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Introducio

Esse texto tenda desvendar os problemas subjacentes da gestio de recursos hidricos
no Brasil 3 luz de um enfoque histérico-geogrifico. A primeira vista, pode parecer exagerada
a afirmacdo de que um pafs como o Brasil, com vastos rios ¢ ugiiiferos, necessite reavaliar
suas priticas de uso ¢ conservagio da dgua. Nio ¢ demais lembrar que os rios brasileiros
correspondem a 12,54% ds vazio hidrolégica do Planeta (WRI, 2003), o que poderia, em
principio, sugerir uma condigio de irrestritu ubundinda. Contudo, as proximas paginas irio
demostrar como fatores politico-econdmicos tém sido responsiveis por crescentes niveis de
cscassez hidrica e desiguais oportunidades de acesso & dgua entre grupos sociais. Duranre
toda a histéria brasileira, mas principalmente no ildmo sécula, a atividade econdmica foi
responsdvel por um gradual estranhamento entre sociedade ¢ meio ambiente, 20 mesmo tempo
que provocou um distanciamento entre purcelas da sociedade com maior ou menor condicio
politico-cconémica. Ao longo do Século 20, consolidou-se um modelo de produgio industrial
que s¢ beneficia da exploragio dos recursos hidricos ¢ da exclusio social como ferramentas
de acumulagio de capitl. lsso faz com que os problemas de recursos hidricos se caracterizem
profunda e indissociavelmente como questbes sécio-ambientais, tendo origem na contradicio
hdsica entre as relagdes de producdo capitalista e as condigbes naturais de produgio.

O pontwo de partida para se entender a problemdtica da dgua no Brasil é precisamente
a andlise da produgio e reprodugio econdmica implantadas em uma situagio de capitalismo
industrial periférico e submetidas a aceleradas raxas de urbanizacio. O controle dos recursos
hidricos foi e continua sendo um dos pilares du induserializagio hrasileira na medida em que
responde a monumenrais demandas por dgua e energia clétrica. A historia registra o esforgo
éplco empregado na construgio de grandes barragens e redes de distribuigdo, o qual envolvey
um exéreito de clentistas, engenheiros, burocratas e operdrios. Sob a ideologia do ‘desenvol-
vimentismo’ (i.c. vencer rapidamente séculos de arraso econdmico sem modificar as bases de
uma sociedade desigual), inanciamentos externos tiveram um papel importante para tornar
o scror de recursos hidricos em componente essencial da Infra-estrutura ¢, assim, detentor
de alto valor de mercado. Essa rransformagio da geografia da dgua ocorreu na escala local
das bacias hidrogrificas, mas refletiu influéncias nacionais ¢ mundiais, como a transferéncia
de tecnologias, cquipamentos e racionalidades de gesgo.

O vetor determinante desse vigoroso processo modificagio do ambiente aqudtico fol
o tratamento dos recursos sécio-naturais como mercadorias passivels de apropriagio priva-
da. O controle da geografia da dgua, sob a lideranga de governos aurorivirios, foi alumente
funcional para 2 expansio econdmica ¢, em lima andlise, para 4 acumulacio de capical.
Por outro lado, a apropriagio dos recursos hidricos inexoravelmente levou a conflitos entre
setores de usudrios ¢ unidades espaciais, a0 mesmo tempo que negligenciou os impacros
negativos decorrentes, tals como destruicio de habitars, interrupgio do fluxo de sedimentos,
modificagio do regime sazonal de vazacs, cxpulsio de populagbes radicionais, etc,

A (lrima década fol cendrio de significatlva expansio lepal e instirucional em busca da
atualizagio dos procedimentos de gesto de recursos hidricos no Brasil. Enquante no passado
a énfase recaia sobre a expansio da infra-estrutiira hidrica, os atuais métodos de gestio, mais
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uma vez provenientes dos paises capitlistas centrais, exigem u Hexibilizacio da atuagio do
Estado, notadamente através de privatizacio de empresas governamentais, terceirizagio de
servigos publicos e adogio de instrumentos econdmicas de regulagio ambiental.

Para facilitar a introdugio das reformas, vem sendo extensamente promovida uma
nova ‘epistemologia dos recursos hidricos', através da reformulugiio da linguagem de gestio e
da redefinicio dos espagos de representagio. Um dos principlos desta nova epistemologia é o
reconhecimento do ‘valor econdmico’ da dgua, apresentado como benéfico a roda a sociedade.
Uma conscqiiéncia fundamental da nova epistemologia ¢ a mistificagio do progressivo distan-
ciamento entre o discurso formal do nove marco regulatério (‘valorizar e conservar a dgua)
¢ seus reais beneficidrios (‘permitir 4 acumulacio privada do valor econdmice da dgua’).

Apesar de intensa mobilizagio dos atores cnvolvidos, o sistema oficial de gestio
ambiental tem produzido respostas incapazes de atender & complexidade sécio-narural das
questbes da dgua em fungio de uma subordinagio explicita a prioridades econémicas ¢
exigéncias tecnocriticas. Isto sugere que a racionalidade subjacente do século passado vem
sendo agora reproduzida na experiéncia presente, ndo obstante a tentativa de articular uma
epistemologia supostamente inovadora. H4, assim, uma velada dissimulagio daguilo que ¢
aparentemente novo, mas genuinamente velho na gestio brasileira das dpuas, o que demons-
tra como os problemas socio-amblentals estio enraizadas no sistema politico ¢ econdmico
dominante, Alternarivas efetivas para a superagio de rais problemas requerem mudancas
estruturais nos padrées de produgio ¢ consumo, as quais precisam estar alinhadas com uma
profunda reconfiguragio do sistema politico representativo, do papel do Estado e da divisio
internacional do trabalha.

A dialética socio-ambiental das dguas

Antes de analisar o caso brasileiro, ¢ importante esclarecer as bases teéricas da abor-
dagem aqui proposta. A geografia da dgua se basela no recanhecimento de que hd uma
permanente ¢ dialética interagio cntre a atividade humana ¢ melo ambiente. A dgua ¢
essencial a incontdveis processos naturais ¢, 20 mesmo tempo, & parte Integral das relagies
socials. Nio ¢ possivel dissociar a circulagio das dguas da interferéncia humana, nem ignorar
as circunstincias hidrolégicas de comunidades e civilizagoes. Hi, portanto, uma relacio de
interdependéncia entre socicdade ¢ recursos hidricos, criando um ciclo que, a0 invés de ser
puramente hidrolégico, ¢ fundamenulmente *hidrosocial’.

