, a agricultura aparecia como um grande receptor
de recursos do Bird, sendo o terceiro em percentual como demonstrado na
tabela anterior. Tal fato pode ser creditado a Revolugdo Verde,*' que se in-
tensificou durante os 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
comegou a financiar projetos voltados para viabilizacio 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 estadunidenses que estavam interessadas na
abertura de mercados, principalmente na periferia, para a nova tecnologia
agricola que haviam criado. Segundo Burbach (ibidem), essas empresas do
setor agricola recorreram ao Banco Mundial para que este financiasse toda
a tecnologia agricola e de agrotoxicos da chamada Revolugio Verde.

O setor industrial americano de sementes foi o principal interessado na
expansao dessa politica agricola para os paises periféricos, fato este que em
grande medida justifica o fato de os investimentos agricolas aparecerem
em terceiro lugar na alocagdo dos empréstimos no periodo de 1961 a 1969.
Kapur (op. cit.) destaca o importante papel das obras de irrigagio e drena-
gem 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 profissio-
nais 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 institui¢do: projetos de irrigagdo de super-
ficie eram tipicamente grandes e envolviam muito capital (ibidem, p.387-390,

traducdo nossa).

Nos anos 1960, o Brasil foi um dos paises que implantaram a Revolucéo
Verde em seu territorio, substituindo os métodos de produgio vigentes e

21 Denominagio dada a politica dos Estados Unidos voltada para agricultura durante os anos
50 e 60. A Revolugio Verde fixou-se em exportar um modelo agricola que tinha por base o
uso de maquinas, fertilizantes, pesticidas, poucas variagdes de sementes e utilizagdo de gran-
des extensdes de terra para monocultura.
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tradicionais por um conjunto de praticas e técnicas importadas. O objetivo
declarado era a melhoria nos indices de produtividade agricola, porém as
consequéncias trazidas por tal modelo levaram o pais a aumentar a con-
centracdo de terra, precarizando a vida do pequeno agricultor desprovido
de capital, além de causar inimeros problemas ambientais, como erosio e
reducio da fertilidade do solo, perda de diversidade genética, contaminacio
de fontes de dgua, do solo, de animais e do ser humano por agrotoxicos;
situagdo esta que ndo resolveu o problema de demanda de alimentos, nem
acabou com a fome global conforme o discurso propalado pelo Banco Mun-
dial (Ehlers, 1996; Harvey, 2010).

Com base em investimentos na infraestrutura e na agricultura, o que
fica marcado na década de 1960 ap6s uma andlise dos relatorios anuais do
Banco Mundial é a ampliacdo do leque de paises que passaram a receber
investimentos. Os paises da periferia, conforme mencionado, passaram a
absorver grandes somas, fator este que se manteve até a década de 1980,
principalmente para a agricultura. Contudo, o que condicionou os inves-
timentos do Bird a partir de meados dos anos 1960 foi em grande medida
o discurso de reducio da pobreza nos paises periféricos, algo que fica claro
nos relatérios anuais daquele periodo. A agricultura era colocada como a
principal forma de atingir tal objetivo, pois considerava que o aumento da
produgéo agricola estava ligado a redugio da pobreza.

Fator interessante ¢ o inicio dado aos investimentos no setor de aguas,
que passaram a aparecer naquele momento de forma mais intensa, embora
ainda ndo ocupassem o centro das atengdes. Tudo indica que o Banco Mun-
dial comecava a despertar para o retorno lucrativo que investimentos no
setor de abastecimento poderiam trazer caso fossem “bem aplicados”. Esses
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 cobranga de taxas rentdveis e um servigo que ge-
rasse receita suficiente para produzir retorno de investimentos. Kapur (op.
cit.) aponta que durante a década de 1960 o Bird preferiu investir no setor
de abastecimento de dgua, principalmente nos paises urbanizados de renda
média, do que levar dgua para as populacdes mais pobres, privilegiando
assim o retorno financeiro em vez de suprir necessidades bésicas vitais.

Além dos classicos investimentos em transporte e energia, empréstimos
voltados para a agricultura, educagio e o saneamento comegaram a ocupar
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lugares de destaque a partir da década de 1960. Ao analisar os dados da
proxima tabela sobre empréstimos para a América do Sul, podemos exem-
plificar a participagdo dos setores citados anteriormente nos quadros de in-
vestimentos do Banco Mundial. E nitido que os empréstimos em educacio,
dgua e esgoto ficam muito abaixo dos fornecidos para o setor industrial e
energético. A tabela a seguir faz um resumo dos empréstimos para a Amé-
rica do Sul, a maior parte da década de 1960 até 1972.

Tabela 3 — Empréstimos na América do Sul por setores (US$ milhoes, por anos fiscais)

Acumulado | Média Média

até 1963 1964-68 1969 | 1970 | 1971 | 1972 1969-72
Agricultura 61,8 31,2 30,9 27,5 28,9 16,2 25,9
Educagio - 1,6 7,6 15,0 8,4 - 7,8
Industria e Mineragéo 74,3 12,9 25,0 | 25,0 | 48,0 242,0 85,0
Nio projetos - - - - - 60,0 15,0
Energia 674,1 94,8 156,3 | 192,3 88,0 66,8 125,9
Telecomunicagdes - 3,2 - - 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 1.193,4 160,3 317,9 | 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

Fonte: tabela adaptada deWorld Bank (1972, p.49, tradugdo nossa).

Em 1968, o ex-presidente da Ford, Robert McNamara, assumiu o car-
go de presidente do Banco Mundial, postulando um discurso de avanco do
desenvolvimento atrelado fortemente a problemas de seguranca. A Guer-
rado Vietni e todo descontentamento interno da populagio estadunidense
com os rumos da politica externa até aquele momento influenciaram em
grande medida a gestdo do novo presidente do Banco Mundial.

Segundo Gwin (1997, p.208-9), o Legislativo dos Estados Unidos co-
mecou a tirar cada vez mais proveito da politica externa bilateral e multila-
teral, aumentando a fiscalizacio 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 situacdo
enfrentada pelos Estados Unidos em 1968: déficits na balanca de paga-
mentos, aumento da pobreza, crescimento do nimero de desempregados e
sérios problemas de ordem racial:
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Em 1973, a participagio 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 [19]60 do que os
EUA, que também experimentou uma mudanca de saldos persistentes de
superavits de pagamento, com a resultante escassez de dolares, para frequentes
déficits. O boom econdémico pos-guerra também havia aberto caminho para
preocupagdes com a pobreza doméstica, desemprego e desigualdades raciais.
A desvalorizacdo do délar de 1971 e a deterioracdo geral na situacdo econdémica
do pais chamaram atenc¢io para os custos da politica econémica internacional

norte-americana (ibidem, p.210, tradugo nossa).

Gwin (ibidem) destaca que jd era consenso junto ao governo dos Estados
Unidos naquele momento que a prioridade na politica externa deveria ser a
assisténcia multilateral e ndo mais a¢oes bilaterais, o que se confirmava com
amensagem que o presidente Nixon enviara ao Congresso norte-americano
em 1970, com a proposta de reforc¢ar as politicas de ajuda multilateral,
objetivando assim aliviar em certa medida os gastos dos Estados Unidos
com sua politica externa, dado que os custos com a Guerra do Vietni e o
envolvimento em golpes de Estado na periferia haviam contribuido em
grande medida para a situagdo complicada na qual eles se encontravam no
final da década de 1960. Segundo Pecequilo:

Tanto interna quanto externamente, o envolvimento no Vietna foi um divi-
sor de 4guas para os Estados Unidos. No campo doméstico [...] ele representou
a quebra do consenso e o questionamento da politica externa [...]. Aos altos cus-
tos politicos do envolvimento, somavam-se também os econémicos, havendo
um dispéndio excessivo de recursos, sobrecarregando o pais. Nos anos [19]70,
os Estados Unidos entram em um crescente (e inédito desde 1945) processo
de perda de terreno econémico, com uma participacao declinante na produgio
mundial, com o aumento do endividamento interno, favorecido por um excesso
de consumo, pela auséncia de poupanga e pelo peso dos compromissos estraté-
gicos. Externamente, a impossibilidade da vitéria contra uma na¢io pequena e
pouco importante afetava ndo somente a credibilidade ante adversérios, como
minava a lideranca global e de bloco. Juntando-se aos antecedentes da mul-
tilateralizagdo do sistema iniciada na década de 1960 e ao avan¢o da Unido
Soviética, os Estados Unidos iniciaram a década de 1970 sofrendo um desgaste

em sua posicdo relativa [...] (Pecequilo, 2005, p.189-90).
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Embora o final da década de 1960 configurasse um periodo de incerte-
zas para economia dos Estados Unidos, a nova politica de investimentos do
Banco Mundial para o periodo de 1968 a 1973 continuou a buscar agdes de
carater multilateral, afirmando um discurso de combate & pobreza. O conteu-
do do World Bank Annual Report 1968 (Relatorio Anual de 1968) destacava
que as a¢Oes para os proximos anos se direcionariam em funcio da reducio
objetiva da pobreza com base no aumento dos investimentos na agricultura,
com a crenca de que este seria o principal setor que teria condi¢des de levar
os paises da periferia a obter maiores crescimento econdémicos. Os principais
alvos de investimento do Banco Mundial na gestio de MaCnamara foram a
América Latina e a Africa, conforme podemos observar na tabela a seguir:

Tabela 4 — Empréstimos do Banco Mundial na gestio McNamara — 1969-1982® Milhdes de
Dolares

Mutuarios® 1969-73 1974-82 Total
Total 11,215 79,207 90,421
Alta renda 811 770 1,581
Renda média e baixa 10,404 78,437 88,840
Renda média 6,499 48,248 54,747
Renda baixa 3,905 30,188 34,093
Renda média e baixa por setor 10,404 78,437 88,840
Transporte, energia e telecomunicagoes 4,922 27,153 32,075
Agricultura e setores sociais 3,267 31,694 34,961
Agricultura 2,101 22,623 24,724
Educacao 531 3,380 3,911
Populacdo, satde e nutri¢io 71 489 559
Desenvolvimento urbano 25 1,374 1,399
Agua e saneamento 540 3,828 4,367

@ O periodo McNamara é referente aos compromissos de 12/7/1968 a 30/6/1982, com base no pressuposto
de que os compromissos de empréstimos feitos durante o ano fiscal de 1982 sdo decisdes da gestdo McNamara.
® Renda alta (11): Bahamas, Chipre, Finlandia, Grécia, Islandia, Irlanda, Israel, Nova Zelandia, Cinga-
pura, Espanha e Taiwan. Renda média (55): Argélia, Argentina, Barbados, Bolivia, Bésnia Herzegovina,
Botsuana, Brasil, Camarées, Chile, Colémbia, Congo, Costa Rica, Croacia, Djibuti, Dominica, Reptblica
Dominicana, Equador, El Salvador, Fiji, Gabdo, Guatemala, Indonésia, Ird, Iraque, Jamaica, Jordéania, Coreia
do Sul, Libano, Macedénia, Malésia, Maldivas, Mauricio, México, Marrocos, Oma, Panamd, Papua Nova
Guiné, Paraguai, Peru, Filipinas, Portugal, Roménia, Senegal, Eslovénia, [lhas Saloméo, Suazilandia, Siria,
Tailandia, Trinidad e Tobago, Tunisia, Turquia, Uruguai, Venezuela, Samoa Oeste e Iugoslavia. Renda baixa
(48): Afeganistdo, Bangladesh, Benin, Burkina Faso, Burundi, Republica Central Africana, Chade, China,
Comores, Costa do Marfim, Egito, Guiné Equatorial, Etiopia, Gdmbia, Gana, Guiné, Guiné Bissau, Guiana,
Haiti, Honduras, India, Quénia, Laos, Lesoto, Libéria, Madagascar, Malaui, Mali, Mauritania, Miammar,
Nepal, Nicaragua, Niger, Nigéria, Paquistdao, Ruanda, Serra Leoa, Somalia, Sri Lanka, Sudao, Tanzénia,
Togo, Uganda, Vietnd, [émen, Zaire, Zambia e Zimbébue.

Fonte: Kapur (op. cit., p.234, tradugdo nossa).
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Kapur (ibidem) destaca que os empréstimos concedidos pelo Banco
Mundial dependiam de apresentacdo de projetos financidveis por parte
dos paises beneficiados, de modo que a qualidade nio era o principal alvo,
mas sim a expansio da mobilidade do dinheiro cujo objetivo era ter retor-
nos lucrativos, no caso, a expansio e fortalecimento da propria institui¢ao
e das relacdes econémicas capitalistas num periodo ainda marcado pela
Guerra Fria.

E sob a gestio de MacNamara que o Banco Mundial conheceu talvez
seu principal periodo de expanséo e consolidagdo como agéncia financeira
multilateral desde sua cria¢io. Um exemplo que demonstra a expansdo do
Banco Mundial no periodo diz respeito a criacio em 1971 do Grupo Con-
sultivo 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 ideia de criagio do CGIAR surgiu
num momento em que a Fundagio Ford e a Fundacdo Rockefeller mani-
festavam interesses em elaborar um 6rgio internacional voltado para pes-
quisa na drea agricola e com o objetivo de expandir a Revolugio Verde pelo
mundo de forma mais intensa.

O maisrecente programa de desenvolvimento em colaboracio entre o Banco,
a FAO (Organizacgio das Nac¢des Unidas para Agricultura e Alimentacio) e
UNDP (Programa de Desenvolvimento das Nacoes Unidas) é seu patrocinio
conjunto de um novo tipo de grupo consultivo, dos dois bem-sucedidos insti-
tutos internacionais de pesquisa, o Instituto de Pesquisa Internacional, o Insti-
tuto Internacional Rice nas Filipinas e o Instituto Internacional de Melhoria do
Milho e Trigo no México, que desenvolveu variedades altamente rentaveis de
trigo, arroz e milho que sdo a base da chamada Revolugdo Verde. Os Institutos
foram possiveis primeiramente por causa da Fundagido 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, a expansdo desses institutos e a criagdo de novos pareceram ser
necessdrias para ajudar paises menos desenvolvidos a melhorar a qualidade de

sua producio agricola (Mason; Asher, 1973, p.574, tradugio nossa).

Kapur (op. cit.) afirma que o Banco Mundial absorveu essa iniciativa
e liderou a criacdo desse novo grupo, o CGIAR, o que possibilitou que
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investimentos em setores como construcdo de barragens, irrigacio e ma-
quinas agricolas obtivessem maiores financiamentos. Conforme podemos
verificar pela analise dos relatérios anuais do Banco Mundial, investimen-
tos no setor de d4guas foram dominados desde a década de 1950 com obras
destinadas a irrigacdo e drenagem para suprir a demanda agricola e em
alguns casos a construcio de hidrelétricas. Nos anos 1970 os investimentos
do Banco para recursos hidricos concentraram-se ainda mais nos subseto-
res agricolas, principalmente para suprir a demanda da Revolugio Verde e
assim viabilizar a utilizacdo de fertilizantes quimicos que necessitavam de
enormes quantidades de agua.

[...] O Banco combinou suas prioridades de concessdo com aquelas dos paises
em desenvolvimento. Assim, o investimento em irrigacdo aumentou aguda-
mente no mundo em desenvolvimento, alcancando quase 15 bilhdes em 1980.
A érea irrigada tem crescido 2,2% ao ano desde 1960 e agora constitui um
quinto da area de colheita em paises em desenvolvimento. Além disso, este
setor de irrigacio estava produzindo dois quintos de fertilizante empregado na
agricultura. Durante o mesmo periodo mais da metade do aumento da produ-
¢do das fazendas do mundo em desenvolvimento veio de édreas irrigadas novas

ou reabilitadas (ibidem, p.405, traducdo nossa).

Interessante naquele momento é perceber que a preocupagio do Banco
Mundial com recursos hidricos consistia em atender a demanda de dgua
necessaria para a expansdo da Revolu¢ido Verde, suprindo os empreendi-
mentos agricolas com obras de barragem e irrigacido. Ndo havia nenhuma
preocupacdo ambiental aparente, e a 4gua era concebida como um recurso
abundante, o que contrasta com o discurso que o Banco Mundial passaria a
adotar a partir de meados da década de 1980, periodo em que termos como
escassez e poluigdo passaram a ser recorrentes ao tratar do assunto. A mu-
danga do discurso do Banco Mundial com relagio aos recursos hidricos tem
seu embrido nas crises da década de 1970, tanto financeira quanto ambien-
tal, que comegavam a ficar cada vez mais evidentes. Em meio ao aumento
de investimentos no setor agricola e nos demais subsetores a ele ligados, a
década de 1970 iniciou trazendo consigo uma crise estrutural que levaria ao
fim dos acordos de Breton Woods, fator que praticamente obrigou o Banco

Mundial a redefinir seu papel de a¢do na conjuntura mundial.
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A partir da quebra do padrio ouro do délar, ocorreram mudangas sig-
nificativas na economia mundial, principalmente em relagio ao cAmbio,
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. Confor-
me relata Beaud (op. cit., p.322), “[...] na prosperidade dos anos [19]60
ja estavam os germes da crise dos anos [19]70...”, ou seja, “no proprio
movimento de acumulagio se desenvolvem os obstaculos contra os quais
este vai se chocar” (ibidem). As quedas nas taxas de lucros dos principais
paises capitalistas, seguidas do aumento do desemprego e da acentuacédo 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.?

No final dos anos 1960, o cenario de aparente tranquilidade diante do
auge do desenvolvimento comecou a dar indicios de que algo ndo andava
bem (Brenner, 2002, p.55-6). Havia uma crescente expansio dos movi-
mentos sociais e trabalhistas, os quais renasceram com um sindicalismo
combativo, criando um clima de pressdo para o aumento do salario dos
trabalhadores, além de fazer com que governos de paises como Franga e
Alemanha aumentassem os gastos com seguridade social. A elevacdo dos
salarios afetou os lucros, o que levou os capitalistas a reagir, passando tal
aumento para os precos das mercadorias. Entre uma série de outros fatores,
aemergéncia de uma crescente inflacdo apresentou-se como uma das carac-
teristicas do fim do periodo expansivo (Mandel, op. cit.).

Da mesma forma, o crescimento da produgéo para suprir a demanda
também elevou a capacidade de producio ociosa, fator que por consequén-
cia comprimiu o lucro. Somadas a isso, a demanda e a concorréncia obriga-
vam o capitalista a aumentar os investimentos. Em linhas gerais, Mandel
(ibidem) aponta como uma das causas da crise 0 aumento da composicido

22 Torna-se interessante saber distinguir os acontecimentos proporcionados pelo periodo de
crise do capitalismo das suas causas. O aumento do valor das matérias-primas, o choque
do petroleo e a faléncia de bancos e empresas ndo sdo em si a causa da crise, mas sim a
consequéncia. Como bem salienta Mandel (1985), é no auge da expansdo produtiva do
capitalismo que se encontram os determinantes para um contexto de crise. Os capitalistas,
ao ver seus lucros comprimidos, deixam de realizar investimentos e direcionam o capital
para especular com commodities ou em setores ndo produtivos. A crise ndo possui um Gnico
fator de desencadeamento; ha vérias causas que somadas podem levar a recessdo; no entanto,
todas tém como origem o setor produtivo de mercadorias.
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organica do capital acima das taxas de extracdo da mais-valia, o que denota
uma contradicio intrinseca ao sistema capitalista de produgio.

Harvey (1993) destaca a incapacidade das politicas keynesianas e do
fordismo para conter as contradi¢des inerentes ao capitalismo, sendo que
a rigidez dos investimentos nos mercados, na alocagio e nos contratos de
trabalho fazia com que o Estado visse a si mesmo exigido a aumentar as
politicas de seguridade social para manter sua legitimidade.

[...] Por tras de toda rigidez especifica de cada area estava uma configuracio
indomavel 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 acumulagio de capital (ibi-
dem, p.136).

O aumento da liquidez internacional que ja vinha ocorrendo desde o
final da década de 1960, afetando a balanca de pagamentos dos Estados
Unidos, foi mais um motivo para que a manuten¢do do ouro como meio de
reserva de divisas comegasse a ser questionada. Assim, em 1968, os Esta-
dos Unidos alteraram pela primeira vez o que fora estabelecido em Breton
Woods e em 1971 o dolar desligara-se por completo do ouro, tanto na
paridade quanto na conversibilidade.?

Surgiram entdo as taxas de cAmbio flutuantes. A partir daquele mo-
mento, o délar demonstrou grande volatilidade mesmo desvalorizado, uma
vez que, sendo meio de troca e dep6sito de valor, ao sofrer desvalorizagio,
todas as reservas internacionais também foram afetadas, o que ocasionou
quebra de confianga no délar como meio de reserva, fazendo que o préprio

23 Era claro também que os capitais queriam retomar a movimentag¢do sem as amarras de
Breton Woods. Com os acordos de Breton Woods apés o final a Segunda Guerra, os Esta-
dos Unidos injetaram imensas quantidades de délares na economia mundial a partir de
uma politica fiscal e credidria e do aumento de suas importa¢des. Eram os Estados Unidos
que determinavam o nivel de liquidez mundial. No entanto, a partir dos anos 1960, com o
excesso de dolares em dmbito internacional, ocorreu um processo especulativo que visava a
troca de délar por ouro. Tal processo fez que os norte-americanos nio tivessem mais condi-
¢oes de manter a paridade da moeda, uma vez que seu déficit era cada vez maior e crescente
(Brenner, op. cit.; Hobsbawn, op. cit.).
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sistema financeiro internacional passasse a ser visto como fonte de incerteza
(Villarreal, 1984, p.40).

Ao mesmo tempo ocorreu a primeira crise do petroleo devido a Guerra
Arabe-Israelense de 1973. Durante a guerra, os paises arabes resolveram
cortar o fornecimento de petroleo para os paises do Ocidente, e os membros
da OPEP decidiram aumentar o preco do petroleo, o que causou enorme
impacto num sistema de producdo que tem sua principal fonte de energia
nos combustiveis fosseis.

“[...] os exportadores acumularam grandes superavits financeiros e o temor
de que nio pudessem gastar todo esse dinheiro provocou sérias preocupagdes
entre banqueiros e politicos; as dezenas de bilhdes de délares paradas em contas
bancarias ociosas poderiam causar graves retracdes e distor¢bes na economia
mundial”’; foi o que realmente aconteceu, causando profundas distor¢des na eco-

nomia 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 ¢ 1975 e o desemprego foi para 9%; no Japao, o PNB caiu pela
segunda vez desde o final da Segunda Guerra Mundial (ibidem, p.665).
O aumento do pre¢o do petroleo contribuiu ainda mais para o choque in-
flacionério que passava a tomar conta do cendrio econdémico capitalista da
décadade 1970.*

Outro fator que causou grande impacto na economia mundial na década
de 1970 foi a crise do délar. Desde os anos 1960 os encargos americanos
no exterior haviam aumentado de forma acentuada ao mesmo tempo que
diminuia o superavit comercial, fazendo que surgisse na economia ameri-
cana déficits na balanga de pagamentos na casa dos 6,9 bilhdes no ano de
1972.%° Havia um aumento dos haveres em délares no exterior, o que levou
governos como o da Franca a preferir converté-los 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 exportacdes em moeda

24 Um aprofundamento maior sobre o choque do petréleo de 1973, entre outras questdes refe-
rentes ao tema, pode ser encontrado no livro O petréleo de Daniel Yergin (1992).
25 Dados extraidos de Beaud (op. cit.).
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americana comecaram a questionar a paridade com o ouro, o que fez que o
aumento do preco do barril ap6s 1973 servisse também em grande medida
para compensar sua perda de valor relativa aos anos anteriores (Beaud, op.
cit., p.332-3).

No momento em que o sistema monetario internacional conforme es-
tabelecido em Breton Woods comecava a ruir, e o mundo capitalista en-
trava em crise devido aos fatores aqui mencionados, o Banco Mundial
aparentava adotar um teor diferente do encontrado nos relatorios anuais
precedentes ao ano de 1973. O Relatorio Anual de 1970 exaltava o aumento
do numero de atividades, demonstrando uma taxa de investimentos 22%
superior em comparagao ao ano anterior com relacdo aos 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 institui¢des do grupo aprovou
compromissos envolvendo consideravelmente mais financas para o desenvol-
vimento econémico do que em qualquer um dos anos anteriores, o total com-
binado 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 ja 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 Corporacdo Internacional de Financas (World

Bank, 1970, p.5, traducéo nossa).

O setor agricola dos paises periféricos como os da Africa e da América
Latina continuava adquirindo grandes somas em empréstimos e, a0 mesmo
tempo, o Banco Mundial reafirmava seu discurso de compromisso com
projetos de desenvolvimento agricola e de infraestrutura. O Bird e a AID
disponibilizaram em créditos e empréstimos no ano de 1970 o valor de
2,186 milhdes de délares.?® Interessante no Relatério Anual de 1970 é que
ha uma mencéo, muito timida, alids, da questdo ambiental.

Ao relatar os financiamentos na area de servigos publicos (transporte,
saneamento e abastecimento, entre outros) que correspondia a maior parte

dos créditos, o Banco Mundial dizia reconhecer naquele momento que as

26 Dado retirado do Relatério Anual de 1970 do Banco Mundial.
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atividades financiadas poderiam trazer impactos ambientais e fazia refe-
réncia a eles: “O Grupo Banco Mundial esta consciente, entretanto, de que
projetos de infraestrutura no mundo desenvolvido e no mundo em desen-
volvimento podem ter efeitos perturbadores no meio ambiente” (ibidem,
p.16, traducio nossa).

O Banco Mundial afirmava ainda que buscaria aumentar seus esforgos
pela diminui¢do dos impactos ecoldgicos e passaria a exigir que, na avalia-
¢do dos projetos que buscassem empréstimos, os custos com meio ambiente
fossem considerados e incluidos.

No Relatério Anual de 1971, o Banco Mundial comegava a dar os pri-
meiros sinais de preocupacdo com a crise que ainda estava por estourar de
forma mais avassaladora, ao demonstrar uma leve inquietude com os niveis
baixos de exportacdo do periodo e com a baixa do PNB dos paises desen-
volvidos, e ao admitir ter feito no ano de 1971 um esforco para aumentar a
concessdo de empréstimos para o periodo de 1969-73 em relacdo ao quin-
quénio anterior.”’

Havia no ar uma preocupacdo com os fundos da AID para o0 ano seguin-
te, dado que os recursos para empréstimos haviam sido todos repassados
para projetos especificos no ano de 1971; além disso, as doagdes para o
proximo ano poderiam ter uma diminuicdo, haja vista a queda no PNB e o
aumento da divida fiscal dos paises desenvolvidos, conforme demonstrava
o relatorio. Embora houvesse uma preocupagio com a queda do nivel de
atividades verificada inclusive ja no ano anterior, o Banco Mundial man-
tinha no relatério de 1971 um tom otimista da economia no periodo, de-
monstrando o alto volume de empréstimos concedidos por meio do Bird, da
AID edaIFC, os quais totalizaram 2,581 milhdes de délares naquele ano.?

Fator importante a ser destacado no relatério de 1971 foram algumas
mudancas na distribuicdo dos créditos entre os setores. O proprio Banco
Mundial afirmava que houve aumentos significativos em empréstimos
para obras de abastecimento de 4gua e saneamento, embora reconhecesse
que os investimentos nesse setor ainda eram bem menores na relagio total

da escala de empréstimos:

27 Maiores detalhes: World Bank, 1971.
28 Maiores detalhes: ibidem, p.10.
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Houve também mudangas na distribui¢do de empréstimos e créditos entre
os varios setores econdmicos. Mais notavel, talvez, foram aumentos em educa-
¢do e em empréstimos para fornecimento de dgua em dreas urbanas e melhorias
na rede de esgoto. Enquanto as quantias absolutas envolvidas sio menores em
relagdo ao total de empréstimos, aumentos percentuais nitidos registrados nes-
tes campos refletem o interesse do Banco em aumentar o escopo de sua ajuda ao

desenvolvimento (World Bank, 1971, p.6, traduco nossa).

Também vale destacar que em 1971 o Banco Mundial concedeu o pri-
meiro empréstimo para um projeto de controle de poluicdo — 37 milhdes
de dolares para o Brasil, mais especificamente para a cidade de Sdo Paulo
conter os problemas de polui¢do no Rio Tieté.? O Banco Mundial comegou
também a incluir como condic¢ées para concessdo de empréstimos que os
projetos apresentados pelos paises interessados contivessem também me-
didas de controle da poluigéo.

O ano de 1971 marcou também o maior desembolso em projetos de
abastecimento de dgua de toda a historia da instituicdo até aquele momen-
to. No entanto, o Banco Mundial reconhecia no relatério 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 Organizacdao Mundial
da Satde apontava naquele ano que cerca da metade da populacdo urbana
dos paises em desenvolvimento nido contava com servigos publicos de dgua,
e cerca de trés quartos ndo possuiam instalacdes de esgoto.*® O problema,
na época, era entendido como passivel de solugdo somente com um in-
vestimento de cerca de 2 bilhdes de ddlares por ano durante uma década.
Nagquele momento, a OMS iniciou um acordo de cooperacéo com o Banco
Mundial no intuito de ajuda-lo na identifica¢do dos problemas e elaboracio
de projetos de abastecimento de agua.’!

Aspecto interessante do Relatério Anual de 1971 é que o Banco Mun-
dial comecava a demonstrar mais claramente suas inten¢des para o setor
de aguas, dando indicios da concepcdo de gerenciamento que tal institui-
cdo considerava adequada para resolver os problemas de abastecimento e

29 Maiores detalhes: ibidem, p.23.
30 Maiores detalhes: ibidem, p.31.
31 Ibidem.
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poluicdo. O relatorio deixava claro que os empréstimos no setor de aguas
deveriam combinar, além da ajuda financeira, assisténcia no intuito de esti-
mular os paises a seguir o que o Banco considerava essencial para resolucdo
dos problemas, no caso: melhoria da organizac¢do, da engenharia e, sobre-
tudo, da gestdo e das praticas financeiras. Logicamente a questdo do lucro
era ponto-chave também para esse setor, uma vez que o Banco Mundial
afirmava que a melhoria do ambiente, além de ser um fim em si mesmo
valioso, poderia ainda trazer beneficios financeiros adicionais por meio da
melhoria da satide pablica (ibidem, p.23).

Tabela 5 — Abastecimento de agua — Tratamento de esgoto — 1971

AID, fevereiro de 1971 — 3 milhdes de dolares, bombeamento de dgua, instala-

Bot .
otsuana ¢des de tratamento (custo total: 3,3 milhdes de dolares).

Bird, maio de 1971 — 37 mil délares (dois empréstimos, 22 milhdes e 15 milhoes
Brasil de délares), Sdo Paulo — abastecimento de dgua e controle da poluicdo (custo
total: 141,3 milhdes de dolares).

Bird, maio de 1971 — 88 milhdes de dolares, Segunda Fase, Bogotd — expansdo
Colémbia da oferta de agua (Custo total: 103,7 milhdes de délares); 2 milhdes de ddlares,
abastecimento, instalagdes de esgoto (custo total: 3,8 milhdes de dolares).

Bird, marco de 1971 — 3,5 milhdes de délares, instalacdes de esgoto (custo

Chipre total de 6,8 milhdes de délares); esgoto e drenagem (custo total, 3,2 milhdes de
dolares).
Bird, novembro de 1970 — 8,3 milhdes de délares, Nairobi — estacdo de bom-
Quénia beamento, estagdo de tratamento de agua, reservatorio (custo total, 12,1 mi-
lhdes de dolares).

Bird, junho de 1971 — 45 milhdes de délares, projetos multiuso para fornecer
Tugoslavia | dgua para industria, agricultura, comunidades e geragdo de energia (custo total
93,3 milhdes de délares).

Fonte: World Bank, 1971. Tradugéo 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 délares em empréstimos.* Somente a AID emprestou
cerca de 1 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.

32 Maiores detalhes sobre as operagdes do Banco Mundial no ano de 1972 podem ser obtidos no
Relatério Anual: World Bank, 1972.
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Os empréstimos principalmente por parte do Bird voltados para setores
de abastecimento de dgua e esgoto continuavam a fazer parte da disponibili-
zacao de créditos, sendo que Turquia, Etiopia e Nicaragua receberam cerca
de 54 milhdes de dolares. Detalhe interessante é que, embora na¢des como
Etiopia e Nicardgua nio estivessem no grupo de paises aptos a receberem
empréstimos do Bird, todos os créditos destinados ao setor de agua foram
oriundos do Bird e ndo 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 dolares para construgdo de uma central hidrelétrica
projetada para 2.500 megawatts com capacidade inicial de mil megawatts,
que contaria com reservatorio e linhas de transmisséo, associada com o ob-
jetivo de responder a demanda energética crescente do pais e evitar a falta
de energia elétrica. Vale ressaltar que na década de 1970 o setor de aguas
estava diretamente ligado ao departamento de energia elétrica, sendo que
naquela época o governo brasileiro, entdo uma ditadura militar, deu inicio
as construgdes das hidroelétricas de Itaipu no Parand e de Tucurui no Para.

No relatorio de 1973, ano crucial da crise do petroleo, o Banco Mundial
mantinha suas proje¢des otimistas com relagdo ao crescimento econémico,
embora ja reconhecesse que as incertezas com a crise do dolar poderiam
contaminar toda a economia mundial.** De qualquer forma, o Banco Mun-
dial ressaltava o progresso econdémico dos paises em desenvolvimento, o
qual chegou a crescer 6% em relagdo ao ano anterior. Vale ressaltar que
essa média de crescimento, conforme aponta o relatorio, concentrou-se
principalmente nos paises periféricos que exportavam produtos manufa-
turados, em detrimento dos paises que baseavam sua economia em produ-

tos primarios.

A expansio das atividades do Banco durante o ano ocorreu em contrapar-
tida a base do progresso econdémico em paises desenvolvidos que, embora de
maneira desigual, foi encorajadora, particularmente em vista das condicdes
economicas globais. Indicacgdes preliminares para 1972 sugerem que a produgio
agregada e rendimento no mundo em desenvolvimento mais uma vez se expan-

diram a taxas que se aproximaram aquelas alcancadas no final dos anos [19]60.

33 Detalhes sobre as agdes do Banco Mundial em 1973: World Bank, 1973.
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No ano anterior, a expanséo havia sofrido impactos negativos, principalmente
porque a atividade econdmica em paises desenvolvidos havia desacelerado
durante 1970 ¢ 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 Nac¢des
Unidas (World Bank, 1973, p.6-7, tradugio nossa).

O discurso desenvolvimentista do Banco Mundial comegava naquele
momento a abranger aspectos que antes ficavam jogados a um segundo
plano ou nem sequer eram citados. LLogo no inicio do Relatério Anual
de 1973 fo1 destacada a diversificacdo das atividades da instituicdo, ad-
mitindo que, embora o desenvolvimento econémico continuasse sendo a
principal preocupacio, o desenvolvimento social passaria a ser visto como
fator importante na conquista do principal objetivo, que era o crescimento
da economia.

Conforme é possivel observar no relatério do Banco Mundial de 1973,
fo1 dispensada atencio especial aos aspectos sociais do crescimento eco-
nomico, incluindo questdes que afetavam diretamente a populacdo, como
desemprego, distribuicdo de renda, satide, desnutri¢cdo, bem como os im-
pactos do desenvolvimento econémico e dos problemas sociais ao meio
ambiente. As a¢des foram voltadas para apoiar projetos destinados ao pla-
nejamento e desenvolvimento urbano e para assistir projetos voltados para
agricultura, transporte e inddstria.

Os problemas de degradacdo ambiental apareciam pela primeira vez
com certo destaque. Possivelmente a Conferéncia Mundial sobre Meio
Ambiente Humano realizada pela ONU, além dos varios estudos que desde
os anos 1960 demonstravam os impactos do desenvolvimento econémico
industrial capitalista para a natureza e o homem, estivessem pressionando o
Banco Mundial para que esse tema comegasse a ser abordado de forma mais
abrangente e especifica, mesmo que de modo timido.

Assim, os impactos ambientais passaram a ser colocados pelo Banco
Mundial a partir daquele momento como um elemento de preocupacio
nos projetos por ele assistidos. O banco reconhecia que o problema am-
biental dos paises desenvolvidos era bem diferente quando comparado
ao dos paises pobres e em desenvolvimento, os quais, no seu entender,
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concentravam-se na pobreza rural e urbana. Na visio do Banco Mundial,
conforme exposto no relatério de 1973, os problemas ambientais dos paises
pobres seriam resolvidos a partir do momento em que eles conseguissem
atingir altos niveis de desenvolvimento junto de um planejamento eficaz e
prestacdes de garantias ambientais e de satde. Importante ressaltar que o
proprio modelo de desenvolvimento defendido pelo Banco desde o final da
Segunda Guerra Mundial era colocado jd naquela época como um dos prin-
cipais responsaveis pela situa¢do de degradagido ambiental na qual o mundo
se encontrava.

O Banco Mundial passava entdo a chamar a atencdo 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 é baseada na crenga de que paises desenvolvidos nao
podem ignorar suas ameacas a sua ecologia e a saiide e bem-estar de seu proprio
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 (ibidem, p.22-3, tradugio nossa).

Os problemas ambientais para o Banco Mundial naquele momento
eram abordados de forma bem clara, ou seja, a intencéo era evitar que os
impactos ambientais afetassem o crescimento econdémico e trouxessem pre-
juizos para o sistema. Em outras palavras, o desenvolvimento econdémico
capitalista deveria absorver a questdo ambiental a seu modo e ndo deixar
que os problemas como a polui¢io, a degeneracdo de recursos naturais e os
impactos sociais afetassem o modelo defendido pelo Banco Mundial desde
o final da Segunda Guerra Mundial.

Conforme relata Beaud (2005), a pressao do movimento operario por
aumentos salariais, o desinteresse pelo trabalho repetitivo aos moldes for-
distas, além do aumento do custo da producéo e os problemas ambientais,
comegavam se mostrar mais evidentes, dando provas nao apenas dos limi-
tes economicos do sistema como também dos naturais.

Enfim, o desenvolvimento da producdo em massa acarretou o agravamento

da poluicéo; os primeiros atingidos — os agricultores, pescadores, amigos da
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natureza, habitantes — protestam, organizam-se e obtém cada vez mais a ins-
talacdo 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, op.
cit., p.324).

Os impactos socioambientais, que comegavam a ficar evidentes a partir
da década de 1970 e que vinham se arrastando ha anos devido a politicas
agricolas destinadas a viabilizar a Revolugdo Verde, além da produgio em
massa na industria seguida de sérios problemas sociais e culturais, eviden-
ciavam que o modelo de desenvolvimento que se aprofundou principal-
mente no mundo ocidental ap6s a Segunda Guerra Mundial poderia levar o
planeta a um colapso em todos os sentidos.

E necessario 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 manifestacdes, reivin-
dicavam mudancas no conservadorismo que se fazia presente no trato de
questdes como feminismo, homossexualidade, aborto, direitos humanos
e, principalmente, meio ambiente.** Embora as revoltas que se espalharam
pelo mundo na década de 1960,%* cada qual com suas particularidades,
tenham contribuido de forma significativa para 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 expressiva as
relagdes capitalistas de producido e consumo e muito menos mudar o mo-
delo de desenvolvimento, por mais alarmante que fossem as proje¢des para
o futuro.*

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

35 Sobre maio de 1968, consultar Hobsbawm (op. cit.).

36 Marcuse (1973, p.125) entende que a Revolugdo Cultural da década de 1960 foi a contra-
forga mais avancada, pois ampliou a rebelido em duas investidas principais ao atrair para
a luta politica o dominio das necessidades ndo materiais (de autodeterminagéo e relagdes
humanas ndo alienadas) e a dimenséo fisiol6gica da existéncia — o dominio da natureza.
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A crise do délar e do petroleo, 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 questdo ambiental, pelo menos para os gover-
nos que sufocaram as revoltas dos anos 1960 e para as agéncias multilaterais
financeiras. Mais do que a defesa do patamar de desenvolvimento alcan-
cado pelo capitalismo naquele momento, o que parecia estar em jogo era a
manutencdo do sistema sob hegemonia dos Estados Unidos, independente
de qualquer reivindicagdo por mudancas sociais ou crise ambiental.

O Relatério Anual de 1974 trazia no seu inicio uma preocupacao com
a crise econdmica que estava tomando conta do mundo capitalista. Ao
afirmar categoricamente que as perspectivas para 0 progresso econdomico
e social, principalmente dos paises em desenvolvimento, poderiam estar
comprometidas e ao adotar um tom de preocupacdo com os efeitos da crise
do délar e do petroleo, o Banco Mundial projetava que, sem a ajuda da co-
munidade internacional, cerca de 800 milhdes de pessoas em todo mundo
ndo poderiam esperar nenhuma melhoria nas suas condigdes de vida para o
restante da década de 1970 (World Bank, 1974, p.5).

Mesmo com certo receio e duvidas quanto ao futuro da economia capi-
talista mundial, os empréstimos continuaram sendo realizados, principal-
mente para os paises em desenvolvimento. O Brasil recebeu naquele ano 36
milhdes de dolares para o setor de aguas e saneamento, mais precisamente
para o Estado de Minas Gerais, que implantou um projeto para o setor
por meio da empresa estatal responsavel.?” Para o ano seguinte, o Banco
Mundial admitia que a crise gerou um mundo de incertezas nas relagdes
econdmicas 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 ante-
rior, devido ao espectro da recessdo que se aprofundava e a rapida inflagio
nos paises industrializados (em combinagdo numa escala sem precedentes no
dltimo quarto de século), precos estaveis para produtos do petréleo (em 1974,
a conta total para tais produtos somou 12% do custo total de importacdo nos
paises em desenvolvimento que nio sio membros da OPEP), e por uma nitida

queda nos precos pagos por muitas das mercadorias primadrias tradicionalmente

37 Dado retirado de World Bank, op. cit.
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exportadas pelos paises em desenvolvimento. Nenhum pais pode 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 afe-
tados significativamente pela desaceleracio econémica mundial (World Bank,

1975, p.6, tradugdo nossa).

Mesmo admitindo insegurangas quanto ao futuro da economia, o Banco
Mundial aumentou o volume de empréstimos para os paises pobres e em
desenvolvimento, por acreditar no retorno financeiro que estes consegui-
riam captar diretamente do mercado, fazendo que os empréstimos da AID
subissem 34% em rela¢do ao ano anterior. Uma recomendagio para os pai-
ses ricos era a de que abrissem suas economias para entrada dos produtos
dos paises em desenvolvimento com o objetivo de obter receitas cambiais
de curto prazo.*

Embora no Relatério Anual de 1976 fosse ressaltado o crescimento
econdmico dos paises em desenvolvimento devido ao aumento na periferia
da circulagdo de capitais privados e dos avancos 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 mudanca em politicas de prego
comegaram a partir daquele momento a ser uma constante nas recomenda-
¢oes de seus relatorios.®

A aparente inquietude em torno de necessidades de reformas fez que
o Banco Mundial mudasse em 1977 sua relagdo com os paises periféricos,
principalmente no que se refere a concessdes de empréstimos. A preocu-
pacdo com a balanca de pagamentos dos paises da periferia fez o Banco
Mundial deixar evidente no Relatorio Anual de 1977 a finalidade dos em-
préstimos e o papel de complementaridade existente entre ele e 0 FMI. O
relatério destacava que os empréstimos feitos seriam destinados essencial-
mente para a ajuda, em longo prazo, em prol dos ajustes estruturais nos
programas de desenvolvimento, enquanto que o FMI forneceria recursos,

em especial, para o equilibrio de curto prazo da balanca de pagamentos.

38 Cf. em: ibidem, p.10-2.
39 Maiores informacgdes sobre os financiamentos do Banco Mundial no ano de 1976 e a preocu-
pagdo inicial com reformas no setor publico podem ser obtidas em: World Bank, 1976.
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Em resposta aos transtornos econdémicos dos anos recentes, o FMI estabele-
ceu o Financiamento Compensatoério ampliado, o Programa de Financiamento
ampliado e o Fundo Fiduciério; estes sdo fontes adicionais de financiamento
para paises enfrentando problemas na balanca de pagamentos. Estas sao dife-
rengas importantes, entretanto, entre o programa de empréstimos do Banco
e as operacoes dos programas do FMI. A distingdo bésica é seu horizonte de
tempo. O FMI essencialmente fornece recursos adicionais de trocas estrangei-
ras para atender crises de curto prazo na balanga 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
sdo, portanto, basicamente complementares (World Bank, 1977, p.10-1, tra-

ducdo nossa).

Em meio a crise estrutural capitalista dos anos 1970, o Banco Mun-
dial afirmava que a pobreza estaria relacionada com a falta de crescimento
econdmico dos paises da periferia. O Relatério Anual de 1977 buscou de-
monstrar que os paises em desenvolvimento que estabeleceram politicas de
ajustamento fiscal foram menos afetados pelo periodo de crises, recomen-
dando assim uma alian¢a maior entre os paises desenvolvidos industrializa-
dos e os da periferia no combate a pobreza.*’

Em 1978 o0 Banco Mundial langou o relatério com um balango da década,
demonstrando os avancos no desenvolvimento dos paises capitalistas desde o
final da Segunda Guerra Mundial. Mais do que uma avalia¢io da década,
foram expostas perspectivas para o futuro da economia mundial, projetan-
do situacdes que logo estariam presentes na década de 1980, principalmente
ap6s o segundo choque do petroleo. Questdes relativas ao aumento da po-
pulagdo mundial, problemas gerados pelo aumento da urbanizacio, redu-
zida poupanga dos paises da periferia, aumento da pobreza que passaria
a atingir 800 milhdes de pessoas, inquietacdes quanto ao fluxo de capital
para financiamento das economias periféricas e, em especial, o aumento
de financiamentos privados para esses paises, deram o tom das davidas e
inquietacoes para a proxima década.*!

40 Cf. em: ibidem.
41 Cf. em: World Bank, 1978.
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O Banco Mundial demonstrava preocupagido com uma possivel falta de
crédito externo para os paises periféricos e, dessa forma, passou, a partir
do Relatorio Anual de 1978, a criticar as politicas de substitui¢io de im-
portacdes que vinham sendo postas em prética por paises em desenvolvi-
mento. O relatorio afirmava categoricamente que substituir importagdes
por produtos de fabricacdo nacional ndo garantia estabilidade na economia,
chamando a atencéo para a possibilidade de escassez de moedas que essa
estratégia poderia ocasionar, impactando assim o desenvolvimento. *?

Em 1979 o Banco ja admitia um quadro de completa incerteza na eco-
nomia mundial devido a queda das taxas de crescimento dos paises de-
senvolvidos, a qual vinha se estendendo desde 1975. No mesmo ano, o
segundo choque do petroleo levou as economias dos paises desenvolvidos a
adotarem politicas de contracéo e, diferentemente do que ocorreu em 1973,
quando os petrodolares foram reciclados, naquele momento os Estados
Unidos enxugaram os recursos disponiveis na economia mundial ao elevar
a taxa de juros.* Assim, paises importadores sofreram perdas substanciais
nas suas economias altamente dependentes do combustivel {6ssil.

Sendo o dolar a moeda internacional que tinha o poder de fornecer ou
escassear a liquidez, paises da América Latina que tomaram grandes quan-
tias de empréstimos durante os anos 1970 passaram a conviver com crises
econdmicas constantes, principalmente a partir da elevacdo dos juros nos
Estados Unidos. Com as elei¢coes de Margareth Thatcher em 1979 na In-
glaterra e de Ronald Reagan em 1980 nos Estados Unidos, teve inicio no
mundo a onda neoliberal que defendia menor participa¢do do Estado na
economia e politicas fiscais severas, combatendo a estrutura econémica que
se firmou no pos-guerra.

A partir daquele momento, a relacio do Banco Mundial com o governo
norte-americano parece ter sofrido transformacdes que se refletiram dentro
das acdes da propria instituicdo. O discurso de combate & pobreza, lema do
Banco desde o final dos anos 1960, época em que McNamara assumira a

presidéncia, foi deixado de lado em fun¢io de uma politica pro-mercado.

42 Ibidem.

43 A Revolugio Islamica no Ira trouxe consigo o segundo choque do petréleo, fazendo que
o preco do barril subisse a quase 30 délares cada no ano de 1980. Mais detalhes em Yergin
(1993).
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Tanto os relatorios de desenvolvimento mundial quanto os anuais ndo de-
dicavam mais a mesma atencdo dada ao tema na década anterior.

Até entdo, todos os governos americanos anteriores a Reagan demons-
travam apoio as a¢cdes multilaterais do Banco Mundial, pois aparentemente
aceitavam a premissa de que essa era mais uma forma de os Estados Unidos
imporem sua hegemonia politica e econdmica. A partir do governo Rea-
gan, iniciado em 1981, mudancas significativas foram realizadas no Banco
Mundial, o qual passou inclusive a ser alvo de ataques do entdo novo pre-
sidente. Gwin (1997) salienta que a inten¢do do governo Reagan era cortar
pela metade os investimentos da AID em agdes multilaterais e bilaterais,
bem como investir pesadamente em armamentos e materiais para o Exérci-
to. Os cortes na AID s6 nio se concretizaram, segundo Gwin (ibidem), de-
vido a negociacdes com o Partido Democrata, que aceitou apoiar a politica
republicana de assisténcia militar bilateral.

Mudanca substancial aconteceu ap6s 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 neoli-
beralizantes, agradando assim ao governo republicano de Ronald Reagan.
As acdes bilaterais do Banco continuaram sendo executadas em paises
estratégicos para os Estados Unidos, que pretendiam impor ao mundo um
mercado desregulamentado, pois, conforme aponta Gwin (op. cit., p.271)
com base em comunicado do Departamento do Tesouro norte-americano
de 1982, emprestar dinheiro do Bird para na¢des em desenvolvimento en-
corajava essas nagoes a entrar mais decididamente num sistema econémico
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 pri-
vado frente ao estatal, de modo que os paises que recebessem empréstimos
garantissem o compromisso de realizar reformas politicas e econémicas que
desregulamentassem as atividades até entdo a cargo do Estado.

O periodo de crise nos paises da periferia, que estourou com a moratoria
mexicana no ano de 1982, fez que o Banco Mundial e o FMI fossem severos
nas exigéncias do pagamento das dividas contraidas durante a década de
1970 a juros flutuantes. Ao reconhecer no Relatério Anual 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
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as economias que passavam pelo problema de pagamento da divida, de
modo a estabelecer as bases necessarias para recuperar um crescimento
econdmico futuro (World Bank, 1983, p.38-40). Paises como México, Bra-
sil e Argentina iniciaram a década de 1980 ressacados com as politicas de
substitui¢do de importacdes dependentes do capital externo, além de sofre-
rem com inflacio 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
esses paises fol ao encontro de politicas de ajustamento que assegurassem
o pagamento da divida e que previam a diminui¢do do consumo interno,
corte nos gastos do Estado e nos investimentos ptblicos, além de arrochos
salariais. O discurso passava entdo a ser centralizado no mercado, dando
énfase a politicas neoliberais.

Esse entdo sera o mote que passara a tomar conta dos relatérios de de-
senvolvimento mundial durante a década de 1980 e que ird nortear as acdes
da institui¢do daquele momento em diante. A énfase era direcionada para o
capital financeiro e, consequentemente, para o favorecimento do setor pri-
vado em detrimento do setor ptblico, a liberalizagio de mercados e as prio-
ridades em politicas monetarias de restricdo ao crescimento econémico com
objetivo maior de controle inflaciondrio. Entender as politicas ptblicas dos
anos 1980 e 1990 passa primeiramente por essas questdes fundamentais.

E necessario neste momento retomar um ponto colocado no inicio
deste capitulo, quando ressaltamos o Banco Mundial como um dos atores
no papel de apoiar as acdes dos Estados Unidos como poténcia hegemd-
nica do mundo capitalista apds a Segunda Guerra Mundial. A chegada
das politicas neoliberais empreendidas pelo governo de Ronald Reagan
em 1981 como forma de enfrentar a crise estrutural do capitalismo dos
anos 1970 afetou circunstancialmente as acdes desenvolvimentistas do
Banco Mundial, bem como se situa num contexto em que os Estados Uni-
dos precisavam recuperar e mesmo reafirmar sua hegemonia diante de
seus concorrentes, a Alemanha e o Japao, enquadrando-os novamente a
sua subordinagido na economia mundial. Nas palavras de Maria da Con-
ceicdo Tavares (1985, p.5):

[...] Se os Estados Unidos ndo tivessem conseguido submeter a economia pri-

vada japonesa ao seu jogo de interesses e se a politicas inglesa e alema nao
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fossem tdo conservadoras, os EUA teriam enfrentado um bloco com preten-
sdes europeias e asiaticas de independéncia econémica. 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 consegui-

rem reafirmar sua hegemonia, embora continuassem a ser poténcia dominante.

A ascensdo neoliberal foi um modo encontrado pelo capital para reagir a
crise estrutural dos anos 1970; em linhas gerais, esta seguiu quatro princi-
pios fundamentais: (a) no nicleo organico do capitalismo iniciou-se o des-
monte com gastos de bem-estar social; (b) o dinheiro gasto com bem-estar
social passou a sustentar a especulagio financeira; (c) desregulamentagio
das economias nacionais, o que colocou fim ao controle da entrada e saida
de capitais; (d) disciplinamento da classe trabalhadora para recompor as
taxas de lucro, aumentando assim a taxa de exploracdo (Chesnais, 1996;
Harvey, 2005, 2010).

Sem duvida, tudo isso apenas foi possivel devido a um cenério de evolu-
¢do do desemprego e enfraquecimento dos partidos de esquerda no mundo,
seguido pelo inicio da queda da Unido Soviética, que, nos anos 1980, ja dava
sinais da ruptura que ocorreria definitivamente em 1991. Concomitante-
mente a esse cenario, o capital val procurar novos espacos de acumulacéo,
como mao de obra barata, altas taxas de lucro e legislacdes pouco eficientes
no combate a poluigio e degradacdo ambiental (Chesnais, op. cit.).

Havia até entdo um processo de transnacionalizacdo dos capitais norte-
-americanos por meio de investimentos em outras pragas que ndo a dos
Estados Unidos, que desde a década de 1970 fazia que os americanos vis-
sem sua posi¢ao econdmica de hegemonia como debilitada. A retomada
conservadora foi uma acdo econdmica necessaria para os Estados Unidos
recuperar o posto de lider da economia mundial, tendo por base o aumento
do déficit fiscal e a elevagio da taxa de juros. Essa politica, além de ter valo-
rizado o dolar, explica o aumento do nivel de poder intervencionista que os
Estados Unidos passaram a ter sobre a econémica mundial. Voltando mais
uma vez a Tavares:

Até 1981 s6 a politica econémica da Inglaterra apoiava declaradamente
a moeda americana. Os japoneses mantiveram possibilidades reais de fazer

uma politica monetéria auténoma e resistiram a adogdo de politicas neocon-
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servadoras 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 automatico da politica econdémica ortodoxa. Todos os paises
desenvolvidos do mundo, quaisquer que sejam seus governos — socialistas,
social-democratas, conservadores etc. — estdo praticamente alinhados em ter-
mos de politica cambial, politica de taxa de juros, politica monetéria 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 econdémicas ortodoxas impostas pelos Estados Unidos. O Banco
Mundial manteve seu papel de ator politico financeiro em favor dos norte-
-americanos, ao passo que exigiu, em contrapartida, dos paises necessita-
dos de empréstimos reformas liberalizantes nas politicas econémicas, em
especial no que se refere a investimentos publicos, favorecimento do setor
privado e diminuicdo da agdo do Estado na economia. Embora o conjunto
de medidas neoliberais néo tivesse sido colocado em pratica 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 como se delinearam essas a¢des no
setor dos recursos hidricos.*

Em meados da década de 1980, o cenério politico e socioecondémico no
ambito global nio era dos mais alentadores. O processo de desenvolvimento
econdmico capitalista ndo havia conseguido levar prosperidade para todos
os cantos do mundo de modo homogéneo, e grande parte da populagio
ainda vivia em condi¢des miserdveis, principalmente nos paises periféricos.
Ao mesmo tempo, o crescimento econémico no mundo, entendido pelo
Banco Mundial como o principal fator que poderia acabar com a pobreza e
a miséria, vinha caindo substancialmente desde 1975.

Paralelamente as questdes econdmicas, a preocupacio com os impactos
ambientais, originados do sistema de producéo fordista, que era a base da

44 Vale ressaltar que, durante o governo Sarney na metade da década de 1980, houve uma
dltima tentativa de implantagio de politicas desenvolvimentistas com o Plano Cruzado.
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economia industrial capitalista, comecava a despertar interesses e inquieta-
coes. As pressoes de movimentos sociais € ambientais comecgavam a tomar
cada vez mais corpo, intimando e satanizando governos e instituigdes como
o proprio Banco Mundial, no intuito de que atitudes socioambientais pas-
sassem a fazer parte de suas politicas, ou mesmo que houvesse mudancas
radicais em fun¢ido de um mundo mais justo e sustentavel.

Rara em algumas poucas cita¢des nos relatorios anuais dos anos 1970
conforme demonstramos, a questdo ambiental nunca foi o principal foco
do Banco Mundial desde o inicio de sua trajetoria. Alids, quase nunca foi
um fator que influisse nas politicas desenvolvimentistas amparadas pelo
Bird ou pela AID. Embora apresentasse uma timida preocupacdo com o
aumento da polui¢do, o interesse maior do Banco Mundial sempre demons-
trou ser o retorno financeiro dos investimentos em obras de urbanizacio e
agricultura, bem como a afirmacio das relacées capitalistas de produgio
independente dos custos socioambientais.

Mesmo nas obras de urbanizagio, os investimentos do Banco Mundial
em abastecimento de dgua e saneamento bésico em nenhum momento ocu-
param o topo dos créditos. Ao que tudo indica, financiamento nas areas de
transporte e energia era concebido como mais rentavel. Empréstimos para
agricultura privilegiaram a extensdo da Revolug¢io Verde, dando a entender
que a intencio era exportar um modelo agricola que favorecesse as grandes
industrias do setor e ndo necessariamente resolvesse os problemas de fome de
grande parte da populacdo dos paises periféricos, os quais, por sua vez, rece-
biam grandes somas em dinheiro para implantar projetos agricolas baseados
em grandes extensdes de terra, sementes hibridas, fertilizantes e agrotoxicos.

No final da década de 1980, as pressdes por parte de movimentos sociais
e mesmo da sociedade fizeram que o Banco Mundial incorporasse politicas
de cardter ambientalista nas suas concep¢des. No entanto, isso foi feito
de um modo que nio prejudicasse as convicgodes do Banco sobre econo-
mia nem 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, em especial da América Latina,
s6 se aprofundava mais, e o secretario do Tesouro norte-americano, James
Baker, na inten¢io de contornar a crise da divida e também ter em maos
instrumentos necessarios para avangar o processo de liberalizacio econo-
mica, propos um plano de financiamento privado aliado aos empréstimos
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estruturais. Segundo Kapur (op. cit.), as orientacdes do Tesouro norte-
-americano sugeriam ao Banco Mundial incorporar nas suas contrapartidas
aos paises que procurassem parcerias uma reconfiguracio dos gastos ptbli-
cos em funcio da privatizacdao de empresas estatais e da descentralizagio de
investimentos dos governos.

A partir do Relatorio Anual de 1987, Kapur (ibidem) afirma que au-
mentou ainda mais a pressdo do Banco Mundial e do FMI, os quais passa-
ram a exigir ajustes monetarios de forma ainda mais austera para os paises
da periferia na implementacio das politicas liberalizantes, causando assim
enormes custos sociais. Kapur (ibidem) salienta que naquele momento era
abandonado o discurso publico de que os ajustes financeiros nos paises pe-
riféricos eram necessarios e benéficos para os pobres. Para aliviar a tensdo e
as pressoes, a saida foi contornar a situacdo por meio da adogdo de métodos
paliativos de contencido da pobreza por meio 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 de doadores. De acordo com informacoes
contidas na pagina eletronica do Banco Mundial, esse fundo social, também
chamado de Agéncia de Desenvolvimento Social, é uma instituicio que prevé
o financiamento em pequena escala dos investimentos publicos destinados
a satisfazer as necessidades das comunidades pobres e vulneraveis, contri-
buindo para o capital social e o desenvolvimento a nivel local.*® A intencio
do fundo é clara ao apontar que a primeira geracio de recursos foi criada para
servir de seguranga em curto prazo e ndo para suavizar o impacto do ajus-
tamento estrutural das politicas econémicas liberais sobre os paises pobres.

