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Resumo ;

Resumo

O Setor Elétrico brasileiro vem incluindo, nos dltimos anos, a questao ambiental no processo
de decisao de novos projetos de investimento, podendo-se considerar essa variavel como um
fator potencialmente limitante a sua expansao. A tentativa de implementar uma politica de
conservacao de energia, ainda incipiente, tem recebido esfor¢os crescentes nos iltimos anos.
A andlise da evolugdo dessas duas politicas, nas trés dltimas décadas, é enfocada sob trés
aspectos principais: pressao da sociedade, aspectos institucionais e empréstimos estrangeiros.
As trés instancias mostram a sua interferéncia na determinagao e condugao dessas politicas,
mas os empréstimos estrangeiros dos organismos multilaterais de financiamento mostram
resultados praticos mais diretos e efetivos, através das condigdes colocadas durante o processo

de negociagao dos projetos.
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Abstract

Over the past few years the Brazilian Electric Sector has started bringing environmental
issues into the decision making process for new investments, transforming environmental
problems into a potentially limiting factor of its own expansion. The efforts to implement
an energy conservation policy, though still ineffective, have increased in recent years. Our
analysis of these two policies, spanning the last three decades, focuses on three aspects: the
pressure of society, institutional factors and foreign loans. These three aspects influence the
determination and conduction of these policies, but foreign loans, from multilateral financing
agencies, have shown more effective practical results, through the conditionalities of the loan

negotiation process.
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Introducao

Com o nosso trabalho pretendemos analisar, no ambito do Setor Elétrico Brasileiro, a evolugao
das Politicas de Meio Ambiente e de Conservacao de Energia nas trés tiltimas décadas. Trata-
se de um setor extremamente importante da economia brasileira, nao apenas por seu fatu-
ramento anual da ordem de US$ 12 bilhdes, mas também por se tratar de uma indistria
de base, motora de boa parte do parque industrial nacional. O interesse pela anilise da
evolugao dessas duas politicas se d4 uma vez que nos anos recentes a problematica ambiental
vem ganhando cada vez mais espago na ordem internacional, e a conservagao de energia e dos
recursos naturais vém despontando como parte indispensavel do modelo de desenvolvimento
sustentdavel. A importancia da questao ambiental no contexto do processo de planejamento
e decisao dos novos investimentos modificou a légica de crescimento do Setor uma vez que

os efeitos ambientais se transformaram em fatores limitantes potenciais de seu processo de
expansao.

Buscando contribuir para a andlise dessas duas politicas através do esclarecimento de seu
processo de formacao e dos interesses envolvidos, desenvolvemos uma analise retrospectiva
de trés aspectos que consideramos importantes para a formacao dessas politicas: a pressao
da sociedade, os aspectos institucionais e os financiamentos internacionais.

No primeiro capitulo descrevemos e detalhamos alguns aspectos relevantes do Setor Elétrico
Brasileiro para a nossa linha de anélise, buscando contextualizar a nossa discussao através
da exposicao de caracteristicas importantes que facilitem a compreensao de nosso objeto de
estudo e da dimensao de cada uma das trés variaveis a serem analisadas posteriormente.
Apébs a descrigao sucinta da energia elétrica sob a 6tica da producao e do consumo, pas-
samos a descricao de alguns aspectos estruturais do Setor Elétrico. Esse Setor é montado
no pais seguindo a légica do modelo de desenvolvimento econdomico voltado a formagao de

um parque industrial que substituisse as importagoes e estimulasse as exportagoes. Depen-
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dendo de volumes elevados de recursos com prazo longo de maturagao e funcionando como
instrumento de politicas governamentais, o Setor torna-se dependente de capital de terceiros,
fundamentalmente o internacional. Observa-se nos anos recentes uma mudanca em sua légica
de investimento, ao incorporar em sua estrutura de decisao a componente ambiental e o tema
conservagao de energia como parte do discurso desenvolvimentista. Nesse capitulo abordamos

essas questOes e apresentamos a evolugao das politicas ambiental e de conservagao de energia
no Setor.

No segundo capitulo tratamos do primeiro dos trés aspectos citados por ser, de certa
forma, o mais abrangente uma vez que se refere as pressdes da sociedade civil de maneira
ampla. Buscamos nesse capitulo delimitar a atuagao dos movimentos sociais enquanto moti-
vadores do desenvolvimento dessas politicas dentro do Setor Elétrico. Estimulados pelo pro-
cesso de democratizagao dos iltimos anos, seria de se esperar um aumento da participagao
da sociedade no processo de decisao de um setor industrial e de servigos que interefere direta
e indiretamente em seu padrao de vida. Uma retrospectiva histérica do movimento social
ecolégico no Brasil, e indicadores do posicionamento da opinidao piblica sobre o tema, con-
tribuem para o esclarecimento dos mecanismos de interferéncia sobre as decisdes do Setor
Elétrico.

No terceiro capitulo passamos a analisar outra questdo de cardter geral que, nas socie-
dades democriticas, tende a ser reflexo dos anseios da maioria da populagao: os aspectos
institucionais. Consideramos como aspectos institucionais os atos legislativos que propicia-
ram a formagao de uma base de leis relativas as duas questdes e sua respectiva implementagao,
através dos organismos oficiais criados para esse fim. A atual constitui¢ao brasileira é con-
siderada bastante avangada no campo do meio ambiente e hd ainda leis anteriores em vigor
bastante significativas sobre essas duas questoes. O que se espera também nesse capitulo é
esclarecer a contribui¢io da base juridica existente para a determinagao das duas politicas.

No quarto capitulo, passamos a anélise de um aspecto mais pontual uma vez que busca-
mos respostas a influéncia dos empréstimos condicionados do sistema financeiro internacional
ao Setor Elétrico, aqui representado pelo Banco Mundial, na defini¢ao e implementagao das
duas politicas. A dependéncia do aporte de capital estrangeiro, nao apenas no Setor Elétrico,
como em outros setores da economia, reduz os graus de liberdade na elaboragao de mode-
los de desenvolvimento uma vez que os recursos vém, cada vez mais, associados a condici-
onantes externos de implementagio de politicas internas. Em nossa busca das origens das

politicas de meio ambiente e de conservagao de energia no Setor Elétrico, buscamos relacionar
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empréstimos a algumas medidas praticas nessas duas dreas. A maior dificuldade encontrada
nesse capitulo refere-se a falta de informages primérias, uma vez que alguns documentos e
dados oficiais foram tratados como sigilosos e indisponiveis & nossa pesquisa.

Por fim apresentamos o nosso entendimento da evolugdo dessas duas politicas buscando,
mais do que uma posigao definitiva, trilhar caminhos para uma melhor compreensio dos
problemas atuais que permeiam setores importantes do desenvolvimento de nosso pais.
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Capitulo 1

Caracteristicas do Setor Elétrico

Brasileiro

O setor elétrico é responsavel por 38% do suprimento do total de energia final consumida no
pais (BRASIL - BEN, 1993)[11] e a definicao de suas politicas e estratégias de a¢ao carac-
terizam boa parte da politica energética nacional. Faturando aproximadamente 12 bilhes
de délares por ano com 31,5 milhdes de consumidores!, o Setor Elétrico emprega aproxima-
damente 195.000 funciondrios? nas 59 empresas publicas e privadas integrantes do sistema,
sendo um dos dez maiores grupos do mundo no ramo (MARQUES, 1993)[94]. Seu capital
imobilizado é hoje avaliado em aproximadamente US$ 112 bilhoes (PINGUELLI, 1992)[112].

As questdes ambientais, que recentemente vém ganhando destaque crescente nas decisoes
de investimento do setor elétrico, passam a ter conotagio de entrave no processo de expansio.
A opgdo por politicas de conservagao de energia, que reduzam o indice de energia consumida
por unidade de valor agregado ou que maximizem a satisfacao das necessidades da sociedade
através do aumento da eficiéncia, mostra-se, cada vez mais, uma necessidade as economias
desenvolvidas e uma opgao obrigatéria as economias dos paises industrializados em desenvol-

vimento.

Ainda recentes enquanto politicas do setor elétrico, muito se discute a respeito das origens

'Segundo dados do Sistema de Informagoes Empresariais do Setor de Energia Elétrica (SI-
ESE/ELETROBRAS) para o ano de 1991.
*Também dados do SIESE/ELETROBRAS para 1991.
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e da participagdo das questdes ambientais e de conservagio de energia como elemento da
estrutura do planejamento e parte do processo de tomada de decisdes. Este trabalho tem como
objetivo contribuir para o esclarecimento dessas questdes, discutindo os principais aspectos
ligados & introdugdo da problemética ambiental e das medidas de conservagio de energia no
planejamento do Setor Elétrico brasileiro.

1.1 A Energia Elétrica

O objetivo desta segdo é realizar uma apresentagio breve da energia elétrica sob a ética
da produgio e do consumo, permitindo a inser¢io de nossa discussio no contexto do Setor
Elétrico brasileiro. Inicialmente descrevemos a geragdo de energia elétrica e em seguida o seu
consumo no Brasil, relativizando-a s demais fontes de energia.

A discussao de como se produz a energia elétrica no pais, e, “para que”, ou “para quem”
se produz essa energia, € um importante passo para a compreensio da maneira pela qual se
tomam as decisdes no Setor Elétrico.

1.1.1 Geracao de Energia Elétrica

A energia elétrica pode ser produzida por processos diretos (por exemplo a partir da energia
quimica), ou de forma indireta (como por exemplo a partir da geragiao termelétrica que
converte energia quimica em energia térmica, transformando-a em energia cinética e por fim
em energia elétrica), mas sua produgao é sempre resultado da transformagio de outros tipos
de energia. Os processos de transformagao para a produgio de energia elétrica envolvem usos
de recursos naturais e alteragdes no meio ambiente, diferenciados de acordo com o processo
escolhido e a tecnologia adotada.

A energia elétrica pode ser produzida a partir de fontes renovéveis, a hidreletricidade
por exemplo, ou nao-renovaveis, como a queima de combustiveis fésseis para a geracao ter-
melétrica. No Brasil, sua produgao estd muito associada ao conceito de energia renovavel
pela predominancia da hidreletricidade em nosso parque gerador. E importante ressaltar
que todas as formas de geragdo de energia elétrica em escala industrial geram interferéncias

sécio-ambientais, uma vez que os processos produtivos consomem recursos naturais, geram
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sub-produtos e residuos e alteram o ambiente em que se situam.

