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Resumo: O objetivo deste trabalho é analisar politicas governamentais para a
gestao das aguas com relagao ao tratamento conferido a conflitos pela partilha
da agua que envolvem coletividades locais, especialmente povos e comunidades
tradicionais ou etnicamente diferenciados. Parte-se da analise de bibliografia sobre
conflitos pela agua em diferentes contextos nacionais e situagdes envolvendo
coletividades locais. Em seguida, apresenta-se um apanhado sobre a origem
e os atuais dispositivos estatais de gestao dos recursos hidricos em paises da
América do Sul, analisando mais detalhadamente a formulacao e aimplementacao
da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) no Brasil. Procura-se, entao,
refletir sobre a forma como esses mecanismos estatais implicam a gestdo de
povos e comunidades tradicionais, ou de populag¢des etnicamente diferenciadas,
a partir da analise das politicas governamentais e do modo como sao, nelas,
concebidos seus direitos. Esta analise € desenvolvida a partir de observacao
participante em avaliagcao oficial dos vinte anos da PNRH e em eventos da area
de recursos hidricos e etnografia de documentos - publicacdes de organizacdes
multilaterais e documentos governamentais.

Palavras-chave: antropologia do Estado; politicas de recursos hidricos; conflitos
socioambientais; povos e comunidades tradicionais.

Abstract: The objective of this paper is to analyze government policies for water
management in relation to the treatment given to conflicts over water sharing
involving local communities, especially traditional or ethnically distinct peoples
and communities. The starting point is an analysis of the bibliography on water
conflicts in different national contexts and situations involving local communities.
The following is an overview of the origin and current state mechanisms for water
resource management in South American countries, analyzing in more detail
the formulation and implementation of the National Water Resources Policy
(NWRP) in Brazil. The paper then seeks to reflect on the way in which these state
mechanisms imply the management of traditional peoples and communities, or
ethnically distinct populations, based on the analysis of government policies and
the way in which their rights are conceived in them. This analysis is developed
based on participant observation in an official evaluation of the 2oth anniversary
of the NWRP and in events in the area of water resources and ethnography of do-
cuments - publications of multilateral organizations and government documents.

Keywords: State Anthropology; Water Resources Policies; Socio-environmental
Conflicts; Traditional Peoples and Communities.

Resumen: El objetivo de este trabajo es analizar las politicas gubernamentales
para la gestion delagua en relacion con el tratamiento que se da a los conflictos
por el reparto del agua que involucran a comunidades locales, especialmente a
pueblos y comunidades tradicionales o étnicamente diferenciados. Se inicia con
un analisis de bibliografia sobre conflictos por el agua en diferentes contextos
nacionales y situaciones que involucran a comunidades locales. A continuacion,
se presenta un panorama del origen y estado actual de los dispositivos de gestion
de los recursos hidricos en los paises de América del Sur, analizando con mas
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detalle la formulacion e implementacion de la Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) en Brasil. Se
busca, entonces, reflexionar sobre la forma en que
estos mecanismos estatales implican la gestion de
pueblos y comunidades tradicionales, o poblaciones
étnicamente diferenciadas, a partir del analisis de las
politicas gubernamentales y la forma en que se con-
ciben sus derechos. Este analisis se desarrolla a partir
de la observacion participante en una evaluacion oficial
de los veinte anos del PNRH y en eventos en el area
de recursos hidricos y ethografia documental - publi-
caciones de organismos multilaterales y documentos
gubernamentales.

Palabras clave: antropologia estatal; politicas de
recursos hidricos; conflictos socioambientales; pueblos
y comunidades tradicionales.

Introducao

As investigagdes sobre a tematica da gestao
das aguas e dos dispositivos estatais relaciona-
dos ao gerenciamento de recursos hidricos nas
ciéncias humanas tém como ponto de partida, e
muitas vezes de convergéncia, os conflitos pelo
uso da agua, frequentemente envolvendo cole-
tividades locais afetadas por diferentes formas
de expropriacao associadas a implantacao e
operagao de grandes projetos de infraestrutura,
mineracao e agricultura de larga escala.

No continente americano, os conflitos pela
partilha da agua se multiplicaram recentemente,
nas ultimas trés déecadas, desde que a maior parte
dos paises procurou por em operacgao variacoes
do modelo Gestao Integrada dos Recursos Hidri-
cos (GIRH) (Nicolas-Artero et al., 2022, p. 10). De
um modo geral, os dispositivos estatais (Souza
Lima; Dias, 2021) elaborados a partir do modelo
GIRH criam um idioma oficial no qual os conflitos
por agua sao forcados a se expressar.

A aplicagao dos principios hoje consolidados
internacionalmente sob o modelo GIRH, no Brasil,
transcorreu sob forte influéncia do Banco Mundial
(BIRD?), pelo menos desde a instituicao da Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH)3, em 1997
(Santos, 2020). As mudancas promovidas pela “Lei
das Aguas’ criaram condicées para que a dgua
passasse a ser considerada um recurso dotado
de valor econédmico, ou seja, uma mercadoria.

Atualmente, vem ganhando forca uma série

2 Banco Internacional para a Reconstrucao e o Desenvolvimento.
* Lein.9.433/97.

de iniciativas para promover mudancas legais e
institucionais que abrem caminho para a transfor-
macgao da agua, ja tratada como mercadoria na
legislacao vigente, em uma commodity, passivel
de ser negociada nas bolsas de valores.

O objetivo do presente trabalho é reunir ele-
mentos para a reflexao sobre os efeitos dos
dispositivos estatais vigentes para governar as
aguas, bem como das iniciativas para altera-los,
sobre coletividades locais.

Primeiramente, € realizada uma analise de
bibliografia, dossiés e compilados de artigos/
pesquisas sobre a tematica dos recursos hidricos
e dos conflitos pela agua em diferentes contextos
nacionais e situacdes envolvendo coletividades
locais. Parte-se da revisao bibliografica mediada
por buscadores de artigos e periddicos e bases
indexadoras, a qual acrescentam-se dossiés e
compilados internacionais mais recentes sobre
o tema em ciéncias humanas (Nicolas-Artero,
2022; Taks; Renfrew; Santos, 2022).

Em seguida, apresenta-se um apanhado so-
bre a origem e os atuais dispositivos estatais
de gestao dos recursos hidricos em paises da
Ameérica do Sul, com base na bibliografia con-
sultada. Segue-se a esse panorama a analise
dos mecanismos de gestao das aguas vigentes
no Brasil, bem como de sua origem e das ini-
ciativas para altera-los, a partir de observacao
participante em avaliagcao oficial dos vinte anos
da PNRH (Banco Mundial, 2018) e de etnografia
de documentos (Vianna, 2014) - relatorios finais
de projetos do Banco Mundial na area de recursos
hidricos no Brasil, outros documentos do Grupo
Banco Mundial referentes ao Brasil e documen-
tos governamentais, particularmente aqueles
produzidos pela Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico (ANA) -, observando a atu-
acao de diferentes agentes, em um processo de
fazer-se Estado (Souza Lima; Dias, 2021) em que
se encontram o publico e o privado, o nacional
e o internacional.

Finalmente, procura-se refletir sobre a forma
Como esses mecanismos estatais implicam a ges-
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tao de povos e comunidades tradicionais (PCT)4,
ou de populacoes etnicamente diferenciadas, a
partir da analise das politicas governamentais
e do modo como sao, nelas, concebidos seus
direitos.

1 Conflitos por agua, povos e
comunidades tradicionais ou
etnicamente diferenciados e grandes
projetos de desenvolvimento

As abordagens da tematica das aguas e de sua
gestao, nas ciéncias humanas, especialmente na
Ameérica Latina, tém como ponto de partida, e
muitas vezes de convergéncia, os conflitos pelo
uso da agua, frequentemente envolvendo povos
e comunidades tradicionais ou ethicamente di-
ferenciados, atingidos por grandes projetos de
desenvolvimento (por exemplo, Nicolas-Artero,
2022; Scott, 2012; Taks; Renfrew; Santos, 2022).