As reformas econémicas, principalmente nos paises da América Latina,
comegaram a ocorrer mais significativamente a partir de 1989 com a defini-
¢do do modelo politico-econémico neoliberal, exposto de forma mais clara
no chamado Consenso de Washington, em que foram dadas as bases de um
plano de ajustamento das economias periféricas, chanceladas pelo Fundo
Monetério Internacional e pelo Banco Mundial.

45 Informacdes mais aprofundadas sobre os fundos sociais do Banco Mundial podem ser encon-
tradas no seguinte endereco eletronico: <www.wordbank.org.br/socialfunds>. Acesso em:
22 jun. 2010.






2
A CRISE DO MEIO AMBIENTE E O
CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL:
CONCEPCOES DO Banco MunDIAL
SOBRE O SETOR DE AGUAS

Ao mesmo tempo que reformas neoliberais marcavam o contexto dos
anos 1980, ONGs ambientalistas de paises desenvolvidos comecaram a
criticar pesadamente o Banco Mundial, acusando seus projetos de serem
altamente destrutivos ao meio ambiente e ndo possuirem qualquer crité-
rio ambiental. Casos como da Polonoroeste! no Brasil eram intensamente
questionados, principalmente pelo fato de o Banco Mundial ser o tnico fi-
nanciador estrangeiro. Projetos de infraestrutura como centrais hidrelétri-
cas, usinas e minas de carvdo foram acusados de causar ndo s6 a destruicdo
fisica e dos ecossistemas, como também de provocar danos sociais, forcan-
do a reinstalagdo das populacdes. A partir dessas criticas, o novo presiden-
te do Banco Mundial no ano de 1987, o congressista republicano Barber
Conable, declarou que iria reparar os “pecados ambientais” da instituigdo
e prometeu vérias acdes, que em um primeiro momento ficaram restritas
ao aumento do quadro de funciondrios no setor ambiental do Banco e a

elaboracdo de novas politicas, além de a¢des de forga-tarefa e aumento con-

1 Programa Integrado de Desenvolvimento do Noroeste do Brasil (Polonoroeste), execu-
tado durante os anos 1980 com recursos do governo brasileiro e do Banco Mundial, sob a
coordenagio da Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco). Segundo
Sa Ledo; Azanha; Maretto (2004, p.5): “O Programa iniciado em 1981, em parte financiado
pelo Bird, foi duramente criticado pelos impactos a regido e, as analises e Avaliagdes “Ex-
-Post” demonstraram que, embora os estudos preliminares efetuados pelo Banco Mundial
ja apontassem os riscos na implanta¢do e implementagio do Programa e, tivessem sido
inseridos componentes ambiental e indigena como forma de minimizagio desses impactos,
o Polonoroeste ndo teve capacidade de sustar a ocupagdo desordenada de Rondénia e de
cumprir suas metas sociais e econémicas.”
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sideravel de crédito para projetos ambientais de ONGs e paises mutuarios
(Reddy, 1992).

Os métodos propostos para o gerenciamento de recursos naturais e a
preservacdo ambiental caminharam na direcdo das concepgdes politicas
neoliberais que se afirmavam durante os anos 1980. As politicas desenvol-
vimentistas passaram a dar lugar a um favorecimento desmedido ao setor
privado, incluindo os servigos de abastecimento de dgua e saneamento. O
Banco Mundial praticamente abandonou sua politica de desenvolvimento
nacional para os paises da periferia, a maior parte deles endividados com
o préprio Bird e o FMI. O objetivo passou a ser a internacionalizagio das
economias dos paises periféricos a partir das recomendacgdes do chamado
Consenso de Washington. Conforme afirma Barlow (2009):

[..] A maioria desses paises havia pegado dinheiro emprestado a taxas de juros
baixas, mas acabou nfo 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¢io de que os paises passassem por Pro-
gramas de Ajuste Estrutural que exigiam a venda de empresas e concessiondrias
publicas e a privatizacio de servicos publicos essenciais, como satde, educagio,
eletricidade e transportes (apesar dos sacrificios monumentais, a divida do Ter-
ceiro Mundo cresceu 400% desde 1980) (ibidem, p.49-50).

Em meio a ascensio neoliberal, a preocupagio com o meio ambiente
por meio de diferentes abordagens ganhava cada vez mais forca entre mo-
vimentos sociais, governos e na Organizacio das Nagdes Unidas. Desde o
surgimento do movimento ambientalista nos anos 1960, estudos que de-
nunciavam os impactos causados pelo homem na natureza e posteriormen-
te, com a publicacdo do relatorio Limites do crescimento e da Conferéncia da
Organizacio das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente na década de 1970,
o destaque dado para a questdo ambiental entrou na pauta do dia, pelo
menos retoricamente, para a maioria dos paises, das agéncias multilaterais
e das grandes corporacdes.

Abordagens pertinentes, como a degradagio e a finitude dos recursos
naturais, que muitas vezes foram considerados inesgotaveis, passaram a
levantar inquietacdes quanto ao futuro do desenvolvimento. No entanto,

nem a ONU nem muito menos as pesquisas coordenadas por Donela Mea-
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dows, do MIT,? conhecidas como relatorio Limites do crescimento, questio-
naram o modelo capitalista de desenvolvimento e consumo, ou mesmo as
relagdes sociais de producio.

Particularmente o relatério Limites do crescimento, publicado em 1972,
chamava a atencdo para fatores como o aumento intensivo da populagio
mundial, a crescente utilizacdo de recursos naturais e, consequentemente,
os danos substanciais causados pela industria ao meio ambiente. O relatorio
apontava que em um prazo de aproximadamente cem anos o mundo poderia
encontrar seus limites de esgotamento dos recursos naturais e niveis alar-
mantes e praticamente irreversiveis de polui¢do. Contudo, esse relatério,
encomendado por um grupo de empresarios, cientistas e politicos conhecido
como Clube de Roma, passou longe de questionar o cerne da crise ambien-
tal. Ao focar o crescimento da populacdo mundial como um dos principais
problemas, Limites do crescimento parecia se valer de algo semelhante a velha
teoria malthusiana de que a popula¢io cresce em proporgdes geométri-
cas, ao passo que a produgio de alimentos crescia apenas aritmeticamente.

Nesse caso, a constatacdo era de que os recursos naturais disponiveis e
o meio ambiente ndo conseguiriam aguentar o ritmo do crescimento eco-
nomico da sociedade industrial. Ao colocar o crescimento da populagio
mundial e o desenvolvimento industrial como um dos principais motivos
dos problemas ambientais, o relatorio Limites do crescimento chegou a pro-
por o crescimento econémico zero, defendendo politicas de controle de na-
talidade. Porém, como ressalta Sachs (2005), esse tipo de interpretacdo que
atribui a degradagio ambiental como fruto da explosdo demografica nio se
atenta ao fato de que a grande maioria dos recursos naturais do planeta, a
comegar pela energia fossil, era consumida pela minoria abastada e ndo pela
maioria dos famintos.

Aindanoanode 1972, em Estocolmo, na Suécia, a primeira Conferéncia
das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente Humano abordou problemas
relacionados ao crescimento demografico, industrializacdo e expansido da
urbanizagio. A ONU proclamou como direito do ser humano viver num
ambiente sauddvel e como dever do homem proteger e melhorar o meio

ambiente para as futuras geragdes. Como resultado dessa conferéncia, fo1

2 Massachusetts Institute of Technology.
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criada a Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
bem como o Programa das Nac¢oes Unidas para o Meio Ambiente (Pnuma).
Aquela pode ser considerada a primeira grande conferéncia mundial sobre
meio ambiente, na qual se colocou em pauta a necessidade de se chegar a
um acordo entre as nagdes sobre o nivel de interferéncia do ser humano no
meio ambiente, com a finalidade de evitar catéstrofes naturais que compro-
metessem a vida no planeta num futuro préoximo.

Na década de 1970, o ambientalismo parecia estar sendo institucionali-
zado, ao passo que comegava a alertar o homem sobre sua a¢do agressiva na
natureza e, de certa forma, forcando-o a repensar sua relagdo com o meio
ambiente. A partir daquele momento, conferéncias, estudos, pesquisas
e reunides comegaram a ser realizados visando a agdes para contornar o
problema ambiental e, entre as inquietacdes, estava a preocupagdo com
o destino da agua potavel.

A questdo da dgua, bem como todos os interesses e problemas relaciona-
dos a ela, passou a despertar a atencdo de 6rgdos multilaterais desde o final
da década de 1970, periodo em que foi realizado o primeiro evento em nivel
global para tratar do tema, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre a Agua,
realizada na cidade de Mar del Plata, Argentina, no ano de 1977. Nessa
conferéncia, foi elaborado um plano de agdo que reconhecia a relacdo entre
os projetos de desenvolvimento de recursos hidricos e suas consequéncias
para o meio ambiente quanto a seus aspectos fisicos, quimicos e biologicos,
bem como em questdes socioeconémicas. Conforme relata Ribeiro (2008),
a reunido de Mar del Plata teve dois resultados expressivos: o Plano de
Acio e a Década Internacional da Agua.

Nagquele contexto, a ONU declarou os anos 1980 como a Década Inter-
nacional da Agua— “Década Internacional do Fornecimento de Agua Pota-
vel e do Saneamento” — tendo por premissa que todos os povos, quaisquer
que sejam seu estagio de desenvolvimento e suas condi¢des sociais e eco-
nomicas, tém direito ao acesso a agua potavel em quantidade e qualidade a
altura de suas necessidades basicas. De acordo com Ribeiro (ibidem, p.77-
78), a Década Internacional da Agua buscou popularizar determinadas
tematicas, em especial os servicos sanitarios, sendo que os investimentos
somaram cerca de 100 milhdes de dolares, destinados a prover 1,3 bilhio
de habitantes da Terra com agua de qualidade e cerca de 750 milhdes com
saneamento bdsico.
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Contudo, Ribeiro (ibidem) ressalta que o balango da Década Interna-
cional da Agua, ocorrido em reunifo na India em 1990, foi pouco expressi-
vo. Cerca de 1,3 bilhdo de pessoas ainda estavam privadas do acesso a dgua
e 2,6 bilhdes néo tinham acesso a servigos de saneamento basico. De modo

geral, Ribeiro (ibidem) ressalta alguns pontos interessantes da reunido de
Mar del Plata:

Entre os resultados de Mar del Plata esté a criacdo, pela Unesco, de Pro-
grama Hidrol6gico Internacional (PHI), cujo objetivo é padronizar a coleta de
dados sobre a agua no mundo. Outra proposta foi a criagdo de um organismo
internacional que coordenasse a gestdo dos recursos hidricos em escala inter-
nacional. Essa ideia ganhou corpo apenas em 1996, com a cria¢io do Conselho
Mundial da Agua. Porém, ele nio possui as atribuices imaginadas em 1977,
atuando mais como formador de opinido do que como gestor publico da agua
(ibidem, p.78).

A década de 1980 foi certamente significativa na elaboragio de a¢des
da ONU referentes ao meio ambiente. O debate acerca do meio ambiente
intensificou-se, e os movimentos ambientais que contestavam o modelo
de desenvolvimento capitalista mantiveram de forma intensa os trabalhos
visando mudangas na forma de o homem relacionar-se com a natureza.

Em 1987 foi publicado o Relatdrio Brundtland, intitulado de Nosso fu-
turo comum, elaborado pela Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento. Foi nesse documento que se designou o termo “de-
senvolvimento sustentavel” como um desenvolvimento capaz de atender
as necessidades presentes sem comprometimento das geracoes futuras no
cumprimento de suas necessidades. Ao definir o conceito de desenvolvi-
mento sustentavel, o Relatério Brundtland apontava para a impossibilidade
de se alcancar tal objetivo dentro das sociedades industriais dos paises de-
senvolvidos e em desenvolvimento, alertando para a incompatibilidade da
manuten¢do de um modelo extremamente agressivo com relacdo ao meio
ambiente, seja pela quantidade de recursos naturais que necessita para
atender aos padrdes de consumo, seja mesmo pela quantidade de dejetos
que impactam o meio.

De acordo com o relatério, para se alcangar o desenvolvimento sustenta-
vel como por ele definido, seria necessario que uma série de medidas fosse
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tomada pelos paises; dentre elas, destacam-se: diminui¢do do consumo de
energia e incentivo ao desenvolvimento de fontes de energias renovaveis;
controle de urbanizagio desordenada; limitag¢do do crescimento populacio-
nal; aumento da produg¢io industrial em paises ndo industrializados a partir
de tecnologias ecologicamente sustentdveis; preservagio da biodiversidade
e dos ecossistemas; e por fim a garantia de recursos basicos ao ser humano,
como alimentos e dgua. Para implanta¢io de tais medidas o relatorio propu-
nha a implantacdo de um programa de desenvolvimento sustentavel a partir
da ONU, contendo entre outras medidas o aproveitamento e consumo de
fontes alternativas de energia como a solar, a edlica e a geotérmica, além do
consumo racional de dgua e alimentos.’

Naguele momento ja parecia claro que continuar com um modelo de de-
senvolvimento baseado principalmente na energia fossil, emissdo de gases
poluentes, impactos diretos na natureza, seja com dejetos, seja com subtra-
cdo de recursos naturais em larga escala, levaria rapidamente o mundo a um
colapso ambiental, o que comprometeria a vida no planeta. Almejava-se a
partir de entdo um novo modelo de desenvolvimento que conseguisse aliar
crescimento economico com sustentabilidade ambiental.

Diante deste impasse, a davida principal pairava sobre como os paises
da periferia iriam lidar com essas recomendagdes. Como os chamados pai-
ses em desenvolvimento reagiriam diante de propostas que alteram radi-
calmente o modo de producdo em busca de uma suposta sustentabilidade?
Até que ponto alterar radicalmente os niveis de crescimento econdémico
sem questionar as bases da economia de mercado e as relagoes capitalistas
de producio e consumo da forma como ela se encontrava seria interessante
para os paises da periferia? Institui¢des internacionais como a ONU tenta-
ram dar respostas nesse sentido a partir da criacdo de conceitos como o de
desenvolvimento sustentavel, sem, no entanto, atingir um convencimento
geral de que essa nova proposta de mudanca nos modos de producio seria
realmente a solucdo, embora tudo e todos comecassem a utilizar e aceitar o
termo “sustentavel”. Contudo, sabe-se que as acdes na pratica dificilmente
seguem a risca as formulacoes tedricas, ainda mais quando os temas trata-

dos sdo tdo delicados.

3 Nosso Futuro Comum: relatério da Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvol-
vimento. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1991.
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Na década de 1990, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD) que ocorreu no Brasil teve
como resultado mais expressivo a publica¢do da Agenda 21, que consolidou
o termo ‘‘desenvolvimento sustentdvel” no sentido de buscar um novo pa-
radigma que exigisse maior equilibrio entre progresso e recursos naturais.
Conforme Montibeller-Filho (2001), esse novo paradigma que passou a
ser aceito pressupde um conjunto de condicdes sustentaveis que podem ser
sintetizadas no trinémio: eficiéncia econdmica, eficacia social e ambiental.
Diante da grande abrangéncia da preocupacdo com os destinos ecolégicos
que o modelo de desenvolvimento capitalista estava levando ao planeta,
Leff (2001) destaca que, a partir da Ri0-92, o conceito de desenvolvimento
sustentavel passou a ser institucionalizado, embora a consciéncia ambiental
tenha surgido bem antes:

O discurso do desenvolvimento sustentavel foi sendo legitimado, oficia-
lizado e difundido amplamente com base na Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, celebrada no Rio de Janeiro, em
1992. Mas a consciéncia ambiental surgiu nos anos 60 com a Primavera Silen-
ciosa de Rachel Carson, e se expandiu nos anos 70, depois da Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, celebrada em Estocolmo, em
1972. Naquele momento é que foram assinalados os limites da racionalidade
econdmica e os desafios da degradacdo ambiental ao projeto civilizatério da
modernidade. A escassez, alicerce da teoria e pratica econdémica, converteu-se
numa escassez global que ja nio se resolve mediante o progresso técnico, pela
substituigido de recursos escassos por outros mais abundantes ou pelo apro-
veitamento de espacos ndo saturados para o dep6sito dos rejeitos gerados pelo

crescimento desenfreado da producéo (ibidem, p.16-17).

O termo “desenvolvimento sustentavel”, conforme publicado pelo Re-
latério Brundtland e ratificado pela Agenda 21 — “desenvolvimento que
responde as necessidades do presente sem comprometer as possibilidades
das geracoes futuras de satisfazer suas proprias necessidades” — permitiu
variadas interpretacoes de acordo com diferentes interesses, levando a uma
imprecisdo do conceito.

De acordo com Montibeller-Filho (op. cit., p.53): “sustentavel é mais

um rotulo ou adjetivo afixado ao conceito tradicional — desenvolvimento —,
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e que o deixa, do mesmo modo, polissémico”. Ou seja, trata-se de um con-
ceito em aberto que aponta objetivos mas nao discute a fundo todos os meios
necessarios para conquista-los, nem mesmo se dispde a um debate profundo
acerca dos modelos atuais de sistema politico, social e econémico, permi-
tindo que cada um absorva o conceito do modo que lhe interessar. Assim,
a economia capitalista absorveu o conceito de desenvolvimento sustentavel
a sua maneira — pelo fato de este ser algo impreciso — e o levou a ser univer-
salmente aceito, sem focar a contradicdo que hé entre crescimento industrial
econdmico numa sociedade de mercado e sustentabilidade ambiental.

Na sociedade de consumo, o limite da sustentabilidade ambiental apa-
renta ser a ordem capitalista vigente. Os diferentes interesses que giram em
torno da questdo ambiental tém seus limites, ou suas aspiragdes, impostos
pela economia de mercado e pelo modo de producio capitalista. Néo se dis-
cute a ordem vigente. De acordo com Montibeller-Filho (ibidem, p.47): “A
sustentabilidade ¢, entdo, um conceito apropriado diferentemente no seio
dos vérios 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 Pigou,* 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 produgio tecnologica e a criagdo de vacinas, as quais seriam internalizadas
pelo governo por meio de subsidios. Por outro lado, a externalidade nega-
tiva, segundo Costa (2005), ocorre quando a agdo de um agente econémico
afeta negativamente o bem-estar da sociedade ou o lucro de outro agente
sem que ndo exista nenhum instrumento de mercado que faca com que
ocorra uma compensacao a quem sofreu o dano.

Para Costa (ibidem), a polui¢do pode ser colocada como um exemplo
de externalidade negativa, ao passo que a emissiao de CO? na atmosfera é
capaz de trazer inimeros danos a satde das pessoas e a polui¢do de recursos
hidricos pode aumentar o custo do tratamento da dgua, além de prejudicar
atividades agricolas e de pesca. As externalidades poderiam ser definidas,
segundo Costa (ibidem):

4 Economista inglés da Universidade de Cambridge. Nasceu em 18/11/1877 e morreu em
7/3/1959.
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A externalidade é um fendmeno que pode acontecer entre consumidores,
entre firmas ou entre combinac¢des de ambos. Quando as externalidades sdo
positivas, os recursos sdo sublocados a fonte da externalidade, ou seja, os agen-
tes passivos nunca ficam satisfeitos, preferindo sempre mais a menos externali-
dade. Ja quando sdo negativas, os recursos sio sobrealocados a fonte, ou seja, o

agente que sofre a externalidade prefere sempre menos a mais (ibidem, p.307).

A proposta de Pigou para contornar as externalidades negativas seria
a criagdo de impostos por parte dos governos a fim de internalizar tais
externalidades ao mercado até que suas causas fossem reduzidas e se che-
gasse a um nivel considerado aceitavel. Tal proposta ficou conhecida como
Principio do Poluidor Pagador ou taxa pigouviana. Resta saber até que
ponto essas taxas resultariam efeitos que induzissem um agente econdémico
poluidor a mudar sua postura, ao passo que este poderia repassar o custo
dos impostos ao consumidor final de seus produtos, néo alterando signifi-
cativamente sua relacdo degradante com o meio ambiente.

Outra proposta de viés mercadologico remete-nos a Ronald Coase® e os
direitos de propriedade. Montibeller-Filho (op. cit.) descreve que Coase
defendia a atribuicio de direitos de propriedade sobre o meio ambiente
e as externalidades, de modo que os problemas a que estavam sujeitos os
recursos naturais e as externalidades ambientais eram resultado da falta
de auséncia de propriedade particular sobre os bens comuns. Montibeller-

-Filho (ibidem) destaca:

Coase propde, entdo, a atribui¢io de direitos de propriedade sobre o meio
ambiente. Desta forma, seria possivel haver uma negociagio entre as partes,
uma negociagio coaseana. Atribuindo direitos de propriedade sobre os recursos
e servicos ambientais, seus proprietarios poderiam comercializa- los a “bom
preco” com o agente explorador do recurso ou servigo, fazendo com que a
externalidade fosse internalizada e o nivel de atividade econémica de controle
ambiental cheguem ao ponto “6timo”. A forma como se estabelece este nivel é

através da negociacéo entre agentes (ibidem, p.93).

5 Economista inglés, ganhador do Prémio Nobel de Economia no ano de 1991.
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Nessa concepgio coaseana conforme exposta por Montibeller-Filho
(ibidem), a questdo ambiental fica submetida em primeira ordem as cir-
cunstancias e aos interesses da economia de mercado, o que néo significa
que os problemas a que a natureza e a sociedade estdo expostas serdo so-
lucionados. O agente de maior poderio econdémico pode manter um nivel
de poluicdo na medida em que conseguir arcar com seus custos, ou seja, a
partir do momento em que uma determinada industria adquirir, por exem-
plo, créditos de carbono no mercado, ela pode manter seu nivel de produ-
¢do e polui¢do nos mesmos patamares. O dano ambiental ndo deixa de ser
produzido. No caso, os acordos e as propostas para conter a crise ambiental
estdo longe de resolver os problemas, principalmente quando esbarram nos
interesses econdémicos dos grandes poluidores, conforme descreve Scan-
timburgo e Vigevani (2011):

Regimes naturais ja existem, mas estdo longe de alcancar os éxitos neces-
sarios. Alguns tratados e acordos tiveram grande éxito, como o Tratado de
Kyoto (1997), mas ndo produziram os resultados esperados, dada a resisténcia
e ndo assoclacdo aos tratados, por parte de paises grandes poluidores, como os
EUA. No caso, o governo do Presidente Clinton assinou o tratado, mas néo
foi ratificado pelo Senado, a quem compete a aprovacao definitiva de tratados
internacionais. Esse exemplo é relevante porque mostra que a resisténcia a pro-
tecdo em alguns casos origina-se em interesses setoriais com base na sociedade.
Outro exemplo, neste sentido, foi a criagdo do Mecanismo de Desenvolvi-
mento Limpo (MDL) com a proposta de emissdo 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 emissoes, de
modo que os paises ricos ficassem com os créditos. Isto permitiu aos Estados a
compensagio de suas emissoes pela compra de créditos de carbono, diminuindo
os riscos que alguns setores consideram altos para suas economias, particular-

mente, as desenvolvidas industrialmente (ibidem, p.66).

Considerando o conceito de desenvolvimento sustentdvel como aberto
e passivel de variadas interpretacdes de acordo com os mais diferentes in-
teresses, o Banco Mundial passou a enquadrar nos seus projetos o termo
sustentabilidade. Seus projetos, principalmente relacionados a politicas
de gerenciamento de recursos hidricos, passam a tratar a 4gua como um
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recurso escasso e dotado de valor econdmico. O tema do desenvolvimento
sustentavel tomou conta dos discursos do Banco Mundial de forma signifi-
cativa a partir dos anos 1990.

Podemos constatar de forma mais clara seu enfoque ambiental nas re-
comendacdes politicas de gerenciamento de recursos hidricos a partir da

década de 1990, conforme relata Barlow (op. cit.):

[...] No inicio dos anos 1990, o Banco Mundial, o Fundo Monetario Interna-
cional 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 corporacoes européias de dgua administrassem seus sistemas
hidricos para gerar lucro. A capacidade de um pais para escolher entre siste-
mas hidricos ptblicos ou privados foi constantemente desgastada e, em 2006,
a maioria dos empréstimos para a dgua eram condicionados a privatizagio. Em
quinze anos, registra o 6rgao Public Services International, houve um aumento
de 800% nos usuarios de servicos hidricos africanos, asiaticos e latino americanos

que compram agua de empresas transnacionais (ibidem, p.50).

Politicas ambientais defendidas pelo Banco Mundial podem fazer que
bens naturais essenciais a vida humana, como a agua, adquiram proprie-
dade particular e sirvam de fonte de lucro para empresas que se apodera-
rem de seus direitos particulares, controlando assim a oferta e o acesso aos
recursos hidricos, ao passo que grande parte da populacdo mundial sofre
com a escassez. A afirmagio de Barlow (ibidem) pode ser constatada jd em
1990 a partir de uma publicacio do Banco Mundial dedicada inteiramente
ao tema sobre abastecimento sustentavel de 4gua nas areas rurais do Brasil.

A publicacio elaborada por Briscoe et al. (1990) afirma que a manuten-
¢do e o aprimoramento dos servigos de dgua dependeriam da disposicédo das
populacdes rurais em pagar ndo apenas pelos servicos, como também pela
agua como um produto. Embora o termo privatizagio ndo aparega de forma
clara, algumas questdes interessantes podem ser analisadas, principalmen-
te a ado¢do de um discurso predominante e recorrente sobre a escassez de
agua, que val mais tarde, ao longo dos anos 1990, moldar o discurso das
abordagens sobre o tema nio s6 por parte do Banco Mundial, como tam-

bém de governos que entraram na onda neoliberal.
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Podemos dizer que o Banco Mundial absorveu o conceito de desen-
volvimento sustentavel nos seus documentos ao dar um destaque enorme
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 da popu-
lagdo comum, muitas vezes considerado inadequado; e em problemas de
gerenciamento e administra¢do por parte do setor pablico que sdo aponta-
dos como ineficientes.

A questdo que fica é por que o Banco Mundial focou seus discursos
sobre meio ambiente na questdo da escassez e do desperdicio apontando
o setor publico como vilao? Nio haveria outras inquietacdes mais profun-
das para se debater com relagdo aos problemas ecolégicos e ambientais,
como uma discussdo mais abrangente e esclarecedora sobre o modelo de
desenvolvimento hegemonico e as politicas essencialmente pro-mercado
que necessitam de consumo em massa e impactam a natureza com dejetos,
residuos solidos e gases de efeito estufa?

Na publicagio elaborada por Briscoe et al. (ibidem) 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 receber um servico
considerado pelo Banco de melhor qualidade. A intengio, em linhas ge-
rais, era buscar compreender qual a propensdo das populacdes rurais em se
conectar a um sistema pago e de “melhor qualidade” de abastecimento de
agua. Evidéncias da participaciao do Banco Mundial nas propostas para uma
nova politica de dguas para o Brasil jJ4 comecavam a ficar evidentes. O resul-
tado fo1 quase que 6bvio, ou seja, a disposi¢do por se pagar por uma torneira
de dgua no préprio quintal € influenciada positivamente pelo nivel de ren-
dimento, patrimonio, educacdo e emprego no setor formal. (ibidem, p.133).

As aspiracoes desse estudo aparentavam ter como objetivo pesquisar a
viabilidade financeira para empresas de dgua do setor privado e ao mesmo
tempo iniciar discussdes para implantacdo no Brasil de um modelo de ge-
renciamento para o setor que investisse na agua. O foco na questdo da
escassez aparenta ser um instrumento utilizado para valoriza¢do econdémica
da 4gua na busca pela legitimidade de se pagar por ela como um produto e
assim atender a possiveis interesses do setor privado.

Antes do fim do expansivo periodo produtivo do capitalismo findado
com a crise estrutural dos anos 1970, o Banco Mundial emprestava dinhei-
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ro para que governos financiassem o servigo de abastecimento de agua,
saneamento e irrigacao por meio de empresas estatais designadas para 1sso,
e impunha algumas recomendacdes. Entre outros elementos, a vantagem
do Banco Mundial se resumia ao recebimento do empréstimo com juros
apos certo tempo, e da certeza de estar consolidando as mais variadas rela-
¢oes 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 abastecimen-
to e saneamento foram condicionados para que o setor privado fosse favo-
recido, sobretudo o capital internacional, como veremos adiante. O setor de
abastecimento e a precificacdo da 4gua comecaram a ser vistos como uma
nova frente de investimentos privados.

Para entender melhor a relagio entre o setor de dguas e as concepg¢des do
Banco Mundial sobre o tema, é importante refor¢ar mais uma vez o con-
texto mundial da época, no inicio dos anos 1990. Com a queda do chamado
socialismo real em 1991, temas como meio ambiente aparecem de forma
contundente na reorganizagdo do comércio internacional. Cada vez mais
era embutido na sociedade o discurso de que o crescimento econémico
tinha de ser compativel com a preservacio da natureza e que esse objetivo
seria alcancado ndo mais apenas pela a¢io dos governos, mas pela mobiliza-
¢do da sociedade e agido dos mercados (Amaral, 1995).

No setor de aguas, Swyngedouw (2004) descreve que as mudancas no
ambito internacional passaram a ser caracterizadas por alteracdes na con-
figuracdo das participacdes 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 estrati-
ficado socialmente e as fornecedoras de dgua visavam gerar lucros
para os investidores;

(b) Periodo de municipalizacio: principalmente em paises como o
Reino Unido, a preocupagio se dava mais no sentido de servir bens
publicos essenciais a um preco minimo e muitas vezes subsidiados.
Swyngedouw (ibidem) ressalta que essa municipalidade dos servi-
cos de agua era apoiada pelas elites locais que eram extremamente
afetadas pela deterioracdo dos padroes sanitarios das cidades. Foi

nesse periodo que se consolidaram os sistemas de fornecimento
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de dgua com cobertura padronizada de abastecimento e coleta de
esgotos;

(c) Contexto caracterizado pelo inicio do periodo fordista: a infraestru-
tura 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 infraestrutura
(Franca, Espanha, Equador, Israel) com uma intervencio regula-
mentadora forte. O setor de saneamento tornou-se 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, comecou a existir no abastecimento de dgua e
saneamento uma grande mudanca na relagdo entre publico e pri-
vado. Com o objetivo de contornar a crise econémica capitalista
da década de 1970, a busca por ganhos em eficiéncia e maior pro-
dutividade culminou com desregulamentagdes do mercado de tra-
balho e flexibilidade nos investimentos, seguidos por privatizacdes
que tinham como objetivo buscar as receitas para sanar as crises
econdmicas da época. A globalizagido crescente da economia com
imposicdes rigidas do FMI acelerou as modifica¢ées no setor de
gerenciamento de dgua em favor do setor privado.

Outro aspecto relevante € a internacionaliza¢do da 4gua como merca-
doria. Ribeiro (op. cit.) atribui esse fato a inexisténcia de um tratado inter-
nacional para a gestdo da dgua conforme existe para regulacdo de gases de
efeito estufa com o protocolo de Kyoto. Na visdo do autor, a edificagio de
uma ordem ambiental da agua ainda é fragil e carece de um aparato institu-
cional, diferentemente do que ocorre com o controle de emissdes de gases de
efeito estufa, que ja possui alguns resultados préticos. Na falta de um apara-
to institucional que regule o controle da dgua, associacdes privadas como o
Férum Mundial da Agua tomam a frente. A segunda reuniio do Férum que
ocorreu em Haia no ano 2000 indicou que a agua possui valor econémico
internacionalizando sua introdugdo no reino da mercadoria. Ribeiro (op.
cit.) atribui tal fato aos interesses econdémicos de grandes transnacionais:

A presenga marcante, no caso da dgua, de grandes empresas transnacionais

destituiu o carater piblico das discussoes, resultando em programas de priva-
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tizagdo desenvolvidos mundo afora. A soberania ainda é valida. Ela permite
aos paises abrirem seus mercados ao capital internacional, que se reproduz em
func¢io de recursos locais sob a alegacdo de prestar servico de abastecimento

hidrico e de saneamento basico (ibidem, p.153).

Ribeiro (ibidem, p.136) destaca ainda que a Organiza¢io Mundial do
Comércio (OMC) causou um grande retrocesso frente as conquistas da so-
ciedade organizada no ciclo das grandes conferéncias da ONU. O Acordo
Geral de Comérecio e Servigos, de 1994, determinou a 4gua como um servi-
¢o, definindo como comercializaveis diversas etapas do processo de abaste-
cimento de agua. Da construcdo de dutos até a manutencao de mananciais
passaram a ser considerados servicos de agua. Para Ribeiro (ibidem), a falta
de acordos internacionais para os recursos hidricos facilitou ainda mais o
papel da OMC como regulador a dos interesses do grande capital interna-
cional nesse setor, ao lado do Banco Mundial.

Resta saber se um acordo internacional para os recursos hidricos, con-
forme coloca Ribeiro (ibidem), seria suficiente para introduzir uma gestdo
publica sustentavel da dgua 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 jd firmados em outras areas,
como o que ja citamos sobre o Protocolo de Kyoto.

De qualquer forma, fica claro que as estratégias do Banco Mundial para
introdugio da dgua no ambito do mercado passaram a privilegiar arranjos
nos quadros juridicos dos paises em fun¢ido de um gerenciamento do setor
em sintonia com estratégias de geracdo de lucros para o setor privado. Se-
gundo Barlow:

Os paises desenvolvidos controlam o Banco Mundial e tém poder de voto
proporcional ao valor que investem no banco. Dessa maneira, os Estados
Unidos (seguidos de Japdo, Alemanha, Reino Unido e Franga) 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 4gua e ao saneamento chegam
a US$ 3 bilhdes ao ano. O Banco Mundial usa seu poder para abrir mercados
para corporacdes do hemisfério norte no hemisfério sul. Um dos Artigos do
Acordo do Banco Mundial chega a declarar que um dos objetivos principais é o

desenvolvimento dos investimentos privados. (Um alto funcionario do Tesouro
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norte-americano, certa vez, disse ao Congresso, contando vantagem, que para
cada délar que os Estados Unidos investiam no Banco Mundial, as corporagdes

americanas recebiam de volta US$ 1,30 em contratos) (Barlow, op. cit., p.50).

As publica¢des do Banco Mundial sobre gestdo de recursos hidricos
seguem diretamente ao encontro das afirmacdes supracitadas, no que diz
respeito ao favorecimento do setor privado e a busca por lucros. Na visdo
do Banco Mundial, sustentabilidade ambiental, gestdo eficiente da agua,
desenvolvimento sustentdvel e todo discurso ecolégico que passou a ser
institucionalizado, principalmente apés a Ri0-92, s6 seriam alcangados por
meio do mercado e da aplicacdo das politicas liberais por ele recomendadas,
com efetivacdo do que chamamos aqui de politicas ambientais neocléssicas.
O insucesso na questdo ambiental também seria resultado do fracasso na
implantacdo dos marcos e ajustes regulatérios considerados necessarios
pelo Banco.

Barlow (ibidem, p.51) chama a atencdo para um documento normativo
do Banco Mundial do ano de 1993 denominado Water Resources Manage-
ment, que declarava que a dgua deveria ser tratada como uma “commodity
econdmica, com énfase na disciplina financeira e na recuperacao total dos
custos”, sendo que “‘cada vez mais, os empréstimos para projetos ptblicos
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 (ibidem),
o Banco Mundial parecia deixar claro no Relatorio Anual de 1992 quais
seriam suas acdes e concep¢des para o setor de recursos hidricos. Ao ado-
tar como sempre o discurso da escassez, o relatorio concebia a 4gua como
um recurso natural cada vez mais valioso economicamente, afirmando a
necessidade de um gerenciamento econdémico e ambiental cuidadoso. Tal
gerenciamento s6 seria alcangado a partir de um ponto de vista comum que
norteava ndo apenas o setor de aguas, mas todas as areas de interesse do
Banco Mundial e, nesse sentido, a responsabilidade do poder publico com
questdes sociais e ambientais resumiria-se a institucionalizar regulacdes
para a agio 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).
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Outra questdo frequentemente apontada como responséavel pelo cena-
rio de degradacido dos recursos hidricos, conforme podemos perceber no
documento Water Resources Management de 1993, é o rapido crescimento
populacional e da urbanizagio nos paises em desenvolvimento, que esta-
riam, por sua vez, causando aumento na demanda por 4gua para uso huma-
no e industrial. Esses aspectos eram apontados como principais vildes dos
problemas existentes no setor de aguas. Mais uma vez, o Banco Mundial
associava a questdo da degradacdo dos recursos naturais ao crescimento da
populacdo mundial, sem, entretanto, levar em consideracdo que os princi-
pais responsaveis pelo consumo de 4gua concentram-se na minoria rica do
mundo. Conforme afirma Ribeiro:

[...] os indicadores de consumo de d4gua mostram o quanto ele é desigual: os paises
da OCDE, que somam 15% da populagéo, utilizam 27% dos recursos hidricos da
Terra! Os gastos industriais nesses paises sdo maiores que a soma do uso domici-
liar 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 4gua de qualidade. O
modelo da privatizacdo vai incorpora- los? 56 se eles puderem pagar (Ribeiro, op.
cit., p.153).

O Banco Mundial, na tentativa de justificar as a¢gdes de privatizagio
dos servigos de dgua, parece nao dar aten¢io para essas informacdes, pre-
ferindo focar os problemas apenas no crescimento da populacdo e no mau
uso da dgua. O Banco Mundial tenta legitimar a ideia de que os desafios
atuals exigiriam uma nova abordagem por parte dos governos que agiam,
no seu entender, de forma ineficiente na gestdo da agua, causando desper-
dicios e danos ao meio ambiente. Tudo isso seria resultado de deficiéncias
institucionais, falhas do mercado, politicas distorcidas e investimentos
equivocados.

Assim, de acordo com os documentos patrocinados pelo Banco Mun-
dial, trés problemas em particular precisavam ser abordados e equaciona-
dos: (a) melhor programacio do investimento publico e gestdo do setor; (b)
confianca excessiva em agéncias governamentais que tém negligenciado a
necessidade de precos economicamente vidveis, ignorando a responsabili-
dade e a participagido do usuério e nio prestando servicos de forma eficaz
para as populacdes mais pobres; (c) investimentos publicos e regulamentos,
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que negligenciam a qualidade da dgua, contribuindo para o aumento de
problemas de satide ptblica e impactos ambientais.

Mesmo em publicagdes nas quais o tema dgua ndo era o assunto prin-
cipal, a agdo do setor pablico no gerenciamento de recursos hidricos era
colocada como exemplo de problemas. Num relatério de 1994 sobre ge-
renciamento agricola e desenvolvimento rural e dos recursos naturais es-
pecificos sobre o Brasil, o Banco Mundial argumentava num determinado
momento sobre a atribuicdo de responsabilidades entre os diferentes ambi-
tos de governo, federal, estadual e municipal que:

H4, entretanto, vérias questdes de distribui¢do que podem requerer modi-
ficagdes. A ampla dispersdo de assentamentos em éreas rurais, sua heteroge-
neidade, e a ampla drea geogréafica de municipios em alguns estados podem
requerer uma maior descentraliza¢do das funcdes de desenvolvimento de sele-
cdo rural ao nivel das comunidades rurais. Por exemplo, companhias estaduais
de fornecimento de d4gua no Brasil e em outros paises nao tém a capacidade nem
ainclinagio para lidar com sistemas de 4gua em pequenas areas rurais e disper-
sas, e o fornecimento de d4gua em dreas rurais, especialmente em estados mais
pobres, continua a ser altamente inadequado em comparagio a outros paises de
rendimentos médios. As comunidades devem receber autoridade e os meios de
planejar, desenvolver e administrar seus sistemas de fornecimento de agua. [...]
(World Bank, 1994, p.122-123, tradugio nossa).

E inegavel que as questdes apontadas relativas a acio do poder publico
para atender as demandas de abastecimento de 4gua eram evidentes tam-
bém para a populacido que sofria com problemas de degradacio de recursos
hidricos e de falta de abastecimento adequado, ndo somente em dreas rurais
como também em urbanas. Tanto que a descentralizag¢do do setor indicada
como uma das possiveis solugdes para o problema, bem como a autonomia
de gestdo para as comunidades locais, ndo era apenas uma recomendagédo de
instituicdes financeiras, mas também uma reivindicagio da sociedade civil,
a qual pressionava o governo para uma discussdo ampla que conseguisse
abranger todos os aspectos relacionados a gestdao das aguas no Brasil. Se-
gundo relata Jacobi:

Nos anos 1980, a acentuacido do processo de degradagio dos recursos hidri-

cos nas areas de maior concentragio urbano-industrial acarretava o surgimento
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de diversas manifestacdes da sociedade pela recuperacdo dos mananciais. Ini-
cilava-se entdo um processo de discussdo envolvendo esferas do poder publico,
associacoes 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 participacdo ndo apenas de diferentes 6rgéos
do Estado, mas também da sociedade, na gestdo desses recursos (Jacobi,

2009, p.65).

Fator interessante neste ponto é entender que as politicas de dguas reco-
mendadas pelo Banco Mundial, que possui como paradigmas uma gestdo
essencialmente técnica baseada em instrumentais econdémicos, buscaram
de certo modo incluir e destacar o papel do usuario, tentando dar um aspec-
to mais democrético para uma politica que aparenta ter como um dos ob-
jetivos centrais inserir a 4gua na logica do mercado. Assim, reivindicacdes
antigas da populacio, como descentralizac¢do do setor e participagio dos ci-
dadaos nas decisdes, foram sendo incorporadas nas politicas de 4guas reco-
mendadas pelo Banco Mundial, mesmo que de uma forma em que o poder
decisério das comunidades locais seja limitado e desempenhe apenas um
papel meramente consultivo, conforme serd abordado no sétimo capitulo.

No 1nicio dos anos 1990, Jacobi (ibidem) destaca que existia no Brasil
uma organizacdo maior de grupos expressivos da sociedade civil, os quais
pressionavam os governantes a dar maior atencdo para questdes relaciona-
das ao meio ambiente. Fatores como restri¢do e controle da demanda de
agua doce como estratégia para reduzir seu consumo por meio de politicas
de gestdo mais eficientes ganharam cada vez mais espaco, fazendo que a
internalizacdo dessas reivindicagdes por parte do governo federal se tornas-
se 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 agua 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 acumulagio de capital:

A Natureza em si resistiu por muito tempo a mercantiliza¢do, 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 privati-
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zacdo da dgua ndo se dd no vacuo, mas envolve basicamente a transferéncia de
propriedade da dgua, infraestrutura e afins do setor publico, da propriedade ou
controle local, das formas de posse coletivas ou socializadas a companhias de
agua 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 s3o 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, op. cit., p.36-37).

Nagquele momento, ganhava destaque em ambito internacional um novo
fator que influira diretamente no setor de aguas: o fortalecimento das cor-
poragdes privadas multinacionais que se consolidaram principalmente a
partir dos anos de politicas neoliberais. Dentre as grandes corporacdes ha
um grande namero delas que atuam no setor de 4guas e dominam o merca-
do de servicos publicos de abastecimento. Swyngedouw (ibidem) ressalta
que existe uma corrida pela privatizagio da agua, algo que constitui um
mercado global avaliado em mais de 45 bilhoes de ddlares.

Deacordo com a tabela a seguir, percebe-se que a atuagio do setor privado
em regides como a América Latina, que possuia em 1997 uma porcentagem
relativamente pequena de privatizacdes se comparada com a Europa Oci-
dental, ja era vista pelas corporagdes internacionais do setor de aguas como
uma regido de futuro potencial de investimentos, com a estimativa ja nos

anos 1990 de privatizar, até 2010, 60% dos servicos de dgua e saneamento:

Tabela 6 — Proporgdo dos servigos privatizados de 4gua e saneamento em 1997 e proje¢do para 2010

Regido Privatizado | Privatizado | oS0 tmereado
em 1997 (%) em 2010 (%) (em bilhes de USS$)
Europa Ocidental 20 35 10
Europa Central e Oriental 4 20
América do Norte 5 15
América Latina 4 60
Africa 3 33
Asia 1 20 10

Fonte: ibidem.
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A atuacdo das empresas multinacionais do setor de 4guas possui o ampa-
ro das agéncias multilaterais financeiras, como o Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional, na medida em que essas institui¢des praticamen-
te 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 investimen-
tos, ndo ha como negar que existam interesses comerciais.®

Independente das afirmactes de Camdessus, a fabricacdo de um con-
senso global sobre as vantagens que o setor privado pode trazer para o setor
de aguas em nenhum momento deixou de ser o foco do Banco Mundial e
mesmo do FMI. Tanto que Camdessus ndo deixa de considerar o setor priva-
do como a tnica solucéo para gestao eficiente dos recursos hidricos, porém:

[...] Por acréscimo, menos de 10% de 4gua no mundo implica um titulo ou outro
dos investimentos privados. E, se considerarmos o conjunto dos investimentos
privados no conjunto de todos os setores, a 4gua nao representa nesses tltimos
anos mais do que 5% do total. O problema é entdo o interesse muito pequeno do

setor privado, e ndo sua presenca invasiva (Camdessus, 2005, p.75).

As acdes do Banco Mundial no setor de aguas nio s6 nio deixaram de
lado suas aspiracdes privatistas para o setor, como também o Banco con-
tinuou a publicar documentos com recomendacoes e estratégias de geren-
ciamento de recursos hidricos e passou a influir diretamente nas politicas
adotadas em varios paises, como veremos mais adiante o caso do Brasil.

Especificamente um estudo sobre a América Latina, realizado por Ide-
lovitch e Ringskog (1995) com apoio do Banco Mundial, deixava claro que
o caminho para a solucgéo dos problemas se daria a partir de um mercado de
aguas. Viérias publicacoes patrocinadas pelo Banco Mundial nos anos 1990,
realizadas por colaboradores, consultores e funcionarios, passaram a defen-
der mais incisivamente um novo modelo amparado no mercado.

6 Camdessus (2005) refere-se ao caso da Argentina, cuja multinacional do setor de aguas Suez
perdeu cerca de 1 bilhdo de délares devido a desvalorizagdo do peso. Outros casos dizem
respeito a Bolivia e a Africa do Sul.



90  ANDRE LUIS SCANTIMBURGO

Ao seguir uma linha de desqualificacdo dos servigos ptblicos que os
trata como ineficientes e ao focar na probabilidade da escassez de agua,
o estudo alegava que os servicos publicos de gerenciamento de recursos
hidricos nessa regido eram insuficientes e ndo possuiam capacidade para
manter de forma adequada sistemas de dgua e saneamento.” Segundo as
previsdes da publicacdo, 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 bilhoes de dolares ao ano em servigos de saneamento bésico
durante uma década para sanar os problemas existentes. O texto conside-
rava também que os setores publicos desses paises nio possuiam capaci-
dade financeira para arcar com os servicos necessarios, sendo que, nessas
circunstancias, os Estados deveriam afastar-se do papel de financiadores e
prestadores de servicos de agua.

A politica proposta pelo Banco Mundial para o setor de dguas na Amé-
rica Latina, ao que tudo indica, sempre procurou ressaltar o discurso da
sustentabilidade ambiental e do abastecimento das demandas necessitadas,
com base na recomendacdo de uma politica de gerenciamento que privile-
giasse a elaboragio e o desenvolvimento de projetos técnicos a partir de uma
base institucional com instrumentos favoraveis a atuacao do setor privado e
mecanismos que valorizassem a d4gua economicamente. Sobre a agio da ini-
ciativa privada, Idelovitch e Ringskog (ibidem) 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 saude pablica
e a0 meio ambiente, e ressaltar inclusive que os beneficios socioeconémicos
sdo maiores do que os aparentes beneficios financeiros, enfatizando a ne-
cessidade de cobertura ampla de dgua e saneamento.

Segundo o raciocinio dessa publicacdo sobre a participacdo do ramo pri-
vado no setor de daguas, ao destacar a ineficiéncia da gestdo publica e o alto
volume de investimentos com retornos demorados, somente com garantias
de um mercado de capitais em longo prazo e de vantagens oferecidas para
iniciativa privada os servicos de dgua poderiam ter mais eficiéncia na sua
gestdo. Ou seja, por meio de incentivos ao capital privado, principalmente
o internacional, é que poderia haver sucesso nas politicas de abastecimento

7 Cf. em Idelovitch; Ringskog, 1995.



O BANCO MUNDIAL E A POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS 91

e saneamento nos paises da América Latina, conforme podemos notar no

trecho a seguir:

A experiéncia mostrou que o maior catalisador para o interesse em par-
ticipacdo do sistema privado é a experiéncia comprovada de baixo desempe-
nho e ma administracéo, que caracteriza a maior parte de utilitarios publicos
na regido. Os poucos utilitarios ptablicos e bem administrados parecem ser a
excecdo que confirmam a regra geral. Uma outra consideracdo importante é a
insuficiéncia de recursos publicos para atender as necessidades crescentes de
investimento, no setor de 4gua e saneamento e em outros setores. Dois impor-
tantes objetivos da participagio do setor privado sdo, entdo, garantir melhorias
na administracio e maior eficiéncia para obter o capital necessario para investi-
mentos. Eficiéncia ganha resultado em economias nos custos, que podem gerar
fundos de investimento, enquanto que melhorias na administracdo podem
garantir acesso mais facil ao capital privado. A incorporagido de grandes quan-
tias de capital privado para investimento também cria um incentivo adicional

para melhorias na eficiéncia operacional (ibidem, p.11-2, traducdo nossa).

Ao seguir alégica de ignorar os efeitos negativos das politicas de austeri-
dade fiscal e de imposicao de reformas aos paises da periferia para o desen-
volvimento de politicas ptblicas, o Banco Mundial em nenhum momento
reconheceu que a incapacidade financeira dos paises da América Latina em
gerir os programas necessarios para suprir a demanda de dgua e saneamento
fora ocasionada pelas proprias politicas de pagamento de dividas e corte nos
investimentos publicos impostas pelo Banco e pelo FMI, que foram acata-
das com extrema boa vontade por parte dos governos liberais da América
Latina no comego dos anos 1990.

As politicas de ajuste fiscal com contencdo de gastos publicos e incen-
tivo as privatizacoes fizeram 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¢do foi a de manter o real valoriza-
do com base em politicas de liberalizagido comercial financeira, na tentativa
de conter a inflagdo. Embora esta tenha diminuido, os custos sociais gera-
dos foram enormes, dado o grande numero de desempregados, além dos
cortes de investimento do governo em infraestrutura em fung¢io da nova
mentalidade desenvolvida por meio da reforma do Estado. As politicas
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propostas pelo FMI e o Banco Mundial para conter as crises de hiperinfla-
cdo e endividamento externo dos anos 1980 levaram o Estado brasileiro a
diminuir os investimentos em setores estratégicos da economia, como em
servicos de saneamento basico, e buscar a participa¢io do setor privado.

Outra publicagio, financiada pelo Banco Mundial e realizada em 1995
por Ismail Serageldin, expunha uma anélise sobre as possiveis dificuldades
enfrentadas na busca da implantacido de um mercado de dguas e seus ser-
vigos, abordando aspectos relativos a entrada da iniciativa privada no setor
de aguas. O estudo afirma que os investimentos no setor de aguas poderiam
sofrer riscos comerciais, financeiros, juridicos, politicos e técnicos. Com
relagio aos riscos comerciais, Serageldin (ibidem) apontava que, caso a em-
presa que viesse a assumir os servicos de dgua ndo tivesse garantias sobre o
aumento do valor das tarifas, ou mesmo de que fosse receber pelos servicos
por parte do poder publico, possivelmente teria de enfrentar problemas que
prejudicariam a recuperagdo dos custos em longo prazo.

Outro risco comercial apontado por Serageldin (ibidem) é a possibilida-
de de que a demanda pelos servicos de abastecimento e saneamento fosse
menor do que o previsto quando assumidos pelo setor privado. Com rela-
cdo 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 preocupacio estava
relacionada 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 a necessidade de substitui¢io, reabilitacdo e expansio
dos servicos e instalacdes.

Com o objetivo de estabelecer um caminho seguro para os investimentos
privados no setor de aguas, outra questio levantada pelas publicacées patro-
cinadas pelo Banco Mundial e colocada como essencial foi a implantacio de
um marco regulatorio para monitorar e controlar as operacoes. Ao se focar
na mudanca de papel do Estado em consonédncia com as medidas regulaté-
rias do Consenso de Washington, Idelovitch e Ringskog (op. cit.) afirmavam
que a participa¢io do setor privado nio indica que o poder publico perde o
controle, mas sim adota uma nova divisio de tarefas com o setor privado:

Os objetivos principais do sistema regulador s3o: garantir o cumprimento de

padroes aceitaveis de servico, proteger o contribuinte (no sentido de o pagador
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de taxas e impostos) do comportamento monopolista e criar um ambiente de
negdbcios que promova viabilidade comercial e atraia o setor privado (ibidem,

1995, p.24, traducdo nossa).

N30 demoraria muito para que o Brasil no 4mbito da nova Lei de Aguas
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 serd
abordado mais adiante. Resta entender se as formulacdes tedricas do Banco
Mundial para regulacio das atividades de empresas privadas que por ven-
tura viessem a assumir o controle dos servigos funcionariam conforme a
realidade objetiva, garantindo os direitos e obrigacdes das partes envolvidas

no contrato de concessao.

Um dos principais elementos que afetam o sucesso de um arranjo de partici-
pacdo do setor privado como a concessdo € o estabelecimento de um 6rgdo regu-
lador adequado que supervisione o cumprimento da concessionaria dos termos
do contrato de concessdo. O 6rgdo 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 procedi-
mentos do 6rgdo devem ser assunto de registro publico. O acordo de concessio
deve ser seguido de modo que os direitos e obrigacdes de todas as partes estejam
garantidos. O érgio regulador deve ter acesso a recursos legais para garantir um
grau razoavel de previsibilidade. Na maior parte dos casos, as agéncias regula-
doras recém-estabelecidas devem ser fortalecidas a fim de que possam confron-

tar um operador experiente do setor privado (ibidem, p.25, traducdo nossa).

Parecia evidente a preocupacio do Banco Mundial em estabelecer uma
politica de 4guas num plano internacional a partir de regulamentacdes
institucionais que garantissem um mercado seguro. Ao adotar o discurso
de ineficiéncia das empresas ptblicas de abastecimento e saneamento para
defender a agdo da iniciativa privada na gestdo do setor hidrico, os ataques
ao Estado, fomentador de obras e servigos, tornaram-se algo recorrente em
suas publicacdes.

Embora em seus documentos o Banco Mundial reconhecesse a existén-

cia de empresas publicas que demonstram bom desempenho, a maioria era
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criticada por apresentar fracos resultados devido a ingeréncias e politicas
financeiras desorientadas. Ndo que o Banco Mundial nio tivesse razido em
muitos de seus apontamentos sobre as deficiéncias dos servigos publicos,
mas o fato é que esses aspectos ineficientes indicados aparentam servir de
justificativa tinica e exclusiva para transferéncia dos servicos de dgua para
acdo do livre mercado, e nio para propor uma mudanga que garantisse um
servico publico de melhor qualidade e abrangéncia. Tornava-se evidente
que o que estava em jogo era a abertura de uma nova frente de investimen-
tos para o setor privado.

Basicamente com esse 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 (ibidem) na publica-
céo intitulada Sector Participation in Water Supply and Sanitation in Latin
America. Nesses seminarios, houve, segundo seus técnicos e consultores,
grande interesse dos paises em cooperar com o setor privado de aguas, vi-
sando a criacdo de arranjos institucionais para facilitar tais medidas, uma
vez que o Brasil fora um dos paises que mais receberam assisténcia para
formulacdo de uma nova legislagdo voltada ao setor.

Como podemos perceber, o Banco Mundial buscou durante os anos
1990 patrocinar teorias e politicas com o objetivo de convencer a comuni-
dade internacional — principalmente os paises privilegiados em recursos
hidricos — que a 4gua inserida numa economia de mercado seria a forma ra-
cional de se resolver os problemas de escassez, poluigio e sustentabilidade.
Os aspectos primordiais para o estabelecimento de um mercado de aguas
na América Latina, conforme documento do Banco Mundial publicado em
1997 e realizado por Larry Simpson e Klas Ringskog, consistiam em ofere-
cer a garantia que os consumidores deveriam ter em relagio ao direito ad-
quirido e, para que isso ocorresse, deveria haver um sistema de atribuicdes
de licengas, autorizagdes, titularidades e propriedades, respeitados pelo
mercado e amparados num meio de regulacdo suficientemente forte que
garantisse aos consumidores receberem o produto pelo qual estdo pagando.

Assim, justifica-se a importancia ressaltada pelo Banco Mundial para as
questdes institucionais e juridicas no gerenciamento dos recursos hidricos.
O requisito prévio para inserir a 4gua numa regulacdo financeira por meio

do mercado se pautaria na criacio de um sistema juridico e administrativo
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que desenvolvesse informagdes sobre alocagido da dgua, medicio, transfe-
réncia, liberdade de mercado e cobrancga de tarifas.

Mais uma vez, podemos reafirmar a inten¢do do Banco Mundial, a
qual, conforme podemos perceber nas suas publicacdes, é a criacdo de um
mercado de dguas na América Latina, onde os papéis dos setores ptblicos
dos Estados se resumiriam apenas em criar aparatos juridicos que regulem

aacdo do setor privado, garantindo assim as responsabilidades dos servigos:

Como em qualquer sistema de mercado, hd uma oportunidade para abuso
ou imperfeicdo nos mercados de dgua. Para que um mercado se desenvolva,
os compradores devem sentir confianca de que receberio e poderio utilizar
o direito comprado. O nivel de confianca é refletido no valor do direito. Por
exemplo, em acdes de mercado de capitais, esta confianga toma a forma de um
sistema elaborado de regulamentacio, registro e fiscalizag¢do. As mudancas nas
acoes 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 direi-
tos de 4gua, deve haver um sistema de concessio, permissoes, licencas e titula-
¢do 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 regulamentacio e administracdo por meio de processos semelhantes
ou uma agéncia governamental, os compradores nio terdo confianca em sua
habilidade de receber o produto pelo qual estdo pagando (Simpson; Ringskog,
1997, p.6, tradugdo nossa).

A busca pela cobranga da dgua segundo as recomendacdes 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 tarifacio de 4gua em mais de vinte
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 publica¢io afirma que a tarifacdo da dgua em si
seria uma forma importante de melhorar a alocagdo de dgua e encorajar os

usudrios a conservar os recursos hidricos. Os problemas que a valorizagio
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econdmica da agua poderia trazer resumem-se nas palavras de Ariel Dinar
e Ashok Subramaniam (1997) apenas nos conflitos que, por ventura, vies-
sem a ocorrer caso diferentes tomadores de decisdo realizassem politicas de
preco de maneiras diferentes. Ou seja, o grande problema seriam os politi-
cos, que poderiam 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 justifica-
tiva para a cobranca pelo uso da dgua nos diferentes paises se resumiria na
necessidade de recuperacio de custos, redistribuicdo de renda e melhoria
da distribuicdo da dgua, bem como sua conservacdo. A constatagdo do
estudo girou em func¢io da necessidade de uma fixacdo de precos, medicdo
e afastamento de tarifas uniformes, além da abolicdo de precos minimos,
bem como o aumento dos encargos dos usudrios e também a necessidade de
proporcionar incentivos para fornecedores de dgua e para os consumidores.
O foco em certa medida foi o papel do usuério consumidor e sua predispo-
sicdo de pagar pela 4gua e mesmo suas atitudes como consumidor.’

Em meados dos anos 1990 o Banco Mundial possuia uma concepgio
definida sobre politicas de gerenciamento de recursos hidricos, apontando
que a questdo ambiental, as politicas publicas, tudo aparentava ter de ser
colocado em fungido da légica do mercado. Uma visdo otimista que credita
no mercado e nos investimentos privados as agdes necessarias para conter
os problemas de polui¢do ambiental e escassez de recursos naturais, como a
agua. Nessa concepcio, o uso de altas tecnologias associadas as leis econd-
micas permitiria a reducdo das demandas ineficientes, principalmente por
meio de instrumentos, como a cobranga 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 sustentavel
somente poderd ser alcancado na pratica por meio das inovacgdes técnicas e
dasleis do mercado, a partir de cooperagdes entre o setor publico e o privado.

Conforme pontuado anteriormente, o conceito de desenvolvimento sus-
tentavel é absorvido e até mesmo enquadrado de acordo com os principios

neoclassicos de economia e politica, no caso, Estado minimo, favorecimento

8 Mais detalhes pode ser encontrados em Ibidem, 1997.
9 Ibidem.
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ao setor privado e mercantilizacdo de servicos e recursos que antes eram
tidos como publicos. A dgua como recurso natural em si e todos os servicos
que derivam do seu gerenciamento como abastecimento, saneamento, irri-
gacdo, geracao de energia elétrica, producao industrial etc. passariam a ser
regulados por legislacdes cuja principal funcéo seria garantir, além da quase
sempre falaciosa sustentabilidade ambiental, algo mais interessante aos
olhos do mercado e do Banco Mundial, que ¢ a valorizagdo econémica da
agua e a cobranca nio apenas pelos servicos que dela derivam, mas também
pelo seu uso como uma mercadoria passivel de direitos de propriedade e de
todas as regras que garantem a posse particular de um bem.

