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RESUMO
PORTO PRIMAVERA: O PARADIGMA DE ANALISE E OS PROCESSOS DE DECISAO E
IMPLANTAGAO.

Autor: Claudio Antonio Scarpinella Orientador:  Professor lido Luis Sauer

Esta trabalho realiza urna revisdo histérica geral de setor elétrico brasileiro, revisa o paradigma de
analise sobre o qual é baseado o processo de decisao no planejamento do setor elétrico e faz a sua
critica; dentro do enfoque histérico e do enfoque analitico, faz a analise dos processos de deciséo
efetivamente adotados para a Usina Hidrelétrica de Porto Primavera; finalmente propde um modelo
democratico de decisdes para as grandes obras com impactos sécio-ambientais.

Os problemas soOcio-ambientais acarretados pela construcdo e operagédo de Usinas Hidrelétricas e
seus respectivos reservatérios sdo de natureza complexa. Elas provocam perdas ambientais em
virtude da inundacao de terras antes ocupadas por ecossistemas naturais, ou por atividades como
agricultura, pecuaria, extracao de argila e de areia, e pesca. Alteram a qualidade das aguas e de sua
fauna e flora aquaticas.

A partir das primeiras manifestacoes da década de 1950, cresceu a producéo tedrica e pratica de
economistas dedicados as questdes ambientais, centrada na valoracdo dos custos e beneficios
externos das grandes obras. Com isso produziram-se Andlises Custo-Beneficio que procuram
principalmente agregar valores econdmicos e sociais dos bens e servicos ambientais aos custos
tradicionalmente apurados. Estas tentativas deram-se no @mbito e com as limita¢cdes do paradigma
neoclassico da teoria econémica, com o objetivo dar a esses bens e servigos precgos, que o mercado
seria incapaz de definir.

Essas analises estendidas sofrem o efeito das limitagbes de alcance da sintese neoclassica
recentemente exacerbada pela onda neoliberal. As limitagées provém do fato de seu modelo classico
de mercado ser aplicavel a apenas parte da economia de um pais, e de grande parte das atividades
econdmicas se efetivarem fora das condi¢cdes do mercado perfeito, que constitui parte fundamental
desse modelo. Além disso, hd componentes do valor dos bens e servigos ambientais dos
ecossistemas naturais que nao sao mensuraveis em termos de dinheiro.

No Brasil, efeitos sociais e ambientais de Usinas Hidrelétricas sempre estiveram presentes, desde
gue a escala dos empreendimentos cresceu para a de dezenas de megawatts. Eles foram tratados de
maneira tradicional até que a consciéncia ambiental ligada a geracdo de energia elétrica crescesse o
suficiente para tornar-se alvo de debate publico, em meados da década de 1970.

A Construcdo da Usina Hidrelétrica de Porto Primavera foi um evento em que abundaram efeitos
econdmicos fora das leis de mercado, inclusive a extenséo do seu periodo de construcao para mais
de vinte anos. Os efeitos sOcio-ambientais, s6 avaliados em toda sua extenséo ja na fase final de
construcdo, sdo exemplo da complexidade de obras desse porte, com atores sociais diversos e
desiguais atuando através dos mais variados mecanismos e expedientes. Esta obra, se levada hoje a
consideracdo da sociedade, teria grande probabilidade de ser recusada.

Este trabalho propde, para o acompanhamento do cumprimento das obrigacdes da entidade
responsavel por Porto Primavera o estabelecimento de comissdes ou foruns amplos, constituidos por
representantes de todos os interesses, concentrados e difusos. Estes grupos seriam responsaveis
pelo estabelecimento de critérios e diretrizes, e a apreciacdo de novas grandes obras com impactos
ambientais. Estes foruns, instituidos sob o critério do bem publico, seriam estruturados com apoio
financeiro assegurado a todas as partes, alvo de publicidade a altura de sua importancia. Devem
incluir uma quantidade de sessfes e extensdo de tempo suficientes para poder produzir consensos
ou, no minimo gerar as informacdes necessarias para uma decisdo eficaz do governo.



ABSTRACT
PORTO PRIMAVERA: THE PARADIGM FOR ANALISYS AND PROCEDURES FOR
DECISION AND IMPLEMENTATION

Author: Claudio Antonio Scarpinella Supervisor:  Professor lldo Luis
Sauer

In the present work a historical review is made of the Brazilian Electrical Sector; the analysis paradigm
upon which the electric sector planning and decision process are based is critically reviewed; an
analysis on the decision processes effectively adopted for the Porto Primavera Hydroelectric Plant is
carried out from the historical and analytical standpoint, finally, a democratic decision model for large
works that impact the environment is proposed

Social and environmental impacts from construction and operation of Hydroelectric Plants and
respective reservoirs are complex. They produce environmental losses due to the flooding of land
previously occupied by natural ecosystems or occupied by economic activities as agriculture, cattle
raising, clay and sand extraction, and fishing. They also change the quality of water and aquatic flora
and fauna.

Starting in the fifties, theoretical and applied production of economists committed to environmental
issues, were centered on costs and benefits evaluation of external costs and benefits from large
works. So extended Cost-Benefit analyses were proposed, with the intent of adding to traditional costs
economical and social values of environmental goods and services. These proposals have been made
under the scope and limitations of the neoclassical paradigm of economical theory, with the intent of
attribute prices to these goods and services, which market alone would be unable to determine.

These extended analyses show restrict scope, due mainly to limitations of neoclassical economics
reach, that were aggravated by the neoliberal wave. These limitations come from the fact that its
classical market model is applicable to just a part of the economy of a country, and from the fact that a
wide range of economic activities are carried out under conditions other than those of a perfect
market, which is a fundamental part of that model. Furthermore, there are components of the value of
environmental goods and services that are not measurable in terms of money.

Social and environmental effects of Hydroelectric Plants have always been present in Brazil as
elsewhere, since when the scale of these plants grew to that of tens of megawatts. They were taken to
account in the traditional way up to when environmental awareness from the effects of hydroelectric
generation grew enough to became a cause for public debate in the mid seventies

Along the Construction of Porto Primavera Hydro economical events not complying with market laws
were quite abundant, including the extension of the time for construction from six to more than twenty
years. Its social and environmental effects which were assessed in whole extension and depth only in
the final stages of construction, are representative of the complexity of such large works. Social
actors, unequal on wealth and political power and from extremely diverse backgrounds acted through
the most diverse means and ways to stand up for their views and interests. The Plant would most
probably be rejected, if it were taken to decision by society under present conditions.

This thesis proposes the setting up of Commissions or Forums gathering representatives of every
interest, concentrate and diffuse, for following up the compliance of obligations from the Company
accountable for Porto Primavera to establish criteria and directives, or appreciate further large works
that produce large environmental impacts. These Forums, set up under the criterion of the Public
Good, would be structured with the assurance of financial support for all participants and of publicity
proportionally to its importance. A sufficient number or sessions should be held, and enough time
given in order to build consensus on the main issues or, at least, produce the necessary information
for a final effective decision by the government.
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Capitulo 1. Introducéo

O Brasil constitui um caso particularmente importante na crise ambiental mundial- devido a
imensa biodiversidade que ainda abriga, e muito especialmente:

ao ritmo intenso da destruicdo que vem sendo imposto a seus ecossistemas originais (a
figura 1.1 mostra a evolugéo de um de seus casos extremos — 0 estado de Sdo Paulo);
a percepcdo de ineficiéncia e ineficacia constatadas na acdo de instituicdes
governamentais e hdo governamentais na protecdo ao meio ambiente;

ao fato de que a legislagdo ambiental, embora extensa e geralmente minuciosa, é em
grande parte sistematicamente descumprida, tanto pelo setor privado como pelo poder
publico;

ao processo de reestruturacdo da economia do pais, em que empresas publicas que
geram efeitos externos, inclusive ambientais, extremamente importantes, tém sido
privatizadas, tendo a responsabilidade pelo controle desses efeitos externos sido
atribuida a 6rgdos da administracao direta do Estado.

Um aspecto fundamental sobre a questdo ambiental no pais é a generalizada auséncia de
concatenacdo entre os propoésitos expressos da legislagcdo ambiental e o processo de
transformac&o que continua ocorrendo no mundo real, de progressiva degradacgéo. Isto
ocorre em toda parte em maior ou menor grau, mas mais intensamente em paises
subdesenvolvidos®, com destaque para o Brasil. Com a teoria econdmica normativa relativa
as questfes ambientais ocorre fenémeno similar: A sua utilizagdo como instrumento de
deciséo tem sido muito restrita.

S&o objetivos deste trabalho

Analisar o instrumental da economia neoclassica, em particular a andlise custo-beneficio
(ACB) para a tomada de decisdes relativas a variaveis fundamentais na construcao e na
evolucdo de um setor como o de producéao e fornecimento de energia elétrica em uma
realidade objetiva como a brasileira, com base no caso da Usina Hidrelétrica de Porto
Primavera.

Avaliar caminhos para a ado¢do de métodos mais eficientes como ferramentas para a
tomada de decisfes que os que tém prevalecido até hoje para orientar a acdo de todos
0s seres econdmicos envolvidos, com énfase para 0s que representam os setores cuja
atuacdo nao tem refletido a importancia (a partir de uma visdao democratica da
sociedade) de seus interesses.

Este trabalho sera desenvolvido através das seguintes etapas:

Uma revisao histoérica da evolugéo do setor elétrico brasileiro, com énfase especial no
sistema Sudeste, ressaltando a atuagdo dos atores sociais principais na sua
estruturacdo, evolucdo e nos processos de tomada de decisbes dos principais
programas e projetos.

Revisdo dos conceitos da teoria econdmica aplicados as externalidades e as grandes
decis6es em geral, com énfase nos que mais interessam ao setor de energia elétrica, de

1Ver a Série de Relatdrios The World Resources Institute “World Resources’ Oxford University Press, Oxford,
Por exemplo, 1998-1999.



suas bases filosdficas e ideolégicas, e dos modelos de avaliacdo deles decorrentes em
uso, como as andlises custo-beneficio.

Figura 1.1. Evolugéo da Devastacao Florestal do Estado de S&o Paulo, quase todo coberto
anteriormente pela Mata Atlantica

reconstituicdo da cobertura florestal
do estado de s&@o paulo

estimativa da
cobertura

situacéo
primitiva

13,7 %

fonta:
a.c. cavalll, j.r. guillaumon e r. serra fitho
victor m.a.m. - a devastacao florestal

Descrigdo dos processos de tomada das decis6es mais importantes do setor, na forma
em que elas se apresentam ao publico; e, a partir dessa descricao, identificacdo dos
mecanismos adotados pelos varios agentes econémicos para influenciar ou determinar
essas decisoes.

Aplicacdo das categorias e mecanismos identificados a uma série de relatos histéricos
do setor, de modo a estruturar um modelo verbal para a descricdo de seus processos
de decis0es.

Estudo de caso da Usina Hidrelétrica Porto Primavera, com a profundidade necessaria
para avaliar as suas possibilidades como um descritor que explique os fatos, e como



processo no qual intervieram as varias categorias de atores sociais do processo de
decisdo. Noticiario, documentos legais emitidos ao longo da vida do projeto, entrevistas
com técnicos, autoridades e interessados, e relatos de reunifes e audiéncias publicas
para licenciamento de operacdo da Usina sdo as fontes principais consultadas.

S&o propostas formas para uma negociacdo social real do conjunto das questdes
econdmicas, ambientais e sociais que estdo envolvidas nos grandes projetos e
programas do setor elétrico.

Este trabalho tem em vista a possibilidade de evolugdo em que Estado, empreendedores e a
sociedade civil brasileira tornem-se capazes de abrir a todos os seres humanos a
oportunidade de realizar suas potencialidades de criacdo e de obter o seu quinhdo de
felicidade, dentro de uma economia em que o capital natural — o meio ambiente — possa
evoluir de forma controlada, consciente para todos, dentro de limites. E que esse
desenvolvimento se dé livre do empobrecimento biolégico que hoje se processa em ritmo
que é considerado fora de controle por todas as correntes de opinido (embora nao
necessariamente nos campos em que cada um dos componentes dessas correntes atuam
economicamente).

Trés ressalvas devem ser destacadas especificamente para a sociedade brasileira:

Quando se invoca a opinido publica, o publico ou a sociedade brasileira, esta-se
enunciando entidades que, para efeitos praticos, ndo possuem forma prépria. Desde
suas raizes histéricas até os dias atuais, a “sociedade brasileira” tem sido uma entidade
constituida por partes desiguais, que se relacionam em grande parte pela violéncia e
pela manipulagédo. Quase sempre o setor dominante € mencionado como representando
o todo.

Pressupor um Mercado como o0 modelo basico de funcionamento da economia brasileira
€ uma idealizacdo do que “deveria” ser ou que se pretende um dia venha a ser, com
base na hip6tese de desenvolvimento da estrutura atual para algo parecido com a dos
paises mais ricos. Mercados desenvolvidos do tipo classico existem em setores, em
regides, dentro de certos conglomerados de classes sociais, mas ndo constituem um
modelo descritivo geral, e menos ainda do setor elétrico.

A existéncia de legislacdo e regras de conduta — relativos a economia e ao meio
ambiente - ndo pressupde a sua efetividade geral, mas a possibilidade de coexisténcia
de dois tipos de agentes econbmicos: 0s que cumprem as regras e 0s que, em variados
graus, ndo o fazem. Em uma certa época da vida nacional a mera sobrevivéncia de uma
empresa privada podia ser considerada a prova de que essa empresa no minimo
sonegava impostos . Da mesma forma pode-se eliminar a hipétese de que qualquer
diretoria, privada ou estatal, de empresa de energia elétrica, tenha aplicado todo o tempo
a sua gestao os objetivos das empresas publicas, tal como eles séo formulads.

A revisdo historica é feita com o propdsito de situar a atual fase de reestruturacao dentro de
um quadro de evolucdes, permanéncias e ciclos. Permite resgatar as dimensdes politicas
das grandes decisfes e das alteracdes estruturais sofridas pelo setor ao longo de sua
histéria, cujo transcorrer praticamente coincide com a histéria do século XX.

Nela, destacam-se as relagfes entre as empresas privadas de eletricidade que serviam os
maiores centros urbanos e o poder politico. A partir dos primeiros contratos de concesséao
surgem as questbes que levam a mudancas de atitude e conflitos, decorrentes das
alteracbes ambientais introduzidas desde quase o inicio da indUstria da eletricidade e do
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carater revolucionario que a oferta de eletricidade introduziu na vida das pessoas, na
paisagem urbana e no desenvolvimento da indUstria. Em outras palavras, a energia elétrica
tornou-se logo uma questdo fundamental para a economia e para o0 modo de vida das
pessoas.

Ao formar reservatorios para as usinas hidrelétricas, as empresas de energia tornaram-se
um dos fatores mais importantes de alteracdo ambiental, com a inundacédo de areas que
eram ocupadas para outros fins ou que conservavam funcdes de habitats da vida selvagem,
0 que incluia a manutencdo de um certo nivel de qualidade das aguas. Por estarem
préximas aos grandes centros urbanos, a formacao dos reservatorios foi oportunidade para
a obtencdo de ganhos com a desvalorizacao e revalorizacdo das terras, como sucedeu com
a regido em torno dos reservatorios formados pela Light na regido da Serra do Mar junto a
cidade de Sdo Paulo nas décadas de 1920 e 1930.

Mais tarde, ja na segunda metade do século, a intervencdo do Estado, na acdo do governo
federal e de alguns governos estaduais, constituiu-se em instrumento de politicas de
desenvolvimento industrial, induziu o crescimento urbano e foi impondo alteragdes
ambientais cada vez mais importantes, sempre advindas das usinas hidrelétricas. Na época,
a consciéncia da questdo ambiental era se tanto incipiente no Brasil e ndo tinha dimensées
suficientes para fazer contraponto a ideologia do progresso que vinha na esteira do grande
crescimento industrial que transformou a economia brasileira, principalmente na regido
Sudeste, entre a década de 50 e inicio dos anos 80. Em um primeiro momento do despertar
da questdo ambiental, a geracgao hidrelétrica foi considerada inclusive uma alternativa mais
ecologica, que colocava o Brasil em posicéo privilegiada com relacéo a outros paises. Do
ponto de vista econdmico, realmente assim foi. Nessa época, a partir de fins da década de
60, o setor elétrico estava basicamente em maos dos governos federal e estaduais, o que
perdurou até o inicio dos anos 90.

Do ponto de vista ambiental, as objec6es comecaram a tornar-se publicas a partir do
comissionamento das Usinas Hidrelétricas de Balbina e Tucurui, na regido Norte. Balbina foi
a primeira considerada um erro, devido & escassa energia produzida por area alagadd (de
florestas), pelo que foi qualificada publicamente como um desastre ambiental.?

Com a introducao de leis ambientais na década de 80, tornou-se obrigatéria a realizacao de
um estudo de impactos ambientais previamente ao projeto basico; e mesmo as usinas entéo
em construcao tiveram que apresentar o mesmo estudo para obter a licenca de operacgéo.

A partir de1994, comeca a reestruturacao para a privatizagao do setor elétrico, em curso nos
dias atuais. Embora ndo fosse tema de destaque nos planos de governo dos partidos que
foram eleitos nesse ano, o processo foi desencadeado imediatamente apos a elei¢cdo, com
a intencdo de privatizar completamente a geragdo e a distribuicdo, procurando introduzir a
concorréncia onde teoricamente fosse possivel.

Esta transformacgdo profunda encontrou resisténcia apenas entre os sindicatos dos
trabalhadores do setor elétrico, parte da comunidade académica, nos partidos de esquerda
e em organizagbes ndo-governamentais ligadas a defesa dos direitos dos atingidos por
barragens. A grande imprensa e os meios eletrénicos de difusdo deram ao processo de
privatizacdo um apoio quase unanime, o0 que angariou 0 apoio tacito da opinido publica em
geral. A privatizacao tem o contraponto formal de 6rgaos de regulamentacéo e fiscalizacdo

2 A capacidade instalada é de 250 MW para uma &rea inundada de 360 km? (Eletronorte, Internet, site atualizado
em julho de 1999). A relacéo poténcialareainundada é de 0,69 MW / km? E interessante notar que a relacio na
UHE Porto Primavera é de 0,8 MW / km?, ndo muito melhor. No caso, ha similaridade na relagso &rea por
energia produzida, ja que ambas possuem um fator de capacidade em torno de 50 %

% Ver também FURTADO, R. C. “The Incorporation of Environmental Costs into Power System Planning in
Brazil”, Tese de Doutorado na Universidade de Londres, Imperial College of Science, Technology and
Medicine. Londres, 1996, p. 105
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do setor elétrico e das agéncias para controle do meio ambiente, mas os opositores do
processo alegam que estes 6rgdos nao estdo aparelhados para agir com a forca e a
independéncia necessarias.

O terceiro capitulo trata dos paradigmas adotados no planejamento e na analise da
evolugdo do setor elétrico e de suas externalidades. E descrito o paradigma dominante,
derivado da sintese neoclassica e de sua derivacdo mais radical, o neoliberalismo. Nele,
existe um 6timo econdmico, atingido quando as utilidades totais dos individuos expressas
pelos seus valores econdmicos produzem um maximo.

Nesse capitulo, trata-se de mostrar - a partir da complexidade dos processos de decisédo no
setor de energia elétrica e das formulacdes tedricas que contestam o modelo capitalista de
mercado - as limitacdes e a inadequacdo do modelo neoclassico e neoliberal para o
processo de crescimento do setor elétrico. Em particular com as chamadas externalidades:
perdas ambientais que interessam a coletividades de maneira difusa, e perdas sociais, de
minorias que séo privadas do acesso a um meio ambiente do qual antes elas retiravam seu
sustento. E sdo mostradas propostas para uma articulagdo desses mesmos interesses em
modelos de pratica de tomadas de decisdes que possam ser consideradas democraticas —
isto é, servindo a todos os extratos da sociedade, de acordo com objetivos consensuais ou
ao menos majoritarios em um sentido qualificado (com respeito aos direitos das minorias),
no exame, escolha e eliminacdo de alternativas para o crescimento da oferta de energia — e,
por extenséo, de todo empreendimento ou decisdo que afete os direitos de minorias e altere
de forma significativa o0 meio ambiente.

Nesta parte é abordada a teoria da escolha social (em oposi¢do a escolha individual) e a
contribuicdo do Nobel de Economia de 1998, Amartya Sen, em que o principio do
utilitarismo como soma das utilidades individuais é suspenso, abrindo o estudo das formas
como se compdem as utilidades de individuos diferentes. Isto permite a introducao de um
conceito de bem social diferenciado em relagcdo ao neoclassico, com énfase na distribuicdo
da riqueza. Dai foram derivados muitos dos conceitos que comp&em o Indice de
Desenvolvimento Humano — IDH - adotado pelo PNUD (Programa das Nac¢fes Unidas para
o Desenvolvimento, UNIDO na sigla inglesa), que causou celeuma no Brasil em julho de
1999, com a divulgacédo de novos indices que reclassificavam o Pais de ultimo colocado no
grupo dos paises “de alto IDH” para integrante médio do grupo de IDH “médio”. (figura 1.2) .
Sen desenvolveu também varios trabalhos sobre economia do desenvolvimento, que de
certa forma opBem-se a velha visdo de “etapas do desenvolvimento”, em voga até
recentemente, como séo formuladas por Rostow.”

A Analise Custo-Beneficio € examinada como aplicacdo do modelo econdémico atual como
instrumento de decisdo em grandes projetos hidrelétricos, a partir de seus fundamentos na
teoria econdmica neoclassica, e nas suas extensdes destinadas a dar conta das
externalidades. Uma énfase especial é dada a teoria do valor, compreendida como base
proposta para o entendimento entre os varios agentes econémicos envolvidos ou afetados
pelos grandes projetos e programas. Em seguida destaca-se a natureza especial dos
valores ambientais ligados a vida de outros seres e a biodiversidade.

Este trabalho procura examinar os processos de tomada de decisGes no setor elétrico e
seus efeitos em questdes que ndo podem ser compreendidas exclusivamente a partir de
uma estrutura légica de mercado, tal como € expressa nas correntes hoje dominantes da
teoria econdmica, e que é o que busca quase exclusivamente a eficiéncia alocativa. As
dimensdes e complexidades de um setor como o elétrico podem ser melhor entendidas com
a ajuda de modelos mais especificos em relacdo as decisGes e agcdes econdmicas reais,
dentro dos quais os varios agentes econdmicos atuam segundo um conjunto de regras
bésicas.

4 ROSTOW, W.W. The Process of Economic Growth. Norton, Ww, 1962
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Human Development Index (HDI)

The Hurnan Deweloprent Incesx (HOD measures progress of a courtry in hurman developrnent, supplernerting the GNP, which
measures weatth and income. The HD| consists ofthree dimensians: longewity, knowledge and standard of iving, and 15 estimated for
174 courtries.

Top HDI performers

Canada

Nonmr"
usa

Japan

Belgium

Sveden
Australia
Hetherlands
Iceland

10. United Kingdom

R e

Lowest HDI performers

1. Siema Leone
2 HNiger
3., Ethiopia
4. Burkina Faso
5 Boarundi - -
6 POPULATION
7 635 million [ Lo HDI r }
& 4.1 h!II!un-m_edlum HOI l" .
9 1 billion S High HDI

79 million 20 No Data

Mozambique
Eritrea
Guinea-Bissau
Mali
10. Cendral African Republic

Figura 1. 2. Categorias de IDH, segundo o PNUD, 1998 (fonte: UNDP, Internet)

E hipétese basica deste trabalho, em oposic&o a outras obras que o fazem muitas vezes de
maneira implicita, ndo considerar este modelo de funcionamento da economia como
referéncia universal, ponto de partida ou como uma meta a ser atingida, de imediato ou
progressivamente.’

A partir dessas formulagbes, € iniciada uma critica aos conceitos e escolhas de uso
corrente, passando pela conceituacdo do que constitui 0 mercado ideal da formulacdo
classica e os mercados reais e outras formas de relacionamento humano que movem a
economia.

S80 mencionados o0s objetivos socialmente propostos e tacitamente aceitos de
desenvolvimento econémico formulados a partir de estratégias nacionais e da critica aos

efeitos sociais e ambientais deletérios & sociedade e a biosfera. E dado destaque a

formulacdo de Bataille® ao abordar a importancia de formas “externas” de acdes
econdmicas, como a destruicdo de produtos e de “capital” nas sociedades tribais e
modernas, da importancia econémica da doacao sem contrapartida econdémica, ai incluido o
Plano Marshall, tudo a indicar que a economia neoclassica pode atribuirse o papel de
instrumento de parte de uma economia total abrangente.

® A propésito das limitages do modelo neoliberal, ver KUTTNER, Robert “Tudo & Venda— As Virtudes e os Limites do
Mercado” . Companhia das Letras, Sdo Paulo, 1998.

® BATAILLE, Georges “A Parte Maldita’, Imago Editor Ltda., Rio de Janeiro, 1975
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Em seguida sdo expostas alternativas aos procedimentos derivados da analise custo-
beneficio e avaliacdo ambiental de uso corrente. E destacada a dimens&o politica dos
grandes projetos e de todo grande desenvolvimento que envolva a transformagéo das terras
e das aguas, incluindo ai as comunidades cujo modo de vida é afetado. Sao identificados os
elementos dos processos de negociagdo envolvidos e dados exemplos de questbes e
formas de funcionamento dos diversos elementos. As contribuices analiticas e propositivas
do grupo em torno do Centre for the Study of Environmental Change da Universidade de
Lancaster’, Inglaterra sdo examinadas, sendo mostrada a sua compatibilidade com o
objetivo de promover uma ampla negociagéo social em torno das questdes ambientais mais
importantes.

Era propésito inicial deste trabalho examinar a evolucdo recente das questdes sociais e
ambientais desencadeadas até o presente, para a aplicacdo da critica e de propostas
analiticas e de politicas. Tinha-se em vista o planejamento e o estabelecimento de
procedimentos para enquadrar o desenvolvimento dos potenciais hidricos remanescentes,
concentrados na Amazdnia, em uma visao de conservacdo ambiental e dos modos de vidas
das populacdes ribeirinhas. Optou-se por concentrar a atencdo em um caso especial, que
acumulou problemas de toda ordem, e que ainda hoje é objeto de importantes disputas
judiciais: a Usina Hidrelétrica de Porto Primavera, cujo atual nome oficial &€ Usina Hidrelétrica
Engenheiro Sérgio Motta.

Uma das caracteristicas mais marcantes do caso de Porto Primavera é a abrangéncia de
tempo em que ocorreu a formulagéo, maturacao, e o prolongado periodo de sua construcéo
(ainda nao totalmente concluida ao encerrar-se este trabalho), que atravessa diversas fases
da historia do setor elétrico brasileiro e paulista.

Porto Primavera, como projeto de aproveitamento hidrelétrico, constituiu uma melhoria em
relacdo as alternativas de aproveitamentos anteriormente propostas, de responsabilidade do
Consorcio Canambra Engineering, que previam uma area de inundacdo substancialmente
maior. Erros, propositais ou ndo de planejamento fizeram com que a construcao tivesse que
ser praticamente paralisada trés anos ap6s seu inicio.

Quando aprovado o inicio de suas obras, a Usina ndo estava sujeita a legislagdo ambiental
que iria exigir um estudo de impactos ambientais e um relatério de impactos ambientais — o
EIA-RIMA, sujeito a ser apreciado e debatido em audiéncias publicas antes de ser
autorizada a confeccgéo de seu Projeto Basico.

O estudo de impactos ambientais — EIA - é um estudo em profundidade das regides direta e
indiretamente de algum modo afetadas por grandes obras que produzam algum impacto
sobre o meio ambiente e os agrupamentos humanos. Compreende, no caso de uma Usina
Hidrelétrica, um levantamento bibliografico e de campo das condi¢cdes dos meios: fisico -
climatologia, hidrologia, geologia, geomorfologia, pedologia, potencial agricola das terras,
recursos minerais; bibético — incluindo o levantamento de fauna e flora nos ambientes
terrestre e aquatico do leito original do rio, incluindo questdes relativas a valor e viabilidade
genética das espécies, previsdo das alteragdes provaveis no meio aquatico, invertebrados
de interesse médico, paisagem e aspectos conservacionistas; humano - caracterizando os
agrupamentos humanos afetados , a economia e aspectos culturais, e mesmo aspectos de
caracterizacdo do empreendimento, em que a alternativa de terminar as obras é comparada
com as alternativas usuais — déficit de energia, outras alternativas de geracéo, potencial de
conservacdo. O EIA é tipicamente elaborado por equipes interdisciplinares e, no caso de
Porto Primavera, gerou um total de 23 volumes de relatérios com diagnésticos e propostas
de mitigacao e de implantacéo de unidades de conservacado. Do EIA é extraido o relatério de

" Expostas em FOSTER, John (editor) “Valuing Nature ? Ethics, economics and the environment ” Routledge,
Novalorque, 1997.
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impactos ambientais — o RIMA, que deve ser escrito em linguagem acessivel ao cidadao
comum, em que todos o0s aspectos das alteracbes e as propostas de mitigacdo e
conservacdo sejam apresentados de forma concisa e objetiva. O RIMA é o documento que
sera amplamente divulgado e apresentado nas audiéncias publicas para apreciacdo do
projeto por todos os interessados. E documento propositivo, em que séo formuladas a¢des
e programas de mitigacdo dos danos ambientais e sociais, e compensacdes ambientais pela
preservacdo de habitats significativos para as espécies e complexos bioldgicos destruidos
ou adversamente afetados pela construcéo da barragem e enchimento do lago. E curioso
gue ndo sejam exigidas estimativas de custos dessas acdes e programas. Aparentemente, o
publico espera que alguns programas sejam levados a cabo, outros ndo, sem muita
definicdo.

O indice de mérito de Porto Primavera foi avaliado a partir do custo de construcdo, mais
custo das desapropriagbes. Como tal, seu custo era comparavel ao de outros
empreendimentos planejados para entrar em operagao mais ou menos na mesma época. A
consciéncia dos problemas que levaram seu custo a varias vezes sua estimativa inicial
surgiu aos poucos. Os maiores fatores que determinaram o sobre-preco foram o longo
tempo entre inicio de construcao e inicio de operacao, pelos juros sobre os investimentos
(inclusive os equipamentos de origem estrangeira foram comprados de imediato); os gastos
de um canteiro de obras de vinte anos que teve que ser recomposto; e 0S passivos socio-
ambientais, que foram aparecendo com a consciéncia das perdas e a mobilizacdo de
politicos da regido, liderancas de ribeirinhos atingidos, e de organizagcbes nao-
governamentais, principalmente de apoio aos ribeirinhos.

Isto porque, embora tenha tido suas obras iniciadas antes da exigéncia de um EIA-RIMA
prévio, a CESP teve que contratar um estudo completo para esse EIA-RIMA para obter a
licenca de operacdo, necessaria mesmo para iniciar o enchimento do reservatério. Teve
também de passar por um processo de audiéncias publicas — e pelas acdes judiciais
decorrentes do acompanhamento e constatacdo de falhas no cumprimento de exigéncias
previstas, que por sua vez adiaram um pouco mais a entrada em operacdo das primeiras
unidades da Usina, ocorrida apenas em fins de 1998.

N&o se tratou de um processo como o pelo qual deverdo passar as futuras hidrelétricas da
Amazobnia, por exemplo, mas trata-se de examinar como funcionam as instituicbes em um
momento de transicdo — em um projeto de reestruturacdo do setor que preveé a privatizacao
de todas as Usinas Hidrelétricas do pais, independente dos outros usos das aguas dos rios.
E fundamental e urgente desenvolver novos instrumentos analiticos e institucionais que
possibilitem a formulacdo e implantacdo de objetivos nacionais quanto as questfes que
relacionam desenvolvimento econdmico e meio ambiente, como é evidenciado pela questédo
da geracao hidrelétrica.

A maioria dos especialistas prevéem dificuldades em variados graus para o aproveitamento
das aguas, considerando que o estado de S&o Paulo passa por uma transicao em que ja
possui quatro bacias hidrograficas em estado qualificado de critico, as quais devem se
somar varias outras nos proximos anos. O controle das novas empresas privadas sobre as
aguas, mais a sua autonomia operativa, face a um ambiente regulatério que muitos reputam
incipiente e institucionalmente fraco, e a auséncia de organizacdes ambientais e de
interesse regional pelos usos multiplos das aguas, tendem a criar situacdes de conflito de
dificil resolucao.

A proposta para mitigar os efeitos deletérios sobre os usos multiplos das aguas de Porto
Primavera e das demais Usinas Hidrelétricas deve contemplar novos féruns de deliberacdo
e a constituicdo e fortalecimento financeiro e técnico de entidades que defendam interesses
eventualmente em contradicdo com as novas empresas de geracao criadas a partir do atual
processo de reestruturacao do setor elétrico. Sua gestédo poderia ser entregue aos Comités
e Agéncias de Bacia em fase de criacdo, providos de independéncia tanto do governo como
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das empresas de geracdo e providos de recursos suficientes para ser realmente efetiva,
definidos em lei.

Porto Primavera pode inclusive vir a ser separada da CESP-Parana, uma das trés empresas
de geracdo criadas pela cisdo da CESP, devido aos passivos ambientais cujo
encaminhamento ainda néo foi acertado, para facilitar a venda das demais Usinas. Este
trabalho propde a criacdo de um férum permanente de desenvolvimento social para as
populacdes afetadas e a criacdo da unidade de Reserva Biologica de acordo com os
estudos realizados pela Universidade Estadual de Maring&®, em torno do ja instituido Parque
Nacional de Ilha Grande, no trecho entre Porto Primavera e o remanso de Itaipu.

O férum a ser criado pode servir de base para féruns de maior abrangéncia. No Estado de
Sdo Paulo, para estabelecer bases mais soélidas para o planejamento das bacias
hidrogréaficas. No pais como um todo, para propor uma politica de desenvolvimento
integrado para a Amazonia, em que se decidira o uso das terras e aguas, compativeis com a
conservacéao do capital natural total da regiéo.

O trabalho chama a atengao para a questao das termelétricas no estado de Sao Paulo, cuja
viabilidade econdmica foi determinada pela constru¢cdo do gasoduto Bolivia-Brasil, em
contratos take-or-pay, em que mesmo o0 gas nao consumido deve ser pago de acordo com
qguantidades fixadas em contrato. O uso de agua, ja escassa em duas das mais importantes
bacias, a do Alto Tieté e do Jundiai-Piracicaba, e precipitacdes acidas de Oxidos de
nitrogénio em regides ja com teores relativamente altos desses oxidos e dos de enxofre
exigem que cada projeto seja examinado a luz de critérios e limites fixados para as regifes e
para o estado.

8 VAZZOLER A. E M, AGOSTINHO A A,. HAHN N. S A (editores) “Planicie de Inundagdo do Alto Rio
Parana — Aspectos fisicos, biolégicos e sbcioecondmicos.”. UEM-Nupelia. Maringd, 1997
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Capitulo 2. Contexto Historico

A primeira condicionante das dindmicas que dominam o0s processos de decisdo e as
transformacdes estruturais por que passa atualmente o setor elétrico é a determinada pela
sua evolucéo histérica, que no Brasil como em outros paises foi marcada pelas intervencdes
governamentais e pela alteracdo do meio ambiente desde que a escala do setor ultrapassou
o periodo dos empreendimentos isolados. As questdes ambientais e sociais locais das
hidrelétricas por muito tempo ndo foram objeto de intervencfes importantes. A primeira
grande fase do setor foi marcado pelo dominio de empresas americanas e canadenses, e
pela promulgacido pelo governo federal do Codigo de Aguas em 1934, depois de longa
gestacgdo, seguida de conflitos entre o governo e as empresas. Esses conflitos centraram-se
principalmente na questao tarifaria, nas questfes ambientais, embora com repercussao
menos ampla e mais localizada. Como exemplo, houve as relacionadas com 0S usos
multiplos das aguas na cidade de S&o Paulo e apropriagcbes duvidosas de rendas
imobilidrias pela empresa que explorava o servico, que alimentou o sentimento de
desconfianca e mesmo rejeicdo do publico em relacdo a essas empresas. A fase estatal do
setor, que embora tivesse sido iniciada ainda na década de 40 coincidiu em grande parte
com o periodo de governos militares a partir de 1964, foi marcada pelo rompimento dos
impasses e pela eliminacao da restricdo de oferta de energia elétrica. Ao mesmo tempo,
caracterizou-se por uma conduta autoritaria em relacdo as questfes ambientais e as
relacionadas com as populagdes atingidas pelas barragens, que s6 comegou a mudar com
pressfes da sociedade civil decorrentes da nova consciéncia ecolégica.

A falta de uma verdadeira democracia — ndo s6 formal, mas com os pressupostos de
igualdade material e cultural minimas que definam a cidadania - dificultou muito a
negociacdo dessas questfes. As decisdes econdmicas de importancia politica foram
definidas no passado a partir do poder econdmico e politico de minorias. Essas minorias,
agindo em nome do pais, decidiram também acerca das externalidades, entre as quais foi
muito importante a questao do crescimento da oferta frente a demanda, pelos seus efeitos
multiplicadores sobre a economia e sobre o bem estar das populacdes. A questdo da
escolha social ou coletiva, tal como estudada por Amartya Sen e outros economistas, assim
como das questdes do papel de hegemonias e maiorias nas decisGes politicas,
desenvolvidas por Gramsci, Offe e Bobbio®, passariam a ser discutidas bem mais
recentemente no Pais. Nos Ultimos governos militares ganhou importancia a transferéncia
para o setor elétrico de uma por¢ao certamente excessiva do custo do ajuste a crise mundial
gue se iniciou em 1980, e cujo resultado — a crise financeira do setor - ensejou o inicio do
processo de privatizagéo.

Ao longo de toda a histdria do setor elétrico, é fundamental considerar que, além de servir a
sua finalidade intrinseca, associacfes e aliangas entre empresas — privadas e estatais — e
politicos, empreiteiras, empresas de engenharia, fornecedores de equipamentos e alguns
grandes consumidores de energia foram determinantes, mais freqientemente do que néo,
de planos, programas e decisdes; e que nunca deixou de haver um nucleo duro, capaz de
impor seus interesses, muitas vezes independente do calculo econémico.

® Ver Referéncias Bibliogréficas no fim do trabalho

16



2.1 Aspectos da Evolucao do Setor Elétrico

O setor elétrico brasileiro tem uma histéria de crises e transi¢des, descritas em literatura
relativamente abundante. Parte dos trabalhos publicados tém um carater mais
marcadamente politico, como Branco' e Rosa'!, enquanto outros tendem a ser mais
descritivos e abrangentes: Lima'®,Vieira'™ e a série de publicacdes da Eletropaulo: Histdria
& Energia e Meméria™, sem contar inimeros trabalhos académicos. Convém aqui repassar
seus aspectos mais relevantes para o escopo deste trabalho, o que implica em destaque
para a Regido Sudeste e 0 estado de S&o Paulo.

A producdo e o uso da eletricidade no século XX cresceram com o desenvolvimento
industrial, com a evolucdo demografica em que a populacdo teve um crescimento
extremamente rapido, enquanto passava de quase totalmente rural para
predominantemente urbana. Junto com esse crescimento, aumentou de modo continuo a
necessidade de uma oferta adequada de eletricidade, em quantidade e qualidade, tanto
para o consumo das pessoas como para o funcionamento da indUstria e servigos.

As mudancas estruturais do setor elétrico brasileiro tém sido impulsionadas, ou no minimo
fortemente influenciadas por crises e conflitos entre empresas prestadoras dos servigos de
eletricidade e o Estado, desde quase o inicio de operacgao das holdings estrangeiras. Estas
dificuldades provém nao apenas das disputas relativas a tarifas decorrentes do carater de
monopolio natural do setor (que é aspecto dominante ainda hoje, ndo obstante a introducao
recente, incipiente, de concorréncia em parte das atividades de geracdo e de
comercializacdo); mas também em grande parte devido a importancia que desde o inicio
assumiram os custos e beneficios externos associados principalmente as transformacdes
dos rios causadas pelas barragens das centrais hidrelétricas.

A industria de producao, transmissao e distribuicdo de energia elétrica tem passado nos
ultimos anos por um processo de reestruturacao radical, em direcdo a uma configuracao que
s6 mostrara contornos definidos apds um periodo de transicdo que devera tomar ainda
varios anos. A reestruturacao é efetivada dentro das transformacgdes ocorridas em todo o
mundo nas questdes relevantes para essa indlstria — sistema financeiro, modas
tecnolégicas®, sistemas politicos. Essas mudancas incluem a intensificacdo do fluxo
mundial de capitais, a grande onda de privatizacdes de servigcos publicos e pressées pela
desregulamentacédo (acompanhadas nos paises subdesenvolvidos por um elevado grau de
desnacionalizac&o), énfase na geracédo de energia elétrica por gas natural **. Nenhuma
destas transformacdes resultara em uma situagao inteiramente inédita no Brasil, visto que o
setor elétrico brasileiro ja foi totalmente privado e pertencente a empresas estrangeiras.
Quanto a condi¢cBes para um efetivo controle social do setor, elas sdo limitadas pelas
desigualdades sociais e pela situacao de relativo atraso politico e tecnolégico, que talvez ja
tenha sido no passado maior do que a atual, mas certamente continua sendo muito grande
em comparacgao com 0s paises mais ricos.

9 Branco, C. “Energia Elétrica e o Capital Estrangeiro no Brasil” Editora Alfa-Omega, Sao Paulo, 1975. (p. 45)
Y Rosa, L. P, Tolmasquim, M. T. e Pires, J. C. L. “A Reforma do Setor Elétrico” Relume Lumarg, Rio de
Janeiro, 1998.

2 LIMA, J. L. “Politicas de Governo e Desenvolvimento do Setor de Energia Elétrica: do Codigo de Aguas a
Crise dos Anos 80" Memodria da Eletricidade, Rio de Janeiro, 1995

BVIEIRA, Jos Paulo. “O Novo Papel do Estado no Setor Elétrico: A Implementacdo dos Orgdos Reguladores”
Dissertacdo de Mestrado em Economia Politica PUC, Sdo Paulo, maio de 1998.

V. nas citagBes

5 No geral, as modas tecnol dgicas em geracio de energia elétrica constituem as alternativas de mais baixo custo:
foi o caso das usinas hidrel étricas para quase todos os paises hoje mais ricos, foi 0 caso das usinas de carvéo nos
EEUU, usinas nucleares nos paises industrializados nos anos 60 e inicio dos 70; é o caso das usinas termelétricas
agés natural na atualidade.

¥ ROSA, L. P, TOLMASQUIM, M. T. e PIRES, J. C. L. “A Reforma do Setor Elétrico” Relume Lumard, Rio
de Janeiro, 1998.
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A histéria da evolugdo do setor elétrico no Brasil é rica em indicacbes sobre o
comportamento de governos e dos agentes econdmicos, que apresentam, no atual processo
de privatizacdo dos servicos, varias caracteristicas semelhantes as de décadas atras. As
questdes das tarifas, das relagdes entre o bem publico e os interesses privados, balanca de
pagamentos, dividas publicas interna e externa permearam discussfes acirradas entre
governos e empresas privadas, discussdes que foram travadas diretamente, nos
parlamentos, jornais, livros e nos tribunais, e que resultaram sempre em problemas
estruturais graves.

2.2 Origens

O setor elétrico brasileiro surgiu, como no resto do mundo, na forma de uma série de
empreendimentos isolados. D. Pedro Il inaugurou, em 24 de junho de 1883, na cidade de
Campos (RJ), o primeiro servico publico municipal de iluminacdo elétrica do Brasil e da
América do Sul. Tratava-se de instalagao térmica composta de uma maquina motriz a vapor
de 50 HP de forca que acionava trés dinamos com 52 KW de poténcia total. A iluminagéo
constava de 39 lampadas, e funcionou com eficiéncia durante varios anos. Esta instalacao
foi a primeira em carater permanente, construida no pais, para servico de utilidade publica.'’
A primeira usina hidroelétrica surgiu em Juiz de Fora, em 1889. As iniciativas de construcao
de usinas locais se multiplicaram, e as usinas hidroelétricas comecaram a predominar sobre
as térmicas logo na primeira década do século, como mostra o Quadro 2.1.

Ano Térmica KW Hidraulica KW Total KW

1883 52 52
1889 3.143 1.475 4,618
1900 6.585 5.500 12.085
1910 21.996 137.684 159,860

Quadro 2.1 - Capacidade de Gerac&o no Brasil, segundo a Divisédo de Aguas 1

Esta condicdo decorreu da inexisténcia de suprimento doméstico dos combustiveis
utilizados na geracao elétrica - carvao e petréleo - e da constatacdo da existéncia de
potenciais hidricos aproveitaveis préximos aos maiores centros urbanos da época.

Com o crescimento das usinas hidroelétricas em numero e escala, e a gradual
transformacéo da energia elétrica em servico de importancia estratégica™, externalidades
ambientais comecam a tomar vulto, ligadas aos multiplos usos das aguas dos rios. Os
problemas mais documentados sdo os que surgiram em torno da cidade de Sao Paulo,
relacionados principalmente com o suprimento de agua potavel e com a influéncia sobre
populagdes ja urbanas das inundacdes periddicas sobre as zonas ribeirinhas dos rios Tieté
e Pinheiros, e seus formadores, e do rio Paraiba do Sul. E com eles a intervencao
governamental nos rios, cuja historia (como a de outras iniciativas para a conservacédo do
meio ambiente) mostra tanto a antigliidade dos problemas como a persistente ineficacia em
seu encaminhamento e resolucdo; e também a progressiva deterioracdo da qualidade das
aguas dos rios proximos as areas urbanas em todo o pais.

A primeira usina hidroelétrica construida no Brasil considerada “grande” (na época) foi a de
Parnaiba, no rio Tieté. Foi construida pela Light no municipio de Pirapora, visando o

YMeméria da Eletricidade “ Caminhos da M odernizagso — cronologia do setor de energia elétrica brasileiro”
Centro de Estudos da Eletricidade no Brasil. Rio de Janeiro, 1999.

8 BRANCO, C. “Energia Elétrica e o Capital Estrangeiro no Brasil” Editora Alfa-Omega, Sdo Paulo, 1975. (p.
45)

¥ Um marco dessa transformagao foi a substituicdo dailuminacéo publica a gas pela elétrica.
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abastecimento da cidade de Séo Paulo, e inaugurada em 1901, com 3 MW, vindo a atingir a
capacidade maxima de 16 MW em 1912. O reservatoério de Guarapiranga foi construido em
1908, pela Light, visando regularizar a vazéo do Tieté, insuficiente em alguns periodos para
alimentar a Usina de Parnaiba. A Usina funcionou até 1946, quando foi substituida por outra
usina geradora situada junto a barragem.

Entre 1926 e 1929, foram construidos o barramento do Rio das Pedras e a Barragem do Rio
Grande, formando a represa mais tarde chamada Billings. Nesse periodo foi montada a
primeira turbina geradora da Usina de Cubatdo, ao pé da Serra do Mar. Nessa mesma
época o reservatorio de Guarapiranga comecou a ser utilizado para o abastecimento de
agua da populacao. Mais tarde, em 1939-40, foram construidas duas usinas elevatorias, a
da Traigé;oo no canal do Rio Pinheiros e a de Pedreira, na Barragem do Rio Grande (represa
Billings).

Em 1952, a Usina de Parnaiba, jA com o nome Edgard de Souza, foi desativada. Em 1955,
comecou a funcionar na barragem construida sobre a barragem da antiga Usina de
Parnaiba a Usina Elevatoria, com a finalidade de dirigir as dguas do alto Tieté para os
reservatorios que alimentavam a Usina de Cubat&o, mais tarde chamada Henry Borden. #

Nessa época, os rios Pinheiros e Tieté ja estavam retificados na maior parte de sua
travessia urbana, e altamente poluidos pelos esgotos domésticos e industriais da cidade de
S&o Paulo. A reversdo do rio Pinheiros transformou em lagoa de oxidacdo de esgotos um
trecho da represa Billings, anteriormente de agua limpa, alimentada pelo rio Grande, nome
do trecho inicial do rio Pinheiros. ? A qualidade da agua da represa foi deteriorada para a
geracao de energia elétrica.. Estas mudancas ndo foram feitas em um vacuo juridico. Ao
contrario, superpdem-se as primeiras iniciativas de regulamentacao dessas questdes, e que
incluiam a regulamentacdo dos usos multiplos das aguas.

2.3 O Primeiro Governo Vargas (1930 —1945)

Em 1904, apds a publicacdo de seu livro Rios Publicos e Particulares, o jurista Alfredo
Valadao. foi convidado pelo entdo ministro da Agricultura a redigir o primeiro Projeto do
Codigo das Aguas. Na época ainda vigiam as Ordenacdes do Reino, uma Resolugédo de
1775, Alvara de 1804 e leis e decretos insuficientes, promulgados entre 1903 e 1905.

Esse primeiro projeto do Codigo de Aguas foi enviado & Camara dos Deputados em 1907, e
nunca foi votado. A revolucdo de 1930 fez reviver o assunto, e em 1931 foi encomendado
novo projeto ao mesmo Alfredo Valaddo. Estudado por juristas, foi sancionado pelo
presidente Getulio Vargas no Projeto 24.643, de 19 de Julho de 1934.

Segundo Branco®, o Cédigo das Aguas,(que “nunca foi levado & pratica”) “foi elaborado
com base no trabalho de juristas americanos como Bauer e Nash. (...) e tinha como
principios mais basicos os seguintes:

Quedas d’agua e outras fontes de energia hidraulica séo declarados bens distintos e nédo
integrantes das terras (art.145);

As quedas d’agua e outras fontes de energia hidraulica sdo incorporadas ao patriménio
da Nacao, como propriedades inalienaveis e imprescritiveis (art. 147);

2\ASCONCELLOS, M. C. “Usos Mdiltiplos da Agua em S&o Paulo” in Histéria & Energia, 1955, Eletropaulo
S&o Paulo.

2 DINIZ, R. Oe FERRARI, ,S. M. “ Barragem Edgard de Souza’ in Meméria Eletropaulo, So Paulo, 1996 (p.
22-31)

2ZDINIZ, R.°e FERRARI, S. M. “A Billings e o Projeto da Serra’ in Historia e Energia, Eletropaulo, Sdo
Paulo, 1995 (p. 23)

% BRANCO, C. op.cit. (P. 70)
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O aproveitamento industrial das quedas d'agua e outras fontes de energia hidraulica
sera feito por concessao do Governo (art. 139);

As empresas serdo fiscalizadas pelo Governo inclusive em sua contabilidade (art. 178);
As tarifas serdo estabelecidas na base de servigos prestados pelo preco de custo (art.
180);

O capital das empresas sera avaliado na base do custo histérico (art. 180);

As concessdes s6 serdo conferidas a brasileiros ou a empresas organizadas no Brasil
(art. 195);

A maioria de diretores das empresas sera constituida de brasileiros residentes no Brasil
ou deverdo as administragcbes destas empresas delegar poderes de geréncia
exclusivamente a brasileiros (art. 195 — § 1°.);

Deverdo estas empresas manter nos seus servicos no minimo dois tercos de
engenheiros e trés quartos de operarios brasileiros (art. 195 — § 2°). “

Estas condi¢cdes, que viriam a gerar um permanente contencioso entre autoridades e
empresas de energia elétrica, baseavam-se, no entanto, em doutrinas e praticas em
vigéncia nos paises de onde vieram essas empresas; e onde surgiram naturalmente as
primeiras questdes juridicas e administrativas nos novos setores de servigos publicos de
energia.

Segundo o ministro da Agricultura da época, o futuro Marechal Juarez Tavora, “a Light
encabecou resisténcias ao cumprimento desses preceitos legais” do novo Codigo. Este foi
nas décadas seguintes responsabilizado pela escassez de energia elétrica, em particular
nos estados em que esta era explorada pelas holdings estrangeiras, parte deles pela Light,
outra pela Bond and Share.

O setor de energia elétrica passou por uma primeira crise de suprimento em Sao Paulo no
biénio 1924-1925, deflagrada por uma prolongada estiagem que se abateu sobre a regido, e
gue acabou por exigir da prefeitura da capital medidas de racionamento do consumo de
energia elétrica. O racionamento afetou diretamente a industria, com declinio no valor total
do parque manufatureiro em relacéo aos anos anteriores.*

A depressdo econdmica iniciada com o crack de 1929 na Bolsa de Valores de Nova York,
afetou diretamente o complexo exportador, com repercussdes sobre as atividades urbano-
industriais. Entretanto, a queda das atividades econbmicas ndo afetou diretamente o
consumo de energia, que foi mais forte no caso de gasolina e carvdo, ambos entdo
importados. A retragdo no consumo de eletricidade pode ser considerada insignificante, um
aspecto de descolamento entre condicdes gerais da economia e do setor elétrico, que viria a
repetir-se nas décadas de 80 e 90.

Em 1945, as vendas em S&o Paulo chegaram a 1.464 GWh. %

Na 6tica das empresas concessionarias estrangeiras e dos adversarios da intervencao
estatal no setor de energia elétrica na época, a raiz da queda dos investimentos no setor
situava-se na politica tarifaria implantada pelo Cédigo de Aguas, que definia a avaliagdo do
capital empregado pelo custo histdrico do investimento. O argumento utilizado era o de que
a desvalorizacdo continua da moeda corroia a base sobre a qual incidia a taxa de
remuneracdo do capital e com isso, consequentemente, estreitavam-se as condi¢des de
autofinanciamento das empresas. *°

24 LIMA, J. L. “Politicas de Governo e Desenvolvimento do Setor de Energia Elétrica: do Cédigo de Aguas a
Crisedos Anos 80" Memoria da Eletricidade, Rio de Janeiro, 1995 (p. 15)

Z| IMA, JL., op. cit., p.35
% IMA, JL., op.cit., p. 38
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Sé&o Paulo: Energia Vendida pela Sdo Paulo Tramway Light & Power Company, Limited
(1926-1935)
Ano Energia Vendida (MWh)
1926 144.750
1927 189.570
1928 218.105
1929 247.004
1930 243.425
1931 270.598
1932 281.343
1933 326.372
1934 375.157
1935 423.174

Quadro 1.2 - Crescimento das vendas de energia elétrica em S&o Paulo
Fonte original: The Sao Paulo Tramway, Light & Power Company, Limited. General Manager’'s —
Annual Report

A Light defendia, em oposicéo, “o custo de reprodugéo ou substituicdo, significando o valor
das instalacdes se tivessem que ser montadas ho momento em que se fazia a avaliacado” ou

mais precisamente “a avaliac&o do capital inicial pelos valores monetarios atualizados”. *’

Paralelamente a esse contencioso, que na realidade esteve presente ao longo de todo o
periodo até a estatizacdo dos anos 60, foram utilizados uma série de mecanismos de defesa
das margens de rentabilidade acionados pelas concessiondrias estrangeiras. “Referindo-se
a acao do grupo Light, Nivalde de Castro afirma que essa empresa utilizou alguns
mecanismos que possibilitaram a obtencdo de lucros superiores aos estabelecidos pelo
Codigo de Aguas. Um deles foi a elevacdo do nivel médio de utilizagio da sua capacidade
instalada, propiciando a elevacao do fator de carga a niveis que comprometiam as margens
de seguranca — o que poderia explicar parte dos problemas de desabastecimento em 1924-
25 e no periodo logo apés a Segunda Guerra Mundial, atribuidos pela empresa
respectivamente ao carater excepcional da estiagem e a impossibilidade de importar
equipamentos. Outro foi a realizac&o de operacdes financeiras que permitiam ao grupo Light

efetuar remessas veladas de lucro para o exterior”. *®

Outra controvérsia marcou as relagfes entre governo e concessionarias estrangeiras desde
a extincdo, em 1933, da Clausula Ouro, que previa que metade da tarifa de energia elétrica
seria corrigida pelo preco do ouro, portanto antes da promulgacéo do Cédigo das Aguas.
Durante a década de 30 houve, inicialmente, um excesso de capacidade em S&do Paulo.
Entretanto, o descompasso entre o crescimento do consumo e 0s investimentos em
capacidade das concessionarias estrangeiras levou a novas crises de racionamento a partir
de 1938/39. . Essas crises estdo na origem da criacdo do Conselho Nacional de Aguas e
Energia Elétrica — CNAEE, pelo Decreto-Lei 1.285, de 18-05-1939, ja previsto de certa
forma no Cédigo de Aguas. Embora o CNAEE tenha relaxado as bases para a remuneragao
do setor, em 1942 foi decretado o racionamento, que durou até o fim da Segunda Guerra
Mundial.

Em 1943, o governo convocou técnicos do CNAEE e da Diviséo de Aguas do DNPM* para
a elaboracdo de um Plano Nacional de Eletrificacdo, visando elaborar um plano de

Z LIMA SOBRINHO, Barbosa, no prefacio do livro de Catullo Branco, “Energia Elétrica e Capital Estrangeiro
no Brasil” Editora Alfa-Omega, S&o Paulo, 1975.

% segundo Judith Tendler e Nivalde de Castro, em LIMA, JL., op. cit., p. 40

2| IMA, JL., op. cit., p. 36

% Departamento Nacional de Produgio Mineral
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suprimento de eletricidade para o pds-guerra. O plano incorporava as programacodes
apresentadas pelas concessionarias estrangeiras e nacionais, desenvolvendo os trabalhos
até 1946, em torno de quatro diretrizes, entre elas uma perspectiva regional e uma politica
de uso de fontes nacionais de energia.

No Plano, a politica de intervencéo do Estado “ndo apontava a estatizagdo como diretriz da
futura matriz institucional do setor de energia elétrica. Ao contrario, afirmava que a auséncia
de regulamentac&o do Codigo de Aguas inibia o investimento privado e acentuava o papel
destinado ao Estado, cuja atuacdo deveria ser supletiva a iniciativa privada.

(...)As iniciativas do Estado na producdo de energia elétrica ndo devem ser entendidas,
naquele momento, como fruto de decisédo politica pela estatizacdo do setor. Tratava-se de
empreendimentos isolados e desvinculados dos esquemas de planejamento do governo
federal.” **

No entanto, localmente questées envolvendo externalidades ja eram objeto de importantes
debates desde que as intervencdes mudaram de escala com a entrada das grandes
empresas estrangeiras. Voltando aos primeiros aproveitamentos hidrelétricos de grande
porte no estado de S&o Paulo, eles envolveram o rio Tieté e seus formadores na Serra do
Mar - rios que tinham ja usos miltiplos importantes - de abastecimento de agua,
navegacao, pesca, lazer e recreacao, e ocupacao urbana e rural de suas margens.

As intervencfes antrépicas sobre a bacia do Tieté desde os primérdios do século 20,
tiveram quatro modalidades: lancamento de esgotos, iniciativas contra enchentes e de
saneamento, formacdo de reservatorios para captacdo e abastecimento de aguas, e
formacdo de reservatérios e alterac6es nos cursos dos rios para a producao de energia
elétrica. Estas intervengdes, que ocorreram gradualmente ou por efeito de grandes obras,
provocaram uma intensa degradacao ambiental nas aguas e nas zonas ribeirinhas. Quando
foram formados os reservatérios Guarapiranga e do Rio Grande, e ao ser feita a reversao
das aguas do canal do Rio Pinheiros para a represa Billings, a questdo ambiental e social
manifestou-se, inicialmente na forma de conflito da Light com proprietarios de chacaras, e
depois pela supressdo de uma possivel fonte de agua para abastecimento municipal.

No ambito nacional, até o fim do primeiro periodo Vargas (1945), a maior iniciativa do
governo federal foi a constituicdo da CHESF — Companhia Hidrelétrica do S&o Francisco,
em 1945. A linha basica de sua concepcao “era o0 aproveitamento multiplo das aguas do rio
Sao Francisco por meio da exploracdo da energia elétrica, da irrigacdo e da navegacao.
Inspirado novamente em modelo americano, desta vez o do Tenessee Valley Authority
(TVA) (...) (visava) superar a cronica escassez de recursos energéticos do Nordeste, (...) e
desenvolver nucleos agricolas voltados para a as culturas de exportagdo e

subsisténcia(...)".*

2.4 O Governo Dutra (1946-1950)

A Constituicdo de 1946 previa a criagdo de um imposto Unico sobre os energéticos. No
governo Dutra, a atividade de planejamento foi abandonada, e a liberalizacdo do comércio
exterior levou a uma situacdo de estrangulamento cambial jA em 1947, dois anos depois de
o Brasil ter terminado a guerra com alto nivel de reservas.*

Em 1948 houve varias crises de racionamento de energia elétrica no pais. O DASP
(Departamento Administrativo do Servigo Publico) — 6rgéo criado no tempo do Estado Novo
para racionalizar o servico publico federal - elaborou, baseado em estudos anteriores de

% LIMA, JL., op. cit., p. 41
ZLIMA, JL., op. cit., p. 42
% E interessante notar algumas semel hangas das pol iticas econémicas dessa época com as da década de 90.
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varias fontes, o Plano SALTE (Saude - Alimentacdo — Transportes — Energia), para
programar investimentos publicos. Do total, previa 57 % dos investimentos para
Transportes, 16 % para Energia, 14 % para alimentacao e 13 % para Saude. Em Energia,
52 % eram para eletricidade, concentrados na capitalizagdo da CHESF, construcdo do
acude de Orés e da Usina Hidrelétrica de Funil, em Minas Gerais, € a maior parte do
restante para Petrdleo.

Uma missao americana, a missao Abbink, visitou o Brasil em 1948, na época do Plano
Marshall. Ao apoiar o Plano SALTE, a missdo “definiu um programa de expansdo da
capacidade instalada no prazo de seis anos da ordem de 1350 MW distribuidos entre as
concessionarias estrangeiras e as empresas e entidades publicas existentes.”**

2.5 0O Segundo Governo Vargas (1951-1954)

Em dezembro de 1950 foi constituida a Comissdo Mista Brasil — Estados Unidos de
Desenvolvimento Econémico — CMBEU, iniciado com a montagem de um esquema de
cooperacédo financeira entre a chancelaria brasileira, o Banco Mundial e o Export-Import
Bank — Eximbank, que passou a formular programas de investimentos, entre outros setores,
do setor elétrico.

Dentro da CMBEU, uma Subcomissao de Eletrificacdo, que incluia técnicos vinculados ao
CNAEE, manteve divergéncias internas quanto a forma de financiar a expansédo, que
continuava a polémica iniciada desde o inicio de vigéncia do Cédigo de Aguas.

Na mesma época foi instituido o BNDE — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico,
gue se associou a CMBEU na elaboracdo dos projetos setoriais. Dos projetos aprovados

pela Comissédo, quase um terco foram destinados a area energética, tudo para o setor
elétrico.

Embora deixando definida a funcdo do Estado restrita a regulacédo e a suplementacédo do
setor privado, a CMBEU nao se op0s a tendéncia de formacao, na época, de empresas
elétricas de ambito estadual: a CEEE no Rio Grande do Sul, a Cemig em Minas Gerais, a
Celusa em Séo Paulo. O governo americano era chefiado por Harry Truman, do partido
democrata.

Com a eleicdo de Eisenhower em 1953, pelo Partido Republicano, e a aprovagédo pelo
Congresso Nacional da criacdo da Petrobras, houve um afastamento americano e as
atividades da CMBEU foram encerradas. A partir desse ponto comeca a desenvolver-se o
gue Lima chamou de a estratégia do segundo governo Vargas para o setor, ja proclamada
na Mensagem ao Congresso Nacional de 1951: “a oferta de energia deve preceder e
estimular a demanda”. A Mensagem fazia ainda mencao a falta de interesse do capital
privado para servicos de utilidade publica, e a tendéncia nacionalizante em paises como a
Franca e a Inglaterra. Foram apresentados em 1954 ainda um Plano Nacional de
Eletrificacdo e o projeto de lei que autorizava a Unido a constituir a empresa Centrais
Elétricas Brasileiras S. A . - Eletrobras.

Foi instituido o Imposto Unico sobre a Energia Elétrica — IUEE - e o Fundo Federal de
Eletrificacao, destinados a constituicdo das empresas publicas do setor.

O projeto de lei que fixava os critérios de distribuicdo da receita do IUEE entre as unidades
da Federacéo ficou trés anos em tramitagdo no Congresso Nacional, devido a disputa entre
interesses regionais conflitantes, antecipando as disputas que se desenrolariam mais tarde,

#LIMA, J. L., op. cit., p. 57
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na definicdo dos termos dessa distribuicdo, e na atuacéo dos 6rgaos que se encarregariam
da programacéo da expansao do sistema.

2.6 Os Governos Juscelino Kubitschek, Janio Quadros e Jodo Goulart (1956-1964)

Centrado no Plano de Metas, o governo JK procurou a articulacdo da economia brasileira
com o capital estrangeiro. O Plano concentrou 73 % dos investimentos nas areas de infra-
estrutura, energia e transportes. Acabou por materializar varios dos programas da CMBEU e
do Plano Nacional de Eletrificacdo do governo Vargas, além de tomar a iniciativa da
construcao de centrais termelétricas a carvao no Sul do pais, em apoio a combalida
indUstria de extracdo desse combustivel, principalmente de Santa Catarina.

O planejamento do sistema publico de energia elétrica esteve a cargo do BNDE, enquanto
tramitava o projeto da Eletrobras no Congresso Nacional. Em 1956, através de Decreto o
Governo determinou a divisdo dos recursos do IUEE: 40 % para a Unido, 50 % para os
Estados e Distrito Federal, e 10 % para os Municipios. A ponderacdo da divisdo tinha por
critérios: 50 % a populagao, 45 % o consumo de eletricidade, 4 % a area territorial e 1%, a
geracao de eletricidade. Criaram-se varias novas empresas estaduais; ja em 1963 as
concessionarias estaduais das regifes Sul e Sudeste ja tinham 23 % da capacidade
instalada.

O Plano Nacional de Eletrificacéo foi criticado por ser mal concebido e deixar espaco para
interferéncias politico — partidarias em funcao de interesses puramente regionais. Os
principais responsaveis pela energia elétrica no Plano de Metas — Lucas Lopes e John
Cotrim — procuraram concentrar os investimentos em um ndmero limitado de projetos de
grande porte e de viabilidade econémica mais clara.

Depoimentos de Lucas Lopes a Lima® sobre as decisdes tomadas na época deixam
margem a interpretacdes de que ele préprio pode ter favorecido sua empresa (Cemig) e seu
estado de origem, ao dar a aprovacdo a Furnas em detrimento da alternativa da Usina de
Caraguatatuba que poderia ter sido preferida, fosse presidente Adhemar de Barros em vez
de Juscelino Kubitschek. Este viés — o regionalismo, aplicado na esfera federal por politicos
ou técnicos de carreira ou por eles indicados - passou a estar presente nos processos de
decisdo que envolviam aplicacdo de recursos na expansao do sistema, principalmente nos
ultimos tempos do ciclo “estatal” do setor. Foi fonte de desconfiancas e impasses, ja que
habitualmente as razfes regionais ndo eram invocadas diretamente para apoiar 0s projetos
e politicas propostos ou executados.

Apesar do crescimento da participacao estatal no setor elétrico, havia uma clara divisdo
guanto ao grau de planificacdo centralizada que se pretendia. Tanto o Instituto de
Engenharia, de Sao Paulo, como as entidades ligadas a Confederacdo Nacional da
IndUstria, pronunciaram-se contrarios ao projeto da Eletrobras, na época de sua tramitacéo
no Congresso Nacional.