Conforme Swyngedouw (2004), natureza ¢ socicdade se transformam em uma nova
categoria socio-natural que € o resultado de transformagbes em configuracies preexistentes
que sio em si mesmas naturais € socials, Desse modo, o mundo descreve um processo de
metabolismo perpéruc no qual processos sociais e naturais se combinam na producao de
socip-nuturezra | soclonature’], o quﬂ] nunca termina, mas & altamente pulitiu da, contestado
¢ contestdvel, A propria paisagem da dgua [‘water landscape’ ou ‘waterscape’] demonsera
esse cardrer dialético entre o sucial ¢ o natural, uma vez que o espago hidrogrifico é produto
da drculagio ¢ manipulacio de dgua pela socio-narureza. A gestio dos recursos hidricos ¢
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um processo de intervengiio ¢ redircdonamento dessa dialética entre sociedade ¢ natureza
que envolve a ransformagio do ciclo "hidrosocial’ para a satisfagio de demandas humanas
¢ preservagio ambienzal.

Ainda que presente em outros modos de producio, esse estranhamento entre sociedade
¢ natureza passou a ocorrer em escala global com a expansio do capitalismo industrial e im-
posicio de novos padrées de produgio ¢ consumo, o que £ reflexo dos preceltos iluministas
de emancipagio humana ¢ auto-realizacio, que fundaram o argumento filoséfico para o
avanca do capitalismo (HARVEY, 1996). Problemas advindos da gestio, rais como poluicio
e escassez de dguu, demonstram natureza ¢ socicdade comeo externas uma a outra, ou seja,
como se a relacio séclo-narural estivesse ocorrendo em dois campos separados. A atividade
capitalista impoe que, a0 invés de manter condiges de sustentagio social e biologica, as
potencialidades sécio-naturuls passem a servir de substrato para a acumulagio de capiral ¢
alienagio entre sociedade ¢ narureza, fazendo com que as interagdes prévias (pré-capitalistas)
entre sociedade ¢ ambiente passem 2 ser consideradas como um obstdculo ao desenvolvi-
mento, uma vez que ‘nio exploram devidamente’ o potencial econdimico, por exemplo. de
rios, aguiferos ¢ dguas costeiras.

Evidentemente que o problemas ambientais sio sempre determinados por situagdes
materiais especificas e pelo contexto sécio-culrural local. Contudo, as questbes ambicnzais
do munde moderno tém origem na contradicio bisica entre as relagbes de produgdo e as
condigdes naturals de produgio, dado que o sistema capitalista demanda recursos naturais
além dos limites sustentdveis para produzir mercadorias dissociadas de valor de wso e co-
mercializadas com o Gnico propésito de gerar luera (O'CONNOR, 1998). Nesse sentido,
conforme descrito por Marx (1976), o mecanismo fundamental para o avango da arividade
capitalista ¢ a comodificagio [‘commodification'] de recursos e processos, que passam a ser
tratades como mercadoria |‘commodity'] & sdo submetidos A légica do mercado para aloca-
CED, USo ¢ gestin,

No caso especifico da apropriacio da narurcza, Castree (2003) identifica comodifica-
cio em diversos processos, tais como privatizacio (controle privado dos recursos naturais),
alienagiio (separagio entre a naturcza sendo vendida ¢ os antigos controladores), individu-
alizagio (separagio entre recurso € seu contexto), abstragio (homogencizagio dos recursos
naturais) ¢ ‘valoragio’ (atribuir valor aos recursos naturais). A comodificacio da narureza €
determinada por circunstincias locais € nio ocorre automaticamente, mas através de luras
politicas ¢ conflitos institucionais em difcrentes escalas, significando uma “resposta (politica)
do capital i degradagin ecoldgica quando esca se torna uma barreira i acumulagio de capiral”
(BENTON, 1996, p. 192),

Nas iltimas duas décadas, a comodificagio da natureza tem sido influenciada pelos
principlos neocldssicos (neoliberais) de cficiénclu de mercado ¢ empreendedorismo. O neo-
liberalismo vem forgando uma gradativa transformagio de um modclo de desenvolvimento
capitaneado pelo Estado, tipico do perfode pés-guerra, para um novo modo de regulacio
que promove desnacionalizagdo, inovagio réenica, subordinagio das politicas socials a priori-
dades cconbmicas, assim como novas formas de participagio e organizacio (JESSOR 2002).
As pressdes do neoliberalismo tém induzido 2 uma reforma extgena do Estado ¢ 3 adogio
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de mecanismos sofisticados de regulacio, os quals tém impactado na organizago social ¢
redchnido o espago da democracia.

Sob inspiracio neoliberal, tem sido propalada 4 idéia de que o investimento privade
no sctor de abastecimento e saneamento ¢ indispensivel para melhorar o acesso e o nivel de
setvigos (AL-HMOUD ¢ EDWARIS, 2005). Segundo Bakker (2002), no scror de dguas,
esse processo teve inicio nio no mercado, mas fol proposto pelo Estado arravés de um pro-
cesso de 're-regulacin’ ae invés de 'de-regulacio’, o qual ndo modifica as bases histéricas de
exploragio de recursos ¢ exclusiio social, mas gera novas oportunidades econdmicas embutidas
na premissa de que o mercado é mais eficiente que os governos no provimento de servigos
bdsicos relacionados A dgua. A autora ainda afirma que:

“A perspectiva de escassez de dgua, falta de recursos pablicos ¢ a tese da faléncia do
Estado emergitam ma dltima década do Século 20 como podernsas justificativas pam
& expansio da esfera dos mercados comeo uma instituicio social para 2 alocacio de
recursos hidricos”. (BAKKER, 2002, p. 772)

Em muitos casos, a tensio entre mercado e preservagio ambiental rem resultado em um
hibrido de abordugens ¢ racionalidade que combinam preocupagées de sustenmabilidade ambiental
com posturas neoliberais (RACCY, 2005). Contudo, a contradigio fundamental da economia de
mercado nio desaparece com a mera inclusio de sustenmbilidade nos principios de gesddo, Pelo
contririo, @ abordagem nealiberal aplicada & gestio de recursos hidricos predominanternente
induz a uma transformagio do centro de poder sobre o valor, uso, acessa e controle da dgua,
antes detidos pelas populagées locais e agora trunsferidos para estruturas externas (JOHNSTON,
2003) e acabe reduzindo as possibilidades de reaproximacio entre natureza e sociedade.

