AGUA, EXCLUSAO, MERCADO E COBRANCA: Um Debate Necesea
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RESUMO --- O modelo de exploracdo econémica no Bfasresponsavel
por um progressivo estranhamento entre sociedadeeie ambiente, ao
mesmo tempo que consolidou uma situacdo de graustiga social.
Crescentes niveis de escassez hidrica e desiquaisimidades de acesso a
agua séo sintomas dessa dupla contradicdo do adgemnto. A
industrializagdo da economia ao longo do ultimakeépermitiu a exploragéo
dos recursos hidricos como ferramenta auxiliar denalacdo de capital e
dominacdo politica. As reformas econdémicas em apd@maprofundam a
mercantilizacdo da agua através da privatizacdosewicos publicos.
Mudancgas institucionais vém concomitantemente pvemdo uma nova
epistemologia de gestdo e enfatizando o espacoldgiito como contexto de
representacdo e intervencéo. A principal novidadecébranca pelo uso de
agua bruta, a qual, o atribuir valor monetario @&aagapenas reproduz a
mesma logica anterior de mercantilizacdo dos resuraturais. Cobranca,
regulamentacdo e privatizacdo atendem basicamestenteresses de uma
alianca estratégica formada entre forcas de meraadambientalistas
conservadores que se beneficiam das distor¢cfeso-addiientais do
desenvolvimento econémico. Passado e presente ttamague os problemas
da agua no Brasil tém origem na contradicdo b&site relacdes e condicbes
de producéo.

Palavras-chave: cobranca pelo uso da agua, jastibéental, Paraiba do Sul.

Engenheiro agrénomo (UFRGS), mestre (Oxford) eatqétberdeen) em gestdo ambiental, Senior Polidic€f Scottish Environment
Protection Agency (SEPA), Erskine Court, CastleiBess Park, Stirling, FK9 4TR, Escécia, Reino Uniglone: 0044 1786 452594 — Fax:
0044

1786 446885, antonio.ioris@sepa.org.uk, www.sepaikr

| Simpdésio de Recursos Hidricos do Sul-Sudeste§R00

INTRODUCAO

Esse texto discute algumas questbes basicas dagiecplmlitica dos
recursos hidricos a luz de um enfoque histériciygd@o e convida para
uma analise critica sobre passado, presente eofdtursetor no Brasil. E
inegavel que existe uma crescente tomada de caoici@ respeito de
impactos ambientais e recorrentes situacoes dessezchidrica, poluicdo e
enchentes em diferentes partes do pais. Poréniabed@a maioria das vezes,
tem se restringido a processos hidrologicos oltuicginais, sem estabelecer
uma relacao clara entre exploracdo econdémica do ambiente e exploracao
politico-econbmica da sociedade. Deixa-se, assienratonhecer que a
degradacdo ambiental causada pelas exigéncias senwidvimento nada



mais é do que a outra face da degradacdo socishadapela exploracdo da
maioria da populacédo. Ignora-se que o modelo ecmodniominante tem
levado a um progressivo estranhamento entre sal@eelaneio ambiente, ao
mesmo tempo que tem provocado um distanciamente gnipos sociais.
Historicamente, essa dupla exploracéo (i.e. exgémralos recursos hidricos e
da exclusdo social) sempre serviu aos interesses-iratyustriais como
instrumentos para acumulacéo de capital e podéicool

Os problemas dos recursos hidricos se caracterigofunda e
indissociavelmente como questdes soOcio-ambienteEedo origem na
contradicdo basica entre as relacdes de produgiitalisia e as condigbes
ambientais de producao (O’Connor, 1998). O avarcprdducédo capitalista
requer o tratamento dos recursos naturais como ach@tia passivel de
propriacdo privada, ou seja, com a expansao daémfla do capital a
natureza passa a ser tratada como mercadomanpjodity (Castree, 1995). A
comodificacdo da natureza € determinada por citanoss locais e nao
ocorre automaticamente, mas através de lutasgaslié conflitos em

diferentes niveis e escalas espaciais (Robertsoi©02)2
Invariavelmente, a comodificacdo resulta, por udoJaem acumulagdo de
rigueza nas maos de poucos, e, por outro lado, egradacdo ambiental e
injustica social. A degradacdo ambiental ocorretotaem periodos de
crescimento econdmico, quanto em fases de crisgu@auando a economia
cresce, mais recursos naturais sdo necessariosgumasio a economia se
arrefece, ha uma presséo extra para facilitar esac&os recursos como forma
de fomentar um novo ciclo de crescimento (KoveQ20

As proximas paginas irdo argumentar que o pontpateda para se
entender a problematica da 4gua no Brasil é preeiste a analise da
producdo e reproducdo econOmica implantadas em gitw@acdo de
capitalismo industrial periférico. O controle doscursos hidricos foi e
continua sendo um dos pilares da industrializacda erbanizac&o no Brasil
na medida em que responde a monumentais demandagy® e energia
elétrica. Sob o imperativo do desenvolvimento, Halamentos externos
tiveram um papel importante para tornar o setoreteirsos hidricos em
componente essencial da infra-estrutura e, assstentbr de alto valor de
mercado. A histéria registra o esforco épico emgulegna construcédo de
grandes barragens e redes de distribuicdo, o qualveu um exército de
cientistas, engenheiros e operarios. Esta transf@wnda geografia da agua
ocorreu na escala local das bacias hidrogréaficass mefletiu influéncias
diretas de tecnologias, equipamentos e racionagladportadas dos paises
capitalistas centrais. O texto concluira que ositafe colaterais da
comodificacdo dos recursos hidricos, tanto no passguanto no presente,
tém sido uma grossa negligéncia com impactos anaise(e.g. destruicdo de
habitats, modificacdo do regime sazonal de vazdegupcado de processos
ecologicos), producdo de conflitos, desagregacaoialsoe desigual
atendimento da populacéo.



DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E RECURSOS HIDRICOS
NO BRASIL

Existe uma permanente e dialética interacdo erdtividade humana e
0 meio ambiente, a qual inclui, como um de seuspomentes basicos, a
relacdo de interdependéncia entre sociedade esosctidricos. A agua é
essencial a incontaveis processos naturais e, simorkempo, € parte

integral das relagbes sociais, ndo sendo possesaailar a circulagéo
das aguas da interferéncia humana, nem ignorarcamstancias hidrologicas
de comunidades e civilizacdes. Conforme Swynged@dd4), a circulagéo
de agua descreve um ciclo que, ao invés de sempata hidrologico, é
fundamentalmente ‘hidrossocial’. Natureza e sodedse transformam em
uma nova categoria soécio-naturadogionatur¢ que € o resultado de
transformacdes em configuracdes preexistentesaguers si mesmas naturais
e sociais. A prépria paisagem demonstra esse caliatético entre o social e
0 natural, uma vez que o0 espaco hidrografiecatér landscapeou
waterscapgé produto do uso e manipulacdo de agua pela-s@tiveza. O
mundo descreve, assim, um processo de metabolism@étpo no qual
processos sociais e naturais se combinam na prdigdsdcio-natureza,
metabolismo esse que nunca termina, mas ¢é altampelittezado, contestado e
contestavel. A intervencdo e transformacédo do cisidrossocial’ para a
satisfacdo de demandas humanas e expressao desvaltturais pode ser
descrito comalesenvolvimento hidricé&sob pressdo da economia capitalista,
o desenvolvimento hidrico gradualmente incorpoganehtos ‘hidrossociais’

com o proposito de facilitar a acumulacdo de chpEan outras
palavras, o processo desenvolvimento econémico quando determinado pela
necessidade de producédo e circulagcdo de capitaltaesm uma crescente
comodificacdo da agua, seja através de capitagsiiols em infra-estrutura,
seja por meio da provisdo de agua e energia el@satividades produtivas.
A transformacdo da geografia da agua para atenderiraperativos do
crescimento econémico acaba por modificar ndo stanas caracteristicas
fisicas, quimicas e biolégicas dos recursos hidriamas produz uma
estratificacdo de oportunidades sociais que éatighiccapitalismo. Ou seja, 0s
beneficios do expansdo hidrica sdo apropriadoss pelarcelas mais
avantajadas da sociedade, mas as consequénciastivaggado
desenvolvimento afetam especialmente as populagiss pobres (e.g.
comunidades expulsas dos locais destinados a goastde barragens).

Esse padréo internacional de expansao do capitafismdaramente
reproduzido no Brasil, especialmente ao longo deulsé 20, com a
industrializacdo e a modificagdo dos padrdes delyg@o e consumo da
sociedade. A expansao do mercado nacional foi nsgpel por uma



progressiva comodificacdo dos recursos hidricosraggo de conflitos
sociais e ambientais crescentes. Isso sugereoguproblemas sociais e
ambientais do desenvolvimento e gestdo de aguamaamrdade, problemas
do proprio desenvolvimento brasileird-azendo uma breve retrospectiva
histérica, nas primeiras décadas do século (1980)18 economia brasileira
contava

com uma base fundamentalmente agricola e dependienteafé,
borracha e cacau como principais produtos de eaqwmt A abolicdo da
escravidado e, especialmente, a chegada de imigréat@nos, japoneses e
alemaes, entre outros povos, passaram a contphrtara emergéncia de um
mercado interno e progressiva urbanizacdo. Ness@dpe a populacdo
chegou a 17,5 milhBes de pessoas, com 80% aindadavna zona rural. O
servico publico de abastecimento de agua era dcoriio as areas mais
aquinhoadas dos maiores centros urbanos. Grantedmaabastecimento era
controlado por empresas particulares, muitas detrangeiras. Havia apenas
algumas poucas

empresas de geracéo e distribuicdo de energiagdestaque para Light
no Rio de Janeiro e AMFORP em Sé&o Paulo (Keletal. 1999). A irrigacdo
agricola se restringia a producao meridional dezama primeira cultura a ser
produzida de modo industrial. A regido Nordeste aastigada por crbnica
inseguranca hidrica em razdo da inadequada organiz&cio-econdmica

frente ao ambiente semi-arido.

Com a revolugédo populista de 1930, a oligarquidrémassa a dar
lugar uma emergente burguesia comercial e indugtmantendo, todavia, o
estilo politico autoritario). Em razéo da decresedémtratividade da producao
cafeeira, o capital acumulado pela exportacdo @grizassou a ser investido
na nascente industria nacional (Furtado, 1997idéxdnca do Estado foi

fundamental para garantir altas taxas de crescimdat economia,
chegando a 7% ao ano entre 1945-1980 (OECD, 20@aite Pnportante do
processo de industrializacéo, a expansao da isfratera hidrica incluiu uma
reconfiguracdo da estrutura legal e administrajiv@ conduzissem a

investimentos continuos. O Codigo de Aguas, saadiorem 1934,
estabeleceu as bases legais para a construcacaz@pele novas obras de
infra-estrutura hidrica. Quase toda a geracéo ¢haivde hidreletricidade foi
nacionalizada na década de 1950 e o setor elégigaleu de diversas formas
de incentivo para expandir a poténcia instalad&X® MW em 1930 para
aproximadamente 60.000 MW em 1999 (Santos e Fre&@@®). Atualmente,
existem 573 grandes unidades hidrelétricas instalam pais, mas grande
parte da expansdo se volta para o0s rios amazoOnionde novos
empreendimentos apresentam um potencial incalduli@vdegradacéo socio-
ambiental.

A partir de 1950, diversas politicas publicas eskaram o crescimento
da area de irrigagcdo a uma taxa de 30% por dédmdriguez, 2000). A



irrigacéo foi um dos pilares da Revolugéo Verdes tpr do Brasil um dos
principais exportadores do agronegoécio mundial. dtro lado, a producao
irrigada é responsavel por severos impactos anaiseatcrescentes conflitos
pelo uso de agua. As distor¢des produzidas pédm@do sdo mais evidentes
no semi-arido nordestino onde, apesar de diversustps e da criacdo de
DNOCS (1919), CODEVASF (1948) e SUDENE (1959), a &sea de agua
continuou e continua a afetar numerosos contingetdepopulacao regional.
Na verdade, o problema da seca decorre da estagudieia nordestina, onde
terra e agua historicamente se concentraram nas ag&iaima oligarquia
politica (Hall, 1978). Ainda hoje os reservatordes dgua se concentram em
terras de grandes proprietarios, deixando ao redor de 82%familias de
agricultores sem acesso a irrigacéo (IBGE, 199&daiem Lemos e Oliveira,
2005).