O projeto da Usina de Furnas, no rio Grande, representou com sua poténcia de 1000 MW a
maior central elétrica do pais, e foi tendo seu financiamento progressivamente assumido
pelo governo federal. Seu inicio de operacao ajudou a aliviar uma época de racionamento
na regido Sudeste.

O Governo JK, através do Grupo de Trabalho de Energia Elétrica — GTENE — procurou, via
projeto de lei apresentado ao Congresso, resolver a questdo do regime econdmico-
financeiro das empresas de energia elétrica. Introduzia a corregdo monetaria do
investimento , para efeito do calculo da remuneracéo do capital aplicado, em contraposicdo

® Op. cit., p. 77
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a reavaliacdo de ativos pleiteada pelas empresas estrangeiras de eletricidade. Mesmo
assim, teve oposicdo dos setores nacionalistas, porque beneficiaria em maior grau as
empresas estrangeiras.

Em 1960 foi criado o Ministério das Minas e Energia - MME, que incorporava o Conselho
Nacional de Aguas e Energia Elétrica e a Divisdo de Aguas do Ministério da Agricultura, e as
empresas federais de energia elétrica.*

Em 1961, finalmente, o Congresso Nacional aprovou a criacdo da Centrais Elétricas
Brasileiras S. A. — Eletrobras. A partir dai, a Eletrobras assumiu o papel de planejamento do
setor, passando a administrar o F.F.E. e a carteira das aplicacbes efetuadas junto as
concessionarias.

Em 1962, o I.U.E.E. foi transformado em imposto ad valorem, instituindo-se também um
empréstimo compulsoério, calculado sobre o valor da conta, por 5 anos. Foram assim
assegurados 0s recursos para a expansao do sistema nos préximos anos.

O Periodo dos governos Janio Quadro- Jodo Goulart incluiu a aprovacéo, pelo Congresso
Nacional, da criacdo da Eletrobras em 1961, que passou a assumir as funcbes de
planejamento do setor elétrico antes exercidas pelo BNDE. Foram introduzidas ainda
modificacBes para permitir recompor as tarifas em funcdo do crescimento da inflacdo e
introduzidas modificacdes no IUEE e instituido o empréstimo compulsério por cinco anos.*’

2.7 O Periodo dos Primeiros Governos Militares (1964 — 1985)

Durante os governos militares consolidou-se o modelo centrado no papel da Eletrobras
como agéncia de planejamento do setor elétrico, assim como holding das empresas de
eletricidade federais.

Em 1965, a Divis&o de Aguas do Departamento Nacional de Produgdo Mineral transformou-
se no Departamento de Aguas e Energia — DNAEE, 6rgdo diretamente ligado ao MME.
Mantendo a sigla, mas com o nome de Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica,
em 1969 “assumiu todas as funcdes inerentes a prestacdo de servicos de eletricidade;
responder pela concessdo de aproveitamento de recursos hidricos, fixar as tarifas de
energia elétrica, e atuar como arbitro das pendéncias suscitadas pela aplicacdo da
legislagéo”. *®

Assim procurou-se dividir a atuagcao do governo nos servigos publicos, entre as fungdes de
regulador (normalizador e fiscalizador) , que teria jurisdicdo tanto sobre as empresas
privadas como estatais, através do DNAEE e de executor, no setor elétrico basicamente na
expansao da capacidade de geracao; mas também na extensao geografica do atendimento,
considerada prioridade nacional, pelas atividades da Eletrobras como empresa de
planejamento e mais tarde holding de outras empresas federais de energia elétrica.

No decreto de reforma administrativa de 1967 foi fixada a dualidade da empresa publica,

como “entidade dotada de personalidade juridica de direito privado”, para a qual “seriam

assegurados, assim como as sociedades de economia mista, condi¢cdes idénticas as do
setor privado, cabendo as entidades, sob supervisao ministerial,ajustar-se ao plano geral do

Governo”.

% Op. cit., p. 80
% Op. cit., p. 81
% Op. cit., p. 99
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“Como assinalou Luciano Martins, as empresas publicas, dotadas desde o nascedouro de
autonomia consideravel, visavam garantir sua existéncia face a qualquer mudanca na
(instavel) correlacao de forcas politicas da qual se originaram e preserva-las do clientelismo
governamental”.*

O primeiro plano de desenvolvimento do regime militar — o PAEG (Programa de Acé&o
Econdmica do Governo) foi definido a partir de objetivos macroecondmicos e reservava 55
% dos investimentos governamentais para transportes e energia.

Foi instituida a “verdade tarifaria”, com o estabelecimento da correcdo monetaria dos ativos
das empresas de energia elétrica, que passou a beneficiar a capacidade de expansao das
empresas publicas.

Dentro do primeiro governo, de Castelo Branco, foi elaborado um Plano Decenal de
Desenvolvimento Econémico e Social, para o periodo de 1967 a 1976, que embora nao
tenha sido implementado, serviu de balizamento para os planos de desenvolvimentos
subsequentes. *°

No Governo Costa e Silva foi langado o PED — Plano Estratégico de Desenvolvimento para
o periodo 1968-1970. Destinava 47 % das aplicacfes do governo para a infra-estrutura
econdmica — energia, transporte, comunicacdes.

O programa seguinte, do governo Medici, foi mais ambicioso. Embora néo tivesse uma clara
definicdo de prioridades, o | PND — Plano Nacional de Desenvolvimento, para o periodo
1972-1974 estabelecia o proposito de crescimento de setores bdasicos — siderurgia,
petroquimica, construcao naval, corredores de transportes, energia elétrica, comunicacdes e
mineracao. Aparece aqui também o propdésito de transportar o pais para uma situacao de
maior autonomia no concerto internacional, a idéia de Brasil Poténcia, que permaneceria
como proposta estratégica de desenvolvimento até a crise dos anos 80.

Durante o periodo de 1968 a 1973, “o setor de servigcos de utilidade publica, sob a virtual
lideranca da empresa publica, cresceu a 13,2 % ao ano, propiciando o crescimento de
indUstrias tributarias como a de construcéo civil e de material elétrico”. **

Nas décadas de 70 e 80, um movimento de centralizacao expressou-se no fortalecimento da
Eletrobras e no estabelecimento de suas subsidiarias regionais, onde ja havia empresas
publicas estaduais. Além da Chesf e de Furnas, seriam criadas a Centrais Elétricas do Sul
do Brasil (Eletrosul, em 1968) e a Centrais Elétricas do Norte do Brasil (Eletronorte, em
1972), cobrindo praticamente todo o territorio brasileiro.

A situacdo econémico-financeira das empresas melhorou com a recomposicao das tarifas,
fazendo-se ao mesmo tempo um ajuste fiscal, de maneira a ndo haver perdas via o eventual
aumento do imposto de renda.

Devido a necessidade de expansao dos investimentos do setor, o governo prorrogou o
empréstimo compulsorio, que deveria viger apenas até 1968, por mais cinco anos.

Como parte da politica econdmica do periodo, o setor de energia elétrica foi levado a
recorrer ao sistema financeiro internacional, “especialmente a partir da expansdo do
mercado de euro délares ao final da década de 1960"**. Tudo isso aumentou a flexibilidade
do setor elétrico em financiar sua expansao.

® Op. cit., p. 92
“ Op. cit., p. 98
“ Op.cit, p. 97

“ Op.cit., p. 104
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Ao longo do periodo, o setor consolidou-se, passando gradativamente as maos dos estados
e do governo federal. Em 1966, o governo paulista promoveu a fusdo de varias empresas
em torno da Centrais Elétricas de Sao Paulo - CESP. Em 1967, a Companhia Estadual de
Energia Elétrica - CEEE, do Rio Grande do Sul, assumiu o controle da empresa do grupo
Amforp, e em 1968, a empresa Amforp de Pernambuco passou para a Companhia de
Eletricidade de Pernambuco — CELPE. Mais tarde, a empresa do grupo Amforp do estado
de Sao Paulo, a Companhia Paulista de Forca e Luz - foi adquirida pela CESP. No fim da
década de 70, a Light and Power, do grupo Brascan, foi adquirida pelo governo federal, dois
anos antes da reversdo prevista para a concessao.

Assim, o setor elétrico consolidou-se como fundamentalmente estatal, com a prevaléncia de
empresas federais principalmente na geracdo e transmissdo; empresas estaduais na
distribuicdo (com excecdo da parte da Light que servia o Rio de Janeiro, que permaneceu
federal, subsidiaria da Eletrobras), e dezenas de distribuidoras privadas, principalmente nos
estados de Sao Paulo e Minas Gerais, além de empresas municipais e cooperativas.

Entrementes, apesar da maior flexibilidade adquirida, o padrdo de financiamento nunca
chegou a ficar perfeitamente estabelecido. Em 1971, houve mudancas: a quota de reversao
passou a ser transferida para a Eletrobras, dentro de nova sistematica que constituiu a
Reserva Global de Reversdo — RGR, cujos recursos seriam aplicados “nos casos de
reversao, de encampacao de servicos publicos de energia elétrica, ou em empréstimos a
concessionarios, para a expansao dos respectivos servigcos”.**A intencao de utilizar parte do
RGR para garantir o equilibrio econdémico — financeiro das empresas nao foi adotada nessa
ocasido.

O empreendimento da Usina Hidrelétrica de Itaipu introduziu novas mudancas no setor. O
aproveitamento de Sete Quedas havia sido solicitado em primeiro lugar pela Light, na
década de 50. Ao assumir carater binacional, Itaipu estabeleceu rigidez para algumas
variaveis basicas do planejamento do setor, ja nessa época (1973) centralizado pela
Eletrobras. A parcela da energia elétrica de Itaipu destinada ao Brasil pelo Tratado seria
obrigatoriamente adquirido pela Eletrosul e Furnas, e pelas distribuidoras de ambito
regional, como a CESP. O fato de ser baseado em financiamentos estrangeiros reforgcou o
padréo geral de expanséo do sistema, fortemente calcado em recursos externos.

O primeiro choque do petroleo, em 1973, levou muitos técnicos de prestigio a proporem,
além de medidas para diminuir o consumo dos derivados por incrementos na eficiéncia de
consumo, a sua substituicdo em varias aplicacdes industriais e em transportes (ferrovias),
por eletricidade. Isto levou, ao mesmo tempo, a um certo tipo de ufanismo, em que o Brasil
foi considerado privilegiado por dispor de grandes recursos hidricos ainda nédo aproveitados
para a geracdo elétrica; e as primeiras propostas de substituicdo dos derivados por
eletricidade, que iriam ter um grande reforco a partir de 1979. Nessa época, empresas de
energia elétrica estaduais, como a CESP e a CEMIG, mudaram o nome em seus estatutos,
de Centrais Elétricas para Companhias Energéticas, visando explorar outras fontes
primarias de energia, e atuar mais ativamente em medidas de conservacéo e substituicdo de
formas de energia, principalmente na inddstria.

2.8 O Periodo do Governo Geisel (1974-1979)

A partir do primeiro choque do petréleo, em 1973, o planejamento do setor adquiriu um
carater novo. O Governo Geisel formulou um programa de desenvolvimento ambicioso e de
carater anti-ciclico — o Il Plano Nacional de Desenvolvimento, ou Il PND.

“ | dem, p. 110-111
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O Il PND privilegiou o desenvolvimento de indlstrias, o que implicou em um aumento no
consumo de energia elétrica, efeito ampliado pelo propdsito de substituicao do petréleo por
alternativas como a biomassa (induUstria sucro-alcooleira) e a eletricidade. Foi também
considerado um ambicioso plano do carvéo nacional, que deveria substituir parte do petréleo
(usos do 6leo combustivel) e incrementar a geragdo termelétrica em Santa Catarina e Rio
Grande do Sul . O Il PND baseou-se fortemente no endividamento com capitais externos,
que a essa altura incluiam os petroddlares, provenientes das rendas resultantes dos
repentinos aumentos dos precos do petréleo.

As fontes fiscais de financiamento foram concentradas em um Fundo Nacional de
Desenvolvimento — FND, cuja gestdo seria centralizada na Secretaria de Planejamento —
SEPLAN, a qual definiria as prioridades de aplicacBes entre os varios setores componentes
do Il PND: siderurgia, metais ndo ferrosos, petroquimicos, fertilizantes, defensivos agricolas,
papel e celulose, farmacos e minerais ndo metalicos.

Embora ndo tenha havido um debate publico sobre a questado (estava-se ainda no periodo
militar, mas ja no inicio do processo de abertura gradual do regime), o Il PND
suscitou muitas dividas e descrenca entre o empresariado brasileiro. Alguns comentaristas
econdmicos também apontaram o perigo do padrao externo de financiamento.

Um programa que teve grande destaque foi o Acordo Nuclear celebrado entre Brasil e
Alemanha. Extremamente ambicioso, visava construir uma capacidade de mais de 10 GW
de poténcia em dez centrais nucleares, do tipo de agua pressurizada (PWR). Ao longo
desse periodo seria montada paralelamente uma industria nuclear, com uma fabrica de
equipamentos para as centrais, uma empresa de engenharia nuclear, uma fabrica de
elementos combustiveis, instalag6es para enriquecimento do uranio, todas de propriedade
do estado brasileiro e seus parceiros alemées. A principal empresa alema envolvida era a
KWU. No tempo de sua instalagdo, o Acordo despertou controvérsia, por certos aspectos
gue possibilitavam uma capacitacdo para a montagem de artefatos (bombas) nucleares, ja
que incluia um processo de enriquecimento de urénio (jet nozzle) que estava livre das
salvaguardas internacionais defendidas principalmente pelos Estados Unidos.

Com o crescimento da inflagdo, os mecanismos utilizados para corrigir as tarifas acabaram
por baixar o seu valor médio, aumentando a importancia dos empréstimos estrangeiros a
medida em que eram construidas Itaipu e outras usinas hidrelétricas: entre elas, Tucurui,
destinada basicamente a producédo de aluminio, e as Usinas programadas pela CESP para
o Pontal do Paranapanema, que tiveram sua construcdo alongada em funcéo de lItaipu, e
mais tarde em funcéo da evolucédo posterior da economia.

Ja a partir de 1976 alguns projetos comecaram a sofrer atrasos. O segundo choque do
petréleo, de 1979, desencadeou o estrangulamento que teve como desenlace a crise
econdmica dos ano 80, iniciada em 1981 a partir da moratéria mexicana que acabou por
estender-se a todos os paises da América Latina e do Terceiro Mundo.

O Plano 90 da Eletrobras foi parte integrante do Il PND. “Partindo da premissa de que a taxa
de crescimento do PIB situar-se-ia em torno de 10 % a. a. entre 1974 e 1979 e, no minimo,
de 8 % a. a. entre 1979 e 1990, o Plano 90 projetou um ritmo de crescimento de consumo
de energia elétrica superior a 12 % a. a. no periodo 1975-1980 e em torno de 10 % a. a. no
periodo 1980-1990". Previa grandes obras nos rios Tocantins (Tucurui, com 4000 MW), Sdo
Francisco (Itaparica, Sobradinho e Paulo Afonso 1V); Itumbiara, Emborcacdo e Porto
Primavera na regido Sudeste; Salto Santiago, Foz de Areia e Ilha Grande na regido Sul.
Além disso, programou-se a integracdo das regifes Norte-Nordeste com as regides
Sudeste-Sul, e a série de Usinas Nucleares: Angra |, ja em construcdo, e Angra Il e lll,
resultantes do acordo nuclear com a Alemanha. ** Embora uma grande soma tenha sido
investida nestas Ultimas, de bem mais de 10 bilhdes de délares, nenhuma das duas foi até

“ [dem, p. 121
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agora terminada. Quanto as outras atividades do Acordo (fabricas de equipamentos, de
combustiveis e instalagdes de enriquecimento), acabaram sendo abandonadas nos periodos
sucessivos dos governos da transicdo para o regime democratico. O Plano 90 foi muito
conveniente para justificar o Acordo Nuclear e sua dezena de centrais elétricas, das quais
ndo havia sido terminada nenhuma até fins de 1999.

“No final de 1974,0 governo federal estabeleceu a equalizagéo das tarifas de energia elétrica
em todo o territério nacional, por meio da criacdo da Reserva Global de Garantia - RGG,
instrumento que processava a transferéncia de recursos das concessionarias superavitarias
para as deficitarias, de forma que a remuneracgéo de cada empresa se situasse em torno da
remuneracao média do setor (Dec. Lei 1.383 de 26.12.74) ). Tal determinagdo acompanhava
a equalizacao dos precos dos derivados de petréleo efetuada anteriormente, e foi justificada
como fator de desenvolvimento regional, e meio de absorcdo de centrais geradoras,
com elevado custo de implantacdo e operacdo, como as centrais nucleares.”

A partir de 1979, intensificaram-se os esfor¢cos por parte do governo federal e alguns
governos estaduais para a substituicao do petroleo, cujo suprimento sofreria em 1979 o seu
segundo choque, menos traumatico de imediato, mas de efeitos desastrosos para a
economia de paises como o Brasil. Estes esforcos incluiram a criagdo de Programas
Nacionais de conservacdo, como o PROCEL, de energia elétrica, executados pelas
empresas regionais e estaduais de distribuicdo sob a coordenacao da Eletrobras. Datam
dessa época os primeiros esforcos coordenados para facilitar a cogeragao, que parecia ter
grande potencial, principalmente no setor sucro-alcooleiro e no aproveitamento mais
eficiente da futura oferta de gas da Bolivia, entdo ainda um projeto.

2.9 O Periodo do Governo Figueiredo (1980-1985)

Os Planos sucessivos da Eletrobras passaram a refletir a queda das expectativas de
evolucdo da demanda. O Plano 95 determinou o adiamento de Porto Primavera e llha
Grande para o periodo de 1991 a 1995. O Plano 2000 passou por revisdes sucessivas,
adiando os investimentos. De todo modo, “o acentuado esforgo de investimento do setor de
energia elétrica traduziu-se na ampliacdo acelerada da capacidade instalada no periodo
1974-82, ao ritmo de 10,5 % a.a. , passando de 17.526 MW para 38.989 MW em 1982”,
desacelerando fortemente dai para a frente.*® A figura 2.1 mostra alguns Planos e os
Consumos realizados, estes na figura inferior. Evidencia um viés otimista bem notavel.

Ao mesmo tempo, a situacdo econdmico-financeira das empresas e do setor comecava a
deteriorar-se rapidamente, em virtude néo s6 das expectativas declinantes de demanda de
energia, mas principalmente das politicas adotadas no ambito micro e macroeconémico. Em
1975, as autoridades econémicas decidiram aplicar limitacdes aos aumentos nominais de
tarifas de energia elétrica, que associadas a taxas de inflagdo crescentes, resultaram no seu
declinio em termos reais. A receita do IUEE e do EC também deteriorou-se em termos reais,
devido a evolucéo das tarifas fiscais, e com a desvinculagao progressiva do IUEE em favor
do FND. Simultaneamente, a participacdo do setor elétrico na captacdo de empréstimos
estrangeiros cresceu de em torno de 7 % em 1974 para 26 % em 1984. O crescimento dos
juros que se seguiu a moratéria mexicana determinou uma grande deterioracdo na situacdo
financeira do setor.

Em 1982, os efeitos da recessao sobre o consumo de energia elétrica tomaram vulto.
Apesar do alongamento das construcdes de hidrelétricas e do inicio do impasse do Acordo
Nuclear Brasil-Alemanha (que previu a construcdo de dez usinas nucleares de cerca de
1200 MW cada), o setor encontrou-se com consideravel capacidade ociosa, que foi
enfrentada com a adoc¢do de tarifas especiais, como a Energia Garantida por Tempo

*® | dem, p.123
“® | dem, p. 123
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Determinado — EGTD e a Energia Sazonal Ndo Garantida — ESNG, que propiciaram
descontos de até 70 %. Com a continuacdo da expanséo e a diminuicéo de fontes proprias,
e a retracdo do mercado financeiro internacional, o setor voltou-se para a captacdo de
créditos de curto prazo.

“Deste modo, as aliancas desenvolvidas entre o setor de energia elétrica e os segmentos
privados periféricos prevaleceram sobre os objetivos de controle e coordenacdo de
empresas publicas que presidiram a criagdo de instrumentos como a SEST/SEPLAN. A
trajetéria do setor de energia elétrica no periodo 1980-84 evidenciou a dimensdo dos
interesses privados situados nas estruturas de planejamento e nas instancias decisorias do
setor, que se revelou como uma das varias manifestacées do fendmeno da privatizacdo do
setor publico no Brasil.”’

Outro aspecto da evolucdo do setor ao longo do Il PND, e mesmo antes, foi o declinio da
participacdo relativa das empresas coligadas, ou seja, estaduais, na geracdo de energia, em
favor de Itaipu e das empresas controladas pela Eletrobras, devido a maior escala dos
novos empreendimentos e de seu carater interregional.

A centralizacdo na Eletrobras tirou recursos das empresas coligadas. A transferéncia da
RGR para a Eletrobras em 1971, a instituicdo da equalizagdo tarifaria e da RGG em 1974
tiraram recursos das empresas maiores como a CESP e a Cemig.*

Vieira* distingue duas fases do setor elétrico nesse periodo: a fase de expans&o auto
financiada, entre 1964 e 1974, com recursos préprios e importantes aportes do governo
federal e governos estaduais (ver Quadro 2.3) e a fase de endividamento, de 1975 a 1982
(Quadro 2.4)

Quadro 2.3
Fontes de Recursos do Setor Elétrico
Participac8o  percentud

Itens/Anos 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973

1974

TOTAL DASFONTES 100 100 100 100 100 100 100 100
RECURSOS PROPRIOS 74 74 68 67 69 73 74 71
Geracdo Interna de Recursos 25 22 19 25 22 24 25 23
|UEE+RGR+E.Compulsorio 13 14 15 17 20 27 30 28
Aportes Governo Federal 8 7 7 6 7 6 7 9
Aportes Governos Estaduais 23 24 19 15 13 10 13 10
RECURSOS DE TERCEIROS 26 26 32 33 31 27 26 29
.Emprest/financ. Nacionais 13 13 14 16 12 4 6 10
.Emprest/financ. Estrangeiros 13 12 15 16 19 23 20 18
Emprest. Res. 63

FONTE: ELETROBRAS - Setor de Energia Elétrica: Fontes e Usos de Recursos; diversos anos.

47 7
Idem, p. 127
“V/IEIRA, José Paulo. “O Novo Papel do Estado no Setor Elétrico: A Implementacgo dos Orgéos Reguladores’
Dissertacdo de Mestrado em Economia Politica PUC, Sdo Paulo, maio de 1998. P. 22
*® VIEIRA, José Paulo. idem.
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Quadro 2.4
Fontes de Recursos do Setor Elétrico
Participacdo percentua

Itens\anos 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982
TOTAL DASFONTES 100 100 100 100 100 100 100 100
RECURSOS PROPRIOS 66 70 64 62 58 54 60 62
Geracéo Interna de Recursos 20 31 32 30 38 29 32 30
.UEE+RGR+E.Compul sério 23 23 22 20 16 15 19 16
Aportes Governo Federal 8 6 3 4 3 2 5 4
Aportes Governos Estaduais 10 7 6 6 3 3 2 2
Outros 5 3 1 2 -2 5 2 10
RECURSOS DE TERCEIROS 34 30 36 38 42 46 40 38
Emprest/financ Nacionais 13 14 9 10 17 17 10 8
Emprest/financ. Estrangeiros 20 15 25 27 22 23 23 26
Emprest. Res 63 I 1 2 1 3 6 7 4

FONTE:ELETROBRAS - Setor de Energia Elétrica: Fontes e Usos de Recursos; diversos anos

Nota-se um crescimento, embora ndo muito acentuado, da percentagem de recursos
provenientes de empréstimos do exterior, com um pico entre 1979 e 1981, que ajudou, com
a subida abrupta dos juros internacionais por iniciativa dos Estados Unidos, a iniciar a crise
financeira no Brasil, de resto acompanhando o que ocorreu nos demais paises endividados
de todo o mundo.

Com as repercussdes da crise internacional, a situacdo das concessionarias estaduais
piorou. O governo federal elevou a taxa de reversdo de 3 para 4 %. Ao mesmo tempo,
“estabeleceu uma projecdo da remuneracdo média do setor acima da qual o lucro da
concessionaria seria recolhido sob a forma de quota de garantia e determinou pesadas
multas para o ndo recolhimento das quotas de reversdo e garantia.”® Esta situacao
provocou a reacdo das maiores concessionarias estaduais. A busca de saidas para a crise
ocupou os anos 80 e 90, até o principio do programa de privatizacdo do governo Fernando
Henrique Cardoso.

Ao mesmo tempo, foi na década de 80 que a questdo ambiental comecou a ser tratada
sistematicamente pelo setor elétrico como um todo. Nas décadas 60 e 70 ja comecava a
surgir uma consciéncia das externalidades ambientais e sociais das grandes hidrelétricas.
No Seminario sobre “Efeitos de Grandes Represas no Meio Ambiente e no
Desenvolvimento Regional”, de 1976, o entdo presidente da CESP, Lucas Nogueira
Garcez, ao mesmo tempo que chamava a atencdo para falhas no passado, destacava o
pioneirismo da CESP em dar atencdo & questdes sociais e ambientais e ressaltava que o
conceito de “consciéncia ecoldgica” vinha se disseminando nos novos empreendimentos, e
“essa nova mentalidade pode ser encontrada nos projetos (...) como os de Sobradinho e
Tucurui, (...) Capivara e Agua Vermelha, e (..)ltaipu” **.Menciona que foram feitos
exaustivos estudos ambientais e afirma que a “solucdo” encontrada “da resposta
convincente ao aparente conflito: - utilizagcdo dos recursos naturais x alteracées no meio
ambiente”. Os problemas sociais e ambientais que surgiram mais tarde, principalmente em
Sobradinho e Tucurui, amplamente divulgados na imprensa, iriam desmentir em grande
parte esse otimismo do Professor Garcez.

% fdem, p. 129
51 CESP, “ Efeitos de Grandes Represas sobre 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento Regiona” S&o Paulo,
1976.
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2.10 O Periodo do Governo Sarney (1985-1989)

Em 1986 foram editados pela Eletrobras o Plano Diretor de Meio Ambiente e o Manual de
Estudos de Efeitos Ambientais, e em 1990, a segunda versdo do Plano Diretor de Meio
Ambiente®?. Neste, estabelecia-se um roteiro de aprovacéo de projetos que reafirmava como
condicdo prévia arealizacdo do Projeto Basico da Usina e de um Projeto Ambiental de uma
Usina Elétrica a realizacdo de um Estudo de Impactos Ambientais e Relatério de Impactos
Ambientais : O EIA-RIMA.

Em 1989, o projeto de aproveitamento hidrelétrico em Altamira, no rio Xingu, acendeu uma
verdadeira polémica publica, levando a uma preocupacao de estabelecer parametros e
formas de negociagdo para as hidrelétricas da Amazonia, depois do ocorrido em Balbina e
Tucurui. Na época, Rosa, examinando o Plano 2010 da Eletrobras, chamou a atencédo para
o fato de que o aproveitamento de Kararad, que depois teve o home mudado para Belo
Monte, poderia ser adiado, enquanto se desenvolveriam estudos mais sistémicos dos efeitos
ambientais e sociais, e mecanismos de negociacao social para determinar as alternativas. >

Foi nessa época que se manifestou no setor elétrico a tendéncia de queda dos consumos
efetivos em relacdo aos sucessivos Planos 90, 95, 2000, 2010, de forma a lancar o
descrédito sobre as previsbes de longo prazo. (figura 2.1) . A queda do consumo
prospectivo da energia elétrica, se por um lado é reflexo do prolongado periodo de
estagnacdo da economia brasileira, abriu um tempo precioso para a formulacdo de
estratégias de crescimento da oferta, levando em sua devida conta as questées das perdas
ambientais e sociais, e sua efetiva discusséo pela sociedade.

2.11 O Setor Publico

Existe uma percepc¢édo, na opinido publica, de que o quadro de funcionarios do Estado —
sejam eles do executivo, do judiciario, legislativo ou das empresas estatais e de economia
mista — é excessivo em quantidade e ineficiente em sua atuacdo. Conhecem-se as praticas
do empreguismo e a presenca de varias modalidades de corrupgdo. E moeda corrente na
maioria da parcela da populacdo que expressa algum tipo de opinido, a descrenca em
relacdo aqualidade moral das pessoas que ocupam cargos publicos, eletivos ou ndo. Esta
descrenca é normalmente generalizada, apesar de um processo de criagdo (e eventual
destruicdo) de liderancas politicas que gozam, pelo menos por um tempo, de grande
confianca.

A confianca da populagdo, onde ela eventualmente se forma, vem de uma percepg¢do de
honestidade e competéncia do funcionario ou politico no desempenho da funcao publica.
N&o se traduz automaticamente em apoio, ja que neste entram avaliacdes de identificacédo
do homem publico com objetivos e aspira¢c@es do eleitor ou do grupo ou da regido a que ele
pertence.

Esta visdo completa-se com a tradicdo ibero-americana de apelar para a providéncia do
governo, quase inatingivel quando situado remotamente na metrépole, ou sujeito a pressées

2 Brasil, Ministério da Infra-Estrutura. Plano Diretor de Meio Ambiente do Setor Elétrico 1991/1993, 3v. Rio
de Janeiro, 1990.

% Rosa, L. P. “Hidrelétricas e Meio Ambiente na Amazdnia— Andlise Critica do Plano 2010, Revista Brasileira
de Energia, Vol1l, no. 1, Rio de Janeiro, 1989. E La Rovere. E. L. “Requisitos para a Inser¢do da Dimensdo
Ambiental no Plangjamento da Geragdo Hidrelétricana Amazonid’, Revista Brasileira de Energia, col2., no.1,
Rio de Janeiro, 1992
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diretas quando préximos geograficamente;>* e com a tradicdo fortemente patrimonialista do
Estado brasileiro, produto da histérica autonomia de governantes locais, que
tradicionalmente atuavam sem uma nitida separacdo entre a propriedade e o interesse
privados do governante e a propriedade e interesse publicos.

O regime instalado pela chamada Revolugcdo de 1930 deu grande énfase areforma da
maquina do Estado. Na época, deu-se prioridade aredugéo de cargos, ao mesmo tempo em
gue se esperava aperfeicoar os quadros, no sentido do profissionalismo e da dedicacdo
exclusiva. Foi criado para esse fim o DASP — Departamento Administrativo do Servico
Publico. Entretanto, ao longo dos anos, esses propdsitos de reforma do servigco publico
basicamente ndo foram cumpridos, embora tenham condicionado fortemente a forma de
evolucdo dos aparelhos do Estado até nossos dias. Permaneceram as formas autoritarias
de administracao da coisa publica, o clientelismo, as associacdes com politicos visando a
manutenc&o de estruturas de poder privado.>® A novidade foi a criacdo de érgdos paralelos
para regulamentacdo de servicos e outros, a chamada administracdo indireta, na forma de
autarquias, de inicio com estrutura destinada a dar responsabilidade e agilidade. Nao
substituiram os antigos 6rgdos de administracdo direta e progressivamente passaram a
reproduzir as suas formas de agir e de contabilizar as despesas.

Foram-se formando “grupos executivos” e “ilhas de competéncia” ao longo das proximas
duas décadas, relegando a administracdo direta a um plano secundario, como uma espécie
de “atalho” para a constituicdo de um “aparato técnico-administrativo” vocacionado para o

desenvolvimento”.®

O novo impeto reformista que veio com o regime militar instaurado com o golpe de 1964,
expressou-se no decreto-lei n° 200, de 1967, mas falhou igualmente em deixar sem
alteracBes maiores o nucleo da administracdo direta. Ao contrario, acelerou o crescimento
da administracdo indireta, “que depois se afirmaria — em grau e em qualidade — perante o
conjunto da vida administrativa.(...) as entidades da administracdo indireta, que na década
de 50 alcancavam a casa dos oitenta, chegaram a 530 no auge de sua expansdo, em
1981"%" (...) “a administracdo publica continuou defasada em relacdo & necessidades e
demandas do desenvolvimento econdmico e social, carente de maior capacidade
organizac;isonal e operacional especialmente nas areas de atuagdo mais estratégica do setor
publico.”

No processo de redemocratizacédo, “A Constituicdo de 1988 (...) (concedeu) estimulos a
universalizacdo do mérito e aintroducao de novas modalidades de gestédo nas areas sociais,
associadas aidéia de descentralizacdo participativa. Mas a nova Carta nao conseguiu
deixar de contemplar, de modo nem sempre criterioso, as pressfes advindas dos diversos
segmentos e interesses alojados no vasto e cadtico aparato administrativo. Aos poucos, a
guestdo da reforma administrativa entrou novamente em compasso de espera (...)"

Em determinado ponto das tentativas de Vargas para a reforma do servico publico, “as
nascentes estruturas do Estado” foram enquadradas “pelos embates e contradicdes que
antepuseram um projeto nacional-desenvolvimentista de nitida fei¢cdo estatizante (no qual o
planejamento teria fungéo de destaque) e uma idéia liberal-democratica de desenvolvimento
associado ao capital estrangeiro. " Esta polarizacdo esteve presente dando origem a
movimentos pendulares que ocorreram na sucessdo dos governos do interregno
democratico 1946-1964, como no periodo militar.

% Uma exposicéo dessa atitude dos povos ibero-americanos, particularmente o brasileiro, esta presente no
cléssico Raizes do Brasil, de Sérgio Buarque de Hollanda.

* Nogueira, op. cit., p. 7.8.

% fdem, p. 10

* fdem, p. 11

% [dem, p. 15

* NOGUEIRA, p. 9.



O que néo houve foi a formagao de um mandarinato com definicdo de uma ética baseada no
interesse publico, a exemplo da escola francesa do servigo publico, embora tenha havido
investimentos nesse sentido, nas escolas superiores de administracdo, que incluiam as
disciplinas da administragdo publica. Talvez pela inexisténcia, na pratica, de um conceito de
cidadania em um pais de extremas desigualdades, quase sempre reforcadas e raramente
atenuadas pela acdo do Estado.

No entanto, empresas estatais como a Usiminas e a CEMIG, e grande parte do corpo
técnico e gerencial das estatais paulistas angariaram respeito pela competéncia e
dedicacdo que foram percebidas pela populacdo em geral e por consumidores mais
exigentes, como os industriais. Formaram-se, geralmente em torno de dirigentes altamente
profissionais e motivados pelo interesse publico, equipes que mantiveram e desenvolveram
uma competéncia especifica amplamente reconhecida. A atuacdo da CESP, dada como
pioneira na quest&o social e ambiental foi valorizada e bastante publicizada na época. E
verdade que parte desses campos de exceléncia eram periodicamente desarticulados pelas
trocas de diretorias que ocorriam sempre que mudava o governo, particularmente do estado
de Séo Paulo, e que ensejavam uma luta pelo poder entre cliques que se hostilizavam e
tratavam de aliar-se com politicos, do poder legislativo e executivo.®

Mesmo dentro destas oscilacbes o periodo passa a ser claramente marcado por uma
intensificagdo do (...) “ forte processo de privatizacdo do Estado” que, “invadido e acossado
por uma massa de interesses particularistas, (gigantismo injustificado, flexibilidade aparente,
baixa responsabilizacdo das empresas estatais e seus dirigentes, abusiva utilizacdo das
estatais como instrumento de captagdo de recursos externos; constituicdo de burocracias e
empresas estatais bastante vulneraveis a pressdo e aos interesse de grandes grupos
econdmicos, estrutura de subsidios e beneficios fiscais, arraigado corporativismo exibido por
certas categorias de trabalhadores do Estado — da administracdo direta e das empresas de
economia mista) acabou por ter sua dimenséo politica gravemente reduzida e deformada;

(..) (dentro de um quadro de) inexisténcia de controle democratico sobre o Estado.(...)".*

Significativamente, durante os periodos entre o fim da ditadura Vargas e o inicio do governo
Collor, o que inclui todo o ciclo de governos militares, apesar da posi¢éo radical de alguns
economistas brasileiros que defendiam maior abertura da economia ao comeércio
internacional e ao capital estrangeiro; e apesar de queixas setoriais contra a carga tributaria
e generalizada contra casos de corrupcao, privilégios (basicamente de origem clientelistica)
e ineficiéncias do aparelho estatal, ndo havia, pelo menos no debate politico e nos grandes
orgaos de imprensa, qualquer programa ou acao generalizada em prol de uma politica que
veio a ser chamada, ao menos pelos seus adversarios, de neoliberalismo. Que vem a ser
uma abertura ampla e radicalmente rapida da economia aos fluxos de bens e financeiros
internacionais, privatizacdo nao sé de atividades industriais anteriormente consideradas
estratégicas mas de todos os servigos publicos, e minimizacao do Estado, inclusive de sua
capacidade de intervencdo em todos os aspectos da economia.

Foi notavel também a auséncia de iniciativas visando enquadrar as empresas estatais
dentro de pardmetros administrativos e legais que eliminassem ou pelo menos colocassem
sob controle os males desse periodo relacionados por Lima®®. Tentativas foram feitas para
reestruturar o setor elétrico, vitima de crise financeira a partir de 1974. Houve também
tentativas ndo completadas de introduzir o contrato de gestdo® no relacionamento entre

% Notas de entrevistacom Rogério da Silva e da observagio pessoal do autor na CESP.

® NOGUEIRA, p. 15a20

%2 N&o obstante, havia grande disparidade entre as vérias empresas estatais de energia elétrica. Algumas, como a
CEMIG, foram consideradas como paradigmas de boa administracéo e bons servicos, enquanto outras eram
acusadas de associar clentelismo e ineficiéncia, como algumas empresas estaduai s distribuidoras da regido
Nordeste.

% Prética adotada, com aparente éxito, pelo menos na Franca.
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governos e empresas publicas. Mas nenhuma reforma profunda foi realmente iniciada para
eliminar ou ao menos controlar as mais graves mazelas dos servicos publicos, ligadas
basicamente avisao patrimonialista do Estado pelas elites dirigentes.

2.12 O Processo Atual de Reforma do Setor Elétrico
2.12.1 O Periodo dos Governos Collor e Iltamar Franco (1990-1994)

No inicio do primeiro governo federal eleito por sufragio universal desde o golpe de 1964, o
Estado foi qualificado como um animal grande e desajeitado que precisava diminuir de
tamanho, tendo sido efetivamente iniciada a privatizagcdo das empresas, pela venda das
indUstrias siderdrgicas. O processo foi tumultuado e retardado, entretanto pelo seu Plano de
Estabilizacdo Monetaria, 0 mais radical até entdo, e por denluncias que acabaram por levar
ao inicio de processo de impeachment e rendncia do presidente Fernando Collor de Melo
em setembro de 1992, dando posse ao vice, ltamar Franco. Durante o periodo deste ultimo,
a Lei Eliseu Resende cancelou dividas, procurando sanear as financas do setor elétrico. O
periodo de retomada da inflagdo ainda no Governo Collor, seguido de trés trocas no posto
de ministro da fazenda, culminou com o andncio do Plano Real pelo novo ministro da
fazenda Fernando Henrique Cardoso, que comecgou a viger em marco de 1994. Em 1992, foi
iniciado o processo para a privatizacdo da Escelsa, empresa federal do Espirito Santo, que
viria a ser a primeira empresa de energia elétrica privatizada, em 1995.

2.12.2 O Periodo do Governo Fernando Henrique Cardoso (desde 1995)

A reestruturacdo do Setor Elétrico passou a ser efetivamente implantada no governo
Fernando Henrique Cardoso, iniciada pela separacdo entre as atividades de geracdao,
transmissdo e distribuicdo, das empresas estatais federais e estaduais e posterior
privatizacdo, complementada pelos processos de privatizagcdo parcial em Minas Gerais e
Parand. Visou oficialmente obter recursos para o processo de estabilizacdo monetaria, que
foi delineado contando com o abatimento (parcial) da divida publica pela venda dos ativos
do Estado. O objetivo maior do programa de privatizacdo era o de maximizar 0s recursos
obtidos na venda. Isso favoreceu a maximizacéo do lucro esperado pelos compradores.

A fase prévia de regulamentacdo, adotada em outros paises, foi postergada na pratica,
embora formalmente tenham sido criados 6rgaos de regulamentacdo no ambito federal e
estadual. Nem mesmo uma legislacdo para a fixacdo de tarifas foi promulgada. Para
assegurar as condi¢des pretendidas de atratividade para o capital nacional e estrangeiro,
determinou-se que os 6rgaos de regulacéo ficariam, pelo menos nos tempos iniciais apds a
privatizagdo, subordinados aos governos federal e estaduais, sob controle portanto das
autoridades financeiras, em funcdo do objetivo de abatimento da divida publica. Isto
impediria que essas agéncias de regulamentacéo perseguissem objetivos ou impusessem
condic8es capazes de desencorajar o investimento estrangeiro e nacional, mesmo & custas
de projetar um grande aumento das tarifas, de enfraquecer o objetivo de universalidade dos
servigcos e de um desenvolvimento integrado com a protecdo ao meio ambiente.

Dado o vulto dos déficits fiscal e comercial, e do crescimento da divida publica, o efeito das
vendas das empresas estatais sobre as financas publicas acabou por ser secundario. O pais
continuou vendo sua situacado financeira piorar progressivamente, apenas um pouco mais
devagar. Do ponto de vista do sistema financeiro internacional, representado pelo
guadrunvirato FMI, OCDE, Banco Mundial e OMC, grupos privados e fundos financeiros
estrangeiros trocaram papéis de valor duvidoso devido ao alto risco a eles atribuido — as
chamadas moedas podres - por ativos altamente rentaveis.
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Na realidade, as rendas hidraulicas — diferenca entre o valor econdmico e o custo, por vezes
muito baixo, de aproveitamentos hidrelétricos baratos e em grande parte amortizados - da
eletricidade gerada do parque gerador ja instalado e dos monopolios naturais poderiam,
apos uma reestruturacdo radical do sistema de empresas publicas estatais (e mesmo
privadas), tornar-se importantes fontes de renda para o Estado, aplicadas nas varias
politicas publicas, e controlados em funcdo de limites e objetivos ambientais com maior
eficacia.

O arcabouco juridico do processo de privatizacao foi acelerado desde o inicio do governo
Cardoso. No entanto, este processo se iniciara ainda no periodo anterior, no governo ltamar
Franco. Nessa época (1994), comecou a tramitacao no Congresso Nacional de uma lei de
concessofes, cuja primeira iniciativa, em 1988, foi do entdo senador Fernando Henrique
Cardoso, e que visava regulamentar o conjunto dos servigos publicos, de acordo com o
artigo 175 da Constituicdo Federal de 1988. O projeto de lei original havia sido modificado
na camara dos deputados para um substitutivo, assinado pelo deputado José Carlos Aleluia.

Elaborado a partir de um texto do BNDES, o projeto possuia erros graves, como®:

“abrangia tudo desde linhas de 6nibus, cemitérios até energia elétrica, embora excluisse
estranhamente as concessoes de radio e TV.

suspendia as concessdes do setor elétrico obrigando licitagdes em massa em curto
prazo”

Embora o autor do substitutivo fosse proveniente do setor elétrico (havia sido presidente da
COELBA (Companhia de Eletricidade da Bahia), foi extremamente dificil modificar
dispositivos que tornavam o proéprio projeto inviavel. As resisténcias, segundo o proprio
relator da matéria, o senador José Fogaca, vinham do Ministério da Fazenda, cujo titular era
0 ja candidato a presidente Fernando Henrique Cardoso.

Assim, ap0s as primeiras privatizacées, que contemplaram setores competitivos, como a
siderurgia, durante os governos anteriores, o governo Cardoso prenunciava a privatizacao
dos servigos publicos. Esta proposta acabou sendo efetivada em escala maxima, incluindo
em suas metas a geracao hidrelétrica e os servigos de aguas e esgotos, em um processo
em pleno andamento ao tempo da redac&o deste trabalho.

Desde o inicio do processo de privatizacdo, definiu-se o modelo a partir da cisdo de
atividades entre geracao, transmisséo e distribuicdo, deixando espaco para a introducéo de
uma quarta atividade, a comercializacéo (corretagem de blocos de energia entre geradoras
e distribuidoras ou grandes consumidores). Aparentemente, o objetivo dessa cisdo é
introduzir onde possivel mecanismos de concorréncia. Neste caso, diminui o valor das
geradoras vendidas, aumentando nestas a pressdo para maximizar lucros e minimizar
custos, inclusive os associados ao custeio dos passivos ambientais e sociais e 0 uso
multiplo das aguas das hidrelétricas. O planejamento do crescimento do setor passa a ser
apenas indicativo, e o controle e fiscalizac&o de qualidade e dos prec¢os de oferta de energia
elétrica passam a ser exercidos dela ANEEL, Agéncia Nacional de Energia Elétrica, que
delega parte de seus poderes para 6rgaos estaduais; mas pode eventualmente delegar a
nivel regional ou municipal. No caso do estado de S&o Paulo, a CSPE - Comisséo de
Servigos Publicos de Energia, recebeu parte dessa delegacdo da ANEEL, acrescida do
controle do gas canalizado. Em um caso e noutro, trata-se de o6rgdos diretamente
subordinados aos respectivos governos federal e estadual, embora seus diretores sejam
nomeados para mandatos fixos.

® ROSA, L. P. e SENRA, P. M. 2. “Participacgo Privada no Setor ou Venda de Empresas Publicas ?’
Coppe/UFRJ, Rio de Janeiro, 1995.p. 82
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A privatizacdo das empresas de energia estaduais enquadrou-se no modelo federal, com as
excecbes de Minas Gerais e do Parana, que mantiveram o controle acionario de suas
empresas, e parcialmente do Rio Grande do Sul, onde o novo governador, reteve a geragao
pertencente aCEEE, e um terco da Distribuicdo, que nao havia sido vendida.

No estado de Sao Paulo, as trés empresas estatais de energia elétrica foram cindidas, em
geragdo, transmisséo e distribuicdo. Em particular, a CESP foi gradualmente reestruturada
ao longo do primeiro governo Covas, nessas trés componentes. Em 1998, sua parte de
distribuicdo, que compreendia varias regiées esparsas no estado, foi vendida com o nome
Elektro. Em 1999, foi anunciada a cisdo da parte de geracdo em trés empresas, em torno
dos rios nos quais estavam as principais centrais hidrelétricas: Parana, Paranapanema e
Tieté. E devido aindefinicdo dos recursos que seriam aplicados para as mitigagdes sociais e
compensacdes ambientais da recém inaugurada Usina de Porto Primavera, da CESP
Parand, uma liminar impetrada em abril suspendeu o leildo dessa empresa, o que levou o
governo do estado a postergar os leildes das demais.

A privatizacdo de monopodlios naturais, como a distribuicao de energia elétrica para a maior
parte de seus consumidores (aqueles que, por hdo serem de grande porte, sdo, dentro das
tecnologias disponiveis, cativos) significa uma alteracdo das instancias de negociacao
quanto a qualidade e niveis tarifarios. O processo de adequacdo ambiental também é
retirado do setor do governo ligado ao setor elétrico. A ANEEL deve promover “a articulagao
com os Estados e o Distrito Federal, para o aproveitamento energético dos cursos de agua e
a compatibilizacdo com a politica nacional de recursos hidricos™®*.Quanto abiodiversidade,
fauna e flora terrestre e aquatica, seu controle é atribuido aos 6rgaos de licenciamento
ambiental, o IBAMA e os Conselhos de Meio Ambiente Estaduais. O IBAMA é érgao federal,
subordinado ao Ministério de Meio Ambiente. Os Conselhos de Meio Ambiente estaduais,
embora contem com participacdo de organizagBes civis, tém maioria de votos dos
executivos estaduais.

O IBAMA tem atualmente (setembro de 1999) 17 aproveitamentos hidrelétricos em
apreciacao no Brasil, desde licenciamento prévio — necessario para autorizar a elaboracao
do Projeto Basico — até a renovacdo de licencas de operagcdo. Nas funcbes de
licenciamento, o IBAMA realiza consultas com os érgaos ambientais de ambito estadual.
Transcrevem-se em anexo as informacdes do IBAMA, disponiveis no seu site na Internet,
sobre o licenciamento Ambiental, que inclui todas as hidrelétricas.

As novas empresas de energia elétrica sdo, portanto, sujeitas a regulamentacdes
teoricamente capazes de adequar sua atuacdo dentro dos parametros que o estado possa
impor. Ha, entretanto muitas incognitas sobre a efetiva coordenacao de 6rgaos responsaveis
pelo licenciamento ambiental, pelo planejamento indicativo de expanséo do setor elétrico, e
as atividades de regulacéo e fiscalizacdo no que se refere aos usos multiplos da agua.

Assim, ha uma grande inseguranca quanto a problemas de premente encaminhamento,
como: o cumprimento de compromissos ambientais e a cobranca de passivos ambientais
(compromissos relegados pelas empresas possuidoras de hidrelétricas); o desenvolvimento
das hidrelétricas da Amazodnia face aos seus efeitos sobre o meio ambiente; o uso multiplo
das aguas, em particular no estado de Sao Paulo, que possui 4 bacias consideradas em
estado critico, ou seja, com uma disponibilidade de 4gua doce inferior a 2.500 m® por ano
por habitante. Estas bacias incluem as areas de maior densidade demografica: Alto Tieté
(onde estéa a capital do estado) e Piracicaba-Jundiai, além de Turvo Grande, e Mogi-Guacu.
A extrapolacéo de tendéncias das condi¢fes atuais para o ano 2010 indica que metade das
bacias do estado de Sao Paulo dever&o estar péssimas.®

& Segundo artigo, inciso dalei n° 9.427, de 26 de dezembro de 1996, que criou a ANEEL
% Notas de uma apresentaczo do ex-secretério de Meio Ambiente do estado de Sdo Paulo, Hugo Marques da
Rosa a Assembléia Legislativa, no dia 25 de Agosto de 1999.

38



Capitulo 3. Instrumental Analitico e de Deciséo

N&o obstante a importante prevaléncia histérica de fatores extra-econémicos ou que
refletem o carater de monopolio natural da maior parte das atividades do setor elétrico, a
abordagem normativa do planejamento do setor tem partido deliberadamente da economia
neoclassica, através da Andlise Custo-Beneficio; e eventualmente de suas extensoes,
destinadas a incluir no processo de avaliacdo de alternativas, variaveis sociais, como efeitos
sobre a distribuicdo de renda ou do bem estar, e efeitos sobre o meio ambiente.

A préatica brasileira das analises custo-beneficio para o setor elétrico até hoje tem sido a de
produzir um numero para cada projeto, o “indice de mérito”, que é o custo de geracao
normalmente medido em délares americanos por MWh. Este custo pode incluir os gastos

previstos para a mitigacdo e compensacdo de efeitos adversos sociais e ambientais.

A sociedade é termo que pressup8e um determinado complexo cultural, dentro do qual sao
atribuidos valores a coisas e acfes. No atual estagio de desenvolvimento da humanidade,
também pressupdem-se divisdes de cada sociedade em classes, ou em castas. Nos paises
em que ha democracia formal, as decisdes sdo tomadas em mercados concorrenciais,
oligopdlicos ou monopdlicos, ou por representantes e funcionarios do poder publico, em
nome do bem comum, nominalmente definido para todas as pessoas da sociedade, tidas
como iguais. Como as desigualdades entre grupos de individuos delineiam classes
distintas®’, com diferencas de poder econdmico, cultura, acesso ainformacdo e mesmo
direitos em relacao aos servigos publicos, é dificil imaginar uma forma simples de formacéo
de decisdes que afetam a populacdo como um todo. Bens publicos e servigos publicos em
gue se inclui a protecdo ou regulamentagdo de uso do meio ambiente sdo um exemplo.

Quanto a maioria significativa, & preciso desde ja apontar que o critério de decisao por
maioria tem fortes limitacdes®, ligadas aviolacéo de direitos das minorias, a partir do vicio
fundamental de as maiorias terem lugares e instituices pré-delimitados para exercerem
suas escolhas. Minorias dificilmente encontrardo razfes para submeter-se a decisfes
formais da maioria em casos de conflitos como os que emergem em areas de intersecéo
entre as esferas de autonomia privada e a esfera dos assuntos publicos. “Exemplos dos
conflitos que emergem nessas areas de intersecdo sao as decisdes sobre demolicdo ou o
saneamento de areas residenciais urbanas, sobre instalacdo de industrias que afetam o
meio ambiente, sobre a questao da liberacdo do aborto, sobre os problemas relativos a
protecdo dos direitos constitucionais, em casos de prestacées de servigos sociais ou de
saude, sobre os problemas da superviséo policial e de punigéo pela Justica, sobre questbes
da protecdo dos dados pessoais contra o uso ilicito pelo poder publico e problemas
semelhantes, nos quais tipicamente o conflito ndo é entre uma minoria e uma maioria, mas
sim decorrente de uma questdo prévia: se o tema a ser decidido é ou ndo passivel de
tratamento segundo a regra majoritaria”. (...) “A protecao dos sistemas ecoldgicos e a
preservacdo da paz se apresentam, assim, como dois campos de atuacdo da moderna
politica, cuja prioridade existencial e cujo efeito remoto no tempo colocam limites ao poder
legitimador do principio majoritario”®

As varias teorias econOmicas devem defrontar-se com questdes como preferéncias,
individuais e coletivas, decisdes e sistemas de valores. Devem também distinguir decisdes
individuais e suas adicdes das decisfGes coletivas, como serd visto mais adiante. Este

67 Como nas relagbes de trabalho, nas relacBes perante a lei, ver BOBBIO, Norberto — Estado, Governo,
Sociedade: para umateoria geral da politica’ Paz e Terra, Rio de Janeiro, 1987

% \/er OFFE, Claus “L egitimagao Politica por Decisio Majoritéria ?“ in (no original) Journal fiir
Soziaforschung (Jornal para Investigagdo Social) 22/1982, Caderno 2, pags. 311-335.

% OFFE, idem, ibidem
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exercicio é feito através da discussdo dos valores e de sua universalidade, e das formas de
construcdo das escolhas sociais.

O paradigma dominante e em uso no Brasil como na maioria esmagadora dos paises, deriva
da sintese neoclassica, que coloca no centro da economia individuos livres e iguais que
procuram maximizar 0 seu bem estar. Este modelo de sociedade, em que o Estado
comparece apenas para facilitar o funcionamento do mercado, é contestado em partes ou
na sua esséncia pelos economistas ambientais, que aumentam a complexidade do modelo
com adi¢des; por economistas preocupados com as desigualdades sociais; e por
economistas que contestam o carater universal e permanente da economia de mercado
capitalista.

3.1. O Paradigma Corrente: Um Conceito Ampliado de Mercado

Dentro da economia de um pais, e no sistema econdmico internacional, o conjunto das
interacdes entre pessoas e empresas que definem quantidade, qualidade e pre¢os de bens
e servigos que podem ser produzidos e distribuidos, recebe o nome de Mercado. A teoria
econdmica tem criado, ao longo de sua histéria, modelos para descrever e tentar simular
como ocorrem essas transacdes. Quando varios produtores e varios consumidores
transacionam bens e servicos semelhantes, em condi¢des de relativa igualdade de riqueza e
de conhecimento, o mercado é concorrencial, constituindo o mais classico dos modelos de
Mercado. Dentro de um mercado de concorréncia perfeita € possivel considerar que
guantidades e precos cheguem a uma situacao de equilibrio, considerada 6tima.

No mundo real, as condi¢Bes de concorréncia perfeita, ou proxima da perfeita, prevalecem
apenas em determinados setores. Mesmo assim, a teoria é considerada ponto de partida e
estendida para situacdes onde esses pressupostos nao prevalecem, através dos conceitos
de concorréncia imperfeita, dos monopolios e dos oligopélios, monopsonios e oligopsonios.
A concorréncia perfeita constitui o paradigma descritivo e normativo fundamental em todas
as teorias econdmicas de vertente conservadora, incluindo tanto a sintese neoclassica como
o liberalismo e sua versdo mais recente, conhecida por neoliberalismo.

A sintese neoclassica da teoria econémica fornece um conjunto de conceitos que permitem
a proposicdo de um modelo de aplicacdo geral. Nele sdo atribuidos valores &
transformacg0fes efetuadas por um projeto ou programa do ponto de vista da sociedade, ou
de parte dela, valores que sejam comparaveis de maneira cardinal, ou seja, valores
comensuraveis, que seriam expressos em dinheiro. Os valores seriam os determinados pelo
livre jogo das forgcas econbmicas, eventualmente corrigidos para compensar as
“imperfeicdes” do “mercado”. Os valores obtidos seriam considerados de uso universal e
permitiriam, ou facilitariam, chegar & sinteses conclusivas quanto ao sim ou nao, o quando,
0 quanto e como de um projeto.

O fundamento filoséfico da economia neoclassica € o utilitarismo, cujos pontos essenciais
comecam com Jeremy Bentham e outros. A estrutura institucional € montada com incentivos
e desincentivos calculados para alterar o comportamento dos individuos que maximizam sua
utilidade. Estes fundamentos foram desafiados com o surgimento da economia “institucional”
de Thornstein Veblen. O utilitarismo ignora as necessidades humanas que ndo séo
expressas em func¢des de utilidade individuais, como a preservacdo de um meio ambiente
sustentavel para o futuro.™

HODGSON, G. “Economia, Politica Ambiental E A Transcendéncia Do Utilitarianismo”, in Foster, op. cit.
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“O homem maximizador de utilidade foi sempre reconhecido como abstracdo néo realista,
conveniente entretanto para montar teorias, tornando mais facil fazer a formalizacdo
matematica com variaveis exdégenas. Ideologia individualista teve também seu papel. Hoje a
visdo neoclassica esta se espalhando na sociologia, principalmente nos EUA"..

Podem ser identificados dois tipos de politica ambiental neoclassica:

Uma é baseada nas falhas de mercado (Arthur Pigou, 1920) Externalidade é definida como
um dano aos outros que nao é integralmente pago . Dai a necessidade de impostos e taxas
para aliviar o problema. Mas aqui se colocam as questdes: E possivel a plena
compensacao? E o desperdicio necessario ou inevitavel; a doacdo sem contrapartida ?

A outra, associada a“escola de Chicago”. Baseia-se na criacdo e distribuicdo de “direitos
de propriedade” bem definidos. O remédio (para o exaurimento de recursos naturais ou a
destruicdo ambiental sem controle) na pratica é rescindir as barreiras institucionais que
impedem a operacdo plena da propriedade privada (Von Mises, 1949). Esgotamento de
pastagens e de peixes nos oceanos sdo exemplos indicados.”

3.1.1 Modelos de Planejamento e Modelos Econdmicos. O Modelo do Setor Elétrico
Brasileiro

Modelo de Planejamento € um conjunto de procedimentos que visa criar decisdes quanto a
possiveis acfes a serem tomadas para algum empreendimento grande e complexo, e
avaliar as conseqiiéncias dessas acdes. Nestes termos, pode-se considerar que todos os
individuos que sdo de alguma forma afetados pelo empreendimento adotam, consciente ou
inconscientemente, ao lidar com esse empreendimento um conceito dentro de alguma visédo
sistémica prépria, ou modelo de planejamento. Mesmo que seja apenas uma avaliacéo
intuitiva e produza ndo mais do que uma opinido pessoal, que podera até nem ser
comunicada a outros individuos. Além dos empreendedores e de todos os que tém poder
direto para barrar ou modificar os empreendimentos, todos os cidaddos (e este € um
conceito que no Brasil atual ainda pode ser aplicado apenas de modo parcial, e a uma
parcela restrita da populacdo) tém algum plano para o futuro e enquadram todo projeto
importante em suas escalas de valores pessoais, mesmo que de forma ndo deliberada.
Alguns renunciam a influir por serem ou considerarem-se incompetentes, ou por terem
adotado uma atitude de ceticismo. Em suma, os modelos que vém a publico (e sao
utilizados para a tomada das grandes decisdes) séo elaborados apenas pelos grupos que
tém interesses e poderes para influir sobre os empreendimentos.

O modelo ndo é uma montagem em escala reduzida dos elementos e processos estudados;
ele extrai da realidade em que o individuo quer influir, ou pelo menos situar-se, simbolos
que se suple representarem 0 que importa do estado da realidade que é objeto do
planejamento, e dos efeitos de possiveis acdes, e as relacdes entre esses simbolos. A
questdo crucial estd em que elementos e que relagdes sao incluidos no modelo, e que
elementos ou variaveis deixam de ser considerados. Esta definicdo vai depender muito da
forma e da intensidade de envolvimento do individuo em relacdo aquestao em pauta, e do
que ele entende e aceita constituir o interesse publico. A medida de valor do modelo estara
na sua utilidade: serve ele para ajudar os agentes econfmicos a tomar as melhores
decisfes, ou pelo menos a compreender o que esta ocorrendo na economia ? Infelizmente,
esta verificacdo so6 pode ser feita depois de tomadas as decisfes e medidos os efeitos das
mesmas. E considerando que a realidade é complexa e, no mundo atual, bastante mutavel,
nem sempre os exemplos do passado servem para medir a adequacdo de um modelo bem

" dem, ibidem
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sucedido para as condi¢des atuais ou futuras; assim como 0s que se mostram adequados
em paises ricos e desenvolvidos podem ser literalmente desastrosos em outros mais
atrasados.

O planejamento do setor elétrico brasileiro chegou ao maximo de centralizacdo apds a
estatizacdo de praticamente toda a geracdo hidrelétrica. Documentado nos sucessivos
Planos 90, 95, e sucessivos, evoluiu até sua forma final antes do inicio do processo de
privatizagdo dos anos 90, estabelecendo um mecanismo de colegiado entre as empresas
geradoras — estaduais e federais, sob a coordenacdo nominal do DNAEE, e real da
Eletrobras. Esses planos determinavam a seqiiéncia provavel dos projetos em um horizonte
de 20 anos, e eram consolidados em planos decenais de geracdo compostos de projetos ja
aprovados. As versdes sucessivas ganharam em sofisticacdo nos métodos de previsdo de
demanda, tratando de propor e assimilar programas de substituicdo e de conservacao e,
como visto acima, a partir de meados da década de 80, assimilar as preocupacdes de
ordem ambiental. Tratava-se de um férum de técnicos do setor elétrico — da administracéo
federal e das empresas, e refletiu o universo conceptual de seus componentes. A variavel
basica de decisao, entretanto, permaneceu o tempo todo sendo o custo da energia elétrica
gerada — mais o custo de transmissdo para os centros de cargas, considerando todos os
seus componentes, inclusive os gastos ambientais e sociais. Este indice, um evidente
derivado de andlise custo-beneficio, foi utilizado para eventualmente excluir certos
aproveitamentos cujos custos destoassem das médias disponiveis, mas foi utilizado
primariamente para estabelecer a ordem de construgdo dos aproveitamentos hidrelétricos,
em conjunto com o0s projetos de usinas térmicas a carvao e nucleares. Mas as decisdes
eram construidas na realidade fora do colegiado, através das analises prévias de
viabilidade.

3.1.1.1 Definicdo de Conceitos Utilizados

Para facilitar a leitura e evitar ambiglidades, convém delinear a forma que alguns conceitos
deverdo assumir no texto que se segue.

As decisdes orientam e determinam as a¢c6es humanas na construcdo e na operacao dos
sistemas elétricos e sdo tomadas a partir do conhecimento disponivel sobre tecnologias,
recursos naturais e sobre as limitag8es existentes ou presumidas ao uso desses recursos.

Utiliza-se aqui o conceito de decisdo nao sé para uma agdo sobre o mundo material, como
também para a acdo de comparar, isto &, atribuir uma ordenacdo ou a exclusao de
componentes de determinadas classes de acdes. Dado um conjunto de a¢des possiveis A,
B, C, pode-se estabelecer uma relacdo de comparacdo em que A é preferivel a B, que é
preferivel a C. Pode-se também decidir que C é inaceitavel.

Quando na ordenacdo existem graus de intensidade na preferéncia entre elementos, ela
passa a ser expressa em numeros cardinais, em vez de ordinais. Em outras palavras, a
comparacdo passa a atribuir valores & acdes e amudanca no estado das coisas. Valores
sdo medidas de quantidade ou intensidade. Tal como em uma medicéo fisica, o uso de
valores permite aumentar o universo das possibilidades em um processo de decisdo, que
passa a ser expresso por quantidades dentro de um continuo: os custos relacionados a
uma acgao ou conjunto de agBes baseiam-se em valores. As receitas resultantes, que séo
expressdo em moeda de beneficios, também.

Ao contrario das medidas fisicas, os valores das ac6es humanas de natureza econdémica
ndo sdo, de modo geral, universais: sofrem maiores ou menores influéncias do tipo (ou
“estagio”) do capitalismo praticado, herancas culturais, preferéncias individuais. Devem ser
referidos a um tipo de agente, tal como consumidor individual ou familiar, empresa industrial,
entidade governamental. Devem ter uma unidade de medida, que geralmente é dinheiro,
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gue por sua vez pode ser expressa em reais, délares americanos, dolares referidos a uma
data basica, ou em uma cesta de moedas de paises ricos.

Héa também uma classe de valores derivados, as eficiéncias, que medem o mérito ou grau
de correcdo, de uma acédo, de um projeto, de um agente econémico do ponto de vista de
algum padrdo convencionado. Essa classe de valores compara resultados com 0s recursos
mobilizados. Embora também possua similares nas ciéncias exatas (por exemplo, eficiéncia
termodinamica, eficiéncia de transmissao de energia elétrica, eficiéncia energética de um
equipamento consumidor de energia) as eficiéncias das teorias econdmicas sdo de definicdo
ainda mais complexa e controversa do que os valores econdmicos. Embora possa ser
definida uma eficiéncia econémica, essa definicdo varia conforme o sistema de valores de
guem formula essa definicdo e conforme os tipos de valores que vierem a compor 0 seu
conceito. Assim, uma empresa que explora um monopdélio natural tera sua eficiéncia
considerada de diferentes formas, conforme seja 0 ponto de vista de seus acionistas, da
agéncia governamental reguladora de sua atividade, ou de (ou das varias classes de) seus
consumidores.

Em geral, os economistas entendem por eficiéncia a alocativa. Nos dominio da teoria
econdmica, entretanto, podem ser identificadas trés diferentes eficiéncias:

Eficiéncia alocativa, de Adam Smith: “com base em sinaliza¢@es de pre¢os, os mercados
direcionam os recursos para utilizag6es que maximizem os resultados (econémicos) vis-
a-vis a aplicacao; o sistema de precgos reage & escolhas dos consumidores, aproveita-
se da especializacdo e assim otimiza o desempenho para um certo nivel de recursos.”
Eficiéncia da economia, para J. M. Keynes: “o resultado potencial que se perde quando a
economia entra em recessao, funcionando abaixo de seu potencial de pleno emprego”.
“em termos keynesianos, a segunda guerra mundial foi um sucesso”. “Embora quase a
metade do que se produzia era fabricado para literalmente ser explodido,” o estimulo da
producédo de guerra estimulou o crescimento econémico.”
Eficiéncias schumpeterianas sao devidas ao progresso técnico. Este, por sua vez é
favorecido nas condicdes de monopdlio e oligopdlio de mercado. “O governo sul-coreano
disponibilizou capital a taxas de juros negativas para favorecer empresas; ndo apenas
tolerou, como por vezes organizou cartéis”. "

Outras eficiéncias, como a de uso de recursos naturais esgotaveis, eficiéncia social — que

inclui as consequéncias negativas da desigualdade, podem ser ainda consideradas.

Neste ponto, € conveniente caracterizar as questfes do setor elétrico em que ocorrem

decisdes que produzem modificacBes sobre o0 meio ambiente e sobre os valores humanos

ndo de mercado’. O dinheiro é instrumento de troca e barganha, mas néo é tao universal

fora do mercado competitivo dos textos neoclassicos.