Em oposigio a tais transformagées, populaghes tradicionais e grupos de contestagio
tém crescentemente denunciado a injusta diseribuicio de resultados, mas persistentes e gene-
ralizados impactos da reforma neoliberal. Harvey (2005) também denuncia que 2 privatizacio
de empresas pablicas ¢ comparavel i ‘acumulagio capitalista primitiva’ por despajo, fraude ¢
roubo (i.c. privatizagio coma um processo de ‘acumulagio por expropriagio’ do patriménio
coletivo). Criticos propoem mudangas estrururais em diferentes escalas (do local a0 global),
enconerando justificativa no concelto de justiga umbiental (Le. remogio dos mecanismos
que afetam assimetricamente as condigées de vida ¢ 0 acesso & narureza de diferentes grupos
sociais (DUNION, 2003),

A oposigio ds politicas hegemdnicas defende que 0 acesso 2 dgua seja eqilitativa e justo
para todos os grupos sociais, bem como garunta uma continuagio indefinida das propricdades
ambientais (TROTTIER, 2004). Ao invés de subordinar o acesso 3 dgua a transaghes de mer-
caduo, servigos publicos deveriam ser geridos por programas que valorizassem a participagio
ativa e consciente dos utores locais (SEN, 1999). Nesse sentido, € extremamente relevanre s
reagio contra a mega-transposigio de dguas do Rio Sao Franciscu, no Nordeste brasileiro, o
qual é visro como um projeto que dissimula o problema agririo do semi-drido e que serve a
intercsses de construrores e politicos tradicionals. A busca de alternativas ao modelo domi-
nante de gestio de dguas advoya, assim, uma trunsformagio no uso do ambiente que ¢ parte
de mudangas mais gerais nas relaches de poder ¢ na pritica da democracia.
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Desenvolvimento econdmico e recursos hidricos no Brasil

Desde 0 comego de sua histéria no Século 16, até as primeiras décadas do século
passado, a divisao internacional de wrabalho atribuis a0 Brasil 2 fungio de fornecedor de
matérias primas ¢, mas tarde, consumidor de mercadorias dos pafses capitalistas centrais. A
exportagio de aglicar, ouro ¢ café, entre outras mercadorias, foi responsdvel por sucessivos
ciclos de acumulagio seguidos por periodos de estagnagio e desorganizacio sodal. A base
agricola e extrarivista da economia brasilcira comega a se transformar substancialmente 2
parrir de 1930, por meio de uma industrializagio facilitada pelo Estade. O projete 'desenvol-
vimentista brasileiro teve o objetive fundamenal de promover um crescimento econbmica
o quanto possivel auténomo, fundade na criagio de um mercado interno de importincia,
capaz de mitigar ¢ evenrualmenre superar a condigio de completa dependénda que caracte-
riza um pais cuja economia estava fundada unicamente na exportagio de bens primdrios. A
principal cstratégia para tanto foi a chamada “substituicio de importagoes’, em que as dreas
consideradas estratégicas eram estimuladas e protegidas da competigio de produros impor-
tados por meio de barreiras tarifirias. A lideranga governamental serviu aos setores hegemé-
nicos para superar a estrutura agricola e ceder espagos cada vez mais favordveis & circulagio e
acumulagio privada de capital. Como observa Faoro (1977), o desenvolvimento econdmico
¢ o controle politico no Brasil historicamente se basearam no ‘patrimonialisme’, definido
por uma ordem burocrdtica que compreende dimensées pablicas e privadas, combinando
clementos de paternalismo, repressio, hierarquia e aurorirarismo.

Ao longo do processo de expansio industrial no Brasil, « cconomia gradualmente
incorporou clementos da geografia da dgua com o propasito de facilitar a criagio e acumu-
lugiio de capital. Em outras palavras, o processo de desenvolvimento econdmico significou
uma crescente comodificagio da dgua, seja através de capirtais investidos em infra-estrutura
hidrica, seja por meio da provisio de dgua e energia eléerica as advidades produtivas. Essa
transformacio da gengrafia da dgua para atender aos imperativos do crescimento econdmico
acabou por modificar nio somente us caracterfsticas fisicas, quimicas ¢ biolégicas dos recursos
hidricos, mas produziu uma hierarquia de oportunidades sociais que reflete a estrarificagio
da sociedade brasileira entre proprievirios e despossuidos.

Os beneficios da expansao hidrica foram apropriados pelas parcelus mais avanuajudas
da sociedade, mas as conseqiiéncias negativas do desenvolvimento afetaram especialmente
as populagoes mais pobres, como comunidades expulsas dos locais destinados & construgio
de reservatdrios (muitas vezes reassentadas em periferias urbanas ironicamente sujeitas a en-
chentes). Desse modo, a industrinlizagio capitalista gerou uma comodificagio dos recursos
hidricos responsdvel pela peragio de conflivos soclus ¢ ambientais crescentes. lsso demonsira
como o5 problemas sociais ¢ ambientais do desenvolvimento ¢ gestdo de dguas sio, na verdade,
problemas do praprie desenvalvimento brasileiro.