Um relatorio confidencial chega a afirmar que apetf da iniciativa
de combate a seca chega as maos das pessoasaatifgehcionado em
Calvert e Reader, 1998). Apesar de notorios desosangoliticos e
empresarios preferem lancar novos e mais dispessliggogramas de
irrigacéo, ao invés de apurar responsabilidadas& pulpados (loris, 2001).
Semelhantes distor¢bes socio-naturais foram prddszino setor de
abastecimento publico de &agua durante a fase deanimdgdo e
industrializagdo. A partir de 1934, o governo fedi@assou a interferir cada
vez mais nos sistemas municipais de abasteciménateéa do financiamento
das companhias publicas locais (por meio do DNOBde em 1940). O
grande salto no setor ocorreu em 1971 com o lang@ande plano nacional de
saneamento (PLANASA), o qual centralizou mais airmasistema de
financiamento por meio de transferéncias de vedoagoverno federal para
companhias estaduais. Os municipios foram induzdosder a operacéo as
companhias estadugsr meio de contratos com 30 anos de vigéncia,osuit
dos quais estdo expirando na presente década (@aKxoasobre as
consequéncias do término dos contratos nos proxanos). Entre 1970 e
1990, a taxa de abastecimento de agua expandi®,8&o6ara 86,3% dos
domicilios e a taxa de esgotamento aumentou dé&®pata 47,9% (IPEA,
2004). Conduto, devido a sérios problemas paraendatifas ajustadas a
inflacdo, receber pagamento de investimentos dadiva e manter a
capacidade de expansao de servicos, 0 nivel detimento no setor foi
progressivamente decaindo (i.e. 0,34% do PIB nos 4870s para 0,28% nos
anos 1980s e apenas 0,13% nos anos 1990s). O PLANASormalmente
extinto em 1992 e, desde entdo, o0 setor passouvarmm direcdo a uma
maior flexibilizacdo dos servicos e ser mais infiiado por regras de
mercado.

Os servigos de agua e esgoto constituem, atualmemtelos setores
publicos com maior demanda por investimentos, uezague quase a metade
da populacdo néo € ainda atendida por sistemasgdéos e um quarto ainda



carece de servicos de distribuicdo de agua pot&aho quase 60% dos
esgotos de todo o pais sdo lancados, sem tratgmeindbamente nos
mananciais hidricos, doencas relacionadas a fadtasa@heamento sao
responsaveis por grande parcela das internacdepitdlases no pais
(Camargoet al. 2002). Para tornar a situacdo ainda mais seérigfeexima
nitida estratificacdo social na prestacdo de sesvile agua e esgoto, ja que
grupos de maior renda sdo mais bem servidos, egtiabgem termos de
coleta e tratamento de efluentes.

Enquanto 61,2% da populacdo com renda acima de daldwios
minimos tem servi¢cos de coleta de esgoto, apeng%2da populacéo com
renda abaixo de dois salarios minimos é atendigi@@Sda Motta e Rezende,
1999). Para reverter esse quadro, criado por aeosegligéncia e ma
administracdo, estima-se que seriam necessariestimentos de 0,45% do
PIB ou R$ 6 bilhdées por ano por duas décadas (IRE®¢).

O modelo de desenvolvimento hidrico descrito actm@ecou a ser
questionado a partir de 1990, quando o governmpasser, cada vez mais,
constrangido por um descontrole do déficit pubiescalada inflacionéria,
desorganizacao da producéo e crise de hegemoriigoComo em muitos
outros paises, a resposta a tais questdes foi adedfinicdo do papel do
Estado, traduzida por flexibilizagao fiscal e macoy®mica. Fazendo eco a
exigéncias de organismos internacionais, criaranasepartir de entao
condi¢cdes mais favoraveis para atrair investidestsangeiros, em particular
para a privatizacédo de bancos e empresas puliliceetor de abastecimento e
saneamento, assim como irrigacao e energia elgh@ssou a ser pressionado
por politicas publicas liberalizantes e pela buseanovas alternativas para
acumulacdo de capital. Tais mudancas tém represedaenas modestos
resultados em termos de crescimento da produtmmecas expensas de
instabilidade, deterioragcdo das condicoes de tnaba perpetuacdo de
injusticas (CEPAL, 2000), uma vez que nao alterddgiea fundamental de
exploracdo soécio-natural. Pelo contrario, as noestsatégias de apoio as
forcas de mercado tém servido para aprofundar adificacdo da natureza,
o que leva, invariavelmente, a multiplicacdo deultados injustos e
insustentaveis.

A PRIVATIZACAO DA AGUA NO BRASIL

Nas ultimas duas décadas, a comodificacdo dossainidricos tem
sido influenciada pelos principios neo-classican{liberais) de eficiéncia de
mercado e empreendedorismo. O neo- liberalismo fengando a uma
gradativa transformacédo de um modelo de desenvehtincapitaneado pelo
Estado, tipico do periodo pos-guerra, para um nowdonte regulacdo que
promova desnacionalizacdo, inovacado técnica, sirtag@o das iniciativas
sociais a prioridades econdmicas, assim como rfovags de organizacao e
participacéo politica. Sob inspiracdo neo-libeteah) sido propalada a idéia de



que investimentos privados sdo indispensaveis peaorar o acesso e o
nivel de servicos. Segundo Bakker (2002), esseepsocteve inicio ndo no
mercado, mas foi proposto pelo Estado através deprooesso de ‘re-
regulacéo’ ao invés de ‘de-regulacéo’, o qual nédifita as bases historicas
de exploracdo de recursos e exclusao social, nrasngeas oportunidades
econdmicas embutidas na premissa de que o mercawdiséeficiente que os
governos no provimento de servicos basicos relado:m a agua. “A
perspectiva de escassez de agua, falta de reqirslicos e a tese da faléncia
do Estado emergiram na Uultima década do século 200 cpoderosas
justificativas para a expansao da esfera dos mesceoimo uma instituicdo
social para a alocacao de recursos hidricos” (BakB@2: 772).