Uma peculiaridade da energia elétrica é o vinculo temporal existente entre a produgao
€ seu consumo, uma vez que ainda ndo estao disponiveis tecnologias, para uso em larga
escala, de armazenamento de grandes quantidades de energia elétrica. Essa caracteristica é
fator determinante no projeto de sistemas elétricos que deve levar em conta a distribuicao
temporal e geografica dos centros de produgao e de consumo.

A energia elétrica é por muitos considerada como uma energia limpa, conceito entretanto
impreciso, uma vez que a analise pode mudar caso a enfoquemos pela ética do consumo ou
do sistema de produgio. Para a sua produgdo provocam-se alteragdes significativas no meio
ambiente, desde a geracdo com as grandes barragens e reservatérios, centrais térmicas de
queima de combustiveis fésseis, centrais nucleares, usinas de queima de residuos de biomassa,
passando pelas linhas de transmissao até a distribuigdo final com uma vasta malha de fios,
cabos e transformadores. Sua praticidade fica a nivel do consumidor final da energia, uma vez
que sua utilizagdo ndo implica na produgio de residuos®. Ha dessa forma uma transferéncia
dos problemas ambientais a localidades outras que nio a do consumo, nem sempre distantes,
criando-se uma situagao de exportacio de problemas ambientais e importagio de “energia
limpa”. A energia nao deve portanto ser considerada como limpa de forma incondicional.

Os conceitos de renovabilidade e inesgotabilidade frequentemente associados i energia
elétrica também merecem algumas consideragoes. As fontes primarias mais utilizadas para
a geragao de energia elétrica sao todas esgotdveis, sejam elas aproveitamentos de rios ou de
bacias hidrograficas, combustiveis fésseis ou nucleares. Com relagio a renovabilidade, relacio-
nada aos aproveitamentos dos rios e bacias hidrograficas, apesar do ciclo hidrolégico (energia
solar) repor a energia potencial da dgua, a interagdo do sistema de geracao com variaveis
ambientais incontroldveis e interdependentes torna-o vulnerivel a perda de seu aspecto re-
novavel pelo assoreamento do reservatério ou aceleragao do processo de corrosio de turbinas
e barragens (pelo aumento da acidez da 4gua, por exemplo). Com o tempo pode se perder o
aproveitamento ou tornarem-se necessarios investimentos vultosos para a sua recuperacao.

H& uma variedade bastante grande de maneiras de gerar energia elétrica, mas nem todas
sao utilizadas em fungdo do custo final da energia produzida e dos impactos sécio-ambientais
a elas relacionados. Os principais processos de geragao de energia, que envolvem variadas

*Situagio diferente encontra-se no uso de combustiveis fsseis e outras fontes de energia oriundas da bio-
massa, por exemplo.
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etapas de transformagio da energia desde a sua fonte primdria até a energia elétrica, sio o
hidrelétrico, o termelétrico (a partir de derivados de petréleo, carvao, nuclear, gis natural,
biomassa ou solar), o quimico (baterias para sistemas de baixa poténcia), o solar (fotovol-
taicas), o edlico, o de marés e o geotérmico. Sua aplicagido em escala comercial depende dos
recursos disponiveis, da disponibilidade de tecnologia e de seus custos relativos.

A figura 1.1 mostra esquematicamente, de maneira simplificada, os dois sistemas mais
utilizados para a geragdo de energia elétrica no Brasil.

Sistema de Geraglio Sistema de Geraglio
Hidrelétrico Termelétrico
Ciclo a vapor Ciclo a gés Combustio interna
Energia Potencial Combustivel Combustivel Combustivel
Gravitacional U _ .
l 0 ! 1 ]
Calor Calor G 2
Vapor ;
» 2 Motor
l e . & pstio
o
¥ Energun Cinética 1
Turbo-gerador :
] ; i o Gerador
Turbina
o o
F—‘— .
( 7 )
Energas m"“o Energia Elétrica Energia Eltrica [i:-rpa Elétrica
O, [¢) o]
—_— \

Legends: U Bgmipaments; O Formas de energus; ® Vewr emempético.

Figura 1.1: Diagramas esquematicos simplificados de sistemas de geragao de energia elétrica
- Hidrelétrico e Termelétrico.

Nota: Os sistemas termelétricos mais comuns no Brasil sio o ciclo a vapor e a combustio
interna.

No caso brasileiro, o perfil da geragdo de energia elétrica é apresentado na tabela 1.1.

Tabela 1.1: Perfil da Gera¢do de Energia Elétrica no Brasil em 1992

Geragao Cap. Instalada
Hidrelétricas 86,5%
Termelétricas Convencionais 12,3%
Termelétricas Nucleares 1,2%

fonte: Balango Energético Nacional, 1998.(BRASIL, 1893)[11]

Conforme se pode observar a geracio hidrelétrica é a mais significativa, com 86,5% do
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total, ficando o parque termelétrico em segundo lugar. O planejamento de expansio do setor
elétrico (ELETROBRAS, 1992)[46] prevé a manutengio desse quadro com a hidreletricidade
respondendo por 89% da capacidade instalada de geragao em 2002. As demais formas de
geragao de energia elétrica ainda siao pouco expressivas em relagao as apresentadas, o que
nao significa que sejam menos importantes mas que, economicamente, ainda nio se tornaram
atrativas para a geragio em escala comercial, aplicando-se a casos especificos.

Essa opgao pelo uso dos rios e bacias hidrogréficas para a geragdo de energia elétrica, ao
contrario do que se possa pensar, nio é inécua: custou o alagamento de aproximadamente
45.000 km? de terras por todo o territério nacional, submergindo recursos naturais, cidades,
terras produtivas, florestas, entre outras coisas.

A ELETROBRAS, empresa & qual é atribuida a responsabilidade pelo planejamento es-
tratégico do Setor Elétrico brasileiro, jé destaca as trés diretrizes principais que pretende
Seguir em sua expansao, no tocante a cada uma das trés principais tecnologias de geracio de
energia elétrica em uso atualmente (ELETROBRAS, 1992)[46):

¢ prosseguir o desenvolvimento do programa hidrelétrico através do aproveitamento do
potencial econdmico e ambientalmente vidvel competitivo com outras fontes de geracao.
Dar inicio ao aproveitamento hidrelétrico da Amazénia para atender aos mercados dos
sistemas interligados das regioes Norte/Nordeste e Sul /Sudeste/Centro-Oeste;

e desenvolver um programa minimo de usinas termelétricas a carvio mineral na regiao
Sul, capacitando a indistria nacional e assegurando o aproveitamento intensivo desse

recurso quando plenamente competitivo com os recursos hidrelétricos;

¢ desenvolver um programa minimo de usinas nucleares, assegurando a capacitacio
industrial e a viabilidade de uma transicio para uma maior utilizagio da energia nuclear,
quando do esgotamento do potencial hidrelétrico competitivo.

Carecemos ainda de uma discussao ampla com a sociedade das diretrizes do Setor Elétrico.
A polémica em torno do uso dos recursos naturais da Amazénia e do uso da energia nuclear
tem dificultado as negociacbes para a obtengdo dos recursos necessirios aos projetos. A
reativacao do Conselho Nacional de Energia no inicio de 1994, parece despontar como um
foro adequado a discussio do futuro da politica energética do pais, incluindo ai o planejamento
da expansao do Setor Elétrico.
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1.1.2 O Consumo de Energia Elétrica

O perfil de consumo de energia no Brasil por fontes é apresentado na tabela 1.2, traduzindo
a importarcia da energia elétrica na matriz energética brasileira e sua lideranga no campo
dos renovéveis, com 38% do consumo total de energia do pais.

Tabela 1.2: Perfil do Consumo Final de Energia no Brasil em 1992.

Fonte Consumo
Energia Elétrica 38,0%
Derivados de Petréleo 32,8%
Lenha 8,2%
Bagaco de cana 71%
Coque de Carvao Mineral 3,5%
Alcool Etilico 3,5%
Carvao Vegetal 2,7%
Gas Natural 1,9%
Outros 2,3%

fonte: Balango Energético Nacional - 1993 (BRASIL, 1998)[11].

A estrutura do consumo de energia elétrica por tipo de consumidor e suas tarifas corres-
pondentes sao dados interessantes que contribuem na tentativa de se compreender a légica
de expansao do Setor Elétrico. As tarifas sao também componentes muito importantes da
politica de conservagao de energia, por marcarem o limite da competigio entre o consumir
e o poupar, podendo criar oportunidades para novas tecnologias, melhoria de instalagoes
industriais e comerciais e inclusive maior competigio com outros energéticos. A tabela 1.3
mostra os dados agregados por setor, do total de consumo e a tarifa média no Brasil em 1991.
Por sua vez, as tarifas médias para 1992 e 1993 sao respectivamente US$ 49,79/MWh e US$
54,75/MWh (BELCHIOR, 1994)[14]. Para que se tenha uma base de comparacio a tarifa
média recomendada pelo Banco Mundial como ideal para suprir os custos e permitir novos
investimentos deveria estar em torno de US$ 71,00/MWh (CORREIO POPULAR, 1993)[31).

A estrutura de tarifagdo do Setor leva a uma reflexdo bastante interessante a respeito de
sua situacao financeira. As tarifas mais reduzidas ao setor industrial servem como incentivo
aos programas de desenvolvimento tracados pelos diversos governos nas tltimas décadas es-
timulando o desenvolvimento do sistema industrial no pais (JANNUZZI, 1990)[72], e tendo
também como justificativa a economia de escala dos grandes consumidores que garantem o
consumo de parte significativa da energia produzida, reduzindo em tese riscos financeiros e

custos dos empreendimentos de eletricidade.

A forte composicao de indistrias eletrointensivas, que pagam pela energia valor inferior
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Tabela 1.3: Estrutura de Consumo e de Tarifas de Energia Elétrica no Brasil em 1991.