Além das chamadas imperfeices do mercado: desigualdades entre vendedores e entre
compradores, monopolios naturais, falta de informagdes completas, existem as
externalidades: efeitos da atividade econdmica visualizados na forma de custos ou
beneficios incorridos por agentes econémicos ou pela populagéo e que, ou ndo sdo pagos,
ou sdo pagos por valores diferentes do que seriam se ai fosse valido o modelo do mercado
perfeito.

2V er adiante referéncia aParte Maldita

" KUTTNER, Robert “Tudo & Venda — As Virtudes e os Limites do Mercado” . Companhia das Letras, Sdo
Paulo, 1998.p. 50-52

™ As duas categorias: meio ambiente e valores humanos extra-mercados podem ser considerados em conjunto,
dentro de um conceito que une a natureza selvagem, ou estranha a economia humana. Tudo o que atua e cresce
fora das motivagdes e dos efeitos do Mercado e da Economia humanos, seja com os seres humanos, demais
componentes da biosfera e os véarios eco-sistemas, e a Terra e os Oceanos como geologia e clima.



Se identificarmos como mercado todo lugar em que um conjunto de agentes adotam um
conjunto de regras para a tomada de decisdes econdémicas referentes a um patrticular lugar
econdémico’ (como os listados no Quadro 3.1), mostrado mais adiante, comecamos a
discernir um pouco mais das complexidades do verdadeiro jogo econdémico, objeto deste
estudo.

Embora néo seja claro para todos os que trabalham com os conceitos da teoria econdmica,
a atribuicdo de valores comuns a bens e servicos de toda natureza passa por multiplos
esforcos de reducdo e abstracdo. Trata-se de substituir o jogo real, ou qualquer
representacdo mais complexa das multiplas decisdes envolvidas na producédo, cessao e
aquisicdo de bens e servigos, por um modelo em que as a¢des e as coisas sdo comparadas
entre si através da comparagcao com uma mercadoria padrao — a moeda.

Ao mercado, dentro da economia capitalista, é atribuida a condicdo de lugar onde séo
determinados os niveis de producdo e precos para as transagbes. Entretanto,
freqUientemente os resultados do livre jogo das forcas de mercado produzem resultados que
sao rejeitados por extratos sociais que incluem grande parte da populagdo. As intervencdes
do Estado (inclusive a prépria existéncia do Estado) e de cartéis de produtores, de
sindicatos de trabalhadores ou organizacdes consumidores (sejam eles pequenos ou
grandes), sempre modificam em algum grau esses resultados.

Uma forma de encarar estas divergéncias consiste em formular padrdes de estrutura e
funcionamento do mercado, avaliar os “desvios” que ocorrem no mundo real; propor
explicacbes para esses desvios chamados de incorrecdes e distorgBes, e medidas para
corrigi-las, parcial ou totalmente. Nesses processos, persiste-se no uso do jogo do mercado
da teoria econdbmica como mecanismo geral, abstraindo-se da compreensdo local e
particularizada dos fenbmenos.

A forma adotada no presente trabalho parte de uma abordagem compreensiva no sentido de
abranger mais aspectos do que ocorre a nivel local e particularizado, e das dinamicas
subjacentes (e de alguma maneira controlaveis); e sem o filtro prévio da teoria econémica
do mercado. Essa condicdo é necessaria para permitir identificar novas alternativas e
dimensiona-las de modo a produzir decisdes que acabem por mostrarem-se mais eficientes
do ponto de vista social do que as tomadas baseadas exclusivamente nos critérios de
mercado. O que é particularmente verdadeiro para um setor em que caracteristicas de
monopodlio natural sdo dominantes, como o de energia elétrica.

Uma hipotese adotada, que parece evidente a todos, € que mesmo com as transformacdes
estruturais sofridas no Brasil até o inicio do atual processo de reestruturagdo com a
privatizacdo do setor, muitas das condi¢cBes basicas atuais que impedem a evolugdo para
uma relacdo mais equilibrada entre a populacéo e o meio ambiente tendem a permanecer a
curto e a médio prazos: desigualdades extremas, tanto em renda como em educacao; baixo
nivel de organizacdo dos extratos mais pobres da populacdo; organizagdo incipiente de
interesses difusos como os ligados apreservacao ou controle da transformacdo do meio
ambiente. Em contraste, 0os extratos mais ricos e interesses concentrados contam com
aliancas com grupos detentores de parcelas importantes do poder publico.

3.1.1.2 Valor

A teoria econbmica propde um conceito para medir a quantidade ou intensidade do que
direciona e mobiliza as pessoas para alguma forma de trabalho, a que é dado o nome
genérico de valor. O conceito mais amplo de valor pode ser aplicado a coisas bem diversas,
como alimento, vida humana, luxo, beleza, conforto, salide, sofisticacdo. Na medida em que

" Ver KUTTNER, op. cit., p. 67



parte dos bens de que necessitamos ou que desejamos constituem mercadorias, o seu valor
passa a mostrar uma natureza dupla: o valor-de-uso ou valor do consumidor, e o valor-de-
troca, ou valor propriamente dito, ja que na auséncia de interferéncia externa, sera o valor
efetivamente utilizado na transacdo. Esta distingdo é antiga; foi usada por Adam Smith,
Ricardo, Malthus e Marx, mas o conceito vem de Aristételes.”®

O que determina o valor-de-troca ? A visdo do economista parte das curvas de oferta e de
consumo, e dos conceitos de utilidade e de utilidade marginal. O valor-de-troca de um
determinado produto seria a sua utilidade marginal, que é a medida do esforgo a que estara
disposta uma pessoa para consumir uma unidade adicional desse produto. A medida em
gue aumenta o consumo de um produto, a utilidade total para o consumidor cresce, mas a
utilidade marginal tende a decrescer .

Em situacdo de equilibrio e em condi¢cdes de concorréncia perfeita (muitos vendedores,
muitos compradores, livre acesso & informacdes), as utilidades marginais unitarias (por
unidade monetaria) sao iguais para todos os artigos.

UM.artigol = U.M.artigop2 = U.M.artigon =U. M. porreal de renda

P1 P2 Pn

Interessa destacar desde ja o chamado paradoxo do valor. Coisas como 0 ar ou a agua,
embora tenham utilidade infinita, tém preco baixo ou inexistente. Procurando resolver esta
contradicdo, Adam Smith separou os conceitos de valor-de-uso e de valor-de-troca, sendo
este Ultimo o valor pelo qual o bem sera finalmente vendido.

A explicacdo dos economistas para o paradoxo do valor estd no fato de a agua ser
abundante e ter baixo custo em varias partes do mundo; de ser a utilidade marginal relativa
da &4gua e o custo da Ultima porcdo que determinam o seu preco, e néo a utilidade total ”’.
Uma outra explicacao, mais simples, seria considerar que a agua ndo € mercadoria, mas um
bem pdblico, tanto in natura, como na forma tratada para consumo industrial ou para
consumo humano. A utilidade da quantidade minima de &agua doce segura (ndo
contaminada por germes patogénicos ou substancias venenosas) a ser consumida é infinita
para qualquer ser humano, até o limite do minimo biol6égico determinado..

Satisfatoria ou nao, a explicacdo fornecida pela teoria econdémica nao ajuda na tarefa de
mobilizar forcas que compensem a degradacdo do ar e da agua por alguns setores
econdmicos das sociedades modernas, em particular os ligados ageracao, transporte e
consumo de energia. Por outro lado, as forgas de mercado prevalecentes nos demais ramos
da economia muitas vezes aceleram esse processo de degradacdo ambiental.

Como a utilidade marginal é decrescente para o individuo, quando alguém adquire uma
determinada quantidade de um certo bem e paga pela sua utilidade marginal, ele esta
pagando um preco médio (pelo valor-de-troca) inferior ao preco médio relativo a sua
utilidade total (valor-de-uso). A diferenca entre os dois precos constitui o excedente do
consumidor. O valor de troca pode também ser chamado de valor do consumidor.

Este raciocinio sugere que o consumidor sempre obtém um valor (de uso) mais alto do que
0 que ele paga. Ndo porque esteja sendo beneficiado & custas de quem vende, mas
porque, quando as trocas se efetivam, as duas partes se beneficiam. Em outras palavras, o
beneficio total, medido em valores-de-uso, cresce. E ndo s para a particular dupla
vendedor - comprador, mas para grupos que dele se beneficiam mais acentuadamente, sem
por isso pagar por esse beneficio um preco maior. “A acumulagdo de coisas como

® HODGSON, G. Economics, Environmental Policy and Trascendence of Utilitarianism, in FOSTER, John
(editor) “Valuing Nature ? Ethics, economics and the environment ” Routledge, Nova lorque, 1997.
T SAMUELSON, Paul . “ ntroducdo a Andlise Econdmica.” Agir, Rio de Janeiro, 1963, p. 53



conhecimentos tecnolégicos, as instituicdes, seguranca, que sao imprescindiveis e
beneficiam a todos, é feita a partir de pequenos acréscimos e contribuicdes, remunerados
ou néo, e a consciéncia deste fato deveria tornar bastante modestas as pretensées mesmo

do mais bem sucedido empreendedor”.”

Estes conceitos foram enunciados por Paul Samuelson em sua obra de iniciacdo ao estudo
de economia, publicada na década de 50”°. Nessa época a questdo ambiental ainda era
considerada de menor importancia dentro da teoria econ6mica, e poucos os trabalhos
publicados . O conceito do valor-de-uso, entretanto, poderia ser desde sempre aplicado &
atividades econdémicas que interferem com o meio ambiente e definido como o acréscimo
(ou mais comumente, o decréscimo) naquelas fungdes do meio ambiente que beneficiam as
pessoas: valor de recreacdo, valor da auséncia de problemas de saude ligados aqualidade
do ar ou da agua.

3.1.1.3 Medidas do Bem Estar Coletivo e do Estado da Natureza

O conceito de valor compreende sempre um componente individual e um componente
coletivo ou partilhado por um grupo social. Dentro das nac¢des, hoje, como no passado
valorizam-se coisas que pela sua indivisibilidade e imensurabilidade dificilmente poderiam
ser sujeitadas alei de oferta e procura - indicativos de riqueza e de poder, como forcas
armadas, palacios, cidades repletas de automoveis e o produto interno bruto. A nivel local,
nas comunidades valorizam-se também ordem, beleza e salde das paisagens, das
florestas, dos rios e de seus habitantes. A componente individual seria uma somatdria de
valores-de-troca e a coletiva, uma configuracdo de valores-de-uso.

Deve-se destacar o comportamento mais recente dos indices de valores adotados, com
énfase nos paises subdesenvolvidos, em particular o Brasil.

Ignorando por ora a complexidade de elementos que constituem os processos mostrados no
Quadro 3.1, partimos da conceituacao neoclassica. Nela, a economia de uma nacao é um
sistema que funciona de forma democréatica, onde as decisdes relativas a consumo, trabalho
e investimento sdo tomadas individualmente pelos cidaddos e pelas empresas ao
negociarem seus bens e sua forca de trabalho. Supondo possivel deixar de lado fatores de
imperfeicdo: da concorréncia, por desigualdade de poder ou de peso relativo das partes, e
do acesso & informagdes; supondo os valores de troca livres de interferéncias, como
impostos ou subsidios setorializados, regulamentacdes, monopélios ou cartéis (incluidos
aqui os sindicatos de trabalhadores), as forcas de mercado levardo nagbes e povos a
prosperidade pelo caminho mais curto. Embora até agora nenhum pais, ao menos entre 0os
economicamente bem sucedidos, tenha seguido arisca estes principios por qualquer
periodo de tempo razoavel durante a sua ascensao, eles permanecem o paradigma de uma
utopia liberal que a esta altura ja completou mais de 200 anos, defendida em cada época
mais enfaticamente sempre pelos paises dominantes.

8 Op. cit., p. 59-60.

™ Op. cit, p 56. Interessante notar que esta afirmag&o de Samuelson vem sendo solapada na prética em setores
modernos como o de programas aplicativos para microcomputadores que perseguem uma posi¢ao de monopdlio
(Microsoft) ou o de biotecnologia, em que espécies de seres vivos selvagens sio contrabandeadas e patenteadas,
principalmente nos Estados Unidos.
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Quadro 3.1.a Mercados especificos: lugares de
negociacédo por topicos

Caracteristicas

Questdo Sécio-Ambiental das

Questdo Sécio-Ambiental das

Questdo Sdcio-Ambiental das

Especificas

Usinas Hidroelétricas

Bacias Hidrogréficas

Usinas Termoelétricas

Objetos

Atores Sociais

M ecanismos

M oedas
Especificas

preservacao ambiental utilitaria
preservacdo ambiental ética
geracao de energia

lucro

controle de cheias

saneamento

concessionarias de eletricidade
consultoras

empreiteiras

governo estadual

governo federal

governo municipal

grande publico

imprensa

poder judiciario

afetados por hidrelétricas e
barragens

organiza¢cfes ndo governamentais
politicos

indUstrias de equipamentos

relatérios técnicos e econdmicos
pressdes legais

pressfes extra-legais
manifestacbes e acdes diretas
publicidade

pagamento de indenizacdes
audiéncias publicas

agua municipal

disposigdo das aguas servidas
agua para irrigacéao

geracao de energia

qualidade das aguas dos rios
saneamento

concessionarias de aguas
concessionarias de eletricidade
consumidores agricolas de agua
consumidores domésticos de agua
consumidores industriais de agua
governo estadual

governo federal

governo municipal

organizacdes ndo governamentais
reguladores de aguas

reguladores de eletricidade
usudarios de rios e lagos

estudos de planejamento
controle dos fluxos
financiamentos

lobbies

manipulacg@es jornalisticas

controle de poluigédo
renda
geracao de energia

concessionarias de eletricidade
empreiteiras

governo estadual

grande publico

imprensa

judiciario

organizacdes ndo governamentais
politicos

industrias de equipamentos

relatérios técnicos e econdmicos
pressdes legais

pressdes extra-legais
manifestacdes e acdes diretas
publicidade

gualidade técnica
aceitacao geral
aceitacdo em grupos

47



poder politico

Quadro 3.1.b A20 Mercados especificos: lugares de

negociagdo por topicos

Caracteristicas

Especificas

A Reforma da Estrutura
do Setor Elétrico

Empreendimentos Multinacionais

em Energia Elétrica

Objetos

Atores Sociais

M ecanismos

M oedas
M oedas

controle das empresas
lucro

eficiéncia na empresa
prestigio

diretrizes politicas

empreiteiras
governo estadual

governo federal

politicos

dirigentes

técnicos qualificados

orgaos reguladores de eletricidade

manobras internas
vazamentos
entrevistas

acOes judiciais
contratos de trabalho

prestigio

transparéncia

controle social dos servigos
gualidade de atendimento
gualidade da energia elétrica

concessionarias de eletricidade estatais
concessionarias de eletricidade
privadas

empresas estrangeiras de eletricidade
investidores institucionais

sindicatos

organizacdes de consumidores
organizacdes ndo governamentais

leis e regulamentos
processos de privatizacao
publicidade

reestruturagdo em empresas
audiéncias publicas

credibilidade

oferta de energia
eficiéncia econdmica
integracdo econdmica

concessionarias de eletricidade estatais
concessionarias de eletricidade privadas

empresas estrangeiras de eletricidade
fabricantes de equipamentos para o setor elétrico
grandes empreiteiras de obras do setor elétrico
investidores internacionais

governo federal

estudos
relatérios técnicos e econémicos

prestigio




Especificas

|subornos

Quadro 3.1.c Mercados especificos: lugares de
negociacdo por topicos

Caracteristicas
Especificas

Objetos

Atores Sociais

M ecanismos

Moedas
Moedas
Especificas

Recursos Humanos das
Empresas de Energia

poder
prestigio
renda
lucro

concessionarias de eletricidade
eletricitarios ndo sindicalizados
eletricitarios sindicalizados
sindicatos

militancia
publicidade
campanhas salariais
conchavos

conflitos

avaliacdo social

A Eletricidade como Servigco Publico : Acesso

acesso universal ao servigco
gualidade da energia
gualidade de atendimento
transparéncia

lucro

concessionarias de eletricidade
consumidores comerciais
consumidores domésticos
consumidores industriais
governo estudual

governo municipal

politicos

reguladores de eletricidade

monopolio
regulamentos
reclamacdes
acoes judiciais

empreiteiras

moradores de favelas e corticos
moradores de zonas rurais
movimentos populares
organizacdes ndo governamentais
sindicatos

publicidade
manifestagbes pulblicas

credibilidade

poder de retencao de informacdes
poder de retencao de informacdes
poder de mobilizar

49



poder técnico

Quadro 3.1.c Mercados especificos: lugares de
negociacédo por topicos

Caracteristicas
Especificas

Evolucéo tecnoldgica e
alternativas energéticas

Eficiéncia Econbmica da
Eletricidade

Objetos

Atores Sociais

M ecanismos

M oedas
Moedas
Especificas

beneficios ambientais
eficiéncia econbmica
geracao de energia
lucro

concessionarias de eletricidade
empreendedores

imprensa

instituicbes de pesquisas

organizacdes ndo governamentais

reguladores de eletricidade

pesquisa tecnolégica
publicidade
subsidios

estagio: idéia / conceito / em
desenvolvimento /
desenvolvimento /

eficiéncia econémica
eficiéncia energética
tarifas baixas

lucro

associagOes técnicas
concessionarias de eletricidade
consultorias

consumidores comerciais de
eletricidade

consumidores domésticos de
eletricidade

consumidores industriais de
eletricidade

fabricantes de aparelhos elétricos
fabricantes de aparelhos para poupar
imprensa

institucdes de pesquisas

estudos
publicidade
subsidios
financiamentos
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A desigualdade de poder de compra para diferentes extratos de individuos e de empresas e
a insuficiéncia e ma distribuicdo das informacfes sdo condicbes cuja presenca €
particularmente forte na geracdo, transformacao, distribuicdo e consumo de energia em
paises “emergentes”, universo dentro do qual se insere este trabalho. Considerando o fato
de muitos dos valores-de-uso, que nas transa¢des correntes sao subtraidos a pessoas ou a
comunidade ou a“natureza” ndo serem adequadamente compensados pelo “mercado”, fica
evidente a necessidade de dar um tratamento diferenciado a todos os efeitos das atividades
econdmicas que ndo séo integralmente absorvidos ou retirados do agente empreendedor :
as externalidades.

Os paises hoje considerados ricos sdo os de renda per capita mais alta, e que exibem ao
mesmo tempo indicadores sociais (niveis de salde e de educacdo da populagao,
distribuicao de renda) favoraveis. Embora possuam problemas ambientais locais por vezes
graves e estejam entre os maiores responsaveis pelas ameacas globais (efeito estufa,
destruicdo da camada de ozona), sdo também os paises nos quais - pelo menos a nivel
local e regional - mais se tem feito em matéria de conscientizagcdo, regulamentacéo e
investimentos, no sentido de limitar os processos de destruicdo do meio ambiente. Neles, os
efeitos destrutivos nas fases mais recentes de seu desenvolvimento econémico tém sido no
geral relativamente menores, pelo menos no que diz respeito & perdas ambientais que
afetam a salde ou 0 modo de vida das populacgdes.

Parte importante dessas diferencas pode ser atribuido aauséncia de um nivel cultural mais
alto e uniforme, em que as preocupacdes de ordem ambiental possam ganhar um transito
mais amplo. Desigualdades culturais, que decorrem em parte da divisdo da sociedade em
extratos com referenciais éticos distintos, tendem a dificultar a difusdo de atitudes que
protejam o meio ambiente, incluido entre os bens comuns. E aos extratos mais pobres da
populagdo muitas vezes resta apenas a exploracdo de recursos naturais mais frageis: pesca
profissional até o esgotamento dos estoques de peixes, extragdo ndo sustentada de lenha,
plantio em solos frageis.

Tentativas vém sendo feitas de medir o bem estar e a riqueza total dos paises. Nestes,
elaboram-se quadros de indices como: taxa de alfabetizacdo, taxa de escolaridade, taxas
de mortalidade infantil e geral, consumo de calorias e de proteinas per capita, distribuicdo de
renda, por vezes compondo por somas, ponderadas ou nado, e sdo usados os numeros
obtidos para comparar niveis de bem estar de varios paises subdesenvolvidos.

Em 1990, o Programa de Desenvolvimento das Nac¢des Unidas — PNUD — criou o indice de
desenvolvimento humano, o IDH, que passou a ser aplicado aos varios paises e, dentro de
alguns paises, inclusive o Brasil, a regides e a grupos étnicos. O IDH é calculado a partir de
trés componentes basicos do desenvolvimento humano: longevidade, conhecimento e
padrdo de vida.* Este indice é publicado anualmente para 174 paises e o Brasil colocou-se
em 62° lugar, um dos Uultimos colocados entre os paises classificados como de alto
desenvolvimento humano (em 1998).3 Em 1999, houve mudanca na metodologia para
célculo do IDH, e o Brasil foi recolocado no grupo dos paises intermediarios, devido ao
maior peso dado adesigualdade na distribuicédo da renda.

Quanto ao meio ambiente, tém sido propostas por consultores e por organismos
internacionais planilhas para calculo do produto interno bruto corrigido pela diminuicdo do
estoque de recursos naturais no pais decorrente da exploracdo de jazidas e pela destruicédo
ou degradacao total ou parcial de habitats de vida selvagem. Em alguns exercicios feitos a

8 DORAID, Moez “Analitica Tools for Human Development”. UNDP, Human Devel opment Repor Office,
August 1997, Internet

8 Em julho de 1999, em nova compilagdo feita com ponderacdes algo diferentes, o Brasil foi reclassificado para
0 grupo de paises de desenvolvimento “médio”, desta vez na 79" posicdo geral, ndo obstante ter sido constatada
uma melhoria em termos absol utos ao longo dos Ultimos anos.
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partir dessas planilhas, o crescimento da economia de alguns paises subdesenvolvidos foi
recalculado em anos recentes, gerando valores significativamente inferiores aos divulgados
normalmente.®”

Para compreender o processo de tomada de decisbGes, nao é suficiente dividir o
funcionamento da economia real, principalmente em se tratando de um tema como o dos
servigcos publicos de energia no Brasil, em um componente de “internalidades” e outro de
externalidades. Ha que se deixar de lado provisoriamente os instrumentos tradicionais de
analise e tentar compreender, com um grau suficiente de concretude, em quais ocasides
foram tomadas as decisdes, como essas decisfes poderiam, em face dos conhecimentos
disponiveis, ser mudadas, e como essas mudancas seriam capazes de produzir efeitos
significativamente diferentes.

3.1.2 Amartya Sen e a Teoria da Escolha Social

O indice de desenvolvimento humano citado acima foi desenvolvido a partir do trabalho de
alguns economistas que se dedicaram ao problema de agregacéo das preferéncias sociais.
Dentre estes destaca-se o prémio Nobel de Economia de 1998, Amartya Sen, conhecido por
seus estudos tanto de formulacao teérica como de aplicacdo, tendo como tema a escolha
social e como objeto a pobreza. Segue-se adaptacéo, para este trabalho, do resumo feito
pela Academia Real Sueca de Ciéncias sobre Amartya Sen por ocasido da premiacéo, e
publicado na Internet.®

As decisfes coletivas, ou sociais, sdo o tema da teoria da escolha social. O objetivo dessa
teoria é conhecer como podem se agregar as preferéncias individuais. Na escolha, néo
mais individual, mas social, as questdes transcendem o esquema do mercado livre, formado
por individuos aos quais se atribui uma determinada igualdade. Como tratar a desigualdade
? Pode-se comparar distribuicdo de rigueza em diferentes sociedades ? O que determina se
a pobreza foi mitigada ?

Quando ha concordancia universal, as escolhas ndo sao controversas. No entanto, no caso
geral de interesses diferentes, a teoria da escolha social procura analisar a relagdo entre
preferéncias individuais e decisfes coletivas, que afetam a todos.

A regra da maioria € a forma mais comum de tomada coletiva de decisbes em uma
democracia. Entretanto, ela tem problemas formais, além dos que foram apontados do ponto
de vista sociolégico no inicio deste capitulo. Além de permitir a uma maioria anular uma
minoria, podem surgir as assim chamadas intransitividades: pode ocorrer que uma maioria
prefiray a X, outra prefira z ay e uma terceira prefira x a z. A votacao também pode néo ser
a expressao da preferéncia, mas do tipo estratégico.

A partir dessas questdes, Kenneth Arrow desenvolveu um conjunto de restricBes para a
agregacao de preferéncias individuais. “O modelo formal para decisdes coletivas é derivado
de um universo de N individuos i , cada um dos quais possui preferéncias R sobre um
conjunto X de alternativas, ou estados, sociais. Escreve-se x Riy sempre que o individuo i
escolhe de modo fraco a alternativa x sobre y, podendo ser indiferente entre ambos”.

“O problema da escolha social € encontrar uma regra de agregacéo, ou regra de decisao, f,
que atribua uma relacéo de preferéncia R sobre X para qualquer colecdo de preferéncias
individuais R; sobre X

8 PEARCE, David et a “ Blueprint for a Green Economy” London Center for Environmental Economics,
Londres, 1989.

8 Material adicional sobre o prémio Nobel de Economia, obtido no site http://www.nobel .se/announcement-
98/economy98.html
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R=f (Rl,Rz,...).

Arrow desenvolveu em 1951 um conjunto de restricbes, chamado teorema da
impossibilidade, de aceitacdo quase geral entre os economistas. “O teorema afirma que, se
o conjunto N de individuos € finito, o conjunto X € finito e possui pelo menos trés
alternativas, entdo ndo existe uma regra de agregacdo f que satisfaca todas as cinco
restricbes (axiomas):

Al: As preferéncias sociais resultantes R sobre X s&o transitivas e completas.®
A2: As preferéncias sociais resultantes R sdo compativeis com o critério de Pareto®.

A3: As preferéncias sociais resultantes sobre cada par de alternativas sédo independentes86
das preferéncias individuais sobre todas as outras alternativas.

A4: A regra de agregacéo f é nao-ditatorial®’.

A5: A regra de agregacéo f é definida para todas as preferéncias individuais em X que séo
completas e transitivas.

Possiveis solugcdes para o problema da escolha social

O teorema de Arrow demonstra que nenhuma regra de decisdo coletiva pode satisfazer
todas as cinco condi¢cdes simultaneamente. Mas ha regras de decisdo que satisfazem
guaisquer quatro das cinco condi¢Bes.” As limitacbes impostas pelo teorema de Arrow
inibiram por cerca de 20 anos a busca de modelos de agregacédo. Entre outros, Sen iniciou
uma nova linha pesquisa baseada no abrandamento (violagdo) de algumas das condic¢es.
Por exemplo: se na condicdo Al a exigéncia € mudada de transitiva para quase-transitiva
(preferéncias estritas, e ndo fracas), as demais condi¢cfes podem ser satisfeitas.

Uma esfera de direitos individuais

Mudando a condicdo A4 para A'4, em que ha pelo menos um par de individuos i e j e dois
pares de alternativas, (x; Yi) e (x; ;) tais que o individuo i (ou j ) sempre decide a preferéncia
socia entrex;e y; (ou x; y;), Sen levantou a questdo da influéncia dos direitos individuais
para a tomada de decisdes sociais em uma democracia, demonstrando a dificuldade “em
uma democracia voltada a combinar a influéncia individual no processo de tomada de
decisdes com a eficiéncia e o respeito aos direitos individuais.”

8 Completas sdo as preferéncias sociais ou individuais tais que para cada par de alternativas x ey, ou x é
preferido de modo fraco ay, ou y é preferido de modo fraco a x, ou ambos. Preferénciafraca é aque inclui a
indiferenca entre as alternativas.

& O critério de Pareto define a preferéncia de x sobre y quando todos os individuos preferem (de modo fraco) x a
y.

% A condicdo de independénciadizquese R= f (R, , R, , ...) preferex ay, entdo isto também ocorre com R’ = f
(R1,R>, ...), paraquaisquer preferéncias individuais R'; que concordam com R, em relacdo as alternativas x e y.
8 Umaregrade agregacdo f é ndo-ditatorial se ndo existe um individuoi tal que xRy sempre que xRy;.
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3.1.2.1 Anaélise de Invariancia

Caracterizando as preferéncias sociais possiveis, mais os principios éticos, em termos tanto
da informacdo que gera as escalas de utilidade individuais como do potencial de
comparacfes interpessoais de utilidade, Sen “iniciou uma nova diregcdo na andlise da
escolha social”. Define-se uma funcdo de valor real, “fungdo de utilidade u; para um
individuo i com preferéncias R; sobre o conjunto X de estados sociais tal que u; (x) U (Y)
se e somente se xRy, ou sgja, 0 nivel de utilidade no estado x é pelo menos tdo alto quanto o
estado y se e somente se o individuo i prefere x ay no modo fraco”. A partir dessas fungdes
de utilidade individuais pode-se definir preferéncias sociais utilitarias R, comparando as
somas das utilidades individuais nos diferentes estados sociais:

XRy se e somente se Oi Ui () Oi u (y).

Este principio utilitario define claramente preferéncias transitivas e completas R sobre X.
Estas preferéncias sdo também compativeis do ponto de vista do 6timo de Pareto,
preenchem a condicéo de independéncia e supdem uma regra nao-ditatorial. Dito de outra
forma, as condicdes Al-A4 sdo satisfeitas. Neste ponto, ja se conta com uma funcéo de
utilidade individual. “Mas ha uma infinidade de fun¢ées de utilidade u; , todas representando
cada relacédo de preferéncia R;.” Entretanto, a condicdo A5 n&o mais é satisfeita, porque ela
determina que as preferéncias sociais R sejam uma funcdo apenas de preferéncias
individuais R;. Se g; : R® R for uma funcéo estritamente crescente, entdo a composi¢ao v;
(X) = (gi°u)xX) = gi(u(x)) também define uma funcdo de utilidade para as mesmas
preferéncias individuais Ri .

Essa mudanca na escala de utilidade pode mudar as preferéncias sociais utilitarias R dadas
acima. A condicdo A5 ndo é mais satisfeita, jA que ela exige que as preferéncias sociais R
sejam funcdo exclusivamente das preferéncias Ri. Por outro lado, as preferéncias sociais
utilitarias acima presumem que diferencas de utilidade sejam comparaveis entre pessoas:
para cada par de estados sociais X e y, € necessario comparar o ganho de utilidade de um
individuo  u; (X) — ui(y) com a perda de utilidade de outro individuo, u; (x) — u; (y).”

De acordo com o principio de Rawls, dois estados sociais poderiam ser comparados
somente com referéncia ao individuo que esta em piores condicbes em cada estado:

XRy se e somente se min; u; (X)) min; u; (Y).
Esta condicao exige naturalmente que niveis de utilidade sejam comparaveis entre pessoas.
A abordagem, na qual diferentes hip6teses sobre informacdo e comparabilidade séo

analisadas completamente, usando-se diferentes tipos dos assim chamados axiomas de
invariancia, pode ser descrita formalmente como segue. Exige-se que

R=f(u1,u2,...):f(gl°u1,gz°u2,...)

para uma classe adequada de funcbes estritamente crescentes, gi : R® R . Estas
transformacfes refletem a informacdo sobre, e a comparabilidade interpessoal entre,
utilidades em uma dada situacdo. Sob a condicdo A5, onde utilidades individuais sdo
ordinais e ndo comparaveis do ponto de vista interpessoal, a segunda igualdade acima
mantém-se obrigatoriamente para todas as funcfes reais crescentes g; . Escalas de
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utilidade ordinal compardaveis entre pessoas exigem que todas as g; sejam iguais — o pré-
requisito para aplicar o principio maxi-min de Rawls. O utilitarismo com utilidades cardinais e
diferencas interpessoais comparaveis em utilidade pode ser expresso como a exigéncia de
gue as gi possam tomar necessariamente a forma gi( t) = a; + bt, onde a;, b e t sdo nimeros
reais, e b é positivo.

Uma possivel mudanca nas condicdes de Arrow seria usar informag@es cardinais, em vez
de apenas ordinais sobre preferéncias individuais, isto €, se gi tomar a forma gi(t) =a; + bit,
onde &, b; e t sdo nimeros reais, e b; é positivo. Sen mostrou que esta limitagdo no dominio
da regra de decisdo néo elimina a inconsisténcia entre as condi¢des. Este novo teorema da
impossibilidade encontra-se no capitulo 8 de Collective Choice and Social Welfare.

Sen nédo pressupde a priori a comparabilidade interpessoal de diferencas de utilidade.
Entretanto, ele coloca a questdo de se a possibilidade de gerar preferéncias sociais mais ou
menos completas depende do grau de comparabilidade interpessoal. Dois extremos sdo a
nao-comparabilidade (com as funcbBes g; arbitrarias, estritamente crescentes) ou
comparabilidade total g na forma gi(t) = a + b t. Sen analisa as conseqiéncias destes dois
extremos, assim como algumas possibilidades intermediarias. Nao—comparabilidade leva a
preferéncias sociais dadas pelo critério de Pareto, enquanto comparabilidade total leva a
preferéncias sociais completas dadas pelo critério utilitario.

A andlise de invariancia que Sen introduziu veio a ser extremamente Util na teoria da
escolha social. A teoria agora prové varias caracterizacdes axiomaticas de preferéncias
sociais, com respeito ainformacéo disponivel sobre utilidades individuais. As condi¢des Al-
A3 e A5 de Arrow implicam em que as preferéncias sociais devam ser idénticas & de um
individuo na economia. Entretanto, se a condicdo A5 for modificada pela substituicdo de
preferéncias ordinais, ndo-comparaveis entre pessoas por preferéncias ordinais e
comparaveis entre pessoas, a classe de preferéncias sociais é estendida. Ela passaréa a ser
constituidas de todas as preferéncias sociais que coincidem com as preferéncias individuais
do individuo i, que tem a p*™ mais alta utilidade em todo perfil de utilidades (ui(X), Us(x), ...
), onde p € um namero arbitrario, mas pré-determinado. Se p = n, o nimero de individuos,
entao o principio maxi-min de Rawls é obtido. Se p = n/2, as preferéncias do eleitor mediano
determinara o resultado. A classe de preferéncias sociais possiveis é estendida ainda mais
guando mais informacgéo e comparabilidade entre escalas de utilidade individuais for usada.

3.1.2.2 indices de Bem Estar e Desigualdade

A construcdo de indices sdlidos do ponto de vista teorico para medir diferencas de renda e
bem estar na sociedade é uma importante aplicacdo da teoria da escolha social. De fato, ha
uma equivaléncia entre indices de desigualdade e uma certa classe de fungdes de bem
estar social (que representam preferéncias sociais). Um indice especifico que caracterize as
respectivas preferéncias sociais pode ser avaliado sobre a base desses axiomas — e o
axioma da invariancia, em particular.

Para que as preferéncias sociais R, sejam completamente representadas por uma funcao de
bem estar social w, a condicdo Al deve ser satisfeita, ou seja, as preferéncias devem ser
transitivas e completas. Formalmente, as preferéncias sociais R sobre X sédo representadas
por uma funcdo de bem estar social w, quando para todo x, y T X, xRy exatamente quando
w(x) 2 w(y). Quando preferéncias individuais sdo agregadas em uma funcao de bem estar
social para medir diferencas em bem estar, parece auto-evidente exigir compatibilidade do
tipo Pareto (A2), independéncia (A3) e nao-ditadura (A4).

Isto deixa s6 A5 para ser modificada. A analise de invariancia introduzida por Sen lida
explicitamente com as conseqiéncias de axiomas de informacBes e comparabilidade
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alternativos e oferece assim uma sistematizacéo natural. Quando se enfraquece a condi¢cdo
A5 enquanto se mantém A1-A4, uma grande classe de regras de decisdo coletivas e
respectivas preferéncias sociais podem ser usadas para construir indices de bem estar. Por
exemplo, Al-A4 sdo satisfeitas por preferéncias definidas de acordo com

XRy se e somente se S u? (x) 3 Sy V)

onde todos os valores de utilidade sao nao-negativos e a poténcia q € positiva. A condicao
A5, entretanto, ndo é mantida, embora as invariancias sejam invariantes a mudancas
proporcionais em uma escala comum de utilidade; ou seja, ndo importa se a utilidade é
medida em reais, centavos ou ddlares. Para qualquer valor do parametro g, obtém-se
preferéncias sociais que podem ser utilizadas como indicadores de bem estar. Se o0 objetivo
€ levar em conta requisitos distributivos, por exemplo, que o bem estar da sociedade deve
crescer com uma transferéncia dos “mais ricos” para os “mais pobres”, entdo g deve ser
inferior a um (q = 1 produz preferéncias utilitarias).

Indicadores sociais sdo freqliientemente expressos por um indice compreensivo de
preferéncia a uma funcdo de bem estar. A relacédo é dada em seguida. Supde-se que haja n
individuos, e que as preferéncias sociais R sobre X sejam representadas por uma fungéo de
bem estar W (u; (X), ..., Uy (X)). Um indice de desigualdade Jcorrespondente a R pode ser
definido de acordo com

e(uy(x), ..., Un(x))

J(ur(®), ..., Up (X)) = ,
0 (x)
onde 0(x) = O u (xX) / n é o nivel médio de utilidade individual na economia €
e(ui(x), ..., ux(x)) € o nivel de utilidade que, se fosse o nivel de utilidade de todos os
individuos, produziria 0 mesmo nivel de bem estar W(u(x), ..., un(x)) do perfil original de

utilidade. Inversamente, para um dado valor do indice J, a equacado acima pode ser usada
para “resguardar” o correspondente valor de bem estar e(u;(x), ..., Un(X) construindo assim
preferéncias sociais a partir de um indice de desigualdade.

Os precursores no desenvolvimento tedrico de indices foram Kolm (1969), Atkinson (1970) e
Sen (1973). Para examinar a teoria, seja a distribuicdo de renda representada por y, onde Vi
é a renda do individuo i, e seja L,: [0,1] ® [0,1] a curva de Lorenz associada, isto &, para

qualquer t entre 0 e 1, Ly (t) é a parcela da renda total, Oyi, atribuida aparcela de tamanho t
da populacdo que tem as rendas mais baixas. Entdo Ly(t) nunca é superior a t, com
igualdade somente se todos os individuos tiverem a mesma renda.

A curva de Lorenz esté ligada & preferéncias da sociedade em Atkinson (1970) e Dasgupta,
Sen e Starrett (1973). Este ultimo derivou o seguinte importante resultado: Seja ui(y;) a
utilidade que o individuo i obtém quando sua renda é vy;, e faca-se w(yy, ...,y») denotar o
nivel de bem estar social associado, W(U1(Y1), ..., Un(Yn)). Se a curva de Lorenz para alguma
distribuicdo de renda y em todas as faixas de renda estiver acima da curva de Lorenz para
outra distribuicdo y’' , entdo y é preferivel ay’ de acordo com uma grande classe de funcées
de bem estar social (e vice-versa). A classe de fun¢gdes de bem estar social em questéo
relaciona-se com aquelas para as quais a funcdo correspondente w € chamada de S-
concava®® Mais exatamente: Se y e y’ séo distribuicdes de renda com a mesma renda total,

% A funcso w é S-concavasew(y) W(By) paratodos os vetores de renday = (y; ..., yn) e matrizes duplamente
estocasticas B, isto €, matrizes com componentes ndo negativos e em gue todas as somas nas linhas e colunas sao
iguais aum.
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7 7

Oiyi = Oiy’i , entdo Ly(t) Ly(t) paratodo t se e somente se W (Y1, ..., Yn) W (Y1, ..., Y'n)
para todas as funcGes S-concavas w.

Como indices de pobreza podem ser considerados como uma classe especial de indices de
desigualdade, eles podem também ser derivados de axiomas relativos a preferéncias
sociais. Como dados sobre bem estar individual podem ser mais ou menos incertos em
paises pobres, hipoteses computacionais sao cruciais na determinacdo do grau em que
distribuicdes em diferentes paises podem ser comparadas.

Um indice comum de pobreza é construido computando a parcela da populacdo H cujas
rendas estdo abaixo de uma linha de pobreza dada de maneira exégena. Mas a base teorica
para um tal indice nao é clara. Além disso, a medida ignora a distribuicdo de renda entre os
pobres. Para eliminar esta desvantagem, Sen (1976) derivou o indice de pobreza

P=[I+(1-1)G]H,

onde G é o coeficiente de Gini (medida do grau de desigualdade de renda) e | é a medida
(entre 0 e 1) da distribuicdo de renda, ambos calculados para a parcela da populacéo abaixo
da linha de pobrezasg' Em suas analises, Sen refere-se & hipéteses quanto a informacdes e
aanalise de invariancia delineada acima. Isto permitiu-lhe apontar as circunstancias praticas
sob as quais o indice de pobreza e mesmo o coeficiente de Gini podem e devem ser
aplicados.

O indice de pobreza P de Sen pode ser usado em numerosas aplicagées. Mesmo os que
preferem indices de pobreza alternativos tém baseado seus argumentos em analises de
Sen. Quando derivou seu indice, Sen postulou cinco axiomas. Trés deles tém sido utilizados
pela maioria dos outros pesquisadores que propuseram posteriormente indices alternativos
de pobreza.

Um outro exemplo desta linha de pesquisa € o artigo de Sen intitulado “Renda Nacional
Real”’(1976). Aqui, ele usa novamente um enfoque axiomatico para analisar as fundagdes do
conceito de renda nacional e o potencial para usa-lo em comparacdes relevantes entre
diferentes paises. Seu objetivo é esclarecer a extensdo em que indicadores de distribuicdo
podem ser incorporados no conceito de renda nacional. A alternativa especifica proposta
neste artigo para efetuar comparacfes entre paises é usar a medida (1- G)y, onde y é a
renda per capita e G é o coeficiente de Gini.

As analises de Sen das possibilidades para a formulacdo de um indice de bem estar que
possa ser utilizado em comparacdes interpessoais tém recebido uma atencao consideravel.
A necessidade de um indice desse tipo é Obvia, particularmente no contexto da justica. O
principio maxi-min de Rawls, por exemplo, é contingente a que o pré-requisito de
comparabilidade interpessoal seja satisfeito. O teorema da impossibilidade de Arrow é
“resolvido” se comparacdes interpessoais de utilidade puderem ser efetuadas. Em sua
monografia, Mercadorias e Capacitacfes (1985), Sen enfatizou que o que cria bem estar
nao sao os bens como tais, mas a atividade para os quais eles sao adquiridos. Esta idéia é
remanescente do assim chamado enfoque de Lancaster, em que bens sdo definidos como
objetos multidimensionais em termos de suas caracteristicas. A similaridade com as idéias
de Sen, entretanto, € apenas formal. De acordo com Sen, bens criam “oportunidades
funcionais” para individuos; o conjunto dessas oportunidades funcionais pode ser usado
para definir as verdadeiras oportunidades — ou “capacitacdes” de um individuo.

¥ Mais precisamente, i = 1/ gx° (Oi 1 1F4), onde x° é arenda que define a linha da pobreza, F € o grupo de
individuos cuja renda cai abaixo dalinha de pobreza, q é o nimero de individuos nessa categoria, ez = X’ —x éa
diferenca entre alinha de pobrezae arendadei.
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De acordo com esta visao, renda é significativa por causa das oportunidades que ela cria.
Mas oportunidades reais dependem também de alguns outros fatores, como saude; estes
fatores devem também ser levados em conta ao medir-se 0 bem estar. Indicadores
alternativos de bem estar, como o indice de Desenvolvimento Humano das Nagées Unidas,
sdo construidos precisamente dentro deste espirito.

O conceito de justica social de Sen pressupde que as reais oportunidades devem ser téo
iguais quanto possivel para todos os individuos; uma maior quantidade de recursos deve ser
alocado a individuos que, por uma razdo ou outra, deles precisam para atingir a mesma
capacitacao. Isto lembra a visdo (igualitaria) sustentada por Rawls, que queria maximizar o
bem estar daqueles que estavam em pior estado na sociedade. Obviamente, tal critério nao
pode ser aplicado na pratica sem um indice de comparacéo interpessoal de bem estar. O
trabalho de Sen, entretanto, prové diretrizes para tratar com esses assuntos.

3.1.2.3 Economia do Desenvolvimento

As contribuices de Amartya Sen descritas até aqui pertencem ao dominio dos métodos
tedricos e analiticos — mesmo considerando que suas formulacfes de indices de bem estar
tém aplicacOes diretas. Mas Sen também fez pesquisa aplicada, basicamente em economia
do desenvolvimento. De fato, quase todos os trabalhos de Sen sédo dedicados aeconomia
do desenvolvimento, na medida em que eles sdo muitas vezes relativos ao bem estar das
pessoas mais pobres da sociedade. Em seus primeiros artigos, escritos em fins dos anos 50
e comeco dos 60, ele analisou a escolha de tecnologias apropriadas de producdo em paises
em desenvolvimento.

Mais tarde, Sen realizou estudos empiricos baseados em seus resultados teéricos sobre
escolha social e medida do bem estar. Este trabalho é relatado em varios livros e ensaios.
Talvez seu estudo mais bem conhecido seja Pobreza e Fome: Um Ensaio sobre Direitos e
Privacdo® (1981). Aqui, o objetivo primario foi entender o pano de fundo e causas da Fome.
Este livro foi seguido de discuss@es de caminhos para prevenir a Fome ou limitar seus
efeitos uma vez que ela aconteca.

Em Pobreza e Fome, Sen desafia a visdo comum de que uma queda brusca na oferta de
alimentos seja necessariamente a explicacdo mais significativa para a Fome. Mas ele ndo
afirma ser o primeiro a perceber que varios outros fatores podem causar Fome em grandes
grupos de uma populacdo; nem mantém que uma escassez de alimentos ndo possa
desencadear o Fome. De acordo com Sen, a concepgdo que prevalecia quando o livro foi
publicado, conhecida como FAD (declinio na disponibilidade de alimentos, ou Food
Availability Decline no original inglés), nao pode explicar fenébmenos observados em muitas
Epidemias de Fome, tais como: (i) tem ocorrido Epidemias de Fome em anos em que a
oferta de alimentos per capita ndo era menor do que durante os anos anteriores livres de
Fome; (ii) os precos dos alimentos cresceram de maneira consideravel em alguns anos,
embora a oferta de alimentos ndo fosse mais baixa em comparac¢do com 0s anos anteriores;
(iii) em todos os casos de Epidemias de Fome, grupos extensos da populacdo ndo sofreram
sua forma mais extrema; e (iv) houve caso em que alimentos foram exportados de areas
assoladas pela fome.

Sen mostra que uma compreensdo aprofundada da Fome deve basear-se nos fatores que
afetam as reais oportunidades de diferentes grupos da sociedade. Fome extrema ocorre
quando as reais oportunidades disponiveis a grupos de pessoas nao incluem acesso
suficiente a alimentos, e ha muitos fatores sociais e econdmicos que limitam essas
oportunidades. Por exemplo, parte de sua explicacdo para a Fome de Bangladesh, de 1974,

% Original em inglés: Poverty and Famine: an Essay on Entitlement and Deprivation
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€ que as inundacBes em grandes extensdes do pais naquele ano elevaram os precos dos
alimentos, enquanto as oportunidades de trabalho para trabalhadores agricolas declinaram
drasticamente amedida em que os produtos ndo puderam ser colhidos. Devido a esses
fatores, as rendas reais de trabalhadores agricolas declinaram tanto que este grupo foi
atingido pela fome extrema de modo desproporcional.

Em Pobreza e Fome, Sen estabeleceu um novo enfoque aos problemas da fome crénica e
aguda. Ha uma concordancia geral com relacdo aextrema importancia do livro, embora
alguns de seus detalhes venham sendo objeto de discussdo. Alguns criticos tém
guestionado os fundamentos tedricos para os resultados de Sen com relagdo & causas da
Fome. De fato, os dados disponiveis sobre oferta de alimentos em paises em
desenvolvimento sdo reconhecidamente causadores de problemas de medi¢cdo. Mas essas
criticas parecem de todo modo mal dirigidas. Em particular, as percep¢cdes de Sen sobre as
causas da Fome séo extremamente valiosas, independentemente da possibilidade de que
alguns de seus resultados empiricos sejam nao confiaveis.

Pobreza e Fome examina problemas extremamente importantes e é indubitavelmente uma
contribuicdo chave para a economia do desenvolvimento. Com sua énfase em questdes de
distribuicdo, pobreza e fome, o livro reflete o tema recorrente da pesquisa de Amartya Sen.

Amartya Sen elaborou varias contribuicdes fundamentais para a pesquisa sobre problemas
basicos da economia do bem estar social. Suas contribuicées véo da pura teoria axiomatica,
passando por definicdes de indices de bem estar, a estudos empiricos sobre a Fome. Eles
se unificam em um interesse geral nas questdes de distribuicdo e um interesse particular
nos componentes mais pobres da sociedade. Sen tem esclarecido as condi¢cdes que
permitem a agregacdo de preferéncias individuais em decisfes coletivas, assim como as
condi¢des que permitem regras para que a escolha social seja consistente com uma esfera
de direitos individuais. Ele também tem analisado a importancia das informac6es disponiveis
sobre graus de bem estar de diferentes individuos no processo de decisao coletiva. Assim
aperfeicoou os fundamentos tedricos para comparar diferentes distribuicbes de bem estar e
definiu indices novos e mais satisfatrios de pobreza. Em estudos empiricos, as aplicacdes
feitas por Sen de seu enfoque tedrico tém ampliado o entendimento dos mecanismos
econdmicos sobre os quais se estabelecem a fome aguda e a pobreza.

3.2 Desenvolvimento Econémico Sustentavel: Substrato Social, Planejamento e
Gestéao.

Voltando ao campo da economia politica, desenvolvimento econdmico pode ser o nome
atribuido ao processo de crescimento de uma economia regional ou nacional, junto com as
transformacg@es institucionais que o acompanham e reforcam. Este conceito tornou-se
corrente durante o periodo em que capitalismo e comunismo competiram como propostas
de transformacéo para os paises pobres, tanto os de descolonizacao recente, como os da
Africa e da Asia, ou mais antiga, como os da América Latina. De um modo simplificado,
pode-se dizer que os comunistas prometiam a liberacdo das for¢cas produtivas a partir da
destruicdo do poder da burguesia e pela acdo direta de um Estado centralizado. Os
conservadores propunham a mesma liberacdo através da livre acdo de empresas
capitalistas domésticas e das provenientes dos paises ricos e com apoio do Estado local e
eventuais ajudas internacionais. Os conservadores tém diferentes e sucessivas
denominacgdes para os paises mais pobres, sempre embutindo a idéia de que estes estao
apenas atrasados, que apenas devem apressar-se um pouco para alcancar os niveis de
vida dos mais ricos: subdesenvolvidos®, depois em vias de desenvolvimento e, atualmente,

L/, Entrevista de Milton Santos arevista Adusp, No. 17, Junho de 1999.
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emergentes. Hoje os conceitos mudaram no campo da esquerda, e todas as propostas séo
formuladas dentro dos marcos da propriedade privada da maior parte dos meios de
producdo e distribuicdo, divergindo basicamente no que se refere ao papel do Estado.
Entretanto, o conceito de desenvolvimento econdémico mantém como pressuposto a
superacdo ou a atenuacdo da pobreza nesses paises, destacando, portanto as
contribuicBes dos economistas que, como Sen, dedicam-se a esses pressupostos.

O receio de esgotamento do petréleo e de outras matérias primas em escala mundial
(quest&o que comegou a chamar a atencdo do grande publico em fins da década de 50)% e
os efeitos mais agudos de poluicAo ambiental sobre cidades. A degradacdo e
empobrecimento das formas de vida em escala mundial, agravadas mais recentemente
pelas ameacas globais do efeito estufa e da destruicdo da camada protetora de ozona,
inspiraram a formulacdo do conceito de desenvolvimento sustentavel. Neste, o meio
ambiente, ameacado de esgotar sua capacidade de exercer as funcdes de fonte e
sorvedouro das ac¢Bes humanas, passa a ser parte do sistema descrito pela teoria
econbmica. A terra € um sistema fechado, e ndo aberto, como era pressuposto ha até pouco
tempo atras.*

O conceito de desenvolvimento sustentavel associa o atendimento basico das necessidades
humanas com a conservacdo dos recursos naturais. Foi divulgado em escala mundial a
partir do inicio da década de 80, principalmente depois da liberacdo do Relatério da
Comissdo Brundtland, feito para a Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento, “Our Common Future”, em 1987. “A Humanidade tem a capacidade de
tornar o desenvolvimento sustentavel — assegurar que ele satisfaca as necessidades do
presente sem comprometer a capacidade das futuras geracfes de satisfazer suas préprias
necessidades”.”

Neste conceito é introduzida uma complexidade um tanto nova: o “sem comprometer...”.
implica em conservacao, ou seja rendncia total ou parcial a retirar componentes ou espagos
& funcbes naturais na terra, nas aguas e na atmosfera em beneficio das geracgées futuras.
A conservacdao tem diferentes graus possiveis, conforme a sua abrangéncia em funcéo dos
valores econdémicos. O grau mais baixo de conservacdo é a conservacao fraca, em que
mantém-se o capital total, soma do capital antrépico, ou transformado, com o capital natural,
ou ambiental, que seria a parte ndo transformada, ou deixada livre da intervencdo humana
da natureza. A conservacdo forte pede a manutencdo da quantidade total de capital
ambiental, independente das variacdes do capital antrépico.

Alan Holland®® propde ainda, e defende, uma sustentabilidade “absurdamente forte”, que
exige que sejamos por vezes convocados a defender o mundo natural, mesmo quando
interesses humanos parecem néo ser contemplados por tal acdo. Esta formulacéo parece
distante demais da dindmica tradicional das popula¢des humanas, mas ndo soa estranha no
meio de constatacdes de mudangas atuais radicais na estrutura econémica, como: a da
diminuicdo estrutural do fator (tempo de) trabalho e de sua necessidade na economia; e a
estabilizacdo da populacdo com envelhecimento; e da parcela decrescente que 0s setores
primario e secundario vém ocupando nas sociedades mais avancadas economicamente.

%2\/. MEADOWS, D. et al., The Limits to Growth. Signet Chicago, E.U. A

% V. K. BOULDING, The economics of the coming spaceship Earth, in Markandya, Anil e Richardson,
Julie, in “ The Earthscan Reader on Environmental Economics’. Earthscan Publications, Londres, 1994.

% PEARCE, D. et d., Blueprint for a Green Economy. Earthscan Publications Ltd., Londres, 1991. Prefécio.
% Op, cit., Introducao, p. 2-3

% in FOSTER, John (editor) “Valuing Nature ? Ethics, economics and the environment ” Routledge, Nova
lorque, 1997. P. 124-125
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Kahn’, sem deixar de considerar a sociedade humana como centro de referéncia, distingue
quatro tipos de capital: capital artificial, que é o capital feito de bens e equipamentos; o
capital humano, que inclui o conhecimento, em particular o técnico; capital natural, como
recursos naturais utilizaveis pela economia; e capital ambiental, consistente dos servigos
ambientais ja descritos acima. E inegavel que dentre todos, o que mais vem crescendo € o
capital humano.

3.2.1 Conflitos de Carater Econdmico e Ambiental

No conceito enunciado por David Ricardo, o valor de um determinado bem ou servigo pode
ser medido pelo seu contetido em trabalho. Marx formulou sua teoria sobre o capital a partir
de uma nova formulacdo da distin¢do entre os conceitos de valor-de-uso e valor-de-troca. A
grandeza do valor (valor-de-troca), entdo, € determinada pela “quantidade de trabalho
socialmente necessario para a producdo de um valor-de-uso”. Por extensdo do conceito,
toda jazida, toda floresta, todo rio de agua limpa é visto como o resultado de um “trabalho da
natureza”.

Confrontado com a miséria dos trabalhadores industriais dos paises europeus de seu
tempo, Marx fundamentou sua visdo do funcionamento do sistema capitalista no conflito
entre proletarios, que s6 possuem a sua forga de trabalho, e capitalistas, que possuem
matéria-prima, local de trabalho e ferramentas e no processo de producado se apropriam do
excedente de valor gerado, ou a mais valia. A mais valia é equivalente ao nimero de horas
de trabalho que excedem o que cada trabalhador cumpre para assegurar a sua subsisténcia
através do salario efetivamente recebido.

A mais valia apropriada entra no ciclo de reproducdo e crescimento do capital fisico
produtivo. Ao conquistar parcelas da mais valia, os trabalhadores mudam, sem controlar
diretamente, os fluxos de capital e a direcdo dos investimentos produtivos, e, portanto, do
processo de desenvolvimento econdmico. Trabalhadores e capitalistas disputam um mesmo
bem: o resultado do trabalho.

Para os socialistas, principalmente a partir de Marx, a atuacéo do Estado é examinada sob
a o6tica do conflito de classes. Marx mostrou como o Estado é instrumentalizado pelas elites
econdmicas dominantes e propds a tomada, por meio de uma revolucado, desse Estado pelo
proletariado urbano. O Estado passaria a ser o instrumento da libertagdo da humanidade da
opresséo e da pobreza, promovendo o pleno desenvolvimento das for¢as produtivas e das
relagBes sociais, o que iria culminar em uma forma de organizagcdo da producéo na qual o
Estado, tal como funcionava na época (e cuja natureza fundamental ndo se alterou mesmo
em nossos dias), seria extinto.

Antes disso, a partir da tomada do poder pelos socialistas, as atividades econémicas
passariam a ser controladas pelo Estado, inclusive a utiliza¢cdo da mais valia produzida. As
contradicdes geradas pelo capitalismo seriam resolvidas a partir de mecanismos politicos
extra-mercados.

Os Estados criados a partir das revolugcdes comunistas deste século mostraram-se muito
eficazes ao reorganizar em pouco tempo a producdo em paises devastados por guerras
externas ou civis, como no caso dos paises do Leste Europeu, no periodo imediatamente
apos a Segunda Guerra Mundial, mas mostraram um desempenho econdémico inferior ao
dos paises da Europa Ocidental que partiram de situac6es semelhantes e adotaram o

9 Notas de uma conferéncia na Universidade Estadual de Campinas, em Agosto de 1999 dada pelo professor
James R. KAHN, da Universidade do Tenessee, autor do livro “The Economic Approach to Environmental and
Natural Resources” The Dryden Press, 2" Ed., 1998.
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capitalismo com graus diferentes de intervencdo do Estado na economia, com uma
importante ajuda americana, o Plano Marshall. Ndo cabe aqui discorrer sobre as causas dos
fracassos do socialismo real; mas certamente a auséncia de mecanismos democraticos de
deciséo, a falta de liberdade e a crenca na possibilidade de controlar a economia a partir de
um planejamento centralizado foram fatores decisivos. E tudo isso situa-se no centro das
causas para a falta de mecanismos de defesa do meio ambiente nesses paises. Os seus
desastres ambientais, bem piores do que os dos paises ricos de regimes politicos
democraticos ,s6 vieram a ser conhecidos em sua plenitude apés a queda dos regimes
comunistas.

Os conflitos de classes entre trabalhadores e capitalistas nos paises industriais sofreram um
processo de radicalizacdo na segunda metade do século XIX. Os trabalhadores,
organizados em sindicatos e em partidos, alguns dos quais com programas que incluiam a
tomada do poder pela violéncia, realizaram greves, e participaram ou influiram em
insurreicdes, guerras e revolucdes. Entretanto, apesar dos (e em grande parte devido aos)
antagonismos e dos choques ocorridos, nos ultimos 150 anos os paises hoje mais ricos
passaram por um processo de enorme crescimento econdmico, com redistribuicdo de renda
e com a introducéo gradual de processos democraticos (que incluiram hiatos de ditaduras
reacionarias em alguns paises), principalmente apés a 2a. Guerra Mundial, por paises como
Japao e Italia, e mais recentemente os “tigres asiaticos” e 0s “novos tigres asiaticos”.

A polarizacao capitalismo — socialismo, mais ampla, e mais duradoura do que a polarizagéo
capitalismo — comunismo, expressou-se pelos polos laissez-faire de um lado, contra
economia de comando de outro, até a extingdo dos sistemas baseados nesta Ultima, ao
menos em sua forma mais radical. As economias reais que tiveram éxito em promover o
crescimento econdmico e uma razoavel distribuicdo da riqueza associaram a existéncia de
mercados mais ou menos concorrenciais a algum grau de intervencdo do Estado na
regulamentacao do comércio e na propria participacao, direta ou indireta, na producao de
bens e servigos, no que veio a ser chamado de sistema capitalista misto

A partir dos anos setenta, teve inicio um processo de transformacdo do capitalismo em
direcdo aos pressupostos do neoliberalismo, que retomou as teses liberais do século XIX e
tratou de radicaliza-las. A nivel de teoria econémica, teve destaque a Escola de Chicago,
Milton Friedman afrente. Mas nos Estados Unidos houve simultaneamente uma mudanca
nas posi¢cées dos economistas a esquerda do centro, tradicionalmente mais ligados a
politicas de apoio & camadas menos privilegiadas e aos sindicatos de trabalhadores, la
chamados de liberais. Estes passaram a defender posic6es favoraveis amenor interferéncia
dos governos, com o propoésito de favorecer a eficiéncia alocativa da economia pelo
mercado. De certo modo, mesmo entre os keynesianos, um grupo dominante, chamado de
neokeynesiano, passou a enfatizar mais os pressupostos da economia classica, atribuindo
ao Estado uma funcéo apenas auxiliar, de estabilizagdo da demanda total. Isto estava em
contradicdo com a posicdo de J. M. Keynes, ele proprio “profundamente critico de todo o
esquema classico™.

Esta guinada teodrica ocorreu em paralelo com a “era da “estagflacdo”, iniciada em meados
dos anos 70, que “coincidiu com a presenca de governos aesquerda do centro nos EEUU,
Gré Bretanha e Alemanha Ocidental. Por volta de 1980, todos esses governos tinham sido
humilhados e substituidos®”. Um pouco antes do inicio desse periodo, o crescimento
econdmico dos paises comunistas do leste Europeu, Unido Soviética afrente, comecou a
ser superado pelo dos paises ocidentais, inclusive os Estados Unidos, rumo aestagnacao e
ao caos crescente que resultaria em fins da década de 80 no término das economias de
comando.

% KUTTNER, op. cit., p. 59
® KUTTNER, op. cit., p. 60
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No mundo capitalista real, uma tendéncia do capitalismo, esta ja secular, tem levado
progressivamente mais coisas entre as que sdo objeto da afetividade humana: desejo,
medo, amor, alegria, o prazer associado a uma bela paisagem, para serem de um ou de
outro modo integradas ao sistema geral de trocas, ou seja, ao mercado. Esta tendéncia vem
sendo acelerada nas Ultimas décadas. Valores afetivos, por si ndo mensuraveis, séo
associados pela publicidade a antigas ou novas mercadorias, como alimentos, alcool,
cigarros, aparelhos domésticos, de tal maneira que o consumidor ndo distingue o que
realmente esta comprando, se 0s produtos ou servicos que recebera em troca por seu
dinheiro, ou os atributos artificiais a eles associados pela publicidade e pela moda (esta
estruturada com o auxilio dos meios de comunicacdo). A culminancia deste processo
manifesta-se pelo crescimento explosivo, nas Ultimas décadas, das industrias ligadas a
informacao e ao entretenimento virtual.

Coerentemente com a postura neoliberal, trata-se de transformar os servigos publicos,
considerados universalmente até como responsabilidade e obrigagcdo do Estado, em
mercadorias sujeitas a leis impessoais e com uma dindmica cada vez menos passivel de
controle por esse mesmo Estado, ou de alguma influéncia por cidaddos eventualmente
afetados que nédo sejam grandes clientes ou fornecedores. Apesar do fato de nenhuma
publicidade ser utilizada para transfigurar bens como agua, energia em valores estéticos ou
afetivos (sao produtos essenciais). Talvez porque o valor destes bens e servicos s6 se torne
aparente (e gravemente real) quando faltam.

A extrapolacdo desta tendéncia leva a considerar a possibilidade de enquadrar o meio
ambiente, ou seus elementos: ar, 4gua doce, 0s oceanos, a terra e tudo o que eles contém
de selvagem ou modificado pela economia humana, como um conjunto de mercadorias,
publicas ou privadas.

Estas transformac8es podem parecer inexoraveis, etapas progressivas em direcdo a uma
sociedade totalmente racional, em que individuos criam o melhor dos mundos ao expressar
suas preferéncias racionais e maximizar o seu bem estar. Uma outra linha de reflexdo leva a
uma direcdo oposta, ja presente na visao religiosa, principalmente no animismo das religiées
mais antigas e das religifes e mitos presentes na sociedades tribais remanescentes atuais:
a visao religiosa determina regras de conduta para individuos e agrupamentos sociais,
independentes ou transcendentes aos valores de uso e valores de troca. Compreende
sistemas de limites (como os tabus) e dire¢bes para as atividades humanas, em que a terra
e a biosfera devem ser preservadas, ou compensadas pelas alteragfes introduzidas.

Esta visao de limites é geralmente adotada por cientistas das areas de geologia, biologia,
medicina, em oposicdo aos economistas de mercado, que incluem o0s economistas
dedicados ao meio ambiente. “Certos valores absolutos emergem ao adotar-se a
metodologia central da ciéncia natural porque isto implica numa busca pela “verdade”. Isto
parece uma confusao entre fato e valor, mas ha mesmo uma superposi¢do dos conceitos.
Por exemplo, é relativa a aceitacdo da afirmacdo - “o crescimento do efeito estufa
prejudicara as futuras geragcdes” - conforme os atores sociais considerados. Também, a
concepcao de ‘fatos’ como pontos centrais de uma questdo podem dar um falso senso de
objetividade ao processo de tomada de decisdo em que ‘fatos’ sdo deixados a ‘falar por si
mesmos’. Isto é, entre cientistas naturais, existe uma crenca em uma objetividade basica
gue pode ser descoberta e que deveria dirigir a gerenciamento do meio ambiente. Leva a
uma visdo “atomistica-mecanicista”, e aseparacao entre fatos e valores, o que é chamado
de positivismo l6gico.”*®

100 5pASH, Clive “Environmental Management without Environmental Valuation ?” in Foster, John (editor)
“Vauing Nature ? Ethics, economics and the environment ” Routledge, Nova lorque, 1997.
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As acdes dos grupos ambientalistas sdo deflagradas com base na consciéncia do estado e
da intensidade de transformacéo do inventario de recursos naturais e de terra, agua e ar
disponiveis para usufruto da humanidade, para a presente e para as futuras geragdes; mas
sua motivacdo basica por vezes inclui um sentimento religioso, ou quase, de respeito a
natureza, ou a‘“criagdo”. Sentimentos desta ordem tem sido determinantes em inimeros
processos e acontecimentos da histéria, sobrepondo-se e muitas vezes superando
motivacdes e racionalidades puramente econdmicas. Nao ha razdo para supor que esta
ordem de sistemas de valores tenha deixado de influir, mesmo que por algum breve
intervalo da histéria, sobre a evolugao das sociedades humanas, ora dando-lhes coesao, ora
desagregando, contribuindo para destruir formas de produgéo tradicionais ou fornecendo o
substrato cultural para novas formas de producéo.