As contradicées do modelo de industrializagio levaram a que, na década de 1980,
o Estado rivesse exaurido sua capacidade de lideranga ¢ intervengio, sendo cada vez mais
constrangido por um descontrole do déficit plbico, escalada inflaciondria, desorganizagio
du produgio e crise de hegemonia politica. Como em muitos outros paises, a resposta a rais
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questoes foi uma redefinigio do Estado traduzida por flexibilizacio fiscal ¢ macroecondmicu.
Contudo, wis mudangas tém representado apenas magros resultados em termos de crescimento
do produro nacional is expensas de instabilidade, deterioracio das condiches de trabatho e
perpetuagio de injustigas (CEPAL, 2000), uma vez que ndo alteram a logica fundamental
de exploragio stcio-natural. Velhas e novas estratégias governamentais seguem apoiando a
comadificacao da natureza ¢ levado, invariavelmente, 3 producin de resultados injustos ¢
insustentavels. Parn os propésitos deste rexto, o desenvolvimento hidrico no século 20 no
Brasil ¢ esquematicamente descrito em teés fases principais:

1} Pré-industrializagio (1900-1930): nas primeiras décadas do século, a economia
brasileira contava com uma base fundamenralmente agricola ¢ dependente de café, borracha
& cacau como principais producos de exportagio. A abolicio da escravidio e, especialmente,
a chepada de imigrantes italianos, japoneses e alemies, entre ourros poves, passaram a con-
tribuir para a emergéncia de um restrito mercado interno e progressiva urbanizagio. Nesse
perindo, a populagio chegava a 17,5 milhées de pessoas, 80% ainda vivendo na zona rural.
O servigo pablico de abastecimento de dgua cra circunscrito s dreas mais aquinhoadas
dos maiores cenitros urbanos. Grande parte do abastecimento cra conrrolado por empresas
particulares, muitas estrangeiras. Havia apenas algumas poucas empresas de geragdo e dis-
mribuicio de encrgia, com destaque para Light no Rio de Janciro ¢ AMFORP em Sio Paulo
(KELMAN ectal., 1999). A irrigacio agricola sc restringia 3 produgio meridional de arroz,
a primeira cultura a scr produzida de modo industrial. A regido Nordeste era castigada por
cronica inscguranga hidrica em razio da inadequada organizagio sécio-ccondmica frente ao
ambiente semi-drido. Barragens de acumulagio comegaram a scr consrruidas ainda no final
do século anterior ¢, em 1919, € criada uma agéncia (DNQOCS) com v propésito especifico
de minimizar os efcitos das secas recorrentes, embora tenha obtido resultados extremamente
limitados.

2) Industrializagio (1930-1980s): com a revolugio populista de 1930, a oligarquia
agriria passa a dar lugar uma emergente burgussia comerdial e industrial, 2 qual, todavia,
mantém um estilo de governo autoritirio ¢ centralizador. Entre periodos de democracia
nominal ¢ ditadura formal (civil ¢ militar), houve um processo de ripida industrializagio,
responsavel por uma taxa anual de crescimento da economia de 7% entre 1945-1980 (OECD,
2001), Parte integrante desse processo, a expansio da infra-estrutura hidrica incluiu pesados
investimentos e uma reconfiguragio da estrucura adminiserativa. Na década de 1950, quase
toda a geracio privada de energia foi nacionalizada ¢ o setor expandiu de modo expressivo,
com a poténcia instalada aumentando de 615 MW para 44,900 MW entee 1930 ¢ 1990
(ANEEL, 1999). No setor de abastecimento de dgua, em 1934 ¢ introduzido um sistema
centralizado de plancjamento e uma agéncia coordenadora (DNOS) foi criada em 1940
para subvencionar companhias piiblicas locais. Em 1971, foi lancado o plano nacional de
sancamento (PLANASA), mas j§ no comego da década de 1980 o mesmo enfrentava sérios
problemas para manter tarifas ajustadas 4 inflagio, receber pagamento de investimentos
contratados ¢ manter a capacidade de expansio de servigos.
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A drea de irfigacio crescou 2 uma taxa de 30% por década, desde 1950, ¢ se expandiu
do Sul para outras regides do pais, especialmente para o Sudeste & Nordeste (Rodriguer, 2000).
Irrigacdo foi um dos pilares da Revolugio Verde, que fez do Brasil um dos principais exporta-
dores do agronegdcio mundial, ainda que tenha sido responsivel por impactos ambientais ¢
crescentes conflitos pelo uso de dgua. No semi-arido, apesar de diversos projetns ¢ da criagio da
CODEVASF (1948) ¢ SUDENE (1959), a escassez de dgua contnuou a afetar largas parcelas
da populacio regional. Segundo Hall (1978), o problema da seca se relaciona 3 estrutura agri-
ria nordestina, onde a rerra historicamente se concentra nas maos de uma oligarquia politica,
deixando a maioria da populagio vulnerivel mesmo 4s menores vicissitudes climiricas,

Esse quadro de desigualdade hidrica continua até os dias atuais, uma vez que os reser-
vatdrios de dgua ainda se concentram em tefras de grandes proprictdrios, deixando ao redor
de 92% das familtas de agricultores sem acesso a irrigacio (IBGE, 1996, citado em LEMOS
¢ OLIVEIRA, 2005), Nio ¢ por outra razio que em periodos de seca, as agbes emergencials
sempre sio controladas pela oligarquia agriria. Em razio de corrupgio ¢ descontrole, um
relatério confidencial do Banco Mundial chegou a afirmar que apenas 4% da iniclativa de
combate 2 seca chegam s mios das pessoas atingidas (mencionado em CAIVERT ¢ RE-
ADER, 1998). Apesar de notérios desmandos, politicos geralmente preferem langar novos
programas, 20 invés de apurar responsabilidades (IORIS, 2001).