Todos esses elementos sdo defendidos pelas publicacdes do Banco Mun-
dial como a maneira mais eficiente de se conquistar o desenvolvimento
sustentavel no uso da agua e também, como nio colocado explicitamente,
vislumbrar lucros para as empresas que se apoderarem desse mercado,
abrindo um novo campo de expanséo para o capital.

Em outra publicagio, realizada por Saleth e Dinar no ano de 1999, ana-
lises sobre as mudancas institucionais ocorridas em varios paises do mundo
foram objeto de estudo. Este considerava que alteragdes na forma como os
paises lidam com o gerenciamento dos recursos hidricos por meio de refor-
mas institucionais eram fundamentais para que agéncias internacionais de
financiamento contribuissem para melhorias no setor.

Ao reconhecer 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 orien-
tagdo analitica, buscando demonstrar que, em todos os paises observados, a
questdo fundamental deixou de ser o desenvolvimento de recursos e a quan-
tidade da agua; o foco passou a ser entdo a qualidade da dgua e a alocacéo
de recursos. Os autores argumentavam que o conceito de fornecimento de
agua 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 econdémico adaptado as atividades econdmicas dos paises.

As principais mudangas institucionais realizadas por paises como Brasil,
Meéxico, Chile, Espanha, Marrocos, Israel, Africa do Sul, Sri Lanka, Aus-
tralia, China e India, constatadas neste estudo de 1999 patrocinado pelo
Banco Mundial, deram-se no sentido de abandonar os velhos paradigmas
de desenvolvimento focalizado na centralizacdo das decisdes administra-
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tivas e regulamentares, as quais eram baseadas em alto nivel de burocra-
cia para uma concep¢do de administracdo centrada na descentralizacio e
em instrumentos econémicos. Saleth e Dinar (ibidem) reconheciam que a
globalizagio e a integracdo do sistema econémico financeiro haviam contri-
buido para que essas mudangas institucionais fossem inseridas nos ambitos
politico, social e econdmico, e nesse interim foi incluida a gestdo das dguas.

O estudo indicou algumas atuacdes do Banco Mundial, em especial
na elaboracio de estratégias especificas para os paises, no intuito de in-
centivar mudancas institucionais favoraveis para a alocacdo de mercado e
gestdo sustentavel da dgua. O Banco Mundial, ao levar em consideracdo
as premissas citadas e alegar que o cenario ambiental e social ndo era dos
mais alentadores, indicava que os recursos hidricos atingiram o limite
maximo do potencial utilizdvel na maioria dos paises ou estavam se apro-
ximando dele.

Mesmo em areas com baixo potencial de recursos hidricos, o avanco do
setor ainda era restrito por preocupacdes ambientais, inadequacdes técnicas
e limites orcamentais. Ao mesmo tempo, Saleth e Dinar (ibidem) buscavam
demonstrar no estudo que a demanda por dgua entrava em uma maratona
cada vez mais complexa, focando mais uma vez nos impactos da expansio
da populagio, do desenvolvimento econdémico e das mudangas no estilo
de vida das pessoas. O estudo ressaltava que o principal resultado de uma
lacuna de oferta e demanda crescente € a intensificagio dos conflitos inter-
setoriais e inter-regionais de dgua.

Saleth e Dinar (ibidem) constatavam ainda que a crise no setor de dguas
tornou evidente as limitacoes inerentes das instituicoes em lidar de forma
eficaz com o novo conjunto de problemas que surgiam em todos os paises.
Indicavam assim a necessidade de construcdo de mecanismos para resolu-
cdo de conflitos atualizados tanto na esfera juridica quanto politica. Cha-
mavam inclusive a atencdo para o papel da administracdo das dguas no que
se refere aos processos de decisdo do setor, que teriam de passar a incorpo-
rar um papel cada vez maior de organizacgdes de usudrios, organizagdes nao
governamentais, questdes ambientais e outros grupos, bem como explorar
as formas em que a agua e as tecnologias emergentes de informacao podem
ser remuneradas.

Em linhas gerais, Saleth e Dinar (ibidem) afirmavam que, a partir do

momento em que os paises se movem de um estado de abundancia para
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uma situacdo de escassez de aguas, as instituicdes do setor, que definem as
regras de alocacéo e utilizag¢do, tém de ser simultaneamente reorientadas
para refletir a mudanca de oferta e procura, além de questdes relativas a
quantidade e qualidade da 4gua. No caso, era colocada a necessidade de
uma reorientacdo institucional que envolvesse mudancas fundamentais
nas trés dimensdes inter-relacionadas das institui¢oes, no direito a dgua, na
politica da dgua e na administragdo da agua.

Embora crucial, Saleth e Dinar (ibidem) consideravam que tais tarefas
nio seriam faceis. E visivel que a justificativa maior do Banco Mundial para
necessidade de mudancas institucionais na area de recursos hidricos baseia-
-se principalmente no discurso de escassez, afirmativa que € uma constante
em todas as suas publicacées. As solucdes propostas ndo saem em momento
algum da orbita dos ajustes e regulamentacdes das legislacdes sobre dguas,
sobrepujando até mesmo a importancia de estudos que demonstram os im-
pactos ambientais e a necessidade de solucoes imediatas.

Embora nio estivesse totalmente dentro dos padrées desejados pelo
Banco Mundial, a maior parte dos paises analisados nesse estudo de 1999
realizou mudangas institucionais que possibilitavam condic¢des para trans-
formacdes 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 aguas, que terminou em
1995 com a transferéncia do comando do Ministério de Minas e Energia
para o entdo recém-criado Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos
Hidricos e da Amazonia Legal. Foi destacada também a criagdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, que, apesar de estar sendo debatida desde
1991, foi finalmente aprovada em 1997. Salientava-se a importancia de oito
estados brasileiros importantes terem aprovado, no periodo, leis de aguas
em conformidade com suas recomendacdes.

Contudo, Saleth e Dinar (ibidem) chamavam a atencdo para a limitaco
do impacto das mudancas efetuadas devido ao pouco tempo de aprova-
¢do das novas legislacdes. Ressaltavam assim os graves problemas que
continuavam a assombrar o desempenho do setor, por exemplo: falta de
garantias para a coordenacao de gestdo e regulacio entre as aguas federais e
estaduais; necessidade de promover leis consistentes nos Estados de modo
que estas enquadrem-se dentro da estrutura federal; criacio de mecanismos
de participacdo para contornar os conflitos entre Estados da federacéo e
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setores especificos da sociedade; reforco do planejamento e das estruturas
administrativas por meio da capacitagido e melhoria tecnolégica; enfrenta-
mento mais eficaz da polui¢io para preservar a qualidade da dgua e atender
as demandas em regides rurais do Nordeste; aumentar a participagdo dos
usuarios e preparar o caminho para o desenvolvimento de sistemas de li-
cencas de poluicdo a fim de fornecer incentivos para o uso eficiente da dgua
e controle eficaz da poluicio.

Embora fossem apontados tais problemas, Saleth e Dinar (ibidem) re-
conheciam que haviam sido feitas vdrias iniciativas institucionais com o
proposito de melhorar a coordenacio da gestdo da agua e a resolucdo de
conflitos por ela no &mbito federal. Essas iniciativas incluiam a criacdo do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, o qual abrangia
comités, e o estabelecimento da divisdo das aguas em bacias hidrograficas,
além da criacdo de conselhos estaduais. Reconheciam que as estruturas
citadas encontravam-se ainda em um estdgio de formacéo e precisavam de
tempo para se articular ao sistema existente. Outro ponto que chamava a
atencdo dizia respeito as muitas funcdes relacionadas com a dgua (irrigacio,
extensdo, pesquisa pura e adaptativa, abastecimento urbano e qualidade
da agua) que, no entender de Saleth e Dinar (ibidem) ainda permaneciam
dispersas administrativamente, exigindo assim uma integracao eficaz com
preocupacdes mais amplas na gestéo.

Saleth e Dinar ainda teceram algumas criticas a Lein®9.433/97, que im-
plantou a nova Lei de Aguas no Brasil, afirmando que esta permaneceu em
siléncio em temas como poluicio, especialmente no que diz respeito a esgo-
tos urbanos, os quais se tornaram um problema cronico em grandes cidades
como S3o Paulo e Rio de Janeiro. Chamavam a aten¢io para a necessidade
do estabelecimento de uma eficaz descentralizagio do setor e de programas
de privatizagdo em abastecimento urbano de dgua.

Concluiam, no entanto, que as mudancas legais e politicas permaneciam
incompletas pelo fato de as estruturas institucionais ainda nao terem sido
colocadas em pratica, tanto a nivel federal quanto estadual. Vale ressaltar
que esse estudo do Banco Mundial foi publicado em 1999, portanto, sua
realizacio deu-se num periodo em que a nova Lei de Aguas de 1997 havia
sido recentemente aprovada. No entanto, destacava que o ambiente no
setor brasileiro de aguas sofrera mudanca notéavel gracas a articulacdo da
politica com ideias consideradas progressivas:
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As mudancas legais e politicas permanecem incompletas, enquanto as
estruturas institucionais intermediarias ainda estdo sendo colocadas em pra-
tica, tanto em niveis federais quando estaduais. Entretanto, ndo se pode negar
que a abordagem brasileira da administracao da agua e do meio ambiente sofreu
mudancas notdveis ao nivel de articula¢do politica de muitas ideias e aborda-
gens progressivas. Essas ideias e abordagens incluem a 4gua como um bem
econdmico, abordagem integrada para a administracio dos recursos hidricos,
estratégias focadas para resolver desafios hidricos de setores e regides especifi-
cos, descentralizacdo por meio da participacdo do usuario (ex. democratizagio
da 4gua) e organizacdes de niveis bésicos (ex. comités de bacias hidrografi-
cas), concessdes/permissdes hidricas, e divisdo de custos baseada no principio
do usudrio pagante. Julgando pela direcido geral das mudancas 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 fundacio institucional e alcancar, assim, ganhos tangiveis
em termos de melhoria de desempenho no futuro préximo (ibidem, p.10-1,

traducdo nossa).

As 1deias e abordagens mencionadas pelo documento patrocinado pelo
Banco Mundial, sem novidade alguma, incluem a agua dentro de uma
abordagem econdmica integrada a descentralizacdo por meio da partici-
pacdo do usudrio e da organizacido de comités relacionados a questdes de
bacia hidrogréagica, concessio de dgua e autorizagdes para atuacio do setor
privado, além de divisdo de custos com base no principio de pagamento
pelo usuério. Conforme é possivel perceber, o documento conclui o estu-
do sobre o Brasil ao afirmar que, a julgar pela direcdo geral das mudancas
institucionais observadas, o governo parecia empenhado politicamente
em aprofundar o processo de reforma do setor de dguas brasileiro, haja
vista que havia uma posicio politica favoravel para reforcar as suas bases
institucionais e realizar os ganhos tangiveis em termos de melhoria para o
setor num futuro préximo.

A relacdo do Banco Mundial com o setor de 4guas no Brasil nos anos
1990, ao que tudo indica, possuia uma reciprocidade consideravel. Uma
série de sete publicagdes sobre o Brasil foi langada a partir de 2003 em con-
junto com parceiros nacionais. Ao ressaltar que o Brasil tinha em seu terri-

tério uma das maiores reservas de dgua doce do mundo, a série de estudos
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buscou abordar questdes relevantes e propor alternativas para solucionar
os problemas. O primeiro nimero da série abordou as dreas de cooperacao
do Banco Mundial com o Brasil no gerenciamento de recursos hidricos,
demonstrando mais claramente as parcerias realizadas em projetos espe-
cificos. No nimero seguinte, o tema central focou os sistemas de suporte
necessarios a decisdo para outorga de direitos de uso da dgua. Em seguida, a
edi¢do especificou os problemas que atingem a regido metropolitana de Sao
Paulo referentes a abastecimento e recursos hidricos. Os demais nameros
abordaram a questdo da dgua e reducdo da pobreza, impactos e externa-
lidades sociais da irrigagdo no semiarido brasileiro, anélises e propostas
de aperfeicoamento do sistema do Ceard e, por fim, os estudos se fixaram
sobre a questdo da transferéncia de dgua entre bacias hidrogréficas.

Sendo boa parte desses estudos focada nas abordagens mais direciona-
das a fatores técnicos hidrolégicos que ndo cabem na abrangéncia deste tra-
balho, ¢ interessante notar que a coletanea possui dados importantes sobre
a capacidade hidrica do Brasil, tendo sido realizada por técnicos e colabo-
radores ligados ao Banco Mundial que pontuaram os principais problemas
de escassez e degradacio existentes. Ao analisd-los, podemos resumir dois
pontos que merecem destaque: (a) o reconhecimento da Lei n®9.433/97
como uma das mais modernas do mundo; (b) a constatacdo de que, embora
77% da populagio brasileira tenha acesso a servigos de agua potavel, o Bra-
sil ainda enfrentava problemas como as secas na regido Nordeste, a polui¢do
dos rios que cruzam éreas urbanas e principalmente a disparidade dos ser-
vicos de dgua, que exclui a popula¢do mais pobre.

A principal causa desses problemas estaria centrada, como sempre, se-
gundo as publica¢des do Banco Mundial, nas gestdes inapropriadas dos
recursos hidricos, e dessa forma a solucdo apontada estaria nos avancos nos
campos juridicos, institucionais, técnicos e financeiros, que de certa forma
foram incorporados a nova Lei de Aguas do Brasil.!* Embora reconheces-
se a Lei n°9.433/97 como uma das mais modernas do mundo, os estudos
realizados pelo Banco apontavam que a néo efetivagio objetiva dessa lei por
completo consistia em um dos principais motivos dos problemas que o setor
de 4guas ainda enfrentava no Brasil. O grande objetivo por tras dos estudos

apoiados pelo Banco Mundial parecia na realidade ser a busca por meios de

10 Cf. em Banco Mundial, 2003d.
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viabilizar a aplicagdo da Lei n® 9.433/97, ndo s6 nos seus aspectos socioam-
bientais, mas, sobretudo, em questdes técnicas e econdmicas, como a implan-
tacdo da cobranga pelo uso e a valorizagdo econdémica da agua, concebidos
como métodos eficientes de levar o consumidor a um uso racional do recurso.

Inspirado numa concepgdo ambiental neoclassica e tendo o livre-merca-
do como parametro para solucionar todas as questdes referentes a impactos
ambientais e gerenciamento de recursos hidricos, o Banco Mundial elege
desde o final da década de 1980 os governos ineficazes e corruptos e o
crescimento da populagdo mundial como os principais vildes pela situacdo
de escassez e poluicdo de recursos hidricos na qual o mundo se encontra.

Para complementar essa concepgio, o setor privado, amparado pelo
Banco Mundial, é colocado como o mais apto a levar 4gua com justiga social
e sustentabilidade ambiental a todos os cantos do planeta. Aparentemente,
o Brasil ndo s6 acatou boa parte das propostas do Banco Mundial para ela-
borar 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 Mun-
dial na nova Lei de Aguas do Brasil foi preponderante, tanto em termos
de contetddo quanto na sua implantacdo. O contetddo da Lei n® 9.433/97,
conforme demonstraremos em seguida, possul uma sintonia evidente com
as recomendacdes propostas pelas publicacdes do Banco Mundial.

Contudo, essas recomendagdes s6 poderiam ser testadas a medida que as
novas legislacdes e politicas de dguas fossem concretizadas objetivamente.
Neste ponto fica uma observacdo: ao mesmo tempo que o Banco Mundial
culpa pelos eventuais insucessos de tais politicas a falta de execucdo destas
de forma abrangente, os criticos apontam a prépria implantagio objetiva
das recomendagdes politicas do Banco Mundial para o setor de aguas como
ineficazes e insuficientes para atender as principais demandas do setor, pois
privilegiam em demasia os aspectos financeiros.!! Vejamos agora como se
desenvolveram as politicas de 4guas no Brasil ao longo do tempo, fixando
nossa aten¢do na implantagdo da Lei n® 9.443/97 que instituiu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos no Brasil.

11 Tal afirmagio parte de uma prévia constatagdo de analises feitas no &mbito desta pesquisa
sobre as aplicagdes da nova politica de 4guas no Brasil apds a aprovagao da Lein®9.433/97 e
que sera mais detalhada nos proximos capitulos.






3
AsS POLITICAS DE AGUAS NO BRASIL:
BREVE CRONOLOGIA

ApOs essa andlise sobre o papel do Banco Mundial, de modo a elucidar
suas acoes ao longo do tempo desde sua fundagio até o inicio dos anos
2000, em conjunto com a tentativa de entender suas estratégias para a area
ambiental e principalmente suas concepg¢des para o setor de recursos hidri-
cos, o objetivo neste momento é demonstrar o desenrolar das politicas pa-
blicas para o setor hidrico no Brasil. Nesse sentido, entender as mudancas
ocorridas nas politicas publicas de dguas nos anos 1990 requer tracar num
primeiro momento um breve histérico do que foi feito nesse setor antes do
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso.

Buscou-se, assim, pontuar questdes historicas do setor, como € o caso
do Codigo de Aguas de 1934, que figurou como a primeira legislacio es-
pecifica sobre recursos hidricos no Brasil e que se manteve praticamente
como a principal legislacdo reguladora do uso da dgua até a aprovacdo da
Lein®9.433/97. O objetivo deste capitulo ndo é um aprofundamento deta-
lhado das politicas pablicas e do gerenciamento hidrico brasileiro ao longo
da histéria, mas sim o levantamento de questdes politicas pertinentes que
influenciaram de forma direta a regulacio e gestdo das dguas.

Esse levantamento visa destacar de forma geral as transformacoes
ocorridas ao longo do tempo para em seguida pontuar 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, além da inserc¢do do Brasil num contexto mundial marcado pela
globalizacio e pelo neoliberalismo. Foram destacadas as principais agdes
ocorridas no uso e controle dos recursos hidricos, enfatizando os setores de
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saneamento, abastecimento de dgua e geracdo de energia hidrelétrica, iden-
tificando como e por que se deram determinadas agdes.

A enorme quantidade de dgua existente no Brasil nem sempre foi acom-
panhada de medidas e a¢des especificas que regulassem seu uso e garantis-
sem sua sustentabilidade. Varios fatores contribuiram para essa situagio
ao longo do tempo. Uma das principais questdes que pressionam o setor
de aguas relaciona-se as preocupacdes ambientais que entraram na pauta
do dia de modo mais significativo num periodo relativamente recente. Por
outro lado, o controle das dguas ficou na maior parte das vezes submetido
a outros setores, como o de geragdo de energia hidrelétrica e agricultura, ao
passo que, até 1934, nio havia no Brasil uma legislacio especifica e abran-
gente sobre recursos hidricos de modo mais definido.

Ao analisar a evolugdo da administracdo das dguas, ndo é possivel
dissocia-la das politicas econdémicas adotadas pelos governos ao longo da
historia. Nesse sentido, podemos perceber que, desde a época do Brasil
Colonia, as legislagdes e acdes feitas para regular o uso da dgua ocorriam
primordialmente em funcdo de dar o subsidio hidrico necesséario para o
desenvolvimento econdmico capitalista, seja ele focado na agricultura, na
industria ou em ambos os setores.

Data do periodo da chamada Republica Velha a primeira tentativa de
uma lei de dguas. Em 1907, o professor universitario e ministro do Tribunal
de Contas da Unido, Alfredo Valadio, apresentou uma proposta no sentido
de regulamentar o uso dos recursos hidricos no Brasil. A proposta, conhe-
cida como Cédigo de Aguas de 1907, foi aprovada pela CAmara dos Depu-
tados, mas permaneceu em tramitacdo até a década de 1930 no Senado. Até
o final da Republica Velha, a luta pelo acesso a agua, com exce¢io dos meios
urbanos, confundia-se com a luta pela apropriacdo de terras e por todos
os demais recursos naturais que nela constassem. Esse fato pode ser per-
cebido ao se verificar a Constituicdo Brasileira de 1891, a qual estabelecia
que as minas pertenciam aos proprietarios do solo e do subsolo ¢ a dgua era
regida pelos mesmos principios adotados com relagdo aos demais minerais
existentes na propriedade.! A separagio da propriedade do solo de outros

minerais e mesmo da dgua so viria a ocorrer com a Constituicdo de 1934.

1 Constituigdo Federal de 1891, disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/ Constitui%C3%A7a091.htm>. Acesso em: 12 maio 2010.
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A indissociagdo entre solo e subsolo é uma heranga do Brasil Colonia,
época em que as poucas referéncias juridicas sobre dguas se davam em
func¢io dos direitos sobre os rios, fossem eles navegaveis ou néo, e estava
diretamente ligada a propriedade da terra. A Coroa buscava garantir a
posse sobre os rios perenes navegaveis por meio das ordenagdes Filipinas,?
de modo que a concessdo e mesmo a doagdo dos corpos d’agua estavam
sujeitas a concordancia real. No século XIX, a Coroa buscou regular o uso
das 4guas por meio de um Alvara de 18193, que estendeu ao Brasil outro
Alvara de Portugal do ano de 1804, o qual tratava “Dd providencia a bem da
Agricultura [...] regulamentando assim a construcio de canais e o uso das
aguas no Alentejo.*

No Brasil, o Alvard de 1819 tinha aparentemente a funcdo de atender
proprietarios de engenho de cana-de-agucar na Bahia, possibilitando assim
a construcdo de canais que favorecessem seu funcionamento. O Alvara de
1804, por meio de seu paragrafo 11, concedia a dgua ao uso particular dos
proprietarios de terra. Contudo, no pardgrafo 12, o mesmo alvara deixava
claro que, caso uma requerida obra de aqueduto pudesse prejudicar uma
ja existente ela ndo seria construida, mas dava a possibilidade de novos
usuarios utilizarem os mananciais. No paragrafo 13, o alvara dizia que
propriedades muradas, embora ndo fossem obrigadas a dar passagem por
terra, tinham de manter o aqueduto e deixar as aguas correrem. Por antever
conflitos acerca do uso da agua, a Coroa ja deixava claro no paragrafo 13
que a pessoa que ndo construiu o aqueduto poderia utiliza-lo, desde que
pagasse uma quantia aos que o construiram, e caso conflitos persistissem, a

divisdo judicial das dguas ficaria a cargo dos “Louvados Intelligentes”:

2 Deacordo com o LivroII, titulo 26, pardgrafo 8: “E as estradas e ruas ptblicas, antigamente
usadas, e os rios navegaveis, e os de que se fazem navegaveis, 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
Patrimoénio Real (3).” Disponivel em: <http://www1.ci.uc.pt/ihti/proj/filipinas/12p441.
htm> Acesso em: 27 fev. 2009.

3 Cf. em “Alvaras Decretos e Cartas Régias, Alvard de 4 de marco de 18019 — Sobre o uso das
aguas em cannaes e levadas, e da construgdo destas, em beneficio da agricultura e da causa
publica”. p. 11. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/Internet/InfDoc/conteudo/
Colecoes/Legislacao/legimp-D_118.pdf> Acesso em: 26 fev. 2010.

4 Cf. em Alvara de 27 de novembro de 1804 — Disponivel em: <http://www1.ci.uc.pt/ihti/
proj/filipinas/14pa1020.htm> Acesso em: 25 abr. 2009.
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E aquele proprietario 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 fize-
rdo construir; e quando esses se ndo possao individuar, a depositard no Cofre
do Concelho. E quando for necessario haver divisio judicial da 4gua, nesta se
seguira o arbitrio de Louvados intelligentes (Quarto livro das Ordenagdes Fili-
pinas — Alvard de 27 de novembro de 1804, p.1.022).

Durante o Império, os direitos reais foram passados para o dominio da
Nagdo, permanecendo o Alvard de 1804. Segundo Pompeu (2006), até 1934
a legislac@o sobre o uso das aguas no Brasil foi guiada de forma obsoleta, e
a Constituicdo do Império de 1824 em momento algum tratou de aspectos
especificos com relacido a agua. A Constituicao da Republica de 1891 nio
regulou o seu dominio, mas atribuiu ao Congresso competéncia para legis-
lar sobre navegacdo em rios que banhassem mais de um Estado e fizessem
fronteira com outros paises ou mesmo se estendessem ao estrangeiro.

A partir de 1889, com a proclamacdo da Republica, novas leis foram
elaboradas e a maioria das legislagdes vigentes na época do Império e da
Colonia foi anulada. A Constituigdo de 1891, conforme ja citamos, estabe-
leceu que o proprietério do solo deveria ter direito sobre o subsolo e, dessa
forma, também a dgua. A dgua, como um recurso mineral, também se fazia
posse particular dos proprietarios de terra. Pelo menos no campo, o acesso
a agua doce estava intimamente ligado a propriedade particular da terra, e
numa economia baseada essencialmente no latifindio e na agricultura para
exportagdo o controle dos recursos hidricos era essencial.

Desde 1840 o principal produto destinado a exportagdo no Brasil era o
café. A expansao dessa monocultura deu-se com base no sistema agroexpor-
tador por meio de uma economia escravista de caracteristicas coloniais, na
época reforcada pelo Império e o Partido Conservador. Caio Prado Junior
(1990) salienta que o Brasil foi uma colénia destinada a fornecer para a Euro-
pa produtos tropicais de grande valia econémica, sendo que tudo que demais
existiu no Brasil naquela época foi tdo somente para amparar e tornar possi-
vel essa economia agroexportadora, latifundiaria, escravista e subordinada
ao monopolio comercial de Portugal e, posteriormente, com a independén-

cia, a elite agraria nacional.
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A apropriagdo, o uso e o controle dos recursos hidricos no Brasil que
estavam subordinados ao direito de propriedade segundo a Constitui¢do
de 1891 foram reforcados pelo Codigo Civil de 1916,° com a Lei n2 3.071
por meio dos artigos 563 a 568, os quais definiam a 4gua basicamente como
um bem privado e com valor econémico limitado. A maior preocupagio
parecia consistir em regular o direito das aguas, definindo claramente o uso
para fins agricolas e industriais, sem se ater em nenhum momento a ques-
tdes ambientais e mesmo a programas declarados de abastecimento publico
€ 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 fungdo do uso dos recursos hidricos para fins econémicos. Em 1926,
uma emenda constitucional buscou estabelecer que as terras onde exis-
tissem minérios e jazidas necessdrias a seguranca e a defesa nacional ndo
poderiam ser transferidas para estrangeiros.® No entanto, com relacio a
dissociacdo da propriedade do solo e do subsolo, foi mantido o legislado na
Constitui¢do de 1891.

No meio urbano, durante a Republica Velha, Vargas (1995) demonstra
que o aparecimento das primeiras redes subterradneas de agua 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 adgua e esgoto. As redes
subterraneas, de acordo com Vargas (ibidem), eram concebidas a partir de
concessoes ao setor privado controladas pelo capital britanico, de modo que
o interesse dava-se em atender & economia exportadora da época.

A partir de 1930, teve inicio de forma mais intensa no Brasil o processo
de industrializagdo. A industria passou a ser o principal responséavel pelo
crescimento do emprego e da renda. O elemento decisivo para explicar a
industrializagdo nesse periodo ¢ a interferéncia do Estado na economia,
sendo este o coordenador e fomentador do processo de industrializagio. De
acordo com Corsi:

5 Cf.em Lein23071, de 12de janeiro de 1916. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
CCIVIL/leis/L3071.htm>. Acesso em: 2 mar. 2010.

6 Emenda Constitucional de 1926. Disponivel em: <http://www?2.camara.gov.br/legin/fed/
emecon_sn/1920-1929/emendaconstitucional-35085-3-setembro-1926-532729-publica-
cao-15088-pl.html>. Acesso em: 12 abr. 2010.
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[...] O Brasil comecava a deixar de ser uma sociedade fundamentalmente agra-
ria para se tornar uma sociedade urbano-industrial. A industria passou a ser
o setor dindmico da acumulagio de capital, e as classes ganharam maior com-
plexidade, com o crescimento acelerado do proletariado e do outros setores
urbanos. A burguesia industrial ganhou maior peso econémico e politico. Além

disso, o clima da época era marcadamente nacionalista (Corsi, 2000, p.57).

No entanto, ndo podemos afirmar que a industrializa¢do surgiu no Bra-
sil somente ap6s a década de 1930 com o governo Vargas. Durante a Re-
publica Velha, a industria, mesmo existindo de forma timida e ndo sendo
a principal atividade econémica, se expandia principalmente na regido
Sudeste, onde as lavouras de café predominavam. Nos anos 1920 a indus-
tria de minerais jd comecava a ter certa participacdo na renda industrial
brasileira. Industrias de metalurgia, borracha, papel, quimica, entre outras,
ja representavam de certa forma uma parcela da renda industrial do Brasil
em relacdo a de bens de consumo.” O crescimento da inddstria demandava
energia elétrica, setor que se desenvolveu absorvendo o controle das dguas.
A partir da década de 1930 a geracdo de energia hidrelétrica passaria a ser
uma das principais preocupacoes do Estado no que tange ao gerenciamento
dos recursos hidricos.

Ap6s 1929, com a crise econdémica, teve inicio o governo Vargas, inse-
rido num contexto de desarticulacdo da economia mundial causada pela
grande depressdo dos anos 1930, momento este que abriu espago para os
paises da periferia buscarem os caminhos da industrializagdo a partir de
projetos nacionais de desenvolvimento (ibidem). O Estado sob o governo
Vargas criou as condigdes para esse novo padrdo econoémico, passando a ter
papel fundamental no desenvolvimento publico e da iniciativa privada ao
criar um quadro favoravel para o estabelecimento da burguesia. A atuacido
estatal ocorria diretamente em alguns setores estratégicos da economia,
como o petroquimico, o siderdrgico e o elétrico, os quais estavam direta-
mente ligados ao controle das dguas.

7 Para dados mais abrangentes sobre a industria no Brasil durante a década de 1920, consultar
o estudo do Ipea: “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 set. 2009.
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Na década de 1930, o Brasil, que ainda se recuperava da crise de 1929,
apresentava um grande crescimento industrial; no entanto, a oferta de
energia elétrica ndo supria a demanda necessaria, o que prejudicava o par-
que industrial. 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 de outro, operando no eixo Rio-S3o Paulo, estava
o grupo canadense Light, que em 1913 tornou-se uma holding denomina-
da Brazilian Traction Light and Power. Pouco antes de 1930, instalou-se
no Brasil um grupo concessionario chamado American & Foreign Power
Company (Amforp) que passou a atuar com o nome de Empresas Elétricas
Brasileiras (Amforp) para ser concorrente direta da Light.

A relagdo do governo brasileiro com as duas empresas estrangeiras de
fornecimento de energia elétrica até 1930 foi de eterno confronto, segundo
relata Leopoldi (2003). Essa situa¢do impedia agdes reguladoras por parte
do poder publico. A autora aponta ainda que uma das questdes responsa-
veis pela nio aprovacio no Senado do Cédigo de Aguas de 1907, que re-
gulamentaria o direito de propriedade dos mananciais na Republica Velha,
foi em grande parte devido aos conflitos do governo com essas empresas,
que por meio de contratos de concessdo, possuiam privilégio exclusivo,
a chamada clausula ouro,® que garantia a rentabilidade das empresas.” O
ministro do governo Vargas, Osvaldo Aranha, aboliu a clausula ouro pelo
Decreto n®23.501 de novembro de 1933.1°

O Codigo 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 por meio do
Artigo 118 a propriedade do solo dos recursos minerais.!' O governo de
Getulio Vargas deixava claro que a intengdo principal do Estado com essa

legislacdo era controlar e incentivar o uso industrial das aguas.

8 Cldusula que admitia o pagamento em moeda estrangeira a credores estrangeiros.

9 Outra questio que pode ser apontada pela nio aprovacio no Senado do Cédigo de Aguas
de 1907 ¢ a incompatibilidade com a Constitui¢do vigente na época, a qual ndo separava o
dominio de propriedade do solo do subsolo.

10 Aboli¢do da cldusula ouro, disponivel em: <http://www6.senado.gov.br/legislacao/Lista-
Publicacoes.action?1d=98480> Acesso em: 12 abr. 2010.

11 De acordo com a Constitui¢io de 1934, Artigo 118, “as minas e demais riquezas do sub-
solo, bem como as quedas d’agua, constituem propriedade distinta da do solo para efeito de
exploragdo ou aproveitamento industrial .
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Ao reconhecer que a utilizacdo das dguas no Brasil havia sido efetuada
até entdo de forma obsoleta, em desacordo com as necessidades e os interes-
ses da coletividade nacional, e propor uma mudanca quanto a tal situacéo, a
nova legislacdo dava condicoes ao poder publico para controlar e incentivar
o aproveitamento industrial das dguas, por estabelecer uma mudanca nos
conceitos de uso e propriedade e definir que a agua brasileira poderia ser de
uso publico, comum ou particular.

No que se refere ao acesso da populacgdo para satisfacdo de suas neces-
sidades bésicas, o Codigo de Aguas foi claro ao garantir tais direitos, mas
ndo houve prioridade quanto ao abastecimento urbano. Assim, conforme
nos relata Silvestre (2003), as aguas foram apropriadas pelos detentores do
poder do modo que melhor lhes conviesse, principalmente nas regides de
escassez, como € o caso do sertdo nordestino onde, raras poucas excecoes,
toda a dgua foi considerada publica.

A nova legislacdo foi fundamental para que o capital industrial trans-
formasse um bem natural, como a d4gua, em meios necessarios para sua
expansio e consolidacdo. Por meio da a¢io intervencionista e centralizadora
do Estado varguista, o capital industrial obteve as condigdes e a liberdade
necessarias para usufruir das dguas com vistas a acumulacédo de capital. O
setor de dguas no Brasil passava assim a centralizar-se no governo federal e
vincular-se diretamente ao setor de energia elétrica. Tal situacio s6 iria so-
frer alteragdes significativas na década de 1990, permanecendo o Cédigo de
Aguas como a principal legislacdo hidrica brasileira por mais de meio século.

No que se refere ao saneamento basico e abastecimento de dgua, varios
departamentos e secretarias foram criados a partir daquela época na tenta-
tiva de controlar o setor. No Estado Novo, em 1940, foi criado o Departa-
mento Nacional de Obras Sanitarias (DNOS), subordinado ao Ministério
do Interior e com abrangéncia em todo o pais. Dois anos depois entrou em
vigor o Servigo Especial de Satde Publica (Sesp), subordinado ao entio
Ministério da Educagio e Saade (MES). O Sesp foi criado em func¢do de um
acordo entre os governos brasileiro e dos Estados Unidos, sendo financiado
por recursos nacionais e internacionais, e possuindo autonomia juridica
e administrativa. Corsi (op. cit.) aponta que os financiamentos externos
nao feriam o nacionalismo do governo Vargas, pois o capital estrangeiro
era bem-vindo desde que contribuisse para o desenvolvimento do pais e se

submetesse a lel e aos interesses nacionais.
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Conforme relata Vargas (1995), o objetivo do Sesp era criar condigdes
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 interessavam aos
esforcos de guerra dos Estados Unidos durante a Segunda Guerra Mundial.
Em 1952, o Sesp iniciou uma campanha nacional para criagdo dos Servigos
Aut6énomos de Agua e Esgoto (Saae) e, em 1953, o governo de Getdlio lan-
cou o Plano de Saneamento Brasileiro, que foi a primeira proposta de uma
politica nacional a partir do governo federal e a principal até a criagdo do
Plano Nacional de Saneamento (Planasa).

Em 1960 o Sesp foi transformado em fundacao, e o DNOS virou autar-
quia em 1962, sendo encarregado de gerir um fundo nacional subsidiado
para financiar servigos municipais de saneamento. Com relagdo mais espe-
cificamente a obras destinadas ao gerenciamento de dguas nesse periodo,
no ano de 1945 foram criados o Departamento Nacional de Obras contra
as Secas (DNOCS) e a Companhia Hidrelétrica do Vale do Sao Francisco
(Chesf), a qual recebeu, conforme citado anteriormente, financiamento do
Banco Mundial. Trés anos depois foi criada a Comissao 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 ser-
viu de desculpa para justificar a falta de investimentos adequados em sa-
neamento e propagar uma cultura de desperdicio, o que ndo suscitou em
governos ou na sociedade em geral preocupagdes sérias quanto ao combate
aos problemas de poluicio e quadros de escassez. Os principais problemas
relacionados a falta de acesso aos recursos hidricos no Brasil provém da
combinacio de fatores como crescimento demografico e industrial, con-
comitantemente a falta de politicas adequadas de saneamento e abasteci-
mento. Esse problema acentuou-se principalmente a partir dos anos 1950,
inicio de um periodo de intenso processo de industrializagdo, o qual gerou
quadros de elevado crescimento urbano desordenado. O discurso do de-
senvolvimentismo tomou conta da década de 1950, opondo-se a qualquer
forma ou mesmo tentativa de discurso ou acdo ambiental, atitude que seria
entendida na época como reacionaria ao desenvolvimento.

O governo Juscelino Kubitschek, com objetivos de promover a industria-
lizacdo por meio de seu plano de metas, o qual tinha por lema proporcionar

ao Brasil “cinquenta anos em cinco”, passou a criar condi¢des para acelerar
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o processo de industrializacdo por meio de juros baixos, linhas de crédito,
isencio fiscal e concessdo de terrenos, tudo gracas a uma abertura do pais ao
investimento de capital estrangeiro.'? Empresas multinacionais chegaram
ao pais com a inten¢do de produzir para o mercado interno, focalizando a
acumulacéo de capital no setor de bens de consumo duraveis. O Estado,
como ja ocorrera com Vargas, continuava a garantir a infraestrutura do pais
para atuagio do grande capital. A politica de aguas continuou a manter o
foco na producdo industrial, no caso, na geracio de energia elétrica, sendo
que 43,4% dos investimentos designados no plano de metas durante o pe-
riodo do governo Juscelino foram direcionados para setor elétrico.'?

Durante a década de 1960, o golpe militar instaurou uma ditadura de
vinte anos no Brasil e bloqueou uma saida politica mais popular e nacio-
nalista, o que levou, assim, o pais a2 implantacdo de um caminho conserva-
dor para a economia da época. O Brasil alinhou-se fielmente aos Estados
Unidos e, nesse contexto, observou-se uma série de medidas que visavam
reformar a economia. Dentre elas, ocorreu a criacio do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS) em substitui¢do das politicas de estabili-
dade no trabalho. Até 1964, os trabalhadores que atingissem dez anos no
mesmo emprego nao poderiam, segundo a lei, ser demitidos. Os militares,
visando baratear a forca de trabalho, flexibilizaram a legislacdo a fim de
reduzir os custos para as empresas. Na realidade, o FGTS criado para servir
como uma poupanca utilizada mais para financiar obras de infraestrutura
e saneamento bésico 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 Ha-
bitagdo (BNH).™

Durante o governo militar, o setor de dguas continuou subordinado ao
de energia. A construcgio de grandes barragens voltadas para usinas hidre-
létricas teve, na década de 1970, o seu apice com o inicio da construcio das
usinas de Tucurui no Pard e Itaipu no Parana, sendo esta a maior do mundo.

12 Sobre o governo JK, consultar Almeida (2006).

13 Dado retirado de um estudo do BNDES sobre o setor elétrico no Brasil. GOMESetal., 2002.

14 Sobre o BNH, consultar o estudo do Ipea: Politicas Federais de Habita¢dao no Brasil:
1964/1998. Disponivel em: <http://getinternet.ipea.gov.br/pub/td/1999/td_0654.pdf>.
Acesso em: 15 fev. 2010.
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O objetivo era o de suprir a demanda por energia elétrica, o que levou a
prejuizos socioambientais imensos, atingindo diretamente populacdes ri-
beirinhas e pequenos agricultores familiares.’> Conforme destaca Jacobi e
Souza (2011, p.3), se por um lado a expansio do setor hidrelétrico brasileiro
garantiu o suprimento da demanda por eletricidade necessaria para a indus-
trializacdo e urbanizagio, por outro lado teve empreendimentos polémicos
e que ndo se justificavam do ponto de vista dos impactos gerados e da quan-
tidade de energia que passaram a produzir.

A construgdo das hidrelétricas de Tucurui e Itaipu, em nenhum mo-
mento, teve a mesma fiscalizacdo ambiental e toda pressdo e polémica em
torno de licencas que os projetos de construcdo de hidrelétricas atuais vém
enfrentando. A pressio de movimentos sociais, indigenas e ambientalis-
tas contra a constru¢do da Usina Hidrelétrica de Belo Monte esta sendo
intensa, denunciando que os estudos de impactos ambientais realizados
pelo governo para a construcdo da usina sio insuficientes e superficiais.
Embora até o presente momento a licenga definitiva para a construgio de
Belo Monte esteja sendo analisada pelo Ibama, este ja autorizou o inicio do
canteiro de obras e dos alojamentos para os trabalhadores.'®

Com a intengio de servir a um projeto de desenvolvimento nacional, as
hidrelétricas de Itaipu e Tucurui foram construidas sem nenhuma preocu-
pacdo socioambiental, sendo vistas apenas como instrumentos estratégicos
para alavancar o processo de desenvolvimento industrial e urbano a fim de
atender as demandas por energia elétrica.

A questdo das hidrelétricas reflete o contexto em que estas foram plane-
jadas e construidas. Durante a década de 1970, as preocupagdes e pressdes

15 Segundo estudo de Sergio Koifman (2001, p.10-1) sobre os impactos das hidrelétricas na
Amazoénia: “Uma das experiéncias de implantacdo de barragens pelo setor elétrico mais
estudadas é a da hidrelétrica de Tucurui no Para, a qual inundou 2.430 km?, atingindo direta-
mente, através do alagamento, as dreas indigenas Asurini, Gavido, Surui, Parakana e Xikrin,
bem como as 4reas Guajaréd e Krikati”.

16 No inicio de 2012 ocorreram denuncias de irregularidades envolvendo o processo de desa-
propriacdo de terras na regido do Xingu (PA) para a construcdo da hidrelétrica. De acordo
com a pagina on-line do jornal Valor Econémico do dia 10 jan. 2012, a empresa responsavel
pela obra, a Norte Energia S.A. (Nesa 5. A). rebateu tais acusagdes desmentindo as dentin-
cias e remetendo a culpa para as entidades contrarias a obra. A Nessa S.A. informou que a
declaragio em favor de Belo Monte foi emitida em dezembro de 2011 pela Aneel. Disponivel
em: <http://www.valor.com.br/empresas/1182910/empresa-nega-desapropriacao-indis-
criminada-de-areas-em-belo- monte>. Acesso em: 10 jan. 2012.
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em torno de fatores socioambientais comecavam a ganhar maior destaque
no cenario internacional, principalmente a partir da Conferéncia de Esto-
colmo. No entanto, ndo tinham o peso suficiente, principalmente no Brasil,
para barrar ou mesmo exigir maior atencido com relacdo as populacdes
locais ou com a fauna e a ecologia. Nio existia uma legislagio ambiental
eficiente que pudesse exigir qualquer rigor na construcio 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 econémico,
do desenvolvimento industrial capitalista e da industrializacdo a qualquer
custo, sendo praticamente utopico imaginar que o governo teria qual-
quer preocupacdo com questdes socioambientais na construcdo de Tucurui
ou Itaipu. O que importava naquele momento era somente a geragdo de
energia hidrelétrica que pudesse suprir a demanda urbana e industrial.
O projeto de desenvolvimento adotado pelo governo militar privilegiou a
construcdo de regides metropolitanas altamente industrializadas, de modo
a tratar os recursos naturais como fonte de matéria-prima ilimitada. Pas-
sados quase quarenta anos da constru¢io dessas usinas, podemos perceber
que pouca coisa mudou, de modo que os fatores econdmicos sdo sempre
colocados acima de qualquer questdo social ou ambiental.

Além do setor de energia elétrica, os servigos de agua durante o gover-
no militar tiveram no Planasa uma forma de centralizar os capitais, bem
como a gestdo do setor de saneamento e abastecimento com a intencdo
de viabilizar um alto volume de investimentos e assim tornar possivel a
grande expansido na industria da construgio civil durante os anos 1970."
Para isso, as Companhias Estaduais de Saneamento (Cesbs) tornaram-se as
responsaveis pelo saneamento basico nos estados brasileiros, recebendo dos
municipios as concessdes dos servicos de dgua e esgoto.

Segundo o Ipea (1995), o Planasa obteve certo sucesso em seus objeti-
vos, uma vez que elevou o niumero de domicilios ligados as redes de dgua
e esgoto de 55% em 1970 para 83% em 1983, sendo que a meta era atingir
80%. Porém, quando o assunto € a coleta de esgotos, o numero de domici-

17 Mais detalhes sobre o Planasa podem ser encontrado no livro Abastecimento de dgua a popu-
lagdo urbana: uma avaliagdo do Planasa, de Wanderley J. Manso de Almeida (1977). Colegdo
Relatérios de Pesquisa do Ipea.
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lios atendidos girou em torno dos 35%, ou seja, abaixo da meta estabelecida,
que era de 50%. De acordo com Almeida (1977), atender 80% da populacio
urbana significaria fornecer agua potavel regularmente para cerca de 65
milhdes de brasileiros.

O Ipea (op. cit.) aponta ainda que as camadas populacionais cujos domi-
cilios ndo foram atendidos pela coleta de esgoto pertenciam as classes mais
baixas da populacido, coincidentemente as que ndo teriam condigdes de
garantir o retorno do investimento feito pelo governo. Entretanto, embora
tenha assegurado um amplo atendimento de servicos de dgua e esgoto até
o inicio dos anos 1980, o Planasa entrou em crise em 1986, principalmente
depois da faléncia do BNH, o que refletia 0 momento de recessao e crise
inflaciondria do pais na década de 1980.

Outro aspecto importante no gerenciamento hidrico no Brasil na década
de 1970 foi a criagdo dos primeiros comités de bacias hidrograficas no pais.
De acordo com Setti et al. (2001), o primeiro comité foi criado em 1976
a partir de um acordo do Ministério de Minas e Energia com o governo
de Sio Paulo. O principal objetivo dessa unido entre o governo estadual
paulista e uma institui¢do do governo federal era contornar problemas e
conflitos pelo uso da dgua na regido metropolitana de Sao Paulo, além da
tentativa de buscar melhores condi¢ées sanitarias nas bacias do rio Tieté e
do Cubatio (ibidem).

Outro fato que vale destacar durante a década de 1970 é a criacdo em
1974 da Secretaria Especial do Meio Ambiente (Sema), que era vincu-
lada 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 que pediam a existéncia desse tipo de 6rgédo para elaboracido
de relatorios de impacto ambiental que passavam a ser necessarios para
aprovacio de empréstimos para grandes obras ptblicas.'®

A partir da experiéncia do comité especial de bacia hidrografica nos

rios Tieté e Cubatdo, em 1978, foi criado o Comité Especial de Estudos

18 Conforme observamos ao analisar os relatérios anuais de desenvolvimento do Banco Mun-
dial, foi a partir de meados da década de 1970, em meio as pressdes ambientalistas, que
o Bird comegou a nutrir preocupagdes quanto aos impactos que problemas ambientais
poderiam causar na economia mundial, passando assim a exigir, mesmo que timidamente,
algumas agdes de controle da polui¢do e maiores cuidados com os recursos naturais ao finan-
ciar projetos de infraestrutura.
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Integrados de Bacias Hidrograficas (CEEIBH) por meio da Portaria 90 de
29 de marco de 1978. O CEEIBH tinha como objetivo buscar a utilizagido
racional das aguas das bacias hidrogréficas dos rios da Unido.

De acordo com Granzieira (2001), o CEEIBH também era encarregado
de classificar os cursos de agua, criando a partir de 1979 comités executivos
de bacias em alguns dos principais rios brasileiros. Assuncdo e Bursztyn
(2001) destacam ainda que a criacio do CEEIBH e de varios comités exe-
cutivos nas bacias hidrograficas mais impactadas do pais foi uma primeira
tentativa do governo no sentido de integrar as a¢des intervencionistas nas
bacias hidrogréficas, bem como de 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 elevada divida externa. Vivia-se o fim do regime
militar e havia grande expectativa quanto a possibilidade de elei¢des di-
retas para presidente e mudangas sociais. Foi como reflexo de um cenario
marcado por uma vulnerabilidade econémica e social que o Planasa entrou
em colapso e 0 BNH abriu faléncia. Com a extingdo do BNH, a gestdo do
sistema financeiro de saneamento e da habitacdo passou para as maos da
Caixa Economica Federal. Vargas (op. cit.) 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 macroeconoémicos do governo federal (como reajustar tarifas abaixo
da inflagdo), ou ainda a interesses privados associados a obras “faradnicas”, de

propriedade duvidosa e retorno econémico extremamente lento ou inexistente

(ibidem, 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 ¢é formalmente a principal fonte de investimentos publicos nesse
setor. As Cesbs ainda predominam na prestacdo de servicos de saneamen-
to, e a gestdo do Sistema Financeiro de Saneamento foi transferida para
a Caixa Econémica Federal, a qual, por sua vez, ndo herdou as funcdes
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regulatorias do BNH, pois os recursos passaram a ser disponibilizados
para os municipios (ibidem, p.62-3). Durante a primeira metade da déca-
da de 1980, vale ainda destacar a criagdo do Conselho Nacional de Meio
Ambiente (Conama), a edigdo do Relatorio de Qualidade do Meio Ambiente
e a criagdo em 1985 do Ministério Extraordinario de Irrigagdo por meio do
Programa Nacional de Irrigagio e do Programa de Irrigacdo do Nordeste.

No cenério politico, em meio a crise economica dos anos 1980, o Brasil
vivia durante o governo Sarney a expectativa da Constituinte. Promulgada
em 1988, a nova Constitui¢ido destacou-se por contemplar alguns direitos
socials, como a licenga-paternidade e a reducio da jornada de trabalho para
44 horas semanais. No que se refere ao gerenciamento dos recursos hidri-
cos, a Constituicdo de 1988 estabeleceu o dominio estatal sobre as aguas®.
Houve também uma flexibilizacdo institucional no setor de saneamento
bésico, caracterizada por uma descentralizagio politica, administrativa e
fiscal. Na visdo de Vargas (ibidem), houve a partir de entdo um fortale-
cimento do poder decisério dos Estados e municipios para concessdo de
servicos de saneamento bésico. Até entdo, o setor era marcado por uma
centralizacdo excessiva no poder federal, inclusive no que se refere ao pla-
nejamento, financiamento e as tarifas.

Embora a Politica Nacional de Recursos Hidricos do Brasil tenha sido
implantada em 1997, foi durante a década de 1980 que teve inicio uma
preocupacdo maior sobre a criagdo de um marco regulatério para o setor de
aguas no Brasil. Ndo ha como compreender a fundo sua elaboragio e im-
plantacdo sem abordar o contexto citado. No periodo em questdo, o Depar-
tamento Nacional de Agua e Energia Elétrica, pela Portaria n° 1.119/83,
estabeleceu a necessidade de elaboragio de um Plano Nacional de Recursos
Hidricos para o Brasil.

Toda a discussdo em torno da proposta de elaboracdo do referido plano
fez que fosse incluido na Constituicido Federal um dispositivo por meio do
Artigo 21, inciso XIX, dando competéncia a Unido de instituir o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, bem como estipular os

19 Deacordo com o inciso I11, do Artigo 20 da Constitui¢io 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, e que sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territério
estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais.
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critérios para realizacdo de outorga do uso da dgua. Aspectos como o do-
minio estatal sobre as dguas e descentralizagdo foram contemplados, tendo
sido evidenciado que era competéncia da Unido “instituir sistema nacional
de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de di-
reitos de seu uso” (Constitui¢do Federal, Art. 21, XIX).

A descentralizac¢do do setor de aguas do governo federal, bem como
sua desvinculacio 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, o fim do re-
gime militar e a volta da democracia. Além do mais, a questdo ambiental
comegava a se fazer mais presente nas agendas de governos e da sociedade,
e a preocupagio com a deterioracdo e escassez dos recursos naturais era um
tema que passava a ser cada vez mais relevante, o que fez que ficassem mais
latentes as pressdes da sociedade civil por mudangas nos rumos das poli-
ticas direcionadas na administracdo hidrica do Brasil. Jacobi et al. (2009)

salientam:

Somente ap6s a abertura politica a partir de 1978, comecou-se a democra-
tizagdo da discussio da gestdo das aguas, onde agentes sociais podiam ter uma
atuacido mais efetiva nas decisdes sobre os usos das dguas. A preocupagdo com
a qualidade do meio ambiente foi relevante para alterar o quadro anterior. Este
fato é revelado através da adocio, no discurso oficial, da questdo do desenvolvi-
mento sustentavel, e da discussfo sobre a gestdo sustentavel dos recursos hidri-
cos. A bacia é definida como a unidade de gestdo, sendo este conceito incorpo-
rado ao Plano Estadual de Recursos Hidricos. Mesmos os empreendimentos
hidrelétricos devem ser pensados com a finalidade ndo somente de gerar ener-

gia, mas possibilitar usos multiplos dos reservatorios (ibidem, p.63-4).

Questdes como descentralizagio e gestdo participativa passaram ento a
permear o debate sobre o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, que comecou a ser elaborado pelo governo logo no inicio dos anos
1990. A partir da Constituicdo de 1988, os Estados e municipios passaram
a ter autonomia para elaborar legislacdes proprias e gerir os recursos hidri-
cos de seu dominio. Especificamente no Estado de Sao Paulo, foi instituida
em 1991 a Politica Estadual de Recursos hidricos por meio da Lei estadual
n2 7.663 de 30 de dezembro, que, entre outras medidas, instituiu no Estado
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a bacia hidrografica como unidade territorial de planejamento e gerencia-
mento, e reconheceu a 4gua como um bem publico de valor econémico,
cuja utilizacdo deveria ser cobrada de acordo com as caracteristicas da bacia
hidrografica.?

Gestdo participativa e democratica dos usudrios e descentralizacio em
bacias hidrograficas com autonomia administrativa eram as principais
reivindicagdes da sociedade organizada. Tais reivindicacdes eram seme-
lhantes as politicas ja utilizadas em outros paises principalmente na Franca
e Inglaterra, além de ser muitas vezes, como demonstramos anteriormente,
recomendacdes do préprio Banco Mundial.*!

Essa consonéancia do Brasil com as politicas de dguas implantadas em
outros paises é observada por Cénepa (2003) ao afirmar que, além de uma
descentralizacdo do governo federal, houve a partir da Constitui¢do de
1988 um alinhamento com a tendéncia mundial, ou seja, modelos que se
dizem pautados na democracia quanto a escolha dos rumos a serem toma-
dos no referente a dire¢do 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,
ea 10.350/94, do Rio Grande do Sul), bem como a lei federal 9433/97, todas
mais ou menos inspiradas no modelo francés de gestao de recursos hidricos,
isto é, um modelo descentralizado e participativo operando através dos comités
de gestao de bacias hidrogréficas, verdadeiros parlamentos das dguas encarre-
gados de gerir as aguas das respectivas bacias numa perspectiva condominial
(ibidem, p.64).

A cobranga pelo uso da dgua, embora nio constasse no texto da Cons-
tituicio de 1988, foi adotada na Lei de Aguas do Estado de Sio Paulo de

1991. O amparo legal para a cobranca pelo uso da dgua deu-se em funcdo do

20 Cf Legislacdo estadual, disponivel em: <http://www.sigrh.sp.gov.br/sigrh/basecon/
1rh2000/LE/Leis/03_LEI n_7663_de_30_de_dezembro_de_1991.ht m>. Acesso em: 18
abr. 2010.

21 Um aprofundamento mais detalhado sobre as politicas de aguas em outras regides do mundo
pode ser encontrado no livro Governanga da dgua e politicas publicas na América Latina e
Europa (2010), organizado por Jacobi e Sinisgalli.
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Artigo 211 da Constituicdo estadual, que jd estabelecia a cobranca de acor-
do com as peculiaridades de cada bacia hidrografica. Legislacdo parecida
foi elaborada no estado do Ceard pela Lei Estadual de Recursos Hidricos de
1992, que também previu a cobranga pelo uso da dgua de acordo com regiao
ou bacia hidrografica. A dgua no inicio dos anos 1990 ja dava sinais que co-
mecaria a deixar de ser concebida apenas como um bem publico abundante
e indispensavel aos mais diversos setores para se tornar um bem escasso,
dotado de valor econémico e comercializavel. Em partes, certamente essas
legislacdes ja refletiam o novo contexto politico e econdémico que passava a
tomar conta do pais.

A Constitui¢do 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, consequen-
temente, dar énfase para criacdo de legislagdes, secretarias, departamentos
e regulagdes 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 aguas foi elabora-
da num periodo importante da histéria recente do Brasil, caracterizada pela
Reforma do Estado e implantacdo das politicas neoliberais na economia. A
década de 1990, marcada pelo aprofundamento da globalizagio financeira
no Brasil, deixou claro que a gestdo dos recursos hidricos seria pressionada
por uma relacéo dificilmente concilidvel entre mercado e recursos hidricos.
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O CONTEXTO POLITICO, ECONOMICO
E AMBIENTAL DA ELABORACAO DO SISTEMA
NAcioNAL DE GERENCIAMENTO
DE Recursos Hibricos

A globalizacdo e a entrada do neoliberalismo no Brasil fizeram-se de
forma mais incisiva relativamente tarde se compararmos com outros paises,
mesmo os da América Latina, como o Chile e a Argentina.! Politicas neo-
liberais na América Latina tiveram seu inicio ja na década de 1970, com a
ditadura de Pinochet no Chile. Em seguida, nos anos 1980, o México, por
ndo conseguir pagar os juros da divida externa, abriu seu mercado para a
entrada de capitais estrangeiros, adotando o neoliberalismo a partir da che-
gada de Salinas a presidéncia, em 1988.2 No final da década de 1980, com
a elei¢do de Menem na Argentina, Fujimori no Peru e Fernando Collor no
Brasil, tornou-se mais evidente a entrada do neoliberalismo nesses paises,
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 globaliza¢io financeira trouxe mudancas significativas para
os mais variados setores da economia e influenciou os rumos das politicas

ambientais que comegaram a tomar corpo e ganhar mais incisivamente

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

2 Conforme abordamos no capitulo referente ao Banco Mundial, apés a crise da divida dos
paises latinoamericanos, o FMI e o préprio Banco Mundial passaram a exigir na troca de
empréstimos para contengio da divida a desregulamentagdo da economia dos paises afetados
por ela.
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os noticiarios e debates académicos e politicos, principalmente a partir da
Conferéncia da ONU sobre meio ambiente no Rio de Janeiro, em 1992.

Institui¢des financeiras como o Banco Mundial e o Fundo Monetario
Internacional buscaram a partir do chamado Consenso de Washington um
plano de ajustamento das economias periféricas. A defini¢cdo do modelo
politico econdmico neoliberal que foi implantado nos paises da América
Latina por meio da cartilha formulada nesse Consenso foi adotada em mais
de sessenta paises e teve por base, conforme aponta Fiori (1998), a estabi-
lizagdo macroeconémica, liberacdo financeira e comercial e a desregulacio
dos mercados e privatizagdes das empresas estatais.

O fim almejado e propagado para implantacdo de tais regulamenta-
¢Oes era 0 aumento dos investimentos e o crescimento econdémico, o que
raramente foi visto no Brasil nos anos 1990. Podemos definir as diretrizes
ordenadas pelo Consenso de Washington de acordo com os itens listados a
seguir: (a) disciplina fiscal; (b) racionalizacdo de gastos publicos; (c) refor-
ma tributéria; (d) liberalizacdo financeira; (e) reforma cambial; (e) abertura
comercial; (f) supressao de restri¢des ao investimento direto estrangeiro; (g)
privatizacoes; (h) desregulamentagdes e respeito a propriedade intelectual.

Paises considerados subdesenvolvidos, como o Brasil, implantaram
entre os anos 1930 e 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, o qual 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 Es-
tado Nacional desde a década de 1950 até o inicio das crises dos anos 1970.

No Brasil, a crise da divida externa, bem como a inflacionaria e fiscal
do Estado no inicio dos anos 1980, marcou o fim do desenvolvimentismo,
que teve seu altimo suspiro com o Plano Cruzado no governo Sarney. A
abertura comercial promovida pelo governo Collor em 1990, por meio da
extin¢do de barreiras tarifarias e da reducido das aliquotas de importacio,
pode ser considerada o marco inicial das politicas neoliberais no pais (Boito
Jr., 1999; Lesbaupin, 1999).