Parte da bibliografia da area de recursos hi-
dricos também aborda conflitos pelo uso da
agua. No entanto, sao diferentes os conflitos
selecionados, enfatizados e analisados por esse
campo do saber (por exemplo, Amorim; Ribeiro;
Braga, 2016). Na area académica dos recursos
hidricos, a atencao € direcionada a disputas entre
grandes usuarios de agua, aqueles habilitados a
solicitar outorga para uso da agua e a tomar parte
nos colegiados de recursos hidricos instituidos
pela PNRH na condicao de “usuarios"s. Nesse
contexto, os conflitos sdo geralmente tratados
como o resultado de uma falta de capacidade
técnica para a obtencao de consenso, e seu
equacionamento demandaria uma espécie de
acao pedagogica para capacitacao dos agentes
sociais envolvidos.

Na antropologia, a tematica dos conflitos por
agua frequentemente surge e se impoe, espe-
cialmente, aos pesquisadores engajados com as
lutas e resisténcias de coletividades tradicionais
ou etnicamente diferenciadas, historicamente
sujeitos preferenciais dos estudos antropologicos,
e que sao também mais recorrentemente atin-
gidos por danos associados a grandes projetos.
Nesse contexto, alguns desses autores julgam
pertinente recortar e enfatizar especificamente
os conflitos pelo uso da agua®. Mais recente-
mente, alguns desses recortes analiticos tém
resultado na formulacao de conceitos como os
de "territérios hidrossociais” (Nicolas-Artero et al.,
2022), “ciclos hidrossociais” (Taks; Renfrew; Santos,
2022), “culturas hidricas” (por exemplo, Alvarez;
Yanez, 2022) e até mesmo a constituicao de um
subcampo denominado “antropologia da agua’
(Ballestero, 2019; Strang, 2019). A esse subcampo,
vém se somar também as pesquisas sobre acesso
aagua em areas urbanas e metropolitanas, pro-
venientes ndo so da antropologia (por exemplo,
Gondim, 2019; Pierobon; Fernandes, 2023), mas
de uma gama de pesquisadores vinculados aos
estudos urbanos (por exemplo, Quintslr, 2023). E
nesse ambito que se insere a recente publica-
¢ao de dossiés e compilados, entre os quais 0s
analisados a seguir.

1.1 Conflitos por agua na América do Sul

No continente americano, os conflitos pela
partilha da agua acontecem desde pelo menos
a construcao dos Estados Nacionais, ao final do
século XIX, mas se multiplicaram recentemente,
nas ultimas trés décadas, desde que a maior parte
dos paises procurou por em operacao variagoes

4 Ver Decreto n. 6040, de 7 de fevereiro de 2007, que institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comuni-
dades Tradicionais, disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/Decreto/D6040.htm. Acesso em 21 jan.
2024.

5 Cardoso (2003) esclarece que, na PNRH, a categoria “usuarios” se refere a todos os que utilizam a agua como bem produtivo e estao
sujeitos a outorga (autorizacdo dada pelo érgao competente estadual ou federal) para captagao de agua, reduzindo-se, em geral, a
empresas de abastecimento de agua e saneamento, empresas de geracao de energia, proprietarios rurais que utilizam irrigacao e indus-
trias. Na visao da autora, a representatividade idealizada na proposta da “Lei das Aguas" e vigente nos dois tipos de érgaos estabelecidos
pela lei (os conselhos de recursos hidricos, nacional e estaduais, e os comités de bacia hidrografica), que determina a participacao de
representantes do poder publico, dos usuarios e da comunidade (entendida como organizacdes da sociedade civil), pressupde que
‘[..] € através desses trés setores que se agrupam os interesses em relagao a gestao de recursos hidricos no pais, o que significa que
esses trés 'setores’ sdo considerados como possuidores de interesses diferenciados, possivelmente conflitantes entre si e, por sua vez,
cada um deles reune atores com interesses comuns. Segundo, tambem pressupde-se que € evidente quais os atores e agentes sociais
que pertencem a cada um dos setores. A pratica, no entanto, tem demonstrado que nenhum desses pressupostos nao sao absolutos”
(Cardoso, 2003, p. 26-27).

& Para uma sintese de pesquisas sobre danos hidricos associados a grandes projetos, ver Scott (2012).
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do modelo Gestao Integrada dos Recursos Hi-
dricos (GIRH), como apontam os diretores do
dossié sobre as lutas por agua nas Americas
(Nicolas-Artero et al., 2022, p. 10).

Em outro dossié, organizado e elaborado por
antropologos da América do Sul (Taks; Renfrew;
Santos, 2022), os estudos sobre conflitos por agua
tém entre suas justificativas tanto demandas
advindas da pesquisa envolvida com as lutas
populares quanto a constatacao do crescimento
desses conflitos e da ocorréncia de crises hidricas.
Na apresentacao do dossié Aguas, antropologias
y los ciclos hidro-sociales, sintetizando as contri-
buicdes de diferentes etnografias sobre conflitos
pelo uso da agua no Uruguai, na Argentina e no
Chile, a partir da perspectiva da ecologia politica,
0s autores nomeiam mudancgas mais recentes
nas acdes para o governo das aguas, como a
“construcao da agua moderna” (Taks; Renfrew;
Santos, 2022, p. 5), que ocorre atraves do controle,
da domesticacao e da acumulacao privada ou
estatal da agua, e constitui elemento central da
configuragao de paisagens desiguais, no contexto
da insercao de territorios subnacionais na acu-
mulacao de capital, em processo de expansao
e intensificacao.

No caso da contaminagao das aguas super-
ficiais por pesticidas pela monocultura de soja
para exportagao no Uruguai, no Departamento
de Canelones, foram a ocorréncia de problemas
de saude na populagao e os efeitos sobre a agri-
cultura camponesa que ensejaram um conflito
iniciado com o encaminhamento de denuncias
a 6rgaos governamentais departamentais e pos-
teriormente federais, conduzindo a criacao da
Comissao de Bacia da Laguna del Cisne e a
coleta de assinaturas que resultou na proibigcao
da fumigacao de glifosato e do cultivo de soja
nos arredores da lagoa (Tadeu et al., 2022). Na
regiao leste do Uruguai, a bacia da Laguna Merin,
que hoje constitui um territorio especializado
no cultivo de arroz irrigado, foi submetida a um
processo de grandes modificagdes hidrologicas
através da dessecacao dos brejos na déecada de
1970, durante o periodo ditatorial, que passou
a ser fortemente contestado por organizacdes

nao governamentais ambientalistas, institutos
universitarios de pesquisas e grupos locais na
década de 1990, constituindo o que Marquez
(2022) aponta como o primeiro conflito ambiental
do Pais.

Na Argentina, a investigacdo de Argafaraz
(2022) sobre as praticas de “apaziguamento” dos
rios na cidade e no vale de Catamarca revela a
maneira pela qual comunidades de pequenos
irrigantes com acessos independentes a agua
do rio puderam, ao longo do tempo, sustentar
extensas redes de infraestrutura hidraulica e
manter relagdes de relativa paridade entre eles
(Arganaraz, 2022, p. 7).

1.2 Conflitos por agua no Brasil

No Brasil, assim como acontece nos demais
paises da América do Sul, conflitos pelo uso da
agua constituem parte significativa das disputas
travadas entre corporacoes, agentes estatais e
populacodes locais no ambito da implantacao de
grandes projetos de desenvolvimento. De um
modo geral, entre os afetados, destacam-se po-
vos e comunidades tradicionais ou etnicamente
diferenciados. Na antropologia brasileira, ha uma
tradicao de estudos sobre as consequéncias so-
ciais de politicas de desenvolvimento de recursos
hidricos, engajadas em elucidar os efeitos dessas
politicas sobre coletividades atingidas e por vezes
encontrar formas de defendé-las, cujos achados
repercutem tanto na reformulacao de politicas
que orientam bancos multilaterais e fundacdes
quanto na organizacao de movimentos de atingi-
dos por barragens e grupos sindicais, sintetizada
por Scott (2012).

Alarcon et al. (2022) analisam numerosos efei-
tos sobre povos indigenas da producao e da
distribuicdo de energia elétrica, entre eles os
deslocamentos forcados. No caso da geracao
de energia hidrelétrica, ocorrem alteracdes de
curso e da vazao de rios, destruicao da aquifau-
na e da aquiflora de sistemas ecologicos locais
e regionais, alem dos efeitos sociais do proprio
represamento. Esse tipo de empreendimento
atinge diretamente as formas de uso da agua,
comprometendo o modo de vida e a sobrevivén-
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cia de povos e comunidades tradicionais.