3) Flexibilizagio Econdmica (a partir de 1990): em conseqiiéncia de uma crescente
desorganizacio da produgio causada pela perda de hegemonia politica, o governo passa a
adotar medidas de impacto para fortalecer 4 moeda e controlar 2 pressao inflaciondria. Fa-
zendo eco a exigéncias de organismos internacionais, criaram-sc condigies mals favordveis
para atrair investidores estrangeiros, em particular para a privatizagio de bancos ¢ empresas
ptblicas. Diferentes estratéglas de privatizagio sio adotadas no setar hidroelérrico, como a
venda de parcela minoritiria de agdes (e.g. empresas COPEL e CEMIG), venda de parcela
majoritiria de aghes e transferéncia do controle da empresa (e.g. ESCELSA ¢ COELBA), ou
divisdo em cmpresas menores ¢ venda a investidores privados (e.g, CESP). O seror hidroe-
létrico sozinho foi responsdvel por negdcios de 23,5 bilhdes de délares, o que representou
um tergo do programa federal de desestatizacio (valores de 1999), ainda que, para favorecer
os investidores, 0 governo passassse a oferecer empréstimos de bancos oficiais (15 bilhées de
délares entre 1995-2001). Como beneficio adicional, o governo passou a aceitar cliusulas
contratuais que protegem as empresas privatizadas contra oscilagbes de cimbio, além de per-
mitir o reajuste de tarifas de eletricidade acima da inflagio ¢ tolerar a eliminagio de subsidio
a familias de baixissima renda (BELLO, 2005).

Os servigos de dgua c esgoto constituem, até hoje, um dos scrores pablicos com maior
demanda por investimentos, uma vez que, scgundo a pigina eletrdnica do Ministério das
Cidades, quase a metade da populagio nio é ainda atendida por sistemas de esgotos € um
quarto ainda carece de servicos de distribuicio de dgua potdvel; nas dreas rurais, mais de
80% das moradias nio é servida por redes gerais de abastecimento de dgua e quase 60% dos
esgoros de rodo o pals sio langados, sem tratamento, diretamente nos mananciais de dgua.
Para reverter esse quadro, criado por anos de negligéncia ¢ md administragio, estima-se que
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serlam necessirios investimentos de 0,45% do PIB ou R$ 6 bilhées por ano por duas déca-
das (IPEA, 2004), Com tais valores envolvidos, hi um declarado intercsse de investidores
privados em participar da reestruturagio do seror (algumas das principais multinacionais ji
se instalaram no pais, como Lyonnaisc des Baux, Générale des Eaux ¢ Thames Warer), uma
vez que cxistem 318 empresas estaduais ¢ municipais de abastecimento ¢ saneamento, mas
apenas 3% foram privatizadas até o momento (segundo SEROA DA MOTTA, 2004).

O sctor € objero de um exaltado debate politico no congresso nacional, com idas ¢
vindas de diversos projetos de lel, mas ainda sem acordo que permita a aprovacio de um nove
marco legal. Uma das questoes mais controvertidas a respeito da privatizagio do sancamen-
to ¢ a nitida estratificagio social da prestagio de servigos consolidada ao longo da histéria.
Isso significa que grupos de maior renda sio mais bem servidos, em especial em rermos de
coleta ¢ tratamento de eflucntes (SEROA DA MOTTA ¢ REZENDE, 1999). A menos que
a nova legislacio crie rigorusus mecanismos socials compensatdrios, ¢ de sc csperar que a
privarizagio do sctor de abastecimento de dgua ¢ saneamento agrave a desigualdade entre
grupos da populacio, uma vez que os investidores naturalmente preferem adquirit empresus
que servem as populagdes de maior renda, por duas razdes bisicas: esses grupos tém uma
maior demanda por servigos ¢, mais importante, sio as zonas onde, no passado, o maioria
dos investimentos foi feit e jd conta com uma infra-estrutura instalada.

As proximas pdginas irdo discutir como as conseqiiéncias desse processo de desenvol-
vimento hidrico vém sendo traradas pelo Estado ¢ pelo mercado brasileiros através de uma
nova estrutura administrativa e supostos instrumentos inovadores de gestio.

A nova epistemologia da dgua

Conforme descrito acima, o controle ¢ a manipulagio dos recursos hidricos foram
clementos fundamentais da industrializagio ¢ urbanizacio no Brasil. Um esforgo nacional
comandado pelo Estado foi responsivel pela construcio de grandes barragens, regularizagio
de rios e controle do regime hidmlégico. Gradualmente, em razio de impactos e desperdicio,
as contradiches da expansio hidrica transformaram uma situagio de relariva zbundincia
em relariva escassez. Com recursos progressivamente mais escassos ¢ o agravamento da de-
gradagio ambiental em todas as regides brasilciras, os custos de produgio passam a crescer
proporcionalmente. Ao mesmo tempo, o poder piiblico passou a ser pressionade pelas classes
médias, a5 quais comegaram a sentir diretamente o efeito dos impactos ambientais que his-
toricamente upenas afetavam as parcelas mais pobres da populagio, Paralelamente, hd uma
busca por novas alrernativas de acumulagio de capital que possam se beneficiar de mudangas
nos processos de apropriagio ¢ consumo dos recursos sécio- naturais.

Em conseqiiéncia, a énfase du gestio de recursos hidricos comega 2 se distanciar da
simples expansio da ofersa para estratégias bascadas no controle da demanda c na recuperagio
ambiental, Uma estrurura especifica de regulagio é introduzida na década de 1990, culminan-
do com a aprovagao da lei de recursos hidricos em 1957. A nova lei determina, entre outras
inovaghes, que a dgua tem valor econdmico ¢ que a cobranga pela dgun serve para indicar
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dos usudrios o seu valor real. O processo de implementagio do marco regulatério, fazendo
uso extensivo da midia e do valor simbélico da dgua, tem contribuide para estabelecer uma
nova ‘epistemologia dos recursos hidricos’, através da reformulacio da linguagem de gestio
da redefinicio dos espagos de representagao popular (privilegiando a bacla hidrogrifica com
unidade de intervencio). Para implementar a nova legislagio, foi criado um Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), incluindo o Consclho Nacional de
Recursos, o Ministério do Melo Ambieate (MMAY), o lnstituto Brasileiro do Meio Ambicnre
¢ dos Recursos Nuturais Renoviveis (TBAMA) e, desde 2001, a Agéncia Nacional de Aguas
(ANA). Em cada estado da federagio hd uma estrutura equivalente para regular a gestio de
rios sub dominio estadual (essa dupla dominialidade dos corpos hidricos, federal e estadual,
¢ responsavel por recorrentes conflitos nas bactas hidrograficas ende o rio principal estd sob
responsabilidade da Unido, mas os afluentes sio rios estaduais).