A crise fiscal do Estado brasileiro tem levado acaddode diversas
estratégias liberalizantes, tais como o chamgmoject finance”, o qual
prevé a entrada agressiva de empresas privadaseesde infra-estrutura e
servicos basicos. No setor elétrico, empresas gas/doram incentivadas,
financeira e institucionalmente, a construir, opeea vender energia a
compradores predeterminados ou até mesmo em unadeliere. Nao por
acaso, existe uma forte pressédo de empresariagjigtas e politicos sobre os
orgdao ambientais com vistas a acelerar a instalag@ novos
empreendimentos. Em muitos casos (e.g. UHE Cana Brav@oias) bancos
nacionais e internacionais financiaram os investioeem hidreletricidade e
se tornaram soécios dos contratos de fornecimenicsefa, a fase neo-liberal
da economia brasileira tem levado a uma renovadaamdizacdo do valor
comercializavel dos recursos hidricos por meio rdastcoes de mercado
baseadas no controle da agua.

A venda de empresas publicas do setor hidroelégrioatro elemento
fundamental da comodificagdo da agua. A privatiga@@ inicialmente
estimulada pela reducdo de investimentos govern@msenos anos que
precederam as licitagdbes. Do mesmo modo, 0 govpassou a oferecer
financiamentos por meio de banco publicos (USS$ith®és entre 1995-2001)
e estima-se que ao redor de 48% do pagamento gelts compradores
privados venha dos proprio governo, especialmeiatdBNDES. O governo
passou também a aceitar clausulas clausulas awmigrajue protegem as
empresas privatizadas contra oscilagbes de canaslbdon de permitir o
reajuste de tarifas de eletricidade acima da iaflag tolerar a eliminacao de
subsidio a familias de baixissima renda (Bello,520@\ legislacdo foi
devidamente ajustada para eliminar a diferenca emzestidores nacionais e
estrangeiros, permitindo assim que os interesspddsessem participar de
licitagcbes por conta propria ou em consorcios. Gamos favores oferecidos
pelo governo, ndo deve ser dificil de se compraendeno algumas das
empresas privatizadas conseguiram um aumento steowial de
produtividade e aumento de receita.



Contudo, a melhoria dos indicadores comerciais dagpresas
privatizadas ndo esconde a reducéo na taxa ddimeesos e no pagamento
de impostos pelos novos donos (Anuatti-Netal. 2003). A privatizacéo
resultou, na maioria dos casos, em tarifas maisaeés aos consumidores,
suspeitas de corrupcgao, instabilidade no fornedinen desemprego de
trabalhadores (i.e. 53.230postos de trabalho faremiidos entre 1995 e 1999,
segundo dados do Ministério do Trabalho,citado pauatti-Neto et al.
2003). Ap6s mais de uma década, a conclusdo a @ushega € que a
privatizacdo do setor de hidreletricidade tem smmocratica, impopular e
pouco transparente. A racionalidade do mercado t@mbém inibido a
capacidade do governo de responder as demandasnde brazo da
sociedade. Importante ressaltar que o servicaaléaimda deixa de atender a
12% da populagcdo e o consumo medio de eletricicadie apenas 200
kwh/ano (80 no mundo).

Existem dificuldades de se avancar em programasoneer/acdo de
energia, entre outras razdes, porque interessanpeegas de fornecimento
aumentar a venda de energia ao invés de reforctaxas de eficiéncia. A
racionalidade do lucro determina que apenas sesiderado o horizonte de
curto prazo, o que contribui pra manter uma sitoagineficiéncia pela falta
de programas estratégicos (i.e. estima-se em 15¢er@sms de energia no
sistema). Além disso, a privatizacéo e o enfraguecto do papel do governo
aumentam os riscos de falha no sistema, como acduante o ‘apagao’ em
2001, quando um evento hidrologico mal administradotransformou em
conflito politico e drama social.

Também o setor de abastecimento de agua e saneal@sito
desperta o interesse de empresas atraidas papaigt&zacao (algumas das
principais multinacionais ja se instalaram no padsno Lyonnaise des Eaux,
Générale des Eaux e Thames Water). Contudo, 0s Geml& agua e esgoto
tém enfrentado maiores dificuldades do que o séidrelétrico para
incorporar empresas privadas em razdo de impedismenegais e
institucionais (Vargas e Lima, 2004). O problemadamental € que a
Constituicdo de 1988 manteve uma disputa entrel@sta municipios em
relacédo a propriedade dos servicos, conflito esseégmais agucado em areas
metropolitanas onde as redes tém maior intercon@dénforto, 2000). Até o
momento, a privatizacdo tem basicamente se resloing contratos de
operacédo terceirizada, ao invés da venda defindwaempresas, como no
setor elétrico. Contudo, ainda que em menor esgaana hidreletricidade, a
privatizacdo dos servi¢cos de agua e esgoto tenupidmdistor¢cdes similares.
Avaliacbes empiricas detectam que a entrada dedes privados ndo tem
aumentado o volume de investimentos, nem contribpé&da atender aquelas
faixas da populacdo que foram esquecidas no pas$ado contrario, a
desigualdade entre ricos e pobres aumenta cornvaipacao, uma vez que as
empresas preferem operar nos bairros com consussidie maior renda.



Mesmo relativamente modesto, 0 processo de pragi@ tem criado
instabilidade, aumentos de tarifas, alegacbes deupfio e complexas
disputas juridicas (Castro, 2004; Mello, 2001; \A=,g2005). Existem 318
empresas estaduais e municipais de abastecimeatteamento no pais, mas
apenas 3% foram totalmente privatizadas (vendigi&sp momento (segundo
Serba da Motta, 2004). Para deslanchar a privéiizaaglém de mudancas na
Constituicao, falta a aprovacao de uma legislag@edfica, o que ainda deve
se demorar por muitos anos no Congresso Naciomah{® recente Projeto de
Lei foi submetido pelo executivo em 2005, mas ndaihda perspectivas de
entrada na pauta de votacgdes). Porém, € impontesgaltar que a confuséao
regulatéria no setor de saneamento, ao invés detamf@ interesse de
operadores privados, tem sido vista como uma opiddde ‘heterodoxa’ para
0 avanco da privatizacao.