Disputas e conflitos relacionados aterra - e aos seus recursos naturais - tém estado
presentes ao longo da histéria da humanidade, sob diversas formas, e estdo na origem do
Estado e de grandes transforma¢des da sociedade humana. Pode-se lembrar, como
exemplo basico para o estudo da economia do meio ambiente as disputas por terras antes
comuns, (como as florestas da Inglaterra), e os conflitos entre criadores némades ou semi-
ndmades e agricultores. A nacédo e estado egipcios formaram-se na antigiidade em torno da
regulamentacao do uso da terra e da agua no vale do rio Nilo. A gradual transformacéo da
terra em uma forma de mercadoria marcou o declinio do feudalismo na Europa. Este
processo nunca se completou, ao menos nos paises periféricos, mas tem favorecido
processos mais radicais de transformacéo do solo agricola, como a erradicacédo de florestas
e pastagens de uso comum remanescentes, e pressfes para o esgotamento sobre recursos
hidricos para irrigacéo.

Em todos estes conflitos, terras e cursos d'dgua que eram de uso comum foram
transformados, regulados ou privatizados, simultaneamente a um processo acelerado de
transformacdes de terras e aguas, com perdas ambientais em quantidade e qualidade. A
auséncia de mecanismos eficazes de controle sobre o processo de degradacdo do meio
ambiente, sejam eles de mercado ou coercitivos, tem marcado todo o processo até a época
atual. Apesar do surgimento e crescimento de movimentos e organiza¢cfes ambientalistas, a
oposicdo adegradacdo ambiental permanece em toda parte em inferioridade em relacao &
forcas que impulsionam a transformacdo das terras e aguas e sua degradacdo como
ambiente auto-regenerativo e propicio adiversidade bioldgica.

Finalmente deve ser destacada a importante correlagdo entre pobreza e a aceleracéo da
degradacdo ambiental. E a pobreza que empurra setores da populacdo a ocupar terras
frageis (marginais) para a agricultura e para a habitacdo, muitas vezes coincidindo com as
terras onde se originam os mananciais de agua limpa com que contam as cidades; e para as
formas de mineracéo destrutivas dos rios, chamadas de garimpos.

3.2.2 A Parte Maldita e o Todo Econdmico

Em artigo publicado no jornal Folha de S&o Paulo, Gilson Schwartz'®* propds uma reviséo
da abrangéncia dos conceitos da teoria econdmica liberal, a partir do pensamento de
Georges Bataille(1897-1962), expresso no seu ensaio sobre a economia geral, “A Parte
Maldita™*

A questao essencial exposta no livro A Parte Maldita € a importancia, nas sociedades
humanas desde os agrupamentos pré-histéricos até as praticas atuais, da acdo econémica
destituida de contrapartida. A importancia social e econémica da dadiva, dos sacrificios

101 SCHWARTZ, Gilson “ Georges Bataille — A economia da consumagéo” in Folha de S8 Paulo, suplemento
mais! De 7 de setembro de 1997
102 \/er BATAILLE, Georges“A Parte Maldita’, Imago Editor Ltda., Rio de Janeiro, 1975



praticados em alguns cultos religiosos, do desperdicio informal ou ritualizado, em suma, a
consumacao da riqueza acumulada. Em outras palavras, na histéria das relacdes
econdmicas e sociais, nem toda despesa teve contrapartida. Esta conexao pertence mais ao
céalculo econdémico particular do que aeconomia geral.

Quando se trata da economia geral, a necessidade de dispor de coisas produtivas ou
produzidas inclui a destruicdo, ou a dadiva (e sdo citados exemplos na antropologia dos
indios do noroeste dos Estados Unidos — o potlach, e nos sacrificios humanos dos Aztecas)
. Nunca h&a um equilibrio entre producéo e consumo. Em um certo ponto, parte do excedente
comeca a ser usado para a expansédo, de um império militar como o islamico na época das
conquistas, ou da base de producéo industrial.

Por outro lado, o Plano Marshall, em que os Estados Unidos doaram bilhes de délares para
a recuperacdo das nacOes européias destruidas na Segunda Guerra Mundial, claramente
violou as regras da economia classica, beneficiando a Europa e indiretamente o resto do
mundo, sem uma contrapartida direta. Havia a necessidade de conter o avanco do
comunismo, definida fora de um contexto de guerra ou antagonismo bdsico; mas as
transferéncias de recursos financeiros do Plano Marshall ndo estavam ligadas diretamente a
acOes politicas e militares (que tiveram canais proprios), e ensejaram o inicio da
recuperacdo de um ciclo de grande crescimento econémico na Europa Ocidental.

Ou seja, a destruicdo ou consumo nao Uutil e a dadiva sempre exerceram, e exercem, um
papel fundamental nas relages entre grupos sociais ou entre nagdes. Esta nocao esta hoje
praticamente ausente nas formulacdes de estratégia econémica. No entanto, o fenémeno do
desperdicio consciente, ou quase, que persiste, por exemplo, no alto nivel de consumo (e
baixo de poupanca e reinvestimento) de empresarios brasileiros ricos e ndo téo ricos,
freqientemente limita as disponibilidades para o crescimento de suas empresas; na
obsolescéncia técnica acelerada tipica da economia da informacéao; e nos desvios, corruptos
ou ndo dos recursos em maos dos governos para outros usos gque 0S previamente
determinados. Esses “desvios”, muito freqiientemente responsaveis por decisdes da mais
alta relevancia econdmica, ndo sdo normalmente considerados na analise microeconémica
e das proposicdes de planejamento.

Aqui, a nocdo de eficiéncia pode voltar a ser discutida por seu carater relativo. Pode ser
abordada, como exemplo, a questdo fundamental da reforma do Estado Brasileiro, em
evidéncia desde a revolucdo de 1930. O discurso de Getulio Vargas citado por
Nogueira'®durante a Campanha da Alianca Liberal, na Esplanada do Castelo, Rio de
Janeiro, em janeiro de 1930, é extremamente sugestivo da permanéncia de uma questao
gue, ndo obstante tantas mudancas, permanece desafiando sucessivos governos, inclusive
0s atuais:

“O problema do funcionalismo, no Brasil, s6 tera solucao quando se proceder a

reducdo dos quadros excessivos, 0 que sera facil, deixando-se de preencher os
cargos iniciais, amedida que vagarem. Providéncia indispensavel também é a nao-
decretacdo de novos postos burocraticos, durante algum tempo, ainda mesmo que o
crescimento natural dos servicos publicos exija a instituicdo de outros
departamentos, nos quais poderdo ser aproveitados 0s empregados em excesso nas
reparticdes atuais.
Com a economia resultante, quer dos cortes automaticos, que a ninguém
prejudicara, quer da impossibilidade de criacdo de cargos novos, podera o Governo ir
melhorando, paulatinamente, a remuneracdo dos seus servidores, sem sacrificios
para o erario.

1% NOGUEIRA, Marco Aurélio. “A Crise da Gestéo Publica: Do Reformismo Quantitativo aum Caminho
Qualitativo de Reforma do Estado” Aulado Curso CENARIOS 97. IEE/USP, UNICAMP E EFEI, Setembro de
1997.
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Majorando-lhes, desse modo, os vencimentos e cercando-os de garantias de
estabilidade e de justica nas promoc¢cdes e na aplicagdo dos dispositivos
regulamentares, terd o Pais o direito de exigir maior rendimento das atividades e
aptidGes dos respectivos funcionarios, que, entédo, sim, ndo deixardo de se consagrar
exclusivamente ao servigo publico, desaparecida a necessidade de exercer outros
misteres, fora as horas de expediente, como agora, ndo raro, acontece, por forca das
dificuldades com que lutam.”

O fato de o processo de privatizacdo dos servigos publicos ter sido iniciado no Brasil como
em outros paises, com uma ofensiva através da midia contra os funcionarios das empresas
estatais em geral, acusados de ineficientes pela natureza estatal das empresas, mostra que
ao longo de mais de 60 anos pouco mudou quanto & fungdes do Estado na visao das elites
dominantes. Estas continuaram a utilizar cargos e fun¢cbes de Estado para manter seu
dominio, através de diferentes formas: nomeacdes para cargos e empregos publicos e
aliancas com empresas privadas que lidavam com os servi¢cos publicos: concessionarias,
empreiteiras, consultoras, amargem das consideracdes “de mercado” relativas aexecugao
e remuneracao desses servicos.

As dificuldades em lidar com a parte da economia representada pelo servigo publico, em
que relacdes pessoais e politico-partidarias, arranjos de setores econfmicos e de
agrupamentos regionais, além de elites formadas por técnicos em certos segmentos do
funcionalismo, mostram a relativa fraqueza de consideracdes de eficiéncia, definidas de
forma cartesiana, aplicadas a servigos publicos.

O mercado de trocas, na realidade, constitui apenas parte de um processo econémico geral,
no qual a acumulacéo torna-se freqientemente uma ameaca, que pode ser debelada por
destruicdes prévias (como o potlach, sacrificios, dadivas) ou sofrer a ameaca de destrui¢cdes
catastroficas — crises econdmicas, guerras, motins populares.

Outro autor, E. F. Schumacher'® , citado por Foster'®, sugeria, tratando das questées
ambientais em 1974, que a abrangéncia do Mercado teria que ser considerada apenas parte
de um todo maior de interac6es humanas: “A economia funciona de forma legitima e util
dentro de uma “dada” estrutura que situa-se no conjunto fora do célculo econémico.
Deveriamos afirmar que a economia ndo se mantém apenas sobre 0s seus proprios pés, e
que ela é derivada de um corpo de pensamento — derivado da meta-economia. Se o
economista ndo consegue estudar meta-economia, ou, pior ainda, se ele continuar
ignorando o fato de que ha fronteiras para a aplicabilidade do célculo econémico, ele
provavelmente ira cair em um tipo de erro similar ao de certos teélogos medievais que
tentavam resolver questdes da fisica através de citacdes biblicas”.

3.2.2.3 Atuacdo do Estado na Distribuicdo de Renda e na Gestdo do Meio Ambiente

As formas e o grau de intervencdo do Estado na economia dividem o pensamento
econdmico desde pelo menos o tempo de Adam Smith. Pode-se citar a polémica entre
varias formas de dirigismo, que incluiam as herancas do mercantilismo - protecionismo,
criacdo de empresas pertencentes ao estado, socialismo real (comunismo) e o liberalismo.

O Estado do Bem Estar Social (ndo confundir com economia do bem estar — Welfare
Economics) surgiu como um conceito unificador de propostas que incluiam a
universalizacdo da seguridade social e dos beneficios em salde e educacédo a nivel das
nacgOes, defendidas por socialistas de todos os matizes, e que passaram a caracterizar as

1% SCHUMACHER, E. F.“O Negocio é ser Pequeno”. Zahar Editores, Rio de Janeiro, 1977.
105 FOSTER, John (editor) “Valuing Nature ? Ethics, economics and the environment ” Routledge, Nova lorque,
1997.
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propostas dos agrupamentos social-democratas. Foram entretanto governos de carater
conservador, como o da Alemanha sob Bismark ha pouco mais de um século, os pioneiros
no estabelecimento de sistemas nacionais de seguridade social; enquanto na Inglaterra em
torno de 1860 um servico de fiscalizacdo do trabalho nas fabricas era elogiado pelo préprio
Marx em O Capital, no mesmo capitulo em que denunciava as condicfes de trabalho e a
duracdo da jornada, principalmente para as criancas trabalhadoras'®. Posteriormente,
governos de inspiragdo social democrata ou com um enfoque keynesiano, na Europa e nos
Estados Unidos, além de montarem sistemas de pensfes e de salde, promoveram
processos de desenvolvimento regional que incluiram investimentos de infra estrutura e em
educacédo diretamente pelo Estado.

Os paises capitalistas dominantes tendem a propor ( ou impor) aos paises periféricos as
teorias econdmicas baseadas no laissez faire, desde o liberalismo de Adam Smith e
sucessores, até a atual onda neoliberal. Defendidas também por parte das elites locais,
estas teorias tém preconizado a reducéo do papel do Estado na economia a um minimo.

No entanto, em todos o0s paises asiaticos que passaram recentemente por um processo de
desenvolvimento econémico com distribuicdo da riqueza, o Estado desempenhou um papel
fundamental no desenvolvimento de politicas industriais, no preparo de sua populagdo com
o investimento na educacao basica e no treinamento de mao de obra especializada. Varias
formas de protecionismo explicito ou disfarcado foram praticados, associados ao apoio a
pesquisas basicas ou aplicadas. Pesados investimentos em infra-estrutura foram feitos,
muitas vezes destinados a setores industriais (no geral privados) priorizados. Os
investimentos nas industrias basicas - além da energia, setores petroquimico e siderudrgico
em paises de industrializagdo tardia - foram realizados por ou com decisiva participacao dos
governos, relativizando o papel dos valores de troca ou de mercado. A partir de um certo
ponto, esses paises puderam reduzir os niveis de intervencéo direta do Estado na economia
sem perdas sensiveis.

Na maior parte dos paises subdesenvolvidos, mesmo aqueles melhor aquinhoados com
recursos naturais, esse processo ocorreu apenas em parte (no que se refere ao crescimento
econdmico), ou ndo ocorreu. Isto se deve em grande parte apersisténcia das desigualdades
sociais e econdmicas. Um dos pressupostos basicos para um verdadeiro processo de
desenvolvimento, a existéncia de um referencial comum para os valores econémicos
também nao esta presente. Empresarios e trabalhadores assalariados vivem em mundos
separados entre si, e as grandes massas de despossuidos, por sua vez, habitam fora
desses dois mundos.

Diferentes politicas, hoje rejeitadas pelo ideario liberal, foram aplicadas até recentemente
por governos de paises subdesenvolvidos, muitas vezes sob inspiracdo ou pressdo dos
paises centrais e dos o6rgdos de financiamento internacionais. Destacam-se o0s
investimentos governamentais em infra-estrutura com subsidios para o setor industrial,
como ficou claro no capitulo anterior no caso do Brasil, e politicas de substituicdo de
importac6es. Essas politicas foram implementadas com transferéncias de rendas entre
setores produtivos, como do setor agricola exportador para o setor industrial, via cambio
diferenciado (Brasil da década de 50); dos assalariados para o setor industrial e de servigos
(uso de fundos de pensfes oficiais em obras de infra-estrutura ou em financiamentos
subsidiados a setores da iniciativa privada); e em tarifas insuficientes durante o periodo de
grandes taxas de inflagdo. Isto implicou em realizar transacfbes cujos valores foram
alterados em relacéo aos valores de troca, para valores de uso arbitrados por autoridades
governamentais.

1% MARX, Karl —“O Capital” . Trad. de Reginaldo Sant’ Anna. Civilizagdo Brasileira, Rio de Janeiro,
1975. Capitulo VIII.
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Estes desvios em relagdo ao mercado visaram fazer aumentar a base industrial e a
autonomia dos paises na conducdo de seu crescimento econdémico, inclusive no que se
refere acapacidade industrial militar. E, ndo menos importante, manter e desenvolver um
ambiente favoravel aos investimentos provenientes dos paises ricos. Dentro desta logica, a
auséncia de legislacdo de protecdo ao meio ambiente e a falta de meios ou de empenho de
guase todos os governos de paises subdesenvolvidos em implementar as regulamentacées
existentes foram considerados como vantagens comparativas para atrair o capital
estrangeiro, com a importacao de industrias poluidoras ou consumidoras das bases de
recursos naturais, cComo as energo-intensivas.

Tudo isto limita o poder do Estado de promover de forma autdnoma o desenvolvimento
econdmico nestes paises e, de forma mais aguda ainda, de assegurar o encaminhamento
desejado por setores significativos da populagdo para as questdes sociais e ambientais.

No Primeiro e Terceiro Mundos tém coexistido diversas formas e graus de intervencéo do
Estado na economia. Algumas destas formas estabelecem sistemas especificos de
distribuicao dos investimentos, em que as decisdes sdo tomadas por elites burocraticas ou
mediante mecanismos que privilegiam alguns setores da economia, montando “consensos”
maiores ou menores para alguns projetos nacionais.

E nas questdes relacionadas com a preservacio ou degradagdo do meio ambiente que se
sente mais aguda a falta de uma base regular de negociac¢éo social, pelo menos dentro dos
quadros institucionais vigentes'®”’. Na evolugéo histérica das sociedades humanas, em um
certo ponto 0s mecanismos naturais e culturais que limitavam ou regulavam as acdes
detrimentais ao meio ambiente ou o0s seus efeitos passaram a perder forca relativa. Sob o
capitalismo industrial classico e sob os comunismos dos tipos soviético e chinés (mais
intensamente sob estes Ultimos, como ficou evidente ao resto do mundo nos Ultimos 15
anos), desencadearam-se processos de destruicdo ambiental acelerada, freqiientemente de
carater catastrofico; ou seja, sem possibilidade de controle uma vez desencadeados e de
recuperacdo inviavel dentro dos pressupostos econdmicos atuais. Intervencdes dos
governos no sentido de reverter ou pelo menos interromper processos de degradacédo do
meio ambiente tém tido até o presente resultados em geral aquém dos esperados e
acabaram sempre por ser suplantadas a médio e a longo prazo. Esta condicdo € mais
prevalecente nos paises mais pobres.

Ao longo da histoéria, poder e abrangéncia de atuagcédo do Estado tém passado por ciclos de
aumento e diminuicdo, desde o inicio da chamada Idade Moderna. Os padrées de
prioridades determinadas pelas elites governantes, podem ser definidos pela forma em que
se distribuem os investimentos governamentais. Grandes obras publicas de transportes,
aguas e esgotos, energia, industria bélica, industrias basicas, desenvolvimentos cientificos e
tecnoldgicos, introducdo de sistemas de educacéo publica, podem ser considerados como
marcos que caracterizam os seus periodos historicos.

No século XX, programas de desenvolvimento regional como o da TVA - Tennessee Valley
Authority - nos Estados Unidos, ou da Cassa per il Mezzogiorno, no sul da Italia
enquadraram a atuagdo de governos centrais em favor de regides mais pobres, em um
processo de planejamento integrado com enfoque ambiental, ao menos para certos
aspectos como os recursos hidricos e agricolas. No Brasil, empresas como a CHESF,
Furnas, CESP e CEMIG foram constituidas sobre o exemplo da TVA. E uma politica
industrial altamente centralizada — a de armamentos pelos Estados Unidos a partir do inicio
da Segunda Guerra Mundial- foi a principal responsavel pelo fim do longo periodo de
depressdo da economia americana.

197/ . OFFE, op. cit., p. 351
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No caso do estado de Sdo Paulo, foi fundamental o papel das empresas estaduais de
geracao, reunidas em 1966, na CESP, para viabilizar o crescimento da agroinddstria e o
surgimento de novos pélos industriais, como Ribeirdo Preto, Bebedouro e Séo José do Rio
Preto, nas décadas de 60 a 80. A CESP chegou a criar um nlcleo chamado de Servico de
Localizacao Industrial, que procurava viabilizar a localizacdo de novas indUstrias em regides
do interior do estado.

Na medida em que no mundo atual o Estado busca néo apenas prover 0s servi¢cos basicos
de ordem, justica, educacgédo e salide, mas compensar ao menos em parte a ineficacia da
economia de mercado no provimento das necessidades das parcelas desprivilegiadas da
populacédo, ele pode ser visto como sendo em algum grau um Estado de Bem Estar Social,
gue precisa de critérios de aceitacdo geral para avaliar e escolher essa outra atuacéo.

Quando o Estado passa por um processo de democratizagcdo, como no caso do Brasil e
outras ditaduras militares latino-americanas dos anos 60 a 80, e dos paises fascistas ou
militaristas ao fim de Segunda Guerra Mundial, grupos sociais anteriormente destituidos de
influéncia sobre a elite do poder, mesmo partindo de um estado de organizagdo incipiente
passam ter um peso maior sobre decisbes de governo anteriormente reservadas a
representantes dos grupos dominantes tradicionais. Caso uma linguagem comum possa ser
utilizada por todos os parceiros, velhos e novos, com objetivos claramente definidos e
monitorados, o processo de decisdes da maquina estatal torna-se mais sensivel e mais
transparente; e as decisfes, uma vez tomadas, podem aspirar a um respaldo de setores
mais amplos da sociedade. Este é um ponto importante que sera melhor desenvolvido mais
adiante neste trabalho.

Por outro lado, com a aceleracdo da globalizacdo da economia, ocorrida nas Ultimas
décadas, os aparelhos de Estado tém perdido capacidade de intervencdo sobre os
processos econdmicos, que passam a ser decididos cada vez mais no ambito de grandes
empresas transnacionais e dos operadores financeiros internacionais; estes cada vez mais
distantes das repercussdes desses processos sobre as pessoas e sobre o meio fisico. O
grau de liberdade do Estado para a implementacdo de politicas industriais e para o
estabelecimento e cumprimento de padrdes de qualidade ambiental nacionais, a partir dos
instrulrysentos mais tradicionais, certamente tem diminuido e corre o risco de diminuir ainda
mais.

Tém surgido formas de articulacdo internacionais voltadas para a preservacdo ambiental e a
promocdo de vias sustentaveis para o desenvolvimento - Organizacfes Nao
Governamentais, 6érgaos da ONU, instituicBes financeiras internacionais. Entretanto, estas
organizacdes ndo estdo investidas de poder de coercao; faltam-lhes instrumentos eficazes
para substituir a atuacdo dos Estados Nacionais que, como assinalamos acima, nunca
foram suficientemente eficazes em implementar as politicas de preservacdo ambiental que
se propuseram. Além disso, falta-lhes o poder de mobilizar pessoas e recursos financeiros
em larga escala, como ocorre em paises ricos como os EUA. Evidentemente, nada impede
gue se imagine que esse quadro possa alterar-se no futuro, com a mudanca na atitude
cultural em relagcdo ao meio ambiente.

O processo de minimizacdo do Estado tem sido aclamado como necessario e desejavel
pelas correntes de pensamento econdmico hoje dominantes. Porém, embora a maior parte
dos economistas influentes afirmem que estamos entrando no melhor dos mundos - ja que
guanto menor a presenca dos governos mais as sociedades vao poder alcancar o equilibrio
ideal sob a acdo das forgcas de mercado - um namero razoavel de pessoas considera que a
sociedade humana é regida por processos muito mais complexos do que os que podem ser

1% Uma visdo politica e fil osdfica do processo de globalizagdo e enfraguecimento do Estado pode ser encontrada
no artigo de Jirgen HABERMAS, publicado no jornal a Folha de S&o Paulo de 18 de Julho de 1999, anexo.
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descritos por ideologias simplificadoras. E que, em todo o caso, o0 “tempo de transi¢cdo” pode
ser demasiado longo para as massas despossuidas desta e das proximas geracoes .

Atividades de livre iniciativa reguladas exclusivamente pelo mercado, como prostituicdo,
trafico de drogas, extorsao e as inimeras formas de charlatanismo, na medida da auséncia
do Estado tendem a crescer mais do que o desejavel para a maioria das pessoas,
principalmente a partir do crescimento do desemprego estrutural em todo o mundo. Como
nao existe uma fronteira muito nitida entre atividades licitas e ilicitas, pode-se encontrar
componentes de favorecimento a atividades criminosas, como a pornografia e a violéncia
embutidas na industria cultural e na publicidade, a corrupgdo que “lubrifica” as relagdes
entre pessoas e instituices privadas ou publicas. Estdo presentes em todo o sistema
produtivo. Ha uma sensacédo generalizada de que forcas de destruicdo e de desordem nas
sociedades modernas - principalmente nos paises subdesenvolvidos - tém crescido mais
rapidamente do que mecanismos capazes de manté-las sob alguma forma de controle.

A tendéncia estrutural de diminuicdo do nivel de emprego em escala global, que se verifica
atualmente, mantendo e ampliando parcelas de populagdo marginalizadas € um problema
que o Estado atual ndo tem podido enfrentar com eficacia e para o qual ndo foram criados
mecanismos sociais compensatérios. Empreendimentos semi-oficiais como os movimentos
de solidariedade no México, surgidos ha mais de 7 anos'® e no Brasil (oficializado sob o
nome de Comunidade Solidaria), ndo tem sido capazes de compensar mais do que uma
pequena parcela das perdas causadas pelo aumento do desemprego.

A degradacédo do meio ambiente é acelerada devido a dois aspectos nos processos atuais
da economia. As massas marginalizadas tendem a exercer pressdes adicionais sobre
recursos ambientais - ocupacéo de terras marginais no campo, de regi6es de mananciais
perto das grandes cidades. E o enfraquecimento do Estado em face das forcas econbémicas
prejudica sua capacidade de impor o cumprimento das legislacdes de protecdo ao meio
ambiente porventura vigentes.

Uma visdo util para discernir os campos em que as discussdes se travam, ao nivel
ideoldgico na economia do setor de energia, foi mostrada em quadros de aula do professor
L. A. Horta Nogueira, quando foi desenvolvida uma discusséo caracterizando a polarizacdo
entre um paradigma neoclassico ou neoliberal e o paradigma estruturalista ou keynesiano.
nas discussdes tedricas e praticas de politicas econémica neste século.**

3.3 Medida dos Projetos e Programas: Analise Custo-beneficio
3.3.1 Teoria Econdmica e a Analise Custo-Beneficio

Como toda atividade econdmica, a energia elétrica demandada pela sociedade tem custos,
0 que é uma maneira sintética de dizer que consome capital, consome ou transforma (com
degradacao) recursos naturais, produz poluicdo. Devido asua escala e carater estratégico e
geralmente monopolistico, tem exigido, e continua a exigir, algum tipo de interferéncia do
Estado. Todos ositens consumidos ou transformados podem em tese ser reduzidos a uma
unidade de medida comum, o seu custo monetario. A construcao de centrais e a producéo e
distribuicdo de eletricidade produzem efeitos favoraveis: a disponibilidade de energia elétrica
prolonga as horas Uteis do dia, integra populagdes, permite guardar alimentos pereciveis e
assim baratea-los; melhora a seguranca nas cidades, a produtividade e conforto pessoal no

1% FUSER, Igor. México em Transe. Scritta, S8 Paulo, 1995

10 HHORTA NOGUEIRA, L. A. , “Breve Introdugio aEconomia da Energia’, aula proferida no curso Curso de
Especializacdo sobre o Novo Arcabouco Regulatério, Institucional e Organizacional dos Setores Elétrico e de
Gés Natural - Cenérios, em 1997- 1998, no |EE-USP
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campo. Todos esses efeitos podem ser classificados como beneficios, nem sempre pagos
pelo seu valor integral.

No modelo econdmico classico, a atividade econbmica pode ser considerada como um
conjunto de acdes coordenadas em que seres racionais procuram maximizar a relagdo ou a
diferenca entre sua utilidade total, ou seus beneficios, e os custos. Quando ndo é possivel
determinar solugcbes a partir dos individuos, a solugcdo poderia ser buscada propondo a
determinac&o de beneficios e custos coletivos. E neste sentido que se faz a andlise custo-
beneficio de um projeto ou de uma colecéo de projetos. A grande questdo, admitindo-se a
hipétese de ser possivel adotar a priori um processo racional de decisdo baseado em

comparacdo entre beneficios e custos, € “conhecer” os valores desses beneficios e custos
por comparacdo a uma mercadoria padrao, ou numerario padréo.

Se a acumulacédo de riqueza na sociedade capitalista fosse um processo geral e uniforme,
de acordo com os canones da teoria econdmica, a avaliacdo de projetos e programas
publicos poderia ser feita utilizando-se uma contabilidade do tipo convencional. Os efeitos
sociais sobre a distribuicdo de renda, as dicotomias entre consumo e poupanga e entre as
geragcbes atuais e as futuras, o empobrecimento e a degradacdo do meio ambiente
poderiam permanecer questdes externas aos objetivos de um projeto. Mais seria sempre
melhor. Entretanto, qualquer grande projeto ou atividade econdmica de vulto beneficia
sempre apenas uma parte da populacdo. Muito freqientemente uma acdo econdémica que
traz o aumento da riqueza para uns significa empobrecimento para outros; e toda atividade
econdmica de escala apreciavel acarreta alguma diminuicdo do patrimoénio natural e do
capital produtivo do restante da sociedade. Assim, além daquilo que é gasto, seria
necessario computar do lado dos custos (mesmo que nao seja traduzivel em moeda) o que
é perdido alhures devido aposterior execucédo do projeto.

Uma formulacéo de beneficios de projetos publicos foi feita j& em 1844 por Jules Dupuit,
engenheiro francés; mas o conceito de andlise custo-beneficio na forma em uso nos dias de
hoje data dos anos 30 deste século, quando foi aplicado pela primeira vez de modo
sistematico a projetos de recursos hidricos .**!

Trata-se de valores. Os custos sdo perdas, 0s beneficios ganhos; parte dos mesmos pode
ser expressa na unidade usada para avaliar mercadorias, a moeda corrente do pais. Em
grandes projetos, porém muitas das perdas e ganhos ndo tém cotacdo no mercado, ou sao
de avaliacao direta dificil ou impossivel.

Entretanto, toda escolha, todo dimensionamento de variaveis de projeto que afetem coisas
tdo distintas de valores monetéarios como a vida humana, ou algum indicativo da qualidade
do meio ambiente, como a biodiversidade ou a produtividade biolégica primaria, é o
resultado de comparacdes entre varias alternativas. Ao comparar o conjunto de alternativas
disponiveis, efetua-se um ordenamento de preferéncias que pode de alguma maneira ser
expresso em numeros. Ou seja, é possivel a um individuo que decide atribuir valores &
diversas alternativas. O que se questiona é se os valores atribuidos & preferéncias
individuais podem se compor de forma convincente para produzir uma preferéncia coletiva
ou, ainda mais dificil de aceitar, um 6timo social e ambiental.

Listamos a seguir as principais questées de uma analise custo-beneficio, do ponto de vista
do planejamento publico.

11 9IMPSON, David e WALKER, James. “Extending Cost-Benefit Analysis for Energy Investment Choices’.
Artigo apresentado em Seminario
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3.3.2 Numeréario

O ordenamento das preferéncias completa-se ao comparar as varias alternativas a uma
quantidade definida de um bem. E necessario adotar uma unidade conveniente para
expressar os valores dos custos e de beneficios, que é chamada de numerario. A moeda do
pais pode ser referida aos bens e servigos disponiveis no mercado interno, mas o dinheiro
assume diferentes valores, dependendo de a quem ele esteja disponivel. Squire e Van der
Tak™ propdem que o numerario seja o valor dos recursos reais livremente disponiveis para
o setor publico, medido em moeda corrente do pais, equivalente a divisas internacionais
indexadas a uma cesta de mercadorias. O numerario poderia alternativamente ser o valor do
CONSUMO expresso em precos internos (assim é recomendado em documento da UNIDO)™,
ou mesmo em valor trabalho, como foi recentemente proposto por um pesquisador no Il
Congresso Brasileiro de Planejamento Energético. A escolha do mesmo pode estar mais
ligada amaior ou menor facilidade de avaliacdo do que a consideracfes de rigor teérico.

Uma curiosa formulacgédo foi proposta por alguns pesquisadores europeus. Os custos de um
projeto de grande porte seriam medidos em unidades de exergia, por exemplo MJ (mega
joules). Exergia seria a energia do recurso consumido ou forma de polui¢éo ou liberada por
unidade final do produto, mais a energia consumida na construcdo, operacao,
desmantelamento e reciclagem no ciclo de vida de uma central energética . A eficiéncia
exergética, medida da perda das formas Uteis de energia a serem minimizadas, seria uma
medida da eficiéncia em se obter menores perdas ambientais, com produ¢do minimizada da
entropia’*. O conceito tem sido aplicado em inimeros sistemas, mas ndo parece ter
ultrapassado por ora as formula¢des apenas académicas.

3.3.3 Natureza dos Custos e Beneficios

Para chegar ao conceito mais abrangente dos custos e beneficios sociais, convém partir do
conceito mais simples dos custos e beneficios privados gerados por um projeto de interesse
privado. Os custos sao os precos de materiais, mao de obra e servigos; os beneficios sédo as
receitas de vendas dos produtos e servicos que estardo disponiveis devido ao projeto.
Supbe-se que o projeto ndo altere significativamente a qualidade do meio ambiente, o
mercado de trabalho (este suposto competitivo), a disponibilidade de recursos naturais. A
somatoria de gastos (custos) e receitas (beneficios) ao longo do tempo é feita descontando
os fluxos anuais a uma taxa de juros que pode ser a taxa interna de retorno fixada para a
empresa, semelhante ade outras empresas do mesmo ramo e ndo muito diferente da taxa
de juros bancéria.

Ainda dentro do enfoque privado, deve-se levar em conta incertezas quanto aos custos
esperados, correntes ou financeiros. Possiveis sobrecustos devidos a eventos imprevistos
na execucdo do projeto sdo contabilizados como contingéncias. Quanto aos beneficios, a
receita é afetada de incerteza no preco dos produtos do projeto e na quantidade que sera
efetivamente adquirida pelo mercado. Esta incerteza, que esta ligada ao fato de o exercicio
da previsdo econdmica estar longe de ser uma ciéncia exata, serd maior em um ambiente
mais competitivo e desregulado e em setores que estejam em processo de rapida evolucdo
tecnoldgica. E a minimizacdo do grau de incerteza de uma determinada alternativa de
projeto constitui uma vantagem para essa alternativa, ceteris paribus.

Quando o projeto assume dimensdes (escala) tais que comeca a afetar questdes como a
disponibilidade de recursos para financiamento, mercado de trabalho, 0 meio ambiente e a
base de recursos naturais, seus custos e beneficios passam a repercutir sobre toda a

"2 SQUIRE, L. e VAN der TAK, H.G. “Economic Analysis of Projects” John Hopkins, Londres, 1975
113 5ite da UNDP, Internet
14 CLIMBERIS, Borisas “Economia e Termodinamica’, in Economia & Energia, Julho/Agosto de 1998
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sociedade, e nao s6 sobre os empreendedores e os clientes potenciais, mesmo que estes
prefiram ignorar o transbordo. O universo do empreendimento privado é ultrapassado, e a
sua regulacdo autdnoma ndo pode mais ser tida como certa.

Para lidar com esse universo ampliado, é proposto o conceito de pregos econdmicos, que
sdo, ndo os valores praticados no mercado, mas 0s valores para os consumidores (a soma
dos valores-de-uso, ou seja, 0os valores que os consumidores estariam dispostos a pagar
para ndo se verem privados dos bens ou servi¢os adicionados pelo projeto). Sendo W o
valor total do bem estar, ou seja, a soma das utilidades U ao longo do tempo, 0 preco
econdmico do j°, produto ou recurso em qualquer caminho para o desenvolvimento no
periodo t = 1(Wj,1), é definido como:

Wj,1=DW/DQjl (1)

ou seja, € o aumento do bem estar DW resultante do acréscimo do j° produto ou recurso,
DQj,1. Escolhendo-se um produto ou recurso como padrédo de comparagéo, o numéraire, 0s
precos econémicos | sdo redefinidos em relacdo a esse huméraire;

IJ']_:].

O conjunto dos precos econdmicos de uma economia seria determinado a partir da analise
do equilibrio geral. A andlise completa implicaria conhecer “todas as variagées de precos e
rendas provocadas por um aumento marginal da disponibilidade de qualquer recurso ou
produto em patrticular, especificando de modo completo todas as restricdes tecnoldgicas e
comportamentais”. “Na pratica, porém, seu valor para a selecdo de projetos € seriamente
limitado pela falta de detalhes e de realismo dos modelos gerais atualmente susceptiveis de
andlise econdmica”. Uma andlise mais limitada — normalmente adotada - concentra-se nos
“principais efeitos de preco e renda resultantes de um aumento marginal de qualquer
recurso ou produto, sem chegar a considerar amplamente todos os efeitos do equilibrio
geral, supondo-se que o significado dos efeitos omitidos é desprezivel.” **®

Estes efeitos na realidade sdo afetados por julgamentos de valor feitos por pessoas
encarregadas, a partir de uma perspectiva de governo. Esses julgamentos sdo exercidos
sobre questbes como o peso do consumo futuro em relacdo ao consumo presente
(crescimento versus consumo atual); as importancias relativas dos beneficios para as
diferentes classes de beneficiarios de renda ou para regides diferentes; preferéncias entre
emprego no futuro versus emprego hoje; e objetivos tipicos de Estado como independéncia
nacional, ou modernizacdo. Naturalmente, poderia ser arbitrada uma taxa de juro “de
mercado” para as comparagfes intertemporais e ser eliminada qualquer consideracdo de
preferéncia para regides e populacfes mais pobres — a soluc¢éo liberal radical. Mas esta ndo
parece viavel politicamente como questao de principio, mesmo no Brasil atual.

Ao enumerar 0s bens e servicos que ndo sdo insumos ou produtos diretos do projeto -
disponiveis diretamente do meio ambiente ou através do mercado, mas cuja disponibilidade
aumenta ou diminui a partir da execucéo e da operacdo do projeto durante o seu ciclo de
vida, - entra-se em uma nova categoria de julgamentos de valor.

Como estimar os “principais efeitos de pre¢o resultantes de um aumento marginal na
disponibilidade de um recurso ou produto”? No caso em que estes recursos ou produtos

15 SQUIRE e VAN der TAK, op. cit., p. 131
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sejam comercializados em condi¢cdes de concorréncia mais ou menos perfeita, a tarefa é
(pelo menos do ponto de vista de justificacdo tedrica) relativamente simples: trata-se de
levantar informacgdes disponiveis no mercado, com maior ou menor grau de confiabilidade.

Dentro desta formulagéo, um ponto focal neste trabalho é constituido por aquelas mudancas
na disponibilidade de bens e de servigos que decorrem dos projetos energéticos e que nao
sdo objeto de comercializagdo, ou o0 sdo por valores muito diferentes do seu custo (ou
beneficio) total para as pessoas, como o custo da perda de biodiversidade e de recursos
naturais (peixes) e de fungdes ambientais (como a auto regeneracdo das aguas correntes
dos rios, prejudicada pela formagé&o dos lagos das hidrelétricas), o ja mencionado beneficio
da transformacao de uma familia que passa a receber energia elétrica.

Uma analise custo-beneficio procura quantificar esses valores. Do ponto de vista ético, é
estranho atribuir pregos a objetos que transcendem as atividades econémicas, como a vida,
ou a beleza de uma paisagem, ou a heranca cultural de uma comunidade; ou decidir sem
uma consulta direta a todos os afetados quanto ao valor relativo entre consumo e
investimento, entre consumo presente e consumo futuro, entre valorizar a qualidade de vida
em termos de consumo (além do minimo indispensavel) e simplesmente buscar a liberdade
e a felicidade. Certamente somar e comparar custos e beneficios atribuidos a coisas tédo
dispares como salarios, cimento, as aguas de um rio, biodiversidade, mudancas
tecnolégicas esperadas e condicfes de salde associadas aqualidade do ar, € no minimo
excessivamente complicado para ser assimilado (e aceito livremente) pelo senso comum.

Entretanto, dentro de um projeto, agentes econdmicos e parcelas do publico afetadas
tomam decisfGes que pressupdem uma ordenacdo de preferéncias, e ordenacdes sempre
podem ser expressadas por uma quantificagdo numérica. Os nameros produzidos numa
analise custo-beneficio dificilmente poderiam vir a ser um dia propostos como critério Unico
de decisdo quanto ao mérito de um projeto e de suas alternativas. Em alguns casos,
entretanto, dao indicacdes valiosas de dire¢cdes que podem ou hdo ser tomadas ho processo
de negociacdo que os planejadores devem encetar primeiro com as incertezas, e depois
com as comunidades afetadas. Podem dar indicacbes também do grau de intensidade
relativa atribuida a bens ambientais, sociais e culturais.

3.34 Custos e Beneficios Sociais, Desenvolvimento Econdmico, Taxas de
Descontos

Chamam-se custos e beneficios sociais aqueles definidos em funcéo de objetivos sociais,
implicita ou explicitamente estabelecidos pela sociedade, ou mais realisticamente, por algum
seu representante. O objetivo pode ser o crescimento econdmico (como prioridade sobre o
consumo atual), redistribuicdo de renda (preferéncia para consumo dos mais pobres),
modernizacgao (favorecimento dos setores ou sub-setores da economia escolhidos como os
mais modernos em detrimento dos setores considerados mais atrasados) e eqiidade
temporal, em que os investimentos e gastos feitos no presente devem afetar de maneira
igualitaria o bem estar das geracOes atual e futuras. Esses objetivos sdo descartados pelo
liberalismo econémico mais radical, mas estdo mais ou menos presentes, de forma mais ou
menos deliberada, em todas as politicas econémicas praticadas por paises reais.

As determinacdes de precos e de taxas de desconto sociais - que sdo taxas de juros
adotadas para projetos publicos, diferentes das de mercado - passam pela correcao dos
valores fixados pelos mecanismos de mercado em fungcdo de objetivos sociais. Estas
determinacgBes exigem julgamentos de valor por parte dos planejadores. O valor intrinseco
atribuido a um habitat natural pode ser maior ou menor, dependendo da formulacdo adotada
para valorar os custos (perdas ambientais) de um dado projeto. As taxas de desconto
exprimem preferéncias entre geragdes e entre consumo e investimento, e seu valor sé pode
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ser estimado, em funcéo de hipéteses cuja adocdo, em grande parte, € arbitraria e ndo
passivel de verificacdo empirica. Grandes projetos energéticos tém efeitos sempre
singulares, dependentes de suas opcgdes técnicas, e das comunidades e ecossistemas
diretamente afetados.

Dentro do referencial liberal, existe para cada situacdo uma decisdo econdmica 6tima que
seria determinada em um mercado de concorréncia perfeita no qual os agentes tém um
acesso adequado & informacBes. Como estas condicdes no universo em estudo
normalmente ndo estdo presentes, seja por imperfeicdes das condigcdes de competigcéo, seja
por deficiéncias de informagfes, seja porque o governo elegeu algumas metas em
contradicdo com as tendéncias determinadas pelo mercado, muitas vezes adotam-se
critérios e valores de referéncias diferentes, que entretanto tém que ser de algum modo
justificados.

As taxas de juros usadas para determinar os valores atuais de custos e beneficios ao longo
dos anos e estimar o valor relativo total das alternativas a propostas para um determinado
projeto sdo, mesmo na era da globalizacdo, determinadas geralmente pelos governos,
através de suas politicas fiscais.

Dadas a complexidade e a subjetividade no célculo de variaveis como taxas de desconto
sociais, que deveriam refletir as preferéncias “da sociedade” entre investimento e consumo,
entre consumo da geracgdo atual e geragfes futuras, (sem contar a influéncia de fatores
econdmicos limitantes e as controvérsias entre economistas), fica evidente que qualquer
valor de taxa de desconto que os planejadores venham a adotar sera passivel de critica e
eventual correcdo. No fim, sempre tera que ser arbitrado mediante algum processo de
negociacdo envolvendo diferentes interesses e pontos de vista. E dependera da forca,
econdmica, moral ou politica dos varios grupos de atores sociais.

3.3.5 Valor do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais: Ativos Ambientais: Recursos
Naturais; Salde Humana, Lazer; Biodiversidade, Vida

A conceituacdo de valores do meio ambiente proposta pelo London Environmental
Economics Centre, de Pearce, Markandya e Barbier'’® ¢ bastante adequada como

referéncia do pensamento econémico classico com relagdo ao meio ambiente.

O primeiro componente do valor ambiental é o seu valor-de-uso, descrito anteriormente. De
propésito, chegou-se aqui apenas ao valor de consumo para os seres humanos,
correspondente a ganhos ou perdas mensuraveis em dinheiro (recreacdo, danos sobre a
saude que demandam servigcos médicos ou provocam perdas de horas de trabalho).

Para estabelecer um valor econbmico ambiental, deve-se agora estender o conceito para
além do valor-de-uso. Os autores citados desdobram o valor-de-uso em uma componente
atual e uma componente chamada de valor de opcédo. Valor de uso é conceito relacionado
diretamente ao consumidor, enquanto o valor de opcao é relacionado ao potencial do meio
ambiente. O valor de opcao é a expressao da preferéncia, expressa na propensao a pagatr,
pela preservacdo de um bem ambiental para que alguém faca dele uso em alguma data
futura.

Os autores adicionam ainda um valor intrinseco, referente ao que ndo € necessariamente
atil, atual ou potencialmente a seres humanos, mas que pelo menos parte da sociedade ja

HUSPEARCE, David ; MARKANDYA, Anil e BARBIER, Edward B. “Blueprint for a Green Economy”.
Earthscan Publications Ltd. Londres, 1991
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admite ser algo que deva ser respeitado, e que também possa ser chamado de valor de
existéncia; algo como o valor da preservacao de uma espécie animal, como o mico ledo
dourado, mesmo antes que a repercussdo e publicidade em torno de sua condicdo de
espécie em vias de extingdo agucasse o interesse de jornais e politicos. Assim, tem-se:

VALOR ECONOMICO TOTAL= VALOR DE USO ATUAL + VALOR DE OPCAO + VALOR DE EXISTENCIA

Poder-se-ia considerar esta uma soma de valores de uso: atual, pelos descendentes e
geracdes futuras, e por outras criaturas (por “delegacéo” ao analista).

As questfes ambientais sao afetadas por condig@es altamente singulares: irreversibilidade,
incerteza e singularidade. Irreversibilidade refere-se a impossibilidade ou dificuldade
extrema de regeneracgdo. Incerteza, ao desconhecimento da verdadeira extensdo das
perdas totais ligadas aperda de um determinado bem ambiental. Singularidade, quanto a
condicdo de ser Unica, uma espécie em perigo de extingdo ou uma paisagem. Estas
condicbes sao caracteristicas dos bens ambientais e sinalizam no sentido de favorecer a
opcdo de preservacao, contra a transformacdo causada pelo projeto. O critério para a
aprovacdo de um desenvolvimento seria, portanto, o sinal do resultado da expressdo (Bp -
Cb - Bp), onde Bp e Cp sdo beneficios e custos do desenvolvimento e Bp € 0 beneficio de
preservacédo, ou ndo-desenvolvimento.

O universo ao qual é aplicado o teste pode ser apenas local, ou ser ampliado para regional,
nacional ou global. Emissdes acidas, produzidas na queima de combustiveis fésseis
produzem precipitacdes que atravessam as fronteiras dos paises. Os gases do efeito estufa,
produzidos por combustao e inimeros outros processos agricolas e industriais, afetam todo
o planeta. Assim, conforme o universo considerado, é diferente a avaliagcdo do beneficio
ambiental do ndo-desenvolvimento. E diferente também considerar um recurso natural
esgotavel doméstico ou importado de outros paises. O valor-de-uso total de um recurso
natural esgotavel devera ter uma componente relativa ao seu esgotamento. Assim, o valor-
de-uso de um recurso, como 0 gas natural, seria o seu custo de oportunidade, que seria o
preco do combustivel concorrente mais préximo, ao qual os seus consumidores irdo recorrer
para substitui-lo, uma vez esgotado (6leo diesel, 6leo combustivel, carvdo). Componentes
deste valor-de-uso sdo mostrados no diagrama baixo: Este diagrama foi montado para um
estudo sobre o projeto de gasoduto Bolivia-Brasil, baseado na importacdo de gas natural da
Bolivia, de modo que o efeito de esgotamento aclui considerado n&o possui conotagdes (e
custos de oportunidade ) regionais ou nacionais."*’

"7 \WORLD BANK, COMGAS (Beicip Franlab) Sao Paulo Gas Utilization and Tariff Study — Volume 4. Paris,
1993
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Centrais hidrelétricas ndo esgotam recursos naturais no sentido convencional. Entretanto,
retiram do meio ambiente areas agricolas ou habitats de vida selvagem (por inundacao
permanente dessas areas). No processo, extinguem-se espécies vegetais e animais, e
funcdes ambientais, como a limpeza e regeneracdo das aguas dos rios. No caso de
espécies vivas, trata-se de processos de esgotamento definitivo e irreversivel. Embora nos
ultimos anos tenha-se desenvolvido um esforgco acelerado de preservagcdo de espécies
vegetais e animais, e mesmo de microorganismos, parte desta biodiversidade se perdera
definitivamente devido aacédo das sociedades humanas em processo de expansao de sua
guantidade e de suas atividades econdmicas.

O valor das fungBes ambientais dos rios e das matas poderia ser estimado em fungéo das
perdas de outros usos desses rios, como a pesca e o lazer (neste caso, o desenvolvimento
pode até ser benéfico), e do fato de tornar mais caro o processo de captagao e uso da agua
para abastecimento urbano. Da mesma forma deve ser considerado o valor dos produtos
das florestas como frutos e outros produtos coletaveis, madeira, caca.

Existe um potencial de valor econdmico nas espécies selvagens, como fontes de
alimentacao, remédios, controle biolégico de pragas, espécies para fermentacao industrial,
conhecimento de processos bioquimicos e fisioldgicos que podem produzir idéias e indicar
novos caminhos para as mais variadas atividades produtivas ou mesmo como fonte de
inspiracdo filosofica e religiosa. Este potencial € ndo pode ser valorar em termos
econdmicos. Mesmo que fosse possivel atribuir valores monetarios aos inventarios perdidos
de espécies, os agentes econdmicos privados interessados - empresas de biotecnologia dos
paises ricos que tém explorado florestas e culturas indigenas, gastando recursos nessa
busca (e no “patenteamento” de espécies) - muitas vezes simplesmente se apossam desses
valores sem qualquer ressarcimento aos paises pobres donos desses recursos naturais. Ao
contrabandear espécies selvagens, estdo apenas iniciando sua introdugdo econdmica no
mercado, cujo valor final € desconhecido. Por outro lado, o poder publico ndo esta
estruturado para incorporar estes valores nas negociacdes que definem projetos
responsaveis por perdas ambientais.

Da maneira como a sociedade é estruturada, os beneficios advindos de uma acgédo que
danifica o meio ambiente sdo recebidos por alguns individuos (por vezes a maioria, como no

77



caso dos que geram servigcos publicos), altos custos sdo impostos a minorias afetadas e
custos relativamente baixos afetam a maioria dos outros. Inversamente, os custos de
implementar medidas de protecdo sao impostos sobre poucos, para o beneficio de muitos, o
gue entra em conflito com o conceito de propriedade privada e com a situacdo do pequeno
proprietario. Estes valores sdo assimétricos, o que implica que sejam valores incompletos,
sem universalidade.

As mudancas na dindmica das atividades econ6micas que ocorreram nas Ultimas décadas
em funcéo de considera¢des sobre o meio ambiente tém dependido muito de mecanismos
gue, em grande parte, ndo passam por consideracdes puramente econdmicas. Estes
mecanismos sdo certamente menos eficientes (do ponto de vista alocativo) do que os que
vigeriam dentro de um mercado hipotético, onde os valores ambientais tivessem aceitacdo
equivalente ados valores de mercado.

3.4. Contexto e Critica
3.4.1 Mercados e a Economia Real
3.4.1.1 O Conceito Corrente de Mercado

Ao abordar a questdo da unidade comum de valor, esta-se adotando uma série de
pressupostos quanto ao lugar, momento e forma em que as decisdes econbmicas sdo
tomadas. Estes pressupostos correspondem aos paradigmas da teoria econdémica do
capitalismo.

Nestes, é postulada uma instituicdo abrangente e aberta chamada mercado. No mercado
efetuam-se trocas mediante 0 uso de moeda. Os objetos de troca sdo chamados de
mercadorias, e compreendem o0 que as pessoas em geral entendem como mercadorias
simples: alimentos, roupas, bens de consumo duravel, e servicos, como os bancarios, de
seguros, barbeiros, massagistas, cuja demanda tem um certo grau de flexibilidade.

Outros bens tém passado a ser enquadrados pelos economistas como mercadorias. Alguns
desses bens vém adquirindo ao longo da histéria parte das caracteristicas que o senso
comum atribui & mercadorias simples, mas que normalmente ndo sado considerados
mercadorias ou o sdo com algum grau de restricdo: terra, habitacdo, servicos como agua,
esgoto, seguranca, medicina e salude, educacdo, prestigio e poder social. Embora todos
eles possam ser comprados e vendidos, sua aquisicdo e sua disposi¢cdo final dao-se
mediante mecanismos nos quais os valores de troca ou os valores de uso mensuraveis em
termos de dinheiro sdo de importancia relativamente menor.

Os bens e servicos estdo sempre sendo transferidos mediante, além de pagamentos em
dinheiro, processos mais primitivos como o escambo, o furto, ou o roubo; e outros como
doac&do''®, desapropriacéo, disposicéo “final” por destruicdo ou por remessa a um local de
acumulo de lixo, persuaséao ideoldgica, relacdo de dominagéo, blefe, ou trocas envolvendo
afetividades. Nas sociedades mais pobres da atualidade predominam, como na antiglidade,
esses instrumentos alternativos amoeda dinheiro. Dai se explica que a idéia corrente de
progresso seja associada tdo automaticamente ao crescimento do comércio e do sistema
financeiro em sua crescente complexidade.

18 embrar A Parte Madita
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O mercado capitalista moderno é a instancia central das transformacdes nas vidas das
pessoas e de toda a biosfera terrestre, e a ideologia dominante preconiza a extensédo dos
instrumentos e mecanismos de mercado para o universo mais amplo possivel das atividades
humanas. Seria a sistematizagdo maior das interagdes humanas, utilizando o dinheiro como
meio de comunicacdo carregando energia, informacao, identidades. Um sistema global,
total.

Entretanto, grande parte das transacdes humanas sdo efetuadas por mecanismos que
poderiam ser melhor descritos, ndo por Unica forma geral de Mercado, mas por uma
diversidade de “mercados especificos” superpostos. Cada um desses “mercados”
estruturado e caracterizado por um determinado conjunto de agentes, e por regras tais
como limites, critérios e objetivos gerais.

Como exemplos de mercados com m minUsculo, existem as familias, onde funcdes de
protecédo, alimentacdo, de aconchego e encorajamento, entre outras, fluem independentes
de relacGes de troca. Os grupos formados por politicos e suas clientelas, onde questdes de
lealdade pessoal e de grupos, de motivacao ideoldgica e de confianca em pessoas e em
grupos muitas vezes predominam sobre questdes econdmicas. As opinides publicas, com
suas vogas e suas modas. Todos esses sistemas geram decisdes econdmicas e modificam
decisdes econdmicas delineadas em outras instancias, inclusive o Mercado. As categorias
mostradas no Quadro 3.2 mostram, para cada Questdo listada, um conjunto diferente de
elementos influindo sobre ou determinando as decis@es.

Seria a idéia de Mercado apenas uma ideologia das classes dominantes ? Ou seria o
Mercado capitalista um conceito que permitiria descrever de forma adequada os fatos
relevantes da economia e 0os caminhos pelos quais as pessoas poderiam influir sobre os
mesmos, devendo os demais fendmenos ser enquadrados ou encarados como excecdes de
menor importancia ?

Dentro do Mercado, atua a lei da oferta e da procura. Trata-se de um esquema simplificado
do processo de formacdo dos precos, estes expressando as preferéncias das pessoas. O
conceito classico de Mercado pressupde algumas hipoteses basicas que na pratica nem
sempre valem :

Tudo é substituivel. Na realidade, s6 em parte, pois as preferéncias dependem de
caracteristicas muito particulares de cada pessoa e dependem das informacdes e
desejos, sempre mudando, das pessoas e da disposi¢cado de viver, de consumir.

As pessoas séo livres. Nao sao, porque todos sdo mais ou menos condicionados por
preconceitos, fobias, inseguranca sobre o conhecimento das questdes em exame,
interditos sociais.

E um lugar aberto. Com importantes limitacdes, pois as terras, as empresas e 0s paises
tém fronteiras, pelas quais seus controladores podem determinar exclusdes de acesso a
determinada categoria de bens ou a informacfes necessarias, condicdo que tem
crescido com a evolugdo mais recente do capitalismo.

O Mercado tende a expandir-se, a colonizar os “mercados” especificos. Apodera-se de
valores emotivos para transforma-los em mercadorias, ou em elementos de mercadorias. A
preocupacdo ambiental pode ser em parte apaziguada pela escolha, por cidaddos bem
pensantes, de mercadorias comuns nas quais os fabricantes colocaram selos verdes, ou em
compras de parcelas de terras de florestas na Amazbnia, anunciadas em publicacdes
internacionais de divulgacéo cientifica.™**

9 Como as revistas Scientific American, Science, Nature, de alguns anos atrés.

79



Quadro 3.2 a Categorias de Protagonistas
ATORES SOCIAIS

consumidores empresariais de eletricidade

consumidores empresariais de agua

consultorias e empresas de engenharia

empreiteiras

fabricantes nacionais de equipamentos para o setor elétrico

fabricantes internacionais de equipamentos para o setor elétrico
fornecedores de novas tecnologias e equipamentos para o setor elétrico
fabricantes de equipamentos consumidores de eletricidade

concessionarias de aguas

concessionarias de eletricidade estatais

concessionarias de eletricidade privadas

bancos

instituicdes financeiras internacionais: FMI, Banco Mundial, BIRD
investidores internacionais

empresas estrangeiras de eletricidade

consumidores de eletricidade residenciais
afetados por centrais elétricas e barragens
consumidores de agua residenciais
trabalhadores do setor

organizacgdes

imprensa
publicistas de questdes energéticas e ambientais
setor académico e de pesquisas

governo-executivo
organismos reguladores
poder judiciario

poder legislativo

afetados por centrais elétricas e barragens
associacoes técnicas

institucdes de pesquisas e universidades
organizacdes de consumidores
organiza¢cfes nao governamentais
sindicatos de eletricitarios

caracteristicas qualitativas
coeréncia

visibilidade

poder formal

riqgueza

influéncia

caracteristicas quantitativas e dinamicas
abrangéncia geografica

abrangéncia de classes

permanéncia

em expansao

em crise
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Quadro 3.2.b Modalidades de Dindmicas dos Protagonistas
OBJETIVOS ESPECIFICOS

OBJETIVOS GERAIS

MECANISMOS

atendimento ademanda integrada de energia
acesso ao servico

beneficios ambientais

controle das empresas do ponto de vista dos consumidores
gualidade do meio ambiente: atmosfera
qgualidade do meio ambiente: aguas
eficiéncia econbmica regional ou nacional
eficiéncia energética

eficiéncia na empresa

eficiéncia do ponto de vista do consumidor
oferta de 4gua municipal

oferta de dgua para irrigagcéo

lucro

receita

expansdo econémica
seguranca econémica

poder politico

prestigio

"beneficio publico”
preservacdo ambiental ética
preservacao ambiental utilitaria
transparéncia nas relactes

fatos consumados
negociacoes

acOes judiciais
campanhas salariais
conchavos

conflitos

contratos de trabalho
terceirizagcao

controle dos fluxos
entrevistas

estudos

estudos de planejamento
fixacdo de tarifas
financiamentos

leis e regulamentos
lobbies

manifestagbes publicas
manipulacg@es jornalisticas
manobras internas
monopolio

pagamento de indenizacdes
pesquisa tecnolégica
pressdes extra-legais
pressoes legais

processos de privatizacao
publicacdes

publicidade

reclamacdes
reestruturagdo em empresas
regulamentos

relatérios técnicos e econémicos

subornos
subsidios
vazamentos
voga econdmica
voga empresarial
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Quadro 3.2.b Modalidades de Dinamicas dos Protagonistas
MOEDAS ESPECIFICAS

DECISOES

OBJETIVOS MITICOS

remuneracao de trabalho assalariado

remuneracao de trabalho autbnomo

suborno

militancia

nomeacdes em empresas privadas relacionadas com o setor publico
nomeacdes em empresas publicas privadas

nomeacdes no aparelho estatal

ousadias extra-éticas

poder politico

prestigio social

simpatia publica

transferéncias por investimentos de interesse local ou regional

construgdo ou ampliacao
alteracdo em tarifas
restruturacdo empresarial
restruturacéo setorial

outorga de concessao

cassacao de concessao
desativacao de unidade obsoleta
mitigacdo ambiental
compensacdo ambiental

modernidade

trabalhadores

tecnocratas

fisicos

insercdo no processo de globalizacdo
concorrer no mercado global

assumir a hegemonia no Estado
instalar e aprofundar a democracia
estado do bem estar social

servico publico

a racionalidade
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E necessario ou inevitavel, ou ao menos util, que os mercados devam ser absorvidos pelo
Mercado multivalente e global ? A priori, ndo se pode dizer que haja setores da vida que
sejam imunes de vir a ser encampados pelos mecanismos ou pela influéncia global do
Mercado. Tem-se que examinar os mercados locais, suas eficiéncias, seu poder de
resisténcia.

Alternativamente, poderia ser proposto um lugar de relagbes humanas mais abrangente,
mais global, algo que compreendesse o Mercado capitalista e os mercados locais e
“imperfeitos”; e tudo o0 mais que incluisse na sua dindmica alguma negociacao entre seres
humanos: casamentos, gestacfes, nascimentos, mortes, assassinatos, erup¢des vulcanicas,
chuvas dentro e fora do previsto, epidemias, seitas religiosas. E enquadrar todos os
mercados menores dentro dessa perspectiva.

3.4.1.2 Outros Mercados Abrangentes

Considere-se 0 Mercado capitalista dentro da lei e da ordem, e dos canones determinados
para as transacbes em regime de concorréncia perfeita, imperfeita, oligopolista,
monopolista, e todas as categorias enquadraveis nas teorias correntes. Dentro dele,
funcionam em paralelo os mercados de produtos ilegais ou ilicitos, alguns de abrangéncia
global como drogas, prostituicdo, extorsdes, e 0 mercado na politica das trocas de favores,
cargos e honrarias. Em ambos existe o dinheiro como meio de troca, mas existem também
valores relativos para cuja mensurabilidade seria dificil determinar equilibrios gerais em
termos monetarios.

E possivel identificar carateristicas do Mercado maior nesses mercados paralelos: leis
semelhantes ada oferta e da procura, influéncia da informacao para os diversos agentes
econdmicos, utilidades, etc.; mas a adaptacdo neste caso simplesmente ndo parece
passivel de tratamento similar ao utilizado em textos publicados de teoria econémica. No
entanto, essas questfes tém consequéncias demasiado importantes para poderem ser
classificadas simplesmente como meras anomalias ou ineficiéncias do modelo geral. Elas
constituem reacfes de agentes econdmicas a situacbes econbmicas e institucionais
concretas em que a aplicacdo das regras e as leis de mercado néo sédo percebidas como
adequadas aos seus propdsitos.

Dentro desses mercados paralelos desenvolvem-se regras particulares de funcionamento,
talentos e sabedorias singulares. Poder-se-ia concordar com os que, asemelhanca dos
missionarios cristdos do século passado frente & questdes de moralidade pessoal e habitos
sexuais entdo prevalecentes na india e nas ilhas polinésias, propdem eliminar o que eles
consideram “desvios” da forma correta de negociar, trabalhando em funcdo de uma
integracdo ao verdadeiro, total e ideal Mercado. Esta parece ser uma postura muito comum,
na politica e no mundo académico.

No mundo real, de todo modo, o sistema capitalista continua sendo misto*?’. N&o existe uma
tendéncia unitaria em direcdo a um sistema liberal generalizado. A atual onda de
privatizagBes ocorre em estados capitalistas nos quais o peso do estado tem permanecido
alto nas ultimas décadas. O peso do governo no produto interno bruto dos paises nao tem
decrescido de maneira significativa, assim como as despesas militares do pais capitalista
dominante tém imensa dificuldade em diminuir***. A crise financeira internacional de fins
dos anos 90, que comegou a manifestar-se com maior intensidade a partir de 1997, tem
levado um ndmero crescente de economistas e agentes econdmicos a propor a

120 para uma conceituagio mais geral de capitalismo misto, ver SAMUELSON, op. cit.

121 “The Generds Go Shopping - Clinton's weakness spells good news for weapons merchants’. TIME,
October 15, 1998. (Anexa transcri¢ao)
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reformulacdo do mercado financeiro na dire¢cdo de maior controle dos fluxos de capitais e do
estabelecimento de mais mecanismos de salvaguardas para a estabilidade.

O que muitas vezes acontece, principalmente em paises como o Brasil, € que parte dos
mecanismos de negociacdo e de controle em uso dentro de determinado mercado deixam
de interessar a um subgrupo de seus participantes, geralmente aquele que vinha detendo o
seu controle e que passa a propor novas bases. No atual processo de privatizacdo do setor
publico, a justificativa que vem sendo apresentada, além do uso do dinheiro como parte do
processo de estabilizagcdo monetaria do atual governo, € a “maior eficiéncia” da gestao
privada, que minimizaria os custos para os consumidores. Ndo podem deixar, contudo, de
ser consideradas na origem desse processo as pressfes das entidades financeiras
internacionais (hoje alvos de criticas por alguns dos economistas americanos mais
prestigiados, como Jeffrey Sachs, Rudiger Dornbusch, Paul Krugman) que, em épocas
anteriores, recomendaram que o0s governos dos paises entdo chamados de
subdesenvolvidos garantissem a infra-estrutura para o desenvolvimento industrial. A
abertura das economias a empresas de energia americanas e européias, junto com a
elevacdo das tarifas, permitiria o crescimento dessas empresas em condicBes muito
favoraveis.

3.4.1.3 Valores Monetéarios onde ndo Existem Valores de Mercado

Em funcéo da relacdo com as forcas “de mercado”, os economistas ambientais distinguem
dois grupos de métodos de avaliacdo dos valores-de-uso ambientais: os diretos e os
indiretos.

Diretos sdo os métodos baseados na propensdo a pagar (PAP, ou WTP do inglés
willingness to pay) por um beneficio ambiental ou por evitar um custo ambiental; e a
propensdao a aceitar (PAA, ou WTA em inglés) compensacdo monetaria para renunciar a um
beneficio ou tolerar um custo ambiental. Podem ser estimados por um dos enfoques, o de
mercado substituto e pelo enfoque experimental.

No mercado substituto, procura-se um mercado em funcionamento, onde bens e servigos
sejam efetivamente vendidos e comprados; destacam-se atributos ambientais (como uma
bela paisagem ou a qualidade do ar em uma casa, ou meio ambiente com riscos em um
determinado emprego). Duas modalidades de mercado substituto sdo a do preco
hedonistico e a do custo de viagem.

No enfoque experimental procura-se simular um mercado para determinar as PAP ou PAA
das pessoas; como no método de avaliagdo contingente, em que se procura extrair de
pessoas, por meio de uma série de perguntas, quanto elas estdo dispostas a pagar ou
aceitar em troca de uma determinada mudanga na disponibilidade de um bem ambiental.
Para que a simulacao seja convincente, é preciso supor que o procedimento imite um
mercado real da maneira mais préxima possivel: os entrevistados devem ter um bom nivel
de informacdo quanto aos efeitos ambientais em questéo e estar familiarizados com o meio
de pagamento hipotético, tais como um imposto local ou um débito direto para entrada. Este
método foi utilizado por Furtado para ser utilizado no planejamento do setor elétrico.

Métodos indiretos partem de relacdes de “dose-e-efeito” previstas para um tipo de perda
ambiental e suas conseqliéncias, tais como o efeito de poluicdo do ar ou das aguas na
saude; efeitos de poluicdo na corrosdo de metais e na deterioracdo de edificacbes; efeitos
de poluicdo em ecossistemas aquaticos e na vegetacao. Estes métodos nado tém relagéo

2 FURTADO, Ricardo Cavalcanti “The Incorporation of Environmental Costs into Power System Planning in
Brazil”, Tese de Doutorado na Universidade de Londres, Imperial College of Science, Technology and
Medicine. Londres, 1996.



direta com as propensdes econdmicas das pessoas como agentes do mercado, mas podem
fornecer estimativas de custos minimos a ser considerados na andlise de alternativas.