Nambla (2019), por exemplo, analisa os efeitos
negativos da construgao da Barragem Norte no
rio Hercilio ou Itajai do Norte, que atravessa a
Terra Indigena (T1) Lakland-Xokleng (SC), sobre a
infancia e a vida Lakland. O autor chama a aten-
¢ao para a relevancia dos banhos de rio como
espacos de aprendizagens, producao identitaria
e vida coletiva dos indigenas e para as alteragdes
do modo tradicional do banho de rio promovidas
pela construcao da barragem. Durante os banhos
de rio, adultos e criangas praticavam uma serie
de brincadeiras, configurando-se momentos de
diversao, lazer, socializacao e principalmente
aprendizagem. A primeira enchente causada
pela construcao da barragem ocorreu na década
de 1980 e gerou a divisao do que era uma unica
aldeia em varias outras, promovendo uma divisao
politica que desestruturou a organizagao social
tradicional em vigor. Nos primeiros anos que su-
cederam a construcao, o nivel do rio aumentou
significativamente e as aguas se tornaram turvas,
barrentas e improprias para o banho. Com o pas-
sar do tempo, todo o rio criou lodo e as aguas
passaram a apresentar um cheiro desagradavel,
0 que afastou por muitos anos os banhistas e
“fez surgir uma geragao que desconhece a arte
de nadar e praticar as brincadeiras de rio" (Nam-
bla, 2019, p. 321). No inicio da década de 1990,
os indigenas ocuparam o canteiro de obras da
barragem por cerca de dois anos. Durante essa
ocupacgao, jovens recriaram a pratica do banho de
rio utilizando um local que chamavam de “motor”,
pois ficava proximo a bomba de captacao de agua
para os residentes do canteiro de obras. Apos a
saida do canteiro de obras, a pratica do banho
de rio voltou a ser comum e a reunir moradores
de diferentes aldeias da Tl, em novos locais,
como as cachoeiras situadas nos afluentes do
rio Hercilio, atualmente poluido.

Os conflitos pelo uso da agua associados a
expansao do agronegocio sao crescentes no
Brasil, assim como observado em outros paises
sul-americanos. Zhouri, Oliveira e Laschefski
(2012) apontam a centralidade da agua nos con-
flitos enfrentados por populagdes camponesas

no Vale do Jequitinhonha (MG), regiao afetada
por monoculturas e barramentos hidrelétricos.
Carvalho (2019) contribui para elucidar as relagoes
entre o agronegocio e a &gua, a partir de estudo
de caso em Correntina (BA), que integra a regiao
do Plano de Desenvolvimento Agropecuario do
Matopiba, palco de conflito pelo uso da agua que
alcancou repercussao nacional e internacional
no ano de 2017. Na percepg¢ao de membros de
comunidades camponesas locais, houve expres-
siva e inequivoca reducao da vazao dos corpos
hidricos nas ultimas décadas, tendo-se como
marco temporal a instalagao dos pivos centrais e
pocos artesianos por empresas do agronegocio.

Com relagao a contaminagao das aguas, €
preciso destacar também os efeitos dos gran-
des projetos de mineragao. A “mineragao a céu
aberto’, técnica atualmente predominante, é
levada a cabo por meio da liquefagao da ro-
cha com o emprego de substancias altamente
contaminantes - como mercurio, cianeto, acido
sulfurico - e requer grandes quantidades de agua
para produzir uma espécie de “barro quimico” a
partir do qual se extraem os diferentes minerais,
levando a rapidos esgotamento e contaminagao
dos recursos hidricos das regides submetidas a
exploragcao mineradora (Taddei; Seoane; Algranati,
2011, p. 8). Desse modo, nao é de se estranhar
que eclodam conflitos relacionados ao uso da
agua nessas regides. Além da mina a céu aberto
propriamente dita, o transporte do minério por
minerodutos também envolve a captacao de
grande volume de agua dos corpos hidricos,
geralmente por meio de adutoras, resultando na
diminui¢cao do volume de agua disponivel para a
populacao. No caso da implantagcao do Projeto
Minas-Rio, Zucarelli (2021) observou que a obra
para instalacao de um mineroduto acarretou
suspensao de material particulado e alteragdes
na qualidade e no volume dos recursos hidricos,
comprometendo as condi¢des de producao e re-
producao de sitiantes no interior de Minas Gerais.

Isso nos casos em que a mineragao a ceu
aberto opera “dentro da normalidade”. No entanto,
nesse tipo de atividade, sao também recorrentes
os desastres. No caso do rompimento da barra-
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gem de rejeitos da Samarco (joint venture das
mineradoras Vale e BHP Billiton) em Mariana (MG),
em 2015, além da auséncia de real reparagao as
vitimas, Zucarelli (2021, p. 165) chama a atencao
para o fato de que o desastre acarretou

[... o comprometimento das atividades pro-
dutivas de diversas comunidades ribeirinhas;
extensa mortandade de peixes com suspensao
da pesca até a foz do rio Doce; aléem de signifi-
cativos danos a qualidade da agua em toda a
bacia hidrografica, fonte de abastecimento de
milhares de habitantes. Desse modo, além dos
prejuizos a vida e a saude dessas populagdes
e das perdas materiais imediatas, destaca-se
a destruicao de seus territorios enquanto base
de reproducao social, cultural e econémica,
assentada em condicdes socioecologicas es-
pecificas.

2 Dispositivos estatais para gestao de
recursos hidricos e conflitos pelo uso
da agua

O crescimento dos conflitos por agua € pro-
porcionalao crescimento das areas e do volume
de recursos mobilizados por grandes projetos
de infraestrutura, agronegocio e mineragao,
coincidindo com a implantacao de variagdes do
modelo GIRH na maior parte dos paises ameri-
canos, a partir da década de 1990. Esse modelo,
difundido a partir de paises do Norte por meio
de instituicdes governamentais e organizacoes
multilaterais, inspira-se nas agéncias de bacia
hidrografica francesas e alemas e tem por meta
a criacao de uma instituicao especifica para a
gestao de uma bacia que integre o conjunto dos
usuarios e das partes interessadas, apta a resolver
conflitos, cobrar uma taxa e financiar infraestru-
turas hidricas para captagao, armazenamento,
tratamento e distribuicao das aguas.

Na década de 1990, o Banco Mundial, principal
organizacao financeira multilateral a promover as
diretrizes que viriam a ser consolidadas nesse
modelo GIRH no Brasil, como seré visto mais
adiante, condicionava seus empréstimos para
paises da América do Sul a privatizagcao dos ser-

vicos de agua potavel (Santos, 2020). Atualmente,
€ N0S NUMErosos congressos internacionais de
organizagdes internacionais, como o Conselho
Mundial da Agua e a Associagao Interamericana
de Engenharia Sanitaria e Ambiental, que reunem
responsaveis politicos e especialistas internacio-
nais, que sao difundidos os conceitos e instru-
mentos de acao publica a partir dos quais sao
elaboradas as politicas para as aguas (Nicolas-
-Artero et al,, 2022). Os dispositivos sociotécnicos
e as tecnologias apresentadas, promovidas ou
vendidas nesses encontros, emanam de paises
do Norte, como Franga, Espanha ou Israel, que se
tornou lider mundial na producao de tecnologias
hidricas (Nicolas-Artero et al., 2022). A aplicagao
desse modelo apresenta variacdes em diferen-
tes paises, de acordo com suas especificidades
historicas e politicas.