Tipo de Consumidor Consumo Tarifa Média (US$ /MWh)

Industrial 48 % 35,24
Comercial 12 % 67,49
Residencial 24 % 60,83
Outros 16 % 40,79
Total 100 % 46,14

fonte: Anwdrio de Tarifas de Energia Elétrica 1992, ELETROBRAS.[50]

Obs. Valores em US$/MWh corrigidos pelo IGP-DI (base julho de 1991). A tarifa do item Outros foi
calculada por nés, englobando os consumidores: Rural, Servigo Piblico, Poder Piblico ¢ Consumo Préprio;
wma vez gue ndo havia disponibilidade de dados desagregados.

ao seu custo, mostram as distor¢des do sistema, uma vez que nessas condigdes a economia
de escala nao se justifica pela prépria falta de racionalidade econdmica do empreendimento.
Com essa pritica, firmada em contratos bilaterais, alguns setores industriais transformam-se
em verdadeiros exportadores de energia elétrica barata (via produtos eletrointensivos). O
ciclo de expansio entdo se fecha j4 que o aumento do consumo global de energia serve de
justificativa para a expansao da capacidade de geragio. A impossibilidade de reajustar suas
tarifas, fixadas em contratos de longo prazo assinados com determinados setores da indistria
brasileira, contribui para a crise financeira, sobrando a opgao de reajustar as tarifas dos
consumidores de menor porte. A composigao do faturamento, apresentado na figura 1.2,

mostra a relagao entre consumo e prego pago pela energia, ilustrando essa situagao.

No caso do setor produtor de aluminio situado na regiao préxima i usina de Tucurui,
a tarifa paga ao Setor Elétrico gira em torno de US$ 5,00 a US$ 32,00* dependendo se for
venda de energia subsidiada ou energia firme (GUTIERREZ, 1993)[64], havendo um contrato
assinado com a ELETRONORTE e aprovado pelo Congresso Nacional que garante esse nivel
tarifdrio até o ano 2004 (MELLO, 1993)[98].

O setor eletrointensivo, no qual se incluem os produtores de aluminio e indistrias quimicas
(de soda cdustica, soda-cloro e dicloro-etano, etc.), responde por aproximadamente 12% do
total de energia elétrica consumida no pais. Dados levantados pelo Instituto de Eletrotécnica
e Energia da USP (IEE) indicam que a indistria de aluminio responde sozinha por cerca
de 8% do consumo total de eletricidade do pais (ARBEX, 1993)[6]. Esse caso é bastante
ilustrativo das disparidades tarifdrias, gerando uma concentragao do produto social através
da transferéncia indireta de recursos via empresas do Setor, vulneriveis a pressio de grandes
grupos econdmicos.

* Arbex (1994)[7] menciona que a tarifa paga pela Albris, uma das maiores consumidoras brasileiras, é de
cerca de US$ 20,00/MWh.
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Demais (15.0%)
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Figura 1.2: Participagao no consumo e composi¢ao do faturamento por classe de consumidor
no ano de 1991

fonte: Anudrio de Tarifas de Energia Elétrica (ELETROBRAS, 1992)[50]

O conhecimento do consumo da energia elétrica no pafs é de fundamental importéancia
para a elaboragao dos programas de conservagao de energia e para o planejamento estratégico,
tornando-sc necessaria a segmentagao do consumo de energia por setor e por uso final de modo
a permitir proje¢oes acuradas acerca do consumo futuro. Para tal sdo necessarios estudos
de campo abrangentes a nivel nacional, com o intuito de avaliar com precisdo a estrutura e
habitos de consumo de energia de cada uma das classes de consumidores. Ha uma caréncia
desse tipo de pesquisa® existindo algumas estimativas baseadas em informagcoes secundarias
que servem de base para a elaboracao de programas e campanhas de conservagao de energia.

*E importante registrar virios esforgos por parte de algumas concessiondrias e outros de iniciativa do Procel
procurando suprir essas deficiéncias.
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Com base nessas informagdes é que se projeta a demanda futura de energia que serve de base
ao planejamento da expansao do Setor Elétrico. Dai a sua importancia.

A administracio da demanda vem cada vez mais se firmando como importante instru-
mento do planejamento da expansio do setor de energia elétrica em todo o mundo. A redugio
do consumo, sem o comprometimento do aumento do valor agregado dos sistemas produtivos,
ou da qualidade de vida, através do aumento da eficiéncia pela substitui¢io de equipamentos,
gera excedentes de energia capazes de evitar a expansao da capacidade de geragio a custos
menores (JANNUZZI et.allii, 1992)[75]. Entretanto essas alternativas conservacionistas sio
ainda pouco consideradas no Brasil como reais possibilidades de interesse econémico para o
Setor Elétrico, para os consumidores e para a sociedade de maneira geral.

1.2 A Organizacao do Setor Elétrico Brasileiro

A Constituicdo Federal de 1988 determina® que compete & Uniio explorar diretamente ou
mediante autorizagdo, concessao ou permissio, os servicos e instalagdes de energia elétrica
e os aproveitamentos energéticos dos cursos d’dgua em articulagio com os Estados onde
se situam os potenciais hidrenergéticos, assegurando aos Estados, ao Distrito Federal e aos
municipios, bem como aos érgaos de administragio direta da Unido, participagao no resultado
da exploragao de petréleo ou gis natural, de recursos hidricos para fins de geragao de energia
elétrica, ou compensagao financeira por essa exploragao (BRASIL, 1988)[19].

A competéncia da Unido pela exploragao dos servigos e instalages de energia elétrica é
exercida através do Ministério das Minas e Energia. A figura 1.3 apresenta resumidamente a
parte do organograma do Ministério das Minas e Energia relacionada ao Setor Elétrico com
a descri¢do de suas principais fungoes.

A organizagao institucional do setor elétrico é bastante complexa participando de sua
estrutura produtiva empresas piblicas federais e estaduais, e empresas privadas em escala
reduzida (RODRIGUES e HERMANN, 1989)[118], sendo que o servico de energia elétrica
é uma atribuicdo da Unido cujo poder concedente é exercido pelo DNAEE (Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica) (ELETROBRAS, 1990, p. 13)[41). A ELETROBRAS
- Centrais Elétricas Brasileiras S.A. constitui-se numa empresa de economia mista e capital

®Constituicio Federal de 1988, artigo 21, XII,b; e artigo 20, parigrafo lo.
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mica da governo

- fiscaliza e controla as
nérias

Figura 1.3: Estrutura do Estado voltada as questdes do Setor Elétrico
fonte: Organograma elaborado com base em informagoes do Plano 2015 - ELE-

TROBRAS [47].

aberto, com atuagao em todo o territério nacional através de empresas geradoras de energia
no ambito regional, e participando também como associada das concessionirias estaduais de
energia eléirica. Estas por sua vez constituem-se em sua majoria em empresas estatais de
economia mista, com controle dos respectivos governos dos estados em que se situam, com
excessao da Empresa do Estado do Tocantins - CELTINS, cujo controle aciondrio majoritario
é privado (ELETROBRAS, 1992)[47).

O diagrama da Figura 1.4, baseado no trabalho de Rodrigues e Hermann (1989)[118],
apresenta a organizagao das empresas do setor elétrico Brasileiro. Além do controle destas
empresas, a ELETROBRAS ainda mantém o controle acionario da NUCLEBRAS Engenha-

ria - NUCLEN e do Centro de Pesquisas de Energia Elétrica - CEPEL (ELETROBRAS,
1993)[47).
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Financiadora direta ou repassadora de recursos
Controladora do Setor de empréstimos de outras instituighes ds empre-
ELETROBRAS sas do Setor Elétrico. Vende grandes blocos de
energia as Coligadas.
Empresas responsdveis pela gerag8o e transmis-
Em&m Emsremes Cronrsinda 880 inter-regional de grandes blocos de energia.
ESCELSA, FURNAS, Concessiondrias Federals
CHESF, ITAIPU-Binacional

CESP, CPFL, ELETROPAULO, Empresas responsaveis pela distribuigio (venda
CEMIG, COPEL, CEEE, CELG, aos consumidores finais) e pela geracio e transmis-
CHLESE: CRA, CRAL CRAM, Empresas Coligadas si0 complementar & energia gerada pelas concessio-
CEB, CELPA, CELPE, CEMAR, ias f ]

CEMAT, CEPISA, CER, CERJ, nérias federais.

CERON, COELBA, COELCE, Concessiondrias Estaduais

COSERN, ENERGIPE, SAELPA , ¢ Privadas

ENERSUL, ELETROACRE

Figura 1.4: Estrutura organizacional das empresas do Setor Elétrico
fonte: Baseada em dados de Rodrigues e Hermann (1989)[118]. Contém as princi-

pais empresas do Setor Elétrico.

As diferentes responsabilidades de cada empresa, nos varios elos da cadeia produtiva da
energia elétrica, estabelecem um forte vinculo estratégico e financeiro entre elas. Os problemas
economico-financeiros do elo final da cadeia, formado pelas empresas coligadas, resultantes
de oscilagoes nas tarifas ou no nivel de consumo, acabam por se refletir na base produtiva
de energia, formada pelas empresas controladas federais e, conseqiientemente também na
controladora ou holding’ do setor, a ELETROBRAS.

Compete 3 ELETROBRAS a coordenagio das atividades de planejamento da expansio
e da operagao dos sistemas elétricos, bem como o financiamento e o repasse de recursos para
investimentos, atuando assim como um banco setorial de desenvolvimento (ELETROBRAS,
19827)[48], além de elaborar as diretrizes principais da area de energia elétrica em con-
sonincia com a politica energética nacional (ELETROBRAS, 1993)[47]. Ocorrem finan-

"Uma companhia controladora, ou holding, é uma empresa que possui interesse de controle acionario em
uma ou mais companhias, denominadas subsididrias. O controle da subsididria se d4 através da compra, em
quantidade suficiente, de suas agdes com direito a voto, nao havendo necessidade da aquisigio da maioria do
capital da empresa. As subsididrias mantém-se operando como entidades empresariais distintas.
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ciamentos com recursos de terceiros a empresas coligadas, mas estes sio necessariamente
submetidos & aprova¢io da ELETROBRAS, que ¢ a intermediadora e avalista dos recursos,
juntamente com a Uniao®. No entanto, o projeto, construcao e operagao de empreendimentos
€ de responsabilidade direta das empresas concessionarias.

Neste contexto organizacional podem existir diferengas de enfoque na atuagio de cada
empresa sendo que as subsididrias regionais e as empresas de ambito estadual podem interferir
no planejamento do sistema elétrico nacional ou vice-versa, devendo entio haver coeréncia
entre os trés niveis, de forma a promover um sistema unificado nacional (ELETROBRAS,
1993)[47]. O papel de integrador dos diferentes interesses locais, regionais e nacionais do
Setor Elétrico é desempenhado pelos érgaos colegiados dos quais participam representantes
das empresas concessiondrias dos servigos de eletricidade, cuja fungao principal é coordenar o
planejamento da expansao e da operagao dos sistemas elétricos brasileiros. O quadro a seguir
mostra os principais 6rgaos colegiados do Setor Elétrico.