Além das pressdes que a crise da divida e as agéncias financeiras mul-
tilaterais impunham sobre a periferia para adesdo as politicas neoliberais

firmadas em Washington, paises como o Brasil viviam sob a experiéncia
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de politicas desenvolvimentistas problematicas, a qual suscitou na socie-
dade um consenso de que os produtos e servigos nacionais eram caros,
ultrapassados tecnologicamente e ndo respeitavam o consumidor. Naque-
le momento, juntamente a pressio que o Brasil sofria pelo FMI e Banco
Mundial por reformas no Estado, havia também a insatisfacdo da popula-
¢do com as crises econdmicas e inflacdo galopante, além da exigéncia quase
que unanime por mudancas economicas estruturais. Cruz (op. cit.), ao
analisar o que chamou de reformas para o mercado nos paises em desen-
volvimento, afirmou:

[...] ao cabo de mais de uma década de crise, sujeito a sistematico ataque, parece
ter sido destruido o consenso produzido nos anos [19]50 em torno da ideia de
desenvolvimento como objetivo nacional prioritario e da convicgdo de que a
montagem de um sistema industrial integrado era o inico meio de alcangé-lo

(ibidem, p.91).

Terminadas as tentativas de desenvolvimento nacional pela industriali-
zacio e da substituicdo de importagdes que, muitas vezes, deu a logica das
politicas econémicas brasileiras, a alternativa encontrada por boa parte dos
paises da periferia foi a integracdo na nova ordem politica e econdmica que
surgira com a globalizacdo financeira e as politicas neoliberais. Voltando
mais uma vez a Cruz:

“[...] (a) época da intervencio estatal direta para fortalecer a economia e guia-
-la de acordo com concepgdes bem definidas do interesse nacional parecia
definitivamente ultrapassada” dando lugar a outros imperativos como cortar
gastos, eliminar subsidios, privatizar, abrir a economia, criar ambientes favo-
raveis aos investidores externos, na esperanca de ganhar com isso, acesso ao

capital e aos mercados globais (ibidem, p.93).

A globalizagio passou a ser vista desde o final dos anos 1980 como
um caminho sem volta, uma nova etapa do desenvolvimento capitalista.
Comumente, a globalizagio é definida como uma alteracdo na estrutura
econdémica mundial em que o sistema pautado em economias nacionais € no
capital estatal estava dando lugar a uma integracdo mundial de mercados, e
as novas estruturas mundiais de poder estariam polarizadas por empresas
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privadas transnacionais que predominam nos mercados globais; a0 mesmo
tempo, estaria havendo um processo de mundializagio da cultura em con-
sonancia com uma nova sociedade civil global que se desprende do marco
nacional e encaminha suas reivindicacdes para 6érgaos internacionais como
a ONU, o FMI e 0 Banco Mundial (Fernandes, 1998).

Em um primeiro momento, varios intelectuais interpretaram ou mesmo
analisaram a globalizacdo como um processo amplo e totalizante, que iria
muito além dos aspectos puramente econémicos 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 esface-
lamento da Unido Soviética em 1991 encerravam um periodo da historia
que se arrastava praticamente desde o final da Segunda Guerra Mundial
e que havia permeado todas as relacdes internacionais durante quase cin-
quenta anos, impondo fronteiras e regides delimitadas, isso sem contar a
tensdo quase constante em torno da possibilidade de um conflito nuclear.
A interpretagio de alguns pesquisadores sobre a globalizacdo muitas vezes
se pautou e se relacionou com o final desse periodo. Ao passo que certas
caracteristicas da globalizagdo ndo tiveram em 1989 a mesma atengio e
abordagem que despertam 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 globalizada — a questio co-
locada por muitos autores é que era praticamente impossivel resistir a essa
nova etapa do capitalismo.

O renomado sociélogo brasileiro Octavio Ianni, por vezes, fazia uma
interpretacdo da globalizacdo neste sentido, entendendo-a como um pro-
cesso civilizatorio irreversivel e como unico caminho a ser seguido. Em
entrevista publicada no site globalizacion.org, Ianni reconhecia no processo
de globaliza¢do um novo ciclo intensivo e extensivo de desenvolvimento ao
qual o capitalismo ingressou em escala mundial.? Dentre varias observagdes

3 A entrevista completa de Octavio Ianni pode ser obtida no seguinte enderego eletronico:
<http://www.globalizacion.org/entrevistas/lanniGlobalizacaoRepolitzacao.htm> Acesso
em: 15 jun. 2010.
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importantes sobre a nova ordem que estava se iniciando, Octavio lanni
afirmava que os grandes atores do capitalismo mundial passaram a ser as
grandes corporacgdes transnacionais assessoradas direta ou indiretamente
por organizagdes transnacionais, como o Banco Mundial, a Organizagio
Mundial do Comércio e 0 FMI. Pensava que a globalizacdo ndo era apenas
um processo econdmico, mas também financeiro, tecnolégico e cultural, e
cuja dimensdo era como um processo civilizatorio que englobava a midia, a
cultura, a musica, os festivais e as competi¢des esportivas.

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

Nesse sentido, ndo haveria muito a fazer a nio ser a inser¢do nesse
processo e a busca dentro dele por melhores formas de desenvolvimento
social e econdmico. Em artigo publicado na Revista Econémica da UFF
(Universidade Federal Fluminense), Ianni afirmava que os individuos e
as coletividades estariam mais aptos a agir no mundo globalizado a partir
do momento em que melhor compreendessem o processo que se desen-
volvia nas escalas regional, nacional e mundial. Dessa forma, vale desta-
car uma de suas afirmacdes sobre a mudanca que passaria a ocorrer nos
Estados Nacionais:

[...] o Estado-Nacio “mudou de lugar”, ja que se forma um novo mapa do
mundo, no qual as corporagdes transnacionais, secundada pelo Grupo dos
sete, Organizacdo para Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial (Bird), e Organizagio
Mundial do Comércio (OMC) provocam e exigem a “Reforma do Estado” e a
abertura dos “mercados emergentes”, compreendendo a desestatizacio, des-
regulacdo e privatizacdo envolvendo, inclusive, a transformacdo das areas da
satude, previdéncia, legislacio trabalhista e educacio em setores de inversio de

capital privado nacional, regional e transnacional. Esta em curso a satanizagio
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e destrui¢do de projetos nacionais, capitalistas e socialistas, bem como a simul-
tanea instauracio de projetos de transnacionalizacio, o que transforma a “eco-
nomia nacional” em provincia do capitalismo global. E claro que assim se criam
sérios desafios ao exercicio da soberania nacional e as condic¢ées de construgio

de hegemonias alternativas (Ianni, 1999, p.115).

A partir do instante em que o Estado-Nagio altera seu papel, conforme
aponta [anni (ibidem), ele é praticamente obrigado a realizar reformas nos
mais variados setores da economia em prol da iniciativa privada e do capi-
tal internacional. O que passava a entrar em jogo era a capacidade de cada
Estado de transformar o maximo de bens publicos e servigos em capital
privado de acordo com os mandamentos do Banco Mundial e do FMI.

Para alguns autores, a globalizacio sob os auspicios do neoliberalismo
fixou-se de forma mais abrupta apenas sob aspectos econdémicos e finan-
ceiros. Principalmente na América Latina, Boito Jr. (op. cit.) aponta que as
politicas neoliberais que acompanharam o processo de globalizag¢io tinham
por objetivo em primeiro lugar aumentar a exploragio financeira da regido,
enquadrando as economias nas novas exigéncias do imperialismo e restrin-
gindo a autonomia politica dos Estados periféricos.

As politicas de desregulamentacio de servicos e bens, antes geridos pelo
Estado, passaram a configurar dentro dessa l6gica uma nova frente de acu-
mulac¢io de capital para as empresas que operam em escala internacional.
Boito Jr. (ibidem) acrescenta ainda que essas empresas, embora operem em
diversos paises, sio multinacionais que tém a maior parte dos seus ativos e
do seu mercado no proprio pais de origem e, nesse sentido, para que sejam
aplicadas tais politicas de desregulamentacdo nos servicos geridos pelo
Estado para posterior concessao privada, € necessaria uma forte interven-
¢éo estatal para modificagdes e implementacdes de novas legislacdes que
permitam a objetivacdo do projeto neoliberal. Embora o neoliberalismo
pregue a a¢do minima do Estado, o papel dos governos é fundamental na
implantacdo das reformas nas legislacdes e nas constituicdes nacionais,
fazendo que muitas vezes pareca haver uma relacdo de cumplicidade entre
Estado e capital privado.

Fernandes (op. cit.) trata as caracteristicas normalmente exaltadas da
globalizacdo como uma armadilha, ao enfatizar que questdes como confi-

namento econdmico nacional, globaliza¢io produtiva e financeira e a dis-
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sociacio entre mercado, empresa e Estado ndo passam de puro mito. Entre
outras contestacoes, o autor afirma que as economias capitalistas nunca
ficaram confinadas aos seus respectivos espagos nacionais. Nesse sentido,
ao citar Karl Marx, indica que o capitalismo europeu originou-se em gran-
de parte da acumulacio originaria promovida pela espoliagdo sistematica
do ouro e da prata das Américas. Afirma também que em torno de 70% a
75% do valor adicionado das grandes corporagdes dos paises capitalistas
continua sendo produzido nos seus paises de origem e ndo em escala glo-
bal, como se supde. Quanto a globalizacdo financeira, Fernandes (ibidem)
contesta-a, afirmando que os ativos dos principais fundos de investimentos
dos Estados Unidos e da Europa continuavam concentrados em ativos na-
cionais em cerca de 88%. Contudo, importante analise Fernandes faz sobre
as relacdes entre mercado, empresa e Estado, as quais, para os entusiastas
da globalizagio, estariam totalmente dissociadas:

[...] parece altamente questionavel a contraposicao indiferenciada da Empresa
ao Estado Nacional no discurso dominante sobre a globalizacio. Em toda a
histéria do capitalismo, sempre existiram “empresas’ e “empresas’ (poucas
das quais puderam ou podem comandar a constitui¢do e explora¢iao de mer-
cados 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 monopdlios oficiais para as
grandes companhias de navegagio 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 explora-
¢do 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 relagio 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 relacio € tdo intima que chega a
ser promiscua. Este talvez seja, de todos, o ponto mais evidente para nés. Afi-
nal, basta lembrar episédios recentes com a pressio pesada exercida pelo Estado
norte-americano para forcar os paises em desenvolvimento a aprovar legislacdes
nacionais de patentes favoraveis aos interesses das grandes empresas estadu-

nidenses; ou entdo o envolvimento direto dos governos e servigos secretos dos
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Estados Unidos e da Franca (a favor, respectivamente, das empresas Raytheon
e Thompson) na polémica concorréncia do Servigo de Vigilancia da Amazdnia
(SIVAM) aqui no Brasil; ou, ainda, a acdo arrogante de Washington para forcar
a dissolucdo do Mercosul e adesdo dos paises-membros a Associacdo de Livre
Comércio das Américas (Alca). O fato é que estes desenvolvimentos s6 podem
ser compreendidos a partir do reconhecimento da a¢io entrelacada de Estados e

empresas no sistema internacional (ibidem, p.17-8).

A primeira vista, o processo de globalizacio e ascensdo de politicas
econdmicas neoliberais constituiu uma nova fase de evolucéo capitalista na
qual a exploragio financeira da periferia fora o principal objetivo a partir
da imposicio de reformas por parte das institui¢cdes multilaterais, como o
FMI e 0 Banco Mundial. Mais do que isso, o processo de globalizacio pre-
dominado pela questdao economica 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 Mundializa¢do do
Capital e caracterizado pela predominancia do capital financeiro em meio a
um contexto marcado por baixissimas taxas de crescimento econémico por
todo o mundo, seja no centro do sistema, seja na periferia, e que tinha
por caracteristicas: (a) deflagdes constantes; (b) crescimento do desempre-
go a nivel mundial acompanhado de flexibilizacdo dos direitos trabalhistas
e; (c) rebaixamento dos salarios e aumento das desigualdades de renda
entre os paises.

Segundo Chesnais (ibidem) o embrido desse processo se encontra nas cri-
ses de superproducéo dos anos 1970 e consequentemente nos governos con-
servadores do inicio dos anos 1980 nos Estados Unidos, na Inglaterra e na
Alemanha, os quais deram énfase a politicas monetarias restritivas ao cres-
cimento econdémico e tinham como objetivo maior o controle inflacionério.

A livre circulagdo de capitais, conforme aponta Chesnais (ibidem), pode
ser interpretada no sentido da acumulagio e internacionaliza¢do do capi-
tal. As politicas de desregulamentacdo adotadas a partir da crise de super-
produgio dos anos 1970 caracterizam-se essencialmente pela altera¢do do
funcionamento do capitalismo, ndo sendo por si apenas mais uma fase do seu
desenvolvimento iniciado ha mais de um século, mas sim uma fase na qual
predomina o livre transito no mundo do capital financeiro como nova forma
de lucratividade.
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Nesse processo ha uma caracteristica importante que afeta diretamente
os setores de produgio e de servigos publicos, a0 mesmo tempo que ocorre
um processo de centralizagdo financeira e concentracio industrial em niveis
nacional e internacional; ha também uma interpenetracdo do capital entre
os paises, fator que possibilita a criacao de diversas estruturas monopolistas
transnacionais que atuam no setor de servicos e na industria a partir do in-
vestimento internacional e da fusdo e aquisi¢cdo de empresas.

Um dos grandes interesses das corporacdes que se formam a partir da
mundializacdo do capital é o setor de dguas. Este é considerado um dos
principais objetivos de empresas que visam lucro por meio da aquisi¢do do
controle dos servicos e recursos hidricos, principalmente nos paises que ja
possuem uma estrutura pablica pronta e caracteristicas hidricas favoréaveis.
Em virtude das desregulamentacdes e reformas realizadas na maior parte
dos paises que adotaram o receitudrio neoliberal, a agdo de corporacdes
internacionais no setor de aguas, a partir da comercializacdo dos servigos
até entdo considerados essencialmente pablicos, passou nos tltimos anos a

ser mais comum do que se imagina. De acordo com Barlow e Clarke (2003):

Agora os servicos 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 dgua. Em 2000, a Vivendi e a Suez foram classificadas, na Global
Fortune 500 em 912 e 1182 lugares, respectivamente. Elas sdo proprietérias ou
tém participacdo majoritaria, em empresas de 4gua em mais de 130 paises em
todos os cinco continentes e em conjunto fornecem atualmente servicos de dgua

para mais de 100 milhdes de pessoas no mundo inteiro (ibidem, p.102).

Dentro desse novo contexto mundial e posteriormente com o fim do cha-
mado socialismo real nos paises do leste europeu, as politicas de livre merca-
do 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 desenvolvi-
mento com base no fortalecimento do papel do Estado e agora obrigavam

os paises periféricos afundados em dividas a adocédo de politicas privati-
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zantes, demonstra como o receituario neoliberal imposto pelas institui-
¢oes financeiras afeta o setor de dguas, forgando a privatizacdo e a gestdo
terceirizada:

Segundo documento BID-CEPAL, de 1998, “quase todos os governos da
Ameérica Latina e Caribe anunciaram politicas de aumento da participagio
privada nos servigos publicos relacionados a 4gua”, na verdade aceitando as
orientacdes do proprio Banco Interamericano de Desenvolvimento que nesse
mesmo documento assinala que “o Banco apoiard e estimulara a participacdo do
setor privado e de um setor piblico com capacidade de fluidez e regulacio em
todas as atividades e servicos referentes a 4gua; como componentes importantes
de acdes ampliadas para a modernizacio de subsetores de abastecimento de
dgua e saneamento, hidroelétricas e irriga¢do, assim como do setor de recursos
hidricos como um todo” (BID. Strategy for Integrated Water Resources Mana-
gement (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
regulacio, isto é, como guardido das normas que garantam o setor privado. Nao
olvidemos que, também aqui, sio dos paises imperialistas a quase totalidade
das grandes corporagdes empresariais que vém se constituindo no setor, sobre-
tudo nas grandes e médias cidades da América Latina (Bechtel Co., Coca Cola,
Pepsi Cola (EUA), as francesas Suez/ONDEOQ, antiga Lyonnaise des Faux, e
Vivendi, a inglesa Thames Water, a suica Nestlé, entre as mais importantes)
(ibidem, p.4-5).

O aumento da participacdo privada nos servigos de dgua e saneamento
basico é consequéncia do processo de globalizacdo econdmica e de transfe-
réncia de renda do setor ptblico para o privado. Internamente, o primeiro
mandato do governo Cardoso propiciou um contexto de certo modo fa-
voravel para a privatizacdo de empresas e servigos. Cardoso buscou im-
plantar uma reforma estrutural e patrimonial do setor publico, ao adotar
medidas de restri¢do das financas dos governos estaduais e dos municipios,
limitando a capacidade fiscal dos mesmos, conforme sera abordado nos
capitulos adiante.

Uma vez que a expansdo neoliberal j4 tinha tomado conta dos paises
centrais, o objetivo parecia ter sido adentrar o Leste Europeu ex-comunis-
ta, o Leste Asidtico e a América Latina, extremamente afetada pelas crises
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dos anos 1970 e pela primeira onda de politicas neoliberais adotadas na
Inglaterra e nos Estados Unidos.

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 econémico mundial. Com suas dividas
contraidas a juros flutuantes, o pagamento tornou-se quase impossivel, e
graves crises economicas foram a consequéncia.* A adogio de politicas eco-
noémicas de desregulamentacdo a partir de orientacdes neoliberais foi entdo
concebida pelos paises latino-americanos como a “salvagdo” para a crise
que se arrastou durante todo os anos 1980.

A insercdo do Brasil no processo de globalizacéo e, consequentemente,
a adocdo das reformas neoliberais em seu territério comegaram a ser rea-
lizadas no governo de Fernando Collor de Melo, destituido do cargo por
impeachment em 1992. Contudo, as politicas neoliberais no Brasil proli-
feraram-se de modo mais amplo logo no primeiro mandato de Fernando
Henrique Cardoso, o qual durou de 1995 a 1998. Como Ministro da Fa-
zenda no governo de Itamar Franco, Fernando Henrique conseguiu o trun-
fo que lhe valeria ganhar as elei¢des presidenciais de 1994, o Plano Real.
Nio cabe aqui discutirmos todo o processo de implanta¢do do Plano, mas
sim destacar sua importancia na elei¢do de Cardoso, principalmente devi-
do a queda da inflacéo e a estabilizacdo da moeda. Nas palavras de Singer
(1998), foi o Plano Real que sustentou a elei¢do de Fernando Henrique
Cardoso em 1994.°

4 Brasil, México e Argentina representam em 1982 quase 50% dos empréstimos dos bancos
internacionais a0 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;
Santos, 2006, p.21).

5 Elaborado de acordo com os ditames do Consenso de Washington no que diz respeito a
estabilizagdo da moeda, o Plano Real comegou a ser planejado no segundo semestre de 1993,
quando o presidente [tamar Franco nomeou para Ministro da Economia o socilogo Fernando
Henrique Cardoso. O Plano Real, com o objetivo de acabar com a crise inflacionéria que per-
durou por toda a década de 1980, fundamentou-se na tentativa de cortar a inflagdo inercial
e por outro lado estabelecer uma ancora cambial (Corsi, 1999). Foi adotada inicialmente a
Unidade Real de Valor (URV), que realizou a mediagéo entre o Cruzeiro e a nova moeda — o
Real —, fazendo que esta ficasse longe do risco da inflagdo. O Real foi um ajustamento das
economias periféricas, e as intengdes com o plano eram claras e consonantes com o Consenso
de Washington: (a) combate a inflagio com base na valorizagdo da moeda nacional e dolari-
zagdo da economia; (b) reforma do Estado com privatizagdes, reformas e desregulamentagdes
dos mercados; (c) flexibilizagio financeira e comercial (Fiori, 1998).
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Junto a cria¢do da nova moeda, o governo realizou a abertura financeira
por meio da desregulamentacdo de capitais. O ponto central do Plano Real
para conter a inflacdo foi aliar economia aberta com moeda valorizada, ele-
gendo os gastos publicos como um dos principais causadores da inflagio.
Seu sucesso inicial garantiu a eleicdo de Cardoso no primeiro turno das elei-
¢oes presidenciais em 1994.¢ Conforme aponta Filgueiras (2000), o Plano
Real foi fruto do processo de globalizagio financeira, que veio a aumentar
o movimento de capitais especulativos e a formacdo de um mercado finan-
ceiro mundial, o que tornou bastante alto o preco a ser pago por esse tipo de
combate & inflacdo.”

Ao analisar as medidas adotadas pelo governo Cardoso logo no seu
primeiro mandato, fica nitida a consonancia com as recomendacdes do
Consenso de Washington. Cardoso parecia acreditar, ou pelo menos queria
fazer a populacio crer, que a adesdo ao neoliberalismo seria uma forma de
gerar investimentos e desenvolvimento para o Brasil.

Numa conferéncia realizada pelo ex-presidente no ano de 1996 com o
titulo “Globalizagio e outros Temas Contemporaneos”® podemos entender
que ele considerava que o fato de ficar de fora do processo de globalizagio
manteria os paises da periferia numa condicdo subalterna de pobreza e mi-
séria. Ao mesmo tempo, apontava para as necessidades de transformacio
do Estado com relagio a globalizagdo economica. De acordo com o discurso

de Cardoso:’

Intimamente vinculada a questdo da globalizacdo econémica é a mudanca
no papel do Estado. A globalizacio significa que as varidveis externas pas-
saram a ter influéncia acrescida nas agendas domésticas, reduzindo o espaco

disponivel para as escolhas nacionais. Jd4 mencionei que os requisitos para a

6 Maiores detalhes sobre o Plano Real e as reformas fiscais realizadas no Brasil durante os anos
90, consultar Paulino (2010).

7 Filgueiras (2000), ao afirmar que o prego pago pela estabilizagdo econémica e combate
da inflagdo foi alto, refere-se aos altos indices de desemprego, quebra de vérias inddstrias
nacionais, privatizagdes, entre outros problemas apontados por ele como as consequéncias
de implantagdo de uma politica que privilegiou o ajuste fiscal e o combate a inflacdo.

8 Cf. em: <http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/GLOBA2.HTM>. Acesso
em: 12 set. 2009.

9 Cf. em: <http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/GLOBA2.HTM>. Acesso
em: 10 set. 2009.
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competitividade externa levaram a uma maior homogeneidade nos aspectos
institucionais e regulatorios dos Estados, que tais requisitos deixaram menor
margem de manobra para estratégias nacionais altamente diferenciadas em
relacdo, entre outros, ao trabalho e a politica macroeconémica. [...] (Cardoso,
1996, s/p.).

A citagdo indica o papel que o Estado brasileiro teve durante o governo
de Cardoso, ou seja, uma total submisséo as politicas econdmicas recomen-
dadas pelas institui¢des multilaterais que buscavam regulagdes homogéneas
necessarias para que o capital privado pudesse obter livre circulagio entre
os paises. Ainda em relagdo ao papel do Estado na economia globalizada,
Cardoso chama a atencéo para sua nova funcéo e desafios:!°

[...] um Estado que seja capaz de mobilizar seus recursos escassos para atingir
prioridades selecionadas, um Estado que possa canalizar seus investimen-
tos para as areas vitais na melhoria da posi¢ao competitiva do pais, tais como
infraestrutura e servicos publicos bésicos, entre os quais melhor educacéo e
satide; um Estado que esteja pronto a transferir para maos privadas empresas
mais bem administradas por elas; um Estado, finalmente, no qual os funcio-
nérios publicos estejam a altura das demandas da coletividade por melhores

servigos” (ibidem).

Cruz (op. cit.), ao analisar os discursos do entdo presidente Cardoso,
aponta que ele utiliza o termo globaliza¢io tendo como referéncia exclusiva
a economia, dando a ideia de que a globalizacdao econémica convive pacifi-
camente no plano da cultura e da politica com identidades nacionais. Outra
questio que Cruz (ibidem) destaca ao analisar o discurso de Cardoso sobre
a globalizagdo é a ambiguidade presente em seus textos. Num determinado
momento Cardoso afirma que a globalizacdo limita a capacidade do Estado
em escolher estratégias diferenciadas de desenvolvimento e, em outro mo-
mento, afirma que a globaliza¢do conduz a uma crescente uniformidade do

arcabouco institucional e do quadro regulatorio em todos os paises.

10 Cf. em: <http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/GLOBA2.HTM>. Acesso
em: 12 set. 2009.
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A partir dessas elucidagdes com base nos discursos de Cardoso intitula-
dos “O impacto da globalizagio nos paises em desenvolvimento” e “Con-
sequéncias sociais da globalizagdo”, Cruz (ibidem) afirma que, na visdo de
Cardoso, “a globalizagdo surge reificada, como uma forga impessoal, que se
exerce coercitivamente e de fora, sobre o fazer dos sujeitos, os quais serdo
mais ou menos exitosos em seus planos de acdo na medida mesma em que
dela forem conscientes [...]”

Essa forma de conceber a globalizacio como algo impessoal que se
impode aos Estados é uma das explicacdes que melhor definem a relagio
do Estado brasileiro sob o governo Cardoso diante da globalizagio e do
neoliberalismo. Ao seguir a légica de entender a globalizagio neoliberal
como algo impessoal, Cardoso aparentemente buscou desviar a atengio de
questdes de fundo mais amplo, como a hierarquizacdo entre os Estados e

seus papéis distintos. Cruz chama a atencdo nesse sentido:

A globalizacéo, a liberalizagio de bens e servicos, as cadeias produtivas
globais e os fluxos financeiros instantaneos — esses fendmenos ndo surgem
espontaneamente, como propriedades emergentes da economia capitalista. Em
grande medida, eles sdo resultados de decisdes e de politicas estatais. E ndo de
quaisquer Estados: de um pequeno nimero deles, dentre os quais sobressai o

Estado norte-americano (ibidem, p.85).

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

Enquanto sociélogo na década de 1970, Cardoso apontava problemas
que, na sua visdo, dificilmente levariam o Brasil ou a América Latina para
um desenvolvimento nacional e autébnomo. Basicamente, Cardoso entendia
a dependéncia como uma subordinacdo ao capital internacional de paises
politicamente independentes, mas subdesenvolvidos quanto ao aspecto
econdmico, caracteristica dos paises que um dia foram colonias, no caso

especifico, os da América Latina.
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No seu entender, a burguesia nacional desses paises era fraca e propensa
a se assoclar ao capital internacional. Assim, Estados independentes e sub-
desenvolvidos tinham a necessidade de condicionar suas politicas econ6-
micas de acordo com a dinamica dos paises desenvolvidos. A principal obra
do sociologo Cardoso, Dependéncia e desenvolvimento na América Latina foi
escrita com outro socidlogo, o chileno Enzo Faletto, num periodo marcado
pelas politicas desenvolvimentistas implantadas pelo governo militar.!!

Cardoso e Faletto (1973) enxergavam os setores dominantes no Brasil
diferentemente dos paises que trilharam um caminho de desenvolvimento
pautado numa politica mais liberal. Para Cardoso e Faletto (ibidem), a par-
tir do inicio da politica de substituicdo de importacdes, o Estado passou a
ser controlado pela burguesia industrial, comercial e urbana, além de man-
ter no seu interior a influéncia das oligarquias agrarias que até entdo contro-
lavam o poder. O Estado controlado pelos interesses citados surge naquele
momento como regulador do processo industrial e instrumento crucial de
sua constituicdo, principalmente a partir da cria¢io de um aparato formado
por empresas publicas que dariam impulso para industrializacio.

Desse modo, & massa da popula¢do nio coube um papel transformador
da sociedade, pois o povo era concebido por Cardoso como mero figurante
dos principais fatos de importancia histérica do Brasil. Mesmo na década
de 1960, periodo em que a situagdo urbana do pais comecava a se conso-
lidar, Cardoso néo via o operariado como uma classe auténoma, mas sim
cooptada pelo populismo do Estado ao longo da historia. Por esses motivos
descartava qualquer possibilidade de um impeto revoluciondrio que tomas-

se conta do operariado brasileiro:

No Brasil o populismo aparece como o elo através do qual se vinculam as

massas urbanas mobilizadas pela industrializacao — ou expulsas do setor agrario

11 Naio cabe aqui aprofundar-se ou tecer consideragdes mais amplas sobre a Teoria da Depen-
déncia, que néo € o objetivo deste trabalho e tampouco se resume apenas a Fernando Henri-
que Cardoso e Enzo Faletto, mas sim a uma gama de autores que abordaram o tema. O obje-
tivo aqui é demonstrar o pensamento de Cardoso enquanto intelectual na década de 1970
e demonstrar as consonéncias de sua Teoria da Dependéncia com as praticas adotadas em
seu governo, cerca de vinte 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 Conceigdo Tavares, além do préprio Fernando
Henrique Cardoso e de Enzo Faletto.
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como consequéncia de suas transformacdes ou de sua deteriora¢do — ao novo
esquema de poder; e converter-se-a na politica de massas, que tratard de impul-
sionar a manuten¢do de um esquema de participacio politica relativamente
limitado e baseado principalmente em uma débil estrutura sindical que néo afe-

tou as massas rurais e nem o conjunto do setor popular urbano (ibidem, p.103).

A fungio centralizadora do Estado Nacional surge na visio dos autores
devido a fragilidade das classes e de grupos sociais brasileiros. As elites
eram dependentes do capital estrangeiro, e o povo, cooptado, néo era in-
tegrado por completo numa economia moderna que ndo se completava
no Brasil. Toda essa fragilidade levava o pais para uma situa¢do de uma
dependéncia derivada da articulacdo da burguesia nacional com o capital
internacional através da ac¢do do Estado.

Segundo Mantega (1997) a Teoria da Dependéncia de Cardoso e Faletto
deu grande importancia a fatores externos que condicionavam o capitalis-
mo nos paises da periferia, regido onde a implantacdo do capitalismo de-
penderia, no entender deles, da vontade e dos interesses do capital externo
para o prosseguimento da industrializagdo.

A interpretacido realizada por Cardoso e Faletto (op. cit.) dos fato-
res sociais e politicos que condicionaram a economia da América Latina
pode ser considerada de grande valia, em especial a analise feita do Brasil.
Ou seja, entendiam que as aliangas entre burguesia industrial, burocracia e
oligarquias agricolas nao tinham a capacidade de desenvolver um projeto au-
ténomo de desenvolvimento. A Teoria da Dependéncia buscou demonstrar
as relacoes de classes dos paises da América Latina, a0 mesmo tempo que

destacava as relacoes de dependéncia desses paises com o centro do sistema:

A novidade da hipétese ndo estda no reconhecimento da existéncia de uma
dominagio externa — processo 6bvio — mais na caracterizacdo 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 nao s6 supera a oposicdo tradicional
entre os termos desenvolvimento e dependéncia, permitindo incrementar o
desenvolvimento e manter, redefinindo-os, os lacos de dependéncia, com se
apoia politicamente em um sistema de aliangas distinto daquele que no passado

assegurava a hegemonia externa (ibidem, p.141).
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Diante da incapacidade detectada por Cardoso e Faletto de a burguesia
nacional levar a cabo um projeto de desenvolvimento nacional, e da grande
massa da populacio, o povo, ndo conseguir organizar-se politicamente para
realizar a revolugdo socialista, a solu¢do para o desenvolvimento de paises
como o Brasil seria, na visdo deles, uma associacdo com os setores externos,
ou seja, com os paises centrais que ddo o ritmo da economia mundial.

No caso, Cardoso e Faletto (ibidem) viam como caminho a ser seguido
pelo Brasil ou o desenvolvimento associado com as economias centrais, no
caso a opgao mais vidvel na visdo deles, ou a revolucéo socialista, que difi-
cilmente ocorreria devido a falta de organizacio e a cooptacdo do operariado
brasileiro pelo Estado. Assim, Cardoso e Faletto concebiam o desenvolvi-
mento dependente como unica alternativa, pois permitiria uma melhoria
no desenvolvimento interno dos paises da América Latina:

[...] aespecificidade da situacdo atual de dependéncia estd em que os “interesses
externos” radicam cada vez mais no setor de produgio para o mercado interno
(sem anular, por certo, as formas anteriores de dominacédo) e, consequente-
mente, se alicercam em aliancas politicas que encontram apoio nas populagdes
urbanas. Por outro lado, a formagdo de uma economia industrial na periferia
do sistema minimiza os efeitos da exploracdo tipicamente colonialista e busca
de solidariedades ndo s6 nas classes dominantes, mas no conjunto dos grupos
sociais ligados a producio capitalista moderna: assalariados, técnicos, empresa-

rios, burocratas etc (ibidem, p.141-2).

A Teoria da Dependéncia de Cardoso e Faletto (ibidem) sofreu varias
criticas, principalmente por néo ter oferecido uma resposta a agdo politica
e econdmica dos militares com um projeto de desenvolvimento social auto-
nomo. Conforme coloca Mantega:

“[...] hd uma espécie de fatalismo no dependentismo, que, por um lado, rejeita
a revolucdo 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 (Mantega, op. cit., p.46).

O fato € que Cardoso, uma vez eleito presidente da Republica, parece ter
buscado inspiragio nas suas convicgdes politicas e economicas, ao associar



140  ANDRE LUIS SCANTIMBURGO

o Brasil ao capital internacional por meio de uma insercdo na economia
globalizada de forma subordinada. Nesse sentido, o ajuste fiscal na econo-
mia brasileira configurou como sendo seu principal esfor¢o, o que acarretou
cortes de gastos por parte do Estado, de modo que nio foram feitos investi-
mentos suficientes em satide, educacio e saneamento bésico.

O governo federal refinanciou as dividas estaduais e municipais, im-
pondo um ajuste fiscal que influenciou decisivamente todo o rumo da eco-
nomia no pais, o que inibiu 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 é que ndo houve
diminuig¢do da divida ptblica. Conforme relata Paulino (2010), a intengio
do governo na verdade ndo era propriamente cortar gastos, mas sim gerar

superavits necessarios para o pagamento de juros:

O ajuste fiscal era uma condic¢do necessaria para a implementacdo do Plano
Real. Nem tanto porque se partia do diagnéstico de que a origem da inflacéo
estava no descontrole do gasto publico, mas, principalmente, porque a gera-
¢do de superavits primdarios no orcamento era uma condi¢do necessaria para a
criagdo de poupancga que seria destinada ao pagamento dos juros decorrentes
do endividamento externo, necessario para a sustentacdo da ancora cambial

(ibidem, p.313).

Como os déficits poderiam certamente aumentar num cenario de cres-
cimento econémico, o governo Cardoso viu-se pressionado pelo setor fi-
nanceiro 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 econémico foi enorme (Corsi, op. cit.).

Na tentativa de garantir a estabilizacdo dos pregos, os Estados e muni-
cipios foram forcados a reduzir suas despesas. Conforme demonstra Sader
(2003), isto ndo ocorreu com o governo federal, o qual ndo amortizou suas
dividas, e pelo contrério, expandiu-as aumentando-as 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.
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Na saga da luta contra o déficit fiscal, o governo levou a cabo um pro-
grama de privatizacdo de estatais prestadoras de servigos como empresas
de energia elétrica, a rede ferroviaria federal, a Companhia Vale do Rio
Doce, entre outras. Mesmo com as privatizagdes e reformas realizadas, o
déficit publico ndo diminuiu. Por outro lado, a privatizacido de empresas
publicas ampliou o patrimoénio das grandes empresas do setor bancario,
da construcdo civil e do setor industrial, fazendo que o processo de priva-
tizacdo ocorrido no Brasil pudesse ser considerado como um dos maiores
jarealizados no mundo, conforme afirma Abrucio e Loureiro (2002) numa
publicacdo do Ministério do Planejamento:

O processo de privatizagio 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 privatizacdo no pafs 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 distribuigio ja havia
sido privatizada. Na drea do petréleo, a ANP ja fez quatro rodadas de licitagdo
de concessoes (blocos para exploragdo e produgio), em 1999, 2000, 2001 e 2002
(ibidem, p.250).

Embora o discurso que buscava legitimar as privatizagdes era o de ine-
ficiéncia das empresas publicas e busca por amortizacio da divida externa,
percebe-se que grandes grupos privados compraram as estatais com gran-
de facilidade, numa clara demonstracdo de que a verdadeira intencido das
privatizacdes era transformar capital publico em privado. Com base nos
dados referentes as privatizacoes, Boito Jr. (op. cit.) demonstra que quem
beneficiou-se destas foi um seleto grupo de grandes empresas, restrito a 59
investidores como os bancos Safra, Bamerindus, Bradesco, Itat, Boa Vista,
Unibanco e Bozano Simonsen; grupos Ipiranga, Fosfertil, Odebrecht,
Andrade Gutierrez, Vicunha, Gerdau, entre outros, que arremataram as
estatais a prego irrisorio, pago com empréstimos fornecidos pelo BNDES
e moedas podres.

Juntamente as privatizacdes, outro processo desencadeado pelo neo-
liberalismo foi o de desnacionalizacido, o qual afetou toda a economia da
América Latina, inclusive no Brasil:
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[...] Em 1995, grupos economicos 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 Continen-
tal foi comprada pelo grupo alemio Bosch-Siemens e a Prosdécimo pela sueca
Electrolux. A Tochpe vendeu sua fabrica de tratores Maxion. A 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 desnacionalizacio pode fundir-se, em certos
casos, ao da desindustrializagdo. O grupo estadunidense Westvaco comprou
uma das maiores industrias graficas nacionais. No ramo de alimentacio, 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 alimentagio do
Nordeste, sob o controle nacional desde sua fundacio em 1875, foi vendida em
duas partes: uma para a Nabisco, empresa estadunidense, e outra para o grupo

argentino Bunge & Born. [...] (ibidem, p.48).

A constatacido de Boito Jr. (ibidem) sobre o aumento do capital estran-

geiro em detrimento do nacional pode ser verificada através de uma simples
andlise dos nameros divulgados pelo BNDES acerca da privatizagdo no
Brasil. A participacdo do capital estrangeiro nas privatizagdes foi bastante
significativo, atingindo 53% do total arrecadado de todas as desestatizagdes
realizadas. As empresas nacionais responderam por 26% da receita arre-

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

fisicas e 6% as entidades de previdéncia privada:

Tabela 7 — Resultado de venda por investidor — US$ milhdes

Tipo de Investidor Receita de 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 Privada 4.626 6%
Total 78.614 100%

Fonte: BNDES. Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/
Galerias/Arquivos/conhecimen to/especial/Priv_Gov.PDF>. Acesso em: 30 mar. 2010.
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Singer (op. cit.), ao analisar a situa¢do do Brasil nos anos 1990 sob o
governo Cardoso, afirma que paises que abandonaram politicas desenvol-
vimentistas para seguir o receitudrio neoliberal, abrindo o mercado para
importacdes de mercadorias e a entrada de capitais estrangeiros, caminha-
ram para uma situacio em que a dependéncia do capital privado globaliza-
do deixou de ser tolerada para ser desejada.

Os paises periféricos, em especial o Brasil, ao cortarem gastos e inves-
timentos em setores estruturais e politicas sociais, passaram a implorar
por investimentos privados nesses setores. Criou-se uma dependéncia do
capital privado globalizado, fato que ndo ocorreu com paises desenvolvidos
devido a estes possuirem instrumentos mais eficazes no condicionamento
da movimentagéo de capitais privados.

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

Percebe-se entido que a entrada do neoliberalismo na América Latina
ndo s6 fez com que os paises se colocassem na dependéncia do capital pri-
vado globalizado, como aponta Singer (ibidem), 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,
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eleito em 1994 em primeiro turno e reeleito em 1998 para um mandato que
durou até 2002.

As politicas de dguas adotadas durante a década de 1990 refletem esse
novo direcionamento do Estado brasileiro, que buscou adaptar, a partir do
processo de globalizagdo nos anos 1990, o receituario econdémico neoliberal
definido no Consenso de Washington. Mesmo que o Plano Diretor da
Reforma do Estado, elaborado pelo ministro da Administracdo Federal
e Reforma do Estado, Bresser Pereira, afirme que a proposta neoliberal é
algo fora da realidade, ndo ha como nio 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 de forma
substancial 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, é necessario 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 reducao das desigualdades
sociais (Brasil, 1995, p.44).

Por mais que fosse mencionado que o ponto principal da Reforma do
Estado fosse melhorar sua eficiéncia, a 6tica pela qual o Plano Diretor con-
cebia tais objetivos passava antes de tudo por uma mudanga da figura do
Estado de fomentador para regulador dos servicos e do desenvolvimento.
Um dos objetivos da Reforma do Estado era a importancia dada a neces-
sidade de implementacdo de leis que condicionassem e viabilizassem 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 a de que os servicos antes realizados
essencialmente pelo Estado néo teriam de obrigatoriamente serem repassa-
dos para iniciativa privada, pois consideravam a participagdo de 6rgaos pa-
blicos sociais que nédo fossem ligados ao Estado. Conforme demonstramos
anteriormente, nao foi bem isso que ocorreu, dado que o setor privado abo-
canhou quase que a totalidade das empresas e dos bancos estatais. De acor-
do com o préprio Plano Diretor, as reformas institucionais significariam:
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[...] tornar muito mais eficientes as atividades exclusivas de Estado, através
da transformacdo das autarquias em “agéncias autébnomas’’, e tornar tam-
bém muito mais eficientes os servigos sociais competitivos ao transformé-los
em organizagdes publicas ndo estatais de um tipo especial: as “organizagdes
sociais” (ibidem, 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 por ele como impossivel de se concretizar, as demais
propostas contidas iam diretamente ao encontro de politicas que privilegia-
vam o mercado e o viam como principal fomentador do desenvolvimento
econdmico e social.

Em sintese, a Reforma do Estado pode ser resumida nos seguintes topi-
cos: (a) mudanca do papel do Estado, a partir de privatizagio e terceirizagio
de alguns tipos de servicos que o governo nido reconhecia mais como tipi-
camente estatal; (b) redefini¢io do papel regulador do poder ptblico pela
reduc¢io do grau de interferéncia estatal, principalmente no que diz respeito
a atividade produtiva, criando condi¢oes para os mecanismos de merca-
do; (c¢) recuperagdo da governanca pelo aperfeicoamento da capacidade
de tornar efetivas as decisdes do governo, transformando a administracdo
burocratica em gerencial; (d) aumento da governabilidade por meio do
aperfeicoamento da democracia representativa e do maior controle social
do poder publico; (e) continuidade do processo de privatizagio por meio do
Conselho de Desestatizacdo e implantar controle de gestdo nas empresas
que nido puderem ser privatizadas (ibidem).

As reformas buscavam diminuir nio o tamanho do Estado, mas sim sua
responsabilidade no que tange a fomentacdo de servigos e do desenvolvi-
mento. Embora o projeto e a ideologia neoliberais preguem a apologia ao
Estado minimo,'? é nitido que a sua implantagdo depende de alteragdes

12 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 europeia, em particular o Partido Trabalhista inglés, que venceria as
eleigdes gerais de 1945. De acordo com Hayek (1990), o planejamento econémico a partir
do Estado de bem-estar social ndo se configuraria como forma de se combater as crises do
capitalismo e salva-lo de regimes autoritarios, mas sim levaria a sociedade ocidental a um
caminho de servidido aos moldes do nazismo e do stalinismo. Apontava também que o
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constitucionais e institucionais na estrutura governamental para que suas
diretrizes sejam colocadas em pratica. A grande questdo néo é o tamanho
do Estado, mas sim o redirecionamento de suas ac¢des.

A mudanca no papel do Estado, sendo reservado a ele apenas o papel
de regulador de servigos, era justificada por Bresser-Pereira (ibidem)
como consequéncia da crise do modelo de intervencio estatal e do esgota-
mento 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 Bresser-Pereira (ibidem) era
justificado com base nos impactos das crises mundiais (juros e petréleo) de
fins da década de 1970, os quais geraram perda do crédito puablico e pou-
panga negativa ao Brasil.

O fato é que o governo Cardoso buscou por meio da Reforma do Estado
mudancas constitucionais, no intuito de abrir caminhos para que servi-
cos até entdo geridos exclusivamente pelo Estado pudessem contar com a
participacdo do setor privado e organizagdes sociais ndo ligadas ao Estado.
A Constitui¢do Federal, que ndo havia completado ainda nem uma década,
passou a ser retalhada visando aos interesses de um governo aparentemente

comprometido com reformas que beneficiaram os setores financeiros.

controle do mercado por parte do Estado significaria uma ameaga a liberdade politica e
econémica dos paises. A ideologia neoliberal, de acordo com Hayek (ibidem), prega essen-
cialmente a ndo intervengdo do Estado na economia, enfatizando o mercado como promotor
do desenvolvimento social através da livre concorréncia e da inser¢do 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 ideia de completo afastamento
do Estado na economia e na assisténcia social. Na sua 6tica 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 publicas que ndo fossem rentaveis para
a iniciativa privada. Era totalmente contrério a qualquer tipo de imposto sobre sociedades
anonimas, regulamentagdes médicas ou alimentares, e financiamento da educagéo 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
viabilizagdo dos meios de comunicagio, na facilitagdo dos meios de transportes e na emissdo
e supervisdo das moedas.
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Inclusive a Constituigdo de 1988 era colocada pelo Plano Diretor como
ineficaz para se lidar com a crise do Estado, pois, segundo Bresser Pereira
(ibidem), ela impunha um modelo de administrac¢do publica centralizado-
ra, mais preocupada com o controle do processo administrativo e ndo com
os resultados, contrastando com os modelos de administragido das empre-
sas modernas pautadas na descentralizac¢do e focadas nos resultados e nido
NOS Processos.

Naquele momento, o objetivo era o de que o Estado perdesse o papel
de empreendedor da infraestrutura no pais e passasse a atuar mais incisi-
vamente por intermédio das agéncias reguladoras, no intuito de fornecer
apenas a base institucional para as atividades e servicos 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 fiscalizacoes,
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 contetdo do
texto da proposta de emenda constitucional de agosto de 1995: “[...] O
novo Estado que desejamos sera orientado pelo modelo da Administracéo
Gerencial, mais agil, flexivel, com énfase na eficiéncia, reducdo de custos,
gestao flexivel, participacio e controle sociais” (Brasil, 1995, p.2).

Conforme ja destacado, Bresser Pereira negava no documento Plano
Diretor da Reforma do Estado que as reformas almejadas eram caracteriza-
das pelos moldes neoliberais, os quais considerava irreais; porém, parecia
querer afirmar em todo o conteido do documento, ao citar questdes como
eficiéncia do Estado, reducgio de custos, gestdo racional e participativa,
entre outros, que tais pardmetros eram imbuidos de neutralidade, e nio
pertenciam a nenhuma concepcédo ou projeto politico definido como de
direita ou esquerda.

A questdo da busca da eficiéncia do Estado era colocada como distante
tanto de modelos liberais cldssicos quanto de modelos socialistas e desen-
volvimentistas com ac¢ao do Estado, chegando mesmo a dar a ideia de uma
certa neutralidade. A tentativa de impor um teor apenas tecnicista nas
reformas fez com que a populagio, de certa forma, entendesse as mudancas
ndo como um projeto que buscava abandonar os ganhos sociais da Consti-
tuicdo de 1988 para seguir em dire¢do a um caminho que favorecia o merca-

do, reinserindo o Brasil de forma subordinada na economia mundial, mas,
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sobretudo, convencer a sociedade que a eficiéncia e a melhoria dos servigos
publicos e das empresas estatais s6 seriam possiveis se fossem realizadas
reformas baseadas na reducéo fiscal, abertura de mercados e participagdo
do setor privado em setores até entdo somente administrados pelo Estado.

Bresser Pereira afirmava e destacava repetidamente que politicas publi-
cas eficientes s6 seriam conquistadas a partir de politicas econdémicas que
ajustassem os problemas fiscais do Estado:

Neste sentido, sdo inadidveis: (1) o ajustamento fiscal duradouro; (2) refor-
mas economicas orientadas para o mercado, que, acompanhadas de uma politica
industrial e tecnolégica, garantam a concorréncia interna e criem as condi¢des
para o enfrentamento da competicéo internacional; (3) a reforma da previdén-
cia social; (4) a inovagdo 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
(Brasil, 1995b, p.11).

Sendo o ajuste fiscal uma obsessdo do governo Cardoso e considerado
como uma condi¢do necessaria para a implantacdo de um Estado geren-
cial, a tentativa de caracterizar com neutralidade os instrumentais técni-
cos demonstrava ser uma estratégia do projeto politico neoliberal, o qual,
diante de sua impopularidade e consequéncias reais nada alentadoras para
a grande massa dos paises que a adotaram, procurou utilizar-se de um dis-
curso técnico e aparentemente isento de concepgdes politicas para ganhar
a opinido publica. Além do mais, aspectos como a participa¢io do cidadio
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 reivindicacdes democraticas da sociedade no novo modelo
de Estado.

Conforme ocorreu no inicio das reformas neoliberais em finais dos anos
1970 nos Estados Unidos e na Inglaterra, a constru¢do de um consentimen-
to popular em torno de reformas nada 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
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elaboracdo de um senso comum que tomasse como positivas as reformas
voltadas para o mercado. David Harvey (2005) ao analisar o processo de
instauracio das politicas neoliberais nos governos Reagan e Thatcher, afir-
ma que tais mudancas tinham de ser realizadas imbuidas de um aspecto
democratico. Nas suas palavras:

[...] A ocorréncia de uma mudanga de tamanha magnitude exigia que se cons-
truisse antes o consentimento politico num espectro suficientemente amplo da
populagio para que se ganhassem as elei¢cdes (Reagan e Thatcher). Aquilo que
Gramsci denomina “senso comum’ (definido como “o sentido sustentado em
comum”) tipicamente fundamenta o consentimento. O senso comum é cons-
truido com base em praticas de longa data de socializa¢do cultural que costuma
fincar profundas raizes em tradi¢cdes nacionais ou regionais. Ndo 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 profunda-
mente enganoso, escamoteando ou obscurecendo problemas reais sob precon-
ceitos culturais. Valores culturais e tradicionais [...] e temores [...] podem ser

mobilizados para mascarar outras realidades [...] (ibidem, p.49).

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

O Estado, ao estilo do bem-estar social, conforme destacado na Consti-
tuicdo de 1988, que teoricamente protegeria o cidaddo garantindo direitos
fundamentais, algo que, alids, nunca foi levado ao extremo na pratica, dei-
xava 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.
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O fato é que o governo Cardoso teve na verdade como preocupacéo fun-
damental a estabilidade macroeconoémica na busca de manter a inflagio sob
controle, independente dos danos sociais e econdémicos que isso pudesse
trazer para o pais, principalmente para a grande massa da populacdo. Os
custos dessa politica podem ser considerados até certo ponto desastrosos
para o pais. Conforme relata Paulino (op. cit.), a busca incessante pelo
controle da inflacdo fez com que ocorresse uma piora crescente das finan-
cas publicas, que saltaram de pouco mais de 30%, em 1994, para 50,5% em
2002. Indices de desemprego chegaram a estar acima dos 20%. O Produto
Interno Bruto teve crescimentos pifios, 2,1% de 1995 a 1998, e 2,1% entre
1999 €2002. A divida externa brasileira obteve um aumento de 35% de 1994
a 2002, saltando de US$ 148,3 bilhdes de délares para US$ 227,7 bilhdes.

As consequéncias de tais politicas para o setor de dguas foram eviden-
tes, conforme sera abordado adiante. A queda de investimentos por parte
do setor publico afetou de forma significativa os déficits nos setores de
saneamento e abastecimento, colaborando para os quadros alarmantes
principalmente no que se refere ao esgotamento sanitario.

Nesse cendrio de mudanca dos paradigmas que norteavam as politicas
mundiais e afetavam diretamente o contexto local, foi elaborada e implan-
tada a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH). Certamente, a
PNRH pode ser considerada como fruto das respostas do Brasil, princi-
palmente durante o governo Cardoso, as questdes ndo s6 macroecond-
micas que dominavam a agenda do mundo globalizado, como também as
crescentes preocupac¢des ambientais que cada vez mais se faziam presentes.
Dois aspectos vao permear as concepcoes do governo brasileiro de Car-
doso acerca do gerenciamento dos recursos hidricos: 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 vere-
mos, a nova politica de aguas buscou acomodar esses dois aspectos, mesmo
que as contradi¢des suscitadas por eles denotem problemas persistentes até
os dias atuais.

Neste momento, antes de o foco direcionar-se mais detidamente para as
politicas de 4guas no Brasil, é interessante salientar a pressdo que a questao
ambiental tem sobre o tema, dada a interligacdo 6bvia que ha entre admi-
nistragdo dos recursos hidricos e meio ambiente. O ideal de progresso e

desenvolvimento pautado na economia de mercado e industrializagio trouxe
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inimeros danos ao meio ambiente, comprometendo parte dos recursos hi-
dricos, florestas e populacdes tradicionais. Tanta devastagdo e violéncia em
nome de um modelo de Estado e de desenvolvimento que entrou em crise
durante a década de 1970 nédo foram capazes de solucionar problemas sociais
que se arrastam no Brasil desde que os portugueses aqui pisaram. Carlos
Walter Porto-Gongalves ilustra bem a situacéo:

[...] Sera justamente sob a égide do capital internacional que o Brasil alcangara
o maior desenvolvimento industrial de sua histéria. Esse desenvolvimento se
fazia ainda num pais onde as elites dominantes ndo tinham por tradigio respeito
seja pela natureza, seja pelos que trabalham. A heranca escravocrata da elite
brasileira se manifestava numa visdo extremamente preconceituosa em rela¢ao
ao povo, que seria ‘despreparado”. Quanto ao latifiundio, bastava o desmata-
mento e a ampliacdo da drea cultivada para se obter o aumento da produgio e
isto nos levou a uma tradicdo de pouco respeito pela conservacao dos recursos
naturais, a ndo ser nas letras dos hinos e nos simbolos da nacionalidade. A
distancia entre o discurso e a prética é gritante: o préprio nome do pais, Brasil,
¢ 0 de uma madeira que ndo se encontra mais, a ndo ser em museus e jardins
boténicos e a nossa bandeira cada vez mais corresponde menos ao verde de nos-
sas 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 voo dos aero-
portos, seja pela poluicio de nossos centros industriais. E o branco, bem... a cor
da paz s6 se compreende como piada diante de uma realidade de conflitos entre
a UDR e os camponeses ou da presenca de militares no poder quando chega-
ram no ponto de prender lideres sindicais, em nome da “seguranca nacional”,
porque estes faziam manifestacdes contra as empresas multinacionais aqui

instaladas para gerar o nosso desenvolvimento (Porto-Gongalves, 1996, p.14).

O modelo de desenvolvimento difundido principalmente apés a Se-
gunda Guerra, em vez de levar a prosperidade aos paises considerados
subdesenvolvidos, trouxe 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;
destruiram as estruturas tradicionais sem que nada fosse colocado em seu

lugar. Exemplos para isso ndo faltam, sendo a prépria questdo indigena e
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ambiental na Amazdénia um exemplo proximo dessa destruicdo apontada
por Kurz (ibidem).

Ao passo que uma parcela da sociedade é beneficiada pelo desenvolvi-
mento industrial e econdmico, outra parcela, que configura a maioria, sofre
com os impactos socioambientais trazidos pelo modelo de desenvolvimento
adotado, tornando-se vitima da falta de politicas publicas adequadas que
deem conta de atender a todos. Mauro Leonel (1995; 1998) aponta de
forma detalhada e oportuna as contradi¢des presentes na sociedade, tra-
zidas pela ocupacdo predatoria na Amazonia nas décadas de 1970 e 1980.
O trecho a seguir configura um pequeno exemplo da explora¢ao mineral
de grupos privados em terras indigenas e o obstaculo que esses habitantes

locais representam para os interesses do capital:

O fato é que foi em dreas outrora indigenas que se consolidou o oligopélio
da cassiterita em Ronddnia, sem que seus habitantes ganhassem com isso. Em
1984 a contribuigdo desta regido foi de 50,32% do total de cassiterita extraida do
pais. A extragio cresce a uma taxa média de 13% ao ano, ao ponto de ameagar
as reservas de Rondoénia de esgotamento, pelo menos as reservas expostas, de
extracdo mais barata, por ndo exigir muita maquinaria, nem profunda esca-
vacgdo. As areas indigenas sdo, assim, o obstdculo que as grandes empresas do

estanho tudo fardo para ultrapassar. [...] (idem, 1995, p.164).

Contudo, ao observar as politicas ambientais como vém sendo deli-
neadas 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 explorado em capitulo anterior,
demonstram ser o paradigma que norteia a maior parte das agdes oficiais
no que se refere ao trato com a questdo ambiental. A visdo de 6rgaos como
o Banco Mundial e o FMI, que exercem grande influéncia sobre a maioria
dos Estados, aparenta ndo oferecer outro caminho a nio ser esse, no caso,
um desenvolvimento sustentdvel adaptado as leis do livre mercado e que
ndo altere as relacdes sociais do modo de produgio capitalista.

Fica a questdo da eficacia dessas politicas para a solugdo dos problemas
que afetam o meio ambiente. Diversos estudiosos apontam a incompatibi-
lidade de um desenvolvimento sustentavel dentro de uma economia capi-

talista. Para Altvater (1995), a interiorizagdo de efeitos ambientais externos
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a economia equivale apenas na amplia¢do do espaco regulado pelo mercado
para o mundo das relagdes contratuais interindividuais. Essa situacdo pode
ser usada, segundo Altvater (ibidem), como argumento para fundamentar
a privatizac¢do dos bens publicos e assim a conversdo de uma propriedade
comum em direitos individuais de propriedade, para posterior aplicagdo do
sistema de regras dai resultantes. Nesse sentido, a crise ambiental é vista
como um novo meio de acumulacio de capitais, ao passo que o dominio pri-
vado sobre recursos naturais pode gerar fontes de lucro para o setor privado.

Altvater é enfético ao afirmar que a absorcdo da ecologia pela econo-
mia ndo é capaz de oferecer protecdo dos recursos naturais e fornecer um
desenvolvimento com justi¢a social. Para Altvater (ibidem), ao contrario
da economizagdo da ecologia, o que se faz necessario é uma ecologizagdo da
economia, mas sem deixar de considerar que a escolha racional de aproveita-
mento de recursos naturais escassos continuara sempre se impondo por meio
da economia, sendo esta amparada por preceitos ecologicos ou do mercado.

A submissdo da natureza a economia é, no entender de Altvater (ibi-
dem), um empreendimento muito duvidoso, pois, conforme demonstra no
seu livro O prego da riqueza®®, torna-se impossivel por principio internalizar
completamente os efeitos externos da produgdo e do consumo. Mesmo que
fosse possivel, Altvater (ibidem, p.306) demonstra que o gasto com recur-
sos naturais e a producio de poluicido e dejetos, ao serem internalizados
na economia de mercado, passam a ser levados em conta nos célculos de
custos, ou seja, a poluicdo ndo deixa de existir pelo fato de ndo sio ser mais
calculada como custo social; ela passa apenas a ser contabilizada como custo
privado de unidades microeconémicas.

O poder econdémico absorve tanto a demanda por recursos naturais
quanto a poluicdo, pagando pelo direito de poder consumir a vontade e de-
jetar residuos e gases toxicos. Sendo assim, Altvater afirma que a protecdo
ambiental e o relacionamento do homem com a natureza nio podem ser
regulados unica e exclusivamente pela forca dos mercados:

[...] A economizacdo da ecologia constitui uma questdo excessivamente limi-

tada para que se possa esperar dela regulamentos efetivos para a relagio com

13 Editora Unesp, 1995.
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a natureza. Desde Mandeville, a utopia liberal segundo a qual vicios privados
poderiam gerar beneficios ptblicos, mediante a astiicia de uma venturosa razao
dos mecanismos do mercado, é extemporinea e mesmo altamente perigosa. De
uma maneira tragica, a exploracio privada dos bens comuns globais ndo conduz
ao aumento da prosperidade, mas a destrui¢do dos recursos da natureza e, por
esta via, a destruicdo da base vital da humanidade.[...] A comunicacéo ecolégica
ndo pode confiar nos c6digos econémicos, e 0 que esta na ordem do dia néo é
a economizacéo da ecologia mas, inversamente, a ecologizacdo da economia e a

politiza¢io de ambas (ibidem, p.307-8).

O foco da questdo ambiental ndo deve deixar de ser politico. Deve-se ir
a fundo no sentido de politizar a ecologia, deixando de tratar concepgdes de
preservacio e geracao de agdes socioambientais, pautadas essencialmente
em instrumentos técnicos e econdmicos, como neutros. Nesse sentido,
Foladori (2001) destaca o papel das relacdes sociais na crise ambiental,
afirmando que ndo discutir a forma social de produ¢io num momento atual
de grave crise ambiental é também uma atitude em defesa de uma classe,
pois supde-se que a organizacao capitalista € a Ginica possivel, mesmo que a
historia diga o contrario.