2.1 Conflitos por agua e dispositivos
estatais no Brasil

Apesar das evidéncias que permitem relacionar
grandes projetos de desenvolvimento e cresci-
mento de conflitos pelo uso da agua, muitos deles
envolvendo povos e comunidades tradicionais,
tais questdes nao tém recebido a devida atencao
em planos e politicas governamentais relacio-
nados aos recursos hidricos no Brasil. No novo
Plano Nacional de Recursos Hidricos (2022-2040),
ha uma unica mencao a essa tematica, quando
sao planejadas ac¢des para aprimoramento do
instrumento ‘enquadramento dos corpos hidricos
em classes de uso" (Brasil, 2022). O documento
chama a atencao para a grande dificuldade de
atendimento a obrigacao legal de enquadra-
mento de trechos de rios em Terras Indigenas
(T na classe 1, de maior restricao aos usos das
aguas permitidos (Brasil, 2022, p. 20). No estudo
de avaliacao dos vinte anos da PNRH, contra-
tado pela (entdo) Agéncia Nacional de Aguas
(Banco Mundial, 2018), nao ha qualquer mencao
a necessidade de considerar especificidades de

7 Oinstrumento “enquadramento”, segundo determinado pela PNRH, estabelece uma meta de qualidade da agua a ser alcancada ou
mantida em um segmento de um corpo d'agua. As diretrizes ambientais para o enquadramento foram estabelecidas pela Resolucao
Conama n. 357/2005, bem como as condi¢des e os padroes para o lancamento de efluentes. Para as aguas doces, foram estabelecidas
cinco categorias de enquadramento, a classe especial e as classes de 1 a 4, em ordem decrescente de qualidade.
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povos e comunidades tradicionais, tampouco
danos hidricos associados a grandes projetos de
desenvolvimento, nos aprimoramentos propostos
as politicas governamentais.

Nao so a lei mas também dispositivos infrale-
gais, elaborados a partir desse modelo GIRH, bem
como sua aplicacao pelas devidas instituicoes
governamentais, criam um idioma oficial no qual
os conflitos por agua sao forcados a se expressar.
O modelo constitui um pacote padronizado de
principios e medidas deles decorrentes, mas
que sofre alteracdes e adaptacdes de acordo
com especificidades historicas, politicas, sociais
e econdémicas dos paises nos quais € aplicado,
resultando em legislacdes e instituicdes nacionais
que podem ser mais ou menos privatistas, mais
ou menos democraticas e conter diferentes for-
mas ou graus de descentralizacdo, mas que, de
um modo geral, estabelecem parametros para o
tratamento de conflitos que tendem a assegurar
a continuidade ou mesmo a expansao de grandes
projetos consumidores ou poluidores de agua,
em detrimento de coletividades locais.

Quando, por exemplo, a producao de com-
modities agricolas suga e polui corpos d'agua
utilizados por comunidades tradicionais, segundo
esse idioma oficial, trata-se de um problema de
equacionamento dos “multiplos usos" da agua,
que, no Brasil, cabe aos Comités de Bacia Hi-
drografica (CBH), os quais arbitram, em primeira
instancia administrativa, os conflitos “relacionados
aos recursos hidricos™. Cardoso (2003) explica
que os CBH sao orgaos colegiados que atuam
no ambito da bacia hidrografica (ao modo do
modelo francés de gerenciamento de recursos
hidricos) e tém carater normativo, deliberativo
e jurisdicional (com competéncia para arbitrar
conflitos).

No caso de Correntina (BA), foi a diminuicao
da vazao dos corpos d'agua devido a captacao
para irrigagcao de monoculturas de soja, milho e
algodao que motivou o encaminhamento de de-
nuncias pelas comunidades camponesas ao CBH
do Rio Corrente e ao Ministério Publico. O CBH

8 Art.37a40dalein 9433/97

emitiu deliberagao para que o 6rgao ambiental
estadual ndo expedisse mais outorgas de uso da
agua’ e realizasse uma revisao das ja concedidas,
bem como cadastramento e monitoramento dos
usuarios de agua; mas a recomendacao nao foi
acatada e outorgas continuaram sendo conce-
didas (Carvalho, 2019, p. 51-52), 0 que resultou
em conflito que ganhou notoriedade nacional
e internacional. No caso da luta pelo acesso a
agua de indigenas do Territorio Mendoncga, no
Rio Grande do Norte, onde boa parte das fonte
de agua se situa dentro de fazendas privadas,
os indigenas nao tém recorrido as “inumeras
instituicdes de gestao hidrica" (Lewitzki, 2024,
p. 275), mas sim a aliangas e parcerias politicas,
por meio de projetos de financiamento publico
e privado, programas institucionais, politicas
publicas, principalmente politicas sociais de
combate a fome e a pobreza, emendas parla-
mentares e compensacao empresarial. Lewitzki
(2024, p. 276) chega a comparar graficamente
um organograma do Sistema Nacional de Ge-
renciamento dos Recursos Hidricos (SINGREH)
com um quadro das diferentes instituicdes as
quais os indigenas historicamente recorreram
para obter abastecimento de agua, nenhuma
delas integrante desse sistema.

Afragilidade dos CBH na arbitragem de confli-
tos nos quais ha grande assimetria de poder entre
os interessados em diferentes “usos da agua”
também transparece em casos que envolvem
atividades da cadeia produtiva da mineracao
que afetam negativamente o acesso a agua de
populacoes tradicionais. No caso da poluicao dos
corpos hidricos que comprometeu a reprodugao
social de sitiantes de Conceicao do Mato Dentro
(MQ), pela operacao de uma mina de ferro e de
um mineroduto integrantes do Sistema Minas-Rio,
0s atingidos conseguiram conquistar uma repre-
sentacao no CBH do Rio Santo Anténio (Zucarelli,
2021); mas essa participacao nao foi suficiente
para frear o comprometimento das aguas pelas
atividades minerarias e, consequentemente, do
seu modo de vida.

9 Aoutorga de direito de uso de recursos hidricos € um dos instrumentos da PNRH, art. 11 a 18 da Lei n. 9.433/97.
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Em um caso ainda mais extremo, de poluicao
de toda a bacia hidrografica de um grande corpo
hidrico como o rio Doce, pelo rompimento da
barragem de rejeitos de mineracao das empresas
Vale e BHP Billiton, também em Minas Gerais
(Zucarelli, 2021), o desastre de grandes propor-
¢coes escapa a PNRH e é tratado no ambito das
leis ambientais, com graves insuficiéncias na
reparagao as vitimas e recuperagao do ambiente;
enquanto, dentro do CBH, a Vale tem assento
garantido como “usuario"° e, portanto, a prerro-
gativa de defender seus interesses.

Cardoso (2003) atribui aos CBH o papel de
agentes protagonistas do campo dos recursos
hidricos no Brasil, a partir de analise do periodo da
institucionalizacao da PNRH, por sintetizarem os
principios da “Lei das Aguas’ - descentralizagdo
e participacao -, constituindo-se o 6érgao como
depositario dos principios da democracia das
aguas idealizada na lei. Passados vinte anos da
analise empreendida pela autora, com atengao
especificamente ao desempenho dos dispositivos
estatais para recursos hidricos em situagdes de
conflito pelo uso da agua que envolvem povos e
comunidades tradicionais, geralmente situacdes
caracterizadas por grande assimetria de poder
entre as partes envolvidas, observa-se que a
arbitragem dos conflitos pelos CBH fica limitada.

Os CBH tém figurado nos discursos de variados
atores do campo dos recursos hidricos como
simbolos da “democracia das aguas”, hao so
durante o periodo de instituicao da PNRH (Car-
doso, 2003), mas tambéem e ainda na atualidade,
embora haja ampla literatura, nem tao recente,
desmistificando a associacao entre descentrali-
zacao e democratizacao. Para Arretche (1997), a
democratizagao so ocorre nos casos em que 0s
principios e valores da proposta democratica,
seja ela qual for, encarnam-se em instituicoes
concretas, cujos grau e forma de descentraliza-
¢ao podem variar.

Em parte, essas limitagcdes dos CBH no equa-
cionamento de disputas por agua nas quais ha

grande assimetria de poder podem ser com-
preendidas dentro do contexto mais amplo do
processo de difusao de técnicas de resolugao
negociada de conflitos ambientais na Améri-
ca Latina a partir da década de 1990, que teve
como principal vetor de esforco institucional as
Nacoes Unidas. Para Acselrad e Bezerra (2007),
a disseminacao de tais praticas leva a dissolucao
da discussao sobre direitos e a reintroducao da
variavel forca - o encaminhamento do conflito
nao se da pela discussao sobre o que é justo ou
injusto, mas pela capacidade de barganha dos
agentes por seus interesses, tomados como de
foro particular. Quando os conflitos envolvem
atores sociais com acentuada desigualdade de
poder, a resolucao hegociada opera como uma
tecnologia da desmobilizagao social. A partir da
analise de técnicas semelhantes difundidas no
ambito da cooperacao internacional para promo-
ver a “participacao’, Souza Lima (2007) chama a
atencao para o papel dos especialistas na difu-
sao dessas praticas, que, em suas dimensoes
‘pedagogicas’ e “técnicas performativas” (Souza
Lima, 2007, p. 423), propdem uma revisao dos
modelos de planejamento “de cima para baixo”,
mas o que operam é na verdade uma reinscricao
das relagdes de poder entre os especialistas e
0s sujeitos envolvidos.