Enquanto os legisladores deixam de legislar, osstidares privados
aproveitam para firmar contratos com prefeituras, qap0s o término dos
contratos com as empresas estaduais (estabeleminids sob a égide do
PLANASA), passaram a receber de volta a respondatiéi de operar o0s
servicos municipais. Ou seja, os prefeitos vém céantados a tomar para si
a responsabilidade direta dos servicos e, como deonrido em diversas
cidades, firmar acordos com a iniciativa privada. @nras palavras, o vacuo
legal propicia que se estabelecam concessdes doipios a empresas
nacionais e internacionais de saneamento.Podeaseacta esse processo de
verdadeira ‘privatizacéo pela porta dos fundos’.

Em resumo, os setores de geracao hidrelétrica erogas de agua e
esgoto passaram de uma situagcéo de controle maineipperacao privada,
no comeco do Século 20, para um crescente comgedbegoverno federal e
operacdo estatal ap6s a Revolucdo de 1930. Talc&itueomecou a se
reverter na década de 1990, quando ambos o0s sateseseveram um
movimento circular de volta a descentralizacdo eragio privada (Baer e
McDonald, 1997). Todas as trés fases de desenveharhidrico no pais (i.e.
privatizagcdo, nacionalizagdo, re-privatizacdo) rorampulsionadas pela
conversdo da agua em uma mercadoria comercialigasea incorporacéo a
l6gica de acumulacdo de capital. Durante a fase sulestituicdo de
importacbes (1930s-1980s), sucessivos governositautus garantiram as
condicbes necessarias para a expansao da infudeste dominacao politica.
Os usuarios dos servicos e a populacdo em geemhforantidas afastados do
projeto nacional de desenvolvimento hidrico, apawaribuindo como mao
de obra nos canteiros de obras ou como clienteseigsesas de agua e
eletricidade. Com a reforma neo-liberal dos and@01@ mercantilizacdo da
natureza se deslocou do raio de acao predominamterastatal para novas
oportunidades de utilizacdo da agua como fonteude l(em especial, pela
aquisicdo facilitada de empresa publicas). SimaHarente, uma nova
linguagem de gestdo ambiental tem levado a novasaf de alienagcéo do



publico e negacdo das contradicbes soOcio-ambiedtaislesenvolvimento
econdmico. O climax da comodificacdo ocorre quamdaptacédo da agua de
mananciais passa a ser licenciada e cobrada vaeloaaménte, podendo ser,
assim, transformada em mercadquar exellence passivel de ser rotulada,
medida e comercializada, o que € analisado a seguir

REGULACAO AMBIENTAL E A ‘NOVA' DIMENSAO
ECONOMICA DA AGUA

Conforme resumidamente descrito acima, o contradenganipulacao
dos recursos hidricos foram elementos fundamepéas a industrializacéo e
urbanizacdo no Brasil. Um esforco nacional comandpélo Estado foi
responsavel pela construcdo de grandes barragem#anzacdo de rios e
controle do regime hidrolégico com o propdsito dmécer energia elétrica,
agua potavel e meios para irrigacdo. Seguindo aapaeéxcludente do
desenvolvimento brasileiro, o controle da aguaisecomo instrumento
auxiliar de expansdo econbmica, ainda que a rigugaada ficasse
acumulada nas méaos de poucos. Em razdo de impawchisndais e falta de
compromisso com o0 restante da populacdo, o desémewito hidrico
gradualmente transformou uma condi¢cdo de relatem@ancia em relativa
escassez. Com recursos progressivamente mais @seassagravamento da
degradacdo ambiental em todas as regides brasjlesacustos de producdo
passaram a crescer proporcionalmente. As contesligdo progresso
passaram a requerer novos investimentos em intinal@s € na recuperagao
de rios e aquiferos. Houve também uma crescenssgwalas classes medias
da sociedade, as quais comecaram a sentir diretarmesfeito dos impactos
ambientais que antes afetavam principalmente aselpar mais pobres da
populacéo.

Paralelamente, empreendedores privados passaramscarbnovas
alternativas de acumulacédo que aprofundassem gouhagio dos recursos
hidricos segundo mecanismos de mercado. Esse anrdexddemandas e
contradi¢cdes serviu como catalisador de uma regar#cao institucional e
modernizacdo dos procedimentos de gestao de reduichicos na década de
1990.

Uma estrutura de regulacao especifica foi intrathuzm 1997 com a
aprovacao da Lei da Politica Nacional dos Recurddsdds (9433/1997), a
qgual institui o Sistema Nacional de GerenciamergoR&cursos Hidricos
(SINGREH). Enquanto no passado a énfase recaia a@xgansao da infra-

estrutura, os novos métodos de intervencdo passxigiauma radical
flexibilizacdo da atuacdo do Estado por meio deungentos supostamente
inovadores. A nova lei também determinou, entreasuinedidas, que a agua
tem valor econbmico e que a cobranca pela agua Kirat uso da agua de
mananciais) serve para indicar aos usuarios o aeu real. Em 2005, depois
de um longo processo de discussao, o Conselho Mdciotle Recursos



Hidricos aprovou duas Resolucfes que definem adhast operacionais da
cobranca a ser aplicada em todos os rios de dor@d&al (Resolugdo No.
48, que estabelece critérios gerais para a cobrpelgauso dos recursos
hidricos, e a Resolucdo No. 49, que estabelecei@&lpdes para aplicacéo
dos recursos provenientes da cobranca).