(')rgioa de Planejamento:

GCPS Grupo Coordenador do Planejamento dos Sistemas Elétricos

GCOI Grupo Coordenador para Operagio Interligada

COMASE Comit@ Coordenador das Atividades de Meio Ambiente

CCON Comit& Coordenador de Operagoé&s Norte/Nordeste

CODI Comit& de Distribuigio

CECOI Comissdo de Estudos de Critérios de Contabilizagdes de Itaipu
CADOP Comit&@ de Administragdo e Operagio

GETON  Grupo Técnico Operacional da Regidio Norte

Lérgios de Supervisao e Coordenagao:

SINSC Sistema Nacional de Supervis3o e Coordenagdo da Operacao Interligada
CHOS Centro Nacional de Operagdo do Sistema

Dessa forma, a andlise do setor elétrico de forma globalizada, quando se pretende enfocar
os aspectos financeiros e o estabelecimento de politicas gerais, como é o caso das politicas
ambiental e de conservagao de energia, pode ser feita com base na holding, a ELETROBRAS.
Neste trabalho seguiremos essa linha de anélise, fazendo mencdes especificas as demais em-
presas quando for pertinente.

®Informacoes observadas no contrato de financiamento 2565 BR
BIRD/ELETROBRAS/CPFL/LIGHT/ELETROPAULO.
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1.2.1 Histérico

A importancia de incluir em nossa andlise a histéria do Setor Elétrico brasileiro, é a de situar
melhor a evolugido do controle de seu processo decisério ao longo do tempo. Sendo hoje o
Estado o seu controlador majoritario, resta-nos compreender como se deu a passagem do
controle privado ao controle do Estado, e em que circunstancias.

A histéria da energia elétrica no Brasil comega praticamente simultdnea a histéria da
energia elétrica nos Estados Unidos e na Europa. Jad em 1879 a eletricidade surge no Brasil
com a primeira demonstragdo piblica da lampada elétrica na “Estacao Central da Estrada
de Ferro D. Pedro II”. A vinda da eletricidade ao Brasil, fundava-se no capital cafeeiro
que no final do século XIX era importante motor do processo de diversificagio econémica.
Nao era a toa que as usinas de geragao, termelétricas ou hidrelétricas, surgiam nas rendosas
fazendas de café servindo como importante simbolo de status e pouco a pouco se ramificavam
para as cidades do interior paulista (ENERGIA E DESENVOLVIMENTO, 1982)[51]. Eram
os precursores da energia elétrica que de forma descentralizada e descontinua investiam na
entao recente energia elétrica.

A partir de 1899, tem inicio o processo de internacionalizagao e profissionalizagao do setor
elétrico brasileiro, marcado pela instalacdo da Light, empresa de capital anglo-americano-
canadense, em Sao Paulo. Suas atividades, no inicio de sua opera¢ao, nao se restringiam ao
campo da eletricidade, possuindo importante atuagao na area de transportes urbanos e de tele-
fonia. Contando com recursos técnicos e financeiros abundantes, a Light incorpora aos poucos
0s precursores nacionais, adquirindo assim importantes concessoes de exploracao e comerci-
alizacao de energia elétrica, abrindo importante espaco nos principais centros econémicos da

época (Sao Paulo e Rio de Janeiro).

Um pouco mais tardia, a AMFORP (American Foreign Power Company), em 1923, instala
também sua subsididria no Brasil, como uma ramificacdo da poderosa EBASCO (Electric
Bond & Share Corporation Inc.) do grupo do capitalista norte-americano J.P. Morgan.
Com a vinda da AMFORP consolidava-se a predominancia do capital estrangeiro na area de
geracgao, transmissao e distribuicao de energia elétrica no Brasil. Essa hegemonia, até certo
ponto confortivel as multinacionais, apesar das constantes reclamagoes e denincias contra o
excesso de lucros de sua operagao, perduram até meados da era Vargas quando o Estado passa
a se posicionar com maior clareza a respeito da politica para o Setor. E na era Vargas que ha
a centralizacio e estruturagao do controle do Estado (SKIDMORE, 1982)[132]. A AMFORP
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ramifica suas operagdes pelo interior paulista e por vérias capitais do pais, excetuando Sio
Paulo e Rio de Janeiro, regides de concessio da Light.

Em 1934 aprova-se o Cédigo de Aguas que define e delimita o comportamento das empre-
sas de energia elétrica, regulamentando as operagoes das empresas multinacionais, e cria-se o
CNAEE (Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica) em 1939. O Cédigo de Aguas nunca
entrou efetivamente em vigor, mas foi muito importante para o andamento dos fatos que o
sucederam. Com as restrigdes que despontavam, os interesses internacionais se tornavam mais
cautelosos, reduzindo os investimentos em novos projetos. O fator de carga das usinas era
propositadamente aumentado compromentendo a confiabilidade do sistema e servindo como
artificio para superar os lucros legalmente permitidos pelo Cédigo de Aguas (MARANHAO,
1993)[88]. O desestimulo maior se deu em fungdo da politica tarifiria adotada pelo governo
que desvinculava o prego da energia do prego do ouro, extinguindo a chamada cldusula ouro,
e estabelecia como nova base de célculo o custo histérico das instalagdes, de acordo com
as disposi¢oes do Cddigo de Agua.s Aumentava o desestimulo aos novos investimentos em

geragao, levando a freqiientes crises de abastecimento que perduraram até meados da década
de 60.

Com a queda nos investimentos, alguns Estados passam a atuar no Setor criando as
companhias Estaduais. No Rio Grande do Sul, em 1943, o Estado cria a CEEE (Comissao
Estadual de Energia Elétrica) que realiza o primeiro Plano Regional de Eletrificagdo do
pais. Estabelece-se o “pacto de clivagem™, que garantia as multinacionais o controle da
distribuicao de energia e ao Estado o controle da geragao, consolidado com a criagao da
CEMIG em 1952 (Centrais Elétricas de Minas Gerais), que serve como modelo do sistema
de geragao para os demais estados. Em 1945 o governo federal cria a CHESF (Companhia
Hidrelétrica do Sao Francisco) que, em 1955, coloca em operagao a usina de Paulo Afonso para
fornecimento de energia ao Nordeste. Para superar a crise de fornecimento de energia elétrica
que se estabelecia desde o inicio dos anos 50, cria-se FURNAS em 1957. Nesse momento de
declinio do investimento das empresas estrangeiras no Setor Elétrico, a necessidade crescente
de expandir a oferta de energia leva ao aumento da participacao do Estado no Setor. Inicia-se
um periodo de implementacao de projetos de grande porte por todo o pais para atender as
necessidades do acentuado crescimento econémico, com importantes investimentos do Estado.
Desde o inicio dos anos 50 a Light e a AMFORP passam a perder terreno no setor de
energia elétrica, consolidando-se o controle e o planejamento do Estado com a criagao da
ELETROBRAS em 1962. Até entdo, o controle limitava-se i legislagio do DNAEE e ao

Cédigo de Aguas, ficando em termos priticos nas maos das empresas estrangeiras responsaveis
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pela geragao, transmissio e distribuicio de energia elétrica.

A ELETROBRAS, empresa holding do setor, absorve a CHESF e FURNAS, compra a
AMFORP em 1964, e cria posteriormente a ELETROSUL em 1968, e a ELETRONORTE
em 1972, e, finalmente, compra a Light em 1979. Instala-se o0 modelo atual do Setor Elétrico
onde as empresas subsididrias sdo as responsaveis pela construgao e operagao das usinas hidro
e termelétricas, ficando o controle centralizado nas mios da ELETROBRAS.

Atualmente com o projeto de privatizagio do Setor Elétrico, que vem despertando muito
interesse, estudam-se os mecanismos possiveis de transferéncia das empresas novamente ao se-
tor privado. A saida encontrada recentemente pela irea econmica do governo prevé a divisao
da ELETROBRAS em duas empresas - Eletrobrds Participagoes (Eletropart) e Eletrobris.
A Eletropart abarcaria o controle acionario de Furnas, CHESF, Eletrosul e Eletronorte colo-
cando agdes a venda em bolsas de valores (transferindo-as efetivamente ao setor privado), e a
segunda manteria o controle de Itaipu binacional, Light e Escelsa (as duas iltimas j4 incluidas
no plano de privatizacio do governo) além do que manteria as ditas “funcdes tipicas de go-
verno” (pesquisa, coordenagao e planejamento) (SAFATLE, 1994)[119]. Em termos praticos
essa medida retiraria o patriménio da ELETROBRAS transformando-a em uma autarquia.

1.2.2 Estrutura de Decisoes

Atualmente as decisdes estratégicas de planejamento do setor elétrico brasileiro estio sob o
controle do Estado. Existem dois érgdos encarregados pelas definigoes e regulamentacao de
suas atividades: 0o DNAEE e a ELETROBRAS, ambos subordinados ao Ministério das Minas
e Energia.

Tratado como setor estratégico, suas decisdes por vezes fogem i racionalidade técnico-
econdmica intrinsecas apenas as empresas de energia elétrica, servindo como fator de estimulo
a projetos de crescimento e desenvolvimento e muitas vezes funcionando como instrumento
de politicas globais. O Setor Elétrico tem sua expansio sempre atrelada a politica de de-
senvolvimento econémico do Brasil com as taxas de crescimento da capacidade instalada
acompanhando de perto as taxas de variagao do PIB.

As necessidades de planejamento com horizontes de longo prazo devem-se i caracteristica
particular do sistema elétrico brasileiro, preponderantemente hidrelétrico e com intercimbio
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expressivo de energia entre as diversas regides do pais. Nesse contexto a identificagio da
possibilidade de aproveitamento dos rios e bacias hidrogrificas nio inventariadas para a
geragao de energia, o desenvolvimento de tecnologias de transmissio de longa distancia para
grandes blocos de energia e a maturacao das novas tecnologias de produgao exigem um
planejamento antecipado de cerca de 20 a 30 anos (ELETROBRJ'\S, 1993)[47].

O processo de planejamento do Setor Elétrico divide-se em dois niveis principais:

¢ Planejamento Estratégico (expansio do sistema);

e Planejamento Tatico (programacio da operagao do sistema);

No caso do planejamento estratégico geram-se trés relatérios distintos relativos a diferentes
horizontes de planejamento, editados pelo GCPS. Para o longo prazo edita-se o Plano de
Longo Prazo (como é o caso do “Plano 2015”, por exemplo); para o médio prazo os Estudos
de Médio Prazo com os programas de obras das empresas estaduais e regionais; e para o curto
prazo o Plano Decenal de Expansao do Setor Elétrico.