A metodologia proposta por Meier e Munasinghe'® utiliza métodos indiretos sob varias
formas, aplicados a diferentes questfes sociais e ambientais. Aplicada ao planejamento do
sistema elétrico de Sri Lanka, foi utilizada para um conjunto de processos de avaliagdes sob
critérios multiplos entre projetos alternativos de centrais elétricas, visando toda a seqiiéncia
de projetos ao longo dos anos, em oposicdo aapreciacao das externalidades por projeto.
Incorpora os objetivos do Planejamento Integrado de Recursos, ao incluir medidas a nivel de
consumo de energia, formas diversas de poluicdo e os custos financeiros das alternativas
consideradas.

3.5 Criticada Andlise Custo-Beneficio e Proposta de Alternativa

A andlise custo-beneficio surgiu da necessidade de tomar decisdes de maneira sistematica
onde estavam presentes externalidades. Tipicamente, tratava-se de investimentos feitos por
governos, nos quais a uma parte importante dos efeitos benéficos ou de perdas nao era
passivel de ter atribuidos valores de troca. Ou seja, em que a sistematica de decisdes
situava-se fora do mercado ideal da teoria econdmica. Tém sido feitas ACB para projetos ou
programas que se destacam pelo porte ou pela importancia de seus efeitos ambientais e
sociais, que sempre envolvem governos locais, regionais ou nacionais, e muitas vezes
orgaos de financiamento internacional.

Como vimos acima, trata-se de um instrumento cujo objetivo explicito é instruir decisdes nas
fases de planejamento e dimensionamento dos componentes do programa ou projeto, que
incluem a rejeicao total do mesmo, de modo a otimizar o bem publico (diferentemente do
interesse privado de individuos, empresas ou setores econdmicos determinados). Neste
sentido, as analises custo-beneficio tratam de transformacBes que inevitavelmente
envolvem questdes politicas. Convém discorrer um pouco sobre essas questdes politicas.

Uma das questdes centrais, na atualidade, é constituida pelas mudancgas estruturais que as
economias de praticamente todas as na¢fes no mundo (com a possivel excecdo dos
Estados Unidos da América) vém sofrendo, em funcédo de politicas governamentais de
privatizagdo e desregulamentacdo dos servicos publicos. Estas politicas baseiam-se na
crenca quase religiosa, propagada pelos governos centrais com zelo missionario, de que
essas mudancas melhorariam o funcionamento das economias nacionais e de que portanto
ha uma tendéncia progressiva e inevitavel de os processos de decisdo passarem cada vez
mais para individuos racionais que buscam maximizar suas utilidades, ou seja, para O
Mercado.

No mundo real, naturalmente, o universo dos individuos inclui tanto executivos de empresas
transnacionais como moradores de rua das grandes cidades do mundo. Embora este
universo humano inclua pessoas bem informadas e conscientes dos problemas sociais,
estas ndo podem ser consideradas como individuos tipicos no mundo real, mas apenas uma
minoria. Em se tratando de servigos publicos aos quais 0 acesso constitui fator basico de
cidadania, ainda ndo acessiveis a grandes grupos de individuos, o modelo distancia-se
ainda mais do classico.

Normalmente o enfoque politico ndo € mostrado de forma explicita na analise custo-
beneficio. Entretanto, as sistematicas de ACB feitas no periodo em que as economias

2 MEIER, Peter e MUNASINGHE, Mohan. “Incorporating Environmental Costs into Power Development
Planning: A Case Study of Sri Lanka’. World Bank, 1992
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capitalistas funcionaram sem grandes contestacdes por economistas ou politicos'* perdem
a validade em um mundo em que o Estado deve ser substituido cada vez mais pelo
Mercado. E se ndo houver valores de troca disponiveis para os objetos das analises, estes
devem de alguma maneira ser produzidos.

Os métodos descritos de avaliacdo de valores de troca - os diretos, como a PAP ou a PAA,
e os métodos hedonisticos - constituem tentativas de integrar as ACB dentro do enfoque
neoclassico ou neoliberal. Estas tentativas vém ocorrendo paralelamente aos processos de
estruturacdo dos servicos publicos, e estdo baseados nas mesmas premissas. No entanto,
seu afastamento das condicbes do modelo liberal de mercado concorrencial e as
dificuldades praticas de aplicacdo desses instrumentos, principalmente no que diz respeito a
definicdo do universo da amostra, restringem sua aceitabilidade, a sua aplicacdo a néo ser
em casos isolados.'”®

Entretanto se, anteriormente alguma arbitragem podia, ao menos em tese, ser aplicada por
membros da tecnoburocracia™®® das empresas estatais e dos 6rgaos reguladores - atribuindo
valores a partir dos métodos citados ou ad hoc, por métodos indiretos como estimativas de
prejuizos causados por poluicéo, essa arbitragem passa a ser exercida apenas pelos 6rgaos
reguladores, no caso basicamente o IBAMA e as Secretarias Estaduais e Municipais de
Meio Ambiente.

Citando Sagoff, Keat'?’ expde que valores estéticos e éticos ndo podem ser incorporados
em uma Andlise Custo-Beneficio junto com custos diretamente calculaveis. A ACB importa a
“estrutura tedrica da economia neoclassica e em particular aos seus conceitos de eficiéncia
e preferéncia-satisfacdo”. “llegalmente, valores sdo transformados em preferéncias”.
Compara esse procedimento com a determinacdo de politicas como o ensino do
criacionismo e a guerra do Vietnam. Confunde preferéncias com julgamento ético e fatual.

Como se vera mais adiante, mesmo os valores gerados na estrutura anterior ndo eram
normalmente aceitos pelo publico sujeito & externalidades. Depois da privatizacdo, passam
a ser desafiados também pelas empresas privadas de servigco publico, poderosas além do
conceito de compra e venda direta, por terem um poder de influir de todas as formas sobre a
midia escrita, radio e televiséo (além dos novos veiculos da midia eletrbnica. As empresas
tornam-se mais independentes do controle da sociedade, na medida em que, além de suas
diretorias ndo poderem ser alteradas por governos eleitos, os 6rgaos reguladores recém-
formados carecem de estrutura técnica e operativa, e do apoio externo de verdadeiras
organizacdes de consumidores com poder econdmico e técnico para a elas contrapor-se.

A outra questdo central diz respeito ao fato de a aceleracéo atual do ritmo de destruicdo ou
empobrecimento significativo de ecossistemas mais ricos, como as florestas e as terras
Umidas tropicais, aumenta o “valor” dos ecossistemas remanescentes, para um arranjo de
individuos e grupos esparsos pelo mundo todo, sem que esse fato tenha alterado de forma
significativa essa dindmica.

124 Sobre capitalismo misto, ver SAMUEL SON, op. cit. e KUTTNER, op. cit.
125 GROVE-WHITE, Robin, “A Controvérsia Da“Avaliacdo” Ambiental: Observages Sobre Sua Recente
Histéria e Significado” in FOSTER, op. cit.

126\, GALBRATH, J, K. “A Economia & o Objetivo Piblico” Livraria Martins Editora, Sao Paulo, 1975.
27 KEAT, Russel “Values and Preferencesin Neo-Classical Environmental Economics” in op. cit., p. 32
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3.5.1 Uma Digressao sobre Mercados Especificos Relacionados com o Setor Elétrico
no Brasil

Os Quadros 3.1 e 3.2 sdo uma ilustracdo de processos de negociacdo vistos de uma
perspectiva eclética, listando categorias presentes nos processos de negociacdo das
grandes decisfes relacionadas com o setor elétrico na atualidade.

No quadro 3.1 séo identificados tépicos presentes em negociacfes atualmente em curso e
dentro desses tOpicos categorias de objetivos, atores sociais, mecanismos e moedas
especificas no lugar dos abstratos, maximizacdo da utilidade, individuos econdémicos,
negociacao de compra e venda, e valores mensuraveis por dinheiro. Ao atuar em busca de
seus objetivos, os atores sociais escolhem suas armas (mecanismos), S80 mais ou menos
bem sucedidos; alguns séo relativamente novos e estdo em ascensao; outros sofrem um
processo de enfraquecimento. Aliancas sdo formadas e desfeitas. Alguns atores sociais,
como a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, ainda estdo, segundo opositores da forma
assumida pela reestruturacdo do Setor, por mostrar um desempenho mais do que
burocratico, O quadro 3.2 mostra categorias de atores sociais e de dindmicas prevalecentes.

A observacgdo da histéria do setor mostrada em tragcos gerais, assim como a descricao e
discussdo feitas mais adiante sobre o Usina Hidrelétrica de Porto Primavera, mostram
algumas permanéncias nestes quadros ao longo do tempo; e também a relativizacdo que as
estruturas e aliancas entre grupos privados e politicos imp&em aos resultados de estudos
técnicos e de analises custo-beneficio elaboradas pelas tecno-burocracias das empresas e
dos érgaos governamentais.

3.5.2 Condigdes de Contorno e Objetivos: Inventario de Recursos; Qualidade da Vida
Humana e as Demais Formas de Vida

Grandes projetos afetam o meio ambiente e aumentam e diminuem o bem estar de pessoas,
nao necessariamente as mesmas e em propor¢des coerentes. Locais de vida selvagem,
mais ou menos ricos em espécies vegetais e animais, podem ser perdidos definitivamente.
Terras de cultivo ou utilizadas em outras atividades econémicas também podem ser
tomadas pelos grandes projetos. A disponibilidade de recursos naturais esgotaveis diminui.
Ao mesmo tempo, aumenta a oferta de energia, que enseja uma ampliacdo das
oportunidades de consumo pelo publico.

Trata-se de conflitos de objetivos entre grupos de pessoas e mesmo dentro dos individuos
(em sua dimensdao econdbmica e em sua dimensdo ética). A teoria econdmica,
particularmente o ramo dedicado aquestdo ambiental, tem oferecido modelos de deciséo
baseados em atribuicdo de valores aos “bens” ambientais para comparacdo com os valores
econdmicos gerados pelos empreendimentos. Os valores ambientais seriam de alguma
forma introduzidos pelo governo via regulamentacéo, taxas, impostos. Outra forma seria
determinar regifes de preservacao total ou, o que parece mais realista atualmente, de uso
nao destrutivo (atribuicdo de direitos a comunidades extrativistas, turismo ecolégico).

Nos tempos atuais, ha varias experiéncias nesse sentido que sédo entretanto insuficientes
para deixar prever a chegada a uma situacdo de equilibrio em qualquer momento
razoavelmente proximo. Tem crescido a consciéncia e os gastos de pessoas para a
melhoria da dindmica de transformagdo ambiental causada pela acdo humana, ao mesmo
tempo em que essas pessoas e organizacfes permanecem pessimistas com relacao a
evolugcdo a curto e a médio prazo. Antes de uma verdadeira assimilacdo dos valores
ambientais na economia, haveria destruicdo ambiental muito além do considerado toleravel
pela quase totalidade dos ambientalistas.
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Alteracbes nos habitos de consumo de alguns paises desenvolvidos — a preferéncia por
bens ou servicos “verdes”, isto &€, com algum tipo de certificacdo quanto asuperioridade em
termos ambientais na sua fabricacdo ou uso em relagcdo a similares mais convencionais -
exercem uma influéncia incipiente na economia mundial. O futuro desta tendéncia é incerto.
Por ora, em alguns paises como, a Alemanha, sua influéncia é notavel, mas os habitos de
consumo sdo determinados por valores culturais, produzidos muito menos por
“ambientalistas” do que pelo “mercado”.

O fato é que nédo se dispbe de metas globais realistas quanto & alteracdes que continuaréo
a ser feitas no ar, nas aguas e nas terras do planeta; e este fato é de especial relevancia
nos paises de economia subordinada, como o Brasil. Em particular, ndo se sabe quanto dos
rios da Amazodnia serdo utilizados para gerar energia elétrica, com perda de terras de
florestas e toda a biodiversidade que elas e as aguas dos rios hoje nédo represados abrigam,
assim como ndo se sabe o que fazer com a contaminagdo das bacias dos rios brasileiros
por agrotoxicos ou pelo mercuario dos garimpos.

3.5.3 Os Atores Sociais: Agentes Diretos, Participantes Voluntarios e o Publico

A percepcdo dos limites do crescimento comecou a atingir a opinido publica dos varios
paises no inicio da década de 60, a partir de especulacdes e pesquisas das universidades
para entidades internacionais, passando para as publica¢des cientificas, jornais e midia
eletrénica, inicialmente sem efeitos claramente perceptiveis sobre os centros de decisao -
empresas e governos. Nao ha duvida, entretanto, que a percepcao da impossibilidade de
continuidade de crescimento exponencial do consumo de energia a partir de recursos
naturais esgotaveis e o esgotamento de potenciais hidrelétricos a explorar inspiraram em
um primeiro momento o grande crescimento da geracgéao elétrica por usinas nucleares nesse
periodo, até meados dos anos 70. '#®

Até essa data, os agentes diretos do crescimento da oferta de energia elétrica foram
empresas, a maior parte privadas, que geravam a partir de usinas termelétricas a carvao e a
6leo combustivel, e empresas inicialmente privadas mas posteriormente quase sempre
estatais, de usinas hidrelétricas. O setor de energia foi, até a década de 50, parte da
economia em processo crescimento exponencial, dentro de uma légica de um sistema
aberto. Mesmo considerando as bases de recursos esgotaveis e a disponibilidade limitada
de recursos “renovaveis”, havia um otimismo tecnolégico que supunha que novas solugdes
seriam encontradas amedida em que os caminhos levassem a algum impasse. **°

No Brasil, como no resto do mundo, a demanda de energia prevista para 0s anos seguintes
era considerada uma variavel independente, a partir da qual seriam construidas novas
usinas geradoras. As decis@es relativas a localizacdo, tipo e capacidade das usinas
geradoras destinadas arede publica seria tomada a partir de iniciativas de burocracias
governamentais ou de empresas privadas de eletricidade e aprovadas por 6rgaos
reguladores de agéncias governamentais ou comissdes de servigos publicos.

Ligadas a esses empreendimentos estdo as empresas consultoras de engenharia,
empresas construtoras (empreiteiras), produtoras de equipamentos, e 6rgaos financiadores,
privados e estatais. Todos estes agentes sociais possuem, além de poder econdmico e
politico que propicia a pratica de fatos consumados, grande poder de financiar 6rgaos de

imprensa e académicos para legitimar socialmente suas iniciativas. Ndo é segredo,
igualmente, que muitas elei¢des no Brasil sejam financiadas em grande parte por interesses

128y/. MEADOWS, D. et a, “The Limits to Growth”. Signet, Chicago, 1972

129 Para uma discussao das bases sobre limites fisicos ao crescimento ver “The economics of the coming
spaceship Earth” , de K. BOULDING, e “The economic growth debate: what some economists have learnt but
many have not”, de H. DALY, in The Earthscan Reader on Environmental Economics, Earthscan Publications
Ltd., Londres, 1994.
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concentrados, ligados muitas vezes ao proposito de realizar determinadas grandes obras,
sejam elas ou ndo objeto de programas de governo apresentados aos eleitores.

A percepcdo de que a Terra era limitada como fonte de recursos e como sorvedouro de
residuos, e de que a evolugcdo tecnoldgica poderia ndo cumprir integralmente suas
promessas de compensar as perdas de recursos naturais veio, paralelamente aos trabalhos
gue poderiam ser chamados de “neo-malthusianos” como 0s mencionados acima, com
brados de alerta que tiveram grande repercussdo, como o livro “The Silent Spring” de
Rachel Carlson. Entre os fiascos reais ocorridos entre as décadas de 50 e 70, salientou-se a
energia nuclear, que mostrou seus perigos e limita¢cées, dando origem e forca aos muitos
movimentos de resisténcia ao crescimento ilimitado, agrupados sob a classificacdo genérica
de ambientalistas.

A proliferagdo e o grande crescimento de movimentos populares de resisténcia (por
comunidades afetadas por projetos, principalmente nucleares e hidrelétricos) e de
organizacdes nao governamentais (ONGs, a niveis regional, nacional e internacional)
antecedeu em muitos anos o inicio de mobilizagdo dos processos normais de decisao - 0s
politicos e 0 mercado.

Os movimentos populares de carater local tendem a crescer e a articular-se a nivel regional
e nacional. Incluem movimentos de resisténcia e reivindicatorios. Sdo exemplos de
movimentos de carater nacional os movimentos dos Atingidos por Barragens e o dos Sem
Terra, que tém atuado a partir de mobilizacdes, acdes de pressdo sobre o executivo e 0
legislativo, organizacao de a¢les legais e atos de desobediéncia civil e mesmo ilegais, como
a invaséo de terras ou de obras.

Entre as OrganizacBes ndo Governamentais de carater Internacionais estdo movimentos
ambientais como o Greenpeace e o0 World Wildlife Fund (WWF). Nacionais, possuem carater
regional, como a Associacdo SOS Mata Atlantica, e a APOENA,. Ou local, como
associacfes de pescadores profissionais ou associa¢cfes ad hoc, formadas em funcgéo do
inicio de obras de uma hidrelétrica.

As acdes das ONGs incluem propaganda ambiental, identificagcdo ou adocdo de problemas
ambientais atuais e potenciais, formulacdo de alternativas a projetos ou a situacdes
prejudiciais e também acdes diretas, tais como ocupacdes. Algumas defendem metas que
desconsideram os verdadeiros custos de oportunidade dos projetos, como a parada total de
todos os projetos que elevassem a oferta de energia a ndo ser por meios renovaveis. Outras
procuram situar-se dentro de cenarios mais realistas. Certamente, quando se invoca o
conceito de “realismo” para os cenarios considerados, pressupdem-se julgamentos de valor
que precisariam ser formulados sempre de maneira clara e explicita e op¢bes politicas.
Estas necessitam foruns adequados para o debate e elaboracdo de decisfes razoaveis para
todos os grupos interessados e aceitaveis, se ndo para o caso especifico em debate, pelo
menos por serem dirigidos por principios e diretivas da mais ampla aceitagéao.

Para empresas industriais, a preocupacdo ambiental foi considerada nos primeiros embates
uma questao externa, um problema a ser ignorado ou suplantado, que teve que comecar a
ser levado em conta a partir da acdo de movimentos de resisténcia de moradores afetados
pelas perdas ou degradacfes de recursos naturais. As empresas que passaram a
internalizar a questao comecaram pela mobilizacdo de seus setores de relagdes publicas e
pelo juridico, e depois os setores de planejamento e de gestdo. Em certo ponto, varias
empresas comecaram a dar-se conta da importancia de agir de maneira ativa e ndo apenas
reativa, passando a tomar iniciativas no sentido de melhorar o balanco ambiental de suas
atividades e mobilizar-se para a producao de beneficios ambientais extras, entre outras
coisas para compor uma boa imagem publica. No limite, as empresas passam a considerar
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a substituicdo das tecnologias empregadas no processo produtivo e mesmo o abandono de
determinadas linhas de producao.™*

A acdo ambientalista inspirou a formacgéao de partidos politicos especiais, os partidos verdes,
gue, depois de um crescimento inicial acelerado, parecem ter encontrado limites antes de se
tornarem alternativas reais de poder regional ou nacional. Aqui entra uma questédo
fundamental. A gestdo do meio ambiente deve ser impulsionada por uma particdo de uma
comunidade: uma faccdo, um partido, um departamento de empresa, de um ministério
especifico, ou deve ser pensada e levada a efeito por todos, em todos os niveis das
organizacdes e da sociedade ? Este dilema esta presente em muitos debates atuais; no
setor elétrico, ja foi proposto dissolver os departamentos ou diretorias de meio ambiente e
distribuir as suas atividades por todos os ramos e 6rgdos das empresas cujas acdes de
algum modo afetam o meio ambiente™*

As alteracfes do meio ambiente atingem a todos, inclusive aqueles ndo dispostos a intervir,
por ignorancia ou desinteresse. E conveniente e viavel fazer com que todos influam sobre as
decisdes, ou pelo menos sejam levados em conta por quem influi e quem decide? Como
tornar visiveis as alteracbes do meio ambiente e da base de recursos naturais, e como
extrair escalas de valores, para obter uma forma de comparacédo ? A teoria econbmica tem
proposto encaminhar estas questdes a partir de mecanismos de atribuicdo de valores a
essas alteracfes, para serem utilizados no grande mercado geral, “superando” a condi¢cdo
de externalidades. E sobre esta proposicéo que se tratara nos capitulos seguintes.

3.5.4 As Propostas de Valuing Nature?

Uma elaboracdo mais académica da introducéo de preceitos democraticos no planejamento
de empreendimentos com importantes efeitos ambientais — o que inclui evidentemente as
centrais elétricas hidricas e térmicas - esta na colecdo de artigos reunidos sob o titulo
“Valuing Nature ?” **?, alguns dos quais ja citados. Embora escritos no contexto da Gréa-
Bretanha, tdo diferente do Brasil na distribuicdo de renda e saber, e na solidez de suas
instituicbes, varias das observacdes de seus autores sdo valiosas para compreender as
limitagcdes da economia neoclassica e neoliberal e as possibilidades da ado¢do de modelos
democraticos de decisdo quanto a questdes de interesse publico.

O primeiro artigo critica as limitagdes da Analise Custo Beneficio estendida a partir de casos
em que o mercado substituto foi aplicado em ACB e acabou sendo superado, dois casos
(aeroporto e critérios para avaliacdo de tracados de estradas) na Gra Bretanha, e no caso
da contestacao feita por paises do terceiro mundo das recomendacdes para controle dos
gases do efeito estufa. Estes métodos ndo conseguem justificar-se, porque o que é ou nao
incluido, e seu peso, estdo sujeitos a contestacéo tedrica e de grupos interessados.®

Na sua terceira parte, mais propositiva, algumas questdes fundamentais sdo abordadas: a
oposicdo entre gerenciamento ambiental e avaliagdo ambiental. “Economia trata
basicamente de trocas, enquanto o enfoque das ciéncias ambientais para o gerenciamento
ambiental baseia-se primariamente em limites” . “Um terceiro enfoque para o gerenciamento

120y/, SCHIMIDHEINY, Stephan “Changing Course — A Global Business Perspective on Development and the
Environment” The MIT Press. Cambridge, EUA, 1992.

131 GALLI, Roberto — “Proposta de uma Politica de Meio Ambiente da CESP”. Seminério na Fundagio CESP,
1995

2FOSTER, John (editor) “Valuing Nature ? Ethics, economics and the environment ” Routledge, Nova lorque,
1997.

133 GROVE-WHITE, Rohin “The Environmental ‘Valuation Controversy: Observations on its recent history and
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ambiental seria 0 modelo politico democratico, no qual os objetivos ambientais sao
determinados através de debate publico .” ***

Mais adiante, Jacobs'*® considera que, ACB e AA (avaliagdo ambiental) estdo baseados em
quatro principais axiomas de teoria politica normativa:

1. Em comportamento social, seres humanos podem ser considerados como individuos
separados e autbnomos que procuram satisfazer suas preferéncias.

2. Estas preferéncias sdo determinadas de modo exdégeno e ndo podem ser desafiadas do
ponto de vista ético.

3. O papel das instituicdes de escolha social é descobrir estas preferéncias e agrega-las
para produzir a preferéncia total da sociedade.

4. A decisao publica 6tima é aquela que maximiza a satisfacdo da preferéncia total
(beneficio sobre custo) de todos os individuos.

Esta teoria politica é derivada de um modelo de mercados de escolhas privadas. O modelo
nao exclui todas as motivacbes nado baseadas em interesse préprio. Ele os incorpora
transformando-as em tipos de “preferéncia” e pedindo a pessoas que afirmem suas
preferéncias na forma da escolha privada (avaliagdo contingente).

A partir de um enquadramento na teoria politica normativa das Andlises Custo — Beneficio e
Avaliacbes Ambientais, Jacobs estabelece a distincdo entre modelo de escolha privada e
modelo de escolha publica; e, ao mesmo tempo em que aceita avaliagdo e mercados
contingentes para bens privados, mostra como podem ser articulados os bens publicos,
levando em conta o comportamento das pessoas em relacéo a estes. Introduz o conceito de
formacdo de atitudes e afirma que “formacdo de atitude em relagdo a bens publicos é
essencialmente uma atividade publica e ndo privada”; ou seja, deve ocorrer em espaco
publico. Finalmente, depois de descartar que os parlamentos constituam esse espaco
publico, prop&e a introducdo de um tipo de férum (ndo um mercado) publico que deveria ter
carater deliberativo na articulagdo de valores para questdes publicas ou coletivas. Este
férum reuniria uma quantidade de cidaddaos que seria uma amostra da populacdo de
cidaddos. Este conjunto de pessoas seria encorajado a tomar decisées em fungdo do
“interesse publico”, a partir de uma apresentacédo de propostas e uma seqiiéncia de debates
nas quais as posicdes sao confrontadas e é gerada uma compreensao por uns das posi¢des
de outros, possibilitando convergéncias (inclusive com a constru¢do de propostas novas)
durante o processo.

S&o propostas duas modalidades de instituicbes deliberativa para a recomendacédo de
decis@es destinadas a intermediar a opinido publica e a decisao pelo poder publico:

Primeiro, as instituicbes deliberativas indiretas, nas quais um grupo de pesquisadores
considera uma questdo e recomenda uma decisdo ao governo ou legislatura. Sdo exemplos
a Resource Assessment Comission, da Australia, e a Royal Comission on Environmental
Pollution. O problema com estas instituicbes vem do fato de normalmente apresentarem
uma ja estreita faixa de termos de referéncia e de ndo ensejarem um verdadeiro debate
criativo quanto a solucdes.

Na segunda modalidade, as instituicdes de deliberacéo diretas, por sua vez, envolvem néao
os membros de uma pesquisa por inspecédo ou publica, mas diretamente os participantes da
controvérsia. Um exemplo dado por Jacobs é a Commission on Resources and the
Environment, na Colimbia Britanica (Canada), que “monta negociacdes diretas entre os

grupos de interesses e comunidades empenhadas com questdes de planejamento de uso

13 SPASH, Clive. “Environmental Management Without Environmental Valuation ?’in Op. cit., p. 170
135 JACOBS, Michael. “Environmental Valuation, Deliberative Democracy and Public Decision-Making
Ingtitutions’< in Op, cit., p.186
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da terra”.'®**A decisdo é acatada pelo governo provincial se as partes chegarem a um

acordo; caso contrario, o governo decide.

Qualquer que seja a modalidade escolhida (Jacobs aponta mais vantagens na segunda),
seria necessario assegurar que os valores mais amplos, de ética e de sustentabilidade
ambiental sejam elementos integrantes do processo, seja como objetivo introduzido por
partes interessadas, imposta como um dos objetivos finais do processo, ou como restri¢ao.
O resultado acabara por ser consequiéncia dos objetivos da sociedade como um todo.

3.5.5 Elementos de um Modelo de Construgcdo Democratica das Decisdes

O enfoque escolhido para montar uma visao sintética do processo que até os dias atuais
tem representado o que de importante ocorre nas decis6es tomadas desde a concepcéo até
a conclusédo de um projeto hidrelétrico, e 0 acompanhamento de seus efeitos, foi o de colher
informacfes e visbdes de fontes diversas, escritas e verbais®®”; na medida do possivel,
mantendo o filtro ético e analitico do autor sob controle de um critério de busca da
multiplicidade de pontos de vista e de visfes teoricas

Voltando aos Quadros 3.1 e 3.2, 0 exame do funcionamento de mercados especificos pode
ganhar um novo tipo de clareza através da nomeacao de um conjunto de componentes:
atores sociais, objetivos, mecanismos e moedas especificas. No Mercado capitalista a
formulacgéo é simples: Objetivo é dinheiro, ou mercadoria que tem equivaléncia em dinheiro.
Ator social é pessoa ou entidade que é possuidor e esta disposto a fazer uma troca entre
mercadorias e dinheiro. Mecanismo € a negociacgao direta, que consiste essencialmente em
uma espécie de leildo envolvendo dois ou mais atores sociais. No Mercado a moeda
especifica € o préprio dinheiro, disponivel para consumo ou para o Governo, conforme o
critério adotado.

Deixando de lado provisoriamente o modelo do Mercado abstrato dos economistas para
tentar compreender como funcionam os “mercados” reais, 0s componentes mencionados
passam a configurar processos cuja dinamica social é diferente. Os componentes tém que
ser redefinidos:

Atores sociais sao pessoas ou entidades que influem sobre ac¢ées e decisdes do setor, ou
melhoram ou pioram de posi¢cdo em funcao dessas acdes e decisdes. Objetivo é algo que
vai ser incorporado ou perdido pelos atores sociais a partir das modificacdes de acdes e
decisbes encetadas no setor. Mecanismos sao as agdes intermediarias efetuadas ou pelas
guais passam os atores sociais no processo de tomada de decisdes e inicio ou modificacdo
das acdes. Moedas sao estoques de objetos que aumentam ou diminuem, ou mudam de
posicdo (dono) sempre que decisdes sdo efetivadas como acbes. Sdo medidas de
intensidade de varias formas de poder, que compreendem desde o poder de coercao até o
de convencimento, incluindo a mercadoria padréo, o dinheiro. Neste modelo, decisfes sdo
0S processos em que as estruturas ou grandes variaveis empresariais e de regulagdo sao
modificadas, e os projetos sdo delineados e estruturados.

Atores sociais ndo agem em um universo puramente objetivo; as suas escolhas quanto a
objetivos, mecanismos, e a intensidade com que procuram fazer valer essas escolhas
dependem, além de crencas especificas e de disposicdes inatas, de conjuntos de crencas:
as ideologias dominantes, organizadas em mitos, as modas administrativas, tecnoldgicas ou

136 [dem, ibidem, p.225
37 \/er, em Anexo, relagdo de entrevistas e encontros anotados pelo autor
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estéticas. A abstracdo do individuo maximizador de utilidade da economia neoclassica
simplifica de forma radical o comportamento humano ao ignorar esta realidade.

Nas sociedades modernas, os mitos tém um papel diferente do que ocorre nas sociedades
tribais, onde mitos constituiam referéncias basicas para toda a populagdo. Nao ha um
sistema unico de crencas compartilhadas por todos, mas representacdes que fluem a partir
dos centros de poder cultural. As ideologias do progresso, que foram usadas até um
passado recente na politica tanto pela direita como pela esquerda, tém cedido espaco para
conjuntos de crencas abstratas — e vagas, na pratica, acerca do ‘equilibrio”, ou
“modernidade”, em torno dos quais fabricam-se consensos operativos. A associacéo feita
pela publicidade comercial entre consumo ou ambientes luxuosos e bem estar das pessoas,
constitui um mito ainda mais poderoso, porque € quase sempre inculcada de maneira
indireta ou inconsciente, em condi¢des desfavoraveis para uma reagao critica.

Os mitos produzidos nos centros de poder e divulgados pelos meios de comunicagéo séo
instrumentais nas transformacdes estruturais que grupos econdmicos dominantes
promovem para consolidar seu poder e abrir novas frentes de crescimento e acumulagéo. O
mito maior da modernidade compreende sub-mitos, como globalizacdo e competitividade,
gue sdo instrumentais para fortalecer os projetos e processos mais adequados para
assegurar o seu predominio contra os grupos sociais ainda recalcitrantes. As classes
trabalhadoras organizadas em sindicatos ou em partidos, perdidas a perspectiva socialista e
do estado do bem estar social, ao menos como utopias, adotam provisoriamente um
referencial sem carater mitico. Defendem na medida do possivel a manutencdo dos
empregos e beneficios previdenciarios, a defesa de salarios, e partilham com outros grupos
a busca de uma maior moralidade e democracia (um conceito de eficiéncia) no
funcionamento dos aparelhos do Estado.

Ao aplicar estas consideragdes a questdes que vém sendo objeto de negociacles e debates
publicos, pode-se delinear um esquema descritivo como o mostrado no Quadro 3.2

Esta lista de categorias foi elaborada com base na experiéncia pessoal do autor, assimilado
no contato profissional com entidades publicas e privadas. Nao tem valor universal, nem se
propde a isso, listas melhores podem ser feitas. No entanto, € a visdo de um agente
econdmico, como tantos outros, e que eventualmente teve condi¢cdes de influir sobre as
acdes concernentes & questbes listadas. E possivel identificar elementos do Quadro 3.2
cuja importancia tem mudado radicalmente em funcdo de transformagfes evolutivas na
economia ou de politicas governamentais. Sua forma de materializacdo pode mudar, mas a
maior parte destes elementos deve continuar presente, sustentados nas culturas econémica
e politica, que como se sabe, dificilmente mudam de forma brusca em sua esséncia. Valores
monetarios permeiam na comparacao entre objetivos, no poder relativo dos atores sociais,
nos mecanismos de producdo de decisbes, mas comparecem de formas extremamente
diversas. Como sera visto mais adiante, as interacfes tém sido demasiado complexas para
serem explicadas ou justificadas apenas pela teoria econdmica, e ndo parece realista supor
gue essa condicao mude substancialmente no horizonte préximo.
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Capitulo 4. Porto Primavera: Externalidades, Analise, Marcos Histoéricos, Visdes

Externalidades estdo presentes nos trés subsetores do setor elétrico: geracdo, transmissao
e distribuicdo. As externalidades negativas mais importantes encontram-se na geracao, que
no Brasil é ainda feita quase exclusivamente por Usinas Hidroelétricas. Essas
externalidades negativas incluem a destruicdo de areas de ecossistemas originais, o que
devera ser fator importante no desenvolvimento de aproveitamentos na Amazobnia; a
supressao de terras agricolas por inundacao, a alteragcédo da qualidade das aguas de rios e
de sua fauna e flora, pela substituicdo dos leitos originais por lagos de barragens das usinas
hidroelétricas, com perdas econdmicas e sociais pelas populacdes ribeirinhas. Por tratar-se
de obras de grande porte e lenta maturacéo, elas possuem caracteristicas econémicas que
sempre implicaram em definicbes no &mbito politico, presentes nas sucessivas legislacdes
sobre o uso das aguas.

Até ha bem pouco tempo atras, o crescimento da geracao elétrica nos estados do Sudeste,
Sul, Nordeste e Centro-Oeste era pensado quase exclusivamente em termos de
aproveitamentos hidrelétricos. Estes aproveitamentos sédo definidos a partir de etapas
sucessivas:

Pré-Inventario, em que levantamentos ndo detalhados do relevo e dos fluxos dos rios
identificam possiveis locais para a instalacao de barragens para a geracéao hidroelétrica.

Inventario, em que séo definidas alternativas de aproveitamento, junto com estimativas de
potenciais e de custos de construcado (e portanto do custo da energia elétrica a ser gerada).

Viabilidade técnico-econdmica , com maior detalhamento das caracteristicas basicas do
projeto, estimativa dos custos e tempo de construcgdo, visando definir o seu indice de mérito
(estimativa do custo da eletricidade gerada com o fim de compara-la a outras alternativas
de adicdo ao parque gerador)

Projeto Basico, em que devem ser definidas todas as caracteristicas do empreendimento,
inclusive seu custo para fins de planejamento do sistema, assim como o cronograma de sua
construcao e inicio de operacao.

Foi escolhido para estudo de caso a UHE Porto Primavera pelo fato de as externalidades
serem de grande monta e seu processo de planejamento e construcéo ter ocorrido sob uma
grande variedade de fatos imprevistos e de distor¢cbes com conseqiiéncias econémicas
importantes, que tém estado presentes em algum grau em todos os empreendimentos deste
tipo

A construcdo de Porto Primavera iniciou-se no governo Maluf , em 1979. Em janeiro desse
ano, a revolucdo que acabou instalando um governo islamico anti-ocidental no Ir& expulsava
0 seu Xa, dando inicio ao processo que desencadeou o segundo choque do petréleo.
Mandavam os principios do bom planejamento escalonar os investimentos em geracao
hidrelétrica ao longo do tempo, de modo a minimizar os riscos. O governo do Estado de Sdo
Paulo, entretanto iniciou, junto com Porto Primavera, outras cinco grandes obras (quatro de
hidrelétricas, mais o canal de Pereira Barreto), além da aventura da Paulipetro, liquidada
guatro anos depois pelo governo que sucedeu o de Paulo Maluf.

A inevitavel recessao que se seguiu, exacerbada pela moratoria mexicana de 1982 que
acabou por alastrar-se para todo o mundo subdesenvolvido da época, levou aparalisacao
das obras da Usina de Porto Primavera ja no inicio do governo Montoro.



Na época de inicio da construcdo, e mesmo do projeto basico, ndo havia exigéncia de
licenciamento ambiental prévio, s6 instituido dois anos mais tarde. A consciéncia ambiental
também era incipiente, principalmente em relacdo a destruicdo de areas de grande
biodiversidade, e veio a desenvolver-se mais significativamente ao longo da década de 80.
Na época do governo Maluf, por estilo préprio do governo e como continuidade do espirito
que presidiu o Il PND, predominava um certo voluntarismo. O nivel de mobilizacao popular
era ainda pequeno, devido aprevaléncia das restricdes politicas durante o processo de
abertura gradual do regime militar.

Assim, a obra que se iniciou em 1979 e avancou até 1982, passou por um periodo de
letargia na constru¢cdao, com mobilizacdo minima das popula¢cdes afetadas (apenas local e
fraca), devido a auséncia de uma data para o final das obras civis e formacao do lago.
Juntem-se ai o poder da empreiteira e dos fornecedores de equipamentos, que impuseram,
sem grande oposi¢cdo da CESP e do governo do estado ou federal, condicGes de drasticas
irreversibilidade e tem-se a evolugdo posterior que resultou no custo total estimado em 12
bilhGes de reais para uma Usina de 1800 MW de capacidade instalada.

As obras e os estudos ambientais necessarios ao licenciamento de sua operacdo (e
portanto ao inicio de enchimento do lago) s6 foram retomadas durante o governo Fleury, no
ano de 1992, quando foi contratado o Estudo de Impactos Ambientais. A partir dai, iniciou-se
um processo de debate e negociac¢des bastante tumultuado, com desconfianca de parte a
parte, e que perdura até hoje. Foram realizadas audiéncias publicas, que revelaram fortes
discordancias e poucas negocia¢des claras, acerca das mitigacdes sociais e ambientais, e
da compensacdo ambiental. Embora a CESP tenha obtido a Licenca de Operacéao,
permaneceu um estado de insatisfacdo por parte das populacfes afetadas e das entidades
ambientais até os dias de encerramento deste trabalho.

4.1 Histérico

4.1.1 Planejamento de Porto Primavera

A primeira proposicdo de aproveitamento do potencial energético do rio Parana, no trecho
compreendido entre Jupia e Guaira (regido das antigas Sete Quedas), foi feita pela
Comissao Interestadual da Bacia Parana-Uruguai, em 1963. Propunha o aproveitamento
de Paranayara, cerca de 100 km a montante de Guaira, aproveitando o desnivel entre as
cotas 229,00 e 256,50.

Um maior grau de definicdo foi determinado a partir do estudo da Canambra Engineeering,
Power Study of South Central Brazil, publicado em varios volumes a partir de 1963, sob
encomenda do Comité Coordenador dos Estudos Energéticos da Regido Centro-Sul —
CORESP, que foi constituido inclusive com representantes dos estados da regido. O
apéndice n° 4, o Rio Parana Report, é de agosto de 1965 e inclui este trecho do rio Parana,
ainda em nivel de inventario.'*®

Este primeiro inventario apresentou trés alternativas de aproveitamento do trecho do rio
Parand a jusante de Jupia e a montante de Sete Quedas. Na regido que inclui a atual UHE
Porto Primavera estavam previstos 0os aproveitamentos alternativos mostrados no Quadro
4.1, abaixo:

138 CANAMBRA Engineering — Power Study of South Central Brazil, Appendix no. 4, Rio Parand Report. S3o
Paulo, 1965
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Quadro 4.1 - TRECHO DO RIO PARANA ENTRE JUPIA E SETE QUEDAS
CUSTOS COMPARATIVOS DE ESQUEMAS DE DESENVOLVIMENTO ALTERNATIVOS

< PROJETOS NIVEL DE | NIVEL DE | CAPACIDADE | CUSTO |CUSTO POR KW
s DE
u
0o
MONTANTE | JUSANTE | REFERENCIA | TOTAL |DE CAPACIDADE
MW 10 ® Us$ US$/KW
| ILHA GRANDE ALTA 258 220 3175 437 138 (134)
I PARANAYARA ALTO 258 228 2352 397 169 (162)
T PORTO CASTILHO 258 244 749 168
ILHA GRANDE BAIXA 244 220 1953 296
2702 464 172 (165)
IV PORTO CASTILHO 258 244 749 168
PARANAYARA BAIXO 244 220 1240 258
1989 426 214 (203)
Notas:

Esta comparacao foi feita em base de “primeira adicdo”, isto é, os custos referiam-se ao
comissionamento de cada projeto, em primeiro lugar, na escala temporal

Os custos por KW, dados em parénteses, sdo valores correspondentes a uma base de “rio
desenvolvido”

N&o foram considerados futuros desenvolvimentos a jusante de Sete Quedas

A primeira proposta, constante do Rio Parana Report, optava pelo aproveitamento de Ilha
Grande Alta, cujo indice de mérito (custo do investimento) era de 138 US$ por KW instalado,
que cairia para 134 US$ quando todos os aproveitamentos a montante estivessem
instalados, com seus respectivos reservatorios. As areas inundadas, entao avaliadas para
0s varios esquemas considerados, estavam entre 7.100 km? para o esquema llha Grande e
3.900 km? para o esquema baixo Paranayara - Porto Castilho, com cerca de 75 % da &rea
inundada localizada no estado de Mato Grosso. O esquema llha Grande teria afogado uma
grande regido da confluéncia dos rios Parand e Paranapanema, incluindo a Usina
Hidrelétrica de Rosana, mais tarde construida no rio Paranapanema.

Os estudos da Canambra foram retomados e reavaliados por um grupo de trabalho formado
pela CESP e pela Themag Engenharia, em 1973 e 1974. O grupo elegeu a alternativa lll,
com um deslocamento da barragem superior.**

A alternativa | apresentava a estimativa de custo unitario mais baixa, 250 US$ por KW
instalado. Os autores do estudo, porém, citaram a “area desmedida de seu reservatorio,
inundando 15.000 km? de area em grande parte coberta de florestas ou aproveitaveis (...)".
Depois de indicar uma valorizacdo das terras da regido, o relatdrio indica ainda que “A
parcela (...) atribuida pela Canambra ao custo das desapropriacdes necessdarias aexecugao
de Ilha Grande devera ser sensivelmente superior ao previsto na época da elaboracédo do
projeto” (7.100 km?, como indicado acima). E digna de nota a enorme discordancia entre as
estimativas iniciais e as areas de inundacgao indicadas, que constitui o primeiro de uma série
de erros envolvendo o aproveitamento desse trecho do rio Parana. “Assim sendo”,
prossegue o documento, “se 0s problemas de desapropriacdo e afogamento de grandes
areas dos Estados de Mato Grosso, Parana e S&o Paulo ndo se figuravam proibitivos na

139 CESP, Usina Hidrelétrica Porto Primavera — Viabilidade Técnica-Econémica. Volume 1. Themag, S&o
Paulo, junho de 1973
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época em que foi elaborado o projeto de viabilidade econdmica de llha Grande, 0 mesmo
néo ocorre na atualidade”

A anadlise de viabilidade de 1973 considerava ainda beneficios indiretos (externos): a
elevacédo dos niveis do lencol freatico, possibilidades de irrigacédo, “Incentivos dos nlcleos
de expansdo que as proprias usinas representam(...) como centros de povoamento, de
cultura, de saude, de transportes e de energia. Considerava também a perspectiva de
parcelamento dos latifindios de baixo valor em “varias pequenas propriedades altamente
valorizadas”. Esta visdo, de gerar externalidades positivas através de um planejamento
regional integrado, estaria presente também em documentos posteriores, como o EIA-RIMA,
mais tarde realizado em funcdo de mudancas na legislacdo. A utilizacdo da crista da
barragem como base para a transposicao ferroviaria e rodoviaria também foi considerada do
lado dos beneficios.

A consultora parecia ver como proposta promissora a possibilidade de exploracéo de terras
da regido por reflorestamento com araucarias. A regido era importante centro de exploragéo
de argila para olarias e cerdmicas, que usavam lenha local para o cozimento de seus
produtos.

Propds subdividir o desnivel de 38 m em dois estagios, cada um com 19 m de queda total:
Ilha Grande Baixa e Porto Primavera, este a cerca de 250 km a jusante de Jupia (Porto
Castilho situava-se a 203 km) . A alternativa Porto Primavera foi proposta em funcdo de uma
reducdo no custo das fundacfes devido & condi¢des geoldgicas locais. llha Grande Baixa
permaneceria como possivel desenvolvimento, agora com o nome encurtado para llha
Grande, cuja construgdo e operacao seriam posteriormente atribuidas a Eletrosul. Em
funcéo das novas demandas ambientais e sociais surgidas nos anos 80, Ilha Grande teve
postergada a decisdo sobre sua construcdo. O Plano 2015, da Eletrobras, ja levando em
maior consideracdo os problemas ambientais e sociais, postergou o exame da possibilidade
de comissionamento para depois de 2005.

Em seu resumo conclusivo, o relatério da consultora considerava “por uma analise
econbmica preliminar, que a Usina Hidrelétrica de Porto Primavera é competitiva e
apresenta custo bastante razoavel, bastante inferior mesmo ao de algumas das mais
importantes usinas em construcdo na Regido Sudeste”. Esta primeira concepc¢ao previa a
instalagdo a um custo unitario de 257,75 US$/ KW, de uma poténcia total de 2000 MW,
resultando um investimento total (na usina) de 515 milh&es de dolares (sem considerar os
juros durante a construcdo). O estudo fazia a comparacdo de custos com alternativas
termelétricas a 6leo combustivel e nuclear, que assinalavam custos de energia superiores.
O custo médio de geracao resultaria em US$9 / MWh .

Em 1974, esse mesmo grupo de estudo elaborou uma atualizacdo do estudo da Canambra
para o aproveitamento de Illha Grande Alta. Neste estudo foi proposto complementar o
conjunto com a construcdo, pouco acima da foz do rio Paranapanema, da Usina Hidrelétrica
de Rosana. Ainda em 1974, Furnas Centrais Elétricas efetuou um novo estudo para o
trecho, que propunha, em meio a cinco alternativas, a construgdo de uma Unica usina em
Ilha Grande. Como alternativa, caso se optasse pela divisdo do trecho, o estudo de Furnas
propunha llha Grande Baixa na cota 238, e Porto Primavera.

A CESP acabou optando pela alternativa llha Grande Baixa e Porto Primavera, ainda em
1974 (mais tarde, a de concesséo de Ilha Grande Baixa, ou llha Grande, seria transferida
para a concessionaria da Eletrobras, a Eletrosul, jA que a barragem seria construida
completamente fora do estado de S&o Paulo). Em dezembro de 1974, no governo de Laudo
Natel, o Plano 90 da Eletrobras, inclui Porto Primavera, com previsdo de entrada em
operacao em 1981. As previsdes de mercado para a regiao Sudeste indicavam déficit de
energia a partir de 1981, que ndo se confirmaram, como foi mostrado no capitulo 2.
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O Ministério das Minas e Energia confirmou a decisdo pela alternativa indicada,
determinando a CESP, em Portaria de junho de 1976 o desenvolvimento de estudos de
viabilidade dos aproveitamentos de Porto Primavera, de Taquarucu e de Rosana, estes ho
rio Paranapanema. Os estudos de viabilidade técnico-econdmica foram desenvolvidos em
1976, com a Themag, e entregues em novembro do mesmo ano, definindo a poténcia da
usina — 1.750 MW e a cota do reservatério — 259 m. Estes estudos também determinaram
as calrgcteristicas basicas do projeto e comprovaram o interesse existente na execucédo da
obra.

Entretanto, os custos previstos para a obra sofreram, ao fim de pouco mais de trés anos, um
salto significativo: passaram a US$ 1.221 milhdes, ai incluidos os juros durante a
construcao, ou 889 milh8es de dolares no total de custos diretos e indiretos, sem os juros.
Sem os juros, o custo por KW instalado passava a US$ 507; com os juros, US$698, um
custo pouco acima do de Rosana. Os parametros da Usina - nivel maximo normal de
montante, poténcia instalada foram determinados em fungcdo da interacdo de Porto
Primavera com Jupia, e visando produzir a energia elétrica do conjunto a um custo minimo.
Para o nivel méaximo foi determinada uma area de inundacéo de 3.160 km? e um conjunto de
14 turbinas de 125 MW cada, totalizando 1750 MW. Dos custos diretos e indiretos, 32
milhdes de dolares destinavam-se a eclusas de navegacédo, 16 milhdes aferrovia e rodovia
e 32 para a subestacao blindada em hexafluoreto de enxofre (SFs) .

Em agosto de 1977, foi contratado amesma Themag o Projeto Basico que serviria de base
para a contratacdo das obras civis, compra de equipamentos elétricos e mecanicos e para o
projeto executivo. Em 1978, no governo Paulo Egydio, a CESP obteve a concessédo da
usina, mas a data de inicio de operacéo foi adiada para 1987, sem que a construcao tivesse
sido comecado.™! Com inicio das obras previsto para 1978 e de operacdo em 1987, o plano
basico projetava um custo total (base de janeiro de 1978) de US$ 1.509 milhdes, dos quais
US$ 300 milhdes seriam juros durante a construcdo*®. A Poténcia de Referéncia passou
para 1800 MW.

4.1.2 Analise Critica da Decisao da Construcéo

Numa época de definicdo e inicio de construcao de um grande projeto, os objetivos mais
gerais é que sdo invocados como justificativas. Na época, vivia-se o prolongamento do Il
PND — época em que se procurava manter a idéia de que o Brasil conseguiria permanecer
imune aos efeitos do segundo choque do petréleo. O governo perseguia uma estratégia
claramente anti-ciclica, de crescimento econdmico induzido pelos investimentos
governamentais em infra-estrutura.

O Governo Federal (periodo Figueiredo) foi o protagonista central desta politica, secundado
pela postura do Governo Estadual de S&o Paulo, de Paulo Maluf, de multiplicacao de obras
publicas. O objetivo geral declarado das obras propostas era atender a continuidade de
crescimento econdmico (expansdo e seguranga econdmicas); mas havia um outro objetivo
nao declarado, proveniente do Governo Federal, mais especificamente do Ministério da
Fazenda, entao sob Antonio Delfim Netto, de captar empréstimos internacionais em délares.
Mesmo na época, 0s objetivos especificos de prover acesso ao servigco, atendimento a
demanda, ndo foram considerados validos por técnicos do setor e por académicos que

140 CESP, Andlise de Viabilidade dos Aproveitamentos de Porto Primavera, Taquarucu e Rosana. Volume 1,
Themag, S8o Paulo, Novembro de 1976.

141 Boa parte das informacdes sobre a evolugdo do projeto Porto Primavera foram baseadas em STIEEC —
Sindicato dos Trabal hadores na IndUstria de Energia Elétrica de Campinas. “Historico da Construcdo da Usina
de Porto Primavera’. Folheto Impresso, Campinas, 1998.

142 CESP,. “Usina e Eclusa Porto Primavera. Documentos para Aprovacao do Projeto. Volume 4- Orgamento
.Themag, S&o Paulo, 1978.
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acompanhavam a sua evolucdo. Em face da recessao mundial, havia davidas, expressas
por exemplo pelo empresariado paulista quanto ao Brasil continuar sendo uma “ilha de
prosperidade”.

Objetivos gerais de poder politico pelos executivos citados, de prestigio pelos quadros
dirigentes das concessiondrias de eletricidade estatais e organismos reguladores (no caso o
DNAEE e seu braco executivo a Eletrobras) certamente influiram, além da subordinacao
desses 0Orgaos aos executivos federal e estadual. Aliancas de parte desses quadros
dirigentes com prestadoras de servicos - consultorias e empresas de engenharia, e
empreiteiras, fabricantes de equipamentos para o setor elétrico - certamente condicionaram
a forma que tomaram os contratos, de modo a torna-los irreversiveis. Segundo politicos da
oposicdo, garantiram propinas para executivos das empresas, politicos da situacao e seus
partidos. Embora autoridades, como o governador Maluf, ja fossem bastante contestadas
por parte do poder legislativo e da imprensa, nao houve um debate publico sobre a
racionalidade de iniciarem-se varias obras de geracao simultaneamente. Um dos pontos
mais controversos dessa iniciativa foi o nimero de turbinas planejadas para a Usina
Hidrelétrica Trés Irméaos. Isto porque houve discordancia entre os érgaos de planejamento
federal e a CESP, tendo prevalecido a posi¢cao de compra de 11 turbinas, contra um nliimero
inferior recomendado pela Eletrobras, que admitia um méximo de 8 turbinas'*®. Dentincias
de superfaturamento foram feitas informalmente por técnicos da CESP naquela ocasido,
mas 0 caso nao teve maiores repercussodes junto ao publico.

Um papel dificil de dimensionar foi a pressdo de bancos e outras instituicdes financeiras
internacionais para conceder empréstimos aos paises na época chamados de “em vias de
desenvolvimento” e importadores de petrdleo, entre os quais encontrava-se o Brasil. Sabe-
se que essas pressodes tiveram efeito, mas foi nessa época que o endividamento publico do
pais cresceu rapidamente, em grande parte dirigido para o setor de energia elétrica.

Difuso em setores da opinido publica, com defensores entre os publicistas de questbes
energéticas e ambientais, e do setor académico e de pesquisas, encontrava-se o ja antigo
pensamento conservacionista'**, que cresceria mais tarde, principalmente quando se iniciou
a fase final de construgdo. E preciso lembrar que a regifo, do lado do estado de S&o Paulo
foi parte de uma area de conservagdo ambiental, a Grande Reserva do Pontal, definida em
decreto-lei de 1942, que abrangia toda a area do Pontal, entdo mata virgem( ver
figural.1)*, e dentro do qual encontrava-se a Reserva Florestal Lagoa de S&o Paulo, com

uma area de 13,3 mil hectares, criada por outro decreto-lei'*®.

Entretanto, outra parte da opinido publica abracava na época uma visdo otimista de
vantagem comparativa, que o Brasil desfrutaria devido ao potencial hidrelétrico
remanescente das regides do sistema interligado Sudeste — Centro-Oeste — Sul. Esta
posicdo era defendida tanto pelas concessionérias e seus técnicos, empresas de consultoria
e empreiteiras que haviam desenvolvido capacitacdo tecnoldgica e empresarial nesse
campo, como por alguns publicistas . Afinal, esta seria uma forma de prolongar parte do
otimismo institucional do Brasil Grande e de compensar a fragilidade tornada aparente na
rapida deterioracdo cambial resultante do segundo choque do petréleo. Dentro deste clima,
seria dificil dar corpo apercepgédo de que as aguas dos rios tenham fung¢des importantes
gue seriam prejudicadas pela construcdo das barragens. Esta percepcdo iniciou-se
aparentemente na CESP, que foi mais tarde pioneira em iniciativas mitigatorias para os
impactos sociais e ambientais das usinas hidrelétricas.

143 Em junho de 1999 foram inauguradas as turbinas 4 e 5 de Trés Irméos

144 A titulo de exemplo, o artigo que lancou Monteiro Lobato como colaborador do jornal O Estado de S Paulo,
“VelhaPraga’. Nele, o autor comparava os homens que entéio expandiam as fronteiras agricolas do estado, na
década de 1910, auma“sarna’ da Terra, com seus métodos de abertura de novas terras para exploragéo através
de queimadas. Fez sucesso ao demonizar o agente da destrui¢do, mas ndo propds uma contrapartida.

“S Decreto-Lei no. 13.075, de 25/11/1942

% Decreto-Lei no. 13.049, de 06/11/1942
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A iniciativa primeira veio das autoridades federal e regionais — governos estaduais. Uma
sequiéncia tecnicamente determinada de constru¢cdes de usinas hidrelétricas para a regiao
Sudeste do pais (entdo chamada Centro-Sul), que incluia o rio Parana, foi montada,
incluindo o trecho onde se fez mais tarde a opgéo pela construcdo de Porto Primavera, que
em si ndo deixou de levar em conta os custos ambientais mesmo que indiretamente, ao
decidir por uma alternativa que inundava uma area total menor.

Entretanto, nem a legislacdo nem o aparato institucional possuiam qualquer instrumento
pelo qual uma grande hidrelétrica, uma vez proposta pelos quadros técnicos das empresas
de energia elétrica e examinada pelos quadros também técnicos do DNAEE pudesse ter seu
projeto rejeitado, a ndo ser em funcao de alternativas locais. Os eventuais questionamentos
seriam feitos no ambito dos interesses regionais, representados tanto por técnicos como por
politicos com influéncia sobre o Governo Federal; o que nao foi o caso em Porto Primavera.
Pesa também o voluntarismo do governo Paulo Maluf. O andncio da constituicdo da
Paulipetro, mais o inicio simultaneo de cinco grandes obras hidricas causaram estranheza
em inumeras personalidades dentro e fora do setor elétrico, mas provocou muito pouca
reacao efetiva na época.

As externalidades sécio-ambientais foram abordadas de maneira genérica e superficial nos
estudos preliminares das décadas de 50, 60 e 70. As poucas mencfes documentadas,
enquadradas nas Analises de Viabilidade de autoria da Themag apresentavam o item
Terrenos e Serviddes, subdivididos em Aquisi¢cdo de Terras e Benfeitorias, e Relocacdes,
representando no total pouco mais de 11 % do custo total da obra’. Tendiam a restringir o
problema ao atribuir-lhe de maneira superficial a relativa irrelevancia ligada ao local. Isto
porque a regido permanecia escassamente povoada, a Grande Reserva do Pontal jamais
passara do papel e o valor ambiental do Varjao do rio Parana nem era mencionado.

Quando do inicio da construcdo da Usina, a terra da Grande Reserva do Pontal ja estava
guase totalmente tomada por invasfes, em grande parte de fazendas de criacdo extensiva
de gado'®. Fora trechos como a Lagoa S&o Paulo, que j& vinha sofrendo invasdes, e a
reserva do Morro do Diabo, a floresta original ja havia sido dizimada. No entanto, a
caracteristica topografica da margem direita (de Mato Grosso do Sul), com pequena
inclinacdo e sujeita a cheias anuais, havia assegurado a preservacdo do meio ambiente
natural de uma extensa faixa de terras imidas com grande diversidade biolégica, tanto mais
valiosa pelo fato de constituir uma remanescente de areas de transicdo nos limites da Mata
Atlantica para a regido dos Cerrados do Brasil Central.

Do lado de Mato Grosso do Sul, ndo havia area de protecdo ambiental na parte de
inundacBes periddicas. A ocupacao se fez mais nas terras secas, com predominio da
pecuaria, que naturalmente produziu um grau muito menor de transformacao nas areas de
varzea que incluiam a area de inundacdo da barragem. Na realidade, o Varjdo do rio
Parand, principalmente na margem direita, e as varzeas de seus afluentes — rios Pardo,
Taquarucu e Verde, do lado mato-grossense do sul, e as varzeas dos rios do Peixe e
Aguapei, do lado paulista - constituiram habitat de uma rica diversidade bioldgica.

As paisagens sofreram transformac¢des em funcgéo do inicio de construcdo da Usina, mas
nao ha documentacao que permita caracterizar o estado inicial e as transformacdes sofridas
nesses quase vinte anos até a elaboracéo do EIA-RIMA, e até o licenciamento de operacéo,
ocorrido em 1999. Entretanto, as mesmas categorias de atores sociais, seus objetivos e
mecanismos de atuacdo, o surgimento de novos atores sociais, mostram até o inicio das

147 CESP,. “Usina e Eclusa Porto Primavera. Documentos para Aprovacdo do Projeto. Volume 4- Orcamento
.Themag, S&o Paulo, 1978

148 CESP — Usina Hidrelétrica de Porto Primavera— Estudo de Impacto Ambiental. Consdrcio Themag — Engea—
Umah. S&o Paulo, 1994. p. 26
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audiéncias publicas uma quase continuidade em suas caracteristicas gerais. De todo modo,
foi afirmado, por varios grupos de interessados, que a situacao de transicdo prolongada
pelos sucessivos adiamentos da obra gerou prejuizos, ligados & incertezas introduzidas
para o planejamento das atividades econémicas e de vida das pessoas™®.

4.1.3 Construcéo e Crises

Em 1979, ja no governo Maluf teve inicio a construgdo da Usina de Porto Primavera, junto
com outras trés grandes hidrelétricas: Rosana, Taquarucu e Trés Irmaos. A previsao de
entrada em operacao foi antecipada para 1985, no Plano 1995. A elaboracdo de um estudo
dos impactos ambientais ndo era exigéncia legal quando da inclusdo da Usina de Porto
Primavera no plano decenal de geracao de energia elétrica do sistema elétrico nacional.

“Em 1979, foram construidos escritorios, efetuados servicos de terraplanagem e obras de
alojamentos. Atingiram fase final de construcdo os servigos a serem incorporados acidade
de Porto Primavera. Esta cidade, a ser construida no prazo de dois anos, ao lado da Usina
Porto Primavera e nas vizinhangas do municipio de Teodoro Sampaio, serd a mais
importante da regido, conferindo um novo impulso aeconomia local. Contara com toda a
infra-estrutura de um grande centro urbano: aeroporto, hospital, escolas, centros de
abastecimento, sistemas de agua e esgoto, pavimentacéo asfaltica.”**

As caracteristicas operacionais definidas para o aproveitamento foram: nivel operacional do
reservatorio entre as cotas 259,00m e 257,00m. Instalagdo total de 1814 MW nominais, para
uma energia firme estimada em 900 MW médios.

Os custos estimados eram ainda bastante baixos: “ Estas trés novas usinas do Pontal,
quando incluidas, adicionarao mais de 2,6 milhdes de KW ao potencial da CESP, devendo
consumir um investimento da ordem de 2,25 bilhdes de délares.”® “O custo do projeto,
computados os niveis de precos médios de 1979, esta estimado em Cr$ 37.540.639 mil"*2,

“O lago a ser formado contar4 com uma superficie de cerca de 2.250 km?, sendo 271 km?
pertencentes ao Estado de Sdo Paulo, 1.573 km? ao Mato Grosso do Sul e 406 km?
correspondentes ao atual leito do rio Parana. A bacia hidrografica do rio Parana, nesse
ponto, tem uma area de drenagem de 575.000 km? sendo a sua vazdo média de longo
periodo da ordem de 7.000 m®s.” “O vertedouro permitira escoar uma vazdo maxima de
52.800 m%s."**

Em novembro de 1981, pouco antes do ano final do governo Maluf tem inicio a série de
adiamentos para a data de entrada em operacdo de Porto Primavera. Com a recessdo dos
anos 80, as previsbes de demanda de energia, que mais tarde foram consideradas
exageradas por varias fontes da burocracia estatal do setor elétrico, tiveram que ser
reavaliadas para baixo. Além disso, a construcdo da Hidrelétrica de Itaipu, decisdo politica
do Governo Federal, implicava em compra obrigatéria de sua energia pela CESP; e a data
de entrada em operacdo de Porto Primavera passou para outubro de 1987, condicdo
oficializada no Plano 2000 da Eletrobras.

Em 1983, inicio do governo Montoro, a data de entrada em operacdo ja tinha sido
postergada, na atualizacdo do Plano 2000, para 1988, ja que as obras comecavam a ficar

9 Entrevistas com Maria Julita Ferreira, Ana Corbisier de Cerqueira Leite e Galba Farias Couto, da CESP.

150 CESP, Relatério de Atividades, Sao Paulo, 1979, p.8.

51 | dem, ibidem

52| dem, p. 42

153 CESP — Usina Hidrelétrica de Porto Primavera— Estudo de | mpacto Ambiental. Consorcio Themag — Engea— Umah. Sdo
Paulo, 1994 (Referéncia de planejamento: Plano 2015)
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atrasadas. Ao manifestar-se a crise financeira na capacidade da CESP de realizar quatro
grandes obras ao mesmo tempo, foi estabelecida prioridade para Rosana e Taquarucu,
obras de porte menor (respectivamente 400 e 600 MW). Uma reavaliacdo ainda em 1983
reprogramou a data de entrada em operacdo para 1991, que em 1984 passou para 1992,
com as obras praticamente paralisadas.

Ao iniciar-se o governo Quércia, em 1987, procurou-se antecipar a data para maio de 1991.
Para isso foi necessario vencer resisténcias na Eletrobrds; mas em outubro de 1987, o
Plano PRS — Plano de Recuperacao Setorial, elaborado pela Eletrobras em conjunto com o
Banco Mundial, mudava novamente a entrada em operacdo para 1994.

Contra os esforcos da CESP, houve novo adiamento em novembro de 1989, estabelecido
no plano Decenal 1990/1999 de obras aprovado pela Eletrobras e proposto pelo Grupo de
Coordenacéo do Planejamento do Sistema — GCPS'™, para maio de 1995.

Em 1991, Governo Fleury, novo adiamento muda o inicio de operacgéo desta vez para 1996.
Esta meta foi mantida até novembro de 1994, quando novos atrasos remeteram a obra para
maio de 1997. No ano de 1994 foi completado o Estudo de Impactos Ambientais e
elaborado o Relatério de Impactos Ambientais por um consércio formado por Themag,
Engea e Umah. Embora a construcdo da usina tivesse sido iniciada em periodo anterior a
obrigatoriedade de obtencéo de licenca prévia e de instalagdo, a empresa ficou obrigada,
desde 1987, aapresentacdo do Estudo de Impacto Ambiental para outorga de Licenca de
Operacao, que inclui o fechamento da barragem.

Durante o Governo Covas, o cronograma de obras passou a ser dominado pelo objetivo de
minimizar os desembolsos pela CESP, ou ao menos posterga-los. A data para inicio de
operacdo indicada pelo GCPS em agosto de 1995, no plano Decenal 1996/2005 foi maio de
1999. E foi tomada a decisdo de efetuar esse inicio em duas etapas.

Obras de compensacao seriam suspensas e postergadas, segundo decisdo anunciada pelo
Diretor de Engenharia da CESP durante o inicio do governo Covas. Apenas as acgdes de
mitigacdo ambiental e social seriam empreendidas. Depois de um estudo, foi decidido que a
operacao da Usina passaria por duas etapas. A primeira, com o enchimento até 253 m e
entrada em operacdo das seis primeiras turbinas de 100 MW, ao longo de dois anos, de
maio de 1999 a junho de 2001, com o objetivo de postergar obras e indenizacdes. A
segunda, com o enchimento total até as cotas de operacéo de 257 e 259 m. **° Na primeira
etapa, continuaria a ser utilizada a eclusa provisoria, ja que a eclusa definitiva s6 poderia
operar com o enchimento total do reservatério.

Devido acrise financeira da CESP e com a politica de privatizacdo do setor elétrico, a
diretoria da CESP empossada em 1995, tratou de conseguir parceiros privados para concluir
Porto Primavera. Foi tentada uma engenharia financeira em que a CESP entraria com as
obras, no estagio em que se encontravam, como parte de um capital cujo valor seria
entretanto baseado no fluxo de caixa descontado das receitas esperadas com base no valor
marginal das tarifas de geracéo do sistema. Em julho de 1997, foi montado um consorcio
entre a CESP e nove empresas privadas com o fim de concluir as obras, o que acabou néo
acontecendo. O projeto passou a prever o langcamento de debéntures e certificados a termo

154 Nlesse ano de 1989, o DNAEE estabeleceu para 0 GCPS, coordenado pela Eletrobras e contando com a
participacdo de técnicos das empresas federais e estaduai s com atividades de geragéo e de transmissdo de energia
elétrica, atarefa de elaborar os Planos Decenais do Setor Elétrico, anualmente atualizados, que consistiam no
estabel ecimento de um programa de obras, dentro das diretrizes dos Planos 2000 e seus sucessores (2005, 2010) .
Os Planos Decenais seriam finalmente definidos pela Eletrobrés, que era a responsavel pelos mesmos, e
apresentados ao Congresso Nacional, apds a devida aprovacéo pelo DNAEE.