Segundo a legislacdo, a captacdo de agua e o lantahe efluentes
estdo agora sujeitos a outorga preévia junto aoodrggulador (federal ou
estadual) e devem pagar uma taxa anual proporc@oslcustos sociais
criados pelas externalidades econdmicas (Tolmas@@fi). Formalmente, a
cobranca tenta remover ineficiéncias relacionadasaatigo paradigma de
gestao’, o qual conduzia ao desperdicio, uma vezaqgua estava disponivel
gratuitamente aos usuarios(Kelman, 2000). Tal joatifa se baseia no
principio econémico neo-classico de que incentidesmercado promovem
uma eficiente alocacédo e uso de recursos (Winpet®84), de modo que,
dependendo do preco pago pelos usuarios, se estahah nivel racional e
sustentavel de utilizacdo (Garrido, 2005). A cobsaé também defendida
como alternava mais eficiente do que a tradiciemedcadacdo de impostos
para financiar acdes de regulacéo e recuperacaierall Campos e Studart,
2000).

A adocado de instrumentos de mercado (ou simuladibeesercado)
para o controle dos recursos hidricos no Brasiamo caso da cobranca
pelo uso da agua de mananciais, foi mais uma meaipartada dos paises
capitalistas centrais e trazida ao pais como p@anga¥a os problemas de
gestdo ambiental. Na pratica, porém, apesar de uma estrutura
institucional envolvendo dezenas de agéncias eanathde técnicos, tem sido
possivel verificar apenas mudancas superficiaisatamento das questdes de
recursos hidricos. Como no passado, concentransfeec@s no controle
tecnocratico do uso da agua, ao invés de se guastie problemas sociais e
ambientais criados pelo préprio desenvolvimentménoco. A despeito de
canais aparentemente democraticos de represerftagfddamente 0s comités
de bacia), a nova estrutura de gestdo € dominadanmmealianca estratégica
entre grupos ambientalistas conservadores e ensppes@adas beneficiarias
de verbas publicas (particularmente empreiteirosresultores). Essa alianca
tem conseguido preservar e ampliar os privilégi@eiosecondbmicos
historicamente estabelecidos no setor hidrico pelgacdo sistematica da
vinculagdo entre melhorias na gestdo de aguas earmasl politico-
econdmicas amplas e profundas. Em outras palavrastigo paradigma de
desenvolvimento hidrico foi transferido para osamuprocedimentos de
gestao de forma instrumentalizada e sem avaliaiticac

A tentativa de dissociar a agenda de recursoscbh&lnlas relagbes
estruturais de poder demonstra que a reforma eso qiio tenta responder
aos graves problemas sociais e ambientais relalbsna agua, mas, pelo



contrario, busca minimizar conflitos e manter anaglacéo de capital (como
demonstrado por Velencio e Martins, 2004). Ness¢éicke a insisténcia no
‘valor econbmico’ da agua constitui uma das grandi&gdcias da politica
ambiental no Brasil, porque, ao apresentar demaguogente a cobranca
pelo uso da agua como ‘benéfica a toda a socieddare’uma defesa abstrata
do meio ambiente, deixando de indicar quem no plsfa responsavel por
sua degradacdo e quem ganha agora com as novaanfentas de gestéo.
Para convencer a populacdo de que a cobranca @stnmento vantajoso a
toda a sociedade, uma sofisticauditica de mistificacA@em promovendo a
idéia que todos sé&o igualmente culpados pela daggiaddo meio ambiente,
mas encobrindo o fato de que os beneficios do des&mento hidrico foram
e sdo desigualmente apropriados pelos diferentg®gisociais. Ou seja, essa
mistificacdo omite que, em uma sociedade com smdssdesigualdades
sécio-econdmicas, uma cobranca universal cria umalade perpetuacao de
injusticas, uma vez que 0s recursos arrecadadas quddranca atendem
principalmente aos interesses de setores econdmeg@naonicos.

Localizado no Sudeste, a bacia hidrogréfica do @aocaiPa do Sul
representa uma das mais nitidas provas desta oekagie cobranca e
renovada comodificacdo da agua. Historicamentgua éempre foi objeto de
profunda comodificacdo no Paraiba do Sul por me®m idtensa
industrializagédo e crescimento urbano, particulatmeara abastecer a cidade
do Rio de Janeiro (envolvendo a transferéncia 8edd/vazao em seu leito
médio) e para manter a geracdo de 1.500 MW deldidogdade (existem
projetos para 2.300 MW adicionais). As contradic@esdesenvolvimento
deixaram uma séria heranca de degradacdo ambmentacia do Paraiba do
Sul, a qual tem sistematicamente levado a con#itds2 comunidades locais,
autoridades e empresas (IPPUR, 2004). Uma vez gjaetaridades foram e
sao incapazes de resolver os problemas soécio- ataisiela bacia, o Paraiba
do Sul foi visto como éarea prioritaria para a impé@tacdo da cobranca pelo
uso da agua. A metodologia de calculo adotada peEmité da Bacia
(CEIVAP) em 2003 incluiu trés variaveis: volume caju, percentagem
efetivamente consumida e volume requerido paracéitude efluentes, o que
resulta em valores médios de R$ 0,08/m para captacR$ 0,02/m para
consumo (Bragat al.2005).

Conforme valores publicados pela Agéncia Naciogaliduas (ANA),
o total de recursos arrecadados em 2004 foi de,#8milhdes (excluindo a
arrecadacdo pelo uso da agua para geracdo de aemgdlgelétrica).Como
67,45% da arrecadacdo provém das companhias de@bento de agua
(somente 32,43% é pago pelo do setor industriaB, dlaro que a cobranca
implantada no Paraiba do Sul é um instrumento queleda conta da
recuperacdo ambiental com toda a populacdo. Haja gue os usuarios de
servigos publicos arcam com a maior parcela deriboigdo, o 6nus da
(futura) recuperacdo ambiental € distribuido coda t® sociedade, ao inves de



ser cobrada aqueles que foram diretamente respmiag@ela degradacao do
ambiente aquatico (indUstria e agricultura, emiqaer).

Pesquisa recente conduzida por Fa@teal. (2005) demonstra que 0s
grandes grupos econdmicos locais percebem querangabpelo uso da agua,
além de ndo ameacar a rentabilidade econdmica, pedealtamente
instrumental aos seus interesses, ja que permigcwperacdo do passivo
ambiental, permite melhorar a imagem externa dagpresas e cria
oportunidades inéditas de negadcio (i.e. acumuldeawapital). Por outro lado,
pequenos empresarios e usuarios individuais témpanmpcao muito menos
favoravel e mais céptica da cobranca. Isto confantese de que a cobranca
pelo uso da agua foi proposta pelas estruturasoderpolitico-econdémico
COMO mais um mecanismo que permite a manutencdonge realidade
excludente e injusta.