Além das semelhancas com as demais politi-
cas governamentais ou de organizacdes multi-
laterais que empregam praticas participativas e
técnicas para obtencao de consenso, ha também
especificidades do equacionamento de conflitos
pelo uso da agua no ambito dos CBH, uma vez
que a efetividade de sua atuagao depende em
grande parte da existéncia de uma agéncia de
bacia® para desempenhar a fungao de secretaria
executiva, cuja criacao € condicionada a imple-
mentagao do instrumento “cobranca pelo uso
da agua"z Cardoso (2003, p. 53) explica que a
agéncia de bacia € considerada o brago executivo
do CBH, "encarregada por lei de receber o paga-
mento pelo uso da agua e aplicar tais recursos

0 Ver: https.//www.cbhdoce.org.br/institucional/cbh-doce/composicao. Acesso em: 24 mar. 2024.

. Art. 41244 daLein. 9.433/97.
2 Art. 19 a 23 da PNRH, Lei n. 9.433/97.
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de acordo com as decisdes do 6rgao colegiado”.

Como sera visto na terceira parte deste artigo,
essa dependéncia em relacao a implementagao
da cobranca para a efetiva realizacao da politica
governamental foi uma imposicao do Banco
Mundial ao governo brasileiro durante o processo
de regulamentagcao da PNRH. Quando nao ha
agéncia de bacia, algumas de suas funcdes sao
desempenhadas por 6rgaos da area ambiental,
mas o raio de acao do CBH fica reduzido. Ainda
que a implementacao de boa parte dos CBH
tenha contado com recursos provenientes dos
fundos hidricos na maioria dos estados, geral-
mente alimentados por recursos da compensacao
financeira destinada as unidades da federacao
pelo setor elétrico®, sua efetiva operacao depen-
de da criagao da agéncia de agua e, portanto, da
implementacao da cobranca.

2.2 Conflitos por agua e dispositivos
estatais na América do Sul

Aadesao das legislacdes nacionais ao modelo
GIRH comporta variagcdes em cada pais onde
ocorre, com desdobramentos que acarretam
maior ou menor probabilidade de as populacdes
locais obterem algumas salvaguardas na defesa
de seus ambientes e modos de vida diante dos
grandes projetos consumidores ou poluidores
de agua. Todavia, o predominio dos interesses
dos grandes usuarios de agua em detrimento
de coletividades locais, sempre garantindo a
continuidade ou mesmo a expansao de suas
atividades, parece uma constante em todos os
Casos.

No Uruguai, por exemplo, onde a Politica Na-
cional de Aguas, de 2019, toma o GIRH como
um de seus principios, as comisiones de cuenca
(comissdes de bacia - que podem ser compre-
endidas como o equivalente ao CBH no Brasil)
sao responsaveis pela outorga do uso de recur-
sos hidricos, emitem opinido sobre projetos que
possam impactar seus territorios e propdem ao
orgao regional critérios para administracao de
conflitos pelo uso da agua. Entre outros fato-

res, tais prerrogativas legais tornaram possivel
o estabelecimento da proibicao de fumigacao
do agroquimico glifosato nas monoculturas da
regido do entorno da Laguna del Cisne, caso em
que houve expressiva mobilizagao da popula-
cao local, ainda que as reivindicacdes tenham
sido para que a proibigao se estendesse a uma
area maior e a despeito da baixa capacidade
de controle ambiental atribuida as autoridades
pela populacao do Departamento de Canelones
(Tadeu et al., 2022, p. 10-11). Em que pesem estas
e outras diferencas em relacao a legislacao bra-
sileira, especialmente quanto ao carater menos
privatista (o0 abastecimento de agua urbano sé
pode ser realizado por empresas estatais, por
exemplo), Tadeu et al. (2022) apontam que as
principais reformas no setor de agua no Uruguai
foram promovidas e apoiadas por organismos
internacionais de financiamento, como Banco
Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID), e que a legislagao apresenta baixa
capacidade de reduzir a assimetria de poder
politico e econdmico na gestao da agua, favo-
recendo a satisfacao de crescentes demandas
de abastecimento urbano, agricultura para ex-
portacao e industrias.

Dentre os paises da Ameérica do Sul, parece
ser o Chile aquele no qual a legislacao que trata
dos recursos hidricos mais explicitamente prioriza
agentes com maior capital econémico e conduz
a uma concentracao de direitos sobre a agua nas
maos das grandes corporacdes da agricultura e
da mineracao (Nicolas-Artero, 2022). No Chile,
0 estado nao garante o acesso a agua como
um direito humano e a limitagao para obtencao
de uma concessao legal para uso da agua (se-
melhante a outorga, no Brasil) ocorre somente
quando fere outro usuario. Nesse caso, o usuario
afetado precisa arcar com os custos de procedi-
mentos administrativos para provar o dano, e tais
procedimentos so sao acessados pelos usuarios
que possuem o direito formal de uso da agua,
cuja obtencao também exige tempo e recursos.
Assim, trata-se de um direito de dificil acesso

3 E destinado & implementacdo da PNRH e ao desenvolvimento do SINGREH um percentual de 0,75% dos recursos provenientes da

Contribuicao Financeira pelo Uso dos Recursos Hidricos, a CFURH.
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para a maior parte da populagao rural menos
privilegiada, como acontece na bacia do rio Elqui,
afetada pela agricultura de larga escala e pela
mineracao (Nicolas-Artero, 2022). Desse modo,
a legislacao permite o estabelecimento de um
mercado de agua, no qual ocorrem vendas de
volumes de agua e de titulos de direito ao uso da
agua, pois a propriedade da agua € separada da
propriedade da terra e seus detentores podem
comprar, vender ou alugar seus titulos.

Strang (2019) demonstra que, a despeito de
casos de paises como a Bolivia - onde pressao
exercida pelo Banco Mundial sobre o governo
para a privatizacao da agua para saldar dividas
internacionais desencadeou a revolta dos cida-
daos e uma "guerra da agua” na década de 2000,
que resultou na retomada da propriedade publica
sobre as dguas e na tomada de consciéncia de
alguns governos sobre os efeitos da privatiza-
cao das aguas -, o processo de mudanca nos
padrdées de propriedade da agua continua de
varias formas, atraves de tipos de parcerias pu-
blico-privadas, de mecanismos como a criagao
de corporacoes estatais que reformam autorida-
des locais ou regionais sobre as aguas segundo
padrées de companhias privadas, as vezes se-
parando a parte operacional lucrativa da parte
mais custosa de manutencao da infraestrutura,
que permanece como responsabilidade estatal
(Strang, 2019, p. 8).

Na secao seguinte, essa transicao nos padroes
de propriedade da agua apoiada na modificacao
dos dispositivos estatais para o governo das
aguas no sentido de favorecer cada vez mais a
fracao financeira do capital sera examinada em
maior nivel de detalhe a partir da analise da im-
plantacao da PNRH no Brasil e das proposicdes
em tramitacao para modifica-la.

3 Dispositivos estatais para o governo
das aguas no Brasil: da agua como
mercadoria a agua como commodity

A construcao da agua moderna (Taks; Renfrew;

Santos, 2022), considerada recurso dotado de
valor econdmico, e a aplicacdo dos principios
hoje consolidados internacionalmente sob o
modelo GIRH, no Brasil, transcorreram sob forte
influéncia do Banco Mundial, pelo menos desde
a instituicao da PNRH, em 1997 (Santos, 2020).
As mudancas promovidas pela “Lei das Aguas’
- como o instrumento da cobrancga pelo uso da
agua, o instrumento da outorga pelo uso da agua,
a representacao de grandes usuarios nos cole-
giados de recursos hidricos, entre outras - sao
mecanismos que criaram condi¢cdes para que a
agua passasse a ser considerada recurso dotado
de valor econémico, ou seja, uma mercadoria.