Apesar dc uma nova estrutura institucional envolvendo dezenas de agéncias e milha-
res de técnicos, tem sido possivel verificar mudangas apenas marginais no rrammento das
questdes de recursos hidricos, haja vista que o mesmo continua a concentrar esforgos no
controle técnico-econdmico do uso da dgua, ao invés de produzir respostas de longo prazo
para o8 problemas suclals e ambientais, criados pelo préprie desenvolvimento econamico.
Em outras palaveas, o anrigo paradigma de desenvolvimento hidrico foi transferido para o
presente de modo nio dialético e sem avaliagio critica.

Mesmo existindo canais aparentemente democriticos de representagio, 2 cstrurura
de gestio de recursns hidricos € dominada por uma ‘alianca estratégica’ entre interesses
de mercado ¢ grupos ambientalistas. Essa alianca tem conscguido preservar e ampliar os
privilégios socio-econbmicos historicamente estabelecidos no setor hidrico pela negacio
sistemarica da vinculagio entre methoria na gestio de dguas e mudangas politico-econdmicas
mais amplas. A tentativa de dissociar a agenda de recursos hidricos das relagées estrururais
de poder demonstra que a reforma em curso nio busca responder a problemas ambicntaiy ¢
sociais, mas constitul um mecanismo de apoio a novas formas de minimizagio de conflitos
¢ acumulacio de capital.

O exemplo mais nitido da perperuagio da moda do passado na nova roupagem da
gestio foi a adogio de instrumentos de mercado (ou simuladores de mercado) para o controle
dos recarsos hidricos, em especial o instrumento de cobranga pelo wso da dgua. Segundo
legislagio aprovada em 1997, a capracio de dgui e 0 lancamento de efluentes estdo sujeitos
A outorga prévia junto ao érgio 1c or {federal ou estaduul) ¢ devem pagar uma raxa
anual proporcional aos custos sociais criados pelas externalidades econdmicas. Formalmente,
a cobranga tenta remover inchiciéncias relacionadas ao ‘antigo paradigma de gestio’, o qual
conduzia ao desperdicio, uma vez que 2 dgua estava disponivel gratuitamente aos usuirios
(KELMAN, 2000). Tal justificativa s¢ bascia no principio econdmico neoclissico de que
incentivos de mercado promovem uma eficiente alocagio ¢ uso de recursos (WINPENNY,
1994), de modo que, dependendo do pregu pago pelos usudrios, se estabelece um nivel racional
e sustentdvel de wiilizagio (GARRIDO, 2005). Ao mesmo tempo, a cobranga é defendida
como alternativa mais eficiente do que 3 tradicional arrecadacio de impostos para financiar
aches de regulagio e recuperagio ambiental.
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Apesar da fundamentagio legal e tebrica, @ implementagio da cobranga foi inicial-
mente lenta no Brasil, principalmente em razio de complexas disputas técnicas e politicas
dentro ¢ fora do governo. A controvénsia existe desde o ano 2000, guande a mesma lei que
eriou a Agéncia Nacional de Aguas estabeleceu que a geracio hidrodérrica fosse o primeiro
setor sujeito 3 cobranga, coneribuindo com o0 0,75% do valor da eletricidade gerada como
pagamento pelo uso dgua (equivalente a 58,9 milhGes de reais em 2002, segundo CTCOB,
2003). Entretanto, naquele momento diversas questées vieram a impedir a utilizacio dos
recursos para as finalidades a que se destinavam, Um primeiro obsticulo era a exigéncia de
constituigin de comité ¢ agéncia de bacia para a operacionalizagio dos valores arrecadados.
Unm segundo obsticulo foi o a inesperada classificacio triburiria da cobranca como imposto
ordindrio, o que 2 deixa sujeita ao costumeiro decreto presidencial de contingenciamento
[‘contingency’] da execugio do orqamento piiblico (até nevembro 2005, somente solucées
remporirias foram obtidas para minimizar os cortes orcamentdrios ¢ buscavam-se ainda alver-
nativas para reduzir o impacto do contingenciamentn). Uma terceira fonte de controvérsia era
a persistente resisténcia de alguns setores de usudrios em accitar a expansio da cobranga para
além da geracio de energia hidroelétrica. Devido a esse contexto desfavorivel, nos primeiros
inos o instrumento da cobranga se encontrava em uma situagio de impasse, colocando em
risco a credibilidade de toda a nova estrutura governamental de gestio de dguas (cf. entrevista
do autor com superintendentes da ANA em 2003).

Depois de um longo processo de avangos e recuws, um nove patamar de consenso
permitiu que, em margo de 2005, o Consclho Nacional de Recursos Hidricos aprovasse duas
histéricas Resolugbes (respectivamente, a Resolucio No. 48 que estabelece critérios gerals
para a cobranga pelo uso dos recursos hidricos, e a Resolugio No. 49 que estabelece as prio-
ridades para aplicacio dos recursos provenientes da cobranga pelo uso de recursos hidricos).
Essa decisio do Conselho definiu os detalhes operacionais da cobranga, a qual passa a ser
aplicada & captacio da dgua ¢ descarga de efluentes em todos os rios sob responsabilidade
da Unido. Como pdde ser visto nos jornais do perfodo, a imprensa nacional e internacional
imediatamente congratulou o governo pela ‘coragem’ de introduzir 2 cobranga pelo uso da
dgua ¢m todo o territdrio nacional.

A primeira unidade a adotar as novas determinacdes foi a bacia hidrogrifica do Para-
{ba do Sul, a qual conta com um processo avancado de mobilizagio para fazer frente 4 uma
heranga de degradagio ambicnral deixada pela produgio de café, industrializacio, geragio
hidroelétrica ¢ abastecimento urbuno. Nesta bacia, a metodologia de cobranga indul trés
varfdveis: volume caprado, percentagem efetivamente consumida e volume requerido para
diluigio de efluentes, o que resulta em valores médios de RS 0,08/m? para captagio e miais
RS 0,02 por m* consumido (BRAGA er al., 2005),

E preciso se perguntar como foi possivel avancar de uma situagio de impasse em 2001
para a aprovacao final da cobranga em 2005, Na realidade, u resisténcia politica foi removi-
da tio logo ficou claro, para a maioria dos agentes produtives, que a cobranca pelo uso da
dgua, além de nio ameagar a rentabilidade econdmica, pode ser altamente instrumenral, j4
que permite 2 recuperagio do passivo ambiental e cria oporrunidades inéditas de negécio
{i.e. acumulagio de capiral). Foi peruebido pelos interesses de mercado que a degradacio
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ambiental, heranga do modelo de desenvolvimento nas décadas anteriores, ¢ fator limitante
para as atividades ccondmicas, uma vez que passa s comprometer a qualidade e disponibi-
lidade de dgua.