Foladori demonstra como surgiram dentro do sistema capitalista alguns
enfoques econdmicos sobre a questido 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 neocléssica e keynesiana, as quais tratam a economia
como alocagdo de recursos escassos; e num segundo momento a econo-
mia ecolégica, que parte dos fluxos de energia e se fundamenta nas leis da
termodindmica. Foladori (ibidem) destaca que essas teorias, ao elegerem
solugdes técnicas como os principais meios de se combater a crise ambiental
contemporanea, ndo tecem criticas a estrutura do sistema, e por esse motivo
mostram-se insuficientes:

O pensamento neoclassico busca a solucio pela incorporacdo a dindmica do
mercado do que esta fora dele. Porém a propria histéria do capitalismo mostra
que o desaparecimento de espécies vivas e de recursos naturais nao renovaveis é
resultado de sua incorporagio a 6rbita do capital. Para ndo ir mais longe, o solo,

como tal, hd muitos séculos tem preco, e nem por isso se evita a erosdo rural e/ou
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a aglomeracéo urbana. Nossa critica, ndo obstante, ndo segue por ai. Colocamos
o enfoque na prépria légica e na realidade das externalidades. Se existem exter-
nalidades é porque as relagbes capitalistas restringem os objetos econdémicos
aqueles que tem preco. Nio 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 mercado. [...] Sao as proprias relagdes capitalistas que conduzem
ao absurdo de que a base mesma de sustentagio de sua economia, os recursos
naturais, ndo importe sendo como preco e ndo em seu contetido material de
renovavel ou ndo, ou segundo o rendimento energético. Por isso é que a econo-
mia neocléssica e a keynesiana devem estar permanentemente corrigindo, agre-
gando precos, porque as relagdes capitalistas se enfrentam “naturalmente” no
ciclo ecolégico. Com isso mostramos a debilidade do delineamento neoclassico
(ibidem, p.159-160).

Para Foladori (ibidem), medidas como a cobranca pelo uso de um re-
curso natural ndo levam em consideragdo uma andlise mais profunda da
organizacdo econdmica e social. No seu entender, as acdes para solucdo
dos problemas néo sdo elaboradas a partir da consciéncia de uma realidade
social que é diferenciada e conflituosa, composta de classes e grupos sociais
que se impoem diante de interesses e possibilidades diferentes. Embora
Foladori reconhega avancos dessas teorias em torno dos problemas am-
bientais, o mesmo busca deixar bem claro que tanto os delineamentos da
economia neocldssica, quanto a keynesiana e a economia ecolégica, pecam
e se coincidem ao ndo analisar as causas da destrui¢do ambiental intrinsecas
ao proprio sistema capitalista. Essas teorias buscam passar um teor de neu-
tralidade da economia institucional, para assim nao haver questionamentos
do funcionamento do sistema.

Por sua vez, Montibeller Filho (op. cit.) ressalta também que a economia
ambiental neoclassica, que tem no mercado o melhor orientador para todos
0s processos, ndo conseguiu atingir sua pretensio teérica de internalizar
as externalidades sociais e ambientais para promocédo do desenvolvimento
sustentavel. Montibeller Filho (ibidem) aponta que, apesar de util para
finalidades praticas, a abordagem neoclassica ndo produziu pensamento
novo a partir da problematica ambiental, tendo apenas incorporado o tema

em seus tradicionais esquemas analiticos.
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A insuficiéncia da abordagem neocléssica, principalmente no trato com
a questdo ambiental, pode ser afirmada a partir de uma simples anélise da
conjuntura contemporanea. Embora exista nos dias atuais um discurso que
indica uma preocupacio acentuada com o meio ambiente, ndo raro vemos
navios petroleiros jorrando 6leo em costas litordneas,' falta de condigdes
sanitarias adequadas para a maior parte da populacdao mundial,!® compro-
metimento das aguas, altos indices de emissdo de gases poluentes, entre
outros problemas que demonstram em grande medida a ineficacia das
medidas tomadas e a impossibilidade de concretizacdo de um desenvolvi-
mento sustentdvel nos moldes econdémicos atuais.

Exemplos de impactos ambientais mesmo ap6s mais de vinte anos da
criagdo do conceito de desenvolvimento sustentdvel nao faltam, sendo a
questdo da degradacio dos recursos hidricos uma referéncia nesse sentido.
Dados da propria ONU demonstram a ineficacia dos modelos de gestdo
atuals em conseguir conter a degrada¢io da agua e o atendimento das de-
mandas por parte das popula¢des mais necessitadas.

Segundo dados publicados nos relatérios de desenvolvimento humano
da ONU, ha uma constatacido de que estamos vivendo atualmente uma
crise de abastecimento de dgua com pioras ano ap6s ano. O relatério de
2006 foi dedicado exclusivamente para o tema da escassez hidrica, alertan-
do que, se os padrées de consumo atuais forem mantidos, 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 bilhdo de pessoas
nio tém acesso a dguas com qualidade de consumo adequadas, e 2,6 bilhdes

de pessoas nao dispdem de coleta de esgoto adequada. Nos relatérios de

14 Referéncia ao vazamento de petroleo no golfo do México iniciado no primeiro semestre de
2010 devido a uma explosdo na plataforma Deepwater Horizon da empresa Britsh Petro-
leum, que matou onze trabalhadores e deu inicio ao vazamento de milhdes de litros de
petréleo. 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, fev. 2011, p.24), a Britsh Petroleum havia ganhado, somente em 2009,
dezenove 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.

15 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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2007/08/09 as previsdes da ONU se mantém, alertando que, caso continue
a situacdo atual de mudanca climatica, aumento populacional, proliferacio
indiscriminada do lixo e mau uso dos recursos, o mundo se direciona para
uma catéstrofe irreversivel.

Embora a ONU ressalte o consumo e o aumento da populagdo como os
principais vildes pela situacdo apresentada, torna-se essencial para o enten-
dimento do problema voltarmos a atencdo para o que vem sendo feito com a
dgua pelo sistema politico e econdmico vigente que ampara grandes corpo-
racoes. 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 n3o vém surtindo os efeitos
desejados. Contudo, é interessante ressaltar a posigio de alguns autores que
afirmam que a 4gua do mundo nao vai acabar: “A agua do planeta Terra
ndo vai acabar e ndo estd diminuindo. Apenas aquela que se pode recolher
com a mao em concha para beber é que esta ficando um pouco escassa pela
imprudéncia humana, de nio preservéa-la.” (Nogueira, 2006, p.22).

Nogueira (ibidem) afirma que a ideia de que d4gua no planeta pode aca-
bar ndo passa de “marquetagem” das corporagdes transnacionais que de-
sejam ter a dgua propria para o consumo humano como uma mercadoria, e
para isso tentam impor a ideia de escassez e falta da agua. O real problema,
no entanto, ndo € a 4gua acabar, mas sim, o que o homem vem fazendo com
0s recursos existentes: polui¢io, apropriacdo da d4gua por empresas privadas
com finalidades econdmicas e falta de servicos adequados de abastecimento
e saneamento. “Marquetagem” ou nio, o fato é que grandes corporagdes
do setor de agua vém for¢cando, por meio 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 preservacio.'®

Dessa forma, a discussio sobre a possibilidade de obtencéo de um desen-
volvimento econémico com sustentabilidade ambiental, geracdo de renda e
erradicacdo da pobreza coloca em duvida a viabilidade do conceito de desen-
volvimento sustentavel conforme criado pelas conferéncias da ONU sobre
meio ambiente a partir dos anos 1980. Passados quase quarenta anos da

16 Varios pesquisadores apontam para uma privatizagao dos recursos hidricos em escala global.
Dentre eles podemos destacar Barlow (2003), Petrella (2000) e Swyngedouw (2004).
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Conferéncia de Estocolmo, verificaram-se poucas mudancas no relaciona-
mento do homem com a natureza, e fica dificil constatar uma transformagio
significativa nas desigualdades geradas pela apropriagio dos recursos natu-
rais. A situacdo preocupante em que se encontram os recursos hidricos de
agua doce no planeta, tanto no que se refere a polui¢do e degradacio, quanto
no acesso de boa parte da popula¢io a esse recurso natural indispensavel a
vida, é um claro exemplo de uma situa¢io socioambiental que se faz presen-
te e gera inquietacdes de todos os tipos em governos, agéncias multilaterais
e principalmente na sociedade.

Em meio a crise ambiental conforme alertada por pesquisadores e 6rgaos
internacionais desde a década de 1970, a 4gua vem despertando inquietacdo
significativa. O possivel aumento de grande porcentagem da populacio
sem acesso a ela e a degradagio da agua doce gerou em governos e agéncias
multilaterais, como podemos perceber, preocupagdes e interesses no que
diz respeito ao gerenciamento e controle dos recursos hidricos. Ao analisar
agora mais detidamente o estabelecimento da nova Lei de Aguas no Brasil,
percebemos com clareza que o governo brasileiro sob a presidéncia de Car-
doso aparentemente rendeu-se as influéncias do Banco Mundial, criando
uma Politica Nacional de Recursos Hidricos que, embora reconheca a 4gua
como bem publico, a aponta como um recurso dotado de valor econémico,
pautando-se estritamente em instrumentais técnicos de clara inspiragio
ambiental neoclassica como paradigmas para gerir o setor.






5
ELABORACAO E IMPLANTACAO
DA POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS

No contexto de globalizacdo econdémica e entrada das politicas neoli-
berais no inicio dos anos 1990 durante o governo do presidente Fernando
Collor de Mello, comecaram as discussoes para a criacdo do Sistema Na-
cional de Gerenciamento de Recursos Hidricos conforme previa a Consti-
tuicdo de 1988. Em 1990, pelo Decreto n2 99.400 fo1 instituido um grupo
de trabalho constituido pelo governo e por setores da sociedade ligados aos
recursos hidricos, por meio do qual se elaborou uma minuta do Projeto de
Lei que criaria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidri-
cos. A minuta transformou-se no Projeto de Lein®2.249/91, que tramitou
no Congresso por mais de cinco anos, tendo recebido dois projetos subs-
titutivos até sua aprovacdo com vetos em 1997 pelo presidente Fernando
Henrique Cardoso.

A proposta de criacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Re-
cursos Hidricos foi organizada por um colegiado nacional composto por
representantes de érgios publicos com atuacdo na area de recursos hidricos
e membros de Comités de Bacias Hidrograficas, formados por representan-
tes publicos e privados dos municipios, além de uma secretaria executiva
composta pela Coordenagio Geral de Recursos Hidricos do Departamen-
to de Aguas e Energia Elétrica.! Em principio, o Projeto de Lei previa
uma estrutura centralizada no Colegiado Nacional, com o Departamento

1 Toda a composigao do colegiado nacional, incluindo os representantes dos érgios publicos e
Comités de Bacias Hidrograficas, pode ser consultada também por meio do site da Cdmara:
<http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=201443>. Acesso em: 12 set. 2008.
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Nacional de Agua e Energia Elétrica no controle financeiro e executivo por
meio de um grande numero de 6rgéos federais, reduzindo a participagio de
Estados e municipios.

Desde a criacio do Codigo de Aguas em 1934, observa-se que o privi-
légio em torno da regulagio legal das dguas era a producéo de hidroeletrici-
dade. Outros usos da dgua acabavam sendo negligenciados pela legislagio
que passou praticamente cinquenta 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 n®2.249/91 dizia respeito a retirada da exclusividade de regulagio das
aguas do setor de energia elétrica. Essa descentralizagio proposta no proje-
to de lei gerou conflitos entre o DNAEE, técnicos que atuavam em setores
ligados a 4gua (saneamento, irrigacdo) e a Associacdo Brasileira de Recur-
sos Hidricos. Ficou claro que o ponto relevante das discussoes durante a
tramitacdo da lei no Congresso deu-se inicialmente em fun¢io de o setor de
dguas nio ser mais centralizado no setor elétrico (Sousa; Silva, 2006).

O contetido da Lein22.249/91 tinha como principio norteador a criagio
do Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. A énfa-
se fo1 dada principalmente no estabelecimento no pais do uso multiplo
e planejado da agua mediante atuacdo harmoénica dos setores publicos e
privados, gestdo pautada na outorga dos direitos de uso e a cobranca dos re-
cursos hidricos instituida pelo poder Executivo federal.? Nesse principio de
elaboracéo ja ficava evidente a tentativa de se implantar a cobranca pelo uso
da 4gua, conforme recomendava o Banco Mundial nos seus documentos,
como forma racional de gerenciar os recursos hidricos.

A tramitacdo da Lei n® 2.249/91 iniciou-se no governo do presiden-
te Itamar Franco, na extinta Comissdao de Defesa do Consumidor, Meio
Ambiente e Minorias (CDCMAM), tendo como relator o deputado Féabio
Feldman, que elaborou um substitutivo preliminar analisado no final de se-
tembro de 1993 na 122 reunidao da CDCMAM. De acordo com Sousa e Silva
(ibidem) havia uma clara tenséo entre os representantes dos 6rgaos ligados

2 Cf. maiores detalhes acerca do Projeto de Lein®2.249/91, bem como sua tramita¢io no Con-
gresso, através do site: <http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=201443>.
Acesso em: 12 jan. 2010. O conteudo também pode ser consultado por cépia impressa:
Brasil, 1991.
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ao meio ambiente, que tentavam imprimir sua area de abrangéncia na regu-
lacdo hidrica do pais, e os representantes do Ministério de Minas e Energia,
que nio admitiam perder o privilégio no controle das dguas. Sousa e Silva
(ibidem) acrescentam ainda que o deputado Fébio Feldman inviabilizou as
pretensdes burocraticas dos dois setores ao estabelecer 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 agéo fosse impres-
cindivel, além do qué, os usuarios 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
atuacdo do municipio em rela¢do ao Estado e do Estado em relagdo ao poder
publico federal (ibidem).

Embora o substitutivo mantivesse a estrutura anterior, ele aumentou a
participacdo dos usudrios ao estabelecer trés regides hidrograficas no Brasil
com a criacio de Comités de Bacias Hidrograficas e Agéncias de Aguas, e
ao estabelecer também a cobranca pelo uso da 4gua, de modo que os recur-
sos arrecadados fossem investidos na propria bacia de arrecadagio.

De acordo com analise realizada por Campos (2008), as propostas apre-
sentadas pelo deputado Fabio Feldman tinham um carater mais descen-
tralizado e participativo e contavam 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 Secretaria de Re-
cursos Hidricos, a qual estabeleceu uma nova estrutura administrativa a
partir do governo federal, incorporando nas suas diretrizes o conceito de
uso multiplo da 4gua no seu gerenciamento. A nova secretaria, vinculada
ao Ministério do Meio Ambiente, ficou encarregada das responsabilidades
antes destinadas ao DNAEE. Durante o primeiro ano do governo Cardoso,
o CDCMAM reiniciou a analise do projeto de Lei n2 2.249/91 e passou
a ter como relator o deputado Aroldo Cedraz, que apresentou um novo
substitutivo a partir de consultas junto a representantes do Ministério do
Meio Ambiente, do DNAEE, da Secretaria de Assuntos Estratégicos e de
representantes de governos estaduais.?

3 Cf. em Cedraz, Aroldo. Relatério do Projeto de Lei 2.249/91. Brasilia, DF: Céamara dos
Deputados, 1996.
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As modificagoes realizadas por Cedraz néo alteraram substancialmente
o carater do substitutivo elaborado por Feldman. Contudo, antes de o pro-
jeto ir para o plendrio da Camara houve, conforme relata Soares (2005), uma
rediscusséo de alguns pontos aprovados pelo CDCMAM no que se refere
a adequacio do texto do projeto as politicas econdémicas de planejamento
e energia elétrica que vinham sendo delineados pelo governo federal, fator
este que afetou principalmente a questdo da descentralizacdo do setor. No-
vaes (2006) afirma que a posi¢ao descentralizadora defendida por Feldman
encontrava resisténcias por parte dos atores que continuavam defendendo o
controle do setor elétrico sobre a gestdo das aguas. As alteracoes realizadas
por Aroldo Cedraz no seu substitutivo deram conta das alteragdes que, em
partes, enfraqueceram o modelo descentralizado proposto por Feldman.
Conforme relata Novaes:

[...] Em 1995 Feldman deixou o Congresso e o PL, ainda em tramitagio, 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 versio 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 estru-
tura administrativa dos 6rgios estaduais e federais; b) o texto final era mais
simples e menos detalhado, deixando inimeras questdes (notadamente as mais

contenciosas) ausentes ou redigidas de forma ambigua e pouco esclarecedora
[...] (ibidem, p.52).

Um novo substitutivo foi elaborado pelo deputado Romel Anizio, que
incorporou essas varias solicitagdes feitas pelo poder Executivo por meio
de seus representantes.’ Esse substitutivo foi aprovado tanto na Cidmara
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 dessa data, a Politica Nacional de Recursos Hidricos por
meio da Lei n29.433/97. Na avaliacdo de Campos (op. cit.), o conteudo

4 Cf. em Anizio, Romel. Parecer do Relatério ao Projeto de Lei 2.249, de 1991. Brasilia,
Distrito Federal: Camara dos Deputados, 1996.
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da lei aprovada mostrou-se mais avancado e democrético 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 esses resultados foi, segundo Campos (ibidem),
a participagio de diversos grupos envolvidos nas negociacdes da lei, com
destaque para o Departamento de Agua e Energia Elétrica e da Secretaria

do Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo:

A andlise do processo mostra que, apesar dos resultados, as vezes, pouco
alentadores, o estabelecimento destes espacos mais democraticos é fruto da
negociagio ocorrida entre os grupos envolvidos, isto é, entre o DNAEE, os
governos estaduais e municipais, as organizagdes privadas e associacoes ligadas a
recursos hidricos — como a Associacio Brasileira de Aguas Subterraneas (ABAS)
e a ABRH —, e entidades da sociedade civil — como o Sindicato dos Trabalhado-
res em Agua, Esgoto e Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo (SINTAEMA);
a Associacao Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento (ASSEMAE);
a Associagio Permanente de Entidades do Meio Ambiente (APEDEMA) e a
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) (ibidem, p.6).

A PNRH ainda foi complementada com a criacdo do Conselho Nacio-
nal de Recursos Hidricos por meio do Decreto n® 2.612 de junho de 1998,
e da Agéncia Nacional de Aguas, criada por meio da Lei n® 9.984 de julho
de 2000, que ficou incumbida de regular o gerenciamento hidrico do pais.

Interessante neste momento é entender o contetdo da Le1 n® 9.433/97,
que implantou a Politica Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidri-
cos. Nitidamente podemos perceber no seu texto certa similaridade com as
politicas de recursos hidricos defendidas pelo Banco Mundial. A chamada
nova Lei de Aguas do Brasil, a0 mesmo tempo que instituiu novos concei-
tos para o setor, também procurou regularizar em ambito federal situacoes
que ja estavam sendo implantadas no pais ha pelo menos uma década, como
a instauracdo de comités de bacias hidrograficas que ja eram utilizadas,
mesmo que de forma timida desde os anos 1970. Dessa forma, para en-
tendermos basicamente o conjunto da Lei n®9.433/97, convém destacar 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’dgua em classes, segundo os usos preponde-
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rantes das aguas; (c) a outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos; (d)
o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos.

O primeiro fundamento da PNRH é o reconhecimento da dgua como um
bem publico, a qual, em contrapartida, também pode ser definida como
recurso natural limitado e dotado de valor econémico. A atribuicdo de valor
econdmico para um recurso natural como a dgua certamente contempla
concepgoes defendidas pelos adeptos da economia ambiental neoclassica, os
quais defendem que a valorizagio da agua com preco estipulado e adequado
ao mercado despertaria no usudrio uma consciéncia sobre o real valor do bem
utilizado, levando-o ao uso racional e evitando seu desperdicio. Contudo,
conforme indagado anteriormente, inserir a 4gua na légica do mercado tem
outras implicagdes que podem ser tdo prejudiciais quanto a degradacio e o
desperdicio: ao mesmo tempo que possibilita um monopolio econémico e
privado sobre a dgua, pode excluir do seu acesso as popula¢bes mais carentes.

A nova Lei de Aguas afirma que a gestio integrada da PNRH sustenta-
-se na integracéo, descentralizacdo e participacdo. A integracio diz respeito
a uma articulacdo vertical entre governo federal, estados e municipios,
bem como articula¢des horizontais entre os varios usos da dgua, os varios
segmentos da sociedade, o setor de recursos hidricos e o setor de meio am-
biente. A proposta de integracdo sugere a participagio dos setores usuarios
de aguas (hidrelétricas, irrigacdo, drenagem, inddstrias, abastecimento de
dgua e saneamento, turismo, transporte, navegagdo), de modo que suas
propostas sejam ouvidas e levadas em consideracdo pelos 6rgaos publicos
e na integracdo com a sociedade civil. Essa proposta de integragio tem por
finalidade que as acdes desenvolvidas por um determinado setor néo afe-
tem o outro e vice-versa. Acreditava-se que desta forma o gerenciamento se
tornaria mais eficiente e racional.

Assim, o Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos,
estabelecido no Artigo I, Capitulo 32 da legislagio, seria responséavel pelos
seguintes itens: (a) coordenac¢io integrada da gestdo das aguas e imple-
mentacido da Politica Nacional de Recursos Hidricos; (b) administracao
dos conflitos relacionados a recursos hidricos; (c) implantacio da PNRH
e do planejamento, regulacio, controle do uso e preservacio dos recursos
hidricos; (d) e, por fim, a promocéo da cobranca pelo uso da dgua. Para
integrar o SNGRH, foram criados o Conselho Nacional de Recursos Hi-
dricos, a Agéncia Nacional de Aguas, os Conselhos de Recursos Hidricos



O BANCO MUNDIAL E A POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS 167

dos Estados e do Distrito Federal, os Comités de Bacias Hidrograficas, os
orgaos dos poderes publicos relacionados a gestdo dos recursos hidricos e as
Agéncias de Aguas.

Do ponto de vista do planejamento, a legislacdo aponta que a funda-
mentacdo, orientacdo e implementacdo da PNRH deveriam ser feitas por
meio de Planos Diretores, que ficam encarregados, entre outros pontos,
de diagnosticar a situacdo atual dos recursos hidricos e elaborar metas de
racionalizagio de usos com vistas para melhoria da qualidade das dguas. Os
Planos Diretores ficariam responsaveis 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 elaboracdo das diretri-
zes e critérios para a cobranga do uso da dgua. S3o os encarregados também
de propor a criagio de dreas sujeitas a protecio 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 quantita-
tivo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso. Dentre os
direitos de uso dos recursos hidricos concedidos para outorga, encontram-
-se: (a) extragdo de dagua de um aquifero 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
diluicdo; (c) transporte ou disposicao final e aproveitamento do potencial
hidrelétrico.

A Lein®9.433/97 afirma ainda que ndo depende de outorga o uso da
agua para suprimento de necessidades de pequenos nucleos populacionais
distribuidos no meio rural, derivacdes, captacdes e lancamentos considera-
dos insignificantes, bem como acumulacées de volumes de dgua. Aspecto
importante no que se refere ainda a outorga do uso dos recursos hidricos
consiste na sua efetivacdo pelas autoridades competentes, no caso, o Poder
Executivo Federal, os Estados e o Distrito Federal. Nesse sentido, as aguas
de dominio da Unido podem ser delegadas aos Estados e ao Distrito Federal
por meio do Poder Executivo Federal.

Dentre as circunstancias nas quais a outorga pode ser imediatamente
suspensa, encontram-se: (a) o ndo cumprimento dos termos utilizados
na sua efetivacio; (b) a necessidade de se atender os usos prioritarios de
interesse coletivo para os quais ndo se dispde de fontes alternativas; (c) e
necessidades de se prevenir ou reverter quadros de degradacdo ambiental.
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A outorga ndo pode exceder o prazo méaximo de 35 anos, o qual pode ser
renovado. Ainda de acordo com a legislacio, a outorga implica o direito de
uso das dguas e ndo a sua alienacio.

Sobre a cobranca pelo uso da dgua, a nova legislacdo pauta-se claramen-
te numa concepg¢ao ambiental neocldssica ao afirmar que o objetivo de tal
instrumento seria reconhecer a 4gua como bem econémico e dar ao usuario
uma indicacdo de seu real valor, além de incentivar a racionalizag¢io do seu
uso, de modo que os valores arrecadados fossem destinados para o financia-
mento dos programas e intervengdes conforme contemplados nos planos de
recursos hidricos. Consta ainda que os valores arrecadados com a cobranca
pelo uso da agua devem ser aplicados prioritariamente na bacia hidrogra-
fica na qual foram gerados, sendo entéo utilizados no financiamento de es-
tudos, 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 alei. O Codigo Civil de 1916, ainda vigente durante os anos 1990, dava
o fundamento legal para a cobranca do uso da dgua, ao estabelecer que a uti-
lizacdo dos bens publicos de uso comum poderia ser gratuita ou retribuida
conforme as leis da Unido.® O proprio Codigo 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¢cao administrativa a que pertencerem. A
Politica Nacional de Meio Ambiente por meio da Lei n® 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 usuario devido a utilizagio de re-
cursos naturais com fins econdmicos. No entanto, a Lei n®9.433/97 definiu
a cobranca pelo uso dos recursos hidricos como uma forma de gestéo, ca-
bendo a Agéncia Nacional de Aguas implantar, juntamente aos Comités de
Bacia Hidrografica, a cobranca pelo uso da agua nos rios de dominio federal.

ApOs essa exposicdo sobre a nova politica de aguas que passou a vigorar
no Brasil a partir de 1997, neste momento é pertinente demonstrar como se
deram as acdes praticas do governo Cardoso no setor de dguas, abordando

primeiramente os primeiros anos de seu mandato.

5 O contetdo completo do Cédigo Civil de 1916 consta no endereco: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/LEIS/L3071.htm>. Acesso em: 26 set. 2008.
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As POLITICAS DE RECURSOS HIiDRICOS
NO INiclo DO GOVERNO CARDOSO:
IMPASSES NO SETOR DE SANEAMENTO
BASICO E ELETRICO

Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, as politicas pu-
blicas voltadas para a gestdo da agua sofreram os impactos dos ajustes
pré-mercado por meio das mudancas dos papéis das instituices governa-
mentais e das novas leis criadas, as quais, como ja pontuado, favoreceram
e estimularam um modelo de administracio que, a0 mesmo tempo que
considerou a d4gua como um bem publico, associou-a a condi¢do de um bem
que possui valor econdémico.

Marcado por um contexto que Chesnais (1996, p.25) caracterizou como
Mundializagdo do Capital, o qual teve como pardmetros a serem seguidos
a liberalizacdo e a desregulamentacéo, o governo Cardoso mostrava-se
consonante com as politicas de ajustes estruturais, num periodo em que as
empresas passaram a ter total liberdade de movimentos e todos os campos
da vida social foram submetidos a valoriza¢io do mercado.

Dessa forma, ao analisar as politicas de recursos hidricos do governo
Cardoso e suas ac¢des objetivas para o setor, bem como os debates que se
travaram no avanco sobre a nova Lei de Aguas, ha de se levar em consi-
deracéo, conforme destacam Santos e Medeiros (2009, p.86), a complexa
relagdo permanente que existe entre regulacdo das aguas e crise ambiental
num contexto de globalizacdo financeira e, mais que isso, as complexidades
entre os principios que consideram a dgua como um bem publico a partir
de outra complicada relagio existente entre os interesses do mercado e o

controle das aguas.
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Tendo por base a complexidade que envolve as politicas voltadas para
questdes socioambientais, destacaremos neste momento a mudanca na
estrutura do Estado levada a cabo por Cardoso, demonstrando por meio de
alguns aspectos especificos como seu governo afetou, logo nos primeiros
meses de administra¢io, diversas determinacdes generalizadas da estrutura
predominante de gestdo das dguas que vinham sendo realizadas desde os
anos 1970.

Antes da aprovacao da Politica Nacional de Recursos Hidricos, o gover-
no Cardoso realizou algumas a¢des diretas que contribuiram para que, ja no
primeiro ano de sua administracdo, alteracdes significativas que possibili-
tariam a alteracdo da gestdao da dgua e de todos os servicos dela resultantes.
Conforme destacam Vargas e Gouvello (2010), para ter acesso aos créditos
destinados ao setor, e com juros reduzidos, paises como o Brasil tiveram
de promover mudancas nas suas politicas institucionais que favorecessem
a transferéncia da gestdo de servicos urbanos de abastecimento de dgua
potdvel e saneamento para companhias privadas transnacionais, preferen-
cialmente por meio de contratos de concessao.

Essa situagdo apresentada por Vargas e Gouvello (ibidem) é também
indicada por Shiva (2006), porém com uma abordagem mais critica ao mo-
delo defendido pelo Banco Mundial. Shiva (destaca ibidem), entre outros
exemplos, que o Banco Mundial e o FMI exigem a desregulamentagio de
servicos de dgua como condicdo para conceder empréstimos, principalmen-
te quando os paises necessitados estdo financeiramente sobrecarregados
por grandes débitos. Na Africa, Shiva (ibidem) relata que os governos estio
sendo cada vez mais obrigados a privatizar os recursos hidricos para conse-
guir empréstimos, fato que tem levado as populagdes desses paises a gastar
boa parte do que ganham na compra de dgua.

Essa logica tomou conta de muitos paises, principalmente dos que ade-
riram ao Consenso de Washington. Na América Latina, antes mesmo do
Brasil, paises como Argentina, Chile e Bolivia desregulamentaram a gestao
das aguas conforme recomendacdes de 6rgaos financeiros multilaterais. A
consequéncia da adog¢do de um modelo de gestdo caracterizada pelo Banco
Mundial como “inovadora, moderna e racional” foi a privatizacdo dos ser-
vicos de abastecimento e mesmo da dgua em si como um produto, conforme

ocorreu na Bolivia.
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Em algumas situacgdes, corporacgdes transnacionais acabaram perdendo
as concessoes devido a pressdo e manifestagdes populares contra o enca-
recimento dos servicos e até mesmo a falta e ma qualidade destes. Este é o
caso da Bolivia, onde a popula¢do de Cochabamba conseguiu se organizar e
expulsar a Bechtel de sua cidade.!

Como exemplo do que vinha acontecendo em grande parte do mundo
a partir da globalizagido financeira, modificagdes nas politicas institucio-
nais comecaram 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 certamente a desvinculacdo do
gerenciamento das aguas do Departamento Nacional de Aguas e Energia
Elétrica, que seria extinto durante seu governo no ambito da Reforma
do Estado.

A criacgdo da Secretaria de Recursos Hidricos logo no primeiro més que
Cardoso assumira a presidéncia parecia demonstrar que o setor de dguas
teria atencdo especial. Além da sua clara intencdo em atender aos interesses
e recomendacdes de 6rgaos multilaterais, como o Banco Mundial, e cum-
prir acordos com o FMI, o entdo presidente tucano também via, por outro
lado, a necessidade de dar respostas para a sociedade brasileira, a qual ne-
cessitava cada vez mais de melhorias no sistema de abastecimento de agua e
principalmente de esgotamento sanitario.

O Brasil, embora tenha uma situacdo que, no geral, pode ser defini-
da como privilegiada geograficamente quanto a possuir em seu territorio
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 Basico (IBGE, 2000), um nimero pe-
queno de municipios sem qualquer servigo de abastecimento de 4gua — no
caso, cerca de 4% das cidades brasileiras ndo possuiam o servico, conforme

pode ser verificado nos dados das tabelas a seguir.

1 Segundo os relatos de Barlow e Clarke (2003, p.222), depois que o governo de Cochabamba,
na Bolivia, privatizou o sistema ptblico de 4gua da cidade para a corporagio Bechtel, a popu-
lagdo organizou ampla resisténcia, chamada de La Coordiadora de Defesa de Agua y la Vida,
liderada por Oscar Olivera.
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Tabela 8 — Municipios, com servigos de abastecimento de dgua segundo as grandes regides

Municipios
1989 2000
Grandes - -
regides COI’TI servico de Con.rl servigo de
Total | abastecimento dedgua | Total | abastecimento de agua
Total (%) Total (%)
Brasil 4425 4245 95,9 5507 5391 97,9
Norte 298 259 86,9 449 422 94,0
Nordeste 1461 1371 93,8 1787 1722 96,4
Sudeste 1430 1429 99,9 1666 1666 100,0
Sul 857 834 97,3 1159 1142 98,5
Centro-Oeste 379 352 92,9 446 439 98,4

Fonte: IBGE. Diretoria de Pesquisa. Departamento de Populagio e Indicativos Sociais. Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico 1989/2000.

Tabela 9 — Municipios sem servigo de abastecimento de d4gua e respectiva distribuigdo percentual,
segundo as grandes regides

Municipios
(i';;giis 1989 2000
Total Distribuigio (%) Total Distribuicao (%)
Brasil 180 100,0 116 100,0
Norte 39 21,7 27 23,3
Nordeste 90 50,0 65 56,0
Sudeste 1 0,6 - 0,0
Sul 23 12,8 17 14,7
Centro-Oeste 27 15,0 7 6,0

Fonte: IBGE. Diretoria de Pesquisas. Departamento de Populagio e Indicadores Sociais. Pesquisa Nacional
de Saneamento Basico 1989/2000.

A pesquisa, no entanto, deixava bem claro que nio levava em conside-
racéo a eficiéncia do sistema de abastecimento e a quantidade de domici-
lios ligados a rede, se atentando apenas ao fato de o 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 desta-
carmos apenas a extensdo de sua territorialidade sem maiores observagdes
de carater regional ou mesmo social, fator que 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 e o Nordeste.
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Embora o nimero de municipios brasileiros com abastecimento de dgua
no comego dos anos 1990 pudesse ser considerado relativamente satisfato-
rio ao olharmos os nimeros de forma simples, uma analise um pouco mais
detalhada da pesquisa do IBGE demonstra outros problemas mais relevan-
tes que refletem a disparidade econémica e politica que difere as regides do
Brasil. Dos 180 municipios isentos de servi¢o de abastecimento de agua no
ano de 1989, cerca de 70% localizavam-se nas regides Norte e Nordeste,
com grande predominancia neste ultimo, que, de acordo com o IBGE (op.
cit.), possuia 90 municipios carentes de servicos de dgua.

Se considerarmos questdes mais especificas que envolvem a esfera dos
servicos de abastecimento de dgua, percebemos que algumas necessidades
ainda precisavam de soluc¢io, dado que até o mesmo ano de 1989 3,9%
do total de abastecimento que atendia aos domicilios brasileiros que dis-
punham do servi¢o ndo possuia nenhum tipo de tratamento necessario,
principalmente em cidades com menos de 100 mil habitantes (ibidem).

%

32,4
[11989
B 2000
14,3
7,2
) 6,0 6,4
il ol ol
Brasil Norte Nordeste Sudeste Centro Oeste

Grafico 2 — Proporcado de agua distribuida sem tratamento, em relacdo ao total distribuido,
segundo as grandes regides — 1989/2000

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Populagao e Indicdores Sociais, Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico 1989/2000.

Contudo, o problema mais grave que envolve o setor de aguas certa-
mente é a questdo do esgotamento sanitario. Se mais de 90% dos municipios
brasileiros entravam a década de 1990 possuindo algum tipo de servigo de
abastecimento, 0 mesmo nio se podia dizer do esgotamento sanitario. De
acordo com os dados da pesquisa nacional de saneamento basico do IBGE,
mais da metade dos municipios brasileiros no final de 1989 nao possuia
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nenhum tipo de servigo de esgotamento sanitario. Essa situacdo pratica-
mente se manteve durante toda a década de 1990, sendo que no ano 2000 o
numero de municipios com o servigo havia aumentado muito pouco, con-

forme podemos conferir nos dados a seguir.

Tabela 10 — Proporgdo de municipios com servigo de esgotamento sanitario, por esfera adminis-
trativa das entidades segundo as Grandes Regides — 2000

Propor¢ao de municipios com servigo de esgotamento sanitario (%)
Grar}des Total Esfera Administrativa

Regides Municipal Estadual Federal Particular
1989 | 2000 | 1989 | 2000 | 1989 | 2000 | 1989 | 2000 | 1989 | 2000

Brasil 47,3 | 52,2 | 35,2 | 38,4 | 11,9 | 14,1 0,7 0,1 0,2 1,0
Norte 8,4 7,1 3,4 3,3 4,0 2,2 0,3 0,0 1,7 1,8
Nordeste 26,1 | 42,9 | 22,3 | 37,9 3,9 5,6 0,6 0,2 0,0 0,6
Sudeste 91,0 | 92,9 | 67,6 | 66,3 | 22,7 | 26,8 1,5 0,0 0,2 1,9
Sul 39,1 | 38,9 | 28,2 | 24,5 | 11,2 | 15,0 0,1 0,0 0,0 0,1
Centro-Oeste 12,9 | 17,9 3,7 7,4 9,2 | 10,1 0,3 0,0 0,0 0,4

Fonte: IBGE. Diretoria de Pesquisa. Departamento de Populagdo e Indicativos Sociais. Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico 1989/2000.

Basicamente, este era o contexto que tomava conta do setor de sanea-
mento basico no Brasil no comego da década de 1990 e se estenderia ao ini-
cio do governo Cardoso. Os avangos e estagnacoes 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 pablico
federal, caracterizada por uma regulacio das aguas definida como setoriza-
da e verticalizada, caracteristicas que predominaram na administracdo dos
recursos hidricos até pelo menos o inicio dos anos 1990 (Santos; Medeiros,
op. cit.; Vargas, 2005).

Diante desse cendrio, duas a¢des logo nos primeiros meses do governo
Cardoso ja comecavam a impactar o setor de dguas, principalmente no que
se refere aos servicos de abastecimento e esgotamento sanitario. A primeira
delas, conforme j4 citado, foi a criacdo da Secretaria de Recursos Hidricos
no dmbito da extingdo do DNAEE. Porém, a criacdo da Lei das Concessoes
de fevereiro de 1995 abriu caminho para que o setor de servigos pudesse ter
a participacéo da iniciativa privada de forma mais clara. A Lei das Conces-
soes fazia parte do Plano Nacional de Desestatizagio que, a partir daquele

momento, comegava a focar a area de infraestrutura.
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Com a aprovagio da Lei das Concessdes e consequente queda de inves-
timento por parte do Estado brasileiro devido a sua nova concepcio de ge-
renciamento do setor pablico, comegou a ocorrer na area de abastecimento
de 4agua e esgotamento sanitario o que Vargas (ibidem) aponta como uma
tendéncia para privatiza¢do do setor. Vargas justifica sua afirmacdo demons-
trando que, a partir da Lei das Concessdes, cerca de 60 municipios brasileiros
assinaram contratos de concessdo com empresas privadas, sendo que algu-
mas delas eram associadas ou controladas pelo capital estrangeiro. Vargas
(ibidem) destaca que esse numero é ainda pequeno dado o elevado poten-
cial 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. O Estado de Sao Paulo e principal-
mente o Rio de Janeiro concentraram a maioria das concessdes, em especial
cidades de grande poder econdémico, como Limeira e Ribeirdo Preto, no
interior paulista, as primeiras a privatizarem os servigos no Brasil. A partir
daquele momento, o setor de abastecimento de d4gua e esgotamento sani-
tario comecgou a buscar cada vez mais os investimentos do setor privado,
principalmente pelo fato de o controle dos recursos hidricos ter sido sem-
pre concentrado em sua maioria no governo federal, além de necessitar de
ampliacdo e representar um mercado que poderia fornecer uma fonte de
lucros consideravel para empresas nacionais e estrangeiras.

De fato, considerando o tamanho e a concentracdo da populacio brasileira
nas areas urbanas, a magnitude do déficit nos servicos, a escassez de inves-
timentos publicos e a abertura recente do mercado, o Brasil representa um
imenso mercado para as companhias transnacionais da area de saneamento e
servigos urbanos. Alids, transnacionais francesas, norte-americanas e da Penin-
sula Ibérica ja estdo prestando servigos de saneamento no pais, geralmente

associadas a empresas nacionais (ibidem, p.67-8).

A participacdo de empresas privadas nacionais e estrangeiras nos servi-
cos que, 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 (op. cit.) destacam uma
lista das principais cidades brasileiras que, a partir da Lei das Concessdes
de 1995, terceirizaram seus servigos. Segue a tabela:
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Ao mesmo tempo que os servicos de saneamento e abastecimento de
dgua comecgavam a ser repassados para o setor privado em varias cidades
brasileiras, a discussdo sobre a Politica Nacional de Recursos Hidricos
continuava no Congresso Nacional sem que nenhuma regulagio especifica
fosse colocada em pratica. Nessa primeira metade do primeiro governo
Cardoso, o debate sobre um novo sistema de gerenciamento de recursos
hidricos envolvia aspectos relacionados ndo apenas a questdo da universa-
lizagdo do acesso e o controle dos servigos dai resultantes, mas também in-
quietagdes relacionadas sobre a geracio de energia elétrica e principalmente
as preocupacdes com o uso sustentavel das aguas.

Conforme ja discutido aqui, além das pressoes politicas de ordem eco-
némica exercidas pelo FMI e pelo Banco Mundial, havia uma forte pressao
de movimentos ambientalistas naquele momento. E bom destacar que Car-
doso assumia a presidéncia trés anos ap6s uma das principais Conferéncias
da ONU sobre Meio Ambiente ter sido realizada no Brasil, sendo que havia
naquele momento uma necessidade muito grande de o Estado, redemocra-
tizado, dar respostas nessa direcéo.

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
n°9.074° de julho de 1995, que estabeleceu normas e prorrogacdes de con-
cessoes e permissoes de servicos publicos numa clara atencéo ao setor elétri-
co, que logo seria privatizado. Nas disposi¢des iniciais do decreto, o Artigo

° inciso V, ja demonstrava que a exploracdo de obras ou servigos federais
de barragens, contengdes, eclusas, diques e irrigacdes, precedidas ou nao
da execugio de obras publicas, estariam sujeitos a concessdao 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 aguas seria regulado nos termos desse decreto e da Lei das Concessdes
criada em janeiro de 1995.

Privatizado ou nas mios do Estado, era evidente que o setor elétrico
seria extremamente afetado caso mudancas significativas ocorressem no
controle das dguas. A geracio de energia hidroelétrica depende de uma

2 O referido decreto regulamentou o Artigo 175 da Constitui¢do 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 prestagio de servigos ptblicos.”
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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 construgdes das usinas de Itaipu e Tucurui
nos anos 1970. Um dos objetivos que se esperava da nova Lei de Aguas é
que esta possuisse instrumentos que fossem capazes de resolver de forma
menos abrupta para ambos os lados os impactos provenientes desses con-
flitos, que normalmente acabavam prejudicando o mais fraco, no caso, o
usuario doméstico, as tribos indigenas e as populagdes ribeirinhas.

A desvinculacido da gestdao das aguas do setor elétrico, logo no primeiro
més do governo Cardoso, aparentemente dava a impressdo de que os pro-
blemas dessa ordem poderiam ser mais bem equacionados, porém, o que se
observou foi que o setor elétrico, embora néo tivesse mais a incumbéncia de
controlar e administrar os recursos hidricos, continuou favorecido nas suas
acdes quanto ao uso das dguas. Em nenhum momento do governo Cardoso
observou-se qualquer restri¢ao socioambiental de forma mais significativa
sobre o setor hidroelétrico. Alias, a alteragdo da forma de gestdo do setor e a
falta de investimentos por parte do Estado que creditou tudo ao setor priva-
do levaram o pais a uma de suas piores crises energéticas dos tltimos anos.’

Um dos problemas destacados inerentes ao setor elétrico foi a falta de
controle da situagio por parte do Estado de forma mais ativa. Leme (2006)
ressalta que o processo de reestruturacdo do setor elétrico passou a ocorrer
sem que o Estado tivesse criado os mecanismos necessarios 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 Aguas ainda estavam sendo debatidas no
Congresso. Na busca pela desestatizacdo e mudanga da forma de atua¢do do
Estado no setor elétrico, o governo Cardoso, por intermédio do Ministério
de Minas e Energia, contratou uma consultoria para avaliar o potencial
deste setor. Conforme relata Leme (ibidem):

[...] esse processo de reestruturacdo do setor elétrico brasileiro, na sua reali-

zagdo, ainda contou com um ordenamento que consistiu na contrata¢do por

3 Segundo Goldenberg e Prado (2003), a crise do setor elétrico no governo Cardoso deve-se
sobretudo a falhas de gerenciamento estratégico, coordenagio e planejamento, causadas pela
adogdo de uma reforma calcada em experiéncias de outros paises e inadequada as caracteris-
ticas brasileiras e ao nosso sistema predominantemente hidrelétrico. Mais detalhes, conferir
em Goldenberg e Prado (ibidem).
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parte do Ministério de Minas e Energia (MME), em 1996, de um consércio,
liderado pela empresa Coopers & Lybrand 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 Reestruturacio do Setor
Elétrico Brasileiro” (Reseb) (ibidem, p.180-1).

Na analise de Leme (ibidem), a consultoria equivocou-se em alguns pon-
tos, ndo tendo dado a devida atencio a diversos fatores da realidade brasilei-
ra, pois ndo levou em consideracio aspectos relacionados ao uso dos recursos
hidricos, como o controle das cheias, irrigacdo, abastecimento de d4gua poté-
vel e a navegagio. Embora o governo Cardoso tivesse desvinculado o setor de
aguas do de energia elétrica a partir da extingdo do DNAEE, percebe-se que
nos primeiros anos do mandato de Cardoso a reestruturagdo do setor elétrico
néo levou mais uma vez em considerac¢do os impactos socioambientais sobre
as aguas. A prépria Lei das Concessdes, implementada em 1995, ndo desta-
cou nenhum aspecto de responsabilidade ambiental no seu contetido, dando
liberdade de agdo para quem assumisse os servicos; e mesmo o Decreto
9.074/95, que focou o setor elétrico, também nio se ateve mais detidamente
a nenhuma responsabilidade nesse sentido, nao especificando inclusive,
naquele primeiro momento, como ficaria a questio do direito sobre as dguas.

O contexto que se desenhava no inicio da era Cardoso foi o de um gover-
no que, na ansia por reformas que estabelecessem condi¢des para a acao da
iniciativa privada, ndo se preocupou antes em estabelecer um quadro juri-
dico mais abrangente e direcionado para o controle dos servigos que seriam
terceirizados, sendo que os processos de privatizacdo iniciaram-se antes da
criagdo das Agéncias Reguladoras e de leis especificas que definissem a po-
litica do Estado em determinados setores, como o de recursos hidricos. Nao
que a criagdo desses aparatos juridicos e institucionais pudesse naquele mo-
mento regulamentar significativamente o processo de reestruturacdo que
vinha sendo imposto, mas a falta deles num primeiro momento colocava
em duvida diversas questdes relacionadas ao papel que o Estado passaria a

exercer num cenario em que nada mais parecia ser de sua responsabilidade.
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Problema mais grave nesse sentido pode ser verificado nas acdes que
visavam ao saneamento, setor mais diretamente relacionado ao controle das
aguas e responsavel por graves impactos socioambientais e grandes danos
para sustentabilidade dos recursos hidricos. Foi também o setor de sanea-
mento basico que encontrou maiores dificuldades para que politicas especi-
ficas fossem regulamentadas no comeco do governo Cardoso. Nao somente
a poluicdo das dguas, mas, sobretudo, a proliferacio de doencas sio fatores
que estdo diretamente ligados a falta de politicas que solucionem problemas
de esgotamento sanitario. A falta de saneamento bésico favorece a dejecdo
de esgotos diretamente em rios, corregos e mesmo em fossas abertas sem os
cuidados necessarios para evitar que lengois fredticos sejam 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 a faléncia do BNH, passou a ter uma administragido confusa durante os
primeiros anos do governo Cardoso. O favorecimento a participacdo da
iniciativa privada a partir da mudanca do papel do Estado e a falta de uma
politica direcionada com instrumentos juridicos institucionalizados que
regulamentassem o setor foram as marcas principais. Vale destacar que a
Constituicdo de 1988 exigia ndo somente a implantacdo de um Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, como também instru-
mentos que regulassem questdes especificas como a do saneamento bésico.

Em 1993, um projeto de lei da Camara iniciado dois anos antes, ainda 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 am-
plamente pelos diversos segmentos da sociedade relacionados ao setor de
saneamento e propunha um modelo de gerenciamento que disponibilizasse
0 acesso universal e igualitario com participacio da populacdo, descentra-
lizacdo das acdes nos trés niveis de governo, integracgdo interinstitucional e,
principalmente, a legitimacdo do saneamento bésico como 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 sanciona-
-lo. No entanto, mais uma vez em clara consonancia com as recomendacdes
de instituicdes multilaterais como Banco Mundial e FMI, que impunham o
maximo de isencdo de investimentos publicos do Estado principalmente no



O BANCO MUNDIAL E A POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS 181

setor de infraestrutura, o presidente Cardoso vetou o Projeto 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 democratico processo de debate
envolvendo representagdes politicas, todas as entidades do setor e reno-
mados técnicos, cujo produto final foi infelizmente vetado pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso” (Lara, 2001, p.76).

Pelo visto, o governo Cardoso ndo levou em consideracéo as discussoes e
proposi¢des que envolveram o Projeto de Lein® 199/93 e, ao veta-lo, optou
por politicas que seguiam a tendéncia de modernizagdo do setor aos mol-
des neoliberais, nos quais palavras como gerenciamento, descentralizagio
e racionalizacdo eram colocadas como parametros somente alcangados a
partir de a¢des do setor privado em conjunto com o Estado. No entanto, os
recursos disponiveis continuaram vindo do FGTS e de empréstimos de ins-
tituicdes como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento, embora naquele momento a forma de disponibiliza¢do dos créditos
comegasse a sofrer alteracdes.

Em meio a algumas tentativas de sanar a auséncia do Planasa, o governo
Cardoso langou uma série de programas voltados para o saneamento. Turolla
(2002) divide tais programas em dois grupos distintos: no caso, um voltado
para atender a reducio das desigualdades socioeconémicas e que privilegiava
sistemas sem viabilidade econ6mica financeira, e outro ligado ao que Turolla
(ibidem) chamou de modernizacio do setor em conjunto com a¢des voltadas
para o desenvolvimento institucional dos sistemas de saneamento.

No primeiro grupo, sdo listados por Turolla (ibidem, p.15-6) os seguin-
tes programas: (a) Programa Pré-Saneamento financiado com recursos do
FGTS, o qual fazia parte do Programa Brasil em Acéo, tio propagandeado
durante a campanha de Cardoso para presidéncia em 1994 e que tinha por
objetivo o aumento da cobertura de 4gua e esgoto e gestdo dos residuos
solidos; (b) Programa de Acdo Social em Saneamento (Pass) que se desti-
nava ao aumento da cobertura dos servicos de saneamento nos municipios
com maior concentra¢io de pobreza; (¢) Programa Social de Emergéncia
e Geracdo de Empregos em Obras de Saneamento (Prosege), que foi im-
plantado em 1992 e aprimorado em 1995, no qual foram aplicados cerca de
420 milhdes de reais para construgio de 6 mil quilémetros de esgotos; (d)
Programa Fundacdo Nacional de Satide (Funasa), voltado para acées de
saneamento a partir de critérios epidemioldgicos e de indicadores sociais.
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O segundo grupo é um claro incentivo para a¢io da iniciativa privada.
De acordo com Turolla (ibidem, p.16), os principais programas do que ele
classificou como segundo grupo sdo: (a) Programa de Modernizacdo do
Setor Saneamento (PMSS); (b) Programa Nacional de Combate ao Des-
perdicio de Agua (PNCDA); (c) Programa de Financiamento a Concessio-
narios 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 mo-
delos de parceria publico-privada na operacédo de sistemas de saneamento.

O FCP-5AN, especificamente, buscou expandir os servicos de sanea-
mento a partir das a¢des do setor privado com recursos do FGTS e do

BNDES:

[...] Concede financiamento com recursos do FGTS e do BNDES aos con-
cessionarios privados de saneamento com vistas ao aumento de cobertura dos
servicos de agua e de esgoto e das acdes 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 adicio-
nais do projeto esta cria¢do de competigdo pelos recursos do FGTS de forma
que estimule a eficiéncia dos operadores e a estruturagdo futura de um mercado
de recebiveis de saneamento, do qual o FGTS podera participar como investi-

dor (ibidem, p.16).

Historicamente, o setor esteve sempre concentrado nas Companhias
Estaduais de Saneamento Basico (Cesb), que praticamente monopolizavam
todos os servicos desde a década de 1970 por meio do Planasa. Entre os anos
1970 e 1980 constituiu-se no Brasil a formagdo de 27 companhias estaduais
de saneamento bésico que ainda hoje controlam a maior parte das opera-
¢oes do setor. A tentativa de privatizagdo por meio dos programas listados
acima, numa consequéncia clara da Reforma do Estado, fez que o governo
federal buscasse meios de financiar o setor privado por meio do BNDES e
da Caixa Econémica Federal (CEF). 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 ofere-
ciam os servicos de saneamento: “[...] O BNDES, principalmente, atuou
como um catalisador entre os agentes publicos dispostos a privatizar e os
agentes privados dispostos a investir no saneamento [...]” (ibidem, p.93).
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Embora ficasse evidente a tendéncia de privatizacdo do setor de sanea-
mento, inclusive com uma pressa sem igual para que 1sso viesse a ocorrer, 0
governo mantinha sob responsabilidade do poder ptiblico programas como
o Pr6-Saneamento e o Pass. Contudo, os créditos voltados para o setor
comegaram a ficar escassos, e o investimento do governo federal caiu con-
sideravelmente se compararmos aos das décadas anteriores, além do fato de
que as empresas estaduails e autarquias municipais passaram a encontrar
dificuldades para adquirir financiamentos pablicos. Vargas (op. cit.), 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 a Secretaria de Politica Pu-
blica/Ministério de Planejamento e Orgamento (Sepurb/MPQO), em pes-
quisa realizada no ano de 1995, seriam necessarios cerca de 38 bilhdes de
reais a serem investidos durante vinte anos para eliminar os déficits do
setor de saneamento. Sendo o FGTS a principal fonte de investimento da
politica federal para o setor, e tendo em vista a orienta¢do do governo Car-
doso de realizar o ajuste fiscal via corte de gastos em servicos publicos, os
investimentos do FGTS encontraram-se comprometidos, mesmo com uma
arrecadagdo elevada nos primeiros anos de governo.

No entanto, Arretche (1999) chama a atencio para o alto volume de
saques de ordem indenizatéria trabalhista do FGTS, bem como para os
derivados do impacto das taxas de juros da economia sobre as prestagdes
dos contratos imobiliarios. O crescente nimero de desempregados no Bra-
sil nos primeiros anos do governo Cardoso comegou a impactar os fundos
de fomento do FGTS, mesmo que até 1997 nédo chegasse a inviabilizar a
capacidade de investimento. De acordo com os dados da tabela a seguir,
Arretche comenta:

Os recursos disponiveis para a area de saneamento a cada ano estariam
muito préximos dos valores estimados como necessidades de investimento pela
SEPURB. Essa evidéncia é confirmada pelas linhas saldo final e disponivel da

mesma tabela; nelas observa-se claramente que o volume de recursos disponiveis

4 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 consequen-
tes crises econdmicas e financeiras que se abateram sobre o pais 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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para novos contratos a cada ano vem acumulando um saldo de dimensdes con-
siderdveis: da ordem de R$ 9,5 bilhdes nos anos de 1996 e 1997 (ibidem, p.83).

Porém, ao observar os dados a seguir disponibilizados por Arretche, fica
evidente que, embora os recursos disponiveis no FGTS para o setor de sa-
neamento estivessem bem proximos do estimado pela Sepurb/MPO como
necessario para investimentos anuais, a aplicagio por parte do governo ficou
muito distante do ideal necessério. De acordo com o estudo da Sepurb/MPO,
seria necessario cerca 1,9 bilhdo de reais anuais para sanar os problemas do
setor, sendo que o0 ano em que o governo investiu mais foi 1997, com cerca
de 493 milhdes de reais, ou seja, nem a metade do nimero considerado ideal.

Tabela 12 - FGTS: Fluxo Financeiro: 1994 —1997 (conceito caixa)

Discriminagio 1994 1995 1996 1997
A — Saldo Inicial 163.798 | 3.386.778 | 6.347.271 | 9.728.762
1. Arrecadagio de contribuigdes 4.892.656 | 9.751.878 | 11.675.678 | 12.925.101
2. Arrecadagido de empréstimos 851.130 | 1.997.830 | 3.123.423 | 3.711.660
3. Receitas financeiras liquidas 2.512.080 | 1.919.016 | 1.266.973 | 1.490.098
4. Recursos do FDC (a) 1.404 0 0 0
B —Total de Entradas 8.257.270 | 13.668.724 | 16.066.074 | 18.126.859
1.Aplicagoes 433.222 402.173 891.515 | 3.590.858
Habitagio 177.540 227.927 698.908 | 3.097.376
Saneamento 223.230 150.323 167.205 493.582
Infraestrutura 32.452 23.923 25.402 -
2. Saques 3.736.298 | 8.994.707 | 11.142.055 | 13.596.775
Rescisdo 2.935.584 | 7.796.309 | 9.128.553 | 10.269.386
Moradia 376.918 970.735 | 1.367.367 | 2.376.679
Inativas 423.796 227.663 646.135 950.710
3. Encargosdo FGTS 398.288 | 1.185.383 729.389 | 1.279.929
4. Amortizagio financeirado FGTS 108.133 21.972 0 0
5. Recursos p/ reserva de risco de créd. — — — -
C —Total de saidas 4.675.941 | 10.604.235 | 12.762.959 | 18.467.662
D —Valores a classificar -703.143 | -103.996 78.376 —54.736
E — Saldo final 3.041.984 | 6.347.271 | 9,728.762 | 9.333.223
Fundo de liquidez (b) 1.014.815 | 1.097.644
Compromissos existentes 3.256.469
Disponivel (c) 2.870.520 | 6.230.825 | 5.311.749 | 7.987.587
Receitas a incorporar 171.464 116.446 247.992 247.992
Recursos para saneamento (d) 1.605.820 | 1.386.665 | 1.677.852 | 1.300.062

Notas:

@ Os recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) foram emprestados ao FGTS de 1992 a 1994,
tendo sido totalmente amortizados em 1995.

® Reserva técnica do FGTS.

©'Valores disponiveis para novos contratos.

@ (total de entradas — (total de saques + encargos financeiros + amortizagao financeiras do FDS)) x 0,4. O
célculo supde uma situacgdo hipotética em que, no ano anterior, o total de recursos para saneamento tivessem
sido aplicados: portanto, ndo haveria saldo inicial.

Fonte: Arretche (ibidem, p.84).
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Segundo os dados anteriores e mesmo na andlise de Arretche, havia
montante disponivel para maiores investimentos; porém, as medidas de
corte de gastos e principalmente de mudanca nas formas de disponibiliza-
¢do de créditos ndo possibilitaram maiores agdes.

Ao mesmo tempo que o governo Cardoso apostava na modernizagio do
setor de saneamento, por outro lado sufocava financeiramente as empresas
municipais e estaduais de abastecimento ao optar por uma estratégia de
modernizagdo privatista, levando as companhias estaduais e municipais a
restri¢des na sua capacidade de endividamento. Estas foram proibidas de
acessar os recursos do FGTS, os quais passaram a ser destinados a algumas
concessiondrias privadas, fazendo que o setor de saneamento acumulasse
déficits em diversas dreas (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 detri-
mento de melhorar e reformar a administracdo e sanar os graves problemas
existentes de toda uma estrutura e um modelo baseado em companhias
estaduais e municipais que ha décadas exerciam essa fun¢io. Porém, se o
Estado resolveu ausentar-se, o setor privado néo deu o retorno esperado,
principalmente devido a fatores como falta de regulamentacdes institucio-
nais necessdrias para que empresas publicas do setor pudessem ser priva-
tizadas e mesmo pela escolha seletiva em termos de regides que pudessem
proporcionar maiores lucros para quem viesse a assumir 0s Servicos.

Varios foram os entraves institucionais que se colocavam como di-
ficuldades para que o setor privado pudesse se expandir de forma mais
abrangente, embora diversos municipios j4 tivessem concedido o servico
a empresas privadas, conforme ja pontuamos. Na visdo de Turolla (op.
cit., p.17), houve um descompasso causado pelo incentivo ao processo de
privatizacdo sem a defini¢do de um marco legal especifico, fazendo que, na
auséncia deste, as primeiras concessoes realizadas no setor de saneamento
fossem consideradas verdadeiras aventuras com elevados riscos, pois o
unico amparo legal naquele momento era a Lei1 das Concessdes.