155 CESP, Grupo de Trabalho para Definicdo da Cota Operativa da Usina de Porto Primavera. Relatério final,
Sao Paulo, Outubro de 1995.
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de energia no valor de R$ 1,581 milhdes, com a constituicdo de uma subsidiaria integral em
Porto Primavera. Em agosto de 1996, mais uma vez a data foi antecipada para julho de
1998, ja em funcéo da previsdo de um grande déficit na disponibilidade de energia para o
sistema elétrico interligado (que também desta vez acabou ndo ocorrendo). Entretanto, em
fins de 1997, as obras continuavam paradas. No orcamento da CESP foram previstos
investimentos de mais R$ 700 milhdes em 1998 para a conclusdo da obra, a serem
investidos pela empresa.

Em abril de 1998, a CESP concluira as obras civis visando o enchimento do reservatério em
meados de 1998, até a cota de 253m. Até o fim do ano, 3 maquinas de 100 MW deveriam
estar em funcionamento. Em 1999, mais trés maquinas entrariam: em fins de abril, junho e
setembro, a cota passaria para o nivel de operacao definitivo de 257m. Na primeira fase,
Porto Primavera terd instalados um total de 11 maquinas, ficando a compleicao do potencial
de 1814 MW para o futuro.™®

O inicio do enchimento do reservatério foi marcado para maio de 1998. Nesse ponto, foram
propostas varias ac¢oes judiciais contra o fechamento, visando assegurar o cumprimento de
compensacfes sociais e ambientais pela CESP, estabelecidas pelo EIA-RIMA e
apresentadas em uma série de audiéncias publicas'’ coordenadas pelo CONSEMA —
Conselho Estadual do Meio Ambiente e, varias cidades afetadas pela barragem; em Séao
Paulo e no Mato Grosso do Sul, coordenadas pela Secretaria de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel - SEMADES. As entidades impetrantes, entre elas o Ministério
Publico de Presidente Prudente, consideravam que esta seria uma forma de assegurar que
0s compromissos assumidos pela CESP fossem cumpridos antes do enchimento do
reservatorio. Ponderavam que, uma vez cheio o lago, a CESP e suas sucessoras nao teriam
como ser obrigadas a cumprir 0s compromissos, como mostravam o0s exemplos do que
vinha e vem ocorrendo em outros aproveitamentos hidrelétricos, da CESP e de outras
empresas como a Eletrosul (UHE Itd) e a CHESF (UHE Sobradinho), em que promessas de
compleicdo das obras mitigatérias e compensatérias acabaram sendo postergadas
indefinidamente.

A acdo do Ministério Publico de Presidente Prudente foi objeto de acordo, pelo qual a CESP
comprometia-se a cumprir uma série de exigéncias (mas deixando ou postergando
indefinidamente uma série de programas constantes do RIMA)™*®, no que seria fiscalizada
pelo IBAMA, que finalmente outorgou Licengca de Operagdo para a Usina, em 24 de
Novembro de 1998™°. O enchimento do lago teve inicio um pouco depois. Uma agéo
cautelar foi levantada ainda em dezembro pelo Governador eleito de Mato Grosso do Sul,
José Orcirio dos Santos, paralisando o enchimento; mas por iniciativa da CESP houve um
novo acordo que permitiu o seu prosseguimento. A Usina foi inaugurada no dia 23 de
fevereiro de 1999, com a presenca do governador do Estado e do presidente da Republica,
com trés turbinas montadas, duas das quais gerando ainda a 65 % de sua capacidade.
Esperava-se completar a instalacdo de mais duas turbinas em 1999, com o término do
enchimento do lago em maio desse mesmo ano. O Quadro 4.2 mostra as mudancas de
planejamento da Usina, desde a sua concepcao.

% Informag&o verbal pelo Eng. José Roberto Chaves, da diretoria de Engenharia da CESP

%7 Entre as quais a de Panorama, Presidente Epitécio e de S350 Paulo, todas realizadas no més de dezembro de
1997.

158 CESP, Usina Hidrel étrica de Porto Primavera — Estudo de Impacto Ambiental — Relatério de Impacto
Ambiental . Consodrcio Themag - Engea— Umah. Sao Paulo, 1994 (Referéncia de planejamento: Plano 2015) 2v
¥ BRASIL, Ministério de Meio Ambiente, Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéveis. Licenca de Operacdo N° 024/98. Brasilia, Novembro de 1998.
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Ano Data de Inicio |Estimativa de Custo Custo Geracao | A realizar
Governo Prevista Total (MUSS$ correntes) (com jdc) (MUSS$)
US$/MWh
1974 Laudo Natel 1981 515 9
1977 Paulo Egydio 1987 1221 23
1978 Paulo Egydio 1987 1509 (com jdc) 28
1979 Paulo Maluf 1985 1509 (com jdc) 28
1983 Montoro 1988
1983 Montoro 1991
1984 Montoro 1992
1987 Quércia 1991
1987 Quércia 1994
1989 Quércia 1995 (maio)
1990 Quércia 1995 (maio)
1991 Fleury 1996 3566 (sem jdc) 66
1992 Fleury 1996 4105 2111
1993 Fleury 1996 3888 58 1257
1994 Fleury 1997 (maio) 4389 66
1995 Covas 1999 3624 60
1996 Covas 1998 (maio)
Inic.de enchimento|Covas 1998 (julho) 10000
estimativa atual |Covas 1999 (outubro) 6000 (12000 R$) 111(222 R$)

Quadro 4.2 Datas Planejadas e Efetivas, e Evolu¢do dos Custos Estimados.
Fontes: Planos Decenais do GCPS, Eletrobras

Em marco de 1999, foram reabertas negociacdes entre os Governos do Mato Grosso do Sul
e de Séo Paulo, tendo em vista 0 ndo cumprimento parcial tanto dos programas constantes
do EIA-RIMA como da propria Licenca de Operacdo concedida a CESP. As principais
divergéncias diziam respeito a identificacdo (cadastro) de familias para relocacao,
programas ambientais do EIA-RIMA ndo cumpridos e aquestao das olarias. Uma possivel
revogacao da Licenca de Operacéo néo estava descartada.™® Sete liminares foram pedidas
por Mato Grosso do Sul, interrompendo o processo de venda das trés empresas nas quais
foi cindida a CESP Geracdao, cassadas em junho de 1999. Em fins de junho, outras liminares
mantinham em suspenso todo o processo de privatizacdo da CESP Geracgéo, enquanto o
governo do estado parecia inclinado a suspender a intencdo de privatizacdo da CESP
Parana (que incluia Porto Primavera), unindo-a a CESP Transmisséo, destinada por ora a
permanecer sob o controle do governo do estado.

4.1.4 Fase Final de Construcéo e Inicio de Operacdao; os Conflitos

Embora as questBes social e ambiental ndo deixassem de ser contempladas quando da
deciséo e do inicio de construcdo da Usina, ndo houve um EIA-RIMA prévio, que s6 passou
a ser exigido na década de 80, a partir da lei 6938, de 31/08/81. Quando esse estudo foi
realizado, custando em torno de 6 milhdes de délares'®?, as condi¢c8es ambientais e sociais
ja estavam profundamente afetadas pela construcao da Usina, mesmo em sua fase inicial.
Programas de mitigacdo ja haviam sido lancados, e a construcdo da cidade de Porto
Primavera ja influenciava a economia da regido', o que continuou mesmo durante o
periodo de estagnacao. Do periodo inicial, ndo se registram reac6es adversas da populacéo
local; ao contrario, uma vez que trazia dinheiro (nem sempre induzindo desenvolvimento,

180 | nformag&o de fontes ligadas ao Governo do Estado de Mato Grosso do Sul
161 | nformag&o prestada em entrevista de Horécio Ribeiro de Souza
162/, Relatérios Anuais da CESP, do periodo 1979-1981.
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como mostra a presenca das jovens prostitutas) para uma das regifes mais pobres do
estado de S&o Paulo.

Com a retomada das obras durante o governo Fleury avivou-se o debate relativo & perdas
ambientais e sociais. Ja sob um novo cenario de legislagéo e consciéncia publica dos efeitos
da barragem, foi iniciado o estudo de impactos ambientais que produziria o relatério de
impactos sobre o meio ambiente, necessario para a outorga da Licenca de Operacao da
Usina, sem a qual a empresa estaria impedida de iniciar o enchimento do lago. A
mobilizacdo veio num crescendo, que culminou nos anos de 1997 e 1998 com a realizacdo
das audiéncias publicas e mobilizagdes de atingidos, organizacdes ndo governamentais e
sindicatos e introducéo de varias liminares que atrasaram o inicio do enchimento do lago
guando as obras ja davam condi¢c8es para inicio de operacao da Usina.

Neste ponto, o processo de privatizacdo do setor elétrico paulista ja se encontrava
avancado. As empresas de energia elétrica, apés mudancas no modelo inicial, ja haviam
sofrido um processo de cisdo parcial nos componentes de geracdo, transmissdo e
distribuicdo. Os sindicatos de trabalhadores e a oposi¢cdo ao governo do estado na
Assembléia Legislativa haviam se oposto ao processo de privatizacdo desde o inicio, o que
foi marcado pela votagcdo do Plano Estadual de Desestatizacdo, o P.E.D. Encontravam-se
mobilizados, portanto, para intervir na questdo da Licenca de Operacado de Porto Primavera
e fizeram-no, articulando-se com liderancas dos atingidos.

O RIMA destacava em 1995 que “segundo estudos realizados pela Divisdo de
Planejamento da Geracdo — EPG da CESP (...), o investimento econémico realizado até
21/12/94 na UHE Porto Primavera era de 1,994 bilhdes de ddélares, sendo o investimento a
realizar para a conclusdo da obra de 2,111 bilhdes de délares.”*®®* Embora esta fosse uma
guantia elevada, ndo havia entre os atores sociais com conhecimento derivado de vivéncia
do setor elétrico qualquer grupo que a essa altura recomendasse o abandono da obra.
Entretanto, o RIMA considerou esta possibilidade e apresentou uma justificativa para a
conclusdo da obra.

Argumentou com a consideragcdo do planejamento dindmico: “em um estudo, o0
racionamento de cada kWh teria um custo de 0,75 US$ para a economia; outro estudo
indicou que o0s custos sdo crescentes com a quantidade racionada; os primeiros kWh
representariam um prejuizo menor, que iria crescendo conforme atingisse parcelas maiores
do consumo de energia elétrica”®. O que importava ndo era o custo total, mas o que se
teria que gastar a partir daquele ponto para contar com a energia elétrica da Usina, que de
outro modo iria faltar no periodo de funcionamento inicial da Usina, segundo as previsdes de
demanda oficiais da época. Ao discutir as incertezas sobre o verdadeiro risco de um déficit
de energia, a consultora admitiu um componente politico no processo de decisfes.

“As previsGes de demanda ndo sdo mais uma questdo apenas de metodologia, mas também
objeto de negociacéo entre os diversos agentes econdmicos e sociais, que tém interesses e
opinibes divergentes sobre a melhor forma de atender ao crescimento da demanda
energética”.(...) “Em todo o mundo, o planejamento energético adquiriu um carater de
negociacao entre os agentes sociais envolvidos, que insistem em opinar e obrigatoriamente
participar dos processos de tomada de decisdo.” '°® Esta era uma visdo majoritaria entre os
atores sociais formuladores de politicas — a maior parte da burocracia das empresas estatais
e DNAEE, assim como dos especialistas académicos do setor energético.

163 CESP — Usina Hidrelétrica de Porto Primavera— Estudo de Impacto Ambiental. Consorcio Themag — Engea—
Umah. S&o Paulo, 1994. p. 5

%4 1dem, p. 6

% 1 dem, p. 7
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Esta nédo foi a pratica quando do inicio de construcéo da Usina Porto Primavera. Na dltima
fase de construcdo, entretanto, a partir do momento em que o EIA-RIMA foi completado,
iniciou-se a fase de audiéncias publicas nos municipios afetados e nas capitais dos estados
de Sdo Paulo e Mato Grosso do Sul que comecou em dezembro de 1997, visando a
obtencédo da Licenca de Operacdo necessaria para o inicio de enchimento do reservatério
até a cota de 253 m em maio de 1998, teve inicio um processo desordenado de
intervencgdes por praticamente todos o0s atores sociais diretamente interessados no projeto.

O RIMA abordou a questdo da conservacado de energia como alternativa ao crescimento da
oferta representada pelo projeto: “No Estado de S&o Paulo, CESP, ELETROPAULO e CPFL
tém encarado as atividades de conservacdo com o maior empenho, orientando e propondo
programas de racionalizacdo energética”. (...)“Estima-se que no cenario de crescimento
moderado da economia (5 % ao ano), o Brasil deveria despender, nas préximas 2 décadas,
cerca de US$ 180 bilhdes, sem a implantacdo dos programas de conservacédo e uso de
energia, valor que se reduz a US$ 120 bilhdes considerando cenarios alternativos”.'*® O fato
€ que conservacdo de energia s6 pode ser devidamente avaliada dentro de um
planejamento integrado de recursos, que é necessariamente uma politica publica formulada
de maneira explicita, o que exigiria uma postura governamental inteiramente diversa da
atual.

Sobre custos da falta de energia, afirmou que “A ndo implantacdo de Porto Primavera
produz uma sobrelevacéo significativa nos riscos de racionamento de 1998 até o fim do
periodo em estudo. Isto mostra a importancia do empreendimento no sentido de se garantir
de forma adequada as demandas futuras de energia elétrica”. (ver Quadro 4.6) (...) “Porto
Primavera é a Unica obra de porte em andamento a agregar em curto espacgo de tempo uma
guantidade significativa de energia elétrica ao Sistema SUL/SE/CQO".

Esta era efetivamente a avaliacdo do setor, através do GCPS, Grupo Coordenador de
Planejamento do Sistema Elétrico, coordenado pela Eletrobras, através de seus estudos
prospectivos.

ANO COM PORTO PRIMAVERA SEM PORTO PRIMAVERA
% %
1995 2,7 2,7
1996 4,6 4,2
1997 7,5 7,5
1998 8,9 10,5
1999 6,3 9,0
2000 6,4 8,9
2001 4,8 7.3
2002 4,0 6,6
2003 43 6,9

Quadro 4.6: Niveis de risco de déficit no sistema interligado Sul/SE/CO em 1994

Os custos de transmissao da energia elétrica associados a uma nova unidade de geracao
dependem basicamente da rede preexistente. A expansdo do sistema a partir da
implantacdo de Porto Primavera, prevista no Plano Decenal, teria um custo inferior ao custo
marginal de transmissé&o da regido Sudeste. **’

“A Eletrobras/GCPS avaliou em cerca de 20 US$/MWh o custo unitario de geragéo de Porto
Primavera considerando os investimentos (que faltavam) realizar para sua conclusdo”. O

1% | dem, p. ep.
167 dem, segundo volume, p. 68 a70
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custo marginal de expansao do sistema na época era de 34 US$/MWh na regido Sudeste, e
a alternativa termelétrica a gas natural possuia custos de geracdo em complementacao
térmica de 35 a 45 US$/MWh, e de 50 a 60 US$/MWh para geragéo na base.(...) Os cerca
de 2 bilhGes de ddlares investidos até o momento em Porto Primavera, ou seja, 50 % do
investimento total, inviabilizam qualquer outra possivel alternativa tecnoldgica do ponto de
vista soOcio-econdmico, uma vez que a propria sociedade iria arcar com o prejuizo da
paralisacdo parcial ou total das obras da usina.” Na realidade, a Usina viria a custar bem
mais do que o previsto pelos consultores em 1994, antes de acionar sua primeira turbina.
(Na realidade, seriam investidos mais cerca de 4 bilhdes de doélares até o inicio de
funcionamento da Usina, o que daria cerca de 40 US$/MWh, mais do que o custo marginal
de expansao na época.)

Em face desse fator limitante, uma falha evidente do conjunto de programas e
subprogramas para mitigacdo e compensacao dos impactos sociais e ambientais propostos
é a inexisténcia de estimativas de custos. E compreensivel, devido aépoca de inflagdo em
que foi realizado o estudo, mas por outro lado torna muito mais dificil definir compromissos
com relacdo a limitacdes financeiras e a negociacdes com as partes interessadas, que
passam a ter balizamentos apenas financeiros e “politicos”.

No entanto, excluido o cenario de paralisacdo das obras por inviavel, na época nao tanto
pelo aspecto econémico como pelo politico, dado o estado avancado das obras e de
esgotamento das populacdes atingidas e de suas liderangas, que incluiam prefeitos e
camaras municipais, a CESP partiu para um quarto cenario, uma negociagdo ad hoc com
prefeituras e com os atingidos. Renunciou a um processo em que teria que incluir a
preparacédo das populacdes através de uma campanha de informacdes e esclarecimentos, e
negociacdes coletivas cuidadosamente preparadas com os atingidos, como foi proposto no
RIMA. Em vez disso, privilegiou as negociacdes com os prefeitos, buscando um rapido
acordo. N&o retomou a postura aplicada nos casos de usinas mais antigas como Jupia e
Ilha Solteira, em que direitos eram ignorados e a empresa utilizou métodos compativeis com
o regime militar, mas passou a adotar uma estratégia de empresa privada, 0 que gerou a
reacdo das populacdes atingidas, sindicatos e entidades ambientalistas.

Um aspecto significativo do processo de discussdo foi a questdo semantica do que
constituem mitigacdo e compensacédo. O conceito adotado na area de meio ambiente da
CESP chama de mitigagdo toda acao visando diminuir o impacto direto da construcéo e
inundacdo da Usina, e de compensacdo a reposicdo, mesmo que parcial, de habitats
bioldgicos perdidosl68. No entanto, dentro da mesma CESP, na area de engenharia e outras,
compensacédo tinha uma conotagdo adicional, passando a abranger todas as obras e
desembolsos feitos pela empresa em troca do assentimento de prefeituras e outras
liderancas politicas, com relagdo aconcesséao de licenca de operacgdo pelo IBAMA. E essas
concessOes eram duramente criticadas por técnicos da empresa, como barganhas politicas
em que 0 que se negociavam questdes de repercussdao politica externas ao
empreendimento e suas consequéncias.

Um trabalho de grande importancia foi desenvolvido por pesquisadores da Universidade
Estadual de Maringd, que envolve compensacéo no sentido de reposicéo de habitat e que
pode influir para a exclusdo definitiva do projeto, por ora adiado sine die, da Usina
Hidrelétrica de llha Grande, pela Eletrosul . Resultou na publicagéo de um livio em 1997,
mas suas propostas e resultados parciais eram ja do conhecimento de técnicos da CESP ha
mais tempo. Uma importante oportunidade para aperfeicoar os programas propostos pelo
RIMA no item compensacdo ambiental e racionalizar os debates que viriam mais tarde

188 Entrevista com J. H. Pinheiro Dias, bidlogo da CESP em Porto Primavera.

189 yAZZOLER A. E M, AGOSTINHO A A,. HAHN N. S A (editores) “Planicie de Inundagdo do Alto Rio
Parana — Aspectos fisicos, biolégicos e sbcioecondmicos.”. UEM-Nupelia. Maringd, 1997

107



parece ter sido perdido, pois ndo ha registro de mencdo desse trabalho nas atas das
audiéncias publicas que se fizeram a partir de fins de 1997 para a obtencao da licenca de
operacao de Porto Primavera. O trabalho prop6e a formacdo de uma reserva biolégica
centrada na regido do delta do rio Ivinheima, no estado de Mato Grosso do Sul a jusante de
Porto Primavera e da foz do Paranapanema (figura 4.11).

4.2 Caracterizagdo da Area de Influéncia da UHE Porto Primavera

A maior parte do solo da regido é de baixa fertilidade natural, o que explica a predominancia
da pecuéria no campo. Do lado paulista, principalmente nas areas de influéncia indireta da
barragem € que estdo presentes mais areas agricolas, e mais continuas. Tem havido mais
recentemente um crescimento da agricultura de graos, principalmente no Mato Grosso do
Sul.

Os municipios & margens do rio no trecho afetado diretamente pela barragem séo:

Do lado de Mato Grosso do Sul, a montante a partir da barragem de Porto Primavera:
Anaurilandia, Bataguassu, Brasilandia, Santa Rita do Pardo e Trés Lagoas.

Do lado de Sao Paulo: Rosana, Teodoro Sampaio, Presidente Epitacio, Panorama, Paulicéia
e Castilho. Localizacdo e acessos sdo mostrados na figura 4.1, os nomes das areas de
influéncia, na figura 4.2.

A regido do Pontal esta toda sob Acédo Discriminatéria, que vem se arrastando desde 46,
guando comecou a invasdo da area da reserva. Mais tarde, o governo Montoro fez aprovar
uma lei de valorizacdo de terras publicas. Propunha um acordo com o “fazendeiro”: ele
poderia escolher 33 % das suas terras e dar ao estado; se o estado escolhesse, seriam 25
%., e perdoaria o discriminatério. Ao largo da justica, o estado de Sao Paulo teria terras para
distribuir para familias de baixa renda, o que seria uma reorganizacao fundiaria no estado
(s6 a Uniao pode desapropriar para fins de reforma agraria). Com base nessa lei, o governo
do estado comecou a intervir no Pontal.

Na época, a CESP, por ter trés empreendimentos no Pontal (Porto Primavera, Rosana e
Taquarucgu), tinha um acordo com o Instituto de Terras do Estado, pelo qual o Instituto
disponibilizava terras para a CESP fazer os assentamentos dos atingidos e a CESP
ressarcia o estado com recursos financeiros que o estado usava para dar infra-estrutura aos
projetos de assentamento. N&o teria que comprar as terras.'”® Este processo parou com o
fim do governo Montoro.

As outras atividades antropicas que vinham promovendo a transformacao do meio ambiente
natural anterior eram a pesca profissional, (cujo crescimento, se ndo fosse controlado,
poderia levar ao esgotamento de algumas espécies e ao desequilibrio ecoldgico
independente das barragens) e as atividades de olarias e indUstrias ceramicas baseadas na
extracdo de argila em varias jazidas do rio Parana, bem mais concentradas a montante, a
partir do Porto XV de Novembro, até o remanso de Jupid. E a extracdo de lenha, que
alimentava as olarias e ceramicas, feita por lenhadores autbhomos, e que impunha uma
sobrecarga na devastacao das florestas dos dois lados do rio; além das aberturas de terras
para aformacéo de pastagens. Todas estas atividades vinham alterando o meio ambiente,
com destruicdo de florestas e cerrados preexistentes na regido, mas possibilitavam a
sobrevivéncia de uma razoavel biodiversidade nas varzeas do Parana e seus afluentes na
regido.

170 Notas de entrevista com Ubirajara Sampaio de Campos
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No inicio da construcéo havia também um grupo de indigenas Ofayé-Xavante'’* & margens do
Parana, que haviam saido de uma reserva para a qual tinham sido levados pela FUNAI.

Quanto abiodiversidade, uma medida importante € a presenca, no varjao do rio Parana, de
espécies situadas no topo da cadeia alimentar, como os mamiferos carnivoros. Aqui 0s
nameros apresentados no RIMA, as estimativas da diretoria de Meio Ambiente da CESP e as
estimativas de algumas Organiza¢cdes Nado Governamentais apresentam divergéncias, mas ndo
deixam duvidas quanto ariqueza da regido, principalmente na varzea da margem direita do
Parana.'’”” O RIMA cita entre 10 e 20 oncas pintadas e de 50 a 70 oncas pardas, enquanto
informacdes prestadas por especialistas que trabalhavam no local estimavam em 1998 a
populacdo em 190 grandes felinos — oncas pintadas e pardas'’®. O RIMA descreve em detalhes
a riqueza biolégica do local, mesmo com as ag¢des antrOpicas, ligadas principalmente a
pecuaria.

N&o hé registro de reacdes fortes, seja dos impactados, seja de entidades ambientalistas, na
época da proposi¢do ou do inicio de construgdo da Usina, que se fez com a construcao do
canteiro de obras, cidade e grandes movimentacfes de terra, para escavacdo dos canais de
desvio. Alguns anos depois, entretanto, surgiu uma situacdo em que tudo poderia ser
rediscutido, inclusive a interrupg¢ao da construgdo. Foi no inicio do governo Montoro e depois no
inicio do Governo Fleury. Mais adiante, é feito um relato dos dilemas enfrentados no primeiro.

4.2.1 Impactos sobre o Meio Biético

S80 os impactos mais representativos das alteragdes ambientais introduzidas pelo
empreendimento. A partir de um levantamento de trabalhos sobre fauna e flora da regido foram
realizadas campanhas pela consultora e subcontratadas para verificar a ocorréncia de espécies
na regido a ser impactada pela barragem. Oncga pintada, onca parda e tamandud bandeira —
espécies ameacadas de extin¢gdo, foram encontrados em nameros relativamente importantes.

Entretanto, “aexce¢do da extensa varzea do rio Parana, a cobertura vegetal natural, em toda a
Area de Influéncia Indireta da UHE Porto Primavera é fragmentada e degradada. A situacdo é
significativamente mais critica em S&o Paulo”. (...)’houve descaracterizacdo da fauna nativa,
outrora diversificada e abundante, hoje restrita aos poucos remanescentes florestais alterados”.
(Ver figuras 4.3 e 4.4)

“Dessa maneira, atualmente é mais comum a presenc¢a de animais de pequeno e médio portes
(quati, tatu, cachorro-do-mato, etc.), enquanto que grandes predadores (por exemplo, oncas)
tornaram-se muito raros”. E relevante destacar que a consultora refere-se & terras situadas
fora dos varjdes do Paranéa e de alguns de seus afluentes.

As medidas mitigadoras propostas para os efeitos da barragem sobre o meio biético — fauna e
flora, propostas pelo RIMA, relacionadas no primeiro volume do Diagndstico do Meio Biotico do
EIA ™™ - constituem um conjunto bastante abrangente, e suficientemente explicito :

“Com relacéo ao resgate de flora e fauna:

171

i Em 1994, havia 21 faantes e 41 ndo falantes do idioma Ofayé.

CESP, Usina Hidrel étrica de Porto Primavera— Estudo de Impacto Ambiental — Relatdrio de Impacto Ambiental.
Consorcio Themag — Engea— Umah. S8o Paulo, 1994

173 Anotagdes sobre uma reuni&o realizada na USP em 20 de outubro de 1998, pelo cumprimento dos compromissos
ambientais da CESP relativos a Porto Primavera

" CESP, Usina Hidrelétrica de Porto Primavera — Estudo de Impacto Ambiental. Consdrcio Themag — Engea —
Umah. S3o Paulo, 1994 (Referéncia de planejamento: Plano 2015) Diagndstico do Meio Bidtico, p. 103-105
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Estabelecer Convénios com Universidades para:
realizar coletas sistematicas na Area Diretamente Afetada,
visando a formacéo de colec¢des de referéncia para instituicdes de ensino
e pesquisa, dando prioridade a estruturacdo de uma colecdo a ser
destinada aUniversidade Federal do Mato Grosso do Sul;
. estabelecer contatos com instituicbes de Pesquisa e Zoologicos
Oficiais para suprir necessidades de biotérios e programas de reproducdo em
cativeiro, bem como com Jardins Botanicos para suprir demandas em bancos de
germoplasma, casas de vegetacao, estufas e programas de recuperagao;
. desenvolver pesquisas nas Areas Diretamente Afetada e de
Jusante do Reservatorio, visando a documentacéo e o subsidio aimplantacéo de
Unidades de Conservacéo.

Descartar o resgate maci¢co de fauna, uma vez que a eficacia dessa medida é
discutivel, além de ser inviavel do ponto de vista logistico (sic) e econdmico.
Concentrar esforcos em algumas translocagdes realizadas de forma criteriosa e com
acompanhamento sistematico, de forma a se poder avaliar, com base cientifica, seus
resultados

Implantar desde ja, um programa de informacédo e esclarecimento apopulagédo da
regido sobre os estudos em andamento e as medidas em fase de implantacéo,
especialmente com relacdo a grandes felinos.

Com relagdo aimplantacédo de Unidades de Conservacgdo: (ver figura 4.5)

Concentrar esforcos para o estabelecimento de Unidade de Conservagdo com
caracteristicas e tamanho comparavel aarea a ser alagada, através de:

avaliagdo, com participacdo de especialistas, da Area a Jusante do Reservatorio,
uma vez que esta parece preencher os requisitos minimos necesséarios a uma
unidade de conservacgao de maior porte;

estudar as interferéncias entre a planejada Usina Hidrelétrica de llha Grande e uma
reserva de grande porte na varzea do Parana, na regido da foz do rio Ivinheima, com
alternativas como a reducao da cota de operacédo da hidrelétrica;

iniciar gestdes junto a ELETROBRAS, Governos do Estado do Parana e Mato
Grosso do Sul no sentido de compatibilizar a criacdo de uma reserva de grande
porte para preservar o ambiente de véarzea do rio Parana e o0 eventual
aproveitamento hidrelétrico e navegével do trecho do rio entre Porto Primavera e
Guaira;

estudar a possibilidade de implantacdo de mecanismo de operacdo do conjunto de
reservatorios da bacia do Parand que garantam a sucessao de ciclos de cheia-
vazante necessarios para a reproducado e manutencdo das espécies biologicas no
trecho de jusante de Porto Primavera;

estabelecer um macrozoneamento no entorno do futuro reservatorio, contemplando

a implantacdo de pequenas Unidades de Conservacdo em localidades cujas
caracteristicas bidticas justifiquem tal medida.
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Com relacéo afauna aquatica:
- Aprofundar estudos que visem a transposicao de peixes na barragem;

- Considerar, na proposta de Unidades de Conservacgdo, os resultados das areas de
desova e criadouro naturais desenvolvidos na regiao do futuro reservataorio.

Com relacado aos invertebrados de interesse médico:

- Estabelecer pardmetros para ao controle da situacao epidemioldgica, no sentido de
adotar medidas compativeis com cada uma das endemias evidenciadas na area.

A grande perda ambiental, portanto, foi a varzea do rio Parana, na margem de Mato Grosso do
Sul, onde espécies ameacadas de extingdo, como a onga pintada e o cervo do pantanal (ver
relacdo completa dos animais em extingdo presentes na varzea no quadro 4.3) encontravam-se
integrados em uma paisagem de grande biodiversidade. Foi ainda identificada uma nova
espécie de morcego.

NOME COMUM NOME CIENTIFICO POPULACAO ESTIMADA
jacaré-de-papo-amarelo Caiman latirostris alguns milhares

macuco Tinamus solitarius raro

bicudo Orizoborus maximiliani raro

cervo-do-pantand Blastocerus dichotomus de 750 a 1.200 individuos
onca pintada Panthera onca de 10 a 20 individuos

onga parda Felis concolor de 50 a 70 individuos
jaguatirica Felis pardalis ndo estimada
tamandué&-bandeira Mirmecophaga tridactyla aparentemente comum
tatu-canastra Priodontes maximus poucos indicios de ocorréncia
lobo-guara Chrysocyon brachiurus poucos indicios de ocorréncia
lontra Lutralongicaudis aparentemente rara

ariranha Pteronura brasiliensis poucos indicios de ocorréncia

Quadro 4.3 ESPECIES ANIMAIS AMEACADAS DE EXTINCAO
(SEGUNDO PORTARIA DO IBAMA N° 1522/87)*"°

A maior parte dos animais terrestres e paludicolas simplesmente morrera. E importante afirmar
gue os resgates de animais atingem apenas uma pequena parte e sao feitos com a finalidade
de realizar pesquisas biol6gicas, como foi proposto no RIMA. O mesmo ocorrera com as plantas
que forem permanentemente submersas. Dai a importdncia ndo s6 de unidades de
conservacado, que funcionam como contrapartida pela perda: perdem-se espécies animais e
vegetais, mas assegura-se a permanéncia de um grupo de individuos dessas espécies em
habitat semelhante, menor, mas vidvel do ponto de vista genético.

175 CESP, Usina Hidrel étrica de Porto Primavera— Estudo de Impacto Ambiental — Relatério de Impacto Ambiental .

Consorcio Themag - Engea— Umah. Sdo Paulo, 1994 (Referéncia de plangjamento: Plano 2015)
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4.2.2 Impactos sobre o Ambiente Antrépico

Constituem conjunto das questbes sociais e ambientais envolvendo a populagédo local, o
excelente resumo feito por Oraida C. Capaldo®”® a partir do RIMA transcrito aqui quase ipses
literis quantifica as principais questdes. Mais adiante, o meio fisico parte do mesmo resumo.

“Impactos provocados sobre o Meio Sécio-Econdémico
1-Meio Rural
Séo total ou parcialmente atingidos 2026 estabelecimentos rurais, com alta concentragdo na

margem sul mato-grossense.
Quanto a exploracdo destes estabelecimentos, os nUmeros séo:

- pecuéria - 700
- agricultura- 390
- ranchos de lazer- 353
- sem exploracéo 326
- outras- 71
- sem informagé&o- 20

Quanto ao potencial produtivo das terras a serem inundadas (2.360 km?) - 27% apresentam
aptiddo para a agricultura, 57% sao ocupadas com pastagens naturais, 8% estdo com
pastagens plantadas e 8% s&o ocupadas com habitacdes.

As grandes propriedades (1.000 a 10.000 ha) predominam, representando 61 % da area a ser
inundada, porém constituem menos de 9% do numero total de propriedades. As pequenas
propriedades (até 10 ha) representam 47,6% do total e 1% do total da area de inundacao.

Embora em anos recentes tenha havido um aumento da produgéo de gréos na érea afetada de
Mato Grosso do Sul, a produgdo agricola fica praticamente restrita & pequenas propriedades.
Essa producédo é importante para o abastecimento dos mercados locais (populacdo de baixa
renda) e por incorporar mao-de-obra local.

Um total de 967 pessoas estao ligadas a atividade agricola. Os ranchos de lazer empregam 149
pessoas, que perderdo emprego e moradia. O numero de familias afetadas na é&rea rural
somam 1.310, das quais 199 residem em ilhas, 897 em terra firme e 214 ndo residem na area
de inundagéo, mas produzem dentro dela.

2- Areia, Cascalho e Argila
Serao afetadas algumas instalagdes fixas de 15 portos de areia, que poderdo manter-se em

atividade com alteracdes em seus equipamentos. A reserva estimada é de meio bilhdo de m®, o
gue é suficiente para suprir a demanda regional a longo prazo. Ver figura 4.6

® CAPALDO, Oraida Cecilia. Porto Primavera— Impactos provocados sobre o Meio Socio-Econdmico.
Mimeografado, S&o Paulo, 1998.
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Sessenta pequenas unidades oleiro-ceramicas seréo inundadas (a maior parte na margem sul
mato-grossense) e empregam 10% da mao-de-obra do setor local. No total, 207 unidades
industriais oleiro-ceramicas perderdo suas atuais fontes de matéria prima. Impacto com
repercussdo sobre a dindmica econémica local e regional, afetando o mercado de trabalho
formal e informal e a oferta de matéria prima para a construcao civil.

3- Pesca

Dos 302 chefes de familia que exercem a pesca na area, 187 tém a pesca como atividade
principal e desses 140 residem na area a ser inundada. A formacdo de reservatorio impde
novas condi¢cOes de pesca aos pescadores

4- Comércio e Servicos

Setenta e sete estabelecimentos industriais e de comércio e servigo,: 7 sdo industriais de
pequeno e médio porte e o restante sdo bares e armazéns que utilizam mé&o-de-obra familiar.

5- Meio urbano
Trés nacleos urbanos serdo particularmente afetados:

Porto XV de Novembro: serdo afetadas 279 familias. Pertence ao Municipio
de Bataguassu (MS), distante 25 km de sua sede. Originario do antigo porto de travessia do rio
Parana. A atividade econbmica é basicamente a pesca, olaria, comércio e ranchos de pesca.
Havera perda dos equipamentos comunitarios: 1 cemitério, 2 igrejas, 1 escola e o Porto da
TELEMS.

: Porto Jodo André, distante 20 km da sede municipal de Brasilandia (MS),
originario da travessia de balsa para Panorama (SP). Residem no local 31 familias, e ha
também um nucleo de pequenos olarias.

Presidente Epitacio: A relocacdo das instalacdes portuarlas afetarqd 39
famlllas residentes na Vila da Fepasa e outras 22 familias que residem proximas ao Ribeirdo
Caiu& e entornos do Rio Parana.

Panorama: Serdo afetadas 49 familias.
6- Grupo Indigena Ofayé-Xavante
Deslocamento de 14 familias do acampamento provisdrio onde se encontram para area de 484
ha, j& adquirida e contigua a area indigena declarada, porém em litigio. A CESP aguarda o fim
desse litigio (alegacdes de direitos de uma familia sobre a maior parte da &rea ancestral desse

Grupo Indigena).

7- Destruicdo de sitios arqueoldgicos

8- Patrimoénio Histdrico e Cultural

Perda de referéncias espaciais, dispersao das pessoas mais velhas que
detem 0 conhecimento sobre a histdria, costumes e locais e meio natural. Alteracdes ou perda
das manifestagcbes da cultura popular: extingdo dos pontos de encontro, festas populares,
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artesanato e medicina popular.
9- Equipamentos de Lazer

Inundacdo do Bosque do Povo em Panorama e do Parque Figueiral em
PreS|dente Epitéacio.

Os fluxos turisticos para a regido serdo afetados, pois estéo ligados ao rio.
10- Travessias e Acessos

Interferéncia em 14 travessias por ponte na margem paulista e 10 na margem
sul mato-grossense.

2 travessias de balsa.
11- Alteragdo do Perfil da Saude
Possivel dlssemlnagao de doencas endémicas transmitidas por vetores
(msetos e caramujos) existentes na area. Em 1998, a ocorréncia de casos de leishmaniose no
municipio de Rosana chamou a atencdo dos técnicos que acompanhavam a constru¢do da
Usina.
4.2.3 Impactos Provocados no Meio Fisico (figuras 4.7, 4.8, 4.9)
1- Clima
A introducdo de espelho d'dagua em lugar dos atuais terrenos cobertos por vegetacao
provocara na area do futuro lago e seu entorno: pequena alteracao na temperatura, aumento da
umidade do ar e aumento na intensidade dos ventos."”’ Esse aumento da intensidade dos
ventos tem provocado o surgimento de ondas de até dois metros, bem acima do previsto no
projeto'’®, 0 que podera exigir medidas de controle bastante onerosas.
2- Recursos Hidricos
- Alterac&o no regime e composic¢ao das aguas.
3- Eroséo e Assoreamento
E esperado um processo lento de assoreamento no corpo do reservatorio e a intensificagdo
de processo erosivo a jusante, que possui solos mais férteis, e também é mais degradado pelo
manejo inadequado do solo.

4 - Elevacao do Lencol Freético

Com o enchimento do reservatério, o nivel de agua subterranea nas areas marginais devera

" CESP, Usina Hidrelétrica de Porto Primavera— Estudo de Impacto Ambiental.— Relatério de Impacto Ambiental .
Consorcio Themag - Engea— Umah. Sdo Paulo, 1994 (Referéncia de plangjamento: Plano 2015)
'8 |nformaggo de Rogério da Silva, em entrevista ao autor.

120



sofrer elevacdo generalizada ocasionando: aceleracdo e reativacdo de processos erosivos
associados ao nivel de 4gua subterranea (lado paulista); afloramento e sub-afloramento de
agua subterrdnea, afogamento de raizes e plantas, inundagdo de fossas sanitarias e
contaminacgédo de pocos de abastecimento (nas areas baixas da cidade de Anaurilandia, MS e
distrito de Campinal , em Presidente Epitacio, SP).

5 - Terrenos

Instabilidade das encostas marginais - 46 km de encostas, a maior parte no lado paulista,
sendo critico um trecho de 14 km onde situa-se o Hotel Termas e o Distrito Industrial, sujeito a
acao erosiva das ondas e ventos de maior intensidade, jA mencionados acima. A proposito, a
Usina Hidrelétrica de llha Solteira conta com uma equipe de mergulhadores que fazem
periodicamente consertos na estrutura de concreto da barragem, que sofre danos também nao
previstos no projeto.

Inundacdo de jazidas de argila - serdo totalmente inundados os barreiros situados nos
municipios de: Brasilandia, Bataguassu, Anaurilandia no Mato Grosso do Sul; e Panorama,
Paulicéia e Presidente Epitacio, em Sao Paulo. Serdo parcialmente inundados os de Castilho
(S&o Paulo) e Trés Lagoas (Mato Grosso do Sul).

Depdsito de areia e cascalho - com o represamento, ndo haverd mais remanejamento dos
depositos no trecho do rio que serd impactado, e a reserva existente estard a maior
profundidade com a elevacao do nivel das 4guas.

4.3 Programas Propostos para Mitigagdo e Compensacao

Partindo do pressuposto, na época ainda em vigéncia, de atuagdo da CESP como agéncia de
desenvolvimento regional, o RIMA prop&e trés possiveis cendrios ambientais, para direcionar a
atuacdo da empresa (descrevendo e propondo entre as possiveis situagdes:

“1l) aquela em que impactos positivos e negativos do empreendimento sdo tratados por
programas concebidos de maneira a garantir a internalizacao de beneficios na regido — Cenario
de Integracdo Regional.

2) aquela em que apenas 0s impactos negativos sdo, tanto quanto possivel, mitigados ou
compensados — Cenario de Recomposi¢do de Danos Ambientais

3) aquela em que as obras séo definitivamente suspensas — Cenario de Paralisa¢do das
Obras."™"®

Depois de defender a adocao do “Cenario de Integracdo Regional” - que além do cumprimento
das obrigacdes legais de mitigacdo e compensagcdo ambientais e sociais propunha uma agao
integrada com outros projetos com vistas a favorecer o desenvolvimento econémico-social da
regido, (como a hidrovia, o gasoduto Bolivia-Brasil), e constru¢do e melhoria de estradas - o0s
consultores prevéem como mais provavel um cenario intermediario entre o primeiro e o
segundo.

Tomando este Cenério como meta, o consultor formula um “Plano de Implementagéo”,
composto de programas pelos quais a CESP é responsavel, no minimo na qualidade de

® Rima, vol. 2, p.141
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coordenadora:
4.3.1 Programas Fisico-Bioticos

Controle de Fontes de Poluicéo;
Controle de Erosao - Assoreamento;
Protecdo das Encostas Marginais;
Mitigacdo dos Impactos da Elevagdo do Nivel Freético;
Recuperacéo de Areas Degradadas;
Pesquisa Cientifica do Meio Fisico;
Desmatamento da Bacia de Inundacéo;
Reflorestamento;
Pesquisa/Manejo de Flora e Fauna;

Pesquisa Cientifica

Resgate com Fins Cientificos
Implantac&o de Unidades de Conservacéo;
Salvaguarda da Populagédo Contra Animais Pegonhentos;
Conservacéao da Ictiofauna.

4.3.2 Programas Socio-Econdmicos (Ver figura 4.10)

Aquisicdo de Areas;
Reinsercdo Produtiva do Setor de Extrac&o de Areia e Cascalho ;
Reinsercdo Produtiva do Setor Ceramico - Oleiro;
Readequacéo da Atividade Pesqueira;
mReposicdo e Ampliacdo dos Equipamentos de Lazer;
Remanejamento da Populacédo Atingida:
Remanejamento da Populacéo Rural
Remanejamento da Populagdo Urbana,;
Relocacéo do Grupo Indigena Ofayé-Xavante;
Saude Publica:
Atendimento Médico-Sanitario aPopulagéo Diretamente Vinculada aObra
Vigilancia Sanitaria
Monitoramento e Controle dos Vetores e Hospedeiros Intermediarios de Doencas;
Recomposicédo e Melhoria da Infra-Estrutura Viaria e de Transporte:
Recompor a Infra-Estrutura de Transportes na “Area Diretamente Afetada” pela Formagao
do
Reservatorio
Integracéo da Rede de Transportes
Recomposicéo da Infra-Estrutura de Saneamento Basico;
Recomposicao da Infra-Estrutura de Energia Elétrica e Telefonia;
Relocacéo de Equipamentos;
Resgate Arqueoldgico;
Resgate e Valorizacdo da Memoéria Regional,
Limpeza do Reservatorio;
Educacdo Ambiental;
Controle Sanitario.
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4.3.3 Sistema de Monitoramento

da Estabilidade das Encostas Marginais;

do Nivel Freéatico e de Qualidade da Agua Subterranea;

do Clima Local;

Sismoldégico;

de Niveis D' Agua;

de Erosdo e Assoreamento;

Sedimentoldgico;

das Caracteristicas Limnolégicas e Qualidade da Agua Superficial;
da Ictiofauna e dos Recursos Pesqueiros;

de Macrofitas Aquaticas.

Acompanhamento e Monitoramento dos Programas Sdcio — Econdmicos:
Acompanhamento da Evolugdo Sdcio - Econdmica dos Municipios Afetados;
Monitoramento do Setor Ceramico - Oleiro;

Monitoramento do Setor de Extracdo de Areia e Cascalho;
Monitoramento e Avaliagdo do Programa de Remanejamento de Populacgdes;
Monitoramento do Programa de Readequacéo da Atividade Pesqueira;
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Saulde Publica — Monitoramento de Vetores e Hospedeiros;
Monitoramento do Remanejamento da Comunidade Ofayé-Xavante;
Acompanhamento e Avaliacdo do Programa de Educacdo Ambiental;
Reposicdo e Ampliacdo dos Equipamentos de Lazer;

Acompanhamento dos Programas de Recomposi¢cdo da Infra-estrutura Afetada.”

Sao 54 programas e subprogramas, cuja responsabilidade é atribuida aCESP, ou aCESP
em parceria com outras entidades, como prefeituras municipais, a CETESB, o IPT, o
Instituto de Pesquisas e Estudos Florestais da ESALQ — IPEF, entre outros. Alguns
deveriam estar completados antes do enchimento da barragem, outros tém inicio com o
enchimento, outros ainda devem atuar continuamente ao longo da vida util da Usina. Em
anexo, sao apresentados os locais dos impactos, inicio e duracdo dos programas sob
responsabilidade da CESP.

A proposta do consércio de consultoras, de Cenario de Desenvolvimento Integrado
pressupunha o papel da CESP como agente indutor do desenvolvimento regional, assim
como de uma politica ativa de conservacdo do meio ambiente. Nao contemplava a profunda
crise econémica da empresa (que refletia a crise do setor elétrico em geral), nem o projeto
de privatizacdo que passaria a ser perseguido pelo governo Covas desde 0s seus primeiros
dias. Levando em conta as dificuldades financeiras da CESP e do governo do estado, previa
gue o cenario mais provavel estaria entre os dois primeiros. Mais uma vez, a auséncia de
estimativas de custos para 0s programas propostos e acdes correlatas, enfraqueceu
sobremaneira a possibilidade de sua implementacéo.
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4.4 Os Mecanismos de Decisdo

A Usina de Porto Primavera, junto com a Usina Nuclear de Angra Il, € um dos exemplos
extremos de contradicdo entre o planejamento e a execucdo de projetos ocorridos no Brasil
neste século. Imprevistos estao presentes em toda grande obra, mas neste caso os motivos
costumeiros ndo apareceram: tratava-se de tecnologia estabelecida, conhecida
suficientemente pela empreendedora, a CESP, pela empresa consultora de engenharia, a
Themag, e pela principal empreiteira contratada, a Camargo Correia. O (inico campo em que
os envolvidos eram relativamente nedfitos era o das compensagdes sociais e ambientais,
devido aescala inédita das perdas sécio-ambientais. A CESP, embora pioneira em um
tratamento mais cuidadoso dessas questfes, ndo obstante sempre deixara uma parte
importante por cumprir. **

A engenharia da obra e as condi¢8es de trabalho no local ndo apresentaram imprevistos de
monta. Entretanto, o custo final da Usina (que so6 podera ser objeto de contabilizacao efetiva
alguns anos depois do término deste trabalho) devera ter em relacdo & estimativas iniciais,
uma das maiores diferencas da histéria documentada de grandes projetos. O maior fator de
sobrepreco sé@o os juros durante a construcdo e a prolongada manutencdo de um grande
canteiro de obras, e estes deveram-se aos sucessivos adiamentos que sofreu a data
projetada para entrada em operagéo da Usina.

A histéria da construcdo de Porto Primavera foi uma histéria de crescimento dos custos (ver
Quadro 4.2). Como vimos acima, o custo evoluiu das primeiras estimativas da década de 60
(algo em torno de 200 milhdes de ddlares da época, inferido da estimativa de Paranayara)
para 515 milhdes de ddlares de junho de 1973 no primeiro estudo CESP - Themag e para
1.221 milhdes de ddlares de novembro de 1976, no segundo estudo de viabilidade.

O Plano Basico elaborado em seguida determinou o primeiro custo oficial de Porto
Primavera. O prazo de construgdo estendia-se de 1978 a 1987 e somava, em milhares de
cruzeiros de Janeiro de 1978, a 19.475.000, contando custos diretos, indiretos e eventuais,
ou seja, 1,209 bilhdes de ddélares dessa época. Destes, estavam reservados para terrenos e
servidGes, 170 milhdes de ddlares, que incluiam as contas: Aquisicdo de Terras e
Benfeitorias (116 milh8es), Relocacbes (38 milhdes) e Eventuais da conta (o restante).
Somando-se 0s juros durante a construcdo previstos para a execucdo do projeto ( 4,828
bilndes de Cr$, ou 299 milhbes de dolares, o custo total seria de 24,303 bilhdes de
Cruzeiros, ou 1,509 bilhdes de délares, em valores de janeiro de 1978.%%"

Apenas como referéncia, pois é arriscado lidar com indices de inflagcdo em periodos muito
longos, comparando os indices de precos ao consumidor nos EUA entre 1978 e 1990,
temos uma duplicacao dos custos em dolares de 1990: 3 bilhdes de dolares, em relagédo a
primeira analise de viabilidade."®Uma outra estimativa publicada no Plano 90 da Eletrobras
€ de US$ 3,566 bilhdes, em valores atuais de janeiro de 1990 (US$ 4,047 bilh6es na soma
simples). '#

A sucessdo de adiamentos nas obras entdo ocorrida suscitou todo tipo de discussdes.
Importam aqui menos 0s mecanismos que estenderam por mais de duas décadas a
construcdo da Usina do que suas repercussfes sobre a sociedade e sobre 0 meio ambiente;

180 ver, a propésito VILELA Jr., Alcir. “Avaliacio do Passivo Ambiental de Empreendimentos Hidrelétricos:
Proposicdo de Metodologia e Estudo de Caso”. Dissertacdo de Mestrado, Programa de Pds-Graduacdo em
Energia, USP, S&o Paulo, junho de 1998.

181 CESP,. “Usina e Eclusa Porto Primavera. Documentos para Aprovacdo do Projeto. Volume 4- Orcamento
.Themag, S&o Paulo, 1978

182 Revista Conjuntura Econémica, Fundagdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro. Julho de 1988 e Outubro de 1998.
183 | nformac&o do Eng. Roberto Castro, da CESP
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e 0s mecanismos pelos quais a sociedade civil influiu e ou poderia ter influido para
minimizar ou controlar os custos sociais e ambientais “externos”.

Em ordem decrescente, hdo necessariamente de importancia, mas de visibilidade para a
sociedade em geral, as questdes da UHE Porto Primavera foram:

Necessidade de expansdo da oferta de energia elétrica. Custos virtuais (no caso
brasileiro, com incertezas ligadas tanto a demanda efetiva como ahidrologia), da nao
disponibilidade de energia elétrica em determinado periodo. Afetam toda a economia,
pelo menos das regides sudeste-sul, e o respectivo setor elétrico.

Custos financeiros excedentes devidos aos atrasos: juros durante a construgdo,
manutencéo de canteiro de obras por tempo prolongado®®*, necessidade de realizacio
de EIA-RIMA devido a mudanca de legislacgdo no meio tempo, demandas de

renegociacéo pela empreiteira®®.

Custos ambientais, particularmente intensos devido a certas caracteristicas da regiao a
ser inundada: tamanho da superficie de inundacéo, destruicao de habitat selvagem cuja
diversidade bioldgica era das maiores do estado de S&o Paulo.

Custos sociais causados pelas incertezas durante 20 anos quanto ao acesso aterra e ao
rio pelas populag@es ribeirinhas, tanto as que exploravam a agricultura e a pecuaria
como as que viviam de extrativismo (oleiros, ceramistas, pescadores) .

Escassez de divisas resultante do segundo choque do petréleo (1979), em que o
governo brasileiro adotou, entre outras medidas, a atragdo de capital estrangeiro na
forma de empréstimos para projetos de longa maturacao no Brasil.

O projeto da Usina de Porto Primavera seguiu, como visto acima, um desenvolvimento de
acordo com o arcabouco institucional da época. As primeiras propostas sdo da época de
transicdo entre o sistema predominantemente privado e o sistema estatizado; mas a
proposta de construcdo de quatro Usinas Hidrelétricas, mais o canal de Pereira Barreto foi
feita e a construcdo iniciada com o sistema elétrico praticamente todo estatal.

A construcao foi desencadeada no inicio do governo estadual de Paulo Maluf, que na época
lancou o também o projeto da Paulipetro, um dispendioso (e mal sucedido) esforco para
encontrar petroleo e gas natural no Estado de S&o Paulo. Todos estes projetos significaram
grandes investimentos concentrados em um periodo curto de tempo, feitos todos com
capitais internacionais entdo abundantes e a busca de aplicacdes, principalmente os
petrodélares.

4.4.1 Processos de Decisdes ao longo do Periodo Estendido de Construcéo

No inicio do governo Montoro, houve um ataque geral & politicas do governo Maluf, em
particular apolitica de energia, que incluira pela primeira vez a exploracéo de petréleo e gas
natural. Foram instituidos um Conselho Estadual de Energia, uma Agéncia para a Aplicacdo
de Energia e chegou a ser formulada a proposta de uma Agéncia de Desenvolvimento
Energético para o desenvolvimento de novas formas de energia. Ao mesmo tempo, foi

184 Entrevista concedida pelo engenheiro Galba Farias Couto, da CESP
185 Entrevista concedida pelo contabilista Aparecido Leitdo Durand, ex-funcionério e gerente da CESP
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decidido liquidar a estatal Paulipetro™®®, criada pelo governo anterior,; e foi anunciada uma
“devassa” nas contas do estado (e de suas empresas).

Nessa ocasido, acentuaram-se as criticas também aconduta da CESP com relagcdo aos
seus planos de expansao de geracao de energia elétrica. Os criticos consideraram
planejamento temerario o comprometimento de 5 grandes obras no setor de geracao, cujos
efeitos ja se faziam sentir ha dois anos, desde o inicio da década perdida marcado pela
moratéria do México. Alguns dos técnicos da CESP que acompanharam o processo
expressaram a convicgdo de que as previsbes de demanda de energia elétrica foram
deliberadamente manipuladas para justificar o conjunto de obras previsto para geracao.
Grande parte dessas criticas vazaram para a imprensa, geraram alguma celeuma, ajudaram
a mudar a consciéncia de algumas pessoas sobre a benignidade da “energia de fontes
renovaveis”, sem maiores repercussdes entretanto sobre as decisGes que afetariam a
continuidade de construcédo da Usina.

As mudancas se deveram acrise de financiamento, arecessao econémica e aintroducao
da Usina Hidrelétrica de Itaipu no plano de expanséo do setor elétrico. Foi nessa época que
comecaram a ser introduzidas modificagdes nas leis sobre o meio ambiente. No inicio do
governo Montoro (1983), o ativo imobilizado em Porto Primavera era de 478 milhdes de
dolares da época, equivalentes a 806 milhdes de 1998. O governo tinha vencido as elei¢cbes
como oposicao, colocara afrente da politica energética do estado um destacado professor
da USP, um académico conceitualmente independente tanto da politica do governo federal
como da burocracia técnica da CESP e de praticas tradicionais (prioridade para as grandes
barragens) e aliangcas com empresas de engenharia e empreiteiras e fornecedores de
equipamentos para usinas hidrelétricas

A gestado do prof. José Goldemberg foi marcada por esforcos no sentido de montar uma
politica integrada de energia no ambito do estado de Sdo Paulo. O Conselho Estadual de
Energia tomou a si a tarefa de elaborar os Balancos Energéticos Estaduais'®’, com uma
estratégia de procurar limitar a dependéncia de fontes de energia de fora do estado de Sao
Paulo. Este incluia tanto o petréleo como a energia hidrelétrica, cujos Ultimos grandes
aproveitamentos, até o limite das fronteiras paulistas com outros estados, ja estavam ou em
construcdo ou em projeto. Os Planos de expansédo do setor elétrico da Eletrobras previam
para o estado uma crescente dependéncia de Itaipu e de aproveitamentos mais longinquos,
comecando por Usinas Hidrelétricas em Minas Gerais e nos estados do sul do pais, e em
seguida na Amazébnia. Esta Ultima parte acendia ja sinais de alarme nas organizagfes
ambientalistas, e desconfianca por parte de politicos e cidadaos dos estados da bacia
amazOnica em relacdo a prejuizos em favor de Sdo Paulo, cujo numero e poder de
intervencao vinham crescendo, junto com sua visibilidade junto aopinido publica.

Estudaram-se alternativas ao crescimento do parque gerador: a conservacéo da energia, a
otimizacdo energética e econdmica do setor sucro-alcooleiro paulista. Para isso foram
mobilizados ndo apenas o CEE como também a Agéncia para a Aplicacao de Energia e as
empresas de energia elétrica estatais; entre elas, destacava-se a CESP, que tinha sido a
primeira a ser renomeada de Centrais Elétricas para Companhia Energética de S&o Paulo,
ampliando o seu escopo, ja no governo Paulo Egydio e teve boa parte das atividades nao
tradicionais passadas para a Agéncia e para o CEE.

Quanto & obras de hidrelétricas, ja foi visto que a crise levou a uma reprogramacao: os
recursos financeiros para as Usinas do Pontal seriam aplicados na seguinte ordem:
Taquarucu, Rosana e Porto Primavera. Esta ultima, entretanto, teve suas obras

186 A Paulipetro foi constituida como um consdrcio entre a CESP e o |PT — Instituto de Pesquisas Tecnol 6gicas,
com o fim de explorar petréleo e gas natural no estado de S&o Paulo. Ao fim do governo Maluf, nenhuma
ocorréncia comercia havia sido encontrada pela Paulipetro.

187 Antes el aborados pela CESP
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praticamente paralisadas e adiado o seu prazo de entrada em operacao, ja que avaliacdes
mais recentes mostravam que o custo e o passivo ambiental eram bem maiores do que de
inicio.

Em fins de 1982, os 478 milh8es de doblares efetivados até a época (mais uma vez,
correspondentes a 806 milhdes em 1998) correspondiam acidade de Porto Primavera, com
mais de 5000 habitantes, ja com a pista de pouso local e a parte apreciavel das obras civis.
Durggte 0 ano de 1983, o ritmo de construgdo cairia verticalmente, como mostra o Quadro
4.4

Usina Eclusa Temporaria Eclusa Definitiva
Escavacgéao |Ob. de Terra|Concretagem|Escavacdo|Ob. de Terra| Concretagem Escavacéao
1982 22 30 0 100 100 100 74
1983 23 32 2 100 100 100 72

Quadro 4.4 Estagio de Construgdo: Percentagem Realizada até 1983

As questdes que se colocam hoje séo:

1. Porque as obras ndo foram interrompidas, e feito um esfor¢co para salvar os habitats
selvagens ainda existentes, inclusive a area da reserva Lagoa Sao Paulo, que seria
inundada pelo lago de Porto Primavera ?

2. Porque nédo foi desde logo elaborado um projeto de mitigacdo e compensacgédo de
acordo com a importancia que a questao ambiental j& assumia perante a opinido publica
e com a crescente atencdo para a questdo social e cultural das perdas dos atingidos
pelas barragens ?

O novo presidente da CESP, além de ser presidente das demais empresas estatais de
energia — a Eletropaulo e a CPFL, mais a Comgas, era secretario de energia do governo do
estado, tinha uma postura mais do que independente, critica, em relagao ao legado recebido
do governo anterior, e ndo era insensivel aquestdo ambiental e social, como mostram
inimeros artigos e livros de sua autoria.™®

A questdo de abandonar um projeto em andamento pode ser baseada em uma analise
custo-beneficio. Se fosse realizada uma ACB puramente financeira, prevendo o que viria
depois, a decisdo mais acertada seria evidentemente o abandono da obra. O presidente da
CESP considerou a hip6tese de abandono da obra, mas acabou por ceder aos argumentos
dos técnicos mais qualificados da empresa, que refletiam uma cultura em que as grandes
barragens ocupavam grande destaque, e principalmente aos fatos consumados: as 18
maquinas de Porto Primavera ja haviam sido compradas, e o cancelamento dessa compra
seria muito onerosa devido a clausulas contratuais. Esta hipotese encontrou resisténcia
também do governo federal da época (periodo do general Figueiredo), que usou varios
grandes projetos para enfrentar a crise cambial com empréstimos, e argumentava que um
cancelamento na época afetaria a credibilidade do pais. Pesou também em sua decisdo de
ir adiante com as obras do Pontal em ritmo lento, com prioridade para as duas menores e
praticamente paralisando Porto Primavera, o problema social de desmobilizacdo dos
trabalhadores, muito sublinhado pela empreiteira CBPO, que havia recém terminado outra
obra para a CESP. Embora considere ter tomado a decisdo mais correta dentro do quadro
que se lhe apresentava na época, considera que, em vista do que aconteceu

posteriormente, teria sido melhor a interrupgéo*®.

188 CESP — Relatérios Anuais de 1982 e 1983 . Sao Paulo, 1983 e 1984.
189 \/er, entre outros, GOLDEMBERG , José et al , “Energia para um Mundo Sustentével”
%0 Entrevista do Prof. José Goldemberg ao autor, em 23/04/1999
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Quanto aquestédo social, houve um avanco no relacionamento da CESP com as populacdes
locais atingidas. Na realidade, a CESP foi forcada a fazer os assentamentos & pressas em
funcéo da enchente de 1983, quando a CESP foi acusada de agravar os efeitos da cheia.. A
relocacdo da populacéo era feita por um departamento da CESP. Acionada, a empresa fez
um entendimento com a Procuradoria Geral do Estado, usando recursos préprios para pagar
benfeitorias, repassou esses recursos e montou o reassentamento da Lagoa Séo Paulo, de
10.000 ha, para os inundados da Lagoa e para ilhéus afetados pela cheia de 1983.™"

De todo modo, ndo ha como ignorar que durante o Ultimo governo militar a problematica
ambiental havia sido relegada dos grandes debates politicos. Enquanto a questao nuclear ja
mobilizava setores contrarios, com o discreto apoio dos Estados Unidos, a geracao
hidrelétrica era considerada uma forma “limpa” de energia, e a perda ambiental de Porto
Primavera estava em um futuro ainda indefinido.

Esta discusséo foi feita dentro da equipe de programa de governo do Estado de S&o Paulo
para as eleicdes de 1986, pela coligacdo liderada pelo Partido dos Trabalhadores, e que
apoiava a candidatura de Plinio de Arruda Sampaio. Esta equipe reunia sindicalistas,
técnicos das empresas de energia e professores da USP, e discutiu uma proposta de
abandono das obras de Porto Primavera, no ponto em que se encontravam e resgatar a
varzea do rio Parana como ambiente Unico de biodiversidade junto ao Estado. A proposta foi
rejeitada pelo grupo, que optou, como o havia feito o professor Goldemberg pela
manutencao do propdsito de completar a construcao da Usina.

A evolucao ao longo do governo Montoro e dos governos Quércia e Fleury refletiu as
restricbes impostas pela lei de Itaipu e pelo crescimento mais lento da demanda, e a crise
financeira que atingiu o setor elétrico, CESP incluida. Do ponto de vista financeiro,
configurou-se ao longo desse periodo o verdadeiro desastre constituido pelos juros sobre a
construcdo, enquanto a questdo da retomada das obras era simplesmente adiada sem
previsdo de novas defini¢cfes.

Do ponto de vista das externalidades soOcio-econdmicas, a populacao ribeirinha —
trabalhadores e familias ligados apesca, setor oleiro-ceramico, apecuaria e aagricultura,
residentes nas areas que seriam inundadas pelo lago da barragem - todos viveram, até o
momento de inicio efetivo de enchimento do lago, uma situacéo de incertezas quanto ao seu
futuro. Cientes de que suas vidas seriam profundamente afetadas, deixaram de investir em
suas unidades produtivas e em suas residéncias. As relacées da CESP com os atingidos foi
marcada por pressofes legais e extra-legais, manifestacdes publicas com e sem a presenca
de Organizagfes Ndo Governamentais, desconfianga, antagonismos, que se intensificariam
no governo Covas.

H& uma unanimidade em todos os depoimentos tomados neste trabalho em indicar que
manobras da empreiteira garantiram ganhos incompativeis com os servicos prestados, e de
maneira mais abrangente com o verdadeiro interesse publico. Os contratos para as cinco
grandes obras iniciadas no governo Maluf e sob os auspicios do governo federal (Governo
Jodo Figueiredo) contrariavam os principios de um planejamento de longo prazo com um
futuro incerto. As obras deveriam ser sequenciais, comecando pelas mais baratas, o que
permitiria 0 adiamento de inicio de construcédo, possibilitando reprogramacdes, sem a rigidez
imposta em clausulas de multa por empreiteiras e fornecedores de equipamentos. E em
varias ocasifes houve pleitos das empreiteiras para corre¢des, o que, com a alta inflagao
reinante, pode ter gerado grandes lucros & custas das financas publicas (da CESP).
Apenas auditorias contabeis cuidadosas podem vir a estabelecer se estas desconfiancas
generalizadas estdo certas, ou as empreiteiras tiveram apenas a remuneracao justa de seus
servicos.

! Entrevista do Eng' Ubirgjara Sampaio de Campos ao autor, em 16/04/1998
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Uma viséo retrospectiva da época indica uma condigcdo primordial subjacente a todos os
processos de decisdo envolvendo politicas e projetos publicos: a inércia. Inércia no sentido
da continuidade de atuacao de atores sociais que ja deveriam ter perdido parte de seu poder
em funcdo da nova realidade financeira e estratégica da empresa; e inércia no sentido da
auséncia ou fraqueza politica de vozes eventualmente discordantes dos outros atores
sociais. O corpo técnico da CESP nunca deixou de ter quadros qualificados para ajudar em
um processo de reestruturacdo em que houvesse maior transparéncia e uma estratégia de
longo prazo da empresa, como € devido por uma empresa de servigcos publicos. Mas tal
processo teria que vir de cima, e ndo foi levada adiante qualquer reestruturacéo significativa
até a iniciativa de privatizar as empresas de energia, no governo Covas, quando as acdes
politicas passaram a pautar-se pelo programa de venda.

Quanto aopinido publica e & Organizacdes N&o Governamentais de defesa do meio
ambiente, sua forca politica cresceu ao longo dos anos 70 e 80; entretanto, embora tenha
havido debates em que a Usina de Trés Irmé&os foi criticada pelas perdas sociais e
ambientais quando de seu enchimento, a questdo de Porto Primavera permaneceu latente.
Técnicos ligados ao setor comentavam que “Porto Primavera (iria) ser mil vezes pior”.
Referiam-se tanto a perda ambiental de uma area de grande biodiversidade como &
dificuldades na negociacdo das medidas de mitigacdo dos impactos sociais, com as
populacdes atingidas e politicos locais — principalmente prefeituras, cAmaras municipais e
deputados estaduais.