Desse modo, os dispositivos estatais para o
governo das aguas no Brasil tém-se baseado
numa concepcao da agua como insumo de pro-
cessos produtivos, em detrimento de seus atri-
butos ecossistémicos e de sua importancia para
0s modos de vida de populagdes etnicamente
diferenciadas, rurais, dos povos e comunidades
tradicionais. A PNRH define a agua como um
‘bem de dominio publico"4 e, ao mesmo tempo,
como um ‘recurso natural limitado, dotado de
valor econdmico’, estabelecendo o instrumento
‘cobranca pelo uso da agua”.

A propria existéncia de uma politica gover-
namental especifica para os recursos hidricos,
separada da Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), contribui também para a conformagao
de todo um campo intelectual, académico, insti-
tucional e politico especifico dos recursos hidricos
(Cardoso, 2003), nao necessariamente afinado
com a area ambiental. Essa separagao tornou
possivel, ou pelo menos facilitou, o posterior
traslado da PNRH e do SINGREH do Ministério
do Meio Ambiente (MMA) para o Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR), a despeito do
flagrante conflito de interesses, no contexto de
uma conjuntura politica totalmente desfavoravel
a preservacao ambiental, como foi o governo
Bolsonaro. Ao mesmo tempo, a gestao dos re-
cursos hidricos também é institucionalmente

4 Bem de dominio publico e bem de uso comum do povo sao aqueles que nao pertencem ao Estado, mas a toda a coletividade, sem
uma destinacao especifica, como, por exemplo, mares, rios, estradas, ruas e pragas (Brasil, 2019¢).

% Lein. 6.938/1981.
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separada das grandes obras de abastecimento
urbano, saneamento, irrigacao e represamento
para geracao de energia hidrelétrica, ainda que
esteja recomendada a integracao de todos esses
aspectos nos plangjamentos governamentais
e setoriais e nas representacoes de diferentes
instituicdes nos colegiados de recursos hidricos.

A influéncia do BIRD sobre os dispositivos
estatais para o governo das aguas no Brasil se
materializa na criacao de arcaboucos institu-
cionais, legais e infralegais que abrem caminho
para a privatizacao desse bem comum. Essa
influéncia & exercida, em parte, por meio da
difusao, em meio aos quadros governamentais
e nao governamentais do campo dos recursos
hidricos, de uma espécie de pedagogia, apoiada
em ferramentas metodologicas padronizadas.
Sao instrumentos que contribuem para promover
consensos intelectuais em torno das diretrizes do
banco para os recursos hidricos, que convergem
para o afastamento das instituicdes estatais do
papel de provedoras dos servicos de agua, res-
tando-lhes a fungao de regulacao (Santos, 2020).
Cabe notar que essa pedagogia, que se traduz
em influéncia académica e politica, nao € a Unica
forma de atuacao do Banco Mundial, que conta
também com medidas de carater mais impositivo
relacionadas aos critérios para concessao de
empréstimos e cobranga das dividas por eles
geradas. Esses dois conjuntos de agcdes operam
de forma simultanea e complementar, com as
acdes de carater mais pedagogico contribuindo
para legitimar medidas de carater mais impositivo.

A observacao participante na elaboracao de
avaliacao oficial da PNRH, a analise dos seus
resultados e a etnografia de documentos (Vianna,
2014) - estas duas, ambas relacionados ao pro-
Jjeto - contribuiram para a investigacao do papel
das ferramentas metodologicas utilizadas pelo
Banco Mundial para difundir suas ideias por meio
de estudos e pesquisas. Artefatos como a Matriz
de Avaliacao utilizada na avaliacao da PNRH e
do SINGREH (Banco Mundial, 2018, p. 53-56), ao
mesmo tempo que atuam no direcionamento dos

resultados da pesquisa, obliteram enviesamentos
metodologicos - como a selecao de entrevista-
dos, participantes de grupos focais e referéncias
bibliograficas que corroboram as diretrizes do
BIRD sobre o governo das aguas. Alem disso, a
padronizacao de conteudos e procedimentos,
aliada aos artificios ja mencionados, constroi uma
aparéncia de neutralidade técnica do estudo e
de seus resultados, conferindo legitimidade e
autoridade a posicionamentos e diretrizes que
tém um carater politico®, pois constituem um
determinado ponto de vista sobre o governo
das aguas, entre muitos possiveis, conforme
demonstrei em trabalho anterior (Gaspar, 2024).

3.1 Formulacao, instituicao e
implementacao da PNRH

A analise de documentos governamentais e do
banco permitiu delinear a expressiva influéncia
do Banco Mundial na formacao, formulacao e
operacao de dispositivos estatais - especialistas,
burocracias e burocratas, agéncias, regulamenta-
¢oes (Souza Lima; Dias, 2021) - para 0s recursos
hidricos no Brasil. A maior parte do aparato legal
e institucional em matéria de agua no Pais foi
construida no ambito dos projetos de carater
nacional do banco, que, em seus documentos,
apresenta-se como um “parceiro” do Brasil na
area de recursos hidricos, tendo ajudado na for-
mulacao da PNRH e na criacao da ANA (World
Bank, 2010, 2019).

O periodo da criacao e regulamentacao da
PNRH e do SINGREH coincide com a gestao Wol-
fensohn na presidéncia do BIRD (1995 a 2005), na
qual foi implementada, segundo Pereira (2009),
a reciclagem do programa neoliberal do Banco
Mundial, com o propésito de ampliar e dar sus-
tentabilidade politica a sua implementacao, e que
teve a América Latina e o Caribe como principal
campo de intervencao. Nesse periodo, na visao
do autor, ocorreu a consolidacao do BIRD como
ator intelectual no cenario politico internacional
(Pereira, 2009, p. 237).

Em 1999, os debates sobre a criacao da ANA

®  Tal como procedeu o Banco Mundial em projeto de desenvolvimento rural em Lesotho, estudado por Ferguson (2017).
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foram abertos a “participacao social" em um semi-
nario promovido pela Presidéncia da Republica e
pelo MMA, no qual foram discutidos um antepro-
jeto de lei e, também, possiveis aperfeicoamen-
tos a proposta de estruturagao do SINGREH. A
analise dos discursos das autoridades presentes
ao evento revela que as criticas do representante
do Banco Mundial ao discurso do presidente Fer-
nando Henrique Cardoso, que pretendia destinar
recursos orcamentarios as novas instituicoes em
vias de criagao, foram rapidamente aceitas e
incorporadas a legislacao instituida®.

Os relatorios finais de projetos de carater na-
cional sobre recursos hidricos trazem pistas sobre
a capacidade do Banco Mundial de promover a
adesao dos dispositivos estatais brasileiros do
campo dos recursos hidricos as suas diretrizes e
suas variagcdes ao longo do tempo em diferentes
conjunturas politicas. A analise desses relatorios,
aliada a sistematizacao das mudancas institu-
cionais implementadas no governo Bolsonaro e
a propostas legislativas encaminhadas ao Con-
gresso Nacional no periodo pos-golpe, permite
perceber que uma série de medidas convergem
a criacao de condigcdes para a comoditizagao
da agua.

O relatorio final do projeto Interaguas (World
Bank, 2019) reflete a mudanca da conjuntura po-
litica do Pais, revelando o irrestrito alinhamento
dos governos pos-golpe as diretrizes do Banco
Mundial para o gerenciamento dos recursos hi-
dricos. A avaliacao do projeto, que teve inicio em
2011 (portanto, ainda no governo Dilma Rousseff),
demonstra a dificuldade do banco, nos anos
iniciais, em lidar com o conjunto de instituicoes
entao encarregadas de diferentes facetas do

governo das aguas, o que figura no documento
como “inovacao do modelo de atuacao” do Banco
Mundial devido a necessidade de mediagao de
diferentes atores estatais - MMA, ANA, Ministério
das Cidades, Ministério da Integracao Nacional
(responsavel por sistemas de irrigagao e gestao
de desastres naturais). Ao final do texto, ha um
progndstico positivo sobre o governo Bolsonaro,
que estaria “alinhado com as transformagoes ins-
titucionais realizadas pelo Interaguas, e destaca
o papel quase estatal que esse projeto do Banco
Mundial assumiu no pais” (Santos, 2020, p. 172). O
relatorio traz anexada uma correspondéncia com
comentarios do diretor da ANA ao documento,
avaliando que,

[..] por meio da execucao do Interaguas, foram
trazidas contribuicdes significativas para o
melhor planejamento e estruturacao do setor
agua no Brasil. Essa constatacao se mate-
rializa na juncao dos setores envolvidos no
projeto em um ministério unico, o Ministério
do Desenvolvimento Regional (MDR) (World
Bank, 2019, p. 60).