Um dos problemas encontrados pelas novas politicas voltadas para
o setor foi a dificuldade de privatizacio das CESBs devido a auséncia,
naquele primeiro momento, de um marco regulatério especifico. A Lei
das Concessdes dava conta de atender as empresas municipais que dese-

jassem conceder o servigo, porém, as Companhias Estaduais sdo conces-
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siondrias dos municipios, e a privatizacao destas dependia da autorizagio
de todas as Camaras Municipais de todos os municipios concedentes
(Sanchez, op. cit.).

Vargas (2004) também constata que obstaculos juridicos e legais presen-
tes no ordenamento institucional foram alguns dos principais responsaveis
pela reduzida participacdo da iniciativa privada no setor de saneamento,
mesmo sendo o Brasil representado como um enorme potencial de mercado
para as indastrias da dgua.

Dessa forma, Arretche (op. cit.) aponta para trés caminhos diferentes
seguidos pelas CESBs a partir da reestruturacido do Estado brasileiro, in-
fluenciados principalmente pela capacidade de investimento e situagio fis-
cal dos Estados. Segundo Arretche, as tendéncias que passaram a dominar
as CESBs a partir de 1995 foram: (a) fortalecimento da operadora estadual;
(b) desestatizacio da prestacdo de servigos; (c) municipalizagio dos servicos
de dgua e esgoto.

A estratégia de fortalecimento da operadora estadual consistiu em man-
ter a operacdo dos sistemas de dgua e esgoto sob gestdo da companhia es-
tadual de saneamento, avancando em medidas de preservagio e ampliacdo
das concessdes municipais, bem como na viabiliza¢do da capacidade fi-
nanceira, o que significava abrir o capital da empresa estadual para inves-
timentos privados. 5o Paulo e Parana foram dois Estados que decidiram
por fortalecer as CESBs. A Sabesp e a Sanepar optaram por essa estratégia
que, de acordo com Arretche (ibidem), consiste em quatro fundamentos
principais: (a) implantar novo modelo de gestdo; (b) melhorar a eficiéncia
operacional da empresa; (c) ampliar sua 4rea de atuagdo, 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 concessionarias dos servi-
cos de saneamento, Sabesp e Sanepar implantaram novo modelo de gestio e
buscaram melhorar sua eficiéncia operacional, expandir a cobertura dos ser-
vicos e diversificar suas fontes financeiras, pela incorporagio de empresas
privadas as decisbes das companhias. Vale dizer, ainda, que as empresas adotem
alternativas que apontem para a participagdo do capital privado, que esse é um
parceiro que, em condi¢io minoritdria, teria, em tese, reduzidas possibilidades

de contrapor-se as decisdes estratégicas do governo do estado (ibidem, p.91).



O BANCO MUNDIAL E A POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS 187

Outros Estados, como Rio de Janeiro e Espirito Santo, decidiram por
privatizar os servi¢os, tomando medidas para que as respectivas CESBs
fossem vendidas por meio da criacio de uma agéncia reguladora estadual e
da venda dos ativos da companhia a um operador privado. Contudo, tal al-
ternativa foi dificultada pela questio citada anteriormente, ou seja, as com-
panhias sdo concessdes dos municipios, situagdo esta que poderia vir a gerar
conflitos. Arretche (ibidem) descreve que, para a obtencdo de sucesso da

privatiza¢do das companhias, alguns obstdculos deveriam ser contornados:

O sucesso dessa estratégia, por sua vez, supde que sejam equacionados
obstéaculos de diversas ordens. O primeiro deles diz respeito a titularidade
dos servicos. A privatizacdo das companhias depende de autorizagido do poder
concedente, vale dizer, dos municipios. Sem entendimento com esses Gltimos,
existe de fato a possibilidade de que administragdes municipais alijadas do
processo possam recorrer a Justica para bloquear a privatiza¢io da companhia,
uma vez que a concessionaria nao tem autoridade legal para transferir suas
concessdes. No caso do Rio de Janeiro, por exemplo, o consorcio interessado
na CEDAE desistiu da compra por considerar que, entre outros fatores de
incerteza quanto ao sucesso do negdocio, o imbrdglio juridico envolvido na pri-
vatizacdo da operadora estadual poderia inviabilizar as opera¢des do consércio
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 (ibidem, p.97).

Ao que tudo indica, diante das dificuldades encontradas para uma de-
sestatizacdo completa das Companhias Estaduais no seu modelo cléssico,
no qual o Estado entregaria todos os ativos e a responsabilidade pelos ser-
vicos a uma empresa privada, as solucdes encontradas pela Sabesp e pela
Sanepar no sentido de abrir o capital da empresa contornaram obstaculos
de ordem institucional e juridica que poderiam causar conflitos entre os
municipios concedentes dos servigos, a0 mesmo tempo que garantiriam a
participacdo do capital privado na gestdo e divisdo de lucros das CESBs.

Por outro lado, o Estado do Mato Grosso decidiu devolver aos muni-
cipios a gestdo dos servicos de saneamento bésico diante da constatagio
por parte do Executivo de que seria impossivel reestruturar a Companhia

de Saneamento do Estado do Mato Grosso (Sanemat) devido ao prejuizo
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acumulado da ordem de 30 milhdes de ddlares ao ano, além de deficiéncias

operacionais, entre outros problemas de ordem trabalhista.

Uma avaliagdo negativa quanto as possibilidades de recuperacio da capa-
cidade de investimento da operadora estadual associou-se a situagio fiscal do
Estado para a defini¢do 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 Cuiaba, jd haviam solicitado a devo-
lucdo de seus sistemas, por descontentamento com a qualidade dos servicos
oferecidos pela Sanemat. Assim, em abril de 1997, apoiado em modelagem
realizada pelo PMSS, o governo do Estado definiu uma estratégia de devolucio
da gestdo aos poderes concedentes, que comecou a ser implementada no ano de
1998 (ibidem, p.99).

Diante dos descompassos entre os Estados nos rumos de suas CESBs,
ficava evidente a falta de uma politica estratégica direcionada ao setor de
saneamento por parte do governo federal. Nao havia pardimetros nem con-
dicoes seguras para o investimento privado e muito menos uma atuagdo
mais consistente por parte do Estado. Arretche (ibidem) define as a¢des
dos primeiros anos do governo Cardoso na area de saneamento como de
Reforma sem Reforma, época em que pouco se fez ou se avangou no estabele-
cimento de parimetros minimos a nivel federal, mesmo que tenha existido
um conjunto de fatores que incentivavam a reestruturacdo do setor (PMSS,
Lei das Concessdes etc.). O mais grave de tudo isso, segundo Arretche (ibi-
dem), foi que essa sucessido de marchas e contramarchas carregou o setor de
incertezas quanto a preservagao dos interesses publicos e a realizacdo das
metas de universalizacdo do saneamento basico.

Diante das deficiéncias apresentadas no setor de saneamento no Brasil,
no qual cerca de 60 milhdes de brasileiros ndo possuiam conexio com redes
coletoras de esgoto de acordo com o senso de 2000, o governo brasileiro rea-
lizou em 1997 outro estudo por meio do PMSS, o qual visava a estimar as
necessidades de investimentos para universalizar o servigo de saneamento
e coleta de esgotos para toda populacdo necessitada, chegando a conclusio
que, para atingir tais objetivos, seriam necessarios cerca de 6 bilhdes de

reais ao ano durante uma década, no caso, uma quantia muito dificil de ser
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conseguida no setor privado, e se dependesse de investimentos publicos,
o Ministério das Cidades apontava que o Brasil teria de crescer todo ano a
uma margem de 4% (Vargas, 2004).

Os numeros apresentados ficavam bem acima do estudo realizado pela
Sepurb/MPO em 1995. Lembrando que o governo Cardoso teve baixissi-
mas taxas de crescimento 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 acoes do governo Cardoso na drea de saneamento nas palavras

de Vargas (2005):

Em vista das restri¢des ao investimento puiblico no setor [...], o governo
Cardoso propds a privatizagio das companhias estaduais e servicos municipais
como solugdo 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 Associacio Brasileira de Concessionarias 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 Con-
selho Curador do FGTS aprovou em 1997 a criagdo do Programa de Financia-
mento a Concessiondrios Privados de Saneamento, que passou a disponibilizar
recursos deste fundo para a iniciativa privada. Por outro lado, O BNDES
dispde de uma carteira de investimentos para a drea de saneamento cujas apli-
cagdes, destinadas exclusivamente as concessiondrias privadas ou ao financia-
mento da privatizacdo das estaduais, atingiram R$ 718 milhdes entre 1996 e
2000 (ibidem, p.69-70).

Em meio a ineficiéncia 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 obstdculos aos investimentos pablicos, como é o
caso da Lei de Responsabilidade Fiscal, que imp6s duras regras para a con-
tratacdo de novas dividas por parte dos estados da federacdo.

A lei de responsabilidade fiscal, aprovada em 2000, tem sua origem nos

programas de cortes or¢amentarios iniciados para dar sustentacdo ao Plano
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Real. De acordo com Paulino (2010), o Programa de Acao 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 orcamentério 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
Uniio, estabeleceu duras regras para a contratagio de novas dividas pelos entes
federados (ibidem, p.314).

Ao mesmo tempo que os estados e municipios tinham enormes dificul-
dades para investir nos setores de saneamento, por outro lado a iniciativa
privada mostrava-se seletiva por regides que pudessem garantir retorno
lucrativo. Mesmo com incentivos financeiros do BNDES e da CEF, em-
presas privadas de dgua sempre deram preferéncia para regides de alto
poder aquisitivo e com infraestrutura ja consolidada, em detrimento de
locais mais pobres e mais necessitados de servigos. Investir em empresas
estaduais como a Sabesp ou assumir a concessdo em cidades de maior poder
aquisitivo é muito mais vantajoso para a iniciativa privada do que buscar
implantar projetos de esgotamento sanitario e abastecimento de dgua em
regiGes mais pobres e com pouca ou nenhuma infraestrutura ja consolidada
pelo poder publico.

Exemplos nesse sentido sdo apontados por Oliveira (2007) ao analisar as
concessoes de servicos de saneamento basico nas cidades de Limeira (SP)
e Manaus (AM) para a empresa multinacional de origem francesa Suez. A
concessao em Limeira deu-se logo no primeiro ano do governo Cardoso em
1995, e em Manaus 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, é resultado de indmeras fusdes:

[... ] em 2005 a estrutura do grupo controlador Suez S. A. passou a ser subdivi-
dida em cinco frentes de trabalho com a denominacdo Suez em cada uma delas,

com o intuito de valorizacdo da marca. Sdo elas: Suez Energy Europe, Suez
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Energy International, Suez Energy Services e Suez Environment, esta tGltima

contemplando o setor de saneamento basico (ibidem, p.15).

Oliveira (ibidem) afirma que a Suez passou a ser concessionaria dos
servigos de saneamento no Brasil através de duas subsididrias que assumi-
ram as empresas nacionais e passaram a controld-las, no caso, a subsidiaria
DRMA Empreendimentos e Participacdes S.A., que controla a “Agua do
Amazonas; e em Limeira a Lumina Engenharia Ambiental Ltda. e a Suez
Environment 5.A., que assumiram a Aguas de Limeira”.

Oliveira (ibidem) constatou que as concessoes dos servicos de saneamen-
to basico para a empresa multinacional Suez S.A. nas cidades de Limeira e
Manaus optaram por defender os interesses da multinacional em detrimento
de servir com dgua tratada e esgotamento sanitario as parcelas mais pobres
da populacdo. O principal objetivo da Suez, conforme demonstra Oliveira
(ibidem), foi a obtencio de lucros e rendimentos por meio da incorporagio
de capitais publicos, ndo realizando por sua vez os servigos necessarios
nas dreas mais necessitadas. Enquanto Limeira obteve avancos no setor,
principalmente devido ao poder econdémico 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 condicdes favordveis quanto ao
grau de desenvolvimento econémico municipal, quanto ao desenvolvimento
das politicas publicas que permitiram o avanco dos indices de cobertura dos
servicos, quanto ao desenvolvimento prévio das infraestruturas e da cober-
tura incorporada pela empresa e mesmo quanto a capacidade de pagamento
da populagido. Neste sentido, enquanto o crescimento planejado da ocupagio
urbana em Limeira, bem como o padrio de renda elevado, contribuiu para
beneficiar a empresa no cumprimento das metas previstas em contrato, em
Manaus a desarticulacdo entre as politicas urbanas e as de saneamento, bem
como a incapacidade de pagamento de grande parte da populagio, contribui-

ram para o ndo cumprimento das metas (ibidem, p.202).

Ao focar mais especificamente a concessdo na cidade de Limeira, que
foi realizada logo apds o estabelecimento da Lei das Concessoes em 1995,
Vargas (2005) ressaltou alguns aspectos positivos no trabalho da empresa,
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como melhorias técnico-cientificas, contengdo de perdas fisicas e de arreca-
dacdo, além de reducio das interrupcoes no abastecimento de dgua, expan-
sdo dos servicos e investimento em tratamentos de esgoto. Porém, também
constatou sérios problemas, principalmente no processo de licitacio e falta
de compromisso da empresa concessiondria em atender assentamentos po-

pulares que necessitavam de saneamento.

[...] ha fortes suspeitas de favorecimento ao consércio vencedor da licita¢io via
corrupgdo do executivo, como também de manipulagdo das informagdes sobre
parte dos 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 regulagio
previsto no contrato, e falta de compromisso da concessionaria com instrumen-
tos técnicos e financeiros apropriados para levar os servigos aos assentamentos
populares. Alguns destes problemas puderam ser parcialmente superados pela
intervengio do poder concedente, amparado na pressio da sociedade e na legis-

lacdo em vigor, para questionar e renegociar o contrato (ibidem, p.110).

Esses dois exemplos, principalmente o de Limeira, servem em determi-
nada medida para demonstrar a forma de atuacdo das concessoes privadas,
levando a entender que o cenério que se desenhava no setor de saneamento
no inicio do governo Cardoso era confuso e temeroso. Confuso ao incen-
tivar concessbes sem marcos regulatérios especificos que atendessem os
interessados, e temeroso ao propor a desestatizacdo e jogar todas as fichas
no setor privado, ao mesmo tempo que diminuia substancialmente os in-
vestimentos nas companhias estaduais e municipais por meio de cortes de
acesso ao crédito do FGTS.

Nesse sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) colocava-se
como uma grande vild, pois ao inibir o poder de investimento do setor pu-
blico, configurava-se como um dos principais entraves para a ampliagdo de
obras de saneamento e abastecimento por parte dos estados e municipios,
impedidos, sob duras penalidades, de contratar empréstimos. Era claro que
a intencdo da LRF nio era apenas induzir os estados e municipios a um
melhor controle de suas dividas e recuperacdo de receitas tributarias. Em-

bora estes fossem os objetivos colocados, o objetivo principal da LRF foi a
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geracdo de superdvits primarios necessarios para pagar os juros da divida,
haja vista os aumentos dos déficits pablicos.

Tanto o setor privado ficou com uma margem de acédo restrita num
certo sentido, quanto o setor publico viu-se carente de investimentos e
politicas adequadas. Em meio a tudo isso, o Brasil continuava necessitando
urgentemente de solucdes para os enormes gargalos existentes no setor de
saneamento bésico, principalmente com relacdo ao esgotamento sanitario.
Diante deste impasse, o governo parecia ndo dar tanta importancia para os
ganhos em desenvolvimento econdmico e socioambiental que uma atenco
maior nesse setor poderia trazer. Solucdes nesse sentido poderiam diminuir
aincidéncia de doencas e a diminui¢io de gastos com assisténcia médica por
parte de um Estado que cada vez mais cortava investimentos em servigos
publicos para manter uma politica macroecondémica de combate a inflacio.

Naquele momento, embora a d4gua continuasse sendo considerada um
bem publico de poder da Uniio, as ac¢des iniciais do governo Cardoso que
comegavam a favorecer a terceirizag¢io dos servicos de saneamento e a pri-
vatizacdo do setor energético, sem que legislacoes e regulacdes especificas e
necessarias tivessem tido tempo hébil para serem discutidas e implantadas,
traziam um teor de desconfianca em meio aos discursos do presidente, que
decretava a faléncia do Estado intervencionista e participativo das ativi-
dades economicas 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 servigos. O governo Cardoso
aparentava pressa em alterar a estrutura do Estado, principalmente no que
dizia respeito as reformas que visavam a terceirizagdes, bem como a isengao
do papel do Estado em fun¢des que sempre estiveram no seu encargo.

Dentro do modelo de Estado que o governo Cardoso propunha implan-
tar no Brasil, amparado por questdes técnicas e favorecendo o mercado, a
falta de regulacio especifica dos servicos aparecia num primeiro momen-
to como um grande obstaculo. Evidente que uma adaptagio do setor de
aguas a esse modelo de gestdo defendido pelo Banco Mundial, amparado
estritamente por elementos técnicos e econdmicos, nio seria a forma mais
adequada de se resolver os problemas existentes e garantir o acesso aos re-
cursos hidricos a toda populacdo de forma sustentdvel. Conforme discutido
aqui anteriormente, absorver problemas socioambientais dentro da logica
capitalista, elevando a técnica e ndo a politica como forma de se encontrar
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o melhor caminho para os impasses e as inquietacdes existentes, ndo parece
ser a forma que nos levard a um estagio de sustentabilidade socioambiental.

Um governo que tem como parametro uma politica que busca modifi-
car o papel do Estado de fomentador para regulador e introduzir caminhos
para acgdo da iniciativa privada no setor de servicos deveria pautar-se pri-
meiramente em criar condi¢des para que 1sso viesse a ocorrer, estabele-
cendo no inicio os orgdos reguladores e as legislacdes especificas antes de
comegar a incentivar privatizacdes e impor cortes de gastos em setores até
entdo geridos pelo poder ptblico. O setor de aguas, dentro dessa nova logi-
ca, necessitava urgentemente de a¢des institucionais que direcionassem 0s
rumos da sua gestdo no ambito federal e que servissem de parametro para
as duvidas que pairavam sobre os estados, municipios e a populacdo de
modo geral, a qual via as necessidades de um modelo mais descentralizado
e autéonomo. Nio que tais medidas pudessem vir resolver os problemas
existentes no setor de dguas, mas pelo menos soaria mais coerente com as
propostas do governo.

Em meio a esse impasse no setor de aguas e saneamento nos primeiros
anos do governo Cardoso, as discussdes sobre a Politica Nacional de Recur-
sos Hidricos continuavam no Congresso, e 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 regulacio das
aguas e deixava claro no seu contetdo, a exemplo do que iria acontecer mais
tarde com a PNRH, um misto de politicas voltadas para democratizagio e
descentralizacio da gestdo, com elementos que visavam ao estabelecimento
e a valorizagido econémica dos recursos hidricos por meio da instituicdo
da cobranga pelo uso da d4gua como forma de administra¢do. Sdo Paulo
saia na frente no estabelecimento de politicas de aguas que buscavam uma
consonancia 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 aprovacido da PNRH contribui para que a nova lei a
nivel nacional fosse mais flexivel, permitindo as adaptactes necessarias as
diferentes situacdes existentes nos estados brasileiros.

Com a aprovacao da Politica Nacional de Recursos Hidricos em ja-
neiro de 1997, o controle e o direito sobre as dguas passou entdo a ter uma
legislagédo especifica. O desafio que se colocava a partir daquele momento
era aplicar tais politicas na busca da melhora da gestdo das dguas para que
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impasses existentes no setor de saneamento, elétrico e mesmo regulagdes
especificas no uso da dgua na agricultura, pesca e navegacio fossem mais
bem regulamentados e causassem menos problemas e impactos para a
sociedade e 0 meio ambiente.

Ao mesmo tempo, a nova lei ndo especificou regulacdes sobre o setor
de saneamento de modo mais especifico, atentando-se apenas em questdes
como uso, direitos e formas de gerenciar a agua, ou seja, nio disciplinou
questdes relacionadas ao tratamento de esgotos, que necessitava ainda de
um planejamento mais convincente por parte do Estado. Aspectos relacio-
nados ao esgotamento sanitario sio citados na lei em duas circunstancias:
no Artigo 12, em que autoriza o uso dos recursos hidricos apés outorga
concedida pelo poder publico para, segundo o inciso III, “lancamento em
corpo de dgua de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, tratados
ou ndo, com o fim de sua diluic¢éo, transporte ou disposic¢do 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 II diz que a
cobranga deve levar em consideracdo ao fixar o preco: “os lancamentos de
esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, o volume langado e seu regi-
me de variagdo e as caracteristicas fisico-quimicas, biologicas e de toxidade
do afluente”.

A situacdo do setor de saneamento continuava complicada, tanto que
no mesmo ano de 1997, a Caixa Econdémica Federal fechou um acordo
de cooperagio mutua para a desestatizagdo. Como nio existia no Brasil
uma legislacdo especifica para esgotamento sanitario, a lei que norteou o
processo de desestatizagido do setor continuou sendo a n® 8.987/95, a qual
disciplinou as concessdes e permissoes dos servigos publicos.

A tnica mudanga evidente era o fato de que passava a existir uma lei que
regulava ao menos o uso da dgua e, nesse sentido, as empresas privadas que
viessem a assumir servicos de saneamento basico ou de geracio de hidroele-
tricidade teriam entdo de cumprir os determinantes da LLei n®9.433/97. Ao
que tudo indica, naquele momento ja era evidente que o Estado brasileiro
cada vez mais se ausentava de seu papel de provedor e facilitador da infraes-
trutura voltada para o setor de saneamento e todos os demais relacionados
ao uso da 4gua para se confinar no papel apenas de regulador.

Um aspecto interessante dessa lei foram os vetos presidenciais impos-

tos na sua sanc¢do. Aprovada no Congresso em 1996 e sancionada no ano
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seguinte pelo presidente Cardoso, treze vetos foram estabelecidos em pon-
tos especificos, principalmente nos que dizem respeito ao setor elétrico e
nas formas como se daria a cobrancga pelo uso da dgua e a participacdo do
cidaddo nos rumos das politicas a serem implantadas. Vale ressaltar que a
nova lei de dguas, quando sancionada, fora saudada como democratica e
modernizadora.

Seu contetdo, de acordo com Jacobi et al (2009b, p.68), pode ser resu-
mido em quatro principios basicos: 1) ado¢do da bacia hidrografica como
unidade territorial de planejamento e implementacdo da politica e atuacdo
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; 2) os usos
multiplos; 3) o reconhecimento da 4gua como recurso natural limitado,
dotado de valor econémico, induzindo seu uso racional e dando a base para
instituicdo da cobranca pelos recursos hidricos; 4) a gestio descentralizada
e participativa, abrindo a possibilidade de participagio aos usuérios e a so-
ciedade civil organizada nos processos de tomadas de decisdo dos usuarios
e das comunidades.

Ficava claro que, com a Lei n®9.433/97, a maioria dos instrumentos
defendidos pelo Banco Mundial como fundamentais para uma gestao ra-
cionalizada, descentralizada e ambientalmente sustentavel havia sido in-
corporada. O préprio Banco Mundial é categorico em afirmar que realizou
esforcos desde 1993 para a aprovacio dessa lei, disponibilizando técnicos e
consultores, além de promover visitas técnicas e semindrios internacionais
no intuito de realizar um esforco para que a chamada nova Lei de Aguas
fosse criada.®

Tendo sido promulgada a nova Lei de Aguas do Brasil, resta saber se o
seu contetido realmente conseguiu impor ao pais uma gestdo descentraliza-
dora e participativa, conforme foi exposto pelo governo. Era evidente que
a possibilidade da participacdo do usuario nas decisdes do setor por inter-
médio de comités de bacias hidrograficas 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 democratica na década

de 1980 ansiavam por uma maior democratizagio do setor, conforme nos

relata Jacobi (2009b).

5 Consultar: <http://go.worldbank.org/2DTUROOB80>. Acesso em: 10 nov. 2010.
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A énfase dada pela nova Lei de Aguas na questio da descentralizacio
e da participacdo do usuario nos processos decisorios acabava deixando a
sombra dos debates elementos considerados essenciais pela PNRH, mas
ndo tdo populares, como a cobranca pelo uso da dgua e determinacio da 4gua
como um bem econémico. Jacobi (2009), ao abordar a nova Lei de Aguas,
admite que esta teve boa aceitacdo por parte da sociedade e de movimentos
ambientalistas, principalmente pelo fato de ter aberto a possibilidade de
participagdo do cidaddo. Tendo o setor de dguas durante décadas centrali-
zado no poder publico federal, o que ndo deu a possibilidade da populacio
nem ao menos ser consultada quanto as politicas desenvolvidas, a PNRH
acabou sendo saudada também por movimentos socials como um avango.

Caubet (2006), no entanto, contesta que a le1 promulgada por Cardoso
tenha mesmo o carater descentralizador e participativo conforme des-
tacado no seu contetdo, principalmente devido aos vetos impostos pelo
presidente. O texto aprovado pela Camara que chegou até Cardoso sofreu
véarias sang¢des antes de ser aprovado, o que restringiu, no entender de
Caubet (2006), aspectos amplos de participagdo democratica na gestdo dos

recursos hidricos:

[...] Nos treze vetos, constata-se o apoio indiscriminado ao setor elétrico, a
exclusdo de determinados mecanismos de controle financeiro (pelo Congresso),
o centralismo da gestdo em favor da Unido, a exclusdo da compensacao finan-
ceira aos municipios prejudicados por obras hidraulicas e a recusa da norma
que determinava que os recursos arrecadados deveriam permanecer na bacia de

arrecadacio (ibidem, p.126).

As constatacdes de Caubet podem ser confirmadas ao analisarmos o
conteudo original da nova Lei de Aguas em comparagio com o texto san-
cionado com vetos. No Artigo 7° do texto original, o contetdo dizia:

Art. 7° Os Planos de Recursos Hidricos sio planos de longo prazo, com hori-
zonte de planejamento compativel com o periodo de implantacdo de seus pro-
gramas e projetos e terdo o seguinte conteido minimo:

VI - responsabilidades para execucdo das medidas, programas e projetos;

VII - cronograma de execucdo e programagio orcamentério-financeira associa-

dos as medidas, programas e projetos; (Brasil, 1997, s/p)
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Na justificativa ao veto, Cardoso invocou o setor elétrico que poderia
ter problemas, caso certos aspectos, como responsabilidades para execucéo
das medidas previstas e o cronograma de execucio relacionada a parte fi-
nanceira, programas e projetos, fossem aprovados conforme o aprovado no

Congresso. Segundo Cardoso:

O detalhamento previsto nos incisos VI e VII do art 72, para a apresentagio
dos Planos Nacionais de Recursos Hidricos, torna impraticavel sua operacio-
nalizagio, uma vez que a sistematica adotada para o setor elétrico brasileiro
permite obter tais elementos a nivel de cada projeto somente ap6s a licitagio,
a qual se daréd 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 estio exaustivamente disciplinadas pela
regulamentacio do Cédigo de Aguas e pelas Leis n°® 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995 en® 9.074, de 7 de julho de 1995 (ibidem, s/p).

O setor elétrico estava em processo de privatizacdo e qualquer obstdculo
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 é a hidroelétrica, que historicamente teve liberdade de
acdo no uso da dgua sem se importar muito com aspectos socioambientais.

De qualquer forma, a aprovacio da nova Lei de Aguas pode ser consi-
derada como uma mudanga significativa para o setor, que vinha sofrendo
pressdes populares por melhorias desde a redemocratizagio na década de
1980. Os desafios a partir daquele momento seriam colocar em pratica seu
conteudo e buscar uma melhor gestdo dos recursos hidricos. Porém, cabe
questionar se uma lei amparada principalmente por meios econdémicos
como forma de gestdo possibilitaria solugdes para os problemas que asso-
lavam o setor, principalmente no que diz respeito ao saneamento basico e
controle das aguas.

Havia ainda a necessidade da criacio de uma agéncia reguladora para o
setor de dguas, conforme previsto no contetido da lei, fator que dificultava
num primeiro momento sua aplicacdo. Alids, a falta de instrumentos insti-
tucionais por parte do Estado foi um problema evidente nos primeiros anos

do governo Cardoso, que na pressa por realizar a reestruturacdo do Estado
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Brasileiro buscou primeiro a desestatizacdo antes mesmo que parametros
legais mais abrangentes tivessem sido implantados.

O projeto neoliberal chegava entdo de forma mais evidente ao setor de
aguas com a aprovacio da PNRH. A 4gua, outrora considerada abundan-
te, passava a se inserir num contexto de escassez, e sua distribui¢do nio
ficava mais a cargo exclusivo do poder publico, o qual era quem até entdo
se responsabilizava por garantir a populacdo dgua tratada de qualidade e
apta para o consumo. Com a Lei n®9.433/97 a agua passou a ser um bem
publico, mas também dotado de valor economico e passivel de concessio.
A qualidade da dgua e a preocupagio com sua escassez passaram ento a ser
os principais problemas utilizados para justificar novos aparatos juridicos
para a administracdo dos recursos hidricos, que se amparavam principal-
mente em instrumentos econémicos, embora destacassem aspectos que,
numa simples observacdo, podem nos levar a entendé-los como democrati-
cos, como no caso da descentralizacdo e da participacdo do usudrio.

A questio central para entender a nova Lei de Aguas é perceber que
houve ao longo das décadas, conforme ja explicitamos anteriormente, uma
mudanca no plano internacional dos parametros de regulamentagido das
aguas, promovida em sua maioria pelo Banco Mundial e oligopolios trans-
nacionais interessados nos lucros que o mercado da dgua poderia trazer.
Os novos parametros defendidos no plano internacional comegaram a se
materializar no Brasil por meio de mudancgas do papel do Estado ap6s sua
reestruturacdo aos moldes neoliberais e principalmente nas novas concep-
¢Oes sobre os recursos hidricos que foram impostos a partir de 1997.

Por outro lado, contradi¢des inerentes ao novo modelo de gestdo, além
da falta num primeiro momento de instituicdes que tivessem o poder de
materializar o contetido da Lei n®9.443/97, continuaram deixando o setor
de 4guas num impasse, pois a0 mesmo tempo que havia uma nova legis-
lagdo sobre dguas, existia a dificuldade em encontrar os meios necessarios
para sua aplicacdo.

O fato é que, ao estabelecer a técnica e as leis do mercado como princi-
pais fundamentos para a administracio dos recursos hidricos, dando énfase
nos aspectos econdomicos como elementos de gestdo, o Brasil absorvia as
recomendagdes do Banco Mundial e ao mesmo tempo institucionalizava
a economia capitalista de carater neocldssica como parametro para tratar a
questdo ambiental e os impasses existentes no setor de aguas.
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A partir do momento em que as politicas de agua sdo concebidas por
meio de um conceito que trata os recursos naturais a partir de conceitos que
entendem a economia essencialmente como alocacdo de recursos escassos,
podemos supor que nova Lei de Aguas dificilmente nos levara a uma con-
dicdo de preservacio e uso racional das dguas. Muito menos pode ter éxito
em Impor um gerenciamento que privilegie a participa¢io do usuario e o
suprimento ambientalmente sustentavel das necessidades da populagio.
Como bem destaca Foladori (2001), a incorporacgdo da natureza na 6rbita
do capital demonstrou ao longo das décadas nido ser o caminho mais racio-
nal a ser seguido do ponto de vista do meio ambiente, pois impds iniumeros
impactos negativos que causaram a destruicdo da natureza e a extingdo de
InGmeras espécies.

Nesse sentido, torna-se necessario demonstrar como funcionou o setor
de dguas no Brasil apés a promulgacdo da PNRH. Ao verificar a materiali-
zagdo e determinados impasses existentes nos comités de bacias hidrografi-
cas, buscar-se-a demonstrar neste momento até que ponto elementos como
descentralizacdo e participagdo do usuario, destacados na Lei n®9.433/97,
foram possiveis dentro de uma politica baseada em instrumentos econ6mi-
cos de gestao.



7
A APLICACAO DA PoLitica NACIONAL DE
Recursos Hibricos: os ComiTés DE BAclAs
HIDROGRAFICAS E SEUS LIMITES

Analises sobre as condicdes e 0os meios necessarios para a objetivagdo
da nova Lei de Aguas praticamente dominam a literatura sobre o tema,
principalmente a partir de um ponto de vista institucionalista. A intencio,
a partir desse momento, ndo é o foco apenas nas discussdes sobre a andlise
do processo de implementacio da nova Lei de Aguas. Sem a pretensio de
esgotar o assunto, o tema exige uma avaliagdo mais profunda que vise a
construir uma concepg¢ao critica das politicas em curso estabelecidas.

O momento atual de crise ambiental, degradagio dos recursos hidricos
e valorizacdo econdmica da agua exige uma discussdo que leve em conside-
racdo os fundamentos dos paradigmas estabelecidos, identificando as difi-
culdades de materializagdo de uma politica integrada como a PNRH num
pais de grande extensdo territorial como o Brasil, bem como indagar até que
ponto esses novos parametros podem vir a atender as demandas regionais
e ao mesmo tempo pautar pela democratizacdo do acesso a d4gua. Com base
numa avaliacdo critica sobre os paradigmas que nortearam a PNRH estabe-
lecida institucionalmente pelo governo Cardoso, o foco da anélise serd dado
agora em algumas acdes ocorridas apds a sua aprovagao.

Um dos aspectos considerados como inovadores e fundamentais para
uma gestdo racionalizada dos recursos hidricos, conforme constana PNRH,
¢ a implantagdo dos Comités 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 func¢io de coordenar a gestdo integrada das aguas. Segundo
Jacobi et al. (2009b):
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Os Comités e Consércios de Bacias Hidrograficas sdo estruturados para
desempenhar importante papel de coordenacio e deliberacdo, procurando-se
valorizar o processo participativo, e as competéncias principais sio de: promo-
ver o debate das questdes relacionadas a recursos hidricos e articular a atuacdo
das entidades intervenientes; arbitrar, em primeira instancia, os conflitos rela-
cionados a recursos hidricos; aprovar o Plano de Recursos Hidricos da Bacia;
acompanhar a execucio do Plano de Recursos Hidricos da Bacia e sugerir as
providéncias necessérias ao cumprimento de suas metas; propor ao Conselho
Nacional e aos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos as acumulagdes,
derivagdes, captacoes e lancamentos de pouca expressio, para efeito de isencdo
da obrigatoriedade da outorga, de acordo com o dominio destes; estabelecer os
mecanismos de cobranca 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 (ibidem, p.70-1).

Por meio da interpretacdo de Jacobi et al. (ibidem) acerca da importancia
dos Comités de Bacia Hidrografica (CBH), podemos perceber o papel es-
tratégico destes na integragdo da gestdo das dguas e, mais que isso, a neces-
sidade de implantacio desses comités para que grande parte do estabelecido
pela nova lei tivesse maiores éxitos. Numa analise mesmo que superficial
do conteudo da nova lei, fica evidente que é por meio da instalagdo dos
Comités de Bacia Hidrogréfica que boa parte dos principais instrumentos
de gestdo designados na PNRH, como os planos estratégicos de gestdo de
bacia, a cobranca pelo uso da dgua e a participacdo do usuario, poderia ser
materializada de forma completa conforme destacado no Singreh. A insta-
lagdo dos CBHs tornou-se a partir do estabelecimento da Lei n® 9.433/97
um instrumento de extrema necessidade para que, em tese, houvesse suces-
so na implantacdo da PNRH.

Dada a importéncia que se colocava nesse tipo de gerenciamento hidrico
dentro do novo contexto de administracdo das dguas que se iniciava, per-
cebe-se que houve nos primeiros anos da nova legislacdo, apesar da grande
quantidade de comités criados, certo grau de dificuldade para instalacdo de
todos os instrumentos necessarios para seu funcionamento completo, 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 implantagio
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 por
meio da instalacio de comités de bacias hidrograficas ja demonstrava que
os instrumentos econ6micos de gestdo nela contidos centralizariam as agdes
em detrimento de aspectos sociais, ambientais e mesmo democraticos.

Uma simples analise demonstra que a maioria dos comités foi criada
inicialmente nas regides de maior capacidade econémica como Sul, Su-
deste e alguns estados do Nordeste. Logo no inicio do estabelecimento da
nova Lei de Aguas, parecia evidente que as dificuldades de implantacio
de uma gestdo integrada de recursos hidricos que abrangesse todo terri-
torio nacional seria o principal desafio, principalmente quando levadas
em consideracdo as disparidades econémicas, sociais, politicas e também
juridicas presentes num pais que, durante o governo Cardoso, passara por
momentos de incertezas devido as reformas que vinham sendo colocadas
em pratica. Uma gestdo integrada das dguas significaria uma uniformidade
de aspectos institucionais entre os Estados da federacéo, fator nem sempre
simples de ser realizado.

O modelo de gestdo descentralizada baseado em CBHs, conforme foi
estabelecido no Brasil, ¢ inspirado no modelo francés, instalado naquele
pais na década de 1960. A Franca estabeleceu uma lei de aguas no ano de
1964, que teve como caracteristicas principais a administracdo dos recursos
hidricos por meio da criacio de um Comité Nacional de Aguas em 4mbito
central e Comités de Bacias Hidrograficas e Agéncias Financeiras de Bacia
nas regides. Interessante notar que as preocupagdes francesas com proble-
mas derivados da escassez e degradagio dos recursos hidricos surgiram
numa época chamada era de ouro do capitalismo, periodo em que o pro-
cesso de desenvolvimento aos moldes fordistas encontrava-se no seu auge,
e preocupag¢des ambientais mais sérias ndo angariavam a atengio necessaria
por parte de governos.

Embora a Franca seja um pais com uma disponibilidade hidrica favora-
vel, contando com um rico abastecimento de dgua, aspecto este que deriva do
fato de a maioria dos rios internacionais da Europa atravessar seu territorio,
as preocupagdes com escassez, polui¢do, producdo de energia, novos usos da
agua, riscos de inundagio e gestdo e planejamento territorial entraram cedo
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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 valorizagdo economica da dgua, a Franga safa na
frente, lancando as bases do modelo gerencial que iria servir de parametro
para os planos internacionais de administragdo e controle da dgua.

No periodo em que o Estado era o principal fomentador das politicas
publicas, Richard, Bouleau e Barone (2009, p.159) destacam que a lei de
aguas estabelecida na Franca em 1964 converteu a organizagio central da
gestdo num sistema mais descentralizado, introduzindo novos espacos
de agdo publica ao criar os Comités de Bacia Hidrografica, considerados
foruns de negociagio, consulta, orientacdo e tomada de decisdo no nivel
territorial da bacia. Outro espago criado pela legislacdo francesa foram as
agéncias de fomento para bacias hidrograficas, consideradas instituicdes
publicas encarregadas de cobrar tributos sobre a dgua, os quais seriam in-
vestidos numa politica de soluc¢do dos problemas de polui¢ido causados pelo
desenvolvimento econémico.

Richard, Bouleau e Barone (ibidem) destacam ainda as preocupacdes
ambientais que a citada lei de aguas francesa impunha como resposta ao
avanco da polui¢do num momento marcado pelo auge das politicas de de-
senvolvimento capitalista industrial: “Adotada como resposta a crimina-
lizagio da poluigio, que foi denunciada por federacoes de pesca, essa lei
comegou a reconhecer a importancia das questdes ambientais”. Indepen-
dente da concepcéo acerca do tema, fica evidente que a Franca ja na década
de 1960 dava um passo a frente com relagéo as preocupagdes ambientais
com os recursos hidricos, mesmo que a consciéncia ambientalista tenha se
reforcado naquele pais somente na década de 1980, conforme afirmam as
pesquisas de Richard, Bouleau e Barone (ibidem).

O modelo francés de gerenciamento de recursos hidricos evidenciou
os aspectos técnicos e financeiros como predominantes nos modos como os
recursos naturais passariam a ser tratados, fortalecendo uma visdo econo-
micista sobre a d4gua ja na década de 1960, e inspirando o Banco Mundial na
elaboracido de suas estratégias para o setor de dguas. Em diversas publica-
¢oes, o Banco Mundial reconhece que o embrido das politicas de 4guas por
ele elaboradas teve origem na administracdo francesa de recursos hidricos,
criada nos anos 1960. Pode-se assim dizer, que o modelo francés de gestdo
dos recursos hidricos foi adaptado no Brasil por meio do Banco Mundial.



O BANCO MUNDIAL E A POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS 205

Martins (2008), ao destacar que a gestdo descentralizada e a valorizacdo
economica ambiental s3o hoje em dia os principais paradigmas a serem
seguidos na administracdo dos recursos naturais no plano internacional,
demonstra que a Franca, por meio da sua lei de 4guas de 1964, expds ao
mundo como se aplicar tal modelo na gestdo dos recursos hidricos. Ao des-
crever as disputas sociais mais relevantes na tecnocracia de administracao
das aguas, a partir das questdes politicas que envolveram grupos e institui-
¢oes sociais na formulagdo e implementacdo do novo modelo regulatério de
aguas estabelecido em 1964 na Francga, Martins (ibidem) concluiu:

[...] ¢ importante ainda destacar a eficacia impar da associa¢io do modelo
francés de gestdo das dguas a certas crengas econémicas. [...] vérias relacdes
continuaram sendo implicadas na crenca da autorregulacio promovida pela
valoracdo dos recursos naturais, com destaque para sua forma institucional
mais acabada, qual seja, a do Principio do Poluidor-Pagador. A produgio do
illusio por meio dos enunciados econémicos da questdo ambiental e do encon-
tro desses enunciados com disposicdes estruturadas em agentes e instituicdes,
que dele se apropriaram como crenga, 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 defini¢do dos instrumentos de gestdo ambiental como instrumentos eco-
noémicos revela, dentre outros, a leitura hegemdnica 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 (ibidem, p.96).

A adaptacdo de um modelo integrado baseado na descentralizacio e
valorizagdo econémica da agua, conforme foi estabelecido na Franga, po-
deria causar dificuldades de implantacdo no Brasil, principalmente ao
percebermos que as semelhancas com a Franga sdo poucas. No caso da
questdo hidrica, estas se resumem apenas na disponibilidade de 4gua que,
reservadas as particularidades geograficas de cada pais, podem ser consi-
deradas satisfatérias.

As eventuais dificuldades em se adotar um modelo pronto que fora
implantado num determinado pais europeu de nivel social e econémico ele-
vado deveria pelo menos em tese levar em considerac¢do intimeros aspectos

particulares do Brasil, principalmente quando diferencas na extensio terri-
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torial e em aspectos culturais, politicos, econdmicos e sociais sdo evidentes
a qualquer analise de comparacio entre os dois paises. Ao realizarmos uma
analise de forma até mesmo superficial, a populacdo da Franca possui cerca
de 64 milhoes de habitantes distribuidos de forma praticamente homogé-
nea por um territoério que tem quase que o mesmo tamanho do Estado de
Sao Paulo, o qual 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 populagio, que se
concentra em sua maioria proxima a costa litoranea, embora esta situacio
venha mudando nas ultimas décadas.

A implanta¢do dos comités no Brasil, bem como os obstaculos para seu
pleno funcionamento, expde mais do que as diferengas regionais dos mais
variados aspectos, mas também as dificuldades de se aplicar determinados
sistemas sem muitas vezes levar em consideracio caracteristicas especificas
de cada regido. Os problemas encontrados na materializacio da PNRH
no Brasil passaram também por questdes institucionais inerentes a cada
estado da federacdo, sobretudo no que diz respeito a forma como cada um
deles legislava sobre os recursos hidricos de seu dominio e a necessidade de
adequacio de tais leis ao que passou a estabelecer o Singerh. Na visio dos
defensores do modelo gerencialista baseado em instrumentais econémicos,
o primeiro e principal obstaculo colocado para sua objetivacdo seria a mu-
danga de uma administracdo que até entdo era considerada fragmentada no
plano institucional para uma gestao integrada e descentralizada.

Estados como Sdo Paulo, que possuia uma legislag¢do hidrica propria
desde 1991, j4 contavam com certo avanco nesse sentido, sendo este o estado
que havia criado a maior quantidade de CBHs antes mesmo da aprovagio
da nova Lei de Aguas no 4mbito federal. Em todo o Brasil, a instalacio dos
comités dependia em muito do equacionamento dessas questdes institu-
cionais de niveis regionais, como modificar toda uma estrutura de controle
de aguas baseada e centralizada essencialmente no poder puablico estadual
e federal para uma gestdo que se pautava em tese pela descentralizacdo e
democracia na conducio das politicas.

Uma questao fundamental é o funcionamento desses comités conforme
designa a nova Lei de Aguas do governo federal. Segundo dados do Minis-
tério do Meio Ambiente (2010), passados mais de dez anos da aprovacdo do
estabelecimento da PNRH, existiam no Brasil em 2007 cerca de 140 CBHs
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entre estaduais e federais em funcionamento, sendo que somente dois co-
mités possuiam suas respectivas agéncias de dguas e todos os instrumentos
de gestdo implantados, como a cobranga pelo uso da agua, por exemplo. Se
for levado em consideracio o periodo entre a aprovacdo da Lei n®9.433/97
e o estudo citado realizado pelo Ministério do Meio Ambiente, podem-se
até constatar avancos na instalacdo de comités de bacias, porém a questio
principal que se dd em razdo do funcionamento demonstra que poucos
CBHs conseguiram levar a cabo a efetivagio total do previsto no Singreh.

No periodo entre 1997 e 2002, ultimo ano do mandato de Cardoso, 84
CBHs foram criados, com predominancia nas regides Sul e Sudeste e em al-
guns estados do Nordeste, como o Ceara. Passados mais de dez anos, essas
mesmas regides ainda constam como as que mais criaram CBHs, ao passo
que na regido Norte ndo houve praticamente nenhum avanco nesse sentido,
a regido possui apenas um comité instalado no Estado do Amazonas — Co-
mité da Bacia Hidrografica do Rio Tarumai, 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 varios estados e que pos-
suem valores estratégicos para a economia da regido, como é o caso do Rio
S3o Francisco. O comité interestadual do Rio sdo Francisco engloba esta-
dos do Nordeste (Bahia, Pernambuco, Alagoas e Sergipe), um do Sudeste
(Minas Gerais) e um do Centro-Oeste (Goias), além do Distrito Federal,
que foi criado em 2001.

Outros comités interestaduais sdo o do Rio Piranhas- Agu, que se encon-
tra em fase de instalagdo desde 2006 e é distribuido entre os Estados da Pa-
raiba e Rio Grande do Norte; o da Bacia hidrografica do Rio Verde Grande,
que envolve os Estados de Minas Gerais e Bahia, instalado em 2004; o da
Bacia Hidrografica do Vale do Rio Doce, que envolve os Estados de Minas
Gerais e Espirito Santo, instalado em 2002; o de Bacia Hidrografica do Rio
Grande nos Estados de Sao Paulo e Minas Gerais, instalado recentemente
em 2010; 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 Hidrografica dos Rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai e o 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 13 — Comités de Bacias Hidrograficas instalados no Brasil, divididos por regides e por
periodos Comités de Bacias Hidrograficas e respectivo ano de criagio

Aposa
Antes do PNRH, de | Jan. 2003 a
E estabelecimento | . Total
stados da PNRH Até jan. 1997 dez. 2010 eral
an./1997 até dez. 2002 | (Gov. Lula) g
Jan. (Gov. FHC)
Acre - - - -
Amazonas - - 1 1
Regido |/Amapd - - - -
Norte Para _ _ _ _
Rondénia - - — -
Tocantins - - - -
Alagoas - - 5 5
Bahia — - 10 10
Ceara — 4 6 10
Maranhio - — — -
Regido .
Nordeste Paraiba - - 3 3
Pernambuco - 4 2 6
Piaui — - 1 1
Rio Grande do Norte - - 2 2
Sergipe - 1 2 3
Distrito Federal 3 3
Regido Goids 1 1 2
Centro-
-Oeste Mato Grosso 1 1
Mato Grosso do Sul 1 1
Espirito Santo 2 8 10
Regido | Minas Gerais 17 16 33
Sudeste | Rio de Janeiro 1 7 8
Sao Paulo 19 2 - 21
Parana 2 3 5
Regido Rio Grande do Sul 3 13 8 24
Sul Santa Catarina 1 11 4 16
Total 23 59 82 165

Fonte: tabela elaborada a partir de dados do Ministério do Meio Ambiente, disponiveis em: <http://www.
cbh.gov.br/Default.aspx>. Acesso em: 12 abr. 2011.
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A partir dos dados contidos na tabela anterior, podemos perceber o
contraste regional na implantacdo de uma politica integrada de gestdo de
recursos hidricos conforme recomendada por 6rgéos internacionais, como
o Banco Mundial. Ao passo que nas regides Sul e Sudeste praticamente
todos os Estados ja instalaram comités de bacias, e Estados como Sao Paulo
possuiam CBHs instalados mesmo antes da aprovacgio da nova lei de dguas,
aregido Norte, palco da maior concentracdo hidrica do territério brasileiro,
possuia apenas um comité instalado no Estado do Amazonas.

Uma das justificativas utilizadas, principalmente por técnicos do gover-
no, para explicar tal situagio é o fato de o Estado de Sdo Paulo possuir uma
nova legisla¢ido para o setor de aguas desde o inicio dos anos 1990, que em
muito ja se enquadrava no que foi definido na PNRH anos depois, princi-
palmente no que diz respeito a instala¢do de comités de bacias hidrograficas
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 propria regido Nordeste, apenas os Estados que estabeleceram leis
especificas sobre recursos hidricos durante a década de 1990 sio os que
possuem a maior quantidade de comités de bacias, além de um estagio
avanc¢ado na defini¢ido de politicas proprias integradas a lei federal, casos de
Ceara e Bahia. Por outro lado, Estados como o Maranhao, que nio possui
até hoje nenhum comité de bacia hidrografica instalada, vieram a estabele-
cer uma legislagio especifica sobre dguas apenas em 2004. Vale ressaltar que
o Estado do Maranhio é um dos que mais sofrem com problemas de seca.

Com certeza, a mudanca nos padrdes de gerenciamento hidrico no Bra-
sil, particularmente na adaptacio dos Estados e municipios ao novo mode-
lo, fo1 e continua sendo um processo ndo t3o simples como as vezes pode-se
imaginar, pois envolve demasiados interesses politicos, sociais, ambientais
e econdmicos. Tais interesses sdo representados na figura de diversos ato-
res que acabam por vezes se tornando resistentes as mudangas ou se veem
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 legislagdes estaduais sobre re-
cursos hidricos passaram a incorporar nos seus conteidos adequagdes a
PNRH estabelecida em 1997. Embora cada uma possua determinadas
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particularidades que a diferencia, sendo nitida a influéncia do modelo ge-
rencialista de base descentralizada, todas as novas legislagdes estaduais de
aguas buscaram integrar-se aos instrumentos de gestdo economica, intro-
duzindo os pardmetros necessarios para cobranca pelo uso da agua e formas
de concessio.!

Ha também outros fatores que devem ser mencionados e podem ser
considerados como responsaveis pela instalacdo ou ndo de CBHs pelo terri-
torio brasileiro. A parte a intencio em se adequar a nova legislacio federal
e a busca por recursos financeiros, muitos buscam solu¢des para os pro-
blemas recorrentes no setor hidrico. Uma pesquisa feita por Abers e Jorge
(2005) inserida no projeto Marca d’ Agua? da Universidade de Brasilia,
realizado em quinze comités ja criados e um em processo de formacéo, lo-
calizados em variadas regides do pais, aponta que grande parte deles foram
criados na tentativa e expectativa de encontrar solucoes para problemas
especificos que envolviam os recursos hidricos em ambito local, na medida
em que a criagdo 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 para serem investidos na regido de cada bacia
hidrografica.

A crenga de que a criagdo dos comités poderia resolver grande parte de
problemas de poluicio e escassez presentes em variadas regides brasileiras é
um aspecto a ser considerado, principalmente ao levar-se em consideracdo
a propaganda feita pelo Ministério do Meio Ambiente na época, que co-
locava 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 (ibi-
dem), bem como os respectivos comités analisados:

1 Dados sobre as legislagdes de cada estado brasileiro, bem como o acesso ao contetdo integral
das leis podem ser obtidos através do site da Agéncia Nacional de Aguas.

2 O Projeto Marca D’ Agua é um estudo interdisciplinar e comparativo que acompanha desde
2001 a evolugio dos organismos de bacia hidrogréfica no Brasil. Sediado no Nucleo de Pes-
quisas em Politicas Pablicas da UnB, esse projeto incorpora cinco universidades brasileiras
(Furb, USP, UFR]J, 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
graduacio e pés-graduacdo nestas e em outras institui¢des (ibidem).
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Independente da eficicia ou ndo dos comités nas solugdes dos problemas
relacionados ao uso da dgua, Abers e Jorge (ibidem) destacam que quem
teve papel central na criagdo desses comités foi o poder publico dos Estados,
certamente ciente de que recursos financeiros para o setor s6 seriam libera-
dos a partir das adequagdes a esse novo modelo de gestdo, principalmente
quando se trata de conseguir recursos de 6rgédos como o Banco Mundial.

Na mesma pesquisa realizada por Abers e Jorge (ibidem), numa ava-
liagdo sobre os motivos da criagdo dos comités até o ano de 2005, algumas
indagacées foram colocadas pelos autores a partir da constatacdo que, da
totalidade de comités estudados pela pesquisa, apenas seis haviam partido
de iniciativa de entidades civis e ndo do governo. Sendo assim, os pesqui-
sadores lancaram algumas questdes a fim de buscar os motivos pelos quais
os movimentos ambientalistas nem sempre se envolviam nos processos de
criacdo de comités. A constatacdo foi de que havia por parte dos movimen-
tos certa desconfianca na instalacdo do processo, pois acreditavam estarem
sendo inseridos numa politica de cooptagdo por parte do poder publico.
Além dos grupos ligados aos movimentos sociais, a referida pesquisa detec-
tou outras oposicdes de cardter mais conservador e tradicionalista em que
grupos politicos locais e prefeituras se opunham ao novo modelo, principal-
mente em regides onde a agricultura dominava a economia.

Abers e Jorge (ibidem) afirmam também que a partir da analise dos
CBHs, embora a necessidade de se adequar a nova legislagdo tenha sido um
aspecto primordial, existem variados fatores que também impulsionaram a
criacdo dos comités, com apoios e iniciativas partindo de diferentes atores.
Eles classificam os comités analisados em dois grupos, no caso:

[...] os que se formaram a partir de mobilizacdes locais e os que foram criados
principalmente em funcdo de programas ou financiamentos externos a bacia.
Um pequeno nimero dos comités estudados (dados qualitativos possibilitam
identificar quatro) foi criado por grupos locais, sem muito apoio externo, com
a finalidade de encontrar solucdes para problemas concretos. Sdo organizagdes
nio governamentais, prefeituras, associacdes comerciais, ou universidades.
[...] A 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 Ceara, o governo foi mais sele-
tivo, promovendo a criacdo de comités em bacias consideradas pelo governo

estadual como de maior interesse. Em seis das bacias estudadas, ainda houve a
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influéncia direta de organismos internacionais de financiamento, que procura-
ram associar a concessio de financiamentos as tentativas de melhorar a gestido

de recursos hidricos (ibidem, p.17).

Mesmo considerando que a iniciativa para criagdo dos comités possa
ter partido de diferentes atores ou formas como nos relatam Abers e Jorge
(ibidem), o fato principal que ndo deve ser esquecido nessa analise é o de
que, independente dos comités estarem sendo criados por atores locais, en-
tidades civis, movimentos sociais ou mesmo pelo poder pablico, a estrutura
que indica os parametros para a instalagdo desse novo modelo de gestdo
baseado em comités de bacias e cobranca pelo uso da agua é a mesma, ou
seja, um plano internacional de integracdo do gerenciamento de recursos.

Esses parametros, como ja pontuado, que sdo recomendados ou mesmo
impostos no ambito global, principalmente aos paises do Terceiro Mundo
como condi¢ido para empréstimos e financiamentos, faz que cada pais, cada
regido, absorva e recrie essas politicas em seus territérios a sua maneira,
desde que obedeca ao nucleo central dessa politica que impde como modelo
a valorizacdo econémica dos bens naturais como os principais parametros a
serem seguidos. Ndo podemos analisar a instalagio de comités de bacias
hidrograficas e todos os instrumentos que as envolvem como neutros.

Tentando buscar respostas mais concretas que justificassem a criagao
dos comités, Abers e Jorge (ibidem) destacaram um aspecto importante
sobre eles, no caso, a falta de respeito por parte do poder publico no que se
refere as decisdes e deliberagdes, contrariando o tdo propagandeado caréter
democratico e participativo feito pelo governo em torno da PNRH.

Em relagio aos incentivos politicos, é possivel constatar que as leis de dgua
dio aos comités poucos poderes concretos. A cobranca, a competéncia vista
por muitos como da maior importancia para os comités, ainda nao foi imple-
mentada. Com algumas excecdes especificas a determinados estados, os outros
poderes dos comités tendem a ser pouco tangiveis. Aprovar o plano de recur-
sos 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 frequentemente ignorado planos deste tipo. Outras competéncias dos
comités ndo tém garantias de que serdo cumpridas: faltam mecanismos legais
que assegurem que decisoes relacionadas a arbitracdo de conflitos sejam respei-
tadas pelos atores envolvidos ou que os 6rgdos gestores submetam suas decisdes
sobre obras hidricas a deliberacio de comités. Em entrevistas com membros de
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comités, é comum ouvir reclamagdes de que o estado n3o enxerga esses organis-
mos como 6rgdos publicos legitimos e nio respeita as decisdes. Ou seja, se no
contexto atual, os comités ndo tém poder legal significativo e efetivo, é impro-
véavel que ter acesso a esse poder seja um incentivo suficiente para explicar a

criagdo destes foruns (ibidem, p.19).

Independente das politicas de dguas estarem privilegiando um modelo
de gestdo pautado em instrumentos técnicos e econdmicos, a proposta con-
tida na nova lei que destacava a descentralizacdo e participacdo do usuério
no processo decisorio tinha grande aceita¢do por parte da sociedade, ndo
apenas por ser uma reivindicac¢do antiga, mas também por ser uma tendén-
cia do que vinha acontecendo no plano internacional.

Essa ampla aceitacdo da sociedade em torno das questdes relativas a
participa¢io 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 populagido, a ponto de os aspectos econd-
micos da PNRH néo configurarem, num primeiro momento, motivos de
preocupacdo. Conforme destacam Abers e Jorge (ibidem):

E evidente que os principios que fundamentam a proposta de reforma no
setor de recursos hidricos tiveram suas préprias origens, decorrentes de discus-
sOes e propostas realizadas principalmente por especialistas do setor, articula-
dos com debates internacionais sobre o assunto. No entanto, a coincidéncia de
objetivos da reforma nesse setor, e da que ocorreria por toda a administracio
publica brasileira, demonstra que o contexto maior facilitou a aceitacdo e a
propagacio das propostas. O apoio de diversos setores da sociedade brasileira,
desde burocratas até movimentos sociais, certamente deu legitimidade a ideia
de se criar conselhos descentralizados. Tal consenso provavelmente explica
porque foi mais fécil criar organismos participativos de gestdo do que imple-

mentar outros aspectos da nova legislacdo de recursos hidricos (ibidem, p.21).

As afirmativas de Abers e Jorge (ibidem) referem-se a cobranga pelo uso
da agua, que nio foi materializada na mesma intensidade que os comités de
bacia, embora os proprios comités tivessem papel importante na elaboracio
de projetos visando a cobranga. Os poucos comités que chegaram a implan-
tar a cobranca pelo uso da dgua o fizeram mais em funcéo de decretos esta-
duais do que propriamente planos elaborados pelos comités. Nesse aspecto,

as legislacoes estaduais que buscaram seguir os delineamentos da PNRH
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tiveram papel importante. Contudo, da mesma forma como aconteceu com
a criagdo dos comités, as legislacdes estaduais de recursos hidricos, mais
do que buscarem se enquadrar nos novos parametros estabelecidos, alme-
javam encontrar caminhos que levassem ao enfrentamento de problemas
latentes que vinham tomando conta do setor de dguas.