E interessante notar que no mbito da administragao piblica, o Setor Elétrico é o que pla-
neja com o horizonte de tempo mais dilatado, nao havendo correspondéncia no planejamento
economico global ou industrial do pais (ELETROBRAS, 1993)[47). A incoeréncia quanto
aos horizontes de planejamento dos diferentes setores da economia brasileira geram uma ne-
cessidade de revisao e readaptagao do planejamento toda vez que ocorram mudangas nos
condicionantes estratégicos e nas varidveis macro-econdémicas. O planejamento estratégico de
longo prazo, com horizonte de 20 a 30 anos, é entao revisto a cada 5 anos, o de médio prazo,
com horizonte de 15 anos, é revisto a cada 2 anos, enquanto o de curto prazo, com horizonte
de 10 anos, é revisto anualmente,

E importante ressaltar que as avaliacoes ambientais e de conservagao de energia vém
sendo incluidas nesse processo de planejamento apenas recentemente, a partir da década de
80. As dificuldades de se estabelecer um planejamento centralizado, a falta de uma politica
industrial especifica para o setor de equipamentos elétricos, a necessidade de redugao da
dependéncia externa de energéticos e a forca politica de empreiteiras, transformaram as
medidas de conservagao de energia em retdrica, relegadas a um plano secundério no pro-
cesso de planejamento. Observa-se que apenas a partir do Plano 2015 e no Plano Decenal
de Expansao 1993/2002, chegam a ocorrer cancelamentos de obras programadas em fungao
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de uma andlise de projetos que incluia consideragdes dos problemas sécio-ambientais (ELE-
TROBRAS, 1991)[42]. Em fungio da reavaliagao ambiental de projetos “concebidos em época
em que os aspectos sécio-ambientais gozavam de menor relevancia nas anilises de viabilidade”
(ELETROBRAS, 1991, p. 67)[42] e do crescimento da demanda em niveis inferiores aos pre-
vistos no Plano 2010 foi promovida a retirada dos seguintes empreendimentos previstos no
Plano Decenal de Geragao 1990/99: UHE de Santa Isabel (rio Araguaia), UHE de Pedra
Branca e Belém (rio Sao Francisco, UHE de Ilha Grande (Rio Parand), UHE Capanema (Rio
Iguagu), UHE Babaquara (Rio Xingu) (ELETROBRAS, 1991)[42).

Essas mudangas resultam de um processo pelo qual vem passando o Setor Elétrico, talvez
reflexo da democratizacao do pais. Os estudos de economia ecolégica que incluem na avaliagio
financeira do projeto custos atribuidos aos problemas ambientais, iniciam-se recentemente e
vém sendo aperfeicoados por uma equipe de técnicos.

Dada a relevancia da hidreletricidade em relagao as demais formas de geragao de energia
no Brasil, passamos a analisar o processo decisério de implantagao dessas usinas. A figura
1.5 apresenta de forma esquematica a maneira pela qual se di o processo, de acordo com
a ELETROBRAS. Vale lembrar que esse procedimento é estabelecido, da forma como é
apresentado, a partir de 1987 com a promulgacio pelo CONAMA da Resolugao 006.

O processo decisério na implantagao de usinas hidrelétricas envolve estudos de inventario,
estudos de viabilidade, o projeto basico, o projeto executivo e de construgao e a operagao,
todos submetidos a aprovacao do DNAEE. A concessiondria somente recebe recomendagao
do DNAEE para a construgdo da usina, apés demonstrar que o empreendimento trata de
forma satisfatoria os aspectos econdmico-energéticos e sécio-ambientais ligados a obra (ELE-
TROBRAS, 1991)[42]. Paralelamente a esses estudos o departamento financeiro da con-
cessionaria e da ELETROBRAS realizam entendimentos conjuntos com as possiveis fontes

de financiamento, definindo as fontes de recursos, seu montante e os prazos de desembolso
(ELETROBRAS, 1991, p. 29)[42).

Em uma primeira etapa, chamada Estimativa, sao realizadas avaliagbes de escritério que
buscam uma primeira estimativa do potencial hidrelétrico das diversas bacias hidrograficas:

nimero de locais barrdveis, custos dos estudos de inventario e seus prazos de execucio.

No estudo de inventario avaliam-se as diferentes alternativas de aproveitamento energético

de determinada regiao ou bacia hidrogrifica com base nos beneficios energéticos, poténcia
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instalada e custos associados. Os estudos de inventirio sio submetidos a0 DNAEE para
aprovagao, e uma vez aprovados, significam que cada uma das usinas consideradas do apro-
veitamento energético em questao sio plausiveis, podendo se tornar ob jeto de estudos futuros
mais detalhados e aprofundados.

Os estudos de viabilidade sao por sua vez voltados & anilise de usinas especificas, in-
cluindo a andlise de custos, inclusive os sécio-ambientais, que servem de subsidio & negocigao
com as fontes de financiamento. A partir da década de 70, os aspectos sécio-ambientais
transformaram-se em apéndice obrigatério dos relatérios de viabilidade tornando-se mais sis-
tematizados e estruturados com a publicagdo do Manual de Estudos e Efeitos Ambientais do
Setor Elétrico de 1986, mas, mesmo assim, possuiam interferéncia modesta no processo de
tomada de decisdes. Prevé-se nessa fase a realizagio de uma audiéncia piblica, embora nao
mandatéria, que tem o objetivo de complementar a anilise do projeto visando a concessio
ou nao da Licenca Prévia®. Com a resolugio CONAMA 001/86, que tornou obrigatéria
a elaboragdo dos Estudos de Impacto Ambiental (EIA) e Relatério de Impacto Ambiental
(RIMA), o Relatério de Viabilidade apenas serd aprovado pelo DNAEE, apés o érgao licen-
ciador ambiental emitir a Licenga Prévia (LP). Com a aprovagio deste relatério e com a
requisicao do empreendedor, o DNAEE recomenda ao Presidente da Repiblica que outor-
gue a concessao para a exploragao do empreendimento. Com base na anilise dos resultados
dos estudos desenvolvidos nessa etapa calcula-se o custo unitrio da energia (US$/ MWh),
que inclui os impactos sécio-ambientais quantificaveis, sendo os nio quantificiveis também
considerados, embora de forma néo sistematizada (ELETROBRAS, 1990)[41].

O iltimo estudo para a implantacido de empreendimentos energéticos consiste na ela-
boragiao do Projeto Basico da usina, detalhando o projeto, determinando especificagoes da
construgao e dos principais equipamentos, precisando os custos da obra e elaborando os pla-
nos e programas socio-ambientais de maneira compativel com as atividades de engenharia.
Elabora-se, ainda nesta fase, o Relatério Bisico Ambiental que detalha os programas propos-
tos no EIA/RIMA, que é entdo submetido & aprovagio do licenciador ambiental que emite a
Licenga de Instalacao (LI). Com a LI e a aprovagao do Projeto Bésico pelo DNAEE, pode-se
iniciar a construgao.

Durante a etapa do Projeto Executivo/Construgao implementam-se os programas pro-
postos anteriormente, sendo que quaisquer alteragdes devem ser submetidas a aprovagao do

6rgao licenciador ambiental. Nesta fase é pouco recomendével sustar a construgao da obra em

® A participagio da sociedade no processo de decisdo serd discutida em mais detalhes no capitulo 2.
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fungao dos comprometimentos financeiros j4 alcangados, o que acarretaria grandes prejuizos
financeiros. Terminada a construgio da barragem o enchimento do reservatério s6 se dars
apés a aprovago da Licenca de Operagdo (LO) pelo érgio licenciador ambiental. Concedida
a Licenga de Operagéo realiza-se o monitoramento e o controle dos programas implantados,
durante toda a vida itil do empreendimento. A renovagio da LO depende deste acompanha-
mento.

Mesmo com a democratizagdo ocorrida no pais nos wltimos anos e com as declaragées de
inten¢do de “esclarecimento e envolvimento da opiniio piiblica, necessarios defini¢ao de pro-
Jetos e programas que melhor respondam aos interesses da sociedade” (ELETROBRAS, 1991,
p. 11)[41], a estrutura de planejamento e decisdes ainda é rigida e pouco participativa. A jus-
tificativa é a necessidade de sigilo e agilidade na tomada de decisdes, tidas como estratégicas,
o que inviabiliza uma discussdo mais ampla com os demais segmentos da sociedade. Esse
aspecto dificulta a aquisicio e compromete a confiabilidade de muitos dados necessirios i
andlise das politicas tragadas pelo Setor, dificultando a contribui¢do dos diversos setores da
sociedade que com ele tém relagio direta ou indireta. Concordamos com Bermann (1991)[15],
quando diz que os detentores das informacées transformam em verdadeiros segredos de Estado

as informagdes que deveriam necessariamente ser de dominio piblico.

1.2.3 A Estrutura Financeira

Apesar de seu tamanho e importancia, o Setor Elétrico vem passando por momentos de si-
tuagao financeira delicada. Trata-se de um setor estratégico, controlado pelo Estado e cujas
tarifas de suprimento de energia, que compdem a estrutura de custos da maior parte dos bens
e servicos da economia nacional, sao utilizadas como instrumento de politica econémica. Essa
falta de autonomia na composigao de seus precos finais vem, ja ha alguns anos, comprome-
tendo sua capacidade de recuperagio dos investimentos e, consequentemente, sua capacidade
de autofinanciamento, levando-o com frequéncia a recorrer a recursos de terceiros.

Os investimentos do Setor Elétrico possuem particularidades interessantes. Trata-se de
investimentos altamente intensivos em capital e com prazos de maturagdo longa. Desde o
primeiro desembolso até o inicio de sua operagio, e dai, até o retorno do capital investido,
podem decorrer décadas. A incerteza da demanda futura aumenta o risco.