3.2 Modificacoes e propostas de
alteracoes da PNRH

A partir da segunda metade da década de
2010, observou-se uma diversificacao das or-
ganizacdes multilaterais atuantes no setor de
recursos hidricos no Pais, como a Organizacao
para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econd-
micos (OECD?, na sigla em inglés), bem como
o crescimento da atuagao das organizacdes do
Grupo Banco Mundial (WBG, na sigla em inglés)
que lidam diretamente com o setor privado, como
a Corporacao Financeira Internacional (IFC*, na
siglaeminglés) e a Agéncia Multilateral de Garan-

7 O artigo do anteprojeto de lei que fixava dotacdes orcamentarias da ANA na Lei Orcamentaria Anual (LOA) foi vetado com base na,
entao, recem-instituida Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar n. 101/ 2000 (Scatimburgo, 2013).

®  Disponivel em: https.//www.oecd-ilibrary.org/environment/oecd-studies-on-water_22245081. Acesso em: 23 mar. 2024.

©  AIFC integra o Grupo Banco Mundial (WBG, na sigla em inglés), formado por sete organizagdes: BIRD; AID (Associagao Internacional
para o Desenvolvimento); IFC (Corporacao Financeira Internacional, na sigla em inglés); CICDI (Centro Internacional para Conciliacao
de Divergéncias em Investimentos), MIGA (Agéncia Multilateral de Garantia de Investimentos, na sigla em inglés), IBM (Instituto Banco
Mundial) e Painel de Inspecao. Financia projetos empresariais especificos, prové assisténcia financeira para corporacdes interessadas
em angariar fundos no mercado de capitais, participa como acionista (sempre minoritaria) do capital de empresas e empresta para ban-
cos intermediarios. No setor de saneamento, por exemplo, a IFC € um dos financiadores do grupo AEGEA, que atua em 41 municipios
situados em 8 estados brasileiros (Britto; Rezende, 2017, p. 569). Embora os empréstimos que a IFC conceda nao dependam do aval
governamental, a IFC atua na intermediacao de interesses publicos e privados, a medida que "atua fortemente junto aos Estados para
catalisar recursos publicos, agilizar o tramite legal dos negocios e emprestar o seu selo a determinadas iniciativas empresariais” (Pereira,
2009, p. 30).


https://www.oecd-ilibrary.org/environment/oecd-studies-on-water_22245081

Natalia Morais Gaspar
Conflitos por agua, coletividades locais e politicas governamentais 13/18

tia de Investimentos (MIGA®, na sigla em inglés).
Essas mudancas recentes estao de acordo com
o que foi preconizado no documento Estratégia
de Parceria de Pais, elaborado pelo WBG para
orientar a atuacao coordenada do BIRD, da IFC
e da MIGA no Brasil, no periodo de 2018 a 2023,
com foco geral na reducao de riscos para inter-
vengoes privadas (IBRD/IFC/MIGA, 2017).

Nesse periodo, ganhou forga uma série de
iniciativas para promover mudancas legais e
institucionais que abrem caminho para a trans-
formacao da agua, ja tratada como mercadoria
na legislagao vigente, em uma commodity, pas-
sivel de ser negociada nas bolsas de valores. A
perspectiva de criacao de diferentes meios pelos
quais a dgua possa passar a integrar fundos de
investimentos capazes de captar recursos nos
mercados de capitais abre caminho para a am-
pliacdo da rede de agentes com poder de influen-
ciar a configuracao e as tendéncias do campo
dos recursos hidricos, agentes estes totalmente
distantes, deslocados, e sem nenhuma forma de
vinculo com os territorios e as populagdes que
efetivamente fazem uso da agua no seu cotidiano.
Permite ampliar, também, o volume de recursos
financeiros passiveis de serem mobilizados para
investimentos em, por exemplo, reservatorios e
redes de abastecimento de agua e infraestruturas
para coleta e tratamento de esgoto.

Em 2019, através de Medida Provisoria, con-
vertida em lei#, foi criado o Ministério do De-
senvolvimento Regional, com a PNRH em sua
competéncia. Foram traslados para o MDR todos
0s 6rgaos do sistema federal de recursos hidricos,
inclusive a ANA e o CNRH. Na estrutura organi-

zacional do MDR, foi criada a Secretaria Nacional
de Seguranca Hidrica (SNRH), composta, entre
outros, pelo Departamento de Recursos Hidricos
e de Revitalizacao de Bacias Hidrograficas (DRHB).
Outra mudanca ocorreu com a Lei n. 14.026, de
julho de 2020, que atualizou o Marco Legal do
Saneamento e atribuiu a ANA a competéncia para
editar normas de referéncia sobre o servico de
saneamento. A agéncia passou a ser denominada
“Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Ba-
sico". No setor de recursos hidricos, o traslado
das principais instituicoes do MMA para o MDR,
além do claro conflito de interesses por tratar-se
da mesma pasta responsavel por grandes obras
e projetos, grandes usuarios de agua, revela um
aprofundamento do tratamento da agua como
insumo de processos produtivos?,

Ao final de 2021, o Governo Federal encami-
nhou diretamente a camara dos deputados um
projeto de lei (PL)?3 ainda mais drastico, em com-
paragao as mudancas ja efetuadas, no sentido de
promover a comoditizacao da agua, visando criar
a “politica nacional de infraestrutura hidrica" e or-
ganizar “servicos hidricos”, categorias inexistentes
até entao (Neves, 2023, p. 170). Esse PL retoma
aspectos de proposta de mudanca no regime de
gestao de recursos hidricos, encaminhada pelo
Senado em 201724, e torna possivel que permis-
sionarios de outorga de uso de recursos hidricos
possam negociar liviemente seu direito de uso
com usuarios da mesma bacia hidrografica, crian-
do um "*mercado de agua’, semelhante ao que
existe no Chile. O PL encaminhado pelo governo
ainda retira dos CBH a atribuicao de aprovar os
planos de bacia e permite a associagao de pres-

2 A MIGA foi criada em 1988 para fomentar a expansao de empresas multinacionais. Fornece seguros (garantias) contra riscos “nao
comerciais” ou politicos tanto a empresarios quanto a financiadores, tais como instabilidade politica e apropriacao de bens por parte
dos estados. Também assessora governos a formularem politicas favoraveis a atracao de investimento estrangeiro (Santos, 2020, p. 102).
2 Medida Provisoria n. 870, de 1° de janeiro de 2019. Lei n. 13.844, de 18 de junho de 2019.

2 No primeiro dia de seu governo, por meio da Medida Provisoria 1.154/23, o presidente Lula da Silva retornou com a ANA e demais
orgaos do SINGREH ao MMA, desde entao Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, retomando a concepcao anterior, apesar da
manutencao da atribuicao a ANA da responsabilidade pelo saneamento e da nova nomenclatura dessa agéncia. No entanto, por ocasiao
da votacao da MP no congresso para conversao na Lei n. 14.600, em 19 de junho de 2023, o legislador situa a PNRH na competéncia do
Ministério da Integracao e do Desenvolvimento Regional (MIDR), no inciso IV do art. 26, que, contudo, foi vetado. Portanto, a consulta a
legislagao em vigor no presente momento (https./www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2023-2026/2023/Lei/L14600.htm. Acesso em:
19 ago. 2024) revela a situacao paradoxal na qual a PNRH nao figura entre as competéncias nem do MMA nem do MIDR. Na pratica, em
recente evento oficial de recursos hidricos no qual a autora esteve presente (https:./www.forumbrasildasaguas.org/. Acesso em: 19 ago.
2024), todas as autoridades do Governo Federal que palestraram eram vinculadas ao MIDR. Ao mesmo tempo, o sitio eletrénico da ANA
se encontra situado no dominio do MIDR (https:/www.gov.br/ana/pt-br. Acesso em: 19 ago. 2024).