Tabela 14 — Estabelecimento das legislagdes estaduais de recursos hidricos e Comités de Bacias
Hidrograficas no Brasil por estado

Data do estabelecimento Quantidades
de Politicas e Sistema de de Comités de
Estado . .
Gerenciamento de Bacias
Recursos Hidricos Hidrograficas®
Acre 15/07/2003 -
Amazonas 28/12/2001 1
. Amapd 07/06/2002 R
Regido Norte
Para 25/07/2001 -
Rondénia 25/01/2002 —
Tocantins 22/03/2002 -
Alagoas 11/11/1997 5
Bahia 12/05/1995 10
Ceara 24/07/1992 10
N Maranhio 15/06/2004 -
Regido Paraiba 02/06/1996 3
Nordeste
Pernambuco 17/01/1997 6
Piaui 17/08/2000 1
Rio Grande do Norte 01/07/1996 2
Sergipe 25/12/1997 3
Distrito Federal 13/06/2001 3
Regiio Goias 16/07/1997 2
Centro-Oeste Mato Grosso 05/11/1997 1
Mato Grosso do Sul 29/01/2002 1
Espirito Santo 30/12/1998 10
X Minas Gerais 29/01/1999 33
Regido Sudeste - -
Rio de Janeiro 02/08/1999 8
Sao Paulo 03/07/1991 21
Parana 26/11/1999 5
Regido Sul Rio Grande do Sul 30/09/1994 24
Santa Catarina 30/11/1994 16

* A data de promulgacéo das legislagdes estaduais de recursos hidricos ndo possui relagdo 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 abr. 2011.
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Além da crenca de que a tentativa de solucdo dos problemas referentes
aos recursos hidricos, como degradacéo e escassez, poderia ser equacionada
a partir desse novo modelo de gestdo, um fator que pode ser apontado como
determinante para a rapidez no estabelecimento de legislagdes estaduais
especificas e consequentemente para materializacdo dos comités de bacias
hidrograficas sdo com certeza as condi¢des economicas das regides, bem
como as pressoes demograficas cada vez mais evidentes sobre os recursos
hidricos e a seca no Nordeste. Os Estados de Sdo Paulo e Ceara podem ser
considerados exemplos nesse sentido, pois estabeleceram leis estaduais
anos antes da aprova¢do da PNRH devido as situagdes inquietantes, embo-
ra distintas, que viviam no que se refere ao acesso e a quantidade de dguas
disponiveis para os diferentes usos.

O Estado do Cear4d, inserido no poligono das secas e com um regime de
chuvas concentrado 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 Esta-
do depende do armazenamento em reservatérios superficiais e em menor
escala em pocos perfurados. A saida encontrada pelo governo estadual para
conter problemas de seca e melhorar o gerenciamento dos recursos hidricos
fol na direcéo das politicas aqui discutidas. Optou-se pela adoc¢io da bacia
hidrografica como unidade de planejamento, cadastramento de acudes
por parte da Secretaria de Recursos Hidricos do Estado, e a instalagido da
cobranca pelo uso da dgua por meio da lei estadual dos recursos hidricos,
estabelecida naquele estado no ano de 1992.°

Sdo Paulo sentiu a necessidade de estabelecer legislagdes e politicas
direcionadas para o setor de dguas a partir do momento em que a demanda
comegou a aumentar de forma elevada, como ocorreu principalmente na
regido metropolitana de Sdo 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 é resultado
direto das consequéncias ambientais causadas pelo desenvolvimento eco-

némico da regido que movimenta a maior parte do PIB do Brasil.

3 De acordo com a Lei n? 11.996, de 24 de julho de 1992, compete ao Conselho de Recursos
Hidricos do Ceara — CONERH propor ao governador do Estado critérios e normas sobre a
cobranga pelo uso das dguas, em cada regido ou bacia hidrogréfica. (ibidem, p.31).
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E na regiio metropolitana de Sdo Paulo que o desenvolvimento capita-
lista encontrou sua maior expansao no Brasil, concentrando desde as ulti-
mas décadas do século passado os principais parques industriais, além de
exponencial crescimento da construcéo civil e consequentemente o maior
contingente da populacio do pais. Sem politicas adequadas para controle da
poluicdo, coleta de esgotos, tratamento e abastecimento de 4gua, rios como
o Tieté e o Pinheiros, que atravessam a capital paulista, foram praticamente
condenados, sendo hoje simbolos do impacto do crescimento econémico
baseado no capitalismo industrial.

Segundo o gedlogo Geroncio Albuquerque Rocha, em entrevista para
a Revista Académica Estudos Avangados*, os principais problemas rela-
cionados aos recursos hidricos hoje no Brasil residem na poluicido dos rios
e represas por esgotos domeésticos e industriais e a md utiliza¢do da dgua,
além de uma disputa cega entre os principais usudrios, no caso: irrigacao,
inddstria, setor elétrico e abastecimento publico. Gerdncio afirma que
tais problemas sdo elevados ao paroxismo na regido metropolitana de Sao
Paulo, onde o uso desordenado da dgua e a urbanizacio intensa levaram
a quatro problemas principais: enchentes; polui¢do extrema dos rios, cor-
regos e represas; vulnerabilidade dos mananciais; e a producio de energia
elétrica com imenso desperdicio de dgua. Talvez possamos afirmar que a
regido metropolitana de Sdo Paulo, pertencente a bacia hidrografica do Alto
Tieté, é um dos principais exemplos brasileiros da incompatibilidade do
sistema econdmico capitalista com sustentabilidade socioambiental.

Contudo, tdo importante quanto a criagdo dos comités e o estabele-
cimento de legislacdes estaduais especificas em consonancia com a Lei
n®9.433/97, é a materializacdo e aplica¢do de todos os instrumentos neces-
sarios para o efetivo funcionamento da PNRH, aspectos estes que coloca-
riam a prova os objetivos do SNGRH.

Embora ja tenha sido criado um grande ntimero de comités de bacias
hidrograficas, passados mais de dez anos da promulgacdo da nova Lei
de Aguas, foram poucos os que conseguiram materializar o contetudo da
PNRH por completo. No que se refere a instalagio de Agéncias de Bacias,
que tém a finalidade de atuar junto a Secretaria Executiva dos comités e dar

4 A disputa pela agua em Sdo Paulo. Entrevista com Gerdncio Albuquerque Rocha. Estud.
av., Sdo Paulo ,v.17, n. 47, jan./abr. 2003.
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respaldo a todos os subsidios técnicos ao debate sobre o planejamento e a
gestdo dos recursos hidricos, poucas foram instaladas até o ano de 2010, e
todas elas recentemente: a Agéncia do Comité das Bacias Hidrograficas dos
rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, instalada em 2005;° a Agéncia de Bacia
do Rio Araguari, criada em 2002;° a Agéncia do Rio Paraiba do Sul, criada
em 2004;” a Agéncia da Bacia Hidrogréfica do Alto Tieté, criada em 2007.%

A mesma situacdo ocorre na implementacdo da cobranca pelo uso da
dgua, na qual apenas quatro bacias conseguiram instalar tal instrumento,
principalmente a partir de 2003 em diante. O primeiro deles foi 0 Comité
da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul, que instalou a cobranca 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 S3o Francisco a cobranca
comegcou em julho de 2010; e por fim o Comité do Rio Doce encontra-se
em fase de instalagdo da cobranca pelo uso da dgua. O Comité de Bacia do
Alto Tieté s6 conseguiu instalar recentemente com o estabelecimento por
parte do governo paulista da cobranca pelo uso da dgua em todo o Estado,
objetivando o que a legislacio local ja preconizava desde 1991.°

Assim, a cobranca pelo uso da d4gua comecou a se efetivar no Brasil a
partir de decretos estaduais, mesmo nao existindo toda uma estrutura com-
pleta do sistema nos comités de bacias instalados. Também foram poucos
os comités que conseguiram levar a cabo por completo todos os instrumen-
tos previstos no SINGREH, efetivando ao mesmo tempo uma Agéncia
de Bacia instalada e a cobranca pelo uso da agua. Os que conseguiram,
conforme se pode observar, concentram-se em sua maioria nas regides Sul
e Sudeste.

Torna-se necessaria uma analise sobre como vem ocorrendo o funcio-

namento dos comités para assim se ter uma posi¢do quanto a realidade

Maiores detalhes, consultar: <http://www.agenciadeaguapcj.org.br/index.htm>.
Maiores detalhes, consultar: <http://www.abhaaraguari.org.br/?pg=sobre>.
Maiores detalhes, consultar: <http://www.agevap.org.br/agevap/>.

Maiores detalhes, consultar: <http://www.fabhat.org.br/site/index.php>.

Nelie I Bie NNV

Foram aprovados os mecanismos e valores da cobranga pelo uso da 4gua nas bacias hidrogra-
ficas 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).



O BANCO MUNDIAL E A POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS 219

que envolve esses espacos considerados pelo governo como participativos
e democraticos. Contudo, dada a grande quantidade de comités existentes
ficaria praticamente invidvel neste momento realizar uma anélise profunda
sobre cada um deles, até mesmo porque a grande maioria ndo materializou
por completo todos os elementos da PNRH, ou mesmo nio disponibiliza
informacdes suficientes para se estabelecer consideragdes seguras.

Dessa forma, é interessante destacar os processos participativos dentro
dos comités, e buscar entender como se da a relagdo do poder publico com
eles. Assim, optou-se aqui por tecer algumas consideragdes 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 ges-
tdo implantados, além de estar em funcionamento numa regido que se en-
contra praticamente nos limites dos problemas socioambientais e urbanos.

Assim, serdo apontadas a partir deste momento algumas questdes per-
tinentes que vém ocorrendo neste comité. Embora ndo se possa afirmar
que o Comité da Bacia Hidrografica do Alto Tieté é a regra do que ocorre
nos demais instalados pelo Brasil afora, este pode, no entanto, ser consi-
derado um exemplo de uma politica de dguas estabelecida conforme as
orientagdes do Banco Mundial, baseada essencialmente em instrumentos
técnico-econdémicos, mas com alguns elementos que possibilitam certa
participagio social.

Conforme ja mencionado, a regido metropolitana de Sdo Paulo é o local
onde hd mais tempo foi estabelecida e vem sendo executada uma politica
de dguas voltada para o modelo predominante de cardter descentralizado e
gerencialista aos moldes do que foi implantado em 1997 no Brasil. O Co-
mité da Bacia Hidrografica do Alto Tieté (CBH-AT) foi criado a partir da
Lei estadual n° 7.663/91 e instalado no final de 1994. Seu funcionamento
comegcou efetivamente em 1997, abrangendo uma regido composta por 36
municipios, no caso, 34 pertencentes a bacia, e mais os municipios de Ju-
quitiba e Sdo Lourenco da Serra que, embora pertencam a outra unidade de
gerenciamento, solicitaram a participacdo no CBH-AT por compartilha-
rem alguns problemas comuns (Campos, 2009).

Ao demonstrar de forma geral alguns aspectos do funcionamento do
mais antigo comité de bacia hidrografica criado no Brasil, o objetivo é
poder esclarecer até que ponto questdes como a participagdo do usudrio
nas decisdes da gestdo das aguas da bacia sdo realmente uma realidade.
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Mesmo sendo um dos comités mais antigos em atividade, o CBH-AT e
seus subcomités s6 conseguiram recentemente instalar os instrumentos
necessarios para efetivacdo da nova politica de dguas. Diversos fatores e
conflitos contribuiram para que ndo ocorressem avancos anteriormente,
o que demonstra mais uma vez as dificuldades de estabelecimento de um
modelo integrado e gerencialista num cenario em que disputas e interesses
em torno das dguas chegam aos limites.

No que se refere a participa¢do do usuario e tomada de decisdes de
forma democriética nos direcionamentos do comité, aspectos estes extre-
mamente destacados pela nova Lei de Aguas, 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 questionar os comités de bacias como parlamentos democrati-
cos sobre a gestdo dos recursos hidricos.

Em um amplo estudo sobre a bacia hidrografica em questido, Campos
(ibidem) 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 da problematica hidrica com a finalidade de
informar os participantes, estabelecendo um patamar minimo de conheci-
mento sobre a bacia. Contudo, o mesmo reconhece limites e obstaculos no
funcionamento eficaz e eficiente do CBH-AT. Dentre outros exemplos,
Campos (ibidem) destaca a falta de coesdo interna devido a multiplicidade
de interesses, além de problemas na relacdo entre o poder publico e a so-
ciedade civil:

O 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 deliberagido, mesmo que os segmentos nio estejam
inteiramente a par da questdo. Qutras vezes, esvazia algumas sessdes, onde
existem questdes divergentes da sua. Também tem sido apontado que as ques-
tdes sdo esmiucadas nas Camaras Técnicas e chegam “definidas” ao Plenario

do Comité, cumprindo uma mera formalidade (ibidem, p.31).

As constatagdes de Campos (ibidem) também sdo evidenciadas por
Fracalanza e Sinisgalli (2009) ao analisarem o funcionamento do CBH-AT,

apontando também para conflitos de interesse existentes dentro dos comi-
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tés, situagdo considerada tipica em ambientes abertos a participag¢ao. De
acordo com suas afirmagdes, as plendrias tém sido caracterizadas por pola-
rizagdes 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 espaco para marcar posic¢oes politicas. Fracalanza e Sinisgalli (ibidem)
constatam que o principal problema do CBH-AT, assim como de outros
comités do Estado, reside na visdo dos processos e objetivos divergentes
entre os atores envolvidos na dindmica territorial do processo, constatan-
do que apenas um modelo de gerenciamento de recursos hidricos nio é
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 articulacdo institucional com os sistemas de meio ambiente
e de planejamento metropolitano, com poderes piblicos municipais envolvidos
e, em alguns casos, uma articulacio com os sistemas de gestdo de bacias vizi-
nhas (ibidem, p.77).

Outro problema apontado no CBH-AT diz respeito a dificuldade que
certos segmentos da sociedade civil encontram para participar dos eventos
dos comités, como as reunides e plenarias que decidem os caminhos a serem
seguidos. Embora exista dentro do CBH-AT e dos seus subcomités uma
tentativa de cooperacio entre os representantes dos diferentes setores par-
ticipantes como o Estado, municipios e sociedade civil, e mesmo havendo
uma disposic¢do de todos eles para negociar e fazer acordos, como bem des-
crevem Jacobi e Monteiro (2009) numa pesquisa ampla sobre capital social
e desempenho institucional da CBH-AT, alguns entraves que colocam em
duvida a verdadeira pratica democratica sdo evidenciados.

Dentre os problemas apontados por Jacobi e Monteiro (ibidem) a partir
de suas analises e pesquisas sobre o CBH-AT, encontram-se a restrita con-
cessdo de recursos para as instituicdes da sociedade civil, sendo que estas
tém de arcar com todos os custos para poderem participar ativamente das
reunides. Na mesma pesquisa, os autores relatam que poucas sdo as orga-
nizac¢oes que dispdem de recursos para suprir as despesas de deslocamento
e alimentacdo. Com base no depoimento de membros de organizacdes da

sociedade civil, como associa¢des comunitarias e ONGs de menor porte,
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Jacobi e Monteiro (ibidem) demonstram também que muitos membros
da sociedade civil, além utilizar recursos proprios, sdo obrigados a perder
dias de trabalho para participar dos subcomités da CBH-AT, dado que
as datas de reunides sio agendadas durante a semana, fato que prejudica a
participagdo de maior parte dos interessados.

Jacobi e Monteiro (ibidem) destacam também a insatisfacio dos segmen-
tos da sociedade civil quanto aos requisitos para adquirirem financiamento
do Fundo Estadual de Recursos Hidricos (Fehidro). A principal critica é
sobre a formatacdo dos modos de aprovacdo da liberacdo de recursos por
parte dos agentes técnicos, que ao desconhecerem as praticas administrati-
vas e financeiras das organizacdes socials, atendem prioritdria e exclusiva-
mente financiamentos de projetos apresentados pelo poder publico.

Conforme podemos notar nas pesquisas de Jacobi e Monteiro (ibidem),
o CBH-AT e seus respectivos subcomités possuem reunides e uma agenda
de eventos pautados pela participacdo de diferentes segmentos interessa-
dos, com base em negociagdes e busca de acordos que visam aos interesses
da bacia hidrografica. Porém os entraves muitas vezes apontados sobre a
participacido da sociedade civil demonstram que o discurso utilizado pelo
poder publico que objetiva caracterizar as reunides e plendrias como demo-
craticas e participativas ndo chega a se concretizar plenamente.

Os conflitos existentes entre os representantes do CBH-AT podem ser
confirmados ao se consultar as Atas das reunides do comité.'” Numa delas,
realizada em 12 de janeiro de 2009, uma das questdes colocadas foi a legi-
timidade do representante da sociedade civil no Conselho Fiscal. O repre-
sentante da Federagdo das Favelas e Associacdes do Grande Estado de Sao
Paulo no Conselho do CBH-AT, conhecido como Nei Favela, ao indicar a
entidade Associac¢do Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH) para a gestao
do Conselho Fiscal, foi advertido pela Secretaria Executiva do Comité que
o segmento que o conselheiro representava, a Sociedade Civil Organizada,
ja havia indicado ao colegiado a entidade Associa¢do Paulista dos Consul-
tores em Meio Ambiente, representada por Miron Rodrigues da Cunha.
Naquele momento foi colocada em discussdo por parte dos segmentos da

10 As atas das reunides do CBH-AT podem ser consultadas através do enderego:
<http://www.sigrh.sp.gov.br/cgi-bin/sigrh_home_colegiado.exe?’ TEMA=ATA&
COLEGIADO=CRH/CBH- AT &lwgactw=527848>.
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sociedade civil a validade da indicacéo, colocando em duvida a ata e o qué-
rum da reunido que escolheu o representante.

Diante das discussdes e do pedido de membros representantes da socie-
dade civil organizada, a secretaria orientou que caberia promover nova reu-
nido e solicitar alteragido desde que o colegiado se manifestasse por votacio.
Nesse interim, outro representante da sociedade civil, ligado a Associacdo
Global Desenvolvimento Sustentavel, Nelson Pedroso, afirmou a Nei
Favela que uma decisdo de indicagdo de colegiado naquele momento era
uma atuacdo bastante perigosa, pois era temerario 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:

[...] aSociedade Civil estd cada vez menos participativa nesse Comité de bacia,
estamos diminuindo numericamente nossa participacao, isso se d4 principal-
mente por essas divisdes que acontecem de vez em quando, que sdo desnecessa-

rias e que ndo faz com que algumas acdes resultem com qualidade no final das

suas historias [...] (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 deliberagido que escolheu o representante
da sociedade civil, argumentando nio ter sido convocado para a plenéria:

[...] eu tenho que respeitar também uma Sociedade Civil que se reuniu para
tirar uma indicagéo, onde ndo participei, onde ndo fui convocado, outros com-
panheiros nio foram convocados, entdo tem alguma coisa errada, por isso que
solicitei que se faga uma nova convocagio da sociedade civil, com uma maioria,
com quérum, para a gente até, vamos dizer assim, homologar a entidade deles
ou nio, porque eu nio vi uma convocagio para mim, eu nio vi uma convocagio
para nosso companheiro Romildo, nosso amigo Adriano, eu ndo vi uma convo-
cagdo, quer dizer, entdo a Sociedade Civil ndo se reuniu 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, ¢ um
direito nosso, entendeu? Porque foi feita uma coisa meio a revelia, “bom, o
nome € esse, vamos deliberar”, e ndo é assim, a Sociedade Civil tem que se reu-

nir e deliberar uma entidade que pode ser a entidade do Miron, mas desde que
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a gente seja convocado para discussio, ndo fomos convocados, entdo gostaria de
colocar aqui para a Secretaria Executiva, constar em Ata, que nés da Federagio
de Favelas e os companheiros que estdo aqui que ndo 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 (ibidem, p.5).

Por fim, a referida plenaria terminou com a fala do vice-presidente do
comité, que pediu para que fosse inserida na pauta da préxima reunido a
discussdo da indicacdo de representante do Conselho Fiscal para a Funda-
cdo da Agéncia da Bacia Hidrografica do Tieté. Para Nei Favela, restou re-
clamar que o colegiado deveria repensar a questdo do pleito, principalmente
ao considerar as dificuldades do segmento dos usuarios domeésticos, além
de solicitar que outra pauta da proxima reunido deveria ser da prorrogacio
ou n3o do mandato do comité. O exemplo que citamos em rela¢do ao ocor-
rido nessa reunido do CBH-AT é uma situacdo comum, em que 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 Associagido
Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH).

Para Jacobi e Monteiro (op. cit.) as diferentes visdes dos atores envol-
vidos e a falta de um pardmetro 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 (ibidem) é como conciliar ou
impor determinados pontos de vista.

O maior problema com o qual se tém defrontado muitos comités, ¢ o fato
dos diversos atores envolvidos na dindmica territorial terem visdes do pro-
cesso e dos objetivos que pelo fato de serem divergentes, dificultam a busca de
solucdes que parecem mais equitativas. O espirito presente numa negociagio
em bases sociotécnicas é marcado pela negociagio entre diferentes, e parte da
premissa das assimetrias na situagido dos atores, tanto em termos econdémicos,

sociais e politicos. A grande questdo que se coloca é quanto a capacidade de
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negociacio e de estabelecer pactos. Dada a complexidade do processo, e das
dificuldades de se consolidar um pardmetro de cidadania ambiental, os limites
estdo dados pela prevaléncia de l6gicas de gestdo que ainda centram, na maioria
dos casos, uma forte prevaléncia do componente técnico como referencial de

controle do processo (ibidem, p.56-7).

Contudo, a mera acusacio da falta de um pardmetro de cidadania am-
biental ndo basta para compreender os problemas inerentes aos comités.
Torna-se necesséario apontar os paradigmas das politicas de recursos hidri-
cos levadas a cabo pelo Estado, que claramente apontam na dire¢io de uma
administragdo estritamente técnica e econdmica da dgua, em que a partici-
pacdo do usudrio e a gestdo democratica dos recursos hidricos demonstram
muitas vezes ndo passar de mera formalidade. Além disso, debates que refli-
tam o modelo de desenvolvimento econémico atual se fazem extremamente
necessarios. Ao passo que a industrializagdo levou Sio Paulo a possuir a
maior parcela do PIB brasileiro, trouxe consigo também intimeros proble-
mas soclais 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 aguas ndo forem discutidas mais a fundo,
visando a mudancas que ultrapassem os limites do sistema imposto, difi-
cilmente a sociedade civil, representada por seus militantes, associacoes,
voluntéarios e ONGs, que dizem representar os interesses da populagéo e
do meio ambiente, terdo espaco nas decisdes acerca dos direcionamentos a
serem seguidos.

Outro exemplo que ilustra bem o fato de os comités muitas vezes serem
tratados pelo Estado como meros instrumentos decorativos é o caso do
Projeto Flota¢do no Rio Pinheiros, que poderia vir a alterar a dindmica das
aguas na Represa Billings. Segundo Fracalanza e Sinisgalli (op. cit.) o Sis-
tema de Flotacdo e Remocéo de Flutuantes foi anunciado pelo governo do
Estado em 2001 como uma forma de melhorar a qualidade das d4guas do Rio
Pinheiros visando a sua despoluigio.

[...] o Projeto Flotacdo visa a despoluigdo do rio Pinheiros, a esta despolui¢io o
Governo do Estado de Sao Paulo associa a intensificacio do bombeamento das
dguas deste rio para o reservatorio Billings, com a geragio de energia hidrelétrica

adicional na Usina Henry Borden, em Cubatéo. De fato, a reversédo do custo do
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rio Pinheiros modificaria novamente a dindmica das aguas do Reservatorio e
possibilitaria a intensificacdo dos usos da dgua para geracéo elétrica, abasteci-
mento e producio industrial, usos estes ndo restritos a regido metropolitana de
Sao Paulo. Por outro lado, desde que o sistema de tratamento de dguas do rio
Pinheiros pelo processo de flotagio em fluxo nio resulte em adequada qualidade
das 4guas, o retorno do bombeamento para o Reservatério Billings podera resul-
tar em intensificagido da degradacdo da agua deste reservatério, prejudicando

usos como pesca, lazer e até mesmo abastecimento de dgua (ibidem, p.79).

A discussdo sobre o Projeto Flotacdo, que carecia de estudos sobre im-
pactos ambientais, néo foi realizada dentro dos comités. Fracalanza e Sinis-
galli (ibidem), apos andlise das Atas do CBH-AT e do subcomité Billings
Tamanduatei, afirmam que nio foi por falta de interesse dos comités que
a discussdo do Projeto Flotagdo ndo ocorreu, sendo que os mesmos soli-
citaram que o Projeto fosse apresentado pela Secretaria Estadual de Meio
Ambiente em uma plenéria, chegando ao ponto de pedir até a intervencao
do governador Geraldo Alckmin para que ele solicitasse a Secretaria 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 plenaria. Em meio a esse contexto, Fracalanza e Sinis-
galli (ibidem) relatam que, em virtude da falta de um debate mais apro-
fundado sobre o Projeto Flotacdo, o Ministério Publico propos uma Acéo
Civil Publica com pedido de liminar, desencadeando numa briga juridica
que durou até o ano de 2007, até que as partes entraram num acordo, o qual
estabeleceu 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 Flota¢do no Rio
Pinheiros é a predominancia das acdes e decisdes sobre a gestdo das aguas
nos 6rgaos estaduais, na maioria das vezes para atender a interesses do setor
elétrico e construcao civil:

[...] a descentralizagio da gestdo das aguas no Estado de Sao Paulo, dada pelos
orgaos 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. [...] (ibidem, p.84).
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O fato é que apés praticamente vinte anos de uma nova legislacao hidri-
ca no Estado de Sao Paulo, que vai de acordo com a nova Lei de Aguas do
Brasil de 1997, a mesma néo foi capaz de objetivar a¢des que conseguissem
resolver a maior parte dos problemas relativos aos recursos hidricos que
envolvem principalmente a regido metropolitana de Sio Paulo. Ha anos
que o periodo de chuvas torna-se um caos para a capital paulista, que fica
praticamente toda alagada nos més de janeiro, causando mortes e os mais
variados prejuizos para a populacéo. Por outro lado, os problemas na regiao
da Grande Sio Paulo, como a falta de dgua tratada na torneira de regides
mais pobres e 0os impactos ambientais na maior parte dos rios e corregos
daquela regido, até os dias de hoje, carecem de solucdes eficientes que deem
conta de resolvé-los.

Os exemplos dados sobre o CBH-AT podem até nao ser a regra do que
vem acontecendo nos demais comités existentes pelo Brasil, mas certamen-
te traduzem os limites de atuacdo destes quando as tensdes e os problemas
enfrentados sdo extremados. Sem a pretensdo de aprofundar em demasia as
andlises acerca do funcionamento do CBH-AT, bem como os variados pro-
blemas hidricos enfrentados na regido metropolitana de Sao Paulo, as ana-
lises aqui feitas buscam demonstrar as dificuldades presentes para o efetivo
funcionamento dos comités. Percebe-se que a participacio e a democracia
nem sempre sdo os parametros seguidos na implantacdo do modelo integra-
do e descentralizado conforme previsto pela nova Lei de Aguas. A partir do
momento em que o conflito inevitdvel entre meio ambiente e capitalismo é
apresentado, o contetido socioambiental e democratico presente nas poli-
ticas de aguas é posto em questionamento sendo quase sempre subjugado
em funcio dos interesses econdémicos do Estado e do setor privado, o que
demonstra a fungdo meramente paliativa dos elementos presentes nas poli-
ticas socioambientais.

Até o final do governo Cardoso, pouco se materializou da PNRH apro-
vada em seu governo, principalmente quanto aos aspectos relacionados
ao pleno funcionamento dos instrumentos necessarios para a objetivacdo
dos comités. Jacobi (2009b) destaca que, até 2003, nenhum sistema foi
operacionalizado por completo. Por outro lado, além do fato de o sistema
baseado na descentralizagio em comités de bacias hidrograficas ndo ter se
objetivado de forma integrada por todo o territério nacional conforme era
esperado pelo governo, o proprio funcionamento dos comités que foram
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instalados parece néo ter sido pautado pela democracia e pela participacio
do usuario como tanto se alardeou.

Conforme destacam Novaes e Jacobi (2002), o pleno funcionamento de
um comité de bacia hidrografica, partindo de um ponto de vista institu-
cionalista, depende estritamente de cumprir todo o contetido estabelecido
nos seus estatutos, ou seja: (a) realizar todos os objetivos e metas contidos
na legislagio 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 forcas sociais representadas; (e) legitimidade
de representagdes; (f) participacdo 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 econémico e
social da bacia. Essa concepg¢io aposta que o funcionamento adequado dos
comités de bacias pode levar a uma gestdo socialmente sustentavel dos re-
cursos hidricos, com participacdo democrética dos usudrios nos processos

decisérios.

[...] um Comité eficiente é aquele que se estabelece enquanto um férum demo-
cratico, pluralista e participativo. Esta concepcdo — cara aos autores — destaca a
dimensio democratica e participativa ndo apenas como uma desejada estratégia
para se alcancar melhores resultados na gestio hidrica, mas, também como um

objetivo em si mesmo. [...] (ibidem, p.6).

Os tedricos que defendem o modelo gerencialista implantado por meio
da Lei n®9.433/97 afirmam que os problemas atuais se devem em grande
medida a ndo materializacdo do conteido da PNRH. Ha uma unanimidade
entre esses autores de que, a partir do momento em que todos os instru-
mentos forem colocados em prética, a situacdo hidrica tende a melhorar
substancialmente. Porém, as dificuldades encontradas na prépria materia-
lizacdo dos comités j4 demonstram em grande medida os problemas em se
conciliar objetivos conflitantes dentro de um sistema em que os diversos
interesses sobre a 4gua se tornam cada vez mais evidentes.

Considerando que os atores envolvidos nos comités de bacia possuem
visoes diferentes acerca dos seus processos e objetivos, o que torna as solu-
cOes para os problemas hidricos cada vez mais dificeis de serem equaciona-
dos, autores como Novaes e Jacobi (ibidem) indicam que a grande questio
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¢ a capacidade de negociacio e estabelecimento de pactos, ao enfatizar que,
com base nas experiéncias dos CBHs por eles analisados, o que se faz pre-
ponderante ¢ o exercicio da participagdo civil, que na maioria das vezes nao
exerce esse direito, abrindo espaco para que o processo decisorio se concen-
tre nas méos do Estado e atores privados. Porém, isto se deve, no entender
deles, ao processo estar ainda em fase de inicio, o que ainda dificulta seu
pleno funcionamento. Segundo suas palavras: “O principio da gestdo des-
centralizada, integrada, colegiada e participativa, ainda estd no seu inicio, e
os entraves sdo significativos e diferenciados” (ibidem, p.76).

Para Novaes e Jacobi (ibidem), os avancos alcan¢ados na gestdo com-
partilhada e participativa sdo muito relevantes, embora afirmem que as
participagdes nos processos decisorios dos comités nio sdo totalmente in-
clusivos devido ao fato de a populacéo em geral ter pouca informacao sobre
os instrumentos de participa¢do nos espagos colegiados, e também por nao
estar muito acostumada a participar. Nos casos em que esses obstaculos sdo
superados, Novaes e Jacobi (ibidem) apontam que nem sempre a populagio
possui a qualificacdo técnica necessaria para opinar nestes espacos.

Nesse sentido, percebe-se que, embora os comités de bacias possam ser
considerados um forum de debates acerca da gestao de recursos hidricos,
independente da participac¢do ou nio da sociedade civil, o poder de decidir
continua a cargo dos atores técnicos do Estado e dos interesses de institui-
¢des privadas. Levando em considera¢do que a grande maioria da popula-
¢do, principalmente os mais impactados por problemas de falta d’dgua e
servicos de saneamento decente, ndo possui conhecimentos técnicos ade-
quados, ndo é possivel, ao subjugar sua participacdo, achar que os processos
decisorios dos comités sejam democraticos.

Ha uma grande diferenca entre participar do processo decisério e influir
nas decisdes. A correlacdo de forgas faz que os atores de maior poder politi-
co e econdmico ndo apenas possuam o controle do andamento e organizagio
dos comités, como também tenham maior influéncia nos rumos toma-
dos. A propria sociedade capitalista induz o cidaddo a um individualismo
que inibe sua participac¢do de forma atuante em espacos abertos como os
comités.

Estudos de caso realizados por Caubet (2006) no Estado de Santa Cata-
rina, em diferentes microrregides que envolvem bacias e sub-bacias hidro-
graficas, demonstram que os interesses privados e do Estado continuam
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sendo privilegiados, independente de haver participag¢do ou ndo do usuario
nos CBHs. Em todas as avaliagdes realizadas por Caubet (ibidem), o que se
percebe € que as condutas em relacdo ao uso da 4gua, ou mesmo em relacdo
a problemas ambientais de despejo de residuos, sdo decididas por poucas
autoridades em dmbito federal ou estadual. Na sua avaliacdo, as popula¢des
ndo sdo informadas sobre asdecisdes e, quando o sdo, ndo conseguem fazer
valer seus proprios interesses.'!

Outro exemplo que vai ao encontro das constatacoes de Caubet (ibi-
dem) em Santa Catarina e das analises sobre o Comité da Bacia Hidrogra-
fica do Alto Tieté sio os ocorridos no Comité da Bacia Hidrografica do Rio
Sao Francisco (CBHSF), conforme indica um estudo realizado por Santos
e Medeiros (2009b). Segundo os autores, a criagio do CBHSF ocorreu em
um contexto de forte mobilizacdo social e politica, marcado por pressdes
como a polémica transposicio e a falta de clareza em relagio ao projeto de
revitalizacdo do rio, com graves problemas de degradacio.

Assim, Santos e Medeiros (ibidem) destacam o carater consultivo pre-
sente no comité ao demonstrarem que as decisdes continuam sendo centra-
lizadas no governo federal:

A despeito das ponderacdes relativas a participacdo da sociedade civil na
gestdo publica (resultado em parte da dificuldade de acesso a informagio, 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

11 Nas suas anélises empiricas, Caubet (op. cit.) constatou: ndo cumprimento da legislagio
na sub-bacia hidrografica do Rio Sertdo que fica no campus universitario da Universidade
Federal de Santa Catarina, e que enfrenta graves problemas com despejo de dejetos quimi-
cos e organicos nos cursos d’'agua; ndao cumprimento da legislagio durante a elaboragio do
projeto de implantagdo de uma barragem em Cubatdo municipio de Joinvile/SC. Nao houve
estudos de impactos ambientais ou divulgagdo de debates publicos acerca das obras da bar-
ragem, além de nio ter sido respeitada a exigéncia da Lein®9.433/97 de atribuir em primeiro
plano a prioridade de abastecimento de d4gua potével para a populagio local; na instalagdo da
fabrica Arcelor, terceiro maior produtor mundial de ago, em Sio Francisco do Sul, os repre-
sentantes do Estado garantiram a entrega de quantidades e qualidades de dguas especificadas
de maneira indireta. S3o usadas as expressdes ‘“‘dgua potavel” ou “dgua industrial’; sem que
essas expressoes sejam objetos de defini¢do. Ndo foi respeitada a prioridade de abasteci-
mento 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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heterogénea, fragmentada e pouco propositiva. Por outro lado, a postura do
governo federal de desrespeito a posicao do Comité indica que a participagido
no 4mbito da gestdo dos recursos hidricos, apesar dos textos da Lei de Aguas
determinarem o contrario, assume um carater meramente consultivo e secun-
dariamente deliberativo (sem maior impacto na defini¢do da politica), uma vez
que a estrutura de decisdo politica continua centralizada. A descentralizagdo
realizada até entdo tem um cardter administrativo, e objetiva, sobretudo, trans-

ferir para a sociedade civil e usuarios a responsabilidade pela gestdo das aguas

(ibidem, p.108).

A partir de analises dos comités de bacia em funcionamento verificadas
em estudos de pesquisadores que ha anos se dedicam ao tema, pode-se
constatar que a PNRH encontrou certas dificuldades para materializar seus
principais instrumentos. Ao mesmo tempo, os comités que foram coloca-
dos em funcionamento nio parecem ser o palco democrético conforme é
destacado, embora abram espaco para participa¢io da populacio.

Nio da para negar que os comités sao um dos poucos espagos abertos para
o debate, e nos quais a sociedade e os movimentos ambientalistas podem
expor suas demandas e pressionar as politicas do Estado, além de propor
direcionamentos na condugio das politicas, mesmo que na maioria das vezes
ndo sejam atendidos.

Contudo, a atuacdo dos comités e dos instrumentos democraticos pre-
sentes na PNRH acabam esbarrando na dificil e improvavel conciliacdo
entre sustentabilidade socioambiental pautada na democracia participativa
com um sistema politico e econémico predominante que tem os interesses
do mercado e o consumo extremado como pardmetros de desenvolvimento.
O problema reside no fato de que a nova Lei de Aguas buscou conciliar
instrumentos de caracteristicas neoliberais com elementos democraticos,
formulando uma politica ambiental para o setor de aguas que, ao privile-
giar apenas aspectos técnicos, na maioria dos casos ndo prima nem pela
sustentabilidade nem muito menos pela democracia.

Outro fator consideravel é perceber que apenas nas regides brasileiras de
maior poder econémico a nova Lei de Aguas conseguiu seus maiores éxitos
em termos de instalacdo. Ao valorizar a dgua economicamente e propor
a cobranca ndo apenas pelo servico de abastecimento e saneamento, mas
também da dgua como um produto, tais politicas dificilmente conseguirdo
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se objetivar em regides mais pobres do pais, que também sdo as mais neces-
sitadas de projetos de saneamento bésico. Se analisarmos os dados do IBGE
referentes ao abastecimento de dgua e esgotamento sanitario divulgado por
meio da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico langada em 2008, ou seja,
onze anos ap6s a promulgacio da nova Lei de Aguas do Brasil, podemos
perceber que pouca coisa mudou se compararmos com a mesma pesquisa
realizada em 2000.

Houve um aumento no atendimento aos municipios com abastecimento
de agua, chegando a 99,4% das cidades brasileiras. Porém, pouco se avan-
¢ou no que se refere a esgotamento sanitario, setor que obteve um aumento
de apenas 3% em oito anos, contabilizando cerca de 55% dos municipios
brasileiros com o servico. Por outro lado, as regides Norte e Nordeste do
Brasil continuam enfrentando problemas. A regido Norte, que em 2000
possuia cerca de 40% dos domicilios com servico de abastecimento de dgua,
no ano de 2008 teve aumento de apenas 1%. No Nordeste a situagio 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 numeros acima indicam que pouco se avangou, principalmente nas
regides mais carentes, como o Norte. Alids, a questdo do abastecimento de
agua e principalmente do saneamento continua no mesmo patamar de cres-
cimento de pesquisas anteriores. A nova lei ndo trouxe nenhum impacto
significativo nesse sentido. Mais do que as dificuldades de implementa¢io
objetiva do contetdo da nova Lei de Aguas, e dos porqués das dificuldades
encontradas para seu estabelecimento por completo, cabe mais uma vez
questionar se o problema nio estd nos paradigmas que nortearam a PNRH.

Conforme destacam Santos e Medeiros (2009a), a nova Lei de Aguas
ndo pode ser considerada como fruto das conquistas democraticas, embora
tenha sido elaborada durante o processo de redemocratizagio. O paradigma
que a instituiu s6 pode ser concebido a partir de um contexto atual norteado
por principios que convertem recursos naturais em bens econémicos.

Nesse sentido, a participa¢do do usuario em féruns democraticos de
comités de bacias aparenta nio passar de parte das estratégias das politicas
neoliberais de se tentar impor uma imagem democratica para a sociedade,

12 Dados obtidos a partir da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico do IBGE (2008).
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cooptando uma das principais demandas da populagdo durante o proces-
so de redemocratizagdo do pais, que era a descentralizacdo das esferas de
poder do controle federal e maior participagido nas decisdes dos rumos do

pais. No caso, como bem colocam Santos e Medeiros (ibidem):

[...] ndo se trata de desqualificar ou desconsiderar efetivamente os avancos
do processo de redemocratizagio mas reconhecer a complexa relagio entre o
capitalismo pés-fordista e democracia, significa constatar que a verdadeira
liberdade pressupde certo grau de igualdade e € isso que fundamenta uma
participacao politica qualificada — é nesse contexto e, apenas esse, que as no¢des
de comunidade e de participagio ganham sentido. O mundo globalizado acirra
as diferencas, privatiza a politica e ainda faz-nos sentir participes do processo
(ibidem, p.89).

Ao passo que muitos ndo conseguem ou mesmo nao desejam interpretar
a questdo ambiental a partir de uma andlise mais profunda dos paradigmas
envolvidos no tema e nos aspectos que circunscrevem o momento de globa-
lizagio financeira e politicas neoliberais, os adeptos do modelo gerencialista
apontam os problemas institucionais como os vildes da néo efetivacdo da
nova Lei de Aguas e, principalmente, dos problemas que ocorriam e ocor-
rem no Brasil. Costa (2003), por exemplo, aponta a Lei n® 9.433/97 como
um grande avanco para o setor de aguas, enfatizando que o grande proble-
ma reside na sua aplicacdo, comumente bloqueada por interesses politicos
localizados, inibindo sua execucdo.

Ao analisar as dreas de cooperacdo do Banco Mundial com o setor de
aguas no Brasil, Costa (ibidem) afirma que, ao ter como interesse apoiar
o Brasil a conseguir levar a cabo a agenda d’agua conforme os parametros
aqui ja debatidos, o Banco logo constatou falhas na execucao da PNRH,
principalmente nos primeiros anos ap6s sua promulga¢do. A ndo materia-
lizacdo da Lei n® 9.433/97 dava-se, na visdo do Banco Mundial, devido a
falta de um instrumento institucional especifico que pudesse levar a cabo
0s Melos necessarios para sua consolidacdo.

Costa (ibidem) afirma que é devido a esse cenario de constatagio de
falhas na execucdo dessa lei por parte de técnicos e consultores do Banco
Mundial que foi criada a Agéncia Nacional de Aguas (ANA). A principal

justificativa para criacdo da ANA foi com base nos problemas encontrados
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no Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), no caso, lapsos na
regulamentacdo juridica proveniente da lenta tramitacdo no Congresso do
Projeto 1616, que discutia as condi¢des para regulamentacdo da cobranca
pelo uso da 4gua.

De acordo com afirmacio do proprio Banco Mundial, a criacio da ANA
contou com sua participacdo direta mediante empenho no auxilio ao gover-
no Cardoso na formulacdo de uma proposta para sua criagio.!* Conforme
citamos anteriormente, o Banco Mundial sempre buscou ressaltar que a
gestdo dos recursos hidricos deve contar com a participacdo de técnicos es-
pecialistas para elaborar pesquisas e projetos com apurado rigor cientifico,
enfatizando assim a necessidade de o governo realizar cooperagdes técnicas
com profissionais do setor de dguas.

Sendo a ANA, conforme ja previsto no conteddo da PNRH, a insti-
tuicdo governamental responsavel pelas concessées e principalmente por
coordenar a cobranca pelo uso da dgua no ambito federal, a urgéncia de sua
criacdo se dava num momento em que o governo Cardoso acordava com o
FMI a privatizacdo dos setores de dgua e saneamento como contrapartida
de um empréstimo realizado em 1998 para conter a crise econémica que
tomava conta do Brasil.

No memorando de politica econémica lancado pelo Ministério da Fa-
zenda em marco de 1999, o governo Cardoso apresentava as politicas estru-
turais 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 ja estar preparando os meios
necessarios para a privatizacdo do setor de dguas e saneamento, conforme
podemos ver na transcri¢do a seguir:

O Governo pretende acelerar e ampliar o escopo do programa de priva-
tizagdo — que ja 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 iniciara 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 seja privatizada ainda

em 1999. O Governo também anunciou que planeja vender ainda em 1999 o

13 Consultar: <http://go.worldbank.org/2DTUROOB80> Acesso em: 12 jan. 2011.
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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
arcabougo legal para a privatizagdo ou arrendamento dos sistemas de dgua e esgoto
estd sendo preparado. O Governo também pretende acelerar a privatizacdo de
estradas com pedagios e a venda de suas propriedades imobiliarias redundan-
tes. Estima-se que a receita total do programa de privatizacdo para o ano de
1999 seja de R$ 278 bilhdes (quase 28 por cento do PIB) (do total cerca R$ 242
bilhdes serdo gerados no nivel federal) com mais R$ 225 bilhdes no periodo

2000-2001 (Brasil, 1999, s/p)."

Certamente o arcabouco legal para a privatizacio dos sistemas de dagua,
a que se refere o Ministério da Fazenda, dizia respeito a criagdo da Agéncia
Nacional de Aguas, que é a institui¢io responsavel pelos principais ins-
trumentos econdmicos e de concessdo presentes na Politica Nacional de
Recursos Hidricos.

Resta saber se a preocupacdo com a ineficiéncia da aplicacdo da Lei n®
9.433/97 dava-se em funcido dos problemas socioambientais que uma ges-
tdo falha do setor pode causar, ou se a preocupacgio era em funcio da pos-
sibilidade de fracasso de uma lei que atendia basicamente ao que o Banco
Mundial e o0 FMI julgavam essencial para se desenvolver um mercado de
aguas no Brasil. Pelo conteido do acordo de 1998 com o FMI, parecia
claro que mais do que preocupacdes socioambientais, o que estava em jogo
era o pleno funcionamento de um sistema de gerenciamento de recursos
hidricos amparado em instrumentos econdmicos com objetivos claros de
privatiza¢do ndo so dos servigos, mas sobretudo dos recursos hidricos em si.

14 Grifo nosso. Consultar: <http://www.fazenda.gov.br/portugues/fmi/fmimpe02.asp>.
Acesso em: 23 abr. 2011.






8
A criacAo DA AGENCIA NAcCIONAL
DE AGUAS E A CONSOLIDACAO
DO MODELO DE GERENCIAMENTO HiDRICO
INSPIRADO NAS POLITICAS DO Banco MuNnDIAL

A criacio da Agéncia Nacional de Aguas ocorreu num momento de
mudangas 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 buro-
cracia na administragdo publica.

Porém, as agéncias reguladoras fazem parte do processo de privatizacao
levado a cabo durante os anos 1990. Segundo Ramos (2005):

Agéncias reguladoras sdo [ ...] elementos centrais de processos de liberaliza-
¢oes 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 teérica dos mercados perfeitos da economia neoclassica,
regular os mercados privatizados de modo equilibrado, auténomo e eqiidis-
tante das influéncias do Estado, dos interesses privados, e dos consumidores.
Um dado singular desses processos é a despreocupacao tedrica e pratica com a

categoria governo. [...] (ibidem, p.20).

Neste ponto € interessante abrirmos um paréntese e retomarmos mais
uma vez o pensamento do soci6logo Cardoso no que diz respeito aos pro-
blemas presentes no Estado brasileiro, que a seu ver ficaram enraizados na
administracdo publica apos a abertura democratica. Interessante também
perceber suas criticas referentes a existéncia de defesa de interesses priva-

dos dentro do Estado brasileiro na época do regime militar.
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No seu livro Autoritarismo e democratizacdo de 1975, Cardoso buscou
delinear as insuficiéncias das solucdes autoritarias 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 expansdo capitalista, ndo levaria em nenhum
momento a igualdade socioeconémica. Cardoso (ibidem) buscou tecer
uma critica a ideia de burguesia de Estado no Brasil, a que 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 (ibidem) admitia que o regime militar implantado no Brasil
estabelera um projeto de modernizagio capitalista no pais, mesmo que de
forma reacionaria. E interessante destacar que Cardoso nio se refere ao
regime militar como uma ditadura, mas sim como um ‘“regime burocratico
autoritario” que suplantou o antigo sistema politico brasileiro, no seu en-
tender baseado no populismo 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 (ibi-
dem), fo1 uma nova correlagio de forcas na hegemonia politica brasileira.
Visto que o Brasil abdicou de um projeto de desenvolvimento nacional
autonomo e optou por uma inser¢io subordinada na economia mundial, o
autor identifica o surgimento de uma camada social chamada de Burguesia
de Estado, originada da propria extensao do Estado brasileiro que passou
a buscar a hegemonia no bloco do poder disputando espaco com as classes
dominantes.'

Ap06s o auge do periodo denominado de milagre econémico, o regime
militar necessitava passar uma imagem para a populacdo de que a econo-

1 Conforme buscamos pontuar em outro momento, vale ressaltar que, embora Cardoso (ibi-
dem) se esforgasse para abordar as questdes aqui apresentadas de forma critica, percebe-se
que o mesmo ndo apontava outra solugdo para o Brasil que nio fosse a dependéncia associada
ao capital estrangeiro. A estrutura do regime militar era criticada por Cardoso principal-
mente no que tange a falta de democracia, mas o mesmo ndo tecia criticas mais severas a
forma de financiamento do capitalismo brasileiro no periodo militar, que imp6s ao pais uma
enorme divida externa que beneficiou apenas uma infima parte da populagéo brasileira. O
importante para Cardoso naquele momento era a busca pela redemocratizagio, ou seja, a
reativacdo 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.
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mia do pais continuava num crescimento continuo, para assim evitar os
impactos negativos que os efeitos da divida externa poderiam causar diante
da opinido publica. Dessa forma, Cardoso (ibidem, p.202) descreve as
praticas “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 “delegacio da politica para a economia”
e do tecnocrata como “personagem politico”. Delegaram-se as decisoes
politicas aos setores econémicos, ao passo que o poder Executivo “transfi-
gurou-se em simbolo sancionador e o Estado passou a secretar (no sigilo das
reunides de altos funciondrios) “por si” as “decisdes politicas”.

Essa situacdo ficou mais grave, segundo Cardoso (ibidem), no final do
governo Médici, momento em que todos os demais poderes, como o Legis-
lativo e o Judiciério, sofreram graves ataques do Executivo, que passou ab-
sorver todos eles a seu modo através da dissolucdo do Congresso Nacional,
do controle do Ministério da Justica e da extingio e limitacdo dos partidos
politicos. A questdo das decisées politicas sobre os rumos do pais passou a
ficar a cargo do centro do Estado e das Forgas Armadas.

O regime passou a se constituir a partir daquele momento como um
“clube de funcionéarios mais ou menos controlados pela corporacgdo militar”
e também por um regime de empresas, considerado por Cardoso (ibidem) o
aspecto mais relevante para se discutir o regime brasileiro naqueles primei-
ros anos da década de 1970:

[...] circulos de informagio e pressdo (portanto, de poder) que se constituem
como mecanismo para permitir a articulagio entre setores do Estado (inclusive
das forcas armadas) e setores das classes sociais. As qualidades para o per-
tencimento a um “‘anel”, entretanto, ndo advém da existéncia de solidarieda-
des ou da possibilidade de busca de recursos politicos comuns entre camadas
ou fragdes de classe mais amplas, mas da definicdo, nos quadros dados pelo
regime, de um interesse especifico que pode unir, momentaneamente ou, em
todo caso, nio permanentemente, um “circulo de interessados” na solugio
de um problema: uma politica energética ou rodovidria, o encaminhamento de
uma sucessio 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 a0 mesmo tempo

um mecanismo de cooptagdo para integrar nas cipulas decisérias membros das
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classes acima referidas que se tornam participantes da arena politica, mas a ela
se integram qua personae e nao como ‘‘representantes” de suas corporagdes de
classe (ibidem, p.208).

E a partir da formacio da Burguesia de Estado que hé o surgimento
das “estruturas burocraticas” que sdo articuladas através do que Cardoso
(ibidem) chama de “anéis burocraticos”, uma articulacdo entre o sistema de
decisdes politico-administrativas e politico-econdmicas, as quais possibili-
tam que as empresas estatais por meio de sua burocracia atendam aos gru-
pos de interesses de empresas e grupos privados dos mais variados setores.

Entende-se assim que os chamados “anéis burocraticos” ligavam fun-
cionarios do Estado, empresérios e militares de acordo com objetivos e inte-
resses que lhes conviessem. Na visdao de Cardoso (ibidem), a formacédo dos
“anéis burocraticos” foi consequéncia da atitude encontrada pelo governo
militar para incluir os interesses privados dentro do Estado ditatorial.

As empresas estatais e os organismos publicos nio estavam a servigo do
povo brasileiro, mas sim de poucos grupos de interesses privados e politi-
cos. Esta era a grande critica formulada pelo sociélogo Fernando Henrique
Cardoso ao Estado brasileiro no regime militar, focando essencialmente os
problemas da administracdo burocratica. Essa mesma critica vai ser utili-
zada por Cardoso vinte 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 justificou as reformas estabelecidas. A
Reforma do Estado levada a cabo de forma incompleta no governo Cardoso
seria teoricamente formao meio encontrado para acabar com os anéis buro-
craticos tanto criticados pelo entdo sociélogo ja na década de 1970.

A partir de uma concepgdo que entendia que o grande problema que
tomava conta do Estado brasileiro era origindrio de uma grave crise fiscal,
os debates sobre privatizacio, retirada do Estado do setor produtivo e refor-
mulacdo da gestdo publica tomaram conta dos primeiros anos do governo
Cardoso. Conforme abordado anteriormente, o ministro da Administracio
e Reforma do Estado, Bresser Pereira, com seu Plano Diretor, estabeleceu
os caminhos para acabar com a crise fiscal por meio da elaboracio de medi-
das que teriam na administracdo gerencial do Estado sua principal sintese.

Basicamente, pode-se dizer que as agéncias reguladoras surgem como
consequéncias da Reforma do Estado, principalmente a partir do processo
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de privatizagio, tendo como funcéo estabelecer regras e fiscalizar as ati-
vidades econdmicas que antes eram exercidas pelo Estado e que em tese
passariam a ser desenvolvidas pela iniciativa privada. No setor de aguas,
uma agéncia reguladora viria a complementar o estabelecido pela Lei n®
9.433/97 e desempenhar os principais instrumentos designados pela Poli-
tica Nacional de Recursos Hidricos, como a outorga e a cobranca pelo uso
da dgua.

As discussdes sobre a criagdo da ANA foram abertas para sociedade no
dia 27 de julho de 1999, por meio 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 Seminario, que também buscou debater meios para o aprimo-
ramento 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 por meio da publicacio Agua: o desafio para o pré-
ximo milénio® que relatou todos os debates ocorridos no seminario, que a
sociedade civil ndo esteve representada de forma convincente, pois ndo
houve a participacdo de movimentos sociais e ambientalistas. Esse 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 agua.

O pronunciamento de abertura do semindrio para debater os anteproje-
tos de lei coube ao entdo presidente Fernando Henrique Cardoso. E inte-
ressante dar uma atencéo para as falas de Cardoso sobre a importancia da
criagdo 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 ptblicos ao
lidar com a regulacdo de problemas e conflitos inerentes ao setor, mas sub-
jugada a um caréter estritamente gerencial.

Ao apontar como os dois principais problemas do Brasil na area de re-
cursos hidricos a seca no Nordeste e a polui¢do dos rios, Cardoso iniciou
seu discurso buscando descrever variados impasses existentes no setor de

2 Brasil. Agua: Desafio para o Proximo Milénio. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente: 2001.
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aguas e chamando a atencéo para algumas acdes do seu governo, ao destacar
inclusive uma parceria com o Banco Mundial através do projeto Pro-Agua
para a construgio e utilizagdo mais racional de novos agudes 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 que era fundamental a integracio das politicas locais para
evitar que, ao se considerar a 4gua um bem publico, “néo reine a lei da selva
hidrica”? e assim existam conflitos em torno dos usos multiplos da dgua,
principalmente quando da utilizagio de rios e afluentes que cortam mais
de um estado.

Cardoso buscou afirmar também aspectos que jd constavam na Lei
de Aguas sancionada por ele em 1997, como a participacio do usuério e a
descentralizacdo do gerenciamento do setor. No seu entender, a ANA seria
criada para garantir e consolidar esse processo que estava em curso nas po-
liticas de dguas.

[...] Enfim, n6s temos que marchar na direcdo nao apenas do gerenciamento da
oferta e da demanda, ndo apenas na compreensao de que esse processo tem que
ser um processo nacional, mas também na compreenséio de que esse processo,
para que possa ter resultados efetivamente positivos do ponto de vista da uti-
lizagdo coletiva deste bem que é a dgua, é preciso que haja também uma parti-
cipacéo crescente das populacdes na decisdo a respeito das bacias, populagdes
que vio usar, populagdes locais, enfim, € preciso que haja crescentemente uma
gestdo participativa, para que nés possamos efetivamente ter condi¢des para
que as pessoas entendam e se preocupem com a questdo da utilizacdo das dguas.
[...] nés 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 sao do dominio da Unido. Nés temos
que ver, como ja mencionei aqui, que existe um conjunto de outros interessados
que nio sio da Unido: prefeitos, governadores, usuarios, e essa agéncia tem que

ter essa capacidade de regulamentacio (Cardoso, 2001, p.19).

Cardoso (ibidem) afirmava que a criacdo da ANA fazia parte de uma
“revolucdo na estrutura do Estado Brasileiro”, consequéncia da Reforma

3 Palavras do préprio Cardoso.
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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 ligacdo entre
o consumidor, a populacdo mais ampla, o cliente, o investidor privado e
a administracdo publica, e com forca efetiva para regular, ou seja, teria a
capacidade de dar outorga e de sancionar, tomando as medidas necessérias
para, segundo Cardoso (ibidem, p.20), garantir o bem publico.

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 de eles deixarem de ser 6rgéos de
acOes burocraticas para atuar como “6rgaos efetivamente reguladores, que
permitam salvaguardar o bem publico e induzir a agéo do setor privado na
direcdo daquilo que é definido como bem publico” (ibidem).

Cardoso deixava claro que entendia a participacdo do setor privado em
servigos e fungdes antes desempenhadas pelo poder publico ndo como um
encolhimento do Estado, mas sim uma transformacgio de suas acées. O
ex-presidente parecia querer expor uma ideia 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. Car-
doso afirmava ainda: “[...] Nés temos que transformar o Estado para que
ele continue efetivamente sendo um 6rgdo regulador de interesse da popu-
lacdo e que induza as acdes na direcdo daquilo que se imagina ser um bem
comum.” (ibidem, p.21).

O fato é que, muito além da destacada funcio 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 o apoio a criagdo dos comités de bacia hidro-
grafica, conforme previa a Lei n®9.433/97. O governo Cardoso dava a
entender que essa agéncia teria um carater neutro na sua atuacio frente aos
diferentes interesses que cercam o setor de aguas.

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 a este. Considerando que o gerenciamento
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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 relaco as pressdes especificas de cada um desses setores
e ele tem a responsabilidade da criagdo de condigoes para o desenvolvimento
sustentéavel. E por isso que essa agéncia corresponde a sua localizacdo no Minis-
tério do Meio Ambiente. Ja a questdo da irrigagdo em si, a questdo, essa vai para
o Ministério da Integracdo Nacional; a questdo das obras hidricas, Ministério
da Integragdo Nacional, a questdo da privatizagdo ou da construg¢do de uma
usina hidrelétrica, Ministério das Minas e Energia. A regulacio desse con-
junto de acdes, essa que fica nessa divisdo mais global, que nido pode atender
a um ou outro interesse especifico, fica, entdo Ministério do Meio Ambiente.
(ibidem, p.21).

Outro ponto mencionado por Cardoso foi a questdo dos esgotos lan-
cados a céu aberto, focando assim o grave problema da polui¢io dos rios
brasileiros. Ao reconhecer que naquela época cerca de 90% dos dejetos no
Brasil eram administrados dessa forma, jogados em rios e corregos, Cardo-
so colocava a questdo do esgoto como um dos principais problemas a serem
enfrentados pela ANA, para em seguida puxar um gancho direto a fim de
tratar de outro tema pertinente relacionado a nova politica de dguas que
estava sendo implantada no Brasil, no caso, a cobranca pelo uso da agua e o
chamado principio poluidor pagador.

A ligacéo feita pelo presidente entre os problemas de poluicéo existen-
tes nos rios brasileiros e os instrumentos da PNRH, como a cobranca e o
principio poluidor pagador, ja demonstrava como seria a relagdo da ANA
com o setor de esgotamento sanitario no Brasil — pagar pelo esgoto trata-
do, como designava uma das agdes executadas pela ANA no seu primeiro
ano de atuacdo: o programa de compra de esgoto tratado, que sera discuti-
do mais adiante.

Contudo, o trecho a seguir de seu discurso evidencia a visdo economi-

cista sobre a d4gua, mesma concepgdo predominante nas recomendacdes do

Banco Mundial:
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E claro que a ideia de que os recursos hidricos sdo um bem a disposicio é
uma ideia um pouco falaciosa, porque os recursos hidricos também custam
dinheiro. E é preciso ver quem paga, é preciso definir também de que maneira
se vai utilizar, ou melhor, conseguir que os recursos utilizados possam ser rea-
vidos, na forma de investimento, por quem os utilizou: pelo governo, pelo setor
privado, matéria que ndo é nada facil. E, sobretudo, é preciso que se entenda
que basicamente é 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 vincula¢do com o beneficio
eventual que se possa ter de ndo poluir, baixar preco, enfim, hd uma série de

questdes nessa matéria (ibidem, p.22).