A estrutura de financiamento das empresas do Setor Elétrico é determinada por trés fon-
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tes bdsicas: o capital préprio, composto pelo capital integralizado pelos acionistas (agbes or-
dindrias e preferenciais), pelo lucro retido e pelo Imposto Unico sobre Energia Elétrica - IUEE
(vinculo com o desempenho tarifério); recursos oriundos de investimentos da uniao, estados
€ municipios; e recursos de terceiros, seja pela emissio de debéntures ou por empréstimos
internos (no préprio pafs) ou externos (em moeda estrangeira de instituigdes de fora do pais).
Os custos de capital tendem a ser crescentes nessa ordem. A composigao desta captagao
dos recursos é determinada, por exemplo, pela politica econdmica adotada pelo governo que
interfere no nivel tarifario, pela composigio da estrutura e prazo de vencimento do passivo
das empresas que podem tornar necessirias renegociacoes com custos financeiros altos, pelo
desempenho da economia que interfere diretamente nos niveis de consumo de energia e na
necessidade de novos investimentos, e pela capacidade de investimento do Estado.

A figura 1.6 apresenta a evolugao da estrutura de financiamento do Setor Elétrico brasileiro
a partir de 1967 até 1990, dividida em 4 grandes grupos: recursos proprios, recursos do Estado
e recursos de terceiros subdividido em recursos totais e estrangeiros. Como se pode perceber
no grafico, a estrutura de financiamento varia significativamente ao longo do tempo, cuja
evolugdo passaremos a analisar a seguir.

O objetivo das empresas é a venda de eletricidade, e a receita tarifiria representa o
“pulmdo” ao Setor, estando representada no grafico pelo item recursos préprios. A cronologia
da politica tarifiria assume entao, grande relevincia na compreensio da satide financeira do
Setor. O grafico 1.7, mostra a evolugiao comparativa das tarifas médias de energia por classe
de consumidor e total. E importante ressaltar que a tarifa média é calculada dividindo-se
o faturamento pelo consumo de cada classe de consumidor, dando uma nog¢ao do ponto de
vista financeiro do fluxo de recursos por unidade de servico, e nao a evolugao dos valores das
tarifas definidas nas portarias do DNAEE.

Desde sua origem o sistema de calculo tarifrio mudou significativamente. Regulamentado
pelo Estado desde o Cédigo de Aguas, o problema da determinacao das tarifas nio é um
problema recente. Sua discussao é de vital importancia para a compreensao da situagao
financeira atual.

De acordo com Silva (1992)[131],

“O modelo tarifirio de energia elétrica brasileiro,..., ao final do século XIX,
baseava-se em referéncias extrinsecas ao conjunto de custos e caracteristicas do
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Figura 1.8: Evolucao da estrutura de financiamento do Setor Elétrico.
Jonte: Dados retirados da demonstragao financeira de fontes e usos de recursos do

Setor Elétrico, (ELETROBRAS, 1990)[49].

sistema elétrico para estabelecer os valores das tarifas; ja no século XX, com o
advento do Estado Novo, em 1930, seu arcabougo legal foi profundamente modi-
ficado, passando a adotar os custos médios dos ativos das empresas como base
para o estabelecimento de tarifas.” (SILVA, 1992, p. 25.)[131]

A primeira Lei Federal sobre energia elétrica, 1903, autorizava o governo federal a conceder
a utilizacao dos recursos hidricos e estipulava que as tarifas de energia fossem calculadas parte
em fungéo da cotagao internacional do ouro (clausula ouro) e parte em funcao das despesas
operacionais incorridas no fornecimento da eletricidade. Essa regulamentagio garantia a
rentabilidade dos investimentos. Com o advento do Estado Novo, revoga-se a clausula ouro
e aprova-se o Cddigo de Agua.s, que institui o principio do custo histérico, custo médio
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De 1992 a 1993: Gazeta Mercantil (BELCHIOR, 1994)[14).

contdbil e do servigo pelo custo para o calculo da tarifa (SILVA, 1992)[130]. Na época, essa
alteragao desestimula os novos investimentos, uma vez que ndo mais garantia a rentabilidade
dos empreendimentos a niveis extremamente elevados conforme desejavam as multinacionais
que oligopolizavam o mercado.

Em 1974, novas mudangas introduziam a equalizacao tarifdria, que equiparava as tarifas
em todo o territério nacional, criando simultaneamente uma cimara de compensagoes cha-
mada Reserva Global de Garantia - RGG - que transferia os recursos das companhias que
excediam a remuneragao maxima de 12% a.a., garantindo as demais a remuneragiao minima
de 10% a.a. A partir de 1978, as tarifas transformam-se em instrumento de politica econémica
do governo, sendo definidas mediante autorizagdo prévia da Secretaria do Planejamento da
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Presidéncia da Repiblica. As concessionirias sofrem queda em seu nivel de remuneragao
aumentando seu endividamento e reduzindo sua receita tarifiria (ver grafico 1.6 e 1.7). Para
garantir a remuneracio minima de 10% a.a., cria-se a Conta de Resultados a Compensar
(CRC), que garantia crédito equivalente as perdas dos concession4rios junto ao Governo Fe-
deral. A partir de 1981, introduz-se a remuneragio média do setor, que nio mais garantia a
remuneragao minima de 10% a.a., rateando a remuneragio efetiva. Em 1991, determinou-se
que parte das receitas de venda de energia elétrica fosse administrada pela ELETROBRAS
a fim de garantir fluxos financeiros para as concessionarias (SILVA, 1992)[130].

A partir da andlise silmultinea dos graficos de estrutura de financiamento e de tari-
fas médias apresentados nesta secgdo, e utilizando as informagoes de Rodrigues e Hermann
(1989)[118], podemos avaliar a situagio financeira do Setor Elétrico nas duas tltimas décadas.

Em 1964 através de decreto determina-se a corre¢io monetaria dos ativos imobilizados o

que, por interferir na composigao dos custos, promove uma elevagao do nivel tarifirio a ele
vinculado.

No periodo 64-67, antecedente as nossas curvas, hd aumento real das tarifas e elevagio
da parcela de auto-financiamento. Realizava-se a politica de realidade tarifiria que até 1973
coloca o Setor Elétrico em situagao financeira favoravel, havendo aumento na participagio dos
recursos proprios em sua estrutura de financiamento, consequéncia do aumento real das tarifas
e da elevagao do consumo, que por sua vez aumentara a arrecadacao do IUEE, parcela voltada
a novos investimentos. Simultaneamente crescia a parcela de financiamento estrangeiro uma
vez que € nesse periodo que os paises do terceiro mundo passam a ter acesso direto ao mercado
financeiro internacional, estando antes restritos apenas as linhas de crédito oficiais. Até esse
momento a divida externa era um item sob controle, havendo melhoria nas condigoes de
captagao de empréstimos com acesso a recursos pelo prazo de 10 anos com spreads de 0,5%
(BIER, 1990)[16].

A partir de 1973, com o choque do petréleo, a situagao muda em funciao de um conjunto
de fatores. Conforme se pode observar nos graficos hd, até 1980, uma queda no nivel real
das tarifas, equalizadas a partir de 1974. A necessidade de reducgio do consumo de petréleo
e a politica desenvolvimentista de alto crescimento econémico (média de 7% entre 74 e 80)
continuam a estimular a elevagao do consumo de eletricidade. Com o desequilibrio da balanga
comercial (a importacao de petréleo é multiplicada por quatro), com o ambicioso II Plano
Nacional de Desenvolvimento e com o alto nivel de liquidez internacional com taxas atraentes
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dos petrodoléres, o financiamento do projeto de crescimento e consolidagao do parque indus-
trial se faz com recursos externos (BIER, 1990)[16]. Grandes projetos do Setor Elétrico como
Itaipd, Tucurui, Itumbiara, Paulo Afonso IV, Sobradinho e as usinas nucleares de Angra
dos Reis sdo desse periodo (meados da década de 70). Muitos deles, nao contemplados pelo
planejamento setorial, passaram a servir de instrumento de captacio de recursos no exterior
para fazer frente a crise de divisas do pais (PANORAMA, 1988)[110]. Grande parte desses
projetos entraria em operagdo em 5 a 10 anos, fortemente alavancados por recursos exter-
nos e prevendo a manutengao das altas taxas de crescimento econémico que trariam consigo
os aumentos da demanda de eletricidade. No grifico 1.6 nota-se que entre 1973 e 1979 o

financiamento externo mais que dobra sua participacio no Setor Elétrico.

Com o segundo choque do petréleo, as taxas de juros internacionais explodem transfor-
mando a divida externa em assunto critico (BIER, 1990)[16]. Em 1981 inicia-se o ajuste
economico através da redugao no nivel de crescimento econdmico. As tarifas de energia pas-
sam a ser usadas como instrumento de controle da inflagio e a energia elétrica se torna um
importante substituto do petréleo, estimulando-se o seu consumo mas diminuindo-se o ritmo
de novos investimentos e atrasando-se as obras em andamento. Nesse periodo proliferam
os subsidios tarifirios de energia elétrica visando estimular as exportacdes, reduzir o uso de
energéticos importados e estimular alguns setores industriais. Institui-se a Energia Garantida
por Tempo Determinado (EGTD), a Energia Excedente para Bens de Exportacio (EPEX),
a Energia Excedente para a substitui¢do de Petréleo (ESBT), a Energia Firme para Substi-
tui¢do (EFST) e a Energia Temporéria de Substituicio (ETST) (PANORAMA, 1988)[110).
Consequentemente elevam-se os custos financeiros e reduz-se a rentabilidade dos projetos.

Em 1982 o Brasil recorre a assisténcia do FMI, logo apés a declaracio de moratéria do
México.

A atual crise financeira do Setor Elétrico, que tem inclusive fomentado a discussio do
processo de privatiza¢do hoje em moda, nio tem origens recentes. O Plano de Recuperagao
Setorial e Programa de Investimentos do Setor Elétrico - PRSE - 1985/1989 (ELETROBRAS-
PRSE, 1985)[43], proposto pela Eletrobris em meados da década de 80 j& apontava graves
problemas que comprometiam o funcionamento do Setor Elétrico e indicava soluces para al-
cangar o equilibrio econémico-financeiro capaz de viabilizar os investimentos imprescindiveis
para suprir as necessidades anunciadas de aumento da demanda. A situagio descrita no
PRSE era tao drastica que as medidas apenas garantiriam “condicdes toleraveis de funciona-
mento”(ELETROBRAS-PRSE, 1985)[43]. Os principais fatores que teriam contribuido para
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a evolugao da situagdo econdmico-financeira desfavoravel segundo as conclusdes apresentadas

no PRSE' seriam (ELETROBRAS- PRSE, 1985 [43); RODRIGUES e HERMANN, 1989
[118]):

¢ adogdo da contengdo tarifiria como instrumento de politica econémica e, em alguns
momentos, como instrumento de politica energética, contribuindo para a insuficiéncia
de recursos;

¢ expansao do endividamento externo;

elevagao dos juros no mercado internacional;

e execucao e dispéndios em projetos de grande porte muito antecipados ao aumento da

demanda, ao invés de priorizar os projetos de menores custos;

aplicagdo de tarifas especiais a setores da sociedade.