Talvez a faceta mais perversa da cobranca sejaaquigixar explicito
o valor monetario dos recursos hidricos, criam+sseernitivos indiretos a
agentes privados para se envolverem em negociasiaehdos ao uso da
agua. Tais incentivos sdo mais evidentes no setomldestecimento e
saneamento publico, o qual, como mencionado a@prasenta uma imensa
necessidade de novos investimento em razdo dohewalento da rede de
distribuicdo e crescente expanséo urbana.

Como investimentos nesse setor sS40 normalmente @itaentes para
investidores capitalistas, em razdo da necessidadmobilizacdo de vastas
somas de capitais, 0 governo vem acenando com meagas receitas da
cobranca para expansdo e operacdo da infra-estrinigirica (ver, por
exemplo, Frondizi, 2004). Assim, a cobranca pelo da agua pode ser
revertida em investimento nas empresas locais da agsgoto, tornando-as
mais atraentes aos agentes privados que, desse mradtsam mobilizar
menos capital na recuperacao do sistema de almasteéoie saneamento.

Esse mecanismo é claramente defendido no Plano riNdcide
Recursos Hidricos, langcado em 2006 (especialmemtgee segundo volume),
assim como foi proposto pelo Projeto de Lei 5298%2ue os recursos da
cobranca poderédo ser utilizados como fonte ou garam operacdes de
crédito para financiamento de investimentos.

Nesse sentido, o financiamento dos sistemas déeabaento de agua
e saneamento basico com recursos da cobrancatgonst dos mais
sofisticados mecanismos de vinculagdo entre ingntms econdmicos de
gestdo ambiental e circulacdo de capital. O exemmp#s concreto é
atualmente dado pelo Programa de Despoluicdo déeadBatidrograficas
(PRODES). Esse programa foi lancado em 2001 pela ANgarante o
pagamento pelo tratamento de esgoto, dando cordig@aceiras para que o
provedor dos servicos (publico ou privado) real@esxpansédo da infra-
estrutura local. As normas da ANA requerem quea partornar elegivel aos



recursos do PRODES, em primeiro lugar a bacia deydementar um
sistema de cobranca. No caso da bacia do Paraib&utjoo contrato
estabelece que a cobranca pelo uso da agua respond&% e o PRODES
contribui com 75% dos investimentos em tratamergoedgoto (Pereira,
2003). Desse modo, o programa abre novas oportlgsdgpara o
envolvimento do setor privado ao oferecer condigbas vantajosas para a
privatizacdo de empresa publicas. Seguindo a ralailmae neo-liberal da
nova legislacdo ambiental brasileira, ndo causaeaomsurpresa que o
planejamento pago pela ANA para apoiar a implengéiotala cobranca no
Paraiba do Sul estabeleca uma relacdo direta@nityeneficios da cobranca e
a privatizacdo dos servicos municipais de saneaeomo pode ser visto
em Fundacéo Coppetec, 2002: p. IV-2).

Fazendo uso da cobranca, o poder publico tem, agsiais um
instrumento de arrecadacéo, além dos impostosaridd para dividir a conta
da reestruturacdo dos servicos publicos e recuperaqbiental com toda a
populacdo, mesmo com aqueles que no passado nwecant acesso a
servicos de agua e esgoto. Com o apoio explicit@aleerno através de
programas como PRODES, a operacdo dos servicoxgsilde torna mais
atraente e menos arriscada a investidores priv&togudo, a questao crucial
€ que, tal qual as iniciativas do passado, 0s stiraiestimentos em
saneamento deixam sempre de atender a maioria pldapao brasileira
(Budds e McGranahan, 2003). As novas politicasipabimantém inalterada
a mesma loégica de exclusdo social que favorecatemesses daqueles que
controlam as relacdes e os meios de producdo. ddas tessas razdes, a
cobranca pelo uso da agua € um solucdo mistifieadoe responde a um
falso problema, ou seja, a geracdo de recursos rparder um modelo
autoritario e excludente de desenvolvimento hidriéo cobranca pela
captacdo de agua e lancamento de efluentes termef@cando a
comodificagdo da natureza e aprofunda a insercdandmente aquatico na
circulacao de capital.

Mais uma vez, o ciclo ‘hidrossocial’ se torna objete modelos
importados dos paises do capitalismo poés-industratidos ao Brasil de
forma mecéanica e com o proposito de abrir novosisate comodificacédo e
acumulacdo de capital. Tais processos estao diretamassociados a
poderosos mecanismos de controle politico queridatnente dominaram o
desenvolvimento socio-econémico no Brasil.

REACOES POLITICAS E JUSTICA AMBIENTAL

Como descrito acima, o0 sistema oficial de gestadiemal tem
produzido respostas incapazes de atender a couigikxisocio-natural das
questbes da agua em funcdo de uma subordinacawitex@l prioridades
econbmicas e exigéncias tecnocraticas. Isso sugeee a racionalidade



subjacente do século passado vem sendo agora ugmtacha experiéncia
presente, ndo obstante a tentativa de articular modelo de gestao
supostamente inovador. Ha, assim, uma veladadiksidw daquilo que é
aparentemente novo, mas genuinamente velho naodastéileira das aguas.
Alternativas efetivas para a superacéo de taislgmr@s requerem mudancas
estruturais nos padrées econdmicos de producéoseitm, as quais precisam
estar alinhadas com uma profunda reconfiguracdosidtema politico
representativo, do papel do Estado e da divisdonextenal do trabalho.
Nesse sentido, a busca de alternativas ao modelondote de gestdo de
aguas advoga uma transformacéo no uso do ambeat® parte de mudancas
mais gerais nas relacdes de poder.

Defende que, ao invés de subordinar o acesso aaagaasacoes de
mercado, servicos publicos deveriam ser geridos pagramas que
valorizassem a participacao ativa e conscienteattoss locais (Sen, 1999). A
reacao contra a nova estrutura neo-liberal de gelstdguas vem timida, mas
persistentemente, ocupando espacos de resisté@rtitieapno Brasil.