3 PLn. 4.546/2021.

24 Projeto de Lei do Senado n. 495/2017.
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tadores de servico para estabelecer normas de
referéncias para o uso da agua. Iniciativas para
enfraquecer os colegiados de recursos hidricos
(Neves, 2023) foram concomitantes as iniciativas
que criam condi¢des para a comoditizacao da
agua.

As diretrizes e técnicas inicialmente difundi-
das pelo Banco Mundial e que influenciaram os
dispositivos estatais brasileiros para o governo
das aguas hoje se encontram imiscuidas nos
quadros governamentais e nao governamentais
do campo dos recursos hidricos, como mostra
a analise de Constante Martins (2022) sobre as
trajetorias dos principais especialistas brasileiros
que trabalharam na implementacao das politi-
cas governamentais sobre aguas vigentes hoje
no Brasil, todos com passagem pelo grupos de
trabalho do Banco Mundial, e cujas diretrizes
atualmente sao propagadas também por outras
organizagodes internacionais, como o Conselho
Mundial da Agua (Espinoza; Constante Martins,
2021).

Em comparacao com a segunda metade da
década de 1990 e inicio da de 2000, quando a
presenca e a influéncia do BIRD pareciam mais
nitidas e hegemoénicas, o cenario atual revela
nao so6 uma diversificacao de organismos inter-
nacionais que incidem na moldagem de politi-
cas governamentais para os recursos hidricos,
como também um crescimento da organizagao
politica de associagdes de grandes corporagdes
privadas para fazer valer seus interesses, como
escrutinaram Britto e Rezende (2017) no setor
de saneamento.

Essa diversificacao e esse crescimento ca-
minham de acordo com as diretrizes contidas
nas estratéegias do Grupo Banco Mundial para o
Brasil (IBRD/IFC/MIGA, 2017), que recentemente
vém convergindo para o aumento do papel das
instituicdes do grupo que incidem diretamente
sobre o setor privado em questdes relativas ao
governo das aguas. Entre outras diretrizes, o ban-
co defende a criacao de uma nova estrutura de
producao de “bens publicos” (saude, educacao,
saneamento, agua etc.) por meio de arranjos pu-
blico-privados (IBRD/IFC/MIGA, 2017, 264). Para

isso, o WBG sugere “desenvolver instrumentos
financeiros que ajudem a mobilizar o investimento
do setor privado em projetos de infraestrutura
de longa duracao”" (IBRD/IFC/MIGA, 2017, p. 24),
de modo que bancos “publicos de desenvolvi-
mento devem mudar seu modelo de negécios,
para, ao invés dos empréstimos diretos de fun-
dos subsidiados, usar seus custos menores de
financiamento para reduzir os riscos dos projetos,
mobilizando assim capitais privados”, com vistas
a atrair capital privado para investimento em
infraestrutura (IBRD/IFC/MIGA, 2017, p. 26-27).

Desse modo, a analise das politicas governa-
mentais brasileiras para as aguas e das recentes
tendéncias de abertura para a financeirizacao
dos recursos hidricos € reveladora de processos
(constantes) de formacao do Estado brasileiro,
para cuja compreensao faz-se necessario aban-
donar os marcos estritos do Estado Nacional e
considerar vetores fendbmenos como a chamada
cooperagao técnica internacional para o desen-
volvimento, marcando a dissolucao dos limites
juridicos da soberania como balizas das analises
das intervencoes de Estado (Souza Lima; Teixeira;
Castilho, 2014).

Cabe tambem compreender esses processos
de comoditizagao da agua e de financeirizagao
dos servicos urbanos dentro de um contexto
mais amplo, que implica o redirecionamento
da atuacao do Estado em beneficio do capital
financeiro, observavel em diferentes setores,
como no planegjamento urbano (Observatorio [...],
2017), na geracao de energia hidrelétrica (Renk;
Winckler, 2023), na financeiriza¢ao da agricultura
e estrangeirizagao da terra (Kato; Leite, 2020).

Consideracoes finais

A despeito de significativas diferencas entre
dispositivos estatais nacionais para a gestao
das aguas, com o Brasil situado a meio caminho
entre a legislacao menos privatista do Uruguai
€ suas comisiones de cuenca, com maior poder
para arbitragem de conflitos e emissao de ou-
torgas, e o mercado de titulos de direito ao uso
da agua que vigora no Chile, o que se observa
como tendéncia na América Latina sdo modelos



Natalia Morais Gaspar
Conflitos por agua, coletividades locais e politicas governamentais 15/18

de gestao que facilitam o elevado consumo de
agua por grandes usuarios em detrimento do
acesso a agua em qualidade e quantidade sufi-
cientes por coletividades locais. Destacam-se os
casos em que ocorrem conflitos entre usuarios
associados a grandes projetos de desenvolvi-
mento e povos e comunidades tradicionais ou
etnicamente diferenciados, caracterizados por
grande assimetria de poder entre os envolvidos.
Nesses casos, nem os CBH, legalmente encarre-
gados de equacionar conflitos pelo uso da agua
em primeira instancia administrativa, nem os
demais entes do SINGREH tém sido capazes de
garantir os direitos de populacdes tradicionais,
especialmente no que concerne a relagao com
as aguas na manutencao de seus modos de vida.

A capacidade de equacionamento dos con-
flitos por parte dos CBH quase sempre e fraca,
especialmente em casos que envolvem gran-
de assimetria de poder, como quando povos e
comunidades tradicionais disputam agua com
grandes projetos de desenvolvimento. O acesso
dessas comunidades a representatividade nos
colegiados de recursos hidricos é dificultado,
mas, mesmo quando ocorre, nao garante direitos
de acesso a agua em qualidade e quantidade
suficientes para a manutencao de seus modos
de vida. Em muitos casos, esses grupos sequer
recorrem aos entes do SINGREH para pleitear
seus direitos, vislumbrando maior possibilidade
de garantir ou obter acesso a agua por meio de
outras instituicoes e aliancas.

Além disso, o raio de atuacao do CBH fica ain-
da mais restrito em bacias hidrograficas nas quais
oinstrumento “cobranca pelo uso da agua’ ndo foi
implementado e ndo foi criada uma agéncia de
bacia para desempenhar a fungao executiva. Esse
aspecto, contudo, nao é suficiente para atribuir
a uma baixa implementacao da politica a pouca
capacidade dos CBH de equacionar conflitos
nos quais ha grande assimetria de poder, pois
os direitos dos povos e comunidades tradicionais
afetados em seus usos da agua por grandes
empreendimentos nao estao sendo garantidos
mesmo em bacias hidrograficas onde a PNRH
se encontra plenamente implementada, como

na bacia do rio Doce.

O processo de formulacao e implementacao da
PNRH no Brasil permite observar os mecanismos
pelos quais atuam organismos internacionais
no sentido de influenciar a convergéncia de
politicas governamentais dos Estados Nacionais
segundo diretrizes e interesses exteriores aos
seus territérios - um fazer-se Estado onde se
encontram o publico e o privado, o nacional e
o internacional, e onde o lugar das populacdes
tradicionais, quando elas o tém lugar, se resume
a presenca nos colegiados, sem perspectivas de
influenciar suas decisoes.

A pesquisa também abre caminho paraa com-
preensao da onda de liberalizagao que sucedeu
o periodo convencionalmente concebido como
desenvolvimentista nao como uma significativa
contradicao ou mudanca em relacao ao modelo
anterior, mas, sim, como um aprofundamento
dele, marcado inclusive por uma mais nitida e
irrestrita adesao dos mecanismos estatais para
0 gerenciamento das aguas as diretrizes das
instituicoes financeiras multilaterais reunidas no
Grupo Banco Mundial, recentemente com prota-
gonismo das organizacdes que lidam diretamen-
te com o setor privado. Esse aprofundamento
foi promovido no ambito de um processo de
remodelacao da atuacao do Estado em benefi-
cio da fragao financeira do capital, associada a
ampliacao do ja gigantesco volume de recursos
mobilizados na implantagao e operagao de gran-
des projetos e, ainda, a tendéncia de constante
crescimento desse volume, em detrimento das
populacdes locais e da natureza. As iniciativas no
sentido de abrir caminho para a comoditizagao da
agua também tendem a operar um descolamento
da agua em relagao a paisagem e aos territorios,
passando a gestdo das aguas a estar sujeita a
pressdes de agentes cada vez mais distantes.
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