Como forma de promover a recuperagio financeira do Setor e de viabilizar a recuperagao
fisica do sistema elétrico, este plano propde uma série de medidas que passamos a descrever:

¢ a recuperagao imediata dos niveis tarifarios;

a redu¢do do roll over da divida externa reduzindo os dispéndios de juros e moedas
estrangeiras;

a capitalizagao do Setor com recursos da Unido e dos Estados;

* o dimensionamento do programa de expansio do sistema elétrico com base no préprio
PRSE;

o

a limitagdo da participagao do Setor no que refere a contribuicdes a outros objetivos
governamentais sem compensacdes equivalentes (eliminar tarifas subsidiadas, evitar a
antecipagao de obras, por exemplo)

a necessidade de um amplo programa de conservagio de energia, com apoio institucio-

nal, que reduzisse as taxas histéricas do crescimento do consumo de energiall;

'® Acrescentamos ainda a esses fatores a pressio de grupos econémicos interessados na expansio incondicional
da capacidade instalada.

1 Este é o primeiro momento em que se menciona um programa amplo de conservacio de energia dentro do
Setor Elétrico, como instrumento do planejamento da expansio
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o estabelecer um programa de inversdes voltado redugao do nivel de perdas no sistema
elétrico como uma das medidas do programa de conservagao de energia;

e priorizar os setores sociais e econdmicos indicados no I PND no suprimento de novas
cargas;

® néo transformar os contratos EGTD em contratos de energia firme sem uma analise
detalhada de caso a caso;

e reavaliar as obras programadas para o periodo pés 92 considerando-se as alternativas
possiveis;

¢ complementar as necessidades energéticas do Setor Elétrico através da operagao de
usinas térmicas a 6leo (usando como alternativa o éleo ultraviscoso);

e aprimorar a operagio e a manutengio do sistema atual adequando-o as restrigoes de
investimento.

Na busca pela recuperagio da capacidade de investimento através do saneamento finan-
ceiro, o PRSE volta-se a capitalizagio do Setor junto ao Banco Mundial negociando, em
meados de 1986, um empréstimo de US$ 500 Milhoes!?, que teria uma contrapartida no
mesmo valor por parte do governo brasileiro. As negociacdes deste empréstimo caminha-
ram com certa facilidade uma vez que o Brasil jé havia se aproximado do FMI em 1982, e
a elaboragdo do PRSE foi feita com a participagio do préprio BIRD. Havia também nessa
época uma certa preocupagdo em tornar os empréstimos setorais (instrumentos utilizados a
partir da década de 80) mais 4geis que os empréstimos convencionais vinculados a proje-
tos especificos!®> (ARAUJO, 1991)[5]. Mesmo a mudanga de governo em 1985 e o atraso na
implementagao do PRSE que viria a ser reformulado por duas vezes em funcao do Plano
Cruzado e de atrasos em sua implementagio (RODRIGUES, 1989)[118], ndo atrapalharam o
processo de negociagao (ARAI:TJO, 1991)[5]. Este empréstimo, conforme se vera adiante, tera
muita importancia para a constituigdo das politicas ambiental e de conservagio de energia
analisadas neste trabalho, em fungio da forma como ocorreu o processo de negociagao para
a liberagao dos recursos.

2 Empréstimo ndmero 2720-0 BR.
*Essa questio sers tratada em mais detalhes no capitulo 4.
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1.2.4 A Politica Ambiental

Praticamente todo empreendimento energético do setor elétrico possui efeitos sobre o meio
ambiente, nao se tratando de uma probleméatica atual. Nas tabelas 1.5 e 1.6 listamos os prin-

cipais problemas relacionados a construgio e operagio de usinas hidrelétricas e termelétricas,
respectivamente.

A preocupagido com esses problemas e seu tratamento enquanto efeitos secundérios, em
maior ou menor grau, sempre existiu no Setor Elétrico, uma vez que sdo parte inseparivel dos
empreendimentos. O que se observa é que até recentemente esta era uma questio secundéria
nos projetos de investimento, que deveriam receber a melhor solugao possivel ao longo da
implementagao de um projeto ji aprovado por critérios técnico-econémicos. A mudanga que
observamos nos anos recentes ¢é a transformagao das questoes ambientais em fator potencial-
mente limitante e decisério dos novos projetos de investimento, ou seja, os efeitos ambientais
se transformam em gargalos no processo de expansao do setor elétrico brasileiro, havendo
grande discussao sobre a questao.

Nao é objetivo de nosso estudo fazer um julgamento da politica ambiental do Setor Elétrico
mas sim balizar as alteragoes organizacionais ocorridas nessa area, evitando assim entrar por
um caminho bastante polémico e controverso. Nos limitaremos na medida do possivel a
descrever sua evolugao evitando julgamento de valor entre as opinides da ELETROBRAS e
de diversas organizagoes ambientalistas.

De acordo com o Plano Diretor de Meio Ambiente do Setor Elétrico 1991/1993 (ELE-
TROBRAS, 1990)[41],

“O tratamento das questdes sécio-ambientais nao é fato novo para o Setor Elétrico
brasileiro. Ocorre hd muitos anos, alcangando por parte de algumas empresas
resultados aprecidveis no tocante sobretudo a alguns componentes dos sistemas
fisico-bi6ticos, predominantemente com um enfoque que se poderia caracterizar
como de corre¢ao de problemas acarretados pela implantagao de empreendimen-
tos especificos. A busca de um tratamento setorial, abrangente, sistematico e de
natureza preventiva das questdes s6cio-ambientais é, no entanto, recente e quase
simultinea a elaboragio do iltimo plano de expansdo de longo prazo, o Plano

2010'* , de dezembro de 1987. Assim os primeiros documentos gerais de planeja-

4Plano elaborado pela ELETROBRAS que contém o planejamento da expansao do Setor em um horizonte
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Tabela 1.4: Principais alterages sécio-ambientais de projetos hidrelétricos

Alteragoes o ambiente geradas pela obra (construgao):
i. Poluigao do ar e 4gua pelos detritos e entulho da obra;
ii. Eroso do solo;
iii. Destruicio da vegetagio;

iv. Problemas de saneamento e saiide nos canteiros de obra.

Deslocamento dos habitantes da drea alagada:

i. atinge populagdes indigenas;

ii. falta de preparo das autoridades responsaveis: retirada forgada da populagao; falta de assisténcia e informagao
& populagao local;

iii. destruigcao sécio-cultural: tradigoes ¢ “amor A terra”; desconsideragao dos conflitos étnico-culturais no
tratamento dos atingidos; necessidade de adaptagio s novas condigdes de vida (arquitetura, hbitos, etc);

iv. economia nos gastos de remanejamento.

Reassentamento em novas Areas:

i. mudanca na qualidade da terra;

ii. expansio desordenada da fronteira agricola;

iii. destruigio de dreas nativas: extrativismo; desenvolvimento de novas atividades economicas; desertificagio
do solo e abandono da terra;

iv. falta de infraestrutura;

v. perda de qualidade de vida;

FPerda de terra pela inundagao(agricultura, florestas, pastagens, habitats, etc.).

Perda da vida selvagem:
i. espécies animais e vegetais (micro-organismos, insetos, etc);
ii. potencial genético;
iii. blogueio do fluxo migratério de espécies;
iv. destruigao de habitats;

Perda de patriménios histéricos, estéticos e culturais.

Aumento da vegetagao aquitica de superficie:
i. aumento da evapotranspiracao;
ii. aumento do consumo de oxigénio da dgua;
iii. blogueio da passagem do sol (morte de espécies do fundo do reservatério);
iv. dificuldade na navegacao e pesca;
v. producao de toxinas por algumas espécies;

Deterioragao da qualidade da 4gua do reservatério:
i. uso de fertilizantes, inseticidas e herbicidas nas margens;
ii. vegetacao aquitica;
iii. aumento da concentragao de sais;
iv. disputa pelo uso da dgua (uso miiltiplo);
v. acidificagio da Agua pela decomposicao da biomassa submersa;
vi. aumento da dissolugao de metais pesados;

1F

Assoriamento do reservatério com perda de sua capacidade de armazenamento:
i. varia em fungao da bacia, regiao ¢ clima;
ii. erosao das margens (vegetagao);

ili. reduz vida 1til do empreendimento;

(CONTINUA)
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Tabela 1.5: Principais alteragies socio-ambientais de projetos hidrelétricos (Continuagdo)

| Bloqueio do fluxo de sedimentos do rio:
i. bloqueio a passagem de sais, cinzas e material organico;

ii. escavagio do leito a jusanie pela redugao na deposicao natural;

iii. erosio nos deltas com invasio da &gua do mar. Destruicio dos estudrios;
iv. necessidade de corretivos agricolas a jusante;

v. salinizagio da 4gua do reservatério e das regides ribeirinhas;

Redugio na agricultura de dreas inundéveis

Redugao dos peixes:
i. perda de espécies tradicionais;
ii. bloqueio do fluxo migratério;
iii. vegetagio aquitica reduz quantidade de oxigénio;
iv. aumento da salinidade da &gua;
v. redugio dos nutrientes a jusante;
vi. inseticidas, herbicidas e corretivos agricolas presentes na agua;
vii. destruigdo dos Deltas - descaracterizacao da dgua;
viii. dificuldade de pesca pela presenga de vegetagao aquética e florestas submersas;
ix. redugio liquida da produgao de proteinas da regiao;

Redugao do volume de &gua do reservatério:
i. evaporagho, e evapotranspiragao da vegetacao aquatica;
ii. disputa pelo uso miiltiplo da dgua;
iii. absorgao pelo solo;

Alteracio no micro-clima (chuvas e umidade do ar).

Aumento dzs doencas:
i. malaria;
ii. esquistossomosc;
iii. elefantiase;
iv. verminoses;
v. alergias (picadas de mosquitos);
vi. outras;

Riscos de falhas nas barragens:
i. falta de experiéncia nos grandes projetos;
ii. m& escolha do local;
iii. pressa no término da obra;
iv. mé qualidade dos materiais empregados;

Terremotos e tremores de terra.

na Agua, contribuindo para o efeito estufa.