Contestando a idéia de que a agua possa ser tratada uma
mercadoria econdmica, grupos de protesto defendemdiceitos de
comunidades locais e populactes tradicionais. &tim sociedade brasileira
vém enfrentando o poder de agéncias financeirasnationais por meio de
uma articulacdo coordenada de grupos organizades Iqoalidade ou
atividade (Hallet al. 2005). Nesse sentido, o Movimento dos Atingidos por
Barragens (MAB) congrega uma campanha de resistéoaitra 63 barragens
gue oferece um ataque frontal ao modelo de desemaito econdmico
dominante (Vainer, 2004). E também relevante mewmaci@ ampla reacio
contra a mega-transposicdo de aguas do Rio Sacistanprojeto este que
dissimula o problema agrario do semi-arido e queeserincipalmente a
interesses de construtores e oligarquias tradido@atro exemplo € a Frente
Nacional do Saneamento Basico, constituida por fJanizacdes da
sociedade civil, como profissionais liberais, stadistas, ambientalistas e
lideres comunitarios.

A resisténcia contra 0 modelo estabelecido de @esemento hidrico
se baseia na busca de ‘justica ambiental’ ao defeqde a interacdo entre
natureza e sociedade deve produzir oportunidadessige acesso a agua para
todos 0s grupos sociais, bem como garantir a ceas®o do equilibrio sécio-
ambiental. Contudo, apesar de importantes demgdssade mobilizacéo
popular, até o momento essa reacao contra a cacaudib da agua no Brasil
vem obtendo resultados modestos e parciais. Poladm tem forcado os
bancos de desenvolvimento a rever suas politicdisaleciamento de modo a
incorporar exigéncias sociais basicas (cf. WorldkB2003). Por outro lado,
as pressdes do mercado tém compelido quase todpariidos politicos a
adotarem o estandarte neo-liberal. O caso mai® gtavecuo programatico é
oferecido pela presente administracdo federal &, quendo na oposicao



lutou contra a privatizagdo, mas desde que assumnigpoder vem
implementando uma agenda semelhante a administragderiores. Além de
evitar a condenacao das privatizagcdes, 0 atualrgoveabalhou para aprovar
a legislacao das Parcerias Publico Privadas (PB&s)hada mais sdo do que
a nova face da privatizacdo na América Latina st2006).

CONCLUSAO

Ao invés de buscar o consenso (como defendido pegéstores
publicos tradicionais), esse texto procurou derarnama das mais sérias
injusticas historicamente cometidas no pais: a m@@Ao da agua para
acumulacédo privada e excludente de capital. Terdodesnonstrar que 0s
problemas relacionados ao uso e conservacdo da @Agudrasil sao
consequéncia direta de um modelo de producao maluditista e implantado
por um Estado autoritario. A incorporacdo da gedgymdd agua ao processo
de producédo capitalista, largamente incentivadapganismos internacionais
ao longo do Século 20, foi responséavel por umarpssiva comodificacdo do
ambiente aquatico. A comodificacdo da agua resukou complexas
contradicdes sociais e ambientais, particularmenteuma assimetria entre
beneficios econdémicos e impactos decorrentes daadigio do meio
ambiente. Com uma expansao urbano-industrial &aef, os niveis de
degradacdo ambiental passaram a restringir a prégpansdo econdmica e
forcaram respostas institucionais diversas, culndnacom a promulgacédo da
legislagédo de dguas em 1997 e institucionalizagdond sistema nacional de
gestdo. O ponto central da nova lei é a definigagador monetéario da agua
de mananciais e a determinacéo de que seu usaelegebrado.

O novo modelo de gestdo vem sendo promovido nextmdas bacias
hidrogréaficas, o que tem alterado a percepc¢ao Isdagmquestdes hidricas e
vem consolidando uma diferenciada epistemologia géstdo. Mas a
implementacdo desse novo tratamento dos recurddsdsi € dominada por
uma alianca estratégica entre agentes econdmigsip®s ambientalistas
conservadores. Encoberta pelo véu de uma sofisticastificacéo, a reforma
do setor de recursos hidricos, em particular adnoitdo da cobranca, ndo
apenas cria condicbes para um maior exploracaeetdossos socio-naturais,
mas também divide a conta da recuperacdo ambmnala sociedade como
um todo, ao invés de responsabilizar diretamente cagsadores da
degradacéo.

Portanto, a cobranca pelo uso da agua represemtaalocao restrita e
temporéria para a questdo ambiental, deixando esposta as contradi¢coes
entre interesses econdmicos e justica ambientakeungpre caracterizaram o
sistema produtivo no pais. Apesar do discursoaifigeé sustentabilidade, a
cobranca pela captacdo de agua e lancamento denteButermina por
reproduzir as mesmas contradi¢ées do periodo anteriada mais faz do que
criar novas oportunidades de comodificacdo, hagtawvijue a racionalidade



econdmica continua garantido o avanco de forcasndecado sobre os
recursos socio-naturais.

A conclusédo fundamental é que os problemas hidmoo8rasil sdo
resultados de processos discriminatorios na relegfie sociedade e natureza
decorrentes da contradicdo entre relacbes e cawlig@® producdo. A
abordagem proposta pelo novo modelo de gestao sipefoaca o processo de
comodificacdo da natureza que beneficiou e contiaubeneficiar uma
pequena elite politico-econdmica. Injustica amiaielt praticas autoritarias
continuam a ser as caracteristicas marcantes dadacfoder publico e dos
agentes econdmicos dominantes. Segundo uma peévapeistorico-
geografica, respostas efetivas aos graves problémagua no pais dependem
do reconhecimento das responsabilidades pelos togpadcio-naturais que se
projetaram do passado para o presente. As quedadagua se configuram,
assim, como elementos importantes da democratizbg&stado e da revisdo
de padrbes de producdo e consumo. Mas somente roangestdo ambiental
independente das forcas de mercado sera possiwetaoa estabelecer novas
bases para a construcdo de uma relacdo mais jostaas contraditoria entre
sociedade e o resto da natureza.
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