E a partir dessa visdo gerencial que trata os recursos hidricos essencial-
mente como um bem dotado de valor econémico que Cardoso entendia
que os problemas existentes no setor de dguas poderiam ser controlados.
Embora reconhecesse que a ANA nédo pudesse fazer milagres, ou nas suas
proprias palavras, ndo seria o “Abre-te Sésamo”, é evidente que o ex-presi-
dente colocava um peso enorme nessa agéncia, principalmente ao concebé-
-la como um 6rgdo que deixaria a burocracia de lado para fortalecer uma
acdo governamental entrosada com a sociedade.

Torna-se nitido, sobretudo, que os instrumentais econdémicos foram
os paradigmas que nortearam a criacio da ANA conforme recomendava
o Banco Mundial. Podemos notar na fala de Cardoso que o entdo presi-
dente buscava a todo o momento dar a entender que os interesses ptblicos
seriam sempre colocados acima de qualquer questdo, embora os colocasse
como condicdo, para que isso ocorresse, a ampla implantacdo da gestdo
economicista por ele defendida. Apenas para complementar com mais um
exemplo e deixarmos bem claro a concepcdo de Cardoso sobre gestdo de
agua 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 acgude,
val pagar ou nao vai pagar, tudo isso tem que ser visto sob o dngulo do interesse

publico e ndo sob o d4ngulo do interesse privado. E longe a ideia de privatizar
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os rios, mas é claro que a implementacio desse gerenciamento de recursos
hidricos, sobretudo na bacias hidrograficas onde j4 existe disputa pela agua,
serd importante também do ponto de vista econémico, porque — para utilizar
o jargdo habitual — diminui o custo do Brasil, se nos tivermos a capacidade de
mostrar que hd uma utilizacdo racional dos recursos hidricos e de que havera a

continuidade da disponibilidade desses recursos.[...] (ibidem, p.23).

Cardoso também destacou no seu pronunciamento a experiéncia desse
modelo de gerenciamento ja utilizado em outros paises como Franca, Ale-
manha, Estados Unidos e Austrélia, para de certa forma demonstrar que
o Brasil caminhava rumo a modernidade na gestdo da dgua. No seu enten-
der, parecia que a adaptacdo de um modelo pronto vindo de fora, adotado
principalmente em paises centrais, poderia solucionar questdes complexas.
Nesses aspectos, Cardoso parecia fazer uma leitura equivocada dos cend-
rios problematicos existentes ndo apenas no setor hidrico, mas também na
economia do pais, na medida em que parecia ndo levar em consideracéo as
demasiadas diferencas existentes ndo apenas em questdes socials e econd-
micas, mas também geograficas e territoriais, que certamente trariam difi-
culdades 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 definicoes
das func¢oes da ANA e dos ministérios, classificando a agéncia como um or-
ganismo técnico e imune as pressoes. 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:

As politicas vao sempre ser definidas pelos ministérios e ndo pelas agéncias,
as politicas globais do pais, até porque essa é a condi¢ao do mundo democratico
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 ndo tém essa mesma ligacdo direta

com a questdo do poder democratico. As agéncias sdo basicamente 6rgdos que
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deverio ter uma caracteristica mais técnica e mais imune a pressio, precisa-
mente & presséo diretamente politica no sentido da politica cotidiana. Mas elas
tém que responder a uma politica, no sentido forte da expressdo, politica de
governo, e ai s3o os ministérios que definem os rumos efetivos desse conjunto
de acdes que vio ser desencadeados. E para isso que nés convocamos este semi-

nério (ibidem, p.25).

Apb6s o discurso de abertura pronunciado por Cardoso, o ministro do
Meio Ambiente na época, José Sarney Filho, passou a apresentar o antepro-
jeto de lei de criacdo da Agéncia Nacional de Aguas, que havia sido definida
no Congresso como uma autarquia especial, com a atribui¢do 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 qua-
lidade. Sarney Filho deixava claro em seu discurso que o anteprojeto conce-
bia a ANA como neutra e dissociada dos setores usudrios, bem como teria
como énfase o controle nos resultados e ndo nos processos. Evidenciava in-
clusive que o seminério para a discussdo do anteprojeto por ele apresentado
serviria na realidade apenas como uma contribui¢io a discussdo que estava
sendo feita no Congresso Nacional.

Basicamente, o anteprojeto apresentado pelo ministro Sarney Filho
(2001, p.27) tinha como premissas basicas o contetido da LLei n® 9.433/97,

como as citadas por ele:

* Considerar a 4gua bruta que utiliza nos rios e reservatérios, seja para
0 consumo, seja para a diminuicdo de efluentes como um bem eco-
némico;

¢ Descentralizar o gerenciamento e operagio das estruturas hidricas;

* Viabilizar a participacdo dos interessados no processo decisério;

¢ Alocar racionalmente a 4gua bruta entre os usuérios.

O seminario que discutiu os anteprojetos para criagdio da ANA contou
também com a presenca do representante do Banco Mundial, Sérgio Mar-
gulis, que durante as discussdes plendrias elogiou a proposta de criagdo da

nova agéncia, principalmente no que dizia respeito aos aspectos relacio-
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nados a outorga e quantidade e qualidade das dguas, colocando-os como
méritos do projeto e classificando-os como extremamente inovadores.
Porém, Margulis criticou questdes relacionadas a fundamentacao utili-
zada pelo governo para justificar os critérios da cobranca pelo uso da dgua,
argumentando a falta de atencéo dada pelo projeto ao tema da escassez dos
recursos hidricos como principio importante de justificativa para se colocar
preco nas aguas. 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. I porque ele nio existe em abundéncia, e tem que se cobrar para haver
uma competicdo, tanto na qualidade, quanto na quantidade. Entdo, ha muita
énfase na parte administrativa, se a cobranca vai servir para cobrir os custos
administrativos no sistema, e pouca para a questdao fundamental de qualquer

bem, que é os dois tipos de escassez (Margulis, 2001, p.115).

Outra critica levantada por Margulis foi de encontro a destinagdo de
recursos especificos determinados em lei para determinadas regides ou se-
tores que necessitassem de investimentos. Ao apontar o problema da crise
fiscal como a prioridade econémica do governo brasileiro, Margulis foi
taxativo ao dizer que a lei de d4guas proposta era irresponsavel a partir desse

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. [...] (ibidem, p. 115).

Entre outros pontos presentes na nova legislacdo hidrica do Brasil que
diziam respeito a dotagdo de recursos, é bem provavel que Margulis es-
tivesse fazendo referéncia especial ao terceiro pardgrafo do artigo 21 do
anteprojeto de criacdo da ANA, vetado posteriormente pelo presidente
Cardoso. O paréagrafo dizia: “A fixagdo das dotagdes orcamentarias da

ANA na Lei Or¢amentéria Anual e sua programagdo orcamentaria e finan-
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ceira de execu¢do ndo sofrerdo limites nos seus valores, para movimentacao
e empenho” *

A justificativa para o veto ocorreu em fun¢io do Artigo 92 da Lei Com-
plementar n° 101 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelecia nor-
mas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal
e determinava: “se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagio
da receita poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado
primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Pode-
res e o Ministério Publico promoverio, por ato proprio e nos montantes
necessdrios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e mo-
vimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
or¢amentarias.”

A posic¢do do Banco Mundial parecia clara no sentido de que esperava
a definicdo de aspectos institucionais que regulassem a gestdo da agua no
Brasil conforme os instrumentais por ele defendido, mas ndo admitia que
o Estado se posicionasse como principal fomentador das politicas. Para
a ANA, caberia apenas a fun¢io de reguladora e executora dos planos de
gestdo definidos nos comités de bacia, atuando na busca por recursos finan-
ceiros principalmente por meio da taxa¢ido da dgua pela cobranca.

A tramitac¢do do Projeto de Lei para criagio da ANA na Camara dos
Deputados ocorreu em regime de urgéncia, sendo que apenas durante duas
sessdes as Comissdes (CDCMAM, Minas e Energia, Administracéo, Tra-
balho e Servigo Publico) que ficaram responséveis pela avaliacio do Projeto
de Lei puderam analisar e propor substitutivo (Soares, 2005). O principal
defensor da criacdo da ANA era o préprio ministro do Meio Ambiente, José
Sarney Filho, o qual apontava que a agéncia fortaleceria a descentralizagdo
da gestdo dos recursos hidricos e fortaleceria os comités de bacias.

Embora o representante do Banco Mundial no Seminario 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¢camentérias, o Banco Mundial, como instituicio,

4 Maiores detalhes, consultar: <http://www.camara.gov.br/internet/plenario/result/
redfin/PL%201617-99%20Ag%C3%A Ancia%20Nacional%20de%20%C3%81guas- ANA.
htm>.

5 Maiores detalhes, conferir: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101.htm>.



250  ANDRE LUIS SCANTIMBURGO

reconheceua ANA como um grande avanco para a gestdo das aguas no Bra-
sil, tendo inclusive colaborado para sua criacdo. De acordo com afirmacio
do proprio Banco Mundial, a criacio da ANA contou com sua participagdo
direta mediante empenho no auxilio ao governo Cardoso na formulagéo de
uma proposta para sua criacdo.® Ap6s a criacio da ANA, o Brasil parecia
completar as designagdes institucionais da PNRH ao disponibilizar a
partir do governo federal todos os instrumentos necessarios para que um
novo modelo de gestdo fosse colocado em pratica na administracdo dos
recursos hidricos.

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 Ambien-
te. No primeiro relatorio de gestdo da ANA, os desafios colocados eram
ambiciosos, no caso: “disciplinar a utiliza¢do dos rios, de forma a evi-
tar a poluicédo e o desperdicio, para garantir agua de boa qualidade e em
quantidade suficiente, inclusive as geragdes futuras, e assegurar os usos
multiplos dos recursos hidricos” (Agéncia Nacional de Aguas, 2001, p.8).
Contudo, a ANA possuia alguns aspectos que a diferenciavam de outras
agéncias ja criadas na época, como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica,

por exemplo:

Provavelmente, o principal desafio encerrado pela criacio da ANA se
refere a inexisténcia, no &mbito do Governo Federal, de instituicio que a tenha
antecedido. Com efeito, se a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
pode 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, anterior-
mente s6 parcialmente desenvolvidas em poucos estados, com destaques para
Sio Paulo (Departamento de Aguas e Energia Elétrica — DAEE) e Parana
(Superintendéncia de Desenvolvimento dos Recursos Hidricos e Saneamento
Ambiental - SUDERHSA) (Costa, 2003, p.88).

Uma vez consolidada a ANA e tendo iniciado suas atividades no ano

de 2001, pode-se dizer que o modelo de gerenciamento hidrico inspirado

6 Consultar: <http://go.worldbank.org/2DTUROOB80>. Acesso em: 10 fev. 2011.
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no modelo gerencialista estava pronto. O governo Cardoso esperava com a
criagdo da ANA que os problemas até entdo encontrados para materializar
o conteudo da PNRH, sancionada em 1997, comecasse a sair do papel e
virar realidade no pais todo.

Uma das primeiras a¢gdes da ANA logo no inicio de suas atividades foi
o incentivo para criagdo e consolidacdo de comités de bacias hidrograficas
em regides hidricas estratégicas para a economia do pais, onde a situagdo de
poluigio encontrava-se em estado alarmante ou que era palco de sérios con-
flitos pelo uso da dgua. Conforme aponta a prépria ANA em seu relatério
de gestdo do ano de 2001:

T30 logo foi criada, a ANA dedicou-se a incentivar a organizacdo de comi-
tés de bacia nos Estados onde existem conflitos pelo uso das dguas e em regides
com rios muito poluidos. Em bacias cujos rios principais sao da Unido, 3 comi-
tés ja estdo aprovados: do Sdo 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 novem-
bro de 2001 (Agéncia Nacional de Aguas, op. cit., p.13).

Além de incentivar a criacdo de comités de bacia em pontos estratégi-
cos do pais, a ANA também buscou levar a cabo em seu primeiro ano de
atuacdo um programa de despoluicdo, conforme ja citado, viabilizando
financeiramente a construcdo de Estacées de Tratamento de Esgotos em
areas de bacias hidrogréficas em regides de grande densidade demografica.
Porém, o programa de despoluicio so6 seria viabilizado pela ANA se as
bacias tivessem instalado comités que atuassem na implantacdo dos ins-
trumentos de gestdo definidos na PNRH. De acordo com a propria ANA:

[...] a ANA adotou a sistemadtica de estimular o pacto entre governo, setores
usudrios de recursos hidricos e a sociedade civil, para a recuperacéo de corpos
hidricos degradados. Nas bacias hidrograficas, cujos comités tenham demons-
trado a realidade do pacto, ndo apenas através de manifestagdes de boa vontade,
mas também com a decisdo de implementagio da cobranga, o Governo Federal,
por intermédio da ANA, viabilizou financeiramente a construcio de estagdes
de tratamento de esgoto, por meio de um Programa de Despoluicio, que cus-

teia, a fundo perdido, metade do custo da obra (ibidem, p.7).
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Esse projeto da ANA voltado para a despolui¢io das bacias hidrografi-
cas foi implantado em mar¢o de 2001 com o nome de Programa Nacional de

Despoluigio 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 implantacio
do sistema de gerenciamento de recursos hidricos, mediante a constituicdo de
comités e agéncias de bacias hidrogréficas que viabilizem a aplica¢do dos ins-
trumentos de gestdo: outorga, planos de bacia e cobranga pelo uso dos recursos
hidricos. O Prodes é inovador, ndo financia obras e nem equipamentos pagos
pelos esgotos tratados, ou seja, pelos resultados que efetivamente interessam a
sociedade (ibidem, p.21).

A ANA eximia-se da responsabilidade de ela prépria ter de atuar na
construcdo de obras de tratamento de esgoto, pagando um montante de até
50% da obra para a concessiondria privada ou entidade publica que cons-
truisse as estacoes de tratamento de esgoto por meio de contrato firmado
diretamente. A ANA deixava bem claro que nio financiaria nem obras nem
equipamentos, cabendo a ela apenas o papel de auxiliar na materializagido
dos comités de bacias hidrogréficas e seus respectivos instrumentais de
gestdo, administrando os recursos oriundos da cobranca pelo uso da agua
e por fim pagando com recursos financeiros vindos em grande parte da
propria cobranca da dgua, para empresas ou prefeituras que conseguissem
implantar as Estacoes de Tratamento de Esgoto (Etes).

O fato é que no primeiro ano de agio da ANA, apenas 11 propostas
de 104 encaminhadas foram viabilizadas e autorizadas a se enquadrar no
Prodes, podendo iniciar as obras para construgio de Etes a partir de 2002.
Todos os projetos encontravam-se no Sul e no Sudeste, por coincidéncia
ou ndo, as regides com melhores indices econdémicos do pais e que sairam
na frente com relacio a aplicagio do conteudo da PNRH, situacdo que de-
monstra que essa nova politica tendia a favorecer essencialmente as regides
mais ricas em detrimento das mais necessitadas. A seguir, uma tabela com

as cidades que se beneficiaram do Prodes no primeiro ano de atuacdo

da ANA:
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Conforme destacou a ANA quando da divulgagio dos dados supracitados:

Em 2001, do total de 104 propostas encaminhadas a ANA, 17 empreen-
dimentos foram contratados, resultando em 51.253 kg DBO/dia de carga
poluidora abatida. Do total de contratos, 8 estdo na bacia dos rios Piracicaba,
Capivari e Jundiai, em S3o Paulo; 5 na bacia do rio Paraiba do Sul, em Volta
Redonda, no Rio de Janeiro; 3 na bacia do Alto Iguagu 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

nio atendimento aos critérios estabelecidos (Agéncia Nacional de Aguas, 2001).

O requisito primordial para se enquadrar no programa de despolui¢io
da ANA era uma adaptacdo urgente aos instrumentos de gestdao da PNRH.
O critério exigido para aplicacdo do Prodes parecia néo ser a necessidade
de determinada regido ou bacia hidrografica precisar de servigos de esgo-
tamento e tratamento sanitario de forma rapida, mas sim, que estivessem
cumprindo todas as exigéncias estabelecidas pela ANA de acordo com a
Lein®9.433/97, ou mesmo que tais direcionamentos estivessem encami-
nhados e em patamar adiantado de implantagdo. Os contratos firmados
no Prodes concentraram-se em regides hidrograficas onde os comités de
bacia ja estavam em pleno funcionamento ou em estagios bem avancados
de materializacdo, principalmente quanto ao desenvolvimento de planos de
bacia e cobranca da agua.

No caso das bacias que ndo conseguissem viabilizacdo financeira para
poder utilizar-se dos recursos do Prodes, o maximo que a ANA poderia
fazer era estimular e auxiliar na criacdo de comités e consequentemente na
implanta¢do da cobranca pelo uso dos recursos hidricos e criagdo 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 tio criticada por Cardoso, seja como intelectual, seja como presi-
dente, continuava a se apresentar no setor de aguas, no entanto, agora com

uma roupagem considerada moderna e inspirada em programas e projetos
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vindos de fora, que favoreciam primordialmente aspectos econémicos e o
setor privado.

O modelo de gestdo inspirado e influenciado pelo Banco Mundial cer-
tamente determinou as primeiras acoes da ANA, que ja demonstravam a
forma como funcionaria o setor de dguas no Brasil a partir daquele mo-
mento. O Banco Mundial comegava a agir quase que como um parceiro da
ANA, influenciando ndo apenas a inspiracio do modelo de gestdo adotado,
como também a forma como iriam se desenvolver os projetos direcionados
a gestdo da dgua.

Praticamente a maioria dos grandes projetos hidricos executados pela
ANA teve participa¢io direta ou indireta do Banco Mundial, aspecto ob-
viamente favorecido em fung¢ido das convergéncias existentes na Lei n®
9.433/97 e as recomendacdes propostas pela agéncia financeira. Alids, o
proprio Banco Mundial reconhece claramente as convergéncias entre suas
estratégias e tal lei:

A estratégia do Banco Mundial tem sido buscar a implementacio efetiva
dos principios bésicos do gerenciamento integrado de recursos hidricos, acei-
tos internacionalmente. No Brasil, os objetivos estratégicos do Banco e do
Governo sio convergentes, como denota a “Lei das Aguas” (Lei 9.433/97).
Essa legislacio adota os principios gerais recomendados em diversos documen-
tos que sintetizam a experiéncia internacional para a gestdo dos recursos hidri-
cos, e cria os instrumentos bdsicos para a sua implementacéo 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 infraestrutura e
atividades de fomento ao desenvolvimento ou consolidagio de marcos legais e
institucionais para gestdo e uso eficiente dos recursos hidricos.” ?

Um dos primeiros projetos que comecaram a ser desenvolvidos logo
ap6s a criagdo da ANA foi o Programa Nacional de Desenvolvimento dos
Recursos Hidricos (Pr6-Agua), voltado inicialmente ao semidarido brasilei-
ro e financiado por empréstimo por meio de acordo com o Banco Mundial.

7 Cf.em O setor de dguas no Brasil, disponivel em: <http://go.worldbank.org/2DTUROOB
80>. Acesso em: 12 jul. 2010.
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O Pr6-Agua Semiarido foi desenvolvido com a intencdo de promover o for-
talecimento institucional dos 6rgaos envolvidos com a gestdo dos recursos
hidricos dos Estados do Nordeste. De acordo com a ANA, o projeto visava
a alcancar objetivos especificos para a regido, no caso: Gestdo de Recursos
Hidricos, Obras Prioritarias, Estudos e Projetos, Administra¢io, Monito-
ria e Avaliacio e Sistema de Gestdo da Bacia do Rio S3o Francisco.®

O desafio colocado pela ANA para resolver os problemas no semia-
rido 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 os projetos necessarios a partir
do fortalecimento de questdes agora consideradas primordiais pelo Esta-
do brasileiro, como a cobranca e a participacdo do setor privado. Alids, a
partir do estabelecimento da PNRH por meio da Lei n®9.433/97, todo e
qualquer projeto para o setor de dguas no Brasil passou obrigatoriamente
a ter de seguir as recomendagdes técnicas e econdmicas contidas na nova
lei como condicdo existencial e para receber investimentos do governo e de
institui¢oes financeiras.

O Pré-Agua contou com empréstimo do Banco Mundial para sua elabo-
ragio e execugdo; contudo, os recursos financeiros so6 seriam liberados desde
que o foco do projeto fosse condicionado em trés elementos considerados
cruciais. No caso, tanto para o Pré-Agua destinado ao semidrido quanto
ao projeto voltado posteriormente para todo o pais, 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 institucionaliza¢do dos seguintes elementos considerados estra-
tégicos: (a) apolo a criagdo de estruturas institucionais e regulatorias sélidas
e legais, fazendo que os conceitos de gestdo dos recursos hidricos contidos
na PNRH fossem efetivamente implantados; (b) financiamento de obras
de infraestrutura hidrica e desenvolvimento de sistemas sustentaveis de
financiamento; (c) participacdo do setor privado.

O ponto crucial para que o Pro-Agua obtivesse sucesso era, de acordo

com a ANA, obter o comprometimento dos Estados para com a institucio-

8 Maiores detalhes sobre o Pro-Agua podem ser encontrados acessando o site: <http://proa-
gua.ana.gov.br/proagua/>. Acesso em: 9 jun. 2011.
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nalizacdo dos novos paradigmas propostos pela PNRH. A ANA destacava
os Instrumentos e mecanismos gerenciais como essencials para o gerencia-
mento das dguas da Unido, estabelecendo, entre outros objetivos, conseguir
por meio do Pr6-Agua o desenvolvimento e a implementacio do Sistema de
Outorga e Cobranga pelo uso da agua nas bacias hidrograficas de dominio
do governo federal.

Essa logica, que passa a tomar conta da gestdo das dguas no Brasil a par-
tir do estabelecimento da Lei n®9.433/97 e sobretudo a partir da criagdo da
ANA, demonstra que os projetos realizados para o setor de aguas pelo go-
verno brasileiro em parceria com o Banco Mundial, mais do que viabilizar
obras e formas de gestdo sustentaveis da dgua, tinham como objetivos cen-
trais institucionalizar no Brasil praticas que o Banco Mundial considerava
como principios basicos do gerenciamento integrado dos recursos hidricos
aceitos internacionalmente.

A participacdo do Banco Mundial nio se traduzia apenas em emprésti-
mos para a viabilizacdo de obras de saneamento, abastecimento e projetos
de irrigacdo, como ocorria nas décadas de 1960 e 1970. A partir do novo
paradigma mundial que passava a tomar conta da gestdo da agua a partir
dos anos 1990, o Banco Mundial comecou a exigir e definir as politicas
que os paises deveriam seguir. Praticamente impds que o setor fosse aberto
para participacdo do capital privado e a dgua fosse considerada um bem
economico. A escassez e a polui¢do acabam servindo de justificativa para a
implanta¢io dessas politicas.

O condicionamento das politicas brasileiras consonantes com as orien-
tacdes do Banco Mundial fica evidente ao se consultar os documentos de
acordo do empréstimo para o projeto Pro-Agua.? O governo brasileiro con-
corda em seguir uma série de exigéncias, principalmente ao se comprometer

9 O Pr6-Agua possui duas etapas. Num primeiro momento, o programa foi condicionado ao
semiarido do Nordeste e posteriormente, no governo de Luis Inacio Lula da Silva, passou
a ser realizado a nivel federal. O Pr6-Agua a nivel federal manteve os mesmos objetivos
do projeto realizado antes. Conforme relata a ANA: “O Programa originou-se da exitosa
experiéncia do PROAGUA/ Semiérido e mantém sua missio estruturante, com énfase no
fortalecimento institucional de todos os atores envolvidos com a gestdo dos recursos hidri-
cos no Brasil e na implantagdo de infraestruturas 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/>
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aimplantar em ambito federal e auxiliar os Estados a realizarem as reformas
institucionais para inserir os novos paradigmas de gestdo da agua de acordo
comalein®9.433/97, além de fornecer ao Banco Mundial semestralmente
um relatorio sobre o andamento do projeto contendo informagdes técnicas
e hidrolégicas. !

A nova legislacio, e principalmente a criacdo da ANA, reafirmou a par-
ticipagdo do Banco Mundial nas politicas de recursos hidricos de forma que
vérios projetos desenvolvidos passaram a contar com o financiamento do
Banco.!! Entre eles, podemos destacar: (a) Projeto de Qualidade da Agua
e Controle da Poluigio, financiado com empréstimo do Banco Mundial'?;
(b) Projeto de Qualidade da Agua e Controle da Poluicio de Sio Paulo
(Programa de Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga-SP), fi-
nanciado pelo Banco Mundial, cujo objetivo era garantir o reservatério de
Guarapiranga como fonte de dgua confidvel capaz de abastecer a Regido
Metropolitana de Sao Paulo; (c) Projeto de Qualidade da Agua e Controle
da Poluicdo — Bacia Hidrografica do Alto Iguacu (Programa de Saneamento
Ambiental para Regido Metropolitana de Curitiba - PROSAM/PR), o
qual era financiado com empréstimo do Banco Mundial; (d) Programa de
Saneamento Ambiental para a Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(PROSAM/MG) — Bacias Hidrograficas dos Rios Arrudas e Sarandi/
Onga (MGQG), financiado com empréstimo do Banco Mundial, e cujo prin-
cipal objetivo foi recuperar as bacias urbanas em estado de deterioracdo
ambiental dos rios Arrudas e Onga na regido.

A partir da criagio da ANA, outro aspecto da PNRH que passou a ter
maior incentivo e comegou a ser implantado de forma mais incisiva pelo
Brasil foi a cobranga pelo uso da agua. Com o discurso de induzir o uso
racional da dgua e gerar recursos financeiros para investimentos na recu-
peragio e preservacdo de mananciais e bacias, a cobranga pelo uso da dgua

10 Para maiores detalhes do acordo de empréstimo do Brasil com o Banco Mundial para o Pro-
jeto Pr6-Agua, consultar: “Acordo de Empréstimo (Financiamento Adicional para o Projeto
de Gerenciamento de Recursos Hidricos o, Federais) Entre a Reptblica Federativa do Brasil
e o Bird”. Disponivel em: <http://proagua.ana.gov.br/proagua/>.

11 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.

12 Detalhes do Projeto encontram-se no documento: Estratégia de Gerenciamento de Recursos
Hidricos no Brasil — Areas de cooperagdo com o Banco Mundial.
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passou a ter o apoio técnico da ANA. O preco a ser pago é definido, segun-
doalein®9.433/97, entre os usudrios da dgua nos comités de bacia. Todos
os recursos arrecadados com a cobranca pelo uso da agua sdo destinados
diretamente para a ANA e repassados integralmente a Agéncia de Bacia
correspondente a bacia hidrografica em que os valores foram pagos.

Com o recorrente discurso de escassez, tanto em qualidade como em
quantidade, a ANA afirmava que a agua deixou de ser um bem livre para
ser um bem dotado de valor econémico, para assim justificar a adog¢do do
novo paradigma de gestdo desse recurso, que tem como objetivo primor-
dial, conforme exposto pela propria ANA, a institui¢do de instrumentos
regulatorios economicos.

A ANA buscou deixar bem claro que a cobranca pelo uso da 4gua nio é
um imposto, mas sim um preco publico, um pacto firmado entre os usua-
rios da dgua, o poder publico e a sociedade civil a partir do Comité de Bacia.
Afirma ainda que todos os debates envolvendo tanto a implantagido da
cobranga, quanto os valores a serem cobrados pelo uso da dgua, devem ser
discutidos de acordo com a Lei n®9.433/97 no ambito dos comités de bacia
e posteriormente aprovados pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos.

Fora os comités, a cobranca pode ser estabelecida pelo Estado, como
ocorreu em Sio Paulo, Rio de Janeiro e Ceara, por exemplo, sendo dire-
cionada apenas a rios estaduais e tendo 6rgdos gestores especificos para
realizar a cobranca. No ambito federal, a ANA tem o poder de implantar a
cobranga em rios de dominio da unido, acdo esta que ela vem desenvolven-
do desde 2001.

Apenas nos dias mais atuais, e mais precisamente a partir de 2003, fo1
que a cobranca comecou a se estabelecer de forma mais abrangente pelo
pais, mesmo que ainda de forma timida. Até inicio de 2012, quatro bacias
hidrograficas da Unido jd implantaram a cobranca pelo uso da 4gua e uma
vem terminando os tramites para consolidar essa cobranca.

A bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul foi a primeira do pais a ado-
tar a cobranca a partir do seu Comité de Bacia. Localizada numa regido que
envolve os Estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, a cobranca
pelo uso da dgua na bacia do Rio Paraiba do Sul comegou em margo de 2003.
Outra bacia que adotou a cobranca foi a do comité dos rios Piracicaba, Jun-
diai e Capivari em janeiro de 2006. As demais bacias de dominio da Unido
s6 implantaram a cobrancga recentemente. O comité da bacia hidrografica
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do Rio 530 Francisco comegou a executar a cobranca em 2010, e na bacia do
Rio Doce ainda encontra-se em fase de implantacio.

Os valores da cobranca na bacia Paraiba do Sul, por exemplo, tiveram
dois momentos distintos. Em principio foram designados precos diferentes
para a utilizacdo da agua nos setores de saneamento e industria, agrope-
cuaria, aquicultura, mineracéo e areia. Chama a atencéo o valor menor
designado para a agropecuaria e a aquicultura, se comparado ao do setor de
saneamento. A cobranga que vigorou até 2006 tinha como pardmetros os

seguintes valores:

Tabela 16 — Pregos ptblicos unitarios aprovados pelo Comité da Bacia Hidro-
grafica do Rio Paraiba do Sul para o periodo de 01 de margo de 2003 a 31 de

dezembro de 2006
Setor Unidade Valor
Saneamento e Industria R$/m? 0,02
Agropecuaria R$/m? 0,0005
Aquicultura R$/m? 0,0004
Mineragio de Areia R$/m? 0,02

Fonte: Agéncia Nacional de Aguas, disponivel em: <www.ana.gov.br>.

Num segundo momento, a partir de 2006, o comité da bacia do Paraiba
do Sul aprovou novos valores e mecanismos de cobranga, nido fazendo
diferenciacdo entre setores e colocando os mesmos valores tanto para os
que desenvolvem atividades econdémicas, como a industria e a agricultura,
quanto para o setor de saneamento e abastecimento. Conforme ficou de-
signado 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 usuarios. Os

novos valores e parametros se configuraram da seguinte forma:

Tabela 17 — Novos mecanismos e valores de cobranga aprovados pelo Comité da Bacia Hidrogra-
fica do Rio Paraiba do Sul, que entraram em vigor a partir de 1¢/1/2007

Tipo de uso Unidade Valor (R$)
Captagdo de dgua bruta R$/m? 0,01
Consumo de dgua bruta R$/m? 0,02
Langamento de carga organica—DBO, R$/kg 0,07

Fonte: Agéncia Nacional de Aguas, disponivel em: <www.ana.gov.br>.
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Nas demais bacias que implantaram a cobranga, como o comité dos rios
Piracicaba, Jundiai e Capivari, os valores também foram praticamente os
mesmos, com poucas diferencas com relacdo aos parametros adotados pelo
Comité da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul, como pode ser veri-

ficado a seguir:

Tabela 18 — Pregos publicos unitérios — Comité dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai

Tipo Uso Unidade Valor
Captagio de dgua bruta R$/m? 0,01
Consumo de dgua bruta R$/m? 0,02
Langamento de carga organica DBO, | R$/kg 0,10
Transposigdo de bacia R$/m? 0,015

Fonte: Agéncia Nacional de Aguas, disponivel em: <www.ana.gov.br>.

Sendo que o objetivo aqui nédo € discutir os parametros técnicos e hidro-
logicos inerentes na cobranga pelo uso da dgua, mas sim a questio politica
que esta por trds da Lei n®9.433/97, demonstrando o carater economico e
pré-mercado que a envolve, convém neste momento tentar entender como
os recursos da cobranca sdo aplicados e quem se beneficia dela, além de
buscar compreender a finalidade desse dinheiro, se realmente ele é desti-
nado para atender aos interesses das populacoes que habitam as regides das
bacias que implantaram a cobranga.

Lembrando que a PNRH, conforme recomendac¢des do Banco Mun-
dial, é pautada por um modelo de gestdo que tem no favorecimento ao setor
privado uma de suas estratégias, uma das hipoteses que merecem ser inves-
tigadas € se os recursos oriundos da cobranca pelo uso da dgua, ao mesmo
tempo que sdo destinados para obras e projetos voltados para saneamento
basico e recuperagdo de mananciais, ndo acabam também favorecendo
concessionarias privadas que encontram nos recursos da cobrancga 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 realizada nas bacias do Rio Paraiba do Sul
e dos rios Piracicaba, Jundiai e Capivari referentes aos anos de 2003 a 2007,
dos comités que hd mais tempo implantaram tal instrumento como forma
de gestdo. Ao analisar os dados sobre o montante financeiro arrecadado
pelo comité da bacia do rio Paraiba do Sul, disponibilizados pela ANA

sobre a aplicagdo dos recursos referentes aos anos de 2003 a 2007, podemos
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identificar as principais obras e projetos realizados, os valores destinados
para cada um e o carater dos empreendimentos.

Entre 2003 e 2007, os recursos arrecadados com a cobranca pelo uso
da dgua configuraram uma quantia de pouco mais de 29 milhdes de reais
aplicados no desenvolvimento de obras e projetos que, somados a outros in-
vestimentos, totalizaram um valor de cerca de 52 milhdes de reais na regiao
que envolve a bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul.

Mais da metade dos projetos financiados com os recursos da cobranca
pelo uso da agua foram destinados para financiar estruturas, projetos de
gestdo e planejamentos estratégicos voltados para a drea de saneamento ba-
sico, inclusive para a construcédo de Etes, conforme ocorreu nos municipios
de Jacarei (R]), Taubaté (SP), Juiz de Fora (MG), Muriaé (MG) e Barra
Mansa (R]). Por outro lado, cerca de dezoito projetos se distribuiram entre
recuperagio de nascentes e mata ciliar, controle de erosdo, 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 € essencial
que recursos oriundos da cobranca pelo uso da 4gua tenham sido aplicados
em Etes e projetos vinculados a saneamento bésico. No entanto, algo que
chama a atencdo é que algumas das cidades que receberam o montante fi-
nanceiro possuem o servico de tratamento de dgua, esgoto e abastecimento
nas maos do capital privado ou de empresas estaduais de capital misto.

Um exemplo é a cidade de Campo dos Goytacazes, no Rio de Janeiro,
que recebeu 730 mil reais para recuperacdo de canais. A empresa que presta
servicos de dgua e esgoto para a cidade é a Aguas do Paraiba, uma concessio-
néria do Grupo Aguas do Brasil, formado pelas empresas: Developer S.A.,
Queiroz Galvio Participagdes-Concessoes S.A., Trana Construgdes Ltda.
e Construtora Cowan 5.A., e que tem a concessio dos servigos desde 1999.

O projeto de recuperacdo de canais em Campos dos Goytacazes, im-
portante obra estrutural voltada para o setor de saneamento, teve um custo
final de 876 mil reais, sendo que, conforme ja colocado, 730 mil reais vie-

ram a partir dos recursos arrecadados com a cobranga pelo uso da agua.

13 A lista completa com a aplicagdo dos recursos pode ser verificada no no seguinte enderego
eletronico: <http://www2.ana.gov.br/Paginas/servicos/cobrancaearrecadacao/Bacia-
PBS_AplicacaoRecursos.aspx>. Acesso em: 15 nov. 2011.
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Outra cidade que recebeu recursos da cobranga pelo uso da dgua e que
possul os servigos de agua e esgoto concedidos ao setor privado é a cidade
de Resende, também no Rio de Janeiro. Resende recebeu 400 mil reais
para obras de saneamento bdsico, mais especificamente para construgdo
de elevatoria e coletores. A empresa que possui a concessao dos servigos é
a Agua das Agulhas Negras, que também faz parte do grupo Aguas Brasil,
empresa que assumiu os servigos em Campo dos Goytacazes. A diferen-
ca é que em Resende/R], a concessiondria assumiu os servigos em 2008,
ap6s 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 essa marca oito
meses depois para 54%, apds herdar uma estrutura construida em grande
parte com dinheiro publico e assumir apenas os servigos.

Nos demais municipios que integram a bacia do Rio Paraiba do Sul,
grande parte tem os servicos de agua e esgoto concedidos a empresas es-
taduais de saneamento que possuem o capital aberto para participagio de
acionistas privados ou configuram as chamadas economias mistas. Em
Guaratinguetd (SP), os servigos sdo prestados pela Saeg — Companhia de
Servico de Agua, Esgoto e Residuos de Guaratinguetd, empresa que, em-
bora seja considerada pela Prefeitura como publica e pertencente ao muni-
cipio, é classificada como uma sociedade de economia mista com a¢des de
capital fechado desde janeiro de 2008. Anos antes, em 2005, Guaratinguetd
recebeu quase 4 milhdes de reais para realizar obras de controle de erosio,
implantagio de coletor-tronco, implantagio de Etes e planejamento de pro-
jetos para o setor de saneamento.

Fora as cidades que ainda possuem os servigos de dgua e esgoto sob o
controle da prefeitura como os municipios de Barra Mansa (R]), Jacarei
(SP), Muriaé (MG), Carangola (MQG) e Leopoldina (MQG); a maioria dos
municipios pertencentes a bacia do Rio Paraiba do Sul tem concessdes com
a Sabesp em S3o Paulo e a Copasa em Minas Gerais, ambas sdo empresas
estaduais, porém com capital aberto.

O Comité da Bacia Hidrogréfica dos Rios Piracicaba, Capivari e Jun-
diai, que implantou a cobranga pelo uso da dgua no inicio de 2006, tam-
bém divulgou por meio da ANA as aplicagdes 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
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que resultaram em cerca de 31 milhdes de reais.!* Conforme ocorreu com o
comité do Rio Paraiba do Sul, a maior parte dos recursos foi destinada para
obras de saneamento, principalmente na cidade de Campinas (SP), que
absorveu mais de 6 milhdes de reais para obras estruturais, construcio de
Etes e implanta¢do de um projeto de recuperagio e preservacio dos recur-
sos hidricos. A empresa que detém a concessdo dos servicos no municipio
de Campinas é a Sociedade de Abastecimento de Agua e Saneamento S.A.
(Sanasa), uma empresa de economia mista por a¢oes.

Outra parte consideravel dos valores arrecadados com a cobranca tam-
bém foi destinada para a Sabesp a fim de realizar obras estruturais em
cidades atendidas por ela, como a adequacdo de macromedidores de vazio
e controle de perdas nos municipios paulistas de Braganca Paulista, Joano-
polis, Nazaré Paulista, Pinhalzinho, Piracaia e Vargem. A cidade de Itupe-
va, que tem os servicos de adgua e esgoto realizados também pela Sabesp,
recebeu também cerca de 3 milhdes de reais para a construcdo de uma Ete.

Nesta primeira andlise sobre a cobranca pelo uso da dgua realizada nos
comités do rio Paraiba do Sul e dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, fica
evidente que os recursos financeiros gerados se configuram como subs-
tanciais para serem aplicados em obras de reflorestamento, recuperacao
de mananciais e saneamento bésico, sobretudo no tratamento de esgotos.
Contudo, os valores gerados pela cobranca pelo uso da 4gua, embora mui-
tas vezes considerados irrisérios ao bolso do consumidor dado o baixo valor
cobrado por metro cubico de agua, configura no amplo contexto da regido
de uma bacia um montante financeiro consideravel, conforme podemos
perceber nos dados divulgados pela ANA.

Se as populacées das regides que se encontram nessas bacias acabam
sendo beneficiadas com obras extremamente necessarias, pagas com o valor
cobrado pelo uso da dgua, ndo ha como negar que as empresas e concessio-
ndrias 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,

14 Dados sobre a aplicagdo dos recursos da cobranga pelo uso da dgua do comité da bacia
hidrografica dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai podem ser consultados no site: <http://
www?2.ana.gov.br/Paginas/servicos/cobrancaearrecadacao/BaciaPC]_AplicacaoRecursos.
aspx>. Acesso em: 12 nov. 2011.
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aplicados em obras e projetos direcionados, eximem essas empresas, muitas
vezes concessionarias privadas, de aumentar os gastos com recursos pro-
prios na manutencdo e ampliacdo das infraestruturas e servigos necessarios.

Nio ¢é de se estranhar que a cobranca pelo uso da dgua tenha sido im-
plantada primeiramente em dois comités que, além de estarem localizados
em bacias que envolvem municipios de alto poder econémico, sdo também
os que possuem a maior quantidade de cidades com os servicos concedidos
ao setor privado ou para empresas estatais de capital aberto. Tal situag¢do de-
monstra que uma politica de d4guas que possui como principais instrumen-
tos de gestdo elementos economicos tende a privilegiar em primeira ordem
regides com melhores condi¢des financeiras do que as mais necessitadas.

Outra questdo que se coloca € a seguinte: estando os servigos de dgua e
esgoto concedidos em alguns municipios ao setor privado, ndo seria este o
responsavel por melhorias no sistema de abastecimento de dgua, tratamen-
to de esgoto e recuperacdo de canais e outros servicos? Serd que nio seria
necessario o dinheiro da cobranca pelo uso da dgua, no caso, mais dinheiro
do usuério consumidor, que ja paga pelos servicos, ser investido numa ci-
dade em que teoricamente a empresa que presta os servicos teria maior ca-
pacidade financeira para fazé- los? Ou sera que a cobranca pelo uso da dgua
em algumas situacgdes acaba financiando obras que deveriam estar sendo
bancadas pela concessiondria privada que assumiu os servigos? A funcdo da
ANA, como defensora do bem ptblico, 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 e
por vezes caréncia de recursos?

S3ao questdes pertinentes, ndo tdo simples de serem respondidas, mas
que inegavelmente colocam em duvida quem sdo os principais beneficia-
rios com a cobranca pelo uso da 4gua. E inegéavel a necessidade de investi-
mentos no setor, fator este que ndo é aqui questionado. O problema reside
nos motivos de se pagar pela d4gua como um produto, mais precisamente, na
questdo politica que envolve a cobranca 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 inves-
tidos justamente em obras de tratamento de esgoto, recuperacdo de matas
ciliares, reflorestamento etc. Contudo, se o consumidor ja paga pelos ser-
vicos prestados, por que pagar também pela 4gua como produto? Serd que
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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 usuario do-
méstico comum?

Dentro da légica neoliberal de se tratar os recursos naturais com bens
econdmicos e colocar preco neles de acordo com sua utilidade ou escassez,
a cobranca pelo uso da agua, mais do que gerar recursos para investimentos
em obras de melhoria para o setor de dgua e saneamento, configura cer-
tamente a transformacdo da 4gua em uma mercadoria passivel das regras
resultante das leis do mercado.

Sob o discurso de induzir o uso racional da agua e gerar recursos para
serem 1nvestidos no setor de recursos hidricos, a ANA vem introduzindo
no Brasil uma politica voltada para o favorecimento do capital, fazendo que
os valores da cobranca pelo uso da agua configurem direta ou indiretamen-
te uma fonte a mais de receita para empresas de dgua, sejam elas privadas,
estaduais ou municipais, de capital aberto ou economia mista, autarquias
municipais sob controle do poder puiblico ou nio. Por tras do discurso de
buscar garantir o uso racional dos bens ptblicos com o objetivo de contor-
nar problemas ambientais e sociais, ha uma questdo ideologica nem sempre
explicitada, que € a introducio da agua na légica do mercado.

Se for levado em consideragido o fato deque vivemos um contexto de
crise ambiental de propor¢des alarmantes e que a agua configura-se como
um bem essencial, sobretudo para a manutenc¢io da vida, é 6bvio o interes-
se que a agua desperta no que se refere ao poder, seja econdmico ou politi-
co, que seu controle traduz. Nesse sentido, o Brasil, ao adotar uma gestao
que insere a 4gua na logica de regras econdmicas e essencialmente técnicas,
ndo dando espago para se debater as concepgdes politicas que se encontram
por tras deste modelo, d4 um passo muito grande na direcdo de um controle
privado da enorme quantidade de dguas existentes em nosso territorio.

A participacdo do Banco Mundial na formulacdo da Lei n®9.433/97 ¢é
evidente, ndo apenas pela analise das publicacGes sobre o setor hidrico no
Brasil conforme aqui demonstrado, mas, sobretudo pelas a¢des que a ANA
vem desenvolvendo por meio de praticas que suscitam duvidas quanto a
defesa do bem publico. O que fica evidente nos primeiros anos de atuacdo
da ANA é 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 hi-
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dricos do Banco Mundial com as politicas de aguas adotadas no Brasil nos
anos 1990, principalmente a partir do governo Cardoso.

Essa consonancia entre o Banco Mundial e o governo Cardoso, mais do
que o reflexo do contexto politico e econémico marcado pela globalizagio
e pelas politicas neoliberais que passaram a ser adaptadas no Brasil princi-
palmente a partir da década de 1990 e com mais énfase de 1995 em diante,
representa uma clara submissdo do Brasil aos paradigmas internacionais
defendidos para a gestdao da dgua e que tem o proprio Banco Mundial e as
empresas transnacionais do setor como formuladores. O governo Cardoso,
ao buscar com a PNRH implantar no setor de aguas as mesmas diretrizes
que vinham sendo adotadas em outros setores da economia, como desregu-
lamentag¢des, mudanca do papel do Estado de fomentador para gerenciador
e incentivos ao setor privado, abriu espaco para que um recurso natural
tao abundante em nosso territério comegasse a ser administrado a partir
de um ponto de vista econdmico neocléassico. Tudo com a supervisio e
participacdo ndo s6 do Banco Mundial como também do Fundo Monetario
Internacional.






CONSIDERACOES FINAIS

A importancia que o tema dos recursos hidricos vem adquirindo nas
ultimas décadas ¢é clara e evidente. Marcado por um contexto de crise am-
biental sem precedentes na historia, a dgua tornou-se um desafio para
governos, organismos multilaterais e certamente para toda a sociedade. De
recurso natural considerado abundante, livre e utilizado sem que preocu-
pacdes mais relevantes fossem despertadas, até ganhar a condigido de bem
econdmico e recurso escasso, a agua foi ao longo do tempo sendo inserida
nos contextos econdémicos e politicos impostos pelo capitalismo.

As perspectivas para o futuro nio sdo nada alentadoras. Alguns pesqui-
sadores, como Barlow (2009), afirmam de forma contundente que estamos
caminhando para a calamidade, e caso nada seja feito de forma concreta
e transformadora, o mundo certamente ficard sem dgua doce de qualida-
de. Em meio a crise ambiental contemporanea, institui¢des financeiras
multilaterais como o Banco Mundial ndo raro demonstram interesses e
inquietacoes sobre o tema. No entanto, as estratégias do Banco Mundial,
embora carregadas de um discurso que prega a sustentabilidade, a preser-
vagdo e a participacao do cidadio, demonstram na verdade outro objetivo
aparentemente claro, que é a busca de meios para transformar a 4gua num
bem econdémico e promover um controle privado dos recursos hidricos,
entendendo ser esta a melhor forma de se alcangar uma gestdo ambiental-
mente sustentavel.

As politicas do Banco Mundial, direcionadas ndo apenas ao setor de
aguas, mas voltadas para tratar de todas as questdes ambientais, insistem
em focar o problema ambiental apenas nos limites fisicos da natureza,
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apontando a escassez e o desperdicio da 4gua 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 polui¢io, degra-
dacdo e excedente de populacdo, nio analisando a fundo os agentes causa-
dores, como a produgio capitalista em sua forma social, que possui como
heranca uma postura de superioridade do homem perante a natureza.

Foladori (2001) desenvolve bem essa questdo ao demonstrar que os
defensores do sistema questionam apenas os resultados do processo técnico
e ndo as relacdes de uma sociedade baseada na divisdo de classes, exploracdo
do homem pelo homem — antes mesmo de se explorar o meio ambiente — e
consumo desenfreado e supérfluo, objetivando a lucratividade econémica
e ndo o bem da relacéo entre o homem e o meio ambiente.

Obviamente, ndo ha como se esperar de organismos que possuem enor-
me influéncia sobre os destinos financeiros do mundo e que defendem e fo-
mentam a economia capitalista aprofundamentos maiores quanto a busca de
solugdes que tenham por objetivo enfrentar os reais motivos de a sociedade
ter chegado aos patamares catastroficos de crise socioambiental, conforme
vem sendo apontado por pesquisadores e cientistas nas Gltimas décadas.

Atitudes radicais e transformadoras direcionadas a conter o avanco da
destrui¢do da natureza e do ser humano levariam certamente a queda do
capitalismo ou, na melhor das hipoteses, para os organismos financeiros
multilaterais, em direcdo a reformas profundas que alterariam substancial-
mente a sociedade de consumo e por consequéncia o sistema capitalista fi-
nanceiro e industrial. Enquanto atitudes mais severas para conter o avanco
da crise ambiental ndo sdo tomadas, 6rgaos como o Banco Mundial buscam
adaptar e mesmo equacionar no capitalismo todos os problemas causados
pelo proprio sistema ao longo das décadas a partir de instrumentos como o
Principio Poluidor Pagador, entre outros elementos caracteristicos da eco-
nomia ambiental neocléssica.

O Banco Mundial que surgiu de Breton Woods como uma instituigdo
voltada para financiar e propagar o desenvolvimento do capitalismo de
base fordista, apoiado no consumo de massa e na inddstria, foi certamente,
conforme buscamos pontuar, mais um elemento para impor a hegemonia
politica e economica 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
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consolidar o capitalismo e conter o alarmado perigo soviético, usado sem-
pre como desculpa para justificar as agdes ndo apenas econdmicas, mas,
sobretudo e ndo também menos economicas agdes bélicas, principalmente
nas trés primeiras décadas que se seguiram ap6s o término da Segunda
Guerra Mundial.

Levar ao mundo, principalmente para a Europa Ocidental e o Japao, o
modelo de desenvolvimento capitalista e o estilo de vida norte americano,
o American way-of-life, necessitou de a¢cdes economicas altamente inter-
vencionistas por parte do Banco Mundial. Ao financiar a reconstrucdo dos
paises arrasados pela guerra e também fomentar em alguns casos o desen-
volvimento da periferia do sistema sob orbita americana, impds durante
as décadas de 1950, 1960 e 1970 um periodo de industrializacdo e urbani-
zac3o sem nenhuma preocupagio ambiental aparente, fazendo que nunca
antes na historia contemporanea o homem tivesse devastado tanto em tdo
pouco tempo.

Baseado no consumo em massa, na competicio, na obsolescéncia progra-
mada e no descartavel, o desenvolvimento capitalista, a0 mesmo tempo que
trouxe avangos na tecnologia e na ciéncia, também nos presenteou ao longo
das tltimas décadas com poluicéo, escassez de recursos naturais, extingao de
espécies, degradagio, emissdo de gases estufa e inimeros impactos sociais
negativos como miséria, fome e concentracdo 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 desenvol-
vimento planejado e a corrida armamentista desencadeada pela Guerra Fria
ndo causaram menos impactos no mundo do chamado “socialismo real”.
O apice dos impactos ocorridos nos paises-satélite da Unido 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 evidente que qualquer sistema politico econdmico, seja
amparado nas leis do mercado ou em modelos planejados, tera a questao
ambiental como um desafio.

Contudo, € inegavel também o elevado patamar dos avangos tecnologi-
cos e clentificos a que a humanidade chegou nas ultimas décadas, mesmo
que o preco a ser pago venha sendo cada vez mais caro, principalmente
para a grande maioria da populacdo pobre que nio desfruta das rique-
zas e do desenvolvimento gerado pelo capitalismo, mas paga a conta de
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forma extremamente cara. Se f6ssemos enumerar os problemas socialis,
levariamos ainda grande quantidade de paginas para relatar os variados
casos de populacoes indigenas e comunidades ribeirinhas expulsas de suas
terras por causa de barragens destinadas a grandes hidrelétricas ou projetos
de irrigagio, trabalhadores que deixam sua satde 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.

Preocupacdes com a preservagio da natureza e com a sustentabilidade do
meio ambiente passaram longe das a¢cdes do Banco Mundial nos anos que
seguiram a sua fundacio até pelo menos a década de 1970, periodo em que
timidamente comegou a demonstrar algum tipo de inquietude, principal-
mente a partir da 12 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente,
ocorrida 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 faléncia do sistema de Breton Woods e as crises
do petroleo, 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 princi-
pal fomentador da economia, o Banco Mundial passou a exigir medidas de
desregulamentacdo do Estado, ajuste fiscal, abertura de mercados, controle
da inflagio, corte de gastos publicos e incentivos ao setor privado. Todas
essas medidas afetaram o meio ambiente, em particular o setor de aguas.

A partir do final da década de 1980, com o inicio do processo de globa-
lizacdo e a ascensdo de politicas econdmicas neoliberais, comegou a ocorrer
uma nova fase da evolugdo capitalista, na qual a exploragido financeira da
periferia destacou-se como o principal objetivo a partir da imposicdo de
reformas por parte das institui¢oes multilaterais, como o FMI e o Banco
Mundial. Nesse contexto que Chesnais (1996) classificou como Mundiali-
zacao do Capital, passou a ocorrer um processo de centralizagio financeira
e concentracdo industrial a niveis nacional e internacional, além de uma
interpenetragio do capital entre os paises, fator que possibilitou a criagdo
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de diversas estruturas monopolistas transnacionais que atuam no setor de
servigos e na industria a partir do investimento internacional e da fusio e
aquisi¢ao de empresas.

Dessa forma, a partir das desregulamentacoes e das reformas realizadas
na maior parte dos paises que adotaram o receituario neoliberal, o setor de
aguas, diante da comercializagdo dos servigos até entdo tidos como puabli-
cos, passou nos ultimos anos a ser um dos mais cobicados pelo setor priva-
do no ambito internacional. 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, confor-
me foi demonstrado ao longo deste trabalho, tem nos aspectos econémicos
de gestdo seus principais instrumentos.

Diferentemente das politicas desenvolvimentistas que predominaram
no Brasil desde os anos 1930, em que os recursos hidricos estavam dire-
cionados preferencialmente para a geracdo de energia elétrica, a partir dos
anos 1990 a dgua surgiria como um recurso natural escasso dotado de valor
econémico, podendo ser tratada como mercadoria. A Lei n®9.433/97, ao
que tudo indica, serviu de instrumento para que a agua fosse incorporada
dentro da economia de mercado, com sua submissdo num quadro juridico
que regulamentou a cobranca pelo seu uso e os direitos de outorga, possibi-
litando assim a participagio da iniciativa privada no setor.

Para que fossem aplicadas tais politicas de desregulamentacdo dos ser-
vicos geridos pelo Estado para em seguida regulamentar as concessoes
privadas e os direitos e obrigacdes dai resultantes, foi necessario, conforme
demonstrado, uma forte intervencéo estatal no que diz respeito a modifica-
¢oes e implementag¢des de novas legislacdes que permitiram a objetivagio
da nova politica de aguas do Brasil com a Lei n©9.433/97.

Essa nova politica de aguas buscou também destacar um carater demo-
créatico, dando a possibilidade da participacdo do cidadio a partir dos co-
mités de bacias hidrograficas. Embora ndo possamos negar que os comités
sdo um dos poucos espacos abertos para o debate, a atuacdo destes e dos
instrumentos democraticos presentes na PNRH acabam sempre esbarran-
do no problema que aqui foi focado: a dificil e improvavel conciliacdo entre
sustentabilidade socioambiental pautada na democracia participativa com
um sistema politico e econémico predominante que tem o mercado como
parametro de desenvolvimento.
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Um dos problemas reside no fato de que a nova Lei de Aguas buscou
conciliar instrumentos de caracteristicas neoliberais com elementos de-
mocraticos, formulando uma politica ambiental para o setor de 4guas que,
ao privilegiar aspectos gerenciais, 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, pratica-
mente institucionalizou no Brasil um sistema de gerenciamento de aguas
que tem nos instrumentos econémicos e no incentivo a iniciativa privada
seus principais elementos. Praticamente consolidou-se com ambito insti-
tucional politicas que o Banco Mundial considera como essenciais para a
gestdo da dgua.

A PNRH estabelecida a partir de forte influéncia do Banco Mundial
fo1 inserida dentro de uma logica pautada pela desregulamentacio estatal
e regulacdo em func¢io do mercado, a¢bes que configuraram uma nova
forma de avanco do capitalismo sob a roupagem neoliberal. Tais acoes,
longe de solucionar os problemas socioambientais inerentes a questio da
agua, abrem nova frente de lucros para corporacgdes privadas e dio mar-
gem ao controle corporativo da mesma em detrimento de um acesso amplo
e sustentavel.

A nova politica de aguas do Brasil implantada pelo governo Cardoso,
em vez de resolver os problemas do setor, buscou impor por meio de uma
roupagem de gestdo democratica e preocupada com a sustentabilidade
ambiental, as mesmas diretrizes que estavam sendo aplicadas em outros se-
tores da economia, como diminui¢do do papel do Estado nos servigos, des-
centraliza¢do administrativa, diminui¢do dos investimentos, abertura do
setor para iniciativa privada, desregulamentacdes e instauracao de um novo
quadro juridico consonante com as politicas neoliberais que foram caracte-
risticas do seu governo. A PNRH visou implantar um novo formato para
a gestdo hidrica no pais, onde a racionalidade técnica fez-se preponderante
por meio da mercantiliza¢do da dgua gragas ao seu reconhecimento como
recurso escasso, dotado de valor econdémico e de politicas de cobranca.

Nio ha como desprezar a importancia da técnica na gestdo da dgua, mas
nao podemos elegé-la como o Unico e principal instrumento. A politica
tem de ter seu espaco, sendo necessario compreender que o setor precisa
de parametros que ndo focalizem apenas a¢des privatistas e mercadologicas
que acabam apenas substituindo o controle estatal por um privado, que
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negligencia em primeiro plano os aspectos sociais e ambientais e ndo solu-
ciona os problemas antigos do setor.

Ao abordar uma postura critica em relagdo a forma como a sociedade
capitalista vem encarando os problemas ambientais, ndo s6 quanto ao uso
da dgua doce, mas também, quanto a um todo mais amplo, o ponto central
que deve ser debatido encontra-se na forma como sdo estruturadas as re-
lagdes sociais do modo de producéo 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 dgua doce
ndo se dardo pelo viés do mercado, como € o objetivo do Banco Mundial
e de seus parceiros. As a¢des visando a sustentabilidade e preservacdo nao
apenas dos corpos de dgua doce no Brasil, mas todas as a¢des voltadas para
sustentabilidade dos recursos hidricos no planeta, s6 comecario a ter éxito
quando a dgua for reconhecida como um direito humano fundamental.

O homem deve entender que sua esséncia é fruto de sua mediacdo com a
natureza, e que uma relacio de degradacio irresponsavel somente com fins
de acumulacdo pode colocar ndo apenas sua propria vida em risco como
comprometer o futuro de todas as espécies. O que se faz necessario, na reali-
dade, é repensar a postura do homem para com o meio ambiente e promover
uma (re)educacio ambiental do ser humano, no sentido de este entender-se
como parte integrante e igualitiria do meio em que vive, para que no futuro
os danos causados ao meio ambiente ndo se tornem irreversiveis.

A sociedade capitalista mostra-se incapaz dessa (re)educacdo ambiental
do ser humano, suas agdes sdo adotadas de forma a ndo se modificar o poder
politico e econémico predominante e suas medidas tém o proposito de ndo
alterar as relacdes sociais de producio e a economia de mercado. Pelo con-
trario, busca-se, a partir da crise ambiental e da escassez de dgua, méto-
dos de se obter ganhos e lucros. Imprimem-se “solu¢ées”, mas de modo
que ndo haja alteracoes do status quo, e sem alteracdo do status quo, o futuro
ndo 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 maneira
sustentavel, se faz necessario conceber os problemas ambientais com mais
amplitude, nio se restringindo apenas a um ponto de vista instrumenta-
lista, que se coloca como preponderante por meio de sua condi¢do hege-
monica atual. A dgua, bem como toda a problematica ambiental, tem de
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ser encarada conforme aponta Altvater (1995) como uma questdo social,
de modo que a questio social pode ser elaborada adequadamente também
como ecolégica. A dgua deve ser concebida como um bem comum aos seres
humanos e outras espécies, um direito humano vital, e ndo deve ser desti-
nada a fins lucrativos nem mesmo negada a pessoas que ndo possam pagar
pelo seu consumo. Enquanto persistirem as relacoes sociais de producio
capitalista, torna-se quase impossivel que mudancas nesse sentido sejam

realizadas.
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