Nesse sentido, a cobranga é um instrumento que divide a conta da recuperagio com
toda a populagio, j4 que os usudrios de energia clétrica e servigns de abastecimento deverio
arcar com a maior parcela a ser arrecadada, Por exemplo, no Paralba do Sul, em 2004, o setor
de saneamento gerou 4,1 milhdes de reais, contra apenas 2,2 milhdes das industrias, segundo
dados da ANA e estima-se que chegue a 7 milhdes em 2005, segundo mencionado nas atas
do Conselho Nacional de Recursos Hidricos. Desse modo, ao invés de cobrar daqueles que
dirctamente foram responsivels pela degradagio do ambiente aquitico (inddstria e agricul-
tura, em particular), o énus é distribuido com toda a sociedade.

Para convencer a populagio de que a cobranga é um instrumento vantwjoso para toda
a sociedade, organizou-se uma sofisticada ‘politica de mistificagio’ que promove a idéia que
todos sio igualmente responsiveis pela degradagio do meio ambiente, mas encobre o fato
de que os beneficios do desenvolvimento hidrico foram desproporcionalmente apropriados
por diferentes grupos sociais. Essa mistificagio impede o questionamenro sobre as causas dos
problemas relacionados a0 uso e conservagio de dgua, omitindo que 2 sociedade apresenta
desigualdades sécio-ccondmicas ¢, com uma cobranga universal pelo uso da dgua, cria-se um
canal de perpetuagio de Injustigas. A supasta eficiénclu da gestio promovida pela cobranca
ignora diferengas geogrdficas entre dreas (bacias) degradadas ¢ localidades que se beneficiam
com energia elérrica ou abastecimento de dgua. Com a subordinagio das politicas ambientals
as forgas de mercado, somente bacias hidrogrificas com maior EXpressao ccondmica terio
condigies de arrecadar recursos para recuperagio ambiental, abandonando as bacias em regides
mais desprovidas. Além disso, 2 politica de mistificagio cria condicbes favordveis para uma
comodificagio ainda mais explicira através da criagio de mercados de dgua (como propesto
no projeto de lei n® 6969/2002, o qual propée 1 institucionalizacio de um ‘mercado especial’
de autorizagdes de uso da dgua para induzir ‘racionalidade’).

Uma outra faceta da comodificagio promovida pela cobranga é o incentive ao envaolvi-
menro de agentes privados nacionais e internacionals em transagdes econdmicas relacionadas
a0 uso da dgua em fungio de que, uma vez deixando explicito o valor ccondmico dos recursas
hidricos, outros mecanismos de mercado podem operar mais facilmente. 'lal Incentivo &
evidente no setor de abastecimento ¢ saneamento piblico, o qual, come mencionado acima,
aprescnta uma imensa necessidade de investimento, haja vista a deterioracio do nivel de
servigo pelo envelhecimento da rede de distribuigio ¢ crescente expansio urbana. Como os
investimentos nesse setor sio normalmente pouco atraentes para a acumulacio capitalista, em
razio da necessidade de imobilizagio de vastas somas de capitais na construgio e operagio da
infra-estrurura, o governe vem acenando com o aporte das receitas da cobranca pelo uso da
digus na expansio da infra-estrutura, no estimulo a formagio de parcerias pablico-privadas
(FRONDIZI, 2004).

Mais precisamente: a cobranca pelo uso da dgua pode ser revertida em investimento
nas empresas de dgua ¢ esgoro, rornando-as mais atraentes aos investidores privadas, ji que,
desse modo, precisam mobilizar menos capital na recuperagio das empresas, Esse sinergismo
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¢ ainda mais evidente no projeto de lei n® 5.296/2005, o qual propoe que o5 “recursos de
outorga oncrosz do dircito de (...) cobranga pelo uso de recursos hidricos™ poderio constituir
fundo especial com a finalidade de custear os servigos publicos de sancamento bisico ou
poderio ser utilizados como fonte ou garantia em operagdes de crédito para financiamento
de investimentos.

Um excmplo concreto da conexdo entre 2 cobranga pelo uso da dgua c novas opor-
tunidades de negécio € dade pelo Programa de Despoluicio de Bacias Hidrogrificas (PRO-
DES). Esse programa foi lancado em 2001 pela ANA ¢ cria um fundo de investimentos para
2 bacia, o qual ¢ materializado em contrato assinado entre ANA ¢ 0 provedor de servicos
de saneamento (piblico ou privado). O contrato garante o pagamento pelo trazamento de
esgoto, criando condighes para que o provedor realize investimentos na oxpansio da infra-
estrutura. As normas da ANA requerem que, para se tomar clegivel aos recursos do PRODES,
em primeiro lugar 2 bacia deve implementar um sistema de cobranca. No Paraiba do Sul,
o contrato estabelece que a cobranga pelo uso da dgua contribui com 25% ¢ o PRODES
contribui com 75% dos investimentos em tratamento de esgoto (PEREIRA, 2003). Isso
abre novas eportunidades para o envolvimento do setor privade, com possibilidades mais
vantajosas parz a privatizagio de empresa péblicas. E sintomdtico que uma consultoria paga
pela ANA para apoiar a implementagiio da cobranga no Paraiba do Sul faz referéncia direta

a0 beneficio da cobranga para a privatizacio dos servicos municipais de saneamento:

[Comao| “os municipios — ¢ ambém o estados - encontram-sc com baixa capacidade
de endividamento ¢ poucz on nenhums condicio de arender 3s contrapartidas
exigidas pelos organismos financiadores tradicionais, o aporte de capiral privado,
principalmente no sctor de sancamento bdsion, serd, com certeza, importante alrernativa
a ser considerada. {...) Para que 2 participacio do scror privado scja vidvel £, contudo,
necessdria 3 pritica de tarifas realists, associada 3 garantias legais que reduzam os dscos
politicos dos investimentos”. (FUNDACAQ COPPETEC, 2002, p. IV-2)

Fazendo uso da cobranca, o peder piblico tem mais um instrumento de arrecadacio,
além dos impostos ordindrios, para dividir 2 conta da reestrururacio dos servigos publicos e
recuperagio ambiental com toda 2 populacio, mesmo aqueles que no passado nunca tiveram
acesso a servigos piblicos de dgua ¢ esgoro. Com o apoio explicito do governo, arravés de
programas como PRODES, a operagio dos servigos puiblicos se torna mais aracnte € menos
arriscada a investidores privados. A interagio entre sociedade ¢ naturcza relacionada 4 dgua
passs, assim, a ser mais uma vez dominada por modclos importadus dos paises do capitalismo
pés-industrial, traridos 2o Brasil de forma mecinica ¢ com o propésito de abrir noves canais
de comodificacio e acumulacio de capital. Contudo, a questdo crucial para a aqueles que
dependem dos servigos pablicos de saneamento € que nem os aruais investimentos, Nem as
iniciativas do passado sio conduzidas de modo a arender a maioria da populagio (BUDDS
e McGRANATIAN, 2003), uma vez que sc mantém inaltcrada a mesma logica de exclusio
social que favorece os interesses dagueles que controlam as relagdes de produgio.

Por rodas essas razacs, a cobranga pelo uso da dgua é um solugio misrificador que
responde & um falso problema, ou seja, 2 geragio de recursos para manter um modelo auto-
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ritdrio e excludente de desenvolvimento hidrico. A cobranga pela captagdo de dgua e langa-
mento de efluentes termina reforgando a comodificagiio da naturcza ¢ aprofunda a insergio
do ambiente aqudtico na circulagio de capital, o que ¢ dirctamente associado a poderosos
mecanismes de controle politico que historicamente dominaram o desenvolvimento socio-

cconbmico no Brasil,

Conclusio

Os problemas relacionados 20 uso ¢ conservagio da dgua no Brasil sio consequéncia
direta de um modelo econdmico excludente de producio industrial implantado por um
Estado autoritdrio. A incorporagio da geografia dz dgua a0 processo de produgio capitalista,
largamente financiada por organismes internacionais, foi responsdvel por uma progressiva
comodificagio do meio ambiente aquético, o que resultou em complexas contradigbes soclais
¢ ambientais, particularmente em uma crescente assimetria entre beneficios econémicos ¢
impactos decorrentes da degradagio do meio ambiente.

Com uma expansio urbano-industrial irrefreada, os niveis de degradagio ambiental
passaram a restringir a propria cxpansdo ccondmica e forgaram respostas instirucionais diver-
sas, culminando com a promulgacio da legislacio de dguas em 1997 ¢ institucionalizacio de
um sisrema nacional de gestio (SINGERH). A nova lei define a dgua com valor econdmico
e determina que seu uso deve ser cobrado. Apesar do discurso oficial de sustentabilidade
ambiental, 2 pritica da cobranga pela capracio de dgua © langamento de efluentes rermina
por reproduzir as mesmas contradigoes do perfode anterior € nada mais faz do que criar no-
vas oportunidades de comodificagio da natureza, haja vista que a racionalidade econémica
continua gamntindo o avango de forgas de mercado subre os recursos socio-narurais,

A nascente ‘democracia da dgua’ que vem sendo promovida nos iltimos anos como
vetor de mobilizagio popular no contexto das bacias hidrogrificas tem alterado a percepeio
social das questdes hidricas ¢ vem consolidande uma diferenciada epistemologia de gestio.
A implemenragio desse novo tratamento dos recursos hidricos & dominada por uma alianca
estrarépica entre agentes econdmicos ¢ grupos ambientalistas conservadores, 2 qual tem pro-
duzido uma sofisticada mistificagio da funcionalidade dos novos instrumentos de gestio para
os interesses de mercado. Encoberta pelo véu da mistificagio, a reforma do setor de recursos
hidricos, em particular a introdugéo da cobranga, ndo apenas cria condigées para a exploragio
dos recursos séeio-naturais, como também divide a conta da recuperagio ambiental com a
sociedade como um rodo, 10 invés de responsabilizar diretamente os causadores da degradacio.
Desse modo, a cobranga pelo uso da dgua representa uma solugdo restrita e tempordria para
4 questio ambienral, deixando sem resposta as conrradicoes entre interesses econdmicos ¢
justica ambicntal que sempre caracterizaram o sistema produtiva no pafs. Parafrascando o
conhecida expressio da novela de Tomasi di Lampedusa (1958, p. 21), na gestao de recursos
hidricos no Brasil “udo tem que mudar para que nada realmente mude”.

A canclusio fundamental € que os problemas hidricos no Brasil sio resultantes de pro-
cessos discriminatérios na relacio entre sociedade € nutureza, decorrentesda contradigio entre
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relaghes ¢ condighes de producio. A abordagem proposta na nova lei de dguas apenas reforca
um processo de comodificacio da naturcza que beneficiou e conrinua a beneficiar uma pequena
minoria da populacio. Injustica ambiental ¢ priticas autoritdrias de gestio continuam a sera
caracterfstica marcante da acio do poder publico e dos principais agentes ccondmicos.

Segundo uma perspectiva historico-geogrifica, respostas efetivas aos problemas da
dgua dependem do reconhecimento das responsabilidades pelos impactos sécio-naturais que
se projetaram do passado puara o presente. As questoes da dgua se configuram, assim, como
elementos importantes da democratizagio do Estado ¢ da revisio de padrées de producio
e consumo, Somente com uma gestio ambiental independente das forgas de mercado serd
possivel comegar a esrabelecer novas bases para a construgio de uma relagio mais justa e
tmenos contraditéria entre socicdade ¢ o resto da natureza.
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