Essas negocia¢cfes ja haviam comecado com as obras da Usina, inicialmente com um
programa de reassentamento que incluiu a emisséo de titulos de posse.'®? Durante os
governos seguintes, a questédo das populagdes ribeirinhas e dos ilhéus que viviam da terra
— agricultura e pecudria - entraria em compasso de espera, ficando em suspenso as demais
atividades: olarias, cerdmicas, pescadores, lazer. Enquanto isso, a cidade de Porto
Primavera permanecia instalada, gerando despesas e induzindo atividades econdmicas
secundarias, entre elas a prostituicdo de jovens mulheres de uma das populagdes mais
pobres do estado de S&o Paulo.

Da cidade, 20 % das casas construidas destinavam-se a permanecer, para o pessoal que
operaria a Usina no futuro, e 80 % eram provisdrias, casas de madeira construidas a partir
de desmontes recuperados de outras obras; para um periodo de 5, 6 anos, eram
adequadas. Com o alongamento da construcdo, teve-se que montar uma verdadeira fabrica
de recuperacdo. Em 1998, a lagoa de esgotos ja se encontrava praticamente vencida e o
asfalto jA havia sido refeito 3 vezes. A populacao da cidade chegou a 25 mil habitantes, e
em 1998 ainda havia 5 mil habitantes. Em Primavera, s6 na cidade, os gastos foram de 7 a
8 milhdes de doélares por ano.'*?

As obras nunca foram completamente paralisadas. Durante o governo Montoro, continuaram
as obras da barragem de terra, do lado de Mato Grosso do Sul.***

Como foi mostrado na secao precedente, a data de inicio de operacéo foi algumas vezes
antecipada, outras atrasada. Em mais de uma ocasido foi anunciado que haveria falta de
energia caso Porto Primavera ndo fosse completada. Este tipo de anuncio foi feito também
em relacdo a outro projeto da CESP apresentado no inicio do governo Quércia que acabou
sendo abandonado - o da Usina Termelétrica de Paulinia. Esta Usina utilizaria residuos
solidos de refinacdo da refinaria da Petrobras em Paulinia como combustivel, e acabou
sendo rejeitada em funcdo dos impactos ambientais previstos'*®, que desencadearam uma
forte reacdo de varias entidades da regido, e de varios prefeitos. Ao contrario da Usina

192 CESP — Relatdrios anuais de 1980 (p.5) e 1981 (p. 5). S&o Paulo

198 Entrevista com Galba Farias Couto, da CESP.

% Entrevista com o Prof. José Goldemberg

1% Temia-se sobretudo a poluigdo atmosférica com a emissdo de gases SOx, de teor desconhecido, ja que a
gueima dos residuos de refinaria era tecnol ogia rel ativamente nova, e o retirada de dgua de uma bacia critica, a
dos rios Piracicaba e Capivari.
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Hidroelétrica de Porto Primavera, a Termelétrica tinha financiamento assegurado, de origem
japonesa (Fundo Nakasone).

O setor elétrico passou, nesse periodo, por um inédito processo de discusséo, que envolveu
grande nimero de dirigentes e técnicos tanto das empresas estatais de energia, entre elas a
CESP, e a Eletrobras, como autoridades dos executivos estadual e federal e do Congresso
Nacional, em busca de um novo equilibrio financeiro.

Esse periodo foi caracterizado pela transicdo, dentro do setor elétrico, e extravasamento
para o publico, das questdes ambientais e sociais. Ja havia ocorrido dois anos antes um
debate publico acerca de dois aproveitamentos propostos para o rio Xingu, Kararaé (depois
Belo Monte) e Babaquara. Babaquara fora descartado por ora, devido abaixa relacao
poténcia / area inundada, e mesmo Belo Monte foi postergado devido & reacdes, inclusive
dos grupos indigenas afetados, com amplo acompanhamento pela midia, inclusive
televisiva. Em 1999, estudava-se uma nova alternativa para Belo Monte, com desvio de
aguas de uma curva do rio Xingu entre os dois locais.

Infelizmente néo foi possivel dentro dos limites deste trabalho levantar com detalhe como
variou o ritmo da construcéo ao longo de todo o tempo. Os balancos publicados deixaram de
especificar as aplicacdes dos desembolsos em investimentos da CESP por Usina a partir de
1987, e a partir de 88 deixaram de indicar os volumes das obras civis executadas. O ativo
imobilizado em Porto Primavera volta a ser publicado apenas em 1993 (possibilitando
determinar o desembolso em 1994), e os volumes das obras civis em 1991. Os dados
retirados dos balangos mostram inconsisténcias nos acumulados de escavagfes entre a
série inicial e a nova série. O Quadro 4.5 mostra os numeros que puderam ser extraidos dos
Balangcos publicados pela CESP. Lembramos que na seqiéncia encontram-se
sucessivamente os periodos dos governos Maluf (1979-1982), Montoro (1983-1986),
Quércia (1987-1990) e Fleury (1991-1994). E notavel a discrepancia numeros relativos a
Obras de Terras de até 1987 e os relativos a 1990 e 1991, em que nUmeros sugerem erros
de origem ignorada ou alteracao dos critérios.

O autor solicitou aCESP, em abril de 1999, a seqliéncia de desembolsos para investimento
em Porto Primavera, em separado, para completar a série publicada; mas a empresa
recusou-se a fornecer esses dados.'® As razdes que levaram a ndo publicacdo dos
investimentos nos anos do Governo Quércia - e as restricdes parciais durante o governo
Fleury, sucessor que foi eleito apoiado pela situacdo - no nivel de detalhe dos anos
precedentes e posteriores ndo foram apuradas pelo autor e mereceriam uma apuracao
rigorosa. Em funcdo de criticas e acusacgdes relativas ao trato com o dinheiro publico,
inclusive com as obras das empresas do estado, o ex-governador Quércia foi derrotado em
todas as eleicdes majoritarias a que concorreu a partir dessa época. Entretanto, nenhuma
das acusac6es de ma conduta administrativa feitas na época resultou em a¢des judiciais ou
penais que condenassem 0 ex-governador ou outras autoridades da CESP ou do setor
elétrico de seu governo.

1% Comunicagdo por Fax do Diretor Financeiro da CESP.
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UHE Porto Primavera: Volumes Executados em m*

ANO Escavacdes Obras de Terra Concreto

No ano | Acumulado| Estagio| No ano | Acumulado| Estagio | Noano | Estagio

Atual % Atual % Atual %

1979 0 0
1980 0 0
1981 29.379
1982 |1.770.612| 1.799.991| 22 5.608.070 30 0 0
1983 287.404| 2.087.395| 23 1.085.465| 6.693.535 32 33.933 2
1984 763.252| 2.850.647| 35 64.893 32 57.963 5
1985 |2.026.000| 4.876.647| 66 678.000 34 108.000 10
1986 520.000| 5.396.647| 75 41.000 35 135.000 16
1987 321.000| 5.717.647| 79 645.000 48 208.000 30
1988
1989
1990 99 78 65
1991 6.536.000 5.631.000 25 1.415.000 75
1992 8.604.210 9.993.000 60 1.647.250 88
1993 9.209.000| 97 10.066.000 74 1.701.000 91

Quadro 4.5 Evolucao das obras civis, tal como foi publicada nos balancos da CESP™’

Dada a escassez de informagfes sobre a evolugcdo dos gastos totais em Porto Primavera,
ndo houve forma de apurar quanto desses gastos foram para o meio ambiente nesse
periodo. O monitoramento dos programas ambientais ndo chegou a possuir uma estrutura
formal fora da Diretoria de Meio Ambiente da CESP e dos érgéos de fiscalizacao oficiais,
como o (no caso responsavel) IBAMA.

4.4.2 Dinamica do Processo: Os Atores Sociais e Seus Instrumentos

O periodo das audiéncias publicas, iniciadas em fins de 1997, na iminéncia do inicio de
enchimento do reservatorio de Porto Primavera, planejado na época para maio de 1998, foi
marcado por atua¢des dos mais diversos atores sociais.

Este periodo foi precedido por reunifes realizadas na CESP, ainda durante o Governo
Fleury, quando da retomada de um ritmo mais intenso das obras, convocadas por técnicos e
gerentes da Diretoria de Meio Ambiente. Foi montado um seminario, para o qual foram
convidados técnicos de outras areas, e ao qual o autor compareceu como técnico do
Conselho de Administracdo das Empresas de Energia do Estado de S&o Paulo.

O seminario teve a participacdo de pessoal ligado & questfes sociais e & questbes do
meio ambiente e teve como objetivo expor os planos da CESP para Porto Primavera a um
debate interno, na época em que o EIA-RIMA ainda estava em elaboragédo. Um férum desse
tipo sera praticamente inviavel em um universo, hoje em montagem, em que as usinas
hidrelétricas passam a pertencer a empresas geradoras independentes, como permitem as
leis 9074 de 1995 e 9648 de 1998. Neste semindrio, 0s varios expositores procuraram
mostrar os problemas e as solugdes propostas, tendo em vista o retomada das obras. O
engenheiro Roberto Arnt Sant’anna apresentou o resultado de um estudo que visava
reduzir a area inundada pela represa e que, ao fim, propunha fazer a Usina trabalhar em um
regime tal que reproduzisse as cheias perioddicas do rio Parana na regido, preservando parte

97 As discrepancias em termos de evoluggo das escavacdes e obras de terra devem-se ao fato de os nimeros,
embora tenham sido extraidos das mesmas fontes — balancos anuais da CESP, foram publicados em diferentes
épocas, sob diferentes diretorias. Uma investigagéo sobre a origem dessas discrepancias poderia gjudar a
esclarecer a existéncia e aimportancia de alegados abusos na construgéo pela empreiteira.
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das areas de varzea com toda a sua biodiversidade. “Pleitos de entidades ambientalistas, e
uma solicitacdo do Ministério Publico, no sentido de proteger algumas areas situadas na
porcao intermedidaria do futuro reservatério de Porto Primavera” levaram a CESP a anunciar
“publicamente ter optado por um rebaixamento da cota operativa da UHE para o nivel
257,00 m, com possibilidade de uma operacéo sazonal do reservatério”.**® O Grupo propds
uma operacao inicial com enchimento até a cota de operacao de 253 m, com até 6 turbinas
operando, e passar a encher gradativamente até a cota de 257 m, passando aoperacao
sazonal entre 257 e 259 m.

A proposta, cuja possibilidade ja havia sido abordada no RIMA, e que foi adotada pela
CESP, tinha em vista uma otimizacao energética com o adiamento dos gastos que seriam
desencadeados na passagem da cota inicial de operacdo de 253 m para 257 m. Na época
(outubro de 1995), os custos a postergar, referentes a mitigacdes e compensacdes, eram de
R$ 87 milhdes para obras e reassentamentos no Mato Grosso do Sul e em S&o Paulo. Os
programas ambientais postergados foram estimados em R$57 milhdes. Considerando ainda
0os ganhos energéticos de um enchimento gradativo do reservatério em duas etapas,
postergaria um investimento total na época de R$ 235 milhdes. O quadro 4.7 mostra as
principais parcelas do investimento postergavel e do custo adicional devido aoperacédo, nos
dois primeiros anos de operacédo, na cota 253:

ITEM INVESTIMENTO CUSTO ADICIONAL
POSTERGAVEL (R$ mil) (R$ mil)

Desapropriacéo"”’ 76.800,00

Obras na Bacia 87.213,00 500

Obra Principal 13.300,00 2.000,00

Programas Ambientais 57.534,00

Energia Comprada - (-)7.600,00

Reparos na Eclusa Provisoria - 1.000,00

TOTAIS 234.847,00 (-)4.100,00

WConsiderando desapropriacéo total dos 6700 ha faltantes entre a barragem e a ponte Mauricio
Joppert

"Quadro 4.7: Postergacdo de Investimentos por enchimento gradativo em duas etapas da Usina
Hidrelétrica de Porto Primavera®®

Quando foi desencadeado o processo das audiéncias publicas em fins de 1997, a passagem
para a segunda fase de enchimento da represa foi encurtada para um ano. Embora tenha
havido negociacdes anteriores (e mesmo processos completados de mitigacdes sociais,
principalmente durante a fase inicial da construgcdo da Usina), essas negocia¢cbes foram
bem sucedidas apenas em relacéo a parte dos atingidos. Isto se deu porque varios itens dos
programas de compensacao e mitigacdo que ja deveriam ter sido cumpridos ou iniciados
nao o foram, considerando as datas fixadas para inicio do enchimento.?®

O fato de alguns programas serem de longa duragdo, com prazos que ja ndo poderiam ser
cumpridos até o inicio do enchimento do lago, levou varios atingidos e representantes,
assim como entidades ambientalistas, a criticar e contestar a postura da CESP nas
Audiéncias Publicas efetuadas nas cidades afetadas e nas capitais dos dois estados.

Na realidade, alguns dos atores sociais atingidos e das organizac8es profissionais ou de
moradores ou ambientais ja vinham exprimindo sua preocupacdo quanto ao cumprimento
dos itens do RIMA. Essa preocupacédo era agravada pelo fato de o governo do Estado ter

1% CESP, Grupo de Trabalho para Definicgo da Cota Operativa da Usina de Porto Primavera. Relatério final,
S0 Paulo, Outubro de 1995, p. 3

| dem, p. 27

20\ GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO : “Parecer Técnico CPRN/DAIA, processo SMA 13.503/96 :
Revisdo do EIA da UHE Porto Primavera: estégio de Implantagdo dos Programas Ambientais”.
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marcado a privatizacdo da CESP para agosto de 1998, ou seja, trés meses depois. Assim,
aos atrasos e ndo-cumprimento de varios programas somava-se a incerteza quanto ao
comportamento do futuro comprador, que poderia dificultar ou mesmo negar-se a executa-
los. A exemplo do que ocorrera com privatizagdes ja realizadas, parte do passivo ambiental
e social poderia ser transferido para o governo, ou para uma estatal, sujeitos a limitacfes de
orcamento; poderia ser objeto de uma precaria terceirizagado ou de uma contestacéo juridica
pelo novo proprietario da Usina.

A negociacao néo foi feita propriamente nas audiéncias publicas. Os atores sociais atingidos
passaram por diferentes negociacdes diretas ou através de representantes proprios com a
CESP, representada a partir desse ponto quase sempre pela sua Diretoria de Meio
Ambiente.

Mas as audiéncias publicas, embora visassem apenas “ouvir” os interessados, acabaram
por assumir um carater conflitivo, nas intervencdes dos presentes; muitos tiveram
consciéncia de que a concessédo de licenca de operacdo passava pela concordancia das
Secretarias de Meio Ambiente dos estados de Mato Grosso do Sul e de Sao Paulo, do
Ibama, a quem caberia a responsabilidade pela licenca, e pela fiscalizagdo do cumprimento
das condicbes impostas pelas secretarias. E que se houvesse duavida quanto ao
cumprimento dessas fun¢des, a justica poderia ser acionada, principalmente suspendendo o
inicio de enchimento do lago.

Nota-se um crescimento da atuacdo do ministério publico como ator social de acfes visando
resguardar os direitos dos setores menos poderosos econémica e politicamente, e dos
interesses difusos. Exemplos séo as acdes impetradas pelos promotores de Presidente
Prudente, Bauru, de vérias cidades do estado do Parand, do estado de Mato Grosso do Sul
contra atos da CESP, no entendimento de que o atual processo de privatizagdo das suas
atividades de geracdo propiciem o abandono de compromissos ambientais e sociais que
anteriormente eram internalizados, embora de maneira incompleta. O carater publico das
empresas tornava em obrigatérias as consideracdes ambientais e sociais, que podiam ser
integradas aos seus objetivos estratégicas, ao mesmo tempo que sujeitava-as a uma
vigilancia eficaz quanto asua adimpléncia em relacao a essas consideracdes.

4.4.3 Dinamica do Processo: Paradigma, Analise e Alternativas

As decisfes e a dinamica do processo que levou aconstrucao de Porto Primavera estavam,
no inicio, ligadas a estudos que visaram alimentar andlises custo-beneficio. De inicio
estritas, estas analises incluiram apenas os gastos esperados, internalizando danos
ambientais e sociais, como desembolsos semelhantes aos praticados em empreendimentos
anteriores. Os danos ambientais, resumidos no relatério de impactos ambientais, que
deveriam incluir toda a gama mais tarde apurada no estudo de impactos ambientais, foram
considerados de forma resumida e ndo incluiram como custos, perdas como a da qualidade
da agua pela liofilizacdo e pela reducdo da diversidade biolégica aquatica; praticamente
ignoraram a perda da porg¢éo do varjao do rio Parana que seria permanentemente inundado,
com sua rica biodiversidade.

Esta omissao dos primeiros tempos esta ligada aos atores sociais diretamente relacionados
com as decisdes na época: (Ref.: Quadro 3.1)

Concessionarias de Eletricidade
Governos Estaduais

Governo Federal

Grande Publico

Imprensa

Consultoras
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Empreiteiras
Industrias de Equipamentos

Os técnicos do setor elétrico, quadros das Concessionarias de Eletricidade e do Governo
Federal, trataram em geral de seguir os procedimentos de planejamento, as analises custo-
beneficio que produziam indices de mérito. Estes serviam de base para ordenar a seqiiéncia
de construcdes previstas e adequavam as datas acurva crescente de demanda estimada,
Sujeita a reajustes no tempo, conforme a evolugéo real do consumo nos anos futuros. Sua
atuacdo foi completada com Consultoras contratadas, e estes quatro atores sociais
cumpriram rituais convencionais, com os aperfeicoamentos em voga, principalmente uma
maior sofisticacdo das previsfes de demanda e dos programas de simulacéo destinados a
estabelecer parametros de incerteza a futura disponibilidade de energia de origem
hidrelétrica.

Como vimos, em fins da década de 70 e inicio dos anos 80, os governos federal e estadual
impuseram a antecipacgao de obras, entre as quais Porto Primavera, a partir da necessidade
premente de divisas estrangeiras. O grande publico, dirigido principalmente pela imprensa
(esta questao nao foi objeto de disputa politica) e em baixo estado de durante a ditadura
militar ainda em processo de abertura, ndo tomou conhecimento, ao contrario das
populac@es afetadas, que tiveram rea¢des mistas: interesse de alguns grandes proprietarios
pelas indenizacdes; reacdo de apreensdo anestesiada pela publicidade da empreendedora
dos que viviam da exploragdo dos recursos naturais; praticamente nenhuma acéo na época
das organiza¢gfes ndo-governamentais de apoio.

As condic¢8es para a construcdo de consensos eram minimas na época e assim continuam
até hoje, limitadas pela intensidade relativa maior atribuida a outras questdes.

Durante o longo periodo de letargia na construcdo da Usina, em que os gastos efetivos
tinham como efeito pratico Unico o de ndo caracterizar a paralisagdo total da obra, fora a
apreciacao — informal, porque nédo foi elaborado estudo ou relatério sobre a questdo —
realizada no inicio do governo Montoro, ndo foram efetuadas novas a¢cfes ou estudos mais
profundos sobre os efeitos sociais e ambientais da obra. A proposta do Engenheiro
Sant'anna sobre o rebaixamento da quota de operacao final da Usina foi submetida a uma
analise superficial e rejeitada. Tratava-se de época em que os investimentos eram adiados
ao maximo, o que incluia gastos ambientais, geralmente defendidos apenas por parte dos
técnicos da Diretoria de Meio Ambiente da CESP. A maior parte dos técnicos e gerentes
considerava os danos ambientais uma questdo menor e os danos sociais uma questdo de
gastos com indenizacdes, administrada pelos setores de patriménio e juridico da empresa.
N&o foram realizadas novas analises custo-beneficio dessa questdo enquanto nao foi
retomado um ritmo maior na construcdo da Usina.

Quanto & partes interessadas, adotaram como dito acima, uma postura de espera, em que
0s agricultores e pecuaristas, pescadores e oleiros tratavam de continuar a explorar as
terras que viriam a ser inundadas em data ainda indeterminada. Contavam com a eventual
intervencao dos prefeitos e de politicos da regido (entre os quais destacava-se o deputado
Mauro Bragato), e permaneceram ndao mobilizados. Durante o governo Quércia, continuou a
expandir-se a organizacao de entidades da sociedade civil, e o nivel de mobilizacdo de
varios grupos sociais. A falta de uma maior atividade em torno da questédo Porto Primavera
pode ser explicada, em parte pela crescente omissdo de informac¢des "que uma sociedade
andnima nao é obrigada a fornecer”®: em parte pela omisséo, inocente ou ndo, da questao,

pela imprensa escrita e falada.

Esta situacdo comecgou a evoluir com a retomada das obras, durante o governo Fleury. A
contratacao do EIA-RIMA produziu um estudo que incluia, como vimos, uma andlise custo-

2! Referéncia a carta da CESP ao | EE recusando o fornecimento de informagdes em 1999.

139



beneficio atualizada (que nao incluiu, como vimos, estimativas de custos para os programas
de mitigacdo e compensacao). Foi a Ultima ocasido em que a questao de continuidade e
finalizacdo das obras recebeu (mais para justificar do que para questionar uma decisao ja
tomada) um tratamento de comparar custos com beneficios para a obra da Usina
Hidrelétrica. A questao nao atingiu um publico maior, mas entrou em um processo ja agora
de negociagdo com litigio, com o uso de bem maior variedade de instrumentos pelos
agentes sociais, que levaria até a concesséao de Licenca de Operacédo pelo IBAMA. O fato
de mesmo nesse ponto ndo ter havido maior repercussao diz muito sobre a importancia do
papel da imprensa escrita e eletrbnica, que ndo se furtou mais tarde de publicar reportagens
elogiosas sobre a atuacdo ambiental da CESP, em que os atores sociais foram
simplesmente ignorados. Apenas a radio Eldorado de S&o Paulo levantou os problemas na
época, mas em um certo ponto, sem explicagdes, renunciou a continuar divulgar o debate
gue ja ocorria em audiéncias e outros eventos publicos.

Os litigios apareceram ja nas audiéncias publicas mantidas entre fins de 1997 e comeco de
1998, nas cidades ribeirinhas e nas capitais dos estados de S&o Paulo e de Mato Grosso do
Sul. Estavam ligados ao ndo cumprimento de programas estabelecidos pelo RIMA (cujo
prazo ja estava correndo) e ao proposito de limitar ou adiar as medidas mitigatdrias para as
populacdes que viviam de recursos do rio. O debate foi complicado pelo propdsito de
privatizar a empresa, ja que de todo modo o Estado, como dono e controlador da CESP,
teria condicdes de ser pressionado pelas populagdes ribeirinhas e pela opinido publica. As
audiéncias publicas, que ndo possuem carater deliberativo, forneceriam elementos ao
IBAMA para eventualmente negar a Licenca de Operagcdo. Provocaram a mobilizacdo dos
Sindicatos de Trabalhadores Eletricitarios; Organizacdes Governamentais, como o MAB,
OAB e a Comissédo Pastoral da Terra; a intervencado dos Ministérios Publicos de cidades
paulistas, sul-matogrossenses e paranaenses, para manifestacées através da imprensa e
iniciativas de ac6es judiciais pela suspensao do inicio de enchimento do lago, enquanto a
CESP néo oferecesse garantias de que os programas do RIMA seriam cumpridos.

O setor académico foi convocado pelo ministério publico de Bauru, em Maio de 1998. Foi
demonstrado que as alegac6es da CESP, de que os déficits de energia previstos para 1999
e 2000 seriam muito agravados caso o reservatdrio de Porto Primavera nao comecgasse a
ser preenchido imediatamente, eram falsas, ja que o preenchimento seria gradual, ao longo
de quase dois anos. Dada a modesta contribuicdo prevista para a Usina nesse periodo -
com as unidades geradoras entrando gradualmente em funcionamento como era
determinado pelo planejamento técnico - um adiamento para dezembro de 1998
representaria uma perda provavel para o sistema interligado de cerca de 0,2 % em termos
de energia, e de 0,22 a 0,43 % em termos de poténcia de ponta. Com isso desfez-se o
argumento usado para fechar imediatamente as negocia¢cdes com as partes prejudicadas,
gue pediam a ndo concessao da Licenca de Operacéo (que so6 seria concedida pelo IBAMA)
enquanto ndo fosse considerado satisfatério o cumprimento dos programas mitigatérios e
compensatérios previstos com base no RIMA.?*?

Em contraste, as audiéncias publicas ndo tiveram carater deliberativo, e nelas foi notavel a
auséncia de representantes oficiais do IBAMA, o 6rgdo oficialmente encarregado de
conceder, ou negar, a Licenca de Operacao . A verdadeira negociacdo social correu pelas
varias acles impetradas por algumas das associacées da sociedade civil indicadas,
principalmente os sindicatos, e membros do ministério publicos, que conseguiram liminares
na justica. Essas liminares foram objetos de acordo, ou cassadas, mas tiveram o efeito de
adiar o inicio do enchimento da barragem por mais de um ano.

A atuacdo das prefeituras foi de barganha, tanto nas audiéncias publicas como nos contatos
diretos com a CESP. Na realidade, tinham pressa em comecar a receber o0s royalties

22 parecer do Professor 11do L uis Sauer ao Procurador da Republica da comarca de Bauru, de 30 de Maio de
1998.
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concedidos pela legislacdo a municipios inundados por barragens, mas puderam colher
parte dos frutos das entidades que ofereciam resisténcia, arrancando obras néo previstas no
RIMA, como de mitigacdo ou compensacdo. Acabaram por colocar-se a margem das
disputas entre ribeirinhos litigantes e a CESP.

Quanto aimplantacdo de unidades de conservacao, a postura da CESP foi de adiamento ao
maximo da aquisicdo de areas, embora houvesse ja as indicadas no RIMA. A proposta
advinda da criacdo do Parque Nacional de Ilha Grande, que com a aquisicdo de areas
adjacentes, como a planicie da foz do Rio Ivinheima, teria permitido transformar em
realidade a ficcdo apresentada pela CESP em releases distribuidos a revistas e a redes de
televisdo, de salvamento de animais (lembre-se que essa area compreende os 60 %
remanescentes do Varjao do rio Parand.). Os animais e plantas eventualmente salvos nao
possuiam habitats proprios preparados para recebé-los e efetivamente preserva-los, e
deverdo extinguir-se pelo estresse e pela caca. Nao foi registrada agdo do IBAMA visando
assegurar a efetiva criagdo de unidades de conservacdao.

As relacdes entre as partes, tanto as diretamente interessadas (CESP, com o governo do
estado de S&o Paulo na retaguarda, e atingidos) como as organizacdes de defesa do meio
ambiente, mais os 6rgdos reguladores — secretarias estaduais de meio ambiente dos dois
estados, 0 IBAMA , ministérios publicos - demonstraram nas varias negociacdes efetuadas,
nos varios féruns reunidos, uma cisdo de confianca e auséncia de condi¢cdes para a
construcao de consensos. Entre as razdes para isso esta a lembranca de ribeirinhos que
foram deslocados em empreendimentos anteriores da CESP no rio Parana, a desconfianca
gerada pelo processo de privatizacdo (que, por sinal, ndo foi colocado no programa de
governo para o primeiro periodo Covas, ao contrario).”® Acresce a ineficacia do sistema
judiciario em assegurar o cumprimento de compromissos na auséncia de garantias
concretas.

4.5 Visdes Alternativas: As experiéncias do Quebec e da British Columbia

Uma vez estabelecido que ndo ha uma base comum de avaliacdo entre mercadorias e
valores ambientais e sociais, e que 0s processos de decisdo envolvidos em grandes
projetos, como o da UHE de Porto Primavera, tém-se mostrado insatisfatérios, ja que néo
produzem solug¢des suficientemente consensuais, e tendo em vista ameacas de aceleracdo
da destruicdo pelo setor elétrico na exploracdo dos potenciais hidricos da Amazoénia; e ainda
o estado critico, em processo de deterioracdo acelerada, da qualidade das aguas das
principais bacias de um estado como S&do Paulo, é urgente buscar formas de assegurar a
defesa dos recursos naturais que a sociedade consegue perceber como necessarios.

Ja foram explorados os caminhos relativos avaloracdo dos bens ambientais e sociais e
apontadas algumas de suas limitagBes. Convém agora mostrar propostas e praticas que,
transcendendo o célculo econémico como critério de decisdo, possibilitam ter a esperanca
de liberar novos caminhos para os atores sociais ativos da questdo energética.

Alguns anos atras, o Governo do Quebec, no Canada, realizou uma experiéncia inédita de
consulta apopulacéo: o “Debate Publico sobre Energia no Quebec” **. Foi minuciosamente
preparado um painel de consulta ao debate publico sobre a energia, com o objetivo de
levantar as informac@es relevantes, ouvir especialistas, promover uma série de audiéncias
publicas ao longo de um ano entre 1995 e 1996 e gerar um relatério que serviria de
referéncia para uma politica integrada de energia no Quebec

203 por panfletos distribuidos na regido da CPFL, e por compromisso verbalmente dado pelo futuro secretério de
energia, David Zylberzstajn em reunido com sindicatos, o entédo candidato Mario Covas havia se comprometido a
nao privatizar o setor elétrico do estado, promessa quebrada logo no primeiro més de mandato

2% GOUVERNEMENT DU QUEBEC. “Pour un Québec Efficace — Rapport de la Table de consultation du
débat public sur I’ énergie”’. Montreal, 1996
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Este relatério havia sido precedido por um outro documento de politica energética, ‘I
‘Energie force motrice du devellopement économique, Politique énergétique pour les années
1990”, do mesmo governo do Quebec, e pretendeu dar resposta a hovas questfes surgidas:
pressdes pela desregulamentacédo, a questdo ambiental, a questdo das nacdes indigenas.
Teve também o objetivo de dirigir o crescimento da oferta de energia de maneira a
maximizar a eficiéncia energética, considerando a energia um dos fatores de vantagem
comparativa da economia do Quebec.

A consulta teve duragdo bastante longa para permitir debates e o amadurecimento de
propostas, assim como ouvir todos os estudiosos e todos os interessados que quisessem
influir sobre a politica energética a ser tragcada. Nao cabe aqui uma descricdo das
conclusdes e propostas do Painel. A lista de capitulos e participantes contou com mais de
160 personalidades e entidades, incluindo sindicatos, organiza¢cdes ndo governamentais,
institutos, equipes e universidades, empresas, representantes de nacdes indigenas.

Posteriormente a emissdo da politica energética, houve mais avancos da
desregulamentacdo. Sob pressdo americana, foi retirada aHydro-Québec a exclusividade
de venda em grande escala. Os opositores adesregulamentacao estdo prevendo grandes
prejuizos para os consumidores cativos de energia e a perda do uso da energia como
instrumento de desenvolvimento econdmico e distribuicdo de renda, revertendo os cinqlienta
anos durante os quais a energia no Quebec foi, em um processo bastante conflituoso,
nacionalizada (ainda permanece estatal). *°

Outro importante exemplo também vem do Canada. A Commission on Resources and the
Environment in British Columbia (CORE) “monta negocia¢gfes diretas entre os grupos de
interesse e comunidades afetadas por questdes de planejamento de uso da terra. Se puder
ser obtido um acordo através de deliberacao, o governo da provincia concorda em ater-se a
decisdo. Se nao puder ser atingido um acordo, o poder decisoério reverte ao departamento
de planejamento governamental. Como nao é conhecida previamente a decisdo da
autoridade de planejamento, os participantes tém um grande incentivo para alcancar um
acordo se eles o puderem. A filosofia e intengdo por tras do processo de negociagdo — que é
facilitado pela equipe da CORE - é o de deliberagdo tendo em vista o bem publico, em vez

de simplesmente atingir uma solucéo de compromisso entre posicoes fixas.”*

Evidentemente, a estruturacdo de uma Comissdo para deliberagdo sobre as grandes
questBes energéticas e ambientais implica em escolhas que exigem: conhecimento
abrangente da problematica; conhecimento dos atores sociais atuais e potenciais e de suas
formas habituais de procedimento; e grande sensibilidade politica. O grupo encarregado de
montar a Comissédo deve fazer escolhas por vezes dificeis.

A Comisséo deve ser representativa, sem privilegiar o poder econdmico ou a popularidade
de vogas culturais; deve ser abrangente, mas evitar redundancias; deve assegurar 0s
direitos das minorias dentro do razoavel (e nem sempre é facil definir com justica o que é
razoavel); deve identificar os interesses difusos e assegurar uma escolha adequada de seus
representantes; deve ainda assegurar espaco para a “representacdo” das futuras geracoes,
ou estabelecer limites que assegurem os seus direitos. Um critério geral, que poderia ser
adotado como instrumento nos processos de decisao, seria o principio de Rawls (ver secao
3.1.2.1), de que os grupos mais pobres afetados tenham assegurada a sua melhoria.

Os exemplos citados podem ajudar; mas a montagem da Comissdo em um pais como o
Brasil

25pOIRIER, Martin. “La déréglementation de I’énergie: un vol collectif”. Coalition contre la dénationalisation
de I’ énergie, Université du Québec, Internet, 1998. A coalizéo contra a desnacionalizagdo da energia conta com
53 entidades, cuja maior parte esteve presente no Painel Pour un Québec Efficace.

2% Jacobs, M. “Valuation, Democracy and Decision-Making, in FOSTER, John (editor) “Valuing Nature ?
Ethics, economics and the environment ” , p. 225 .Routledge, Nova lorque, 1997
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exige muita sabedoria e sensibilidade para perceber as realidades e dindmicas atuais.
Contudo, é essencial superar tanto o dominio de elites burocraticas ou econémicas, quanto
0 uso de paradigmas que, além de ndo captarem a complexidade das questdes em jogo na
realidade, nunca foram base para as grandes decisfes.
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Capitulo 5. Conclusfes: Em Busca de um Modelo de Construcdo de Decisdes para o
Setor Elétrico de Geracao

5.1 O Processo de Decisao

Um traco primordial dos paises de colonizacao ibérica da América Latina tem sido, ao longo
de sua histéria, uma dualidade marcante entre as leis e seu cumprimento, entre os
propésitos expressos de lideres politicos ou ditadores e as reais a¢cdes e obras. Ciéncias
humanas, como a Economia e a Sociologia Politica, ndo podem deixar de levar em conta a
distancia relativamente maior entre normas econdmicas e sociais e as praticas efetivas, sob
pena de aplicarem-se procedimentos que ndo levam aos resultados almejados.

Esta cisdo entre norma e pratica esteve presente durante todo o periodo de controle direto
do setor elétrico pelo poder publico. Teve seu ponto mais alto quando as empresas estatais
foram utilizadas para atrair délares durante a crise cambial dos anos 80 e para “auxiliar’ no
controle da inflacdo quando as tarifas foram mantidas em niveis abaixo do necessario para
sua saude financeira. Nesse ponto, o Estado privou as empresas de energia elétrica dos
recursos necessarios para seu crescimento e mesmo o equilibrio financeiro. No processo,
gue na época nao levantou muita celeuma entre os comentaristas econémicos, desprezou-
se ndo apenas o papel basico atribuido & empresas - de capacitar-se a fornecer energia
elétrica para satisfazer uma demanda crescente, com qualidade e precos (0 que na época
implicava em custos) razoaveis. Também o papel de indutor de politicas regionais de
desenvolvimento e de ser mecanismo auxiliar na redistribuicdo de riqueza por meio de
subsidios cruzados em favor de pequenos consumidores rurais e residenciais foi diminuido.
Aumentcz)(g-se 0 passivo, a0 mesmo tempo em que se fazia reduzir em termos reais as tarifas
médias.

Um segundo ponto da cisdo entre norma e pratica estd presente na atitude dibia da
sociedade e do estado brasileiros em relacdo & questdes sociais — beneficios e custos
externos da geracéo e da disponibilidade da energia elétrica - e & questdes ambientais. O
ambiente natural do Brasil é louvado, e defendido em retérica, enquanto é invadido e
destruido pelas atividades econdmicas que vao se instalando, sem que tenha sido montado
um instrumental social (sociedade civil) e politico (os trés ramos do Estado) eficaz para o
controle desse processo.

No histérico do setor, fica clara a influéncia da primeira dualidade mencionada: As Andlises
Custo-Beneficio, na forma de calculo de indices de mérito dos varios aproveitamentos
hidrelétricos considerados, foram sistematicamente suplantadas por decisdes
macroecondmicas e lances geopoliticos de inspiracédo estratégica militar que influenciaram
inclusive as previsdes de demanda.

Quanto & questdes sociais, a expansdo do setor elétrico acarreta tanto beneficios como
perdas. Os beneficios sociais ttm uma componente de mercado e uma componente extra,
ou seja, uma exterioridade proveniente essencialmente da diferenca entre dispor ou ndo de
energia elétrica. Esta componente é sensivel nas favelas quando séo ligadas arede publica,
legalmente ou por meio de furtos®®, e na extensao das linhas para regiées rurais antes ndo
conectadas. O beneficio total s6 pode ser medido pelo valor do consumidor, ou valor de uso,
ja que a maioria das familias desses grupos recebe, junto com a energia elétrica (pela qual
paga o valor de troca, ou o valor determinado pelas regulamentacdes governamentais),
beneficios adicionais: (1) a possibilidade de estender o dia, para trabalho ou para lazer

27v/er LIMA e VIEIRA, op. cit.

208 M ecanismo de resto utilizado por minorias em todo o mundo, (V. OFFE, p. 326), contra o interesse de
maiorias em questdes particularmente sensiveis, como demolicdo ou 0 saneamento da areas residenciais urbana,
instalacdo de indUstrias que afetam o meio ambiente e outros.

144



dentro de seus domicilios; (2) a possibilidade de armazenar alimentos pereciveis; (3) de
aumentar a produtividade do trabalho em casa, para o mercado ou doméstico, e (4) a
possibilidade de acesso acultura comum do radio e da televisdo, uma das condi¢des para
integracdo de linguagens e de conhecimento ?*° do pafs como um todo. Normalmente, além
de ndo pagarem toda a extensdo de seu beneficio, os novos consumidores vinham
recebendo um subsidio na forma de tarifas que nao cobram a totalidade dos custos diretos
da energia fornecida. A fase de grande expansédo do setor elétrico, ocorrida até principios
dos anos 80, foi também uma fase de expansao dos beneficios “externos” pela extenséo
das liga¢gBes a camadas mais pobres da populacéo.

O subsidio tem sido do tipo cruzado, ou seja, os custos vinham sendo pagos por tarifas mais
altas cobradas de outros setores, principalmente consumidores residenciais com niveis mais
altos de consumo de eletricidade por domicilio. Este mecanismo tem sido alterado pelas
autoridades, que vém concedendo aumentos maiores para a cobranca de consumidores
residenciais de baixos consumos®®. Considerando-se enfoque privado das empresas
distribuidoras de energia, certamente a eficiéncia alocativa é atendida. Seria realmente
ampliar o escopo da teoria econdmica, incluir a parte maldita de Bataille?’!, para considerar
aceitaveis subsidios aos pobres.

Quanto aos ribeirinhos atingidos pela construcao e operacao das centrais elétricas, suas
perdas sdo parcialmente expressas em custos nunca plenamente ressarcidos ou
compensados, e 0s exemplos recentes, representados neste trabalho pela Usina de Porto
Primavera, reforcam esta afirmacdo. Os custos incorridos sobre as populagdes ribeirinhas
possuem duas componentes - uma passivel de ressarcimento, outra nao.

A perda de uma maneira de vida, da paisagem, a destruicdo de uma cultura local estédo
nesta segunda categoria, aplicada @ familias das populacées ribeirinhas. A queda de
qualidade das aguas e a eliminagao de areas de grande biodiversidade, séo perdas difusas,
para cuja cobranca também nao ha mercado, implicando na necessidade de intervencéo do
Estado, além de possiveis organizacdes ndo-governamentais. Terra dedicada aagricultura
ou pecuaria e empregos eliminados pela formacao dos reservatdrios, em principio, podem
ter compensacoes “justas”.

Os mecanismos utilizados para Porto Primavera, e mesmo as novas regras da legislagédo
ambiental, que partem de uma apreciacdo do RIMA de um grande empreendimento para a
elaboracdo mesmo do Projeto Basico, podem ser considerados insuficientes, devido ao
problema basico de auséncia de um referencial de valores que possa ser compartilhado por
todos os interessados diretos e indiretos.

A adocéo de mercados substitutos baseados na Propenséo para Pagar ou Propensdo para
Aceitar (PPP, PPA) teria um erro basico: o da diferenca de renda e cultura entre os varios
atores sociais, agrupados ou ndo nos diferentes grupos envolvidos. Como produzir quantias
comparaveis entre individuos de classe média, como os técnicos ligados ao setor elétrico, e
de classes pobres, como os atingidos direta ou indiretamente pela inundacdo e pelas
mudancas ambientais acarretadas pelo projeto ?

A teoria da escolha social permite avancos ao introduzir uma racionalidade externa aos
pressupostos liberais classicos e estudar as condices em que preferéncias individuais
podem ser agregadas para a deducdo de preferéncias coletivas. Ela traz, embora néo de
modo explicito, a explicacdo da maior parte das decisdes coletivas feitas e indica, de modo

297 pesar das distorcdes introduzidas pelo dominio dos valores de consumo e da regido Sudeste com uma
concorréncia & vezes fatal sobre culturas locais.

20 BERMANN, Célio e MARTINS, Osvaldo Stella, “ Sustentabilidade Energética no Brasil” , mimeografado,
S&o Paulo, 1999. Ver também SAUER, lldo Luis et a, “Livro Branco da CESP”, PIPGE-IEE, Universidade de
Sdo Paulo, 1999 p. 25

21 BATAILLE, Georges, op. Git.
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um tanto obliquo, como elas sdo tomadas (enfraguecimento do quarto axioma — o de que as
decisdes ndo sejam ditatoriais). A mais importante contribuicdo de Amartya Sen ( e de
muitos outros ) provém ndo de uma proposta de analise (e decisdo) dos programas e
projetos, embora tenha se detido no estudo da Pobreza e na analise da desigualdade, mas
da ampliacdo das possibilidades de valoracdo ao mostrar a inconsisténcia das teses
primeiras do neoliberalismo, mesmo antes que este existisse, referentes & hipoteses

simplificadoras de Friedman e seus seguidores quanto a acdo dos individuos na
economia.”*?

A maior parte dos autores que tém se dedicado a essa questdo propdem uma analise, ndo
projeto a projeto, mas por programas. Podemos encontrar esse enfoque em Meier e
Munasinghe®”®, em Furtado®** e em Eletrobras®"®. Isto se deve a uma consideracéo bésica:
Em sendo inevitaveis perdas ambientais substanciais nos projetos energéticos, seja pelo
sequestro de habitats naturais, seja pela degradacéo de solo, aguas e atmosfera, e havendo
tanto beneficios como perdas difusos e cumulativos, é preciso levar em conta a totalidade
desses efeitos, valorados de forma equilibrada, através de uma visdo de ambito no minimo
nacional do complexo energia - meio ambiente,

Trata-se, portanto, de escolhas coletivas de programas e, de maneira mais completa, de
politicas. Trata-se de extrair da sociedade decisdes sobre quanta energia comercial é
requerida, o que e quanto de vida selvagem deve ser preservado, qual o grau de
biodiversidade minimo para cada regido do pais.

N&do ha possibilidade de avanco real no sentido de um consenso em relagdo o
externalidades sociais e ambientais de grandes empreendimentos sem incluir no modelo
descritivo e normativo utilizado bem mais da complexidade do processo de negociacdo
social do que permitiria o0 modelo liberal. O Brasil, como outros paises subdesenvolvidos,
possui ndo apenas desigualdade, mas uma profunda cisdo entre as classes sociais
“cidadas” e as classes sociais desprovidas, praticamente ignoradas até um passado recente
pela analise custo-beneficio aqui praticada. Estd ausente um grau minimo de coesédo que
permitiria que as decisdes tomadas através dos mecanismos atuais tivessem aceitacao
geral. Mesmo considerando os que podem ser incluidos na categoria um tanto vaga de
cidadaos, é profundo o sentimento de impoténcia e frustracao entre a sua grande maioria e
0s grupos que detém realmente fatias significativas de poder. E irrealista supor a pré-
existéncia de consensos em torno de questdes cujas implicacfes sdo conhecidas e afetam
de maneira extremamente desigual diferentes setores da sociedade, baseando-se em
valores de natureza desigual.

As grandes decisdes sobre o uso das terras e das aguas devem ser construidas *° - a
partir das posicdes e direitos iniciais de todos o0s grupos envolvidos, direta ou indiretamente,
afetados de maneira especifica ou concentrada, com a instituicdo de grandes féruns - nos
quais todos sejam representados, com todas as dificuldades ja abordadas no fim do capitulo
anterior. Os critérios de valoracdo a serem considerados, sua ponderacdo os huméraires a
serem adotados, ndo podem ser impostos de antemé&o, e as amargas disputas politicas e
judiciais em torno de Porto Primavera sdo uma demonstracdo desse fato.

E fundamental que seja assegurada a possibilidade de um tal férum produzir decisées que
possam contrariar as intencfes dos empreendedores. O aproveitamento de Belo Monte no
rio Xingu foi adiado, mais devido arepercussao internacional da reacédo da nacao indigena
afetada do que como resultado de uma discussao aberta e democratica. Os grupos que

22 \/er Cap. 20, Description as a Choice in SEN, Amartya. “ Choice, Welfare and Measurement” Harvard
University Press, Cambridge, EUA, & 1982, Second Printing, 1998.

A3 MEIER, P. e MUNASINGHE, M., op. cit.

24 FURTADO, R., op. cit.

25 BRASIL, Ministério de Infra-Estrutura, op. cit.

28 \/ide JACOBS, op. cit.
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tenham restricbes ou que sejam contrarios aos empreendimentos ou & diretrizes dos
programas devem contar com tempo e recursos para constituir seus argumentos técnicos,
econdmicos, humanitarios e ecoldgicos. O EIA-RIMA deve ser elaborado por entidade de
escolha do férum e pago com recursos financeiros dos empreendedores ou do governo.
Seus resultados devem receber ampla divulgacao pela imprensa e midia eletrénica. E
sobretudo, o RIMA deve produzir estimativas de custos de todas as obras e tarefas de
controle ao longo do periodo em que se aplicam. Estes custos, e sua importancia frente a
consideracfes de ordem extra-econdmica, devem ser eles mesmos objeto de discusséo no
forum. Embora certos bens naturais ndo tenham preco?’, como assinalado ao longo deste
trabalho e principalmente no capitulo 3, as acdes das pessoas e comunidades em defesa do
meio ambiente tém custos. E inadmissivel uma discussdo em torno de a¢des das quais no
se disponha ao menos de uma estimativa de custo.

O grande dilema que op&e energia e meio ambiente ndo é resolvido por decisdes racionais
de burocracias esclarecidas, de ocupantes de cargos no aparelho estatal ou de posi¢cdes na
elite académica; de maiorias politicas formadas em eleicées®'®; ou de organizages néo
governamentais; ou de uma nacéo indigena; ou deformag@es sociais locais que tem direitos
(n&do assegurados pelo estado) sobre os recursos naturais, e menos ainda pelo mercado®? .
Sua superacdo pressupde um tratamento das questdes, que pertencem ao dominio do
publico em oposicédo ao privado, pelo conjunto dos atores sociais, evidentemente desiguais,
mas devidamente organizados em torno de um férum, em um processo que permita, no
embate de idéias e propédsitos desiguais, buscar o terreno solido das decisdes ou pelo

menos dos principios consensuais.

5.2 Aplicacédo: Porto Primavera

Durante a fase de licenciamento de operacdo da Usina de Porto Primavera, uma intensa
batalha judicial movida por procuradores, sindicalistas, organiza¢cdes ndo governamentais e
autoridades de Mato Grosso do Sul tentou condicionar a concessao da licenga a garantias
reais de cumprimento dos passivos ambientais e sociais: a CESP ndo cumprira algumas
etapas prévias ao fechamento da Usina, e havia ddvidas quanto a programas futuros,
principalmente diante da perspectiva de privatizacdo da empresa. Isto porque, embora os
editais de privatizacao contivessem clausulas protegendo programas sociais e ambientais
em curso, haveria a possibilidade de os novos proprietarios procurarem diminuir seus custos
nesses programas questionando-os ou através de interpretacdes préprias desses
compromissos. Isto viria exigir acdes judiciais impetradas pelas partes que viessem a ser
prejudicadas, com resultados incertos, baseados apenas em um arcabouco juridico sem
poder de fazer cumprir suas decisdes, ou sem a devida atencdo & questdes soécio-
ambientais.

Como licdo para o estabelecimento de paradigmas de analise e decisdo, o caso Porto
Primavera tem uma limitacdo basica, jA apontada em seu histérico: a histéria de seu
planejamento atravessa diferentes estruturas institucionais e legislativas e de consciéncia
social e ambiental por que tem passado o pais. Nisto, constitui um caso praticamente Unico,
gue ndo deve se repetir. Mas esse mesmo histérico conta muito sobre o comportamento dos
atores sociais permanentes da questdo da geracdo de energia — governo, setor estatal de
energia, setor privado de energia, opinido publica, sindicatos, terceiro setor (organizacdes
nao governamentais); e portanto da validade dos instrumentos basicos propostos para
analise e decisdo, que permanecem essencialmente os mesmos, apenas com a entrada
ainda incipiente dos novos gestores do setor gerador privatizado.

AT\ er secin 3.3.4
28 \/er OFFE, op. cit., p.328
2% Que ndo tem caracteristicas que assegurem mesmo a eficiéncia a ocativa das decisdes.
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A primeira questao vem da validade da Andlise Custo-Beneficio aplicada para a decisao de
construcao, que produziu a ja citada figura de mérito, o custo médio do KWh gerado. Esta
analise baseou-se em hipéteses que muitos ja consideravam inaceitaveis sobre o futuro
crescimento da demanda de energia elétrica. A mesma base de previsbes, feitas com apoio
de economistas do BNDE, Banco Central e IPEA, serviu de base para o |l PND, chamado na
época por setores do empresariado privado, de “peca de ficcao”. Dai o prolongamento das
obras, responsavel por mais de metade do custo final. Mas, mesmo descontando os juros
durante a construcdo, muito ficou por explicar sobre o aumento dos custos. A manobra
praticada durante o governo Quércia e parte do governo Fleury, de ocultar os desembolsos
especificos das varias obras da CESP, e a recusa recente em fornecer estes dados ao autor
deste trabalho indicam a existéncia de fatos que deveriam ser esclarecidos, e podem, se o
Legislativo usar seus poderes.

As negociacfes dos direitos de pescadores, oleiros e agricultores que perderiam suas
ocupacdes e moradias foram tumultuadas. Em parte devido alonga duragédo da obra, que
ensejou adiamentos na decisdo quanto ao rumo a ser tomado por esses grupos e suas
familias, mas também ao carater fracionado que caracterizou o processo de negociagcao em
Porto Primavera. Este fracionamento ensejou a inclusdo, na classificacdo de obras de
compensacado, de obras que seriam da competéncia de prefeituras, governo do estado e
mesmo do governo federal, algumas sem ligacdo com as perdas sociais identificadas. Nao
possuimos os nimeros, mas € consenso que, apesar de terem permanecido pleitos nao
satisfeitos dos atingidos, gastou-se mais do que seria necessario, através de negociacdes
‘politicas” com prefeitos e politicos da regido, sem participacdo dos maiores interessados.

A questdo da enorme perda ambiental com a inundacdo permanente do Varjdo do rio
Parana chegou a despertar interesse na opinido publica, gracas aacao de organizacdes
ambientalistas que intervieram nas audiéncias publicas. Ndo houve um debate publico,
gracas aomissédo dos érgaos de comunicacdo. Em vez disso, uma campanha de relacfes
publicas com a emissdo de material de divulgacdo para a imprensa adiou a oportunidade
ainda ndo perdida de, (a par dos inegaveis avancos em medidas mitigatérias, como a
decisdo de construir um elevador de peixes, uma vez constatada a relativa ineficacia da
escada para os peixes de piracema) constituir uma compensacéo ambiental, embora parcial,
que pudesse ser aceita no minimo por uma maioria significativa das entidades
ambientalistas que acompanharam 0 processo.

A campanha de relag6es publicas da CESP incluiu cenas antigas de salvamento de cervos
do pantanal, omitindo que, por falta de habitat, a maioria destes cervos e seus predadores,
oncas pardas e pintadas seriam (e certamente estdo sendo) extintos. Entretanto, ndo houve
planejamento de aquisicdo de uma area similar para preservacdo das espécies vegetais e
animais do Varjao. A oportunidade existia (e permanece), a partir dos estudos feitos sobre a
planicie de inundacédo do Alto Parana, na margem direita do rio Parana no trecho entre as
barragens de Porto Primavera e Itaipu, em torno da Ilha Grande e da desembocadura do rio
Ivinheima.

O futuro de Porto Primavera é, no momento de conclusdo deste trabalho, ainda nebuloso,
devido aos seus custos perdidos (stranded costs) que ndo poderdo ser recuperados na
venda de sua energia (cuja figura de mérito, ou seja, custo de capital de geracao, é da
ordem de US$ 212 / MWh)*®,

Seja como for, é fundamental separar o passivo ambiental e social dos demais passivos,
para permitir que os interesses individuais e familiares dos atingidos, e o interesse difuso de
preservacdo ambiental possam ser adequadamente equacionados com a participacdo de
todos os individuos, instituicdes e grupos interessados. Em particular, antes, durante e apés
as transformac0@es estruturais que venham a ser aplicadas pelo governo do estado aUsina,

20v/er SAUER, op. cit.,p. 37
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deverao os grupos ja mobilizados ampliar sua base de apoio e procurar estabelecer um
Férum Porto Primavera, para o encaminhamento, junto aos Governos dos estados de Sao
Paulo, Mato Grosso do Sul e Parana, e a CESP e suas sucessoras, dos programas de
mitigacdo e compensacdo que hoje compdem um dos maiores passivos ambientais ja
formados.

Impde-se a resolucdo dos passivos sociais e ambientais, qualquer que seja o futuro da
Usina. A historia da construgcdo de Porto Primavera demonstra a inexisténcia até
recentemente de instancias que permitissem uma negociacdo socialmente equilibrada. E as
novas regras (estrutura de regulamentacéo) ndo permitem prever um avango nesse sentido,
ja que visam primariamente legitimar mecanismos de mercado para a resolucdo das mais
diversas questdes.

Quando, por decisédo judicial, foi autorizado o enchimento do lago, restou uma série de
guestdes em aberto, que exigiam uma estrutura independente de controle e gerenciamento:

Institucional

A Comissao proposta no RIMA para acompanhar as agfes mitigatérias, ndo havia ainda
sido instalada .

N&o ha entidade independente para acompanhar as acées mitigatdrias e a implantacao das
unidades de conservacdo de fauna e flora

Com o apoio de ONGs, independentes (ndo subordinados ao governo), € imprescindivel a
formacdo de Comités e Agéncias de Bacia previstas na lei n° 9433 de 1997), com recursos
financeiros assegurados a essas organizacdes para assessoria técnica, contabil e juridica.
No entanto, o processo de formacdo desses Comités tem sido lento. Possivelmente a
cobranca pelo uso das aguas instile um capital inicial para a sua acao.

Os acordos estabelecidos principalmente entre CESP e prefeituras parecem trocar
destocamento e limpeza da area que iria ser inundada, e a implantacdo imediata de matas
ciliares, por obras como creches e postos de salde, ou, recapacitagdo de mao de obra, que
ndo poderiam ser considerados como alternativas, mas partes do processo de mitigacdo e
compensacao pela formacédo do reservatorio.

A CESP alegou inviabilidade do desmatamento completo antes da inundacdo, mas essa
declaracao € unilateral. Nao houve oportunidade para contra-argumentar do ponto de vista
técnico-econémico.

Peixes

O tratamento dos peixes na inauguracao da Usina era precario: transporte dos peixes por
caminhdo entre um ponto préximo adescarga dos vertedouros, com descarga a montante.

Quando a eclusa provisoria sera transformada em escada de peixes? O projeto é
tecnicamente viavel ?

Quando entrard em operagcdo o elevador de peixes sera feita a monitoracdo de suas
espécies e quantidades?

Foi pedida uma estacédo de piscicultura, que em fins de 1998 ndo havia sido instalada.

Foi proposta a extincdo gradual da pesca profissional e aprofundamento da relocacéo
desses pescadores como guias com treinamento de conservacdo ambiental.

Como esta a questdo de concentragdo de agrotoxicos e metais pesados nos peixes ?
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Olarias

A questdo entre CESP e oleiros, em torno do estoque de argila a ser entregue pela
empresa, de 8 ou 30 anos, foi resolvida unilateralmente pela CESP, deixando em aberto a
guestdo da despesa de transporte da argila e a diferenca de qualidade entre a argila
existente e a argila fornecida pela CESP, de qualidade inferior (maior teor de areias).

Havia um convénio com o IPT para desenvolver e repassar uma "nova tecnologia” para essa
argila mais arenosa, mas parece que o Convénio entre CESP e IPT para tal foi denunciado
pela CESP (fonte da CESP).

As olarias sdo impactantes para o meio ambiente, pelo consumo de lenha extraida das
matas, ao tempo em que emprega muitos lenhadores. Estes consomem material lenhoso da
vegetacdo nativa, e seria necessario mudar o processo das olarias de maneira a poupar
essas matas e cerrados. Nada foi proposto nesse sentido, embora o RIMA tivesse
mencionado a possibilidade de usar o gas natural que vem da Bolivia para o seu Cenario de
Integracdo Regional.

Salde

N&do estd estabelecida a questdo da progressao da leishmaniose, malaria e
esquistossomose. Elas tém aumentado, e a formacdo do grande lago pode piorar a
situacdo. E preciso implantar o programa de monitoracido e combate aprogressio dessas
doencas que a formacéo do reservatério pode agravar.

Reassentamento

Havia dlvida sobre quantos hectares de terra agricola e de pecuaria foram efetivamente
indenizados.

Unidades de Conservacéao

Havia 190 grandes felinos, milhares de bugios, mais de 1200 cervos do pantanal, segundo
empresa contratada pela CESP, logo antes do enchimento. A perda é imensa, ndo sé em
termos de mamiferos superiores, mas em conseqiiéncia mesmo do que isso implica em
termos de perda da biodiversidade.

A propaganda da CESP, mostrando o salvamento de animais, veiculada em revistas e pela
televisao, feita por ocasido dos conflitos iniciados para arrancar compromissos formais de
conservacdo, foi enganosa, ja que deixava crer que os animais seriam deslocados para
outros ambientes. Sugestivamente, as tomadas de filmes usados foram de salvamentos
anteriores. Na realidade, por falta de habitat, os animais devem entrar em stress e perecet,
na maior parte.

Quanto da fauna foi efetivamente salvo ? As ongas que estavam escapando da regido, ao
entrar no cerrado, invadiriam fazendas e atacariam o gado, tendendo a ser cacadas até a
extin¢cdo na regido.

Qual o estado atual das trés reservas propostas, e que esquemas de monitoracdo e
acompanhamento das unidades de conservacdo foram efetivamente montados ?

Unidade do Aguapei: Ndo foi desenvolvido um estudo para fazer uma operacéo "ecolégica"

da zona de exclusédo entre 257 e 259 m da barragem, como havia sido proposto por técnicos
da CESP.
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Delta do Ivinheima : trata-se do remanescente do Varjao, regido em tudo semelhante aque
esta sendo inundada pelo lago de Porto Primavera. Tem a restricdo entretanto, de que ndo
sera inundada periodicamente pelo rio Parana como até a construcdo da barragem de Porto
Primavera, o que a fara perder parte dos nutrientes e atividade bioldgica.

Deveria ja ter sido apresentado o projeto para a implantacdo de 437 ha/ano de matas
ciliares na bacia, em parcerias entre a CESP e os proprietarios.

Este conjunto de providéncias s6 pode ser tomado por Comissdo, com caracteristicas de

executiva, formada pelos grupos de atores sociais envolvidos, nas condi¢des indicadas de

independéncia dos governos estaduais; e arrecadando parte do dinheiro por lei reservado a
conservacdo ambiental — 0,5 % do faturamento da Usina, e do futuro Comité de Bacia. Mas

apenas uma mobilizacao extensa nos trés estados podera viabilizar a efetiva constituicédo e
a legitimidade da Comisséo, que deve ter estrutura prépria e poder contratar servigos.

5.3 O Estado de S&o Paulo e a Questdo das Aguas

O Estado de Sao Paulo ja foi regido de atracdo para imigrantes brasileiros da regiao
nordestina, em particular da parte periodicamente castigada pelas secas. A questdo
hidrolégica do estado contrasta com a visao antiga de abundancia de agua doce.

O Estado possui 1,2 % da agua doce do pais, com uma populacdo que representa mais de
21 % do total brasileiro, e tem 4 bacias consideradas em estado critico. Ou seja, com uma
disponibilidade de 4gua doce ja inferior a 2.500 m® por ano por habitante, todas incluindo as
areas de maior densidade demografica: Alto Tieté (que inclui a capital), Turvo Grande,
Piracicaba-Jundiai e Mogi-Guacu. As perspectivas de extrapolacdo de tendéncias das
condi¢des atuais para o ano 2010 indica que metade das bacias do estado de Sdo Paulo
deverdo estar péssimas, segundo o0s mesmos critérios de classificacdo.”? Esta
disponibilidade corre grave risco com a ocupacao desordenada das areas de mananciais em
torno da capital.

Tentativas vém sendo feitas de manejo das bacias, a nivel nacional e estadual,
principalmente com planos diretores de bacias e formacéo de comités e agéncias de bacias;
e finalmente com o projeto de cobranca de uso das aguas no estado. O nivel de
investimentos, entretanto, tem sido sempre aquém do requerido. O caso do rio Tieté, em seu
curso passando por municipios da Grande Séo Paulo, incluindo a capital, € emblematico. A
bacia do Piracicaba é considerada critica ha mais de 10 anos. Entretanto, nesse intervalo foi
inaugurada uma fabrica de cerveja em Jaguari. O rio Jaguari teve seu curso desviado para
alimentar reservatério do sistema Cantareira, que abastece de agua a regido da capital,
situada no Alto Tieté. Por outro lado, foi proposta uma usina termelétrica a gas junto ao rio
Jundiai, aparentemente com sistema de resfriamento do tipo aberto, consumindo agua do
rio.

Assim, constata-se um baixo nivel de mobilizacdo por parte de governos e sociedade civil
mesmo pelo mais nobre uso da agua, que € o abastecimento municipal. Parte deste atraso
pode ser atribuido acrise fiscal, mas parte deve-se apouca atencao dada pelos sucessivos
governos estaduais, com excecao do atual, que tem feito um esforco em obras e propostas
legislativas, entretanto ainda insuficiente para reverter a expectativa de maior deterioracao.

Dentro deste quadro, é certo que devera aumentar a incidéncia de conflitos de usos das
aguas para geracao elétrica e outros fins, principalmente irrigacdo e abastecimento

21 Notas de uma apresentacao do ex-secretério de Meio Ambiente do estado de S8 Paulo, Hugo Marques da
Rosa a Assembléia Legidativa, no dia 25 de Agosto de 1999.
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municipal. Certamente apenas dois potenciais importantes ainda ndo explorados existem em
aguas estaduais. Trata-se de Tijuco Alto, no rio Ribeira de Iguape, de iniciativa do grupo
Votorantim, e destinado a fornecer energia elétrica para sua fabrica de Aluminio, e de
Ourinhos, no rio Paranapanema, com poténcia prevista de 1200 MW, do grupo Rede,
destinado ao servico publico das regies Sudeste e Sul. Em S&o Paulo, de acordo com o
MAB, 37 comunidades quilombolas habitantes de cinco municipios do Vale do Ribeira (sul
do estado, na divisa com o Parana) sofrerao interferéncias diretas ou indiretas em seu
modo de vida, por conta da construcdo de quatro barragens no rio Ribeira de Iguape. As
barragens (Tijuco Alto, Batatal, Funil e Itaéca) interessam sobretudo ao Grupo Votorantim.
H4, segundo pesquisa do antropélogo Gilberto dos Santos Barboza, 51 comunidades negras
no Vale do Ribeira. ?? Trata-se de uma hidrelétrica de porte médio (poténcia: 144 MW), que
inunda uma area pobre e com florestas de 52,8 km?.?**

Segundo o grupo empreendedor,” a area onde a usina sera construida esté situada a cerca
de 70 km do Parque Turistico do Alto do Ribeira e fora dos limites das unidades de
conservacao existentes no Vale do Ribeira. E importante realcar o fato de que a utilizag&o
dos recursos hidrelétricos do Rio Ribeira de Iguape nao ira causar danos & Cavernas do
Diabo e de Santana.” “Além disso, pesquisas feitas pelo Instituto de Pesquisas
Tecnolodgicas — IPT, e da Universidade de Sdo Paulo, em Geologia, Sismologia e nos
campos da Flora, Fauna e Sociologia, confirmaram a viabilidade do projeto. Foram
executados levantamentos e resgatadas pecas arqueolégicas por uma equipe da
Universidade Federal do Parana. O empreendimento obteve a aprovacdo dos Orgaos
brasileiros responsaveis pelo meio ambiente. Ele prevé a criagdo de uma reserva ecoldgica
gue visa proteger uma extensa faixa de terra em torno da represa. Consequentemente, uma
area de aproximadamente 3.500 hectares (35 km? ) de Floresta Atlantica, hoje totalmente
degradada, seréa reconstituida.”*** Como proposta, aparentemente é satisfatéria. Entretanto,
o testemunho de técnicos do IPT sobre o seu relatério coloca a necessidade de cuidados
especiais para a preservacao das cavernas. E ndo pode deixar de ser lembrado o exemplo
da Light com as represas que alimentam a Usina Henry Borden: o controle ecolégico das
reservas a serem criadas requer a constituicdo de uma Comissdo Independente, com
recursos proprios assegurados em lei.

O projeto de Tijuco Alto e a Usina de Ourinhos estdo em fase de pedido de licenciamento
prévio, segundo informa o site do IBAMA na Internet. N&do foram encontradas informacdes
sobre propostas de compensacdes ambientais para esta Ultima no site do Grupo Rede na
Internet..

A introducdo das termelétricas a gas com ciclo combinado, no estado de Sao Paulo, esta
ligada afuncdo basica de viabilizar economicamente o gasoduto Bolivia-Brasil, no minimo
nos primeiros anos de operacdo, até que se desenvolvam outros mercados, menos
gravosos. Trazem dois problemas ambientais: um antigo, que é o consumo da agua em
torres de resfriamento Umidas que podem agravar as condicBes das bacias ja criticas do
estado; e outro relativamente novo, o da geragdo de gases NO e NO,, genericamente
chamados de NOy, precursores de precipitacdes acidas, que podem eventualmente tornar
mais freqlientes as ocorréncias desse tipo de precipitagdes, e mais danosos seus efeitos
em certas regioes do estado. As precipitacdes — na forma de queda de goticulas e poeiras
contendo os NO,, precursores dos acidos nitroso e nitrico, ou de chuvas acidas - afetam
adversamente tanto o solo, diminuindo a produtividade agricola ou danificando florestas,
como a qualidade das aguas dos rios, lagos e reservatorios.

A lei n.° 9.433, de 8 de janeiro de 1997, entre outras coisas, institui a Politica Nacional de
Recursos Hidricos e cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,

22 Nota inserida em 1998 no site Instituto Sdcio Ambiental
23 gegundo informagdes do IBAMA, trata-se de 43 km?
2 Site da Companhia Brasileira de Aluminio, CBA
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incluindo a cobranca pelo uso das aguas. As leis estaduais n®® 7663, de 1991 e 9.034, de
1994, referentes ao Planejamento dos Recursos Hidricos no ambito do Estado de S&o Paulo
antecipavam a cobranca, objeto do projeto de lei estadual de n° 20, apresentado em
dezembro de 1997, e que ja foi objeto de mais de 100 emendas. A legislacédo proposta cria
féruns em que as questdes ambientais relativas ao uso das aguas, os Comités de Bacias e
Agéncias de Bacias e a Agéncia Nacional de Aguas. E nesses “mercados”, inéditos no Pais
e no Estado, que deverdo ser negociadas as grandes decisfes que afetem a quantidade e a
qualidade das aguas doces disponiveis. A cobranca pelo uso das aguas devera fornecer
metade dos recursos financeiros necessarios a execug¢ao de obras de saneamento que
permitam a melhoria da qualidade da Agua dos rios. Os criticos ao projeto de lei n° 20
afirmam que a cobranca do uso das aguas deveria ser antes de tudo um instrumento de
politica ambiental, a maneira das taxas propostas por Pigou, e que o projeto, como esta
redigido, esta dirigido mais para o problema da arrecadacéo fiscal total do estado.

Segundo Marques da Rosa®*®, mais de 500 entidades tém participado dos comités de Bacia.
Isto asseguraria um grau razoavel de apresentacédo de vis6es diferentes, mas ndo assegura
apoio financeiro e politico para a tarefas de recuperacdo de bacias degradadas, ou a
reversdo da tendéncia geral de degradacéo no estado. A lentiddo da tantas vezes anunciada
despoluicdo do Tieté, os problemas estruturais ensejados pela cisdo da Eletropaulo com a
formacdo da EMAE, colocam sérias duvidas na eficacia ambiental das novas leis. Falta,
claramente, um elemento que dé confianga aos participantes interessados na saude das
bacias hidrograficas do Estado, contra a natural degradacdo resultante das atividades
econbmicas ja existentes, do crescimento populacional, e mesmo de novos
empreendimentos consumidores de agua. Este elemento s6 pode advir de uma Comissao
Independente, tecnicamente competente, congregando todas as partes interessadas, para a
determinacédo do orgcamento e das prioridades de usos das aguas, inclusive para geracédo de
energia. Suas deliberacdes com relacdo ao uso das aguas, caso ndo sejam unanimes ou
decididas por maioria qualificada®®, seriam sujeitas a aprovacéo final pelo governo do
Estado, que ndo podera deixar de justificar as razdes de sua decisao final.

Considerando que uma das propostas para resolver o problema do estrangulamento de
fornecimento de agua municipal para a Grande Sao Paulo contempla o uso de aguas do Rio
Ribeira, o comité de bacia do Rio Ribeira ndo pode deixar de ser consultado durante esta
fase, de licenciamento prévio do projeto pelo IBAMA. Quanto & termelétricas a gas, a
presenca dos comités de bacia sera igualmente indispensavel, principalmente devido ao
consumo de agua em bacias hoje ja em estado critico.

5.4  Aplicacao: As Termelétricas e as Hidrelétricas da Bacia Amazbnica

Na estrutura que vem sendo delineada para o setor elétrico brasileiro, dentro dos
pressupostos neoliberais, a geracado de energia elétrica passa a ser considerada como uma
atividade industrial dentro de um modelo competitivo, do ponto de vista do governo e das
agéncias reguladoras, tais como estao atualmente constituidas.

E de se esperar de imediato um enfraquecimento do poder de atingidos pela construcéo de
centrais elétricas e de defensores do meio ambiente, pois estara eliminada a dualidade dos
funcionarios das empresas de energia. Entre esses funcionarios, parte deles, sempre houve
um componente de interesse publico (tal como eles o viam), que a partir da privatizacdo
passa a ser subordinado de maneira absoluta aos interesses de eficiéncia do ponto de vista
privado. O lugar de negociacgdo dos projetos e programas na reestruturacao do setor elétrico
passa a necessariamente ser colocado do lado de fora das empresas, salvo questdes
secundarias de imagem das empresas, moeda & vezes de valor consideravel.

25 Hugo M. da Rosa, ver nota anterior
6 Offe, op. cit.
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Com tudo isso, a responsabilidade pela competéncia técnica e a necessidade de poder
econdmico para elaborar alternativas aos projetos de maximo lucro, ou maxima eficiéncia
privada, sdo exportadas das empresas anteriormente publicas para agéncias regulatorias e
para instancias da sociedade civil ainda incipientes e mal aparelhadas para o trato dessas
guestdes. Estas precisardo valer-se de consultores caros, para ndo ser dominadas a priori
pelo discurso da competéncia, o que ndo esta por ora ao seu alcance. Isto foi demonstrado
recentemente em outro campo, o da qualidade dos servicos publicos para os consumidores
(no modelo de transicéo, os niveis tarifarios foram determinados e indexados por alguns
anos).

As Termelétricas a gas suscitam poucos problemas sociais, mas seu impacto ambiental a
nivel local pode ser apreciavel. Tendo em vista: a multiplicidade de projetos propostos para
0 gas do gasoduto Bolivia-Brasil, e para novas possiveis fontes, e seus possiveis efeitos
ambientais (um evitavel, que é o consumo de agua para resfriamento, e outros inevitaveis,
como a contribuicdo para o efeito estufa), relativamente baixo na comparacdo com centrais
gue usam outros combustiveis fésseis, mas nao negligivel, e para as precipitacfes acidas
de o6xidos de nitrogénio, é importante que o licenciamento considere os problemas,
eventualmente eliminando locais e formas de investimentos mais lucrativas porém mais
danosas ao meio ambiente.

Na questédo das hidrelétricas da Amazodnia, ha um grande risco em permitir que 0s possiveis
aproveitamentos sejam considerados como objetos singulares, um a um, enquanto a
guestdo mais ampla da floresta e de seus povos ndo seja encaminhada como uma politica
nacional, adotada pela grande maioria do povo brasileiro e imposta aos interesses
concentrados e localizados de madeireiros, criadores de gado, garimpeiros e empresas de
energia elétrica. Para isso ha ainda tempo, condi¢cbes, para propostas de reversédo do
guadro atual de degradacgéo progressiva da floresta:

O aproveitamento de Belo Monte foi adiado. Profundamente reformulado, incluindo desvio
de curso de um seu trecho, foi incluido no Plano Decenal (indicativo) 1999 —2008, e podera
ser licitado caso surja interesse de algum empreendedor privado.

O estado do Amazonas tem uma percentagem relativamente menor de suas florestas
devastadas. Esta condicdo indica a evitabilidade da devastagdo inexoravel e progressiva
gue ocorre na maior parte das demais regides da Amazoénia.

A criacdo de gado na Amazdnia produz menos valor do que os produtos das florestas
mediante a coleta seletiva de seus produtos, e de novas e possiveis formas de exploracao
da madeira com regeneracéo®’ , e o eco-turismo

5.5 Propostas para um Crescimento da Geracgdo Elétrica Compativel com Objetivos
Nacionais de Conservacdo do Meio Ambiente

A analise custo-beneficio constitui instrumento adequado para decisfes técnicas na medida
em que as externalidades envolvidas nessas decisdes sejam despreziveis. Ndo é o caso
das decisdes de construcdo, ou ndo, de Usinas Hidrelétricas com grandes barragens. Neste
caso, os verdadeiros custos e beneficios ndo podem ser valorados corretamente: os varios
grupos de interessados — 0s atores sociais — ndo aceitardo os valores produzidos pelo grupo
encarregado da analise, e poderdao sempre contestar o seu resultado. Esta condicdo tende a
eternizar-se enquanto a questdo for examinada projeto a projeto, sem um Projeto Geral,
discutido e em tese aceito por todos os atores sociais.

#7Ver de. KAHN, James R, “The Economic Approach to Environmental and Natural Resources’ The
Dryden Press, 2™ Ed., 1998.
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A questdo de Porto Primavera esta longe de ser equacionada. Embora tenha iniciado sua
operacao, a Usina carrega um passivo ambiental e social que devera ainda ser arbitrado em
grande parte pelo Poder Judiciario. Ao fim de tudo e com base em fatos consumados, é
guase certo que perderdo os interesses dos atingidos e do meio ambiente, ao mesmo
tempo que alguns setores com maior poder de barganha poderéo ter sido recompensados
além do razoével.

O Unico curso de acao que poderia levar a um equacionamento consensual dessas
guestdes em Porto Primavera teria sido uma Comissdo aberta a todos os interessados, com
poder econdmico e técnico independente fornecido pelo empreendedor, ao invés de
negociacdes diretas com as familias quase de forma individual, com prefeitos, e com
grandes proprietarios. Este caminho ainda esta aberto, e é social e economicamente menos
custoso do que a série de ac¢fes judiciais que foram levantadas diante da falta de disposicéo
do empreendedor de tratar a questdo de maneira Politica, como era devido. A questdo da
compensacao ambiental esta colocada com a proposta do Grupo da Universidade Estadual
de Maringa, de tomar a area semi-degradada da foz do lvinheima para transforma-la em
uma grande unidade de conservagao, com area total dedicada & espécies dizimadas pelo
lago de Porto Primavera da mesma ordem de grandeza do préprio lago, a exemplo do que
propbe o grupo Votorantim para Tijuco Alto. Quanto a oleiros, é necessario dar
equacionamento ndo s6 de suas perdas econdmicas, ainda nao contempladas, mas a
guestdo ambiental que as olarias por sua vez provocam com a compra de lenha de
formacdes naturais do cerrado de Mato Grosso do Sul. Esta poderia ser uma questédo
tratada dentro do cenario de “Integracéo Regional” indicado no RIMA de Porto Primavera. A
proposta para o lvinheima tem a virtude adicional de enterrar de uma vez por todas o antigo
projeto da Usina Hidrelétrica de Ilha Grande, outro desastre ambiental.

A Comissao teria um prazo para funcionar e teria carater deliberativo. O Governo do Estado
de Séo Paulo, em conjunto com os Governos dos Estados de Mato Grosso do Sul e Parana,
diretamente ou através da CESP ou sua eventual sucessora em Porto Primavera, teriam a
responsabilidade pelas decisdes finais e sua implementagdo. Seria estruturada como um
férum democratico, em que todas as partes teriam a oportunidade de expor suas posicoes,
submeté-las a criticas e discussdes, podendo muda-las durante o processo e eventualmente
apresentar uma decisdo unanime (neste caso incluindo o empreendedor) ou de maioria (que
ndo poderia deixar de ser levada em conta).

Esta forma de discusséo deve ser levada para as grandes decisdes, aguelas de programas
com implicacbes ambientais e sociais mais complexas. A questdo das Hidrelétricas na
Amazonia tem urgéncia em ser discutida de maneira democratica pela sociedade. Isto pode
ser facilitado dentro de um grande féorum para a Questdo do Desenvolvimento e Meio
Ambiente da Amazbnia, em que todos os grupos interessados, mais 0 governo, € mesmo
observadores estrangeiros - estes sem direito a voto possam participar. Ndo é razoavel
discutir a inundagdo permanente com destruicdo de partes da Floresta sem discutir a
guestdo da biodiversidade das florestas, das madeireiras, dos garimpeiros, das nacdes
indigenas, dos povos ribeirinhos, da agropecuaria. Um férum desse tipo levaria mais de um
ano. O exemplo do Quebec®® mostra que um férum desse tipo, embora muito mais dificil
neste pais socialmente cindido, € viavel, e no minimo uma tentativa de evitar muitos
impasses adicionais. Ha inUmeras propostas para o desenvolvimento sustentavel da
Amazobnia, varias delas provenientes das universidades e de institutos de pesquisas do
governo. Um férum suficientemente grande pode ser o inicio do fechamento do hiato entre
intencdes, contidas na legislacao e em iniUmeros projetos e iniciativas, e pratica adotada por
uns e acatada pelos demais

8 GOUVERNEMENT DU QUEBEC. “Pour un Québec Efficace — Rapport de la Table de consultation du
débat public sur I’ énergie”. Montreal, 1996
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A legislacdo ambiental avancou muito ao exigir a obtencdo de uma licenca prévia pelo
IBAMA, antes de autorizar a elaboracdo do Projeto Basico,. Mas um érgdo do governo,
como dolorosamente sabem os estudiosos do setor elétrico tende a ter poder muito limitado,
sem o respaldo da sociedade. A proposta de Kahn?® de exigéncia de depdsito prévio do
empreendedor no valor do custo das compensacdes ambientais e mitigacdes sociais e
ambientais seria um novo avancgo altamente desejavel. O deposito seria devolvido apenas e
na medida em que o empreendedor cumprisse as exigéncias ambientais (esta proposta foi
formulada para o aproveitamento sustentavel da madeira das florestas amazodnicas). Esta
forma de regulamentacédo poderia ser aplicada desde ja, mediante alteracao na legislacéo,
no proposito de compensacgao ambiental anunciado pela Votorantim para o projeto de Tijuco
Alto.

A questédo das termelétricas a gas no Estado de Sao Paulo, pelas perspectivas criticas de
disponibilidade de agua doce, merece um férum da mesma ordem de abrangéncia, dentro
do estado. Seria irracional, e caro, em face da oferta de gas natural, rejeitar a priori a
construcdo de termelétricas a gas. Entretanto, sendo essa oferta limitada em face da
multiplicidade de projetos ja propostos no estado, é essencial considerar as questdes locais
de disponibilidade de agua®’ e de presenca de precursores de precipitacdo Aacida,
submetendo o exame dos projetos um a um. Em face da situacdo de deterioracdo das
bacias hidrogréficas, o forum mais geral produziria critérios e limites para a instalacdo de
termelétricas a gas no estado, que seriam aplicados na forma da lei pelos 6rgaos
reguladores — ANEEL e CSPE. Deve haver oportunidade de os interesses difusos da
sociedade, ao menos das regides para as quais sdo propostos 0s projetos, se contraporem,
técnica e juridicamente calgcados, face aos interesses dos varios empreendedores, e de
imporem escolhas, conscientes de que solu¢gées ambientalmente mais favoraveis podem
acarretar custos mais elevados de energia. Mas essa deve ser uma escolha da sociedade,
expressa de forma estruturada.

5.6 Uma Sintese

Héa evidentes hiatos entre as praticas e histéria reais do setor elétrico brasileiro, como
descritos nos capitulos 2 e 4, e os paradigmas oficiais e instrumentos oficialmente utilizados
na expanséao do setor, mostrados no capitulo 3. Para resolver, ou ao menos explicar estas
contradicdes, é necessario dar clareza aos conceitos e crencas que normalmente ndo sao
explicitadas no tratamento formal das decisdes do setor, principalmente neste momento de
expansdao dos referenciais do liberalismo econémico.

E verdade que tem havido alguma evolugdo tecnoldgica que permite tentar estabelecer
mecanismos de concorréncia previstos no Mercado Atacadista de Energia — MAE, por ora
exclusivamente para grandes blocos de energia. Estes mecanismos de concorréncia podem
expandir-se para consumidores de porte médio e menores, mas seu futuro é incerto, pois
nao existe no momento experiéncia concreta desses mecanismos.

No passado, como foi mostrado no capitulo 2, as empresas de energia elétrica desfrutaram
de um monopdlio de geragdo, transmissdo e distribuicdo. O modelo econdmico das

29 Em palestra na Unicamp, Kahn expds uma proposta de esquema de desenvolvimento sustentével da floresta
Amazdnica de modo a preservar a biodiversidade. Uma empresa — grande, ou com apoio externo, paga o “valor
ambiental” de desenvolver uma determinada area para a exploragdo de madeira. A empresa receberia uma
grande area, dividida em vérios quadrados, que seriam entregues para exploracdo sucessivamente. Dentro do
primeiro quadrado, seria aberta para exploracdo da madeira (e outros recursos) uma clareira longa e estreita o
suficiente para que o mata possa se refazer integralmente. Macacos e morcegos frugivoros deveriam estar
protegidos na mata em torno da clareira, pois seriam os principais responsaveis pelo “plantio” de sementes de
arvores, inclusive madeira de lei, que recomporia a area.

%0 e for adotado resfriamento com evaporagdo, e ndo por torre seca, que naturalmente é bem mais cara.
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empresas estrangeiras de energia elétrica nao foi o de mercado; na realidade, funcionou
mal, na medida em que gerou inumeros conflitos entre essas empresas, principalmente as
grandes companhias estrangeiras dos grupos Light e Bond and Share, e 0os governos
interessados em satisfazer a demanda a partir dos maiores centros populacionais.

A principal razéo desses conflitos tem raiz no carater periférico da economia brasileira: sem
acesso a combustiveis fosseis baratos, as empresas de energia elétrica baseavam a
expansao de sua capacidade geradora na exploracao de potenciais hidricos proximos e de
custo relativamente baixo; esta situacéo diferia do que acontecia nos Estados Unidos, (cujo
modelo institucional foi utilizado pelos legisladores brasileiros no que dizia respeito &
hidrelétricas), em que desde o comeco conviveram Usinas Térmicas e Hidrelétricas. A
questdo ambiental do setor elétrico era urbana nessa época. Ndo se encontram, até a
década de 50, referéncias & perdas ambientais decorrentes das transformacdes de terras
selvagens ou agricolas para a formacao de barragens.

Isto porque, até essa época, embora forte em certas regides, a destruicdo das florestas e
cerrados originais era devida basicamente ao avanco da fronteira agricola. E a deterioracdo
das aguas dos rios que passavam por centros urbanos derivou do seu uso como sorvedouro
de rejeitos humanos e industriais, mais do que da formacao de barragens.

Assim, os conceitos da economia classica de mercado aplicavam-se apenas acontabilidade
interna das empresas de energia elétrica e aos conflitos entre governo e concessionarias
estrangeiras, em torno de tarifas e de expansédo sempre insuficiente da oferta, caso tipico de
empresa monopolista. O uso de parlamentares e a contratacdo de ex-ministros, além de
entendimentos ndo esclarecidos com setores da imprensa, estiveram entre 0s mecanismos
de que as grandes empresas de energia langaram méao.

Entre os atores sociais citados no quadro 3.2, além dos citados acima, comegavam a tomar
proeminéncia os consumidores industriais de energia, além de alguns empreendedores
privados e publicos que fizeram proliferar empresas em torno de usinas hidrelétricas no
interior. Entretanto, esses empreendedores nunca alcangcaram a escala das empresas
estrangeiras.

Nesse periodo, governantes federais, comecando por Getulio Vargas, e posteriormente
estaduais, comecaram a tomar a iniciativa de construir usinas hidrelétricas. A essa altura, a
escala dos empreendimentos ja passava a afetar os ambientes naturais: CHESF, Furnas,
ainda no Cerrado, erroneamente na época considerados como meios ambientes
degradados e de baixo valor, contrariamente ao que os hiélogos ja sabiam. Mas o valor
ambiental de uma regido na época era considerado do ponto de vista da exploracao
econdmica: extracdo da madeira, expansédo da fronteira agricola do café, do cacau e mais
tarde da hortela nas regifes de solos mais férteis; e da pecuaria nas regides de solos mais
fracos de matas ou cerrados. O uso do fogo na abertura da fronteira era generalizado. No
cerrado, a expanséo da pecudria (s6 mais tarde substituida por soja e graos de variedades
adaptadas) fez-se com o exterminio das arvores do cerrado para a fabricacdo de ferro-gusa
em Minas Gerais.

Frente a esses processos, seria dificil atribuir um papel mais importante na época & usinas
hidrelétricas na degradacdo do meio ambiente. Esta s6 comecou a ficar aparente mais
tarde, quando o setor elétrico, ja praticamente estatizado, comegou a multiplicar suas usinas
hidrelétricas — principalmente nos formadores e nos rios da bacia do rio Parana.

Neste momento comegam a fortalecer-se novos atores sociais — 0 tecnoburocrata do
CNAEE, depois DNAEE, e o dirigente das empresas estatais, portadores do mesmo
instrumental analitico para a tomada de decisGes. As empresas de engenharia e de
construgdes (empreiteiras), e fabricantes e fornecedores de equipamentos iriam tornando-se
aos poucos mais proeminentes. Anteriormente, estas empresas reportavam-se apenas &
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grandes empresas estrangeiras de eletricidade. Agora passavam a negociar com 0S
dirigentes das empresas, que eram controlados por dirigentes das estatais, que eram
(fracamente) controlados pelo DNAEE e (mais fortemente) pelos politicos. “Aliangas” de
politicos ou de cliques de dirigentes de estatais com essas empresas, principalmente as
empreiteiras, influenciaram decisdes da maior gravidade.

Dada a preeminéncia do governo federal, através do DNAEE mas principalmente do BNDE,
depois da Eletrobras e mais tarde do Ministério da Fazenda, o modelo de decisdo tomou
feicGes de jogo politico-eleitoral e regional. Durante um periodo do regime militar, decisdes
de carater geopolitico entraram em moda: a decisdo de construcdo de Itaipu, contra
solucbes menos onerosas tanto financeiramente como do ponto de vista ambiental (Itaipu
significou a supressédo do grande Parque Nacional das Sete Quedas) mas que ndo serviam
para manobrar o jogo pendular que o Paraguai exercia entre Brasil e Argentina.

A decisdo de construir Tucurui, no mesmo periodo, também causou a destruicdo de
florestas e a infestacdo generalizada de mosquitos nas regifes ribeirinhas. Para essa
decisdo, mais do que a andlise custo-beneficio estrita, funcionou o propésito de montar um
grande parque produtor de aluminio que beneficiaria empresas estrangeiras — a Alcoa e a
Billington, subsidiaria da Shell, em parceria com estatais brasileiras. A tarifa seria por
contrato, baseada ndo nos custos mas no preco do aluminio no mercado internacional. Na
época, apenas um artigo publicado pelo professor Cristovdo Buarque no jornal A Folha de
Sdo Paulo, e a manifestacdo de um representante da delegacdo venezuelana sobre
empreendimento similar em seu pais no Férum Ferdinand Braudel, em Sao Paulo,
contestaram a racionalidade econémica do empreendimento. A questdo ambiental foi
tratada de maneira descuidada mesmo para a época, e 0 necessario desmatamento prévio
ficou incompleto, com g deterioracdo da qualidade da agua do rio Tocantins.

O Acordo Nuclear Alemanha-Brasil, visava a producdo de uranio enriquecido fora do
controle das salvaguardas internacionais tendo em vista a possibilidade de eventualmente
montar bombas atdbmicas), e igualmente causou enormes prejuizos, nao tanto ambientais
como financeiros ao pais.

Estes trés exemplos testemunham a fraca aceitacdo na praticado paradigma neoclassico
como base para as grandes decisdes do setor elétrico brasileiro até o inicio do processo de
restruturacdo com privatizacdo dos dias atuais.

Estes problemas foram atribuidos ao carater da ditadura militar, aauséncia de liberdade de
critica e ao carater estatal do setor elétrico. Mais uma vez, vale lembrar a influéncia do
modelo americano, cujos fundamentos permanecem hoje quase intocados naquele pais. O
gasto em desenvolvimento de tecnologias de cunho militar (keynesianismo militar) é
componente essencial do grande predominio econémico americano — 0 mesmo vale para
alguns paises da Europa Ocidental. Entre os beneficiarios dos programas energéticos
brasileiros da época, continuaram a atuar a atuar até hoje, além de politicos eleitos por
mecanismos clientelistas, aliados entdo de empreiteiras e de fornecedores internacionais de
equipamentos para as Usinas, com 0s mesmos mecanismos para influenciar as decisfes de
governo e as vogas da opinido publica.

Ao mesmo tempo, houve o surgimento de novos atores sociais:

Sindicalistas do setor elétrico que absorveram a postura de servidores publicos preocupados
com o desenvolvimento regional e protecdo ambiental de suas regibes, em parte
possivelmente devido a ligagdes com partidos de esquerda, em parte como heranca da
antiga postura de dirigentes das estatais responsaveis pela fase de grande expanséo do
sistema. Ao lado de sindicalistas que assumiram uma atitude menos ativa, limitando-se &
reivindicac6es por salarios, beneficios e condicdes de trabalho esses novos sindicalistas
vém intervindo junto aopinido publica, aos politicos do executivo e do legislativo e mesmo
no apoio a agdes judiciais na defesa do meio ambiente e dos direitos dos atingidos. Sua
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forca tem diminuido a partir das divisbes das empresas, das demissoes e terceirizacdes
gue vém acompanhando o processo de reestruturacdo do setor.

Organizacdes Nao Governamentais, ambientalistas ou ndo. N&o é este o lugar de fazer um
levantamento dessas instituicfes e de seu papel. A julgar pela atuacdo em Porto Primavera,
tiveram influéncia muito limitada, possivelmente por ndo contarem com poder econémico
para fazer frente aos argumentos dos empreendedores com competéncia técnica. Sua
fraqueza tem origens diversas, apesar do apoio moral que recebem do publico. As mais
visiveis sdo de origem estrangeira, dos paises desenvolvidos e repetem aqui, quando
possivel, procedimentos que aqui funcionam menos. Muitos de seus membros assumem
posturas irrealistas, de negacdo absoluta de qualquer mudanca do meio ambiente, o que
enfraquece o apoio popular. E ha ainda uma viséo politica de que ha uma hierarquia entre
problemas sociais e problemas ambientais, e que os ambientalistas dedicam suas paixfes a
problemas menores face ao grande problema da pobreza e da miséria.

Universidades, Institutos de Pesquisas. As que relnem corpos de especialistas mais
capazes passam atualmente por uma crise generalizada, o que as tem levado acondicéo de
lutar quase exclusivamente pela sua sobrevivéncia. A contribuicdo do setor académico ao
debate tem se materializado na publicacdo de estudos, alguns resultados de pesquisas.
Podemos citar como exemplos publicagdes da COPPE-UFRJ, da Universidade Estadual de
Maringa, de Pesquisadores do Instituto de Eletrotécnica e Energia, referenciados neste
trabalho; e também contribuicdes como as do INPA — Instituto de Pesquisas da Amazénia, o
Projeto Floram, do Instituto de Estudos Avancados da USP. A repercusséo desses estudos,
no entanto, tem sido limitada.

O Estado brasileiro criou uma legislacdo bastante abrangente e avancada. Criou 6rgaos de
controle ambiental, a partir do IBAMA e das Secretarias Estaduais e Municipais do Meio
Ambiente. Mas o Estado é fraco nessas questdes: ndo conta com o apoio das comunidades
locais, ou ndo procura trabalhar com essas comunidades, via de regra. O Controle
Ambiental funciona mais em paises ricos, onde em todo caso a destruicdo do meio ambiente
original ja foi feita em maior escala do que no Brasil, A maior homogeneidade de renda e
cultural permitem a nesses paises a articulacdo de grupos ambientalistas com os varios
aparelhos do Estado. De todo modo, ndo pode deixar de ser registrada aqui a necessidade
de fortalecimento, ndo s6 legal como operativo, do aparato estatal destinado ao controle da
salde do meio ambiente.

Os modelos de deciséo coletiva como os desenvolvidos por Amartya Sen e outros, mais as
extensdes da Analise Custo-Beneficio que visam internalizar custos ambientais e sociais no
custeio dos grandes projetos, e por extensdo, das Usinas Geradoras de Energia Elétrica,
conseguem deslocar as decisdes na dire¢cdo de uma maior atencdo & questdes ambientais:
recursos naturais esgotaveis, biodiversidade, funcSes ambientais de regeneragcdo. Sao
coerentes, estao no que parece ser a dire¢ao correta, ja que ha um clamor quase universal
(embora fracamente audivel) de que a economia esta destruindo o meio ambiente em um
ritmo superior ao desejavel. Entretanto, esses modelos de decis6es nao tém conseguido até
0 momento adquirir um carater universal na sociedade.

Foi levantada a questdo sobre quais seriam as decisGes que poderiam ser consideradas
corretas por todos. O neoliberal puro parte da decisdo do individuo e procura compor as
decis6es em uma Unica. Frente a bens comuns, como o meio ambiente, prop&e estabelecer
direitos de propriedade aos bens ambientais. O ambientalista extremo resiste a qualquer
transformacgéo da natureza ao qual ele possa apresentar objecdes, reafirma sua negativa e
responsabiliza todos os demais pelos males dai advindos. Na realidade, estes dois tipos de
individuos ou atores sociais ndo existem na pratica. Existe, entretanto, a tendéncia de nos
debates os atores sociais acusarem seus oponentes de pertencerem, ou de aproximar-se
demasiadamente de uma das duas categorias, criando-se impasses perfeitamente inGteis.
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Do ponto de vista do mundo real, atual e em transformacao observado em Porto Primavera,
aprende-se muito sobre o Brasil atual e sobre o que pode vir a ser.

N&o se partiu de um paradigma de eficiéncia. Como foi visto, erros grosseiros foram
cometidos nos estudos iniciais, que no entanto ndo impediram a sua continuidade. Ao ser
tomada a decisédo, a variavel ambiental foi completamente ignorada.

A questdo ambiental surgiu entre os técnicos da CESP que estudaram o projeto, na sua fase
inicial e logo que as obras foram semi-paralisadas. Houve muita troca de idéias, mas a
guestdo nao foi resolvida quando podia, no comec¢o do governo Montoro. Resultado: a Usina
acabou tornando-se uma das mais caras por KWh produzido.

Apesar do alto custo, ndo se gastou adequadamente em programas de mitigacdo e
compensacao ambiental. O EIA-RIMA custou mais de 6 milhdes de doélares, mas nao
produziu uma s6 estimativa de custo para os 54 programas e subprogramas propostos.
Assim, ndo havia estimativas oficiais para uma negociagao social.

A CESP adotou a postura de negociar em separado com os varios grupos de interessados
pelos programas, procurando minimizar os seus desembolsos. E de sumo interesse levantar
tudo o que foi gasto nas negociagdes, que incluiram dinheiro e obras dirigidas para
finalidades completamente alheias aos danos ambientais. E também o que deixou de ser
gasto, e por qué.

Héa uma evidente contradicdo entre as tentativas de enterrar os custos excessivos da Usina
(que como vimos, na sua maior parte ndo sdo devidos aos desembolsos ambientais) e a
politica de minimizar os programas de mitigacdo e compensacdo. Cabe, ao contrario,
reverter essa posicdo, cedendo onde for socialmente justo e dando o exemplo de criacdo de
um verdadeiro conjunto de unidades de conservacgdo, em colaboracdo com as comunidades
e universidades locais, o que inclui a ampliacdo do Parque Nacional de Ilha Grande.

Ao modelo de negociacdo entre CESP e varias entidades, faltou transparéncia e confianca
entre as partes. A postura futura da CESP ou de uma sua sucessora privada em Porto
Primavera é uma incognita. No entanto é essencial que haja um processo que leve, neste e
em casos similares, a decisdes equilibradas e que considere interesses e necessidades,
além dos direitos proprios de todos os seres vivos.

Em matéria de valores é fundamental estabelecer uma base de informacdes que levem a
estimacao dos custos de programas de mitigacdo e de compensacao social e ambiental. A
participacdo das Universidades e Institutos de Pesquisas neste processo é imprescindivel.
Mesmo considerando as deficiéncias das Andlises Custo-Beneficio, sera sempre necessario
negociar, e nas negociacdes deverdo constar valores. Quando a mitigacdo e compensacgao
ndo for completa, os custos de oportunidades podem ser base para verdadeiros
entendimentos. O conhecimento destes custos € hoje muito limitado e precisa ser
urgentemente ampliado.

Para o periodo restante de enchimento, e na futura operagdo da Usina, a iniciativa pelo
cumprimento dos programas cabera principalmente aos parceiros indicados pela consultora
no RIMA ao lado da CESP. Entre os programas mais importantes, destaca-se o de
constituicdo das unidades de conservacdo. A maior delas sera sem dilvida uma ampliacdo
do Parque Nacional de Ilha Grande em direcdo aregido do delta do rio lvinheima, que
podera tornar permanente uma area de conservacédo do Varjao do rio Parana. A Base inicial
desse empreendimento tem sido a cidadania e prefeituras do CORIPA, do Instituto
Ambiental do Parana e da Secretaria de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de
Mato Grosso do Sul, e o esforgco da Universidade Federal de Maringa,. Evidentemente
outras unidades de ensino e pesquisa poderdo dar importante contribuicdo. Assim, a perda
de 40 % do Varjao do Rio Parand poderd ser compensada por um processo
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institucionalizado e legitimado de conservacédo da maior parte dos 60 % restantes. (figura
4.11)**,

Os problemas ambientais urgentes acima mencionados como exemplos de suma
importancia (mas que ndo se pretende, nem de longe, que seja uma lista completa): As
Bacias Hidrogréficas do Estado de S&o Paulo; as Usinas Termelétricas a Gas no Estado de
Sao Paulo; e A Questdo Ambiental das Hidrelétricas da Amazonia precisam ser tratados da
melhor maneira ao alcance da sociedade brasileira. Neste ponto € preciso rejeitar todo
terrorismo vindo do setor elétrico (qQue periodicamente ameaca com a perspectiva de
racionamento a cada negociacdo de adicdo ao sistema gerador interligado) e estabelecer
firmes bases para negociacdes, as mais abrangentes possivel. Ndo temos outra proposta
gue a baseada nos estudos coordenados por John Foster, da Universidade de Lancaster, e
as experiéncias ja citadas do Painel de Energia e Meio Ambiente do Quebec e da Comisséo
sobre Recursos e o Desenvolvimento em British Columbia (CORE), ambas do Canada.

Naturalmente, ha enormes diferencas entre um pais rico e culturalmente homogéneo como
o Canada e um pais como o Brasil.. Entretanto, é preciso que haja uma tentativa de superar
ou pelo menos colocar uma contrapartida abarganha politica baseada em acordos privados.
Este trabalho tem tratado de questdes publicas ndo s6 da mais alta importancia como de
encaminhamento urgente. E a barganha politica privada leva a impasses que acabam por
prejudicar a todos os atores sociais interessados. Por isso, o trabalho deve ser estabelecido,
conforme o caso, em Foéruns ou Comissdes Estruturados pelo poder publico, onde haja uma
série de condicOes indispensaveis:

Estabelecimento do Bem Publico como a finalidade das deliberacdes.

Presenca assegurada de representantes de todos os grupos com interesses especificos
e daqueles dedicados aos interesses difusos, assim como de representantes
credenciados pelo Estado: Orgdos reguladores e de planejamento do Executivo,
representantes do Legislativo e do Judiciario.

Livre Acesso a todas as Informacles, pois trata-se de Servicos Publicos (Energia
Elétrica) e Bens Publicos (O Meio Ambiente Natural e o Meio Ambiente Antrépico).
Recursos assegurados pelo Estado, através do ANEEL, Comissdes Estaduais ou
Municipais, para a contratacdo de Consultoria Juridica, Contabil e Técnica.

Realizacdo de Sessdes de Debates e Proposi¢cfes, em que as partes apresentem suas
propostas, separadas por intervalos de tempo suficientes para sua apreciagéo.
Obtencdo de um Consenso na medida do possivel; caso contrario, votacdo em
separado.

O Poder Publico acatara o possivel Consenso. Levara de todo modo em conta todas as
posi¢cBes consideradas relevantes, mesmo que ndo haja consenso e a decisdo final
tenha que ser por ele tomada.

Acreditamos que o progresso no trato da questdo ambiental cedo ou tarde precisara
incorporar a esséncia da presente proposta.

Os processos de analise e deciséo utilizados no passado tém bases conceituais incompletas
em relagdo aquestao da energia e do meio ambiente, e mesmo assim, na pratica, sempre
foram negligenciadas em favor de outros mecanismos de atuacdo dos atores sociais. Um
conceito realista de Mercado teria que abrigar uma esfera muito mais ampla do que a
coberta pelos conceitos da economia neoclassica.

% Campos, Jodo Baptista (Organizacdo) “Parque Nacional de Ilha Grande — Reconquista e Desafios’
IAP/Coripa, Maringd, 1999.
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ENTREVISTAS REALIZADAS

Lista de Entrevistados

Horacio Ribeiro de Souza

Sociodlogo da Diretoria de Meio Ambiente da CESP
Data: 13 de Margo de 1998

Local: CESP, Diretoria de Meio Ambiente

Sao Paulo

Galba Farias Couto

Engenheiro

Data: 24 de Marco de 1998

Local: CESP, Diretoria Administrativa
Sao Paulo

Maria Julita Ferreira

Fisica

Data: 7 de Abril de 1998

Local: Secretaria de Energia

CPPE - Coordenacao de Planejamento e Politica Energética
S&o Paulo

Ubirajara Sampaio de Campos

Engenheiro Agrbnomo

Data: 16 de Abril de 1998

Local: Secretaria de Energia

CPPE - Coordenacao de Planejamento e Politica Energética
S&o Paulo

Ana Corbisier

Socidloga

Data: 4 de Maio de 1998

Sociodloga da Diretoria de Meio Ambiente da CESP
Local: Restaurante Baguette

S&o Paulo

Francisco Mucillo

Engenheiro da Obra de Porto Primavera
Data: 21 de Fevereiro de 1999

Local: Primavera

Estado de Sao Paulo

Jodo Henrique Pinheiro Dias

Bidlogo

Data: 21 de Fevereiro de 1999
Bidlogo da Diretoria de Meio Ambiente
Local: Primavera

Estado de Séo Paulo

Lidimar Ribeiro da Silva
Pescadora
Data: 22 de Fevereiro de 1999
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Local: Primavera
Estado de Sdo Paulo

Oraida Cecilia Capaldo

Assistente Social

Da Diretoria de Meio Ambiente da CESP (aposentada)
Data: 10 de Margo de 1999

Local: AEC — S&o Paulo

Aparecido Leitdo Durand

Contabilista

Da Diretoria Financeira da CESP (aposentado)
Data: 15 de Margo de 1999

Local: AEC — S&o Paulo

Rogério da Silva

Da Diretoria Administrativa da CESP e Sindicalista
Data: 30 de Abril de 99

Residéncia do Autor

Sao Paulo

Célio Bermann

Professor do PIPGE e consultor do Movimento de Atingidos por Barragens
Data: 13 de Junho de 1999.

Local: IEE-USP

S&o Paulo

Raimundo Ronan Maciel

Advogado do Movimento de Atingidos por Barragens
Data: 5 de julho de 1999

Local: Escritério de Advocacia

Sé&o Paulo
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AUDIENCIAS PUBLICAS

AUDIENCIAS PUBLICAS para Licenciamento de Operacio da Usina Hidrelétrica de Porto
Primavera

No Estado de S&o Paulo (Panorama, Presidente Epitécio e Capital)

Componentes das Mesas Diretoras:

Coordenacdo pela Secretaria de Meio Ambiente. O Secretario de Meio Ambiente ndo
compareceu a nenhuma das trés reunides, sendo representado pelo Secretéario Adjunto e
Secretério Executivo do Consema;

Coordenadoria de Licenciamento Ambiental e de Protegdo dos Recursos Naturais da
Secretaria de Meio Ambiente — CPRN;

Representante do FOrum das Entidades Ambientalistas Cadastradas no Consema.

Participantes: Representantes de:
Empreendedor (CESP);
Consdrcio responsavel pela elaboragéo do EIA-RIMA;
Forum das Entidades Ambientalistas (alternadamente, um representante e os demais
pronunciando-se no decurso das audiéncias):
Comissdo Pro-Indio
Associacdo Nacional dos Atingidos por Barragens — ANAB;
Apoena;
Em Panorama
Federacdo das Associagfes Comerciais
Grupo Meca Navegacéo;
Comissao Pastoral da Terra;
Sindicato dos Eletricitéarios de Campinas;
Associagdo Comercial de Panorama;
Pastoral de Salde Municipal de Panorama;
Dez Pessoas em proprio nome em Panorama;
Em Presidente Epitacio
Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia de Presidente Epitécio;
Associacdo de Aposentados e Pensionistas;
APAE de Presidente Epitécio
Diret6rio do PMDB de Presidente Epitécio
Conselho Centro Social Séo Pedro
Conselho Municipal de Salde de Porto Epitéacio
Associacdo Ranchos Pesca e Lazer do Rio Parana
Ordem dos Advogados do Brasil de Presidente Epitécio
Associacdo dos Areeiros de Presidente Epitécio
Associacdo N&o-Governamental Amigos do Rio — ANGAR
Conselho Municipa de Turismo de Presidente Epitacio
Sindicato dos Armadores
Associacdo de Defesa do Cidadédo
Conselho Regional de Medicina Veterinaria de Porto Epitacio
Associacdo Comercia e Industrial de Presidente Epitécio
Vinte e seis pessoas em proprio nome em Presidente Epitécio
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Seis vereadores de Presidente Epitécio, inclusive o presidente da Camara Municipal

Prefeito, Vice-Prefeito e Secretario de Meio Ambiente de Porto Epitéacio
Em S&o Paulo

Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Brasilandia e Mato Grosso do Sul

Movimento dos Atingidos pelas Barragens

Comisséo da Pastoral da Terra de Campo Grande

Colonia de Pescadores de Trés Lagoas

Comissdo de Oleiros de Brasilandia

Comissdo de Comerciantes de Porto Jodo André

Comisséo de Oleiros de Trés Lagoas

Instituto de Engenharia

Forca Sindical

Instituto de Pesquisa Ecol égica |pé

Doze Pessoas em proprio nome

Vereadora de Trés Lagoas

Prefeito de Presidente Epitécio

Prefeito de Castilho

Prefeito de Panorama

Prefeito de Presidente Wenceslau

No Estado de Mato Grosso do Sul
Atade Anaurilandia (6/2/1998)

Componentes da Mesa Diretora:

Secretério de Meio Ambiente e Desevolvimento Sustentavel - SEMADES, mediador
Prefeito de Anaurilandia

Presidente da Comissdo Especia de Porto Primavera da Assembléia Legidativa
Deputado Estadual

Superintendente de Meio Ambiente da SEMADES

Presidente da Camara Municipal de Anaurilandia

Representante da CESP: Diretor de Meio Ambiente

Representante do Consdrcio de Consultoras

Presenca de:

Secretario de Salide de Anaurilandia

Secretéria de Promocgao e Assisténcia Social de Anaurilandia
Secretario de Educagdo, Cultura e Esportes de Anaurilandia
Sete Vereadores de Anaurilandia

Prefeito Municipal de Bataguassu

Secretario de Administrag@o de Bataguassu

Presidente da Camara Municipal de Bataguassu
Superintendente de Agriculturada SEMADES
Diretor-Presidente do Departamento de Terras e Colonizagdo de Mato Grosso do Sul —
TERRASUL

Participantes:

Pronunciamento de:
Representante da Empreendedora
Representantes do Consorcio
Prefeito de Anaurilandia
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Deputados Estaduais da Mesa Diretora

Questdes:

Trés Vereadores

Diretor de Hospital

Mais 57 perguntas escritas e duas orais, com réplicas de diferentes representantes do
empreendedor e do consorcio de consultores

Apresentados anexos com

As reivindicagbes do Municipio de Anaurilandia,

Relacdo de pessoas a serem incluidas no cadastramento da CESP do Programa de
Remanejamento da Populagéo Atingida

Reivindicagéo dos Produtores Rurais de Anaurilandia

Ata de Bataguassu (4/2/1998)

Componentes da Mesa Diretora:

Secretério de Meio Ambiente e Desevolvimento Sustentavel - SEMADES, mediador
Prefeito de Bataguassu

Presidente da Comissdo Especia de Porto Primavera da Assembléia Legidativa
Superintendente de Meio Ambiente da SEMADES

Presidente da Camara Municipal de Bataguassu

Representante da CESP: Diretor de Meio Ambiente

Representante do Consorcio de Consultoras

Presenca de:

Secretario de Administrag@o de Bataguassu

Secretéria de Planejamento de Bataguassu

Secretario de Esportes de Bataguassu

Sete Vereadores de Anaurilandia

Comandante da Policia Florestal de Bataguassu

Presidente da Camara Municipal de Bataguassu

Delegado de Policia Civil de Bataguassu

Presidente da Camara Municipal, mais dois Vereadores, de Trés Lagoas
Diretor-Presidente do Departamento de Terras e Colonizagdo de Mato Grosso do Sul —
TERRASUL

Superintendente da Agricultura do Estado

Participantes:

Pronunciamento de:

Representante da Empreendedora

Representantes do Consorcio

Prefeito de Bataguassu

Presidente da Comissdo Especia de Porto Primavera da Assembléia Legidativa

Encaminhadas a mesa 81 perguntas escritas e 4 perguntas orais dirigidas a0 empreendedor,
incluindo:

Comisséo de Oleiros de Bataguassu
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Comisséo Pastoral da Terra

Representante de Porto XV

17 em nome proprio

Representante da Apoena

26 por situagdes pessoais

Questdes de clima, faunaictiol 6gica e situagdo dos pescadores

Apresentados anexos com:

ReivindicagOes da Prefeitura de Bataguassu dirigidas ao Coordenador da Audiéncia Publica,
referente a compensacoes socio econbmicas
Reivindicacbes da Prefeitura de Bataguassu dirigidas Secret&rio de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentéavel de Mato Grosso do Sul, referentes a impactos sobre o meio
fisico, principalmente problemas decorrentes da elevagéo do lencol fredtico

Reinvidicagdo da Prefeitura de Bataguassu dirigidas Secret&rio de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel de Mato Grosso do Sul, por uma atualizagdo do estudo de
impactos ambientais

Relagdo de 55 moradores do distrito de Porto XV n&o beneficiados pelo reassentamento da
CESP, encaminhada pela Prefeitura de Bataguassu

Carta dos Oleiros de Bataguassu aos Coordenadores e Participantes da Audiéncia Publica,
com consideragOes e reivindicagbes de compensagoes, e pedindo que a SEMADES nédo
concorde com a concessdo de licenca de operagdo até o atendimento completo das
reivindicagoes.

Solicitagdo de alteracéo de sub item da licenca de instalagéo, por 21 pescadores de Porto XV,
especificando projeto de Atracadouro de Pescadores.

Atade Brasilandia (3/2/1999)

Componentes da Mesa Diretora:

Secretério de Meio Ambiente e Desevolvimento Sustentavel - SEMADES, mediador
Prefeitade Brasilandia

Superintendente de Meio Ambiente da SEMADES

Presidente da Camara Municipal de Brasilandia

Representante da CESP: Diretor de Meio Ambiente

Representante do Consorcio de Consultoras: Coordenador dos Estudos

Participantes:

Pronunciamento de:

Representante da Empreendedora

Representantes do Consorcio

Prefeita de Brasilandia

Presidente da Comissao Especia de Porto Primavera da Assembléia Legidativa

Encaminhadas a mesa perguntas escritas e perguntas orais dirigidas a0 empreendedor,
incluindo:

De seis pessoas sobre a quantidade de argila estocada

De duas pessoas sobre a morosidade na estocagem da argila

Mais duas pessoas sobre o direito de quem trabalha em olarias

Oito pessoas em nome proprio sobre formas e tipos de indenizacbes
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Doze pessoas sobre condi¢des do assentamento

Trés pessoas sobre indenizagdo e demarcagdo da adeia indigena Ofayé-Xavantes e Sitios
Arqueol gicos da regido

26 por situagdes pessoais

Questdes de clima, faunaictiol 6gica e situagdo dos pescadores

Apresentados anexos com:

Cinco abaixo-assinados. dos ceramistas, agricultores e pecuaristas, pescadores, moradores de
Porto Jodo André e assalariados do municipio de Brasilandia e impactados no setor sécio-
econdmico de Brasilandia

Requerimento de vereador, solicitando audiéncias publicas especificas com seis setores
afetados pela barragem: oleiro ceramista, comunidade pesqueira, comerciantes, moradores e
assalariados de Porto Jo&o André, setor socio-econdmico, unidades de conservacdo e setor dos
agricultores e pecuaristas

Documento do Secretario Municipal de Agricultura, ambos visando a mitigacdo de impactos
sobre a populagéo atingida

Pauta Relvindicatoria de Brasilandia, assinada pela prefeita, relacionando as agles
mitigatérias e compensatdrias para 0 municipio e detalhando reivindicagOes, pedindo que
sejam cumpridas sob pena de a SEMADES negar sua aprovagdo ao pedido de licenca
operacional.

Carta da prefeita para 0o Secretario de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentével
reivindicando condi¢des para o reassentamento agricola e pecuarista.

Ata de Campo Grande ((9/2/1999)

Componentes da Mesa Diretora:

Secretério de Meio Ambiente e Desevolvimento Sustentavel - SEMADES, mediador
Presidente da Uni&o de Municipios do Alto Parand— UNIPAR

Presidente da Comissdo Especial de Porto Primavera da Assembléia Legidativa
Superintendente de Meio Ambiente da SEMADES

Representante da CESP: Diretor de Meio Ambiente

Representante do Consorcio de Consultoras: Coordenador dos Estudos

Autoridades Presentes:
Prefeito, vice-prefeito e 8 vereadores de Anaurilandia

Prefeito, uma vereadora de Santa Rita do Rio Pardo

Presidente da Camara Municipal, Secretério de planejamento, chefe do Posto Fiscal de Posto
XV e 4 vereadores de Bataguassu

Prefeita, Presidente da Camara Municipal, e 7 vereadores de Brasilandia

Representante do prrefeito, Presidente da Camara Municiapl e vereador de Brasilandia
Representante da Comisséo Pastoral da Terra

Representante do superintendente do IBAMA

Diretor-executivo da Fundagéo Pantanal

Diretor-Presidente do TERRASUL

Bidlogo do ECOA — Ecologia e Acéo

Presidente da FUCONAMS - Fundagéo para a Conservacéo da Natureza de Mato Grosso do
Sul

Presidente da Associag&o Novo Encanto de Desenvolvimento Ecol 6gico

Representante do Centro de Documentacdo Memoria, Movimentos Popul ares

Presidente da Associagéo de Engenheiros Agronomos de Mato Grosso do Sul
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Superintendente de Agricultura, Pecuaria e Desenvolvimento Agrario do Governo de Mato
Grosso Sul

Presidente do Departamento de Obras Publicas de Mato Grosso Sul

Procurador de Justica do Ministério Publico Estadual

Representante da Reitoria da Universidade Cat6lica Dom Bosco

Representante da ANGAR — Associagdo N&o Governamental Amigos do Rio, de Presidente
Epitécio

Participantes:

Pronunciamento de:
Representante da Empreendedora
Representantes do Consorcio

Apresentadas & mesa 40 perguntas escritas e 2 orais. A mesa solicitou que as questfes
tivessem carater ndo pessoal ou particular

“As perguntas voltaram-se para a questdo das areas afetadas, medidas mitigadoras e
compensatorias, questdes de pesca, jazidas de argila, royalties, reassentamento, indenizagéo,
indenizagdo de empregados, monitoramento da fauna e concessdo da licenca.

Anexos

Oficio e Reguerimento do Presidente da Comisséo Especial de Porto Primavera de Mato
Grosso do Sul, dirigidos ao Secretéario de Meio Ambiente do Estado.

Manifesto da FUCONAMS de protesto pela construgéo da usina

Cartas de pessoas a0 Secretério de Meio Ambiente solicitando providéncias para sua situacdo
Oficio ao Diretor de Meio Ambiente da CESP solicitando o cadastro dos pescadores
profissionais de Trés Lagoas e barranca do Rio Parana no Estado de S&o Paulo, de jUpia até a
foz do rio Aguapei

Manifesto com ReivindicagOes das Liderancas Indigenas de Mato Grosso, apresentadas a
CESP pelo indio Marcos terena, articulador dos direitos indigenas junto 8 ONU

Oficio da Cémara Municipa de Trés Lagoas, encaminhando vérios pedidos de
esclarecimentos e reivindicagdes de entidades representantes de varios atingidos

Oficio da Cdmara Municipa de Trés Lagoas, apoiando e encaminhando a SEMADES uma
pauta de pedido de esclarecimentos e protestos da Coldnia dos Pescadores do Jupia— MS
Carta a0 Secret&rio de Meio Ambiente, da Comissdo dos Oleiros de Trés Lagoas
encaminhando um documento de consideragdes e reivindicagbes, de mesmo teor, sO
particularizando para 0 municipio, as dos Oleiros de Bataguassu

Oficio da Camara Municipal de Trés Lagoas, em apoio as reivindicagdes dos Moradores de
ITha Comprida e Populagdo Ribeirinha

Cartamanuscrita da ANGAR, protestando contra a Usina e contestando dados da CESP sobre
aqualidade da vida selvagem que seré eliminada com aformag&o do lago da barragem

Carta do proprietario da “Pousada do Netinho”, em Brasilandia, uma estrutura de lazer e
ecoturismo, pedindo uma alternativa.

Ata de Santa Rita do Rio Pardo (5/2/1999)
Componentes da Mesa Diretora:
Diretor de Controle e Licenciamento Ambiental, representando o Secretario de Meio

Ambiente e Desevolvimento Sustentavel - SEMADES, mediador
Prefeito de Santa Rita do Pardo
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Presidente da Comissdo Especia de Porto Primavera da Assembléia Legidativa
Representante do Superintendente de Meio Ambiente da SEMADES
Representante da CESP: Diretor de Meio Ambiente

Representante do Consdrcio de Consultoras

Participantes:

Pronunciamento de:

Representante da Empreendedora

Representantes do Consorcio

Prefeito de Santa Rita do Pardo

Presidente da Comissdo Especia de Porto Primavera da Assembléia Legidativa

Autoridades Presentes:

Secretério de Meio Ambiente e Desevolvimento Sustentéavel — SEMADES
Superintendente de Meio Ambiente da SEMADES

Vice Prefeito de Santa Rita do Pardo

Representante da Policia Florestal

Vice Prefeito de Bataguassu

Vice Presidente da Camara Municipal

Sete Vereadores de Santa Rita do Pardo

Foram apresentadas & mesa 24 perguntas escritas e 2 perguntas orais

Vé&rias das perguntas sobre obras de “compensacdo”, mudancga de clima, retirada de madeira
das &reas inundadas, valores de indenizagdes a municipios paulistas e sul-matogrossenses,
inclusdo de familias que ficaram sem indenizag&o em Porto XV e Brasilandia, sobre areserva
ecol 6gica para Santa Cruz do Rio Pardo, entre outras.

Anexos

Carta encaminhando lista de obras revindicadas pela prefeitura de Santa Rita do Pardo

Carta de mesmo teor, encaminhada pela Camara Municipal de Santa Rita do Pardo

Abaixo Assinado de pescadores de Trés Lagoas, solicitando a designagéo de audiéncia
publica especifica, referente aos impactos causados a comunidade pesqueira de Trés Lagoas

Atade Trés Lagoas ((2/2/1999)

Componentes da Mesa Diretora:

Diretor de Controle e Licenciamento Ambiental, representando o Secretario de Meio
Ambiente e Desevolvimento Sustentavel - SEMADES, mediador

Prefeito de Trés Lagoas

Presidente da Camara Municipal de Trés Lagoas

Presidente da Comiss&o Especial de Porto Primavera da Assembléia Legidativa
Representante do Superintendente de Meio Ambiente da SEMADES

Senador da Republica

Representante da CESP: Diretor de Meio Ambiente

Representante do Consdrcio de Consultoras

Participantes:

Pronunciamento de:
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Representante da Empreendedora

Representantes do Consorcio

Prefeito de Santa Rita do Pardo

Presidente da Camara Municipal de Trés Lagoas

Presidente da Comissdo Especia de Porto Primavera da Assembléa Legidativa

Foram apresentadas & mesa 51 perguntas escritas e 3 perguntas orais

Perguntas sobre a garantia dos cumprimentos com 0s compromissos apos a licenca, cadasttro
de atingidos, direitos do estado de Mato Grosso do Sul sobre a energia gerada. As partes mais
altas da Ilha Comprida, que sera desocupada, seréo reflorestadas. Sobre os estoques de argila,
a CESP acenou com estudos para apurar a existéncia de jazidas que possam suprir além dos 8
anos. A perguntas sobre relocacdo de animais silvestres, a CESP néo esclareceu que a maior
parte dos animais ia morrer, por falta de habitat. Foi questionada a escada de peixe, e varias
afirmagdes foram feitas: que de 100, sb 20 sobem escadas, que a falta de peixe se deve ao
mau manejo pelos pescadores (pesca em demasia e na piracema). Quanto a manutengéo do
reflorestamento, a CESP “faz dentro das possibilidades’ , ndo podendo fazer nada quando ha
quebra de cerca, invasao de gado e fogo. Foram protocol ados vérios documentos.

Anexos

Assinados pelo prefeito de Trés Lagoas e pelo presidente da comisséo de Porto Primavera na
Assembléia do Estado de Mato Grosso do Sul:

Pedido de estudos sobre o lencol freético de Trés Lagoas

Solicitag@o de que o Secretario de Meio Ambiente exija que o edital de privatizac&o inclua os
compromissos firmados entre a CESP e as prefeituras daregido

Pauta de reivindicagbes de medidas compensatérias, com alguns itens dotados de orcamentos
Oficio a0 Secret&rio de Meio Ambiente do prefeito de Trés Lagoas, incluindo alguns da lista
anterior e alguns novos

Carta dos Oleiros de Trés Lagoas, ja apresentada na audiéncia publica de Santa Rita do Rio
Pardo

Abaixo assinado dos oleiros de Trés Lagoas, solicitando audiéncia publica especifica

Carta da Associacdo de Pequenos Produtores Rurais do Cinturéo Verde (de Trés Lagoas)
solicitando a doagéo de 300 ha de terras para familias ndo beneficiadas pel os reassentamentos
da CESP (projeto Casulo)

Manifesto citando os prejuizos sociais atuais e futuros trazidos pela Usina e solicitando que
sejam concluidos todos os processos de negociag@o e definindo o futuro dos atingidos, e a
passagem das responsabilidades hoje da CESP para sua sucessora, assinado por:

Comisséo Pastoral da Terra

Movimento dos Atingidos por Barragem

Sindicato dos Eletricitérios de Campinas

Colonia de Pescadores Profissionais Z-03 Trés Lagoas

Servigo de Formagéo e Assessoria Popular

Sindicato dos Ferroviérios de Bauru e MS

Partido dos Trabalhadores — Trés Lagoas

Sindicato dos Agentes Penitenciarios

Comisséo dos Oleiros de Trés Lagoas

SINTSPREV

Carta do Sindicato de Trabahadores Rurais para a “geréncia da CESP” com reivindicagdes
referentes a assentamentos, para proprietérios, ndo proprietérios e assalariados, e a pescadores
daregiéo
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Carta de escritério de advocacia dirigida ao Secretério de Meio Ambiente, ao presidente da
CESP, representando o Sindicato das Industrias de Ceramicas do Estado de Mato Grosso do
Sul e mais10 empresas cerémicas, contestando os procedimentos tomados até a data. Lista a
producdo atual das empresas nos va&ios municipios Matogrossenses do Sul, negando
legitimidade das prefeituras na negociagdo com a CESP no que lhes diz respeito. E solicitam,
sob pena de medidas judiciais, que a CESP “propicie condic¢des de abastecimento de matérias
primas por mais 30 anos’.

Abaixo Assinado de pequenos agricultores e ribeirinhos de Trés Lagoas solicitando audiéncia
publica especifica

Oficio da Camara Municipal de Trés Lagoas, por sua comissdo de acompanhamento de Porto
Primavera e comissdo de moradores de Ilha Comprida e ribeirinhos, dirigido a SEMADES,
solicitando informagdes cobrando posicdo oficial em relagdo e reassentamentos e
indenizacoes.
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IBAMA:
PROCESSO DE LICENCIAMENTO DE USINAS
HIDRELETRICAS

O Licenciamento Ambiental esta previsto na Lei n°® 6.938/81, que estabelece as diretrizes da
Politica

Nacional de Meio Ambiente e é caracterizado por trés fases distintas: Licenca Prévia -
LP, Licenca de Instalacéo - LI e Licenca de Operacéo - LO.

Fases do processo de licenciamento
1 - Licenca Prévia - LP

E o documento que deve ser solicitado na fase preliminar de planejamento da

atividade, correspondente afase de estudos para localizacdo do empreendimento. Nesta
fase o 6rgéo licenciador :

elabora o termo de referéncia para a realizacdo do Estudo de Impacto Ambiental e
seu respectivo Relatdrio de Impacto sobre o Meio Ambiente - EIA/RIMA;
analisa o EIA/RIMA;

vistoria o local do empreendimento;
promove a audiéncia publica.

Requisitos para obtencdo da LP:

requerimento de LP;

copia da publicacdo de pedido de LP (de acordo com a resolugdo CONAMA n°
006/86)

apresentacdo de Estudo de Impacto Ambiental ou Relato de Controle Ambiental;
audiéncia publica (resolucdo CONAMA n°® 001/86 e 009/87).

A concesséo da LP ndo autoriza a execucdo de quaisquer obras ou
atividades destinadas aimplantacédo do empreendimento.

2 - Licenca de Instalacéo - LI

E o documento que deve ser solicitado antes da implantacdo do empreendimento.
Nesta fase o 6rgao licenciador:

analisa os documentos solicitados na LP (projeto técnico, programas ambientais e
plano de monitoramento).

Requisitos para obtencédo da LlI:

requerimento de LlI;
cépia da publicacao da concesséao da LP;

copia de autorizacdo de desmatamento expedida pelo IBAMA (quando couber);
licenca da prefeitura municipal;

Plano de Controle Ambiental - PCA;

copia da publicacao do pedido de LI.

A concesséo da LI implica no compromisso do interessado em manter o
projeto final compativel com as condi¢fes de seu deferimento.
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3 - Licenca de Operagédo - LO

E o documento que deve ser solicitado antes da operagio do empreendimento. Nesta

fase o 6rgéo licenciador

analisa os documentos solicitados na LlI;
vistoria as instalacdes e os equipamentos de controle ambiental.

Requisitos para obtencédo da LO:

requerimento de LO;
copia da publicacdo da concessédo da LI;
copia da publicacéo do pedido da LO.

A concesséo da LO implica no compromisso do interessado em manter o
funcionamento dos equipamentos de controle da polui¢cdo, de acordo
com as condicBes de seu deferimento.
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PROGRAMAS DE MITIGACAO E DE CONSERVACAO
DA UHE DE PORTO PRIMAVERA
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Programas Fisico-Biéticos Localizagdo do Impacto Inicio Duracéo
Controle de Fontes de Poluicao; Afluentes, Reservatorio e Jusante Operacéo Permanente
Controle de Eroséo - Assoreamento; Remanso dos Principais Afluentes/Margem do Imediato Segundo Previsdo dos Programas

Reservatério/ Bacias e Sub Bacias dos Rios do Peixe,
Santo Anastacio e Aguapefi

Estaduais de Microbacias

Protecdo das Encostas Marginais; Paredao das Araras, Dois Locais em Presidente Epitacio Antes do enchimento 48 meses
Mitigacdo dos Impactos da Elevacédo do Nivel Freéatico; Perimetro do Reservatdrio: até 8-10 Okm na Margem Antes do enchimento do reservatério 48 meses
direita e 2 km na margem esquerda
Recuperacéo de Areas Degradadas; Area de Empréstimo, Areas de Estocagem e Término das Obras Civis 10 anos
Areas de Bota-Fora
Pesquisa Cientifica do Meio Fisico; Toda a Area da Planicie de Inundagéo e Baixo Terrago Antes do Enchimento do Reservatério 24 meses
Desmatamento da Bacia de Inundagéo; Area diretamente afetada, principalmente nas Rotas de Um ano antes do enchimento 10 meses
Navegacdo/ Foz do Rio Verde/Foz do Rio Pardo/
Acessos a Portos
Reflorestamento; Area diretamente afetada Antes do enchimento do reservatério Indefinida
Pesquisa/Manejo de Flora e Fauna:
Pesquisa Cientifica Area diretamente afetada; Area de jusante do Imediato Permanente
reservatorio
Resgate com Fins Cientificos Area diretamente afetada e entorno préximo Imediato Até o enchimento do reservatério e
apds, por um prazo inicial de um ano
Implantacédo de Unidades de Conservacéo; Area diretamente afetada Imediato Até o final da implantagdo

Salvaguarda da Populagdo Contra Animais Peconhentos;

Area diretamente afetada e entorno préximo

Um ano antes do enchimento do
reservatorio

Até o enchimento do reservatério e
apds, por um periodo de 2 meses

Conservacéo da Ictiofauna.

Area do Reservatério, Afluentes e Jusante

Enchimento do reservatério

Permanente

Programas S6cio-Econ6micos

Aquisicdo de Areas;

Municipios da ADA

Antes do fechamento do reservatério

Até o enchimento do reservatério

Reinser¢do Produtiva do Setor de Extracdo
de Areia e Cascalho ;

Unidades de Lavra de areia e cascalho: Pres. Epitacio, 4;
Panorama, 5; Paulicéia, 1; Castilho, 3; Trés Lagoas, 3.

18 meses antes do enchimento do
reservatorio

18 meses

Reinser¢do Produtiva do Setor Ceramico - Oleiro;

Castilho, Ouro Verde, Panorama, Paulicéia,
Presidente Epitacio, Anaurilandia, Bataguassu,

jan/94

Até o inicio do enchimento do
reservatorio

Brasilandia e Trés Lagoas.

Readequacéo da Atividade Pesqueira;

Municipios da ADA

Um ano antes da formacéo do
reservatorio

Fechamento do reservatério

Reposicdo e Ampliagédo dos Equipamentos de Lazer;

Municipios do entorno do reservatério, com maior
intensidade em Presidente Epitacio e Panorama

Antes do enchimento do reservatério

Até o enchimento do reservatério

Remanejamento da Populagéo Atingida:




Remanejamento da Populacéo Rural

Relacédo de familias

Imediato

7 anos

Remanejamento da Populacéo Urbana; Relacédo de familias Imediato Até inicio do enchimento do
reservatorio
Programas Sécio-Econdmicos Localizagdo do Impacto Inicio Duracéo
Relocagédo do Grupo Indigena Ofayé-Xavante; Fazenda "Cizalpina", Brasilandia Imediato 5 anos
Saude Publica:
Atendimento Médico-Sanitario a Populagdo Municipios da All Imediato Periodo de Construgdo da Usina

Diretamente Vinculada a Obra

Vigilancia Sanitaria

Municipios da All

Anterior a relocagdo da populagdo
atingida

Até 5 anos ap6s o enchimento do
reservatorio

Monitoramento e Controle dos Vetores
e Hospedeiros Intermediarios de Doengas;

Municipios da All

Antes do enchimento do reservatério

Até 5 anos ap6s o enchimento do
reservatorio

Recomposicdo e Melhoria da Infra-Estrutura Viaria
e de Transporte:

Recompor a Infra-Estrutura de Transportes na
“Area Diretamente Afetada” pela
Formagéo do Reservatorio

Divisa MS-SP, All, ADA

Em andamento

Até o enchimento do reservatério

Integracdo da Rede de Transportes Eixo da barragem Apo6s o término da usina 3 anos
Recomposicdo da Infra-Estrutura de Saneamento Basico; Panorama e Pres. Epitacio 15 meses antes do enchimento do 15 meses
reservatorio
Recomposicao da Infra-Estrutura de Energia Elétrica e ADA dos municipios Anterior ao enchimento do reservatério 12 meses

Telefonia;

Relocacéo de Equipamentos;

Anaurilandia, Bataguassu, Brasilandia, Trés Lagoas,
Castilho, Panorama, Presidente Epitacio

1994

Até o inicio do enchimento do
reservatorio

Resgate Arqueoldgico; ADA e contorno Anterior ao enchimento do reservatério 36 meses

Resgate e Valorizagdo da Memoéria Regional; ADA Anterior ao enchimento do reservatério 24 meses

Limpeza do Reservatorio; Disperso dentro da ADA 6 meses antes do enchimento do 6 meses
reservatorio

Educacdo Ambiental; ADA E All Imediato Permanente
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