Produgao de metano a partir da decomposigac anaerébicada vegetagao submersa com baixa concentragao de oxigénio

Aumento das pragas agricolas pelo desequilibrio nas cadeias alimentares, irrigacao perene e plantio de monoculturas.

linhas de transmissio.

Surgimento de fluxos migratérios descontrolados para a regido préxima & usina gragas & construgio de estradas e

agricultura irrigada, indistrias e crescimento municipal.

Aparecimento de problemas ambientais oriundos do desenvolvimento resultante da implementagao do projeto como

Jontes: (GOLDSMITH ¢ HILDYARD, 1984)[59); (WORLD BANK, 1991)]146].
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Tabela 1.8: Principais alteragées sécio-ambientais de projetos termelétricos.

Alteragoes no ambiente geradas pela obra (construgiao):
i. Poluisio do ar e 4gua pelos detritos e entulho da obra;
ii. Erosio do solo e destruigio da vegetacio;
iii. Fluxo populacional;
iv. Problemas de saneamento e satide nos canteiros de obra.

Emissdes de gases com efeitos sobre a satde da populacio, agricultura, vida selvagem e vegetacao nativa: diéxido
de carbono (CO;), monéxido de carbono (CO), diéxido de enxofre (SO;), éxidos de nitrogénio (NO32) e materiais
particulados. Formagio de &cidos a partir desses gascs na atmosfera que caem sobre a terra diluidos nas chuvas,
nas proximadades da usina e em regides distantes.
Aumento do rufdo sonoro e vibragao.
Emissio de efluentes liquidos:

i. Mudanga na qualidade da 4gua da superficie e do sub-solo através da infiltragao;

ii. Elevacao da temperatura da Agua ambiente com a emissao de calor e resfriamento da planta, com efeitos
sobre a vegetacio e animais aquéticos.

Riscos de rompimento de éleodutos, ou de acidentes com os veiculos de transporte dos combustiveis ao longo de seu
trajeto.
Efeitos téxicos de descargas e derramamentos quimicos:

i. derramamento de éleo; ii. espalhamento de pilhas de carvao e cinzas através das chuvas;
Disputa pelo uso do 4gua subterrinea e de superficie, com redugio em volume através da evaporacio.
Fluxo populacional descontrolado na regiao com o términc da obra e desocupagio de milhares de trabalhadores
atraidos durante a construgiao. Compromete-se a infraestrutura local, muitas vezes ji precaria. Mudangas no perfil
demografico e quebra de valores culturais e sociais.
Necessidades de remanejamento de populacéo para construgio das usinas. Os efeitos decorrentes do remanejamento
880 os mesmos das usinas hidrelétricas, apesar de em menor escala.
Perigos aéreos por causa das chaminés, torres e linhas de transmissao.
Problemas no transito local.
Modificagio de estruturas arqueolégicas e histéricas com o desenvolvimento e ocupagao regional.
Exposicao dos trabalhadores a ambientes ruins de trabalho (ruido excessivo, gases téxicos, fumaca, pé de carvao e
cinzas.
Jonte: (WORLD BANK, 1981)[146].

mento setorial, no campo sécio-ambiental, datam do segundo semestre de 1986 e
marcam uma gradual porém expressiva mudanga de enfoque, cujos resultados ja
comegam a se mostrar.” (ELETROBRAS, 1990, p. 31)[41]

Enquanto os estudos de engenharia dos empreendimentos energéticos apoiam-se no Ma-
nual de Viabilidade, de 1983, e no Manual de Inventario, de 1984, publicados pela ELE-
TROBRAS, editam-se para a irea ambiental alguns manuais e planos diretores coordenados
pela ELETROBRAS, merecendo destaque:

de 15 anos. Comentério nosso.
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1. Manual de Estudos de Efeitos Ambientais dos Sistemas Elétricos, em junho de 1986;

2. IPlano Diretor para Conservagio e Recuperagio do Meio Ambiente nas Obras e Servigos
do Setor Elétrico (I PDMA), marcando a reorientagao do Setor no equacionamento das
questoes sdcio-ambientais, em novembro de 1986;

3. II Plano Diretor de Meio Ambiente do Setor Elétrico 1991/1993 (II PDMA), editado
em 1990;

Com relagio a estrutura organizacional do Setor Elétrico ligada & questio ambiental
analisamos um estudo realizado em 1987 pela ELETROBRAS que retrata a estruturacio das
areas de meio ambiente das empresas regionais e estaduais. O que se observa é que algumas
dessas empresas ji possuiam unidades da organizagio voltadas a essa questio com maior
ou menor grau de consolidagao e atuacao desde o final da década de 70. Em varias delas
criaram-se 6rgaos de assessoria com quadro reduzido de pessoal, subordinados geralmente as
diretorias de engenharia, fornecendo suporte técnico e juridico a outros 6rgaos da empresa.
Na tabela 1.7 apresentamos um breve resumo da criagdo desses 6rgaos indicando a data,
nome do departamento e nimero de pessoas diretamente envolvidas, de acordo com o anexo

IT dos estudos para a preparagao do Plano Diretor de Meio Ambiente, de dezembro de 1987
(ELETROBRAS, 1987)[45).

Em dezembro de 1986 foi criado o Comité Consultivo de Meio Ambiente (CCMA), cons-
tituido por oito conselheiros que se reunem trimestralmente para supervisionar e assessorar
a Diretoria Executiva da ELETROBRAS na implementagio do Plano Diretor do Meio Am-
biente. Este Comité realiza estudos tematicos, visita obras em andamento e aprecia estudos

das concessiondrias, tendo um importante papel no posicionamento estratégico do Setor face

is questdes ambientais (ELETROBRAS, 1991)[42).

Na ELETROBR}'\S, o Departamento de Meio Ambiente (DEMA) é criado apenas em
agosto de 1987, com a fusao do Departamento de Recursos Energéticos com as Divisoes de
Recursos Hidricos e de Recursos Estratégicos (ARNT e SCHWARTZMAN, 1992, p. 305)[8].
Porém, anteriormente a essa data, a problemdtica ambiental ji era tratada com certo destaque
na empresa pela Diretoria de Planejamento e Engenharia através de seu Departamento de
Recursos Hidricos, podendo-se tomar como marco a publicagdo do Manual de Estudos de
Efeitos Ambientais dos Sistemas Elétricos, em junho de 1986, que tinha como finalidade
“servir de roteiro bdsico para os estudos ambientais nas diferentes etapas do desenvolvimento
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Tabela 1.7: Organizacdo da drea ambiental das empresas do Setor Elétrico

Empresa Data Nome do érgio Nim. Pessoas
. _ (em 1987)
ELETROSUL 1977 Assessoria de Meio Ambiente - AMA 38
CESP Abr/78 Depto de Meio Ambiente ¢ Rec. Nat, - AR 412
mai/85 Depto. de Cadastramento de Proj. Sécio-econémicos
ITAIPU Binacional || 1979 Superintedéncia de Meio Ambiente 138
CHESF 1979 CCMA 16
jul/86 ATMA
jul/86 DOEA
CEMIG jun/83 Centro Coord. de Programas Ecolégicos - EC 22
FURNAS ago/83 Assessoria de Meio Ambiente AMA.T 48
CEMAT dez /83 Comité de Protegiao ao Meio Ambiente 04
CERON jun/85 Coord. de Fontes Encrgéticas COFE 04
LIGHT set /85 drea de Meio Ambiente AMEA.O
CEEE jan/87 Comité de Controle dos Reflexos Ambientais 24
ELETRONORTE fev/87 Depto. de Estudos e Efeitos Ambientais 37
CEAM abr/87 Depto. Florestal 04
ELETROBRAS ago/87 Depto. de Meio Ambiente - DEMA 15
CELPA gﬁ n.d. Grupo de Meio Ambiente 03

fonte: Bascado no Anezo Il do PDMA (ELETROBRAS, 1987)[45).

dos sistemas elétricos.”!5.

Em abril de 1988, o Ministério das Minas e Energia cria o Comité Coordenador das
Atividades de Meio Ambiente (COMASE), integrado pela ELETROBRAS, pelo DNAEE e
por 25 concessiondrias do Setor, com o objetivo de articular as atividades de meio ambiente
de todas as empresas do setor elétrico.

Ainda em meados de 1988, o setor elétrico institui a Comissio de Planejamento da Trans-
missao na Amazénia - CPTA “para desenvolver estudos especificos sobre as caracteristicas
técnicas envolvidas na implantagio e operacio de linhas de transmissio a longa distancia,
levando em conta os impactos sécio-ambientais que possam Vir a ocorrer ao longo de seu per-
curso, em especial na travessia de trechos de floresta tropical e de 4reas de esparsa ocupagao,
ainda ndo servidas de energia elétrica.” (ELETROBRAS, 1990, p. 27)[41]. A importincia
do CPTA estd ligada A estratégia da ELETROBRAS citada no inicio deste capitulo de dar
prosseguimento ao programa hidrelétrico aproveitando o potencial da Amazénia para suprir
as necessidades de consumo das demais regides do pais.

!*Palavras de Anténio Carlos Tatit Holtz, Diretor do Departamento de Planejamento e Engenharia da
ELETROBRAS, na apresentagao do Manual de Estudoe de Efeitos Ambientais dos Sistemas Elétricos.
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De acordo ainda com o Plano Diretor de Meio Ambiente do Setor Elétrico (ELETROBRAS,
1990)[41] relata-se que essa série de medidas propiciaram uma significativa melhoria na

atuacao do Setor Elétrico na drea ambiental, colocando como um marco divisor os anos
de 1985/86.

“Uma andlise dos estudos e programas das diversas usinas hidro e termelétricas
conduzidos no periodo 1975/85, quando comparada com anilise semelhante para
os empreendimentos sendo projetados em 1986/90, revela que estes iltimos ja
desfrutam de estudos e programas s6cio-ambientais mais abrangentes, integrados
e aprofundados, conduzidos com base em crescente interacao com outros érgaos
e com as populagoes afetadas, e licenciados seguindo as diretrizes estabelecidas
pelo CONAMA.” (ELETROBRAS, 1990, p. 32)[41]

Se houve melhora nos anos recentes, ainda existem criticas duras a maneira como o
Setor Elétrico vem tratanto os problemas ambientais. A histéria de luta da Comissao dos
Atingidos por Barragens, tratando-se de uma instituigao ligada a defesa dos atingidos pelos
grandes projetos de hidrelétricas, é um exemplo claro. Talvez nao a toa, no préprio PDMA
reconhega-se a disparidade de forgas entre o interesse econdmico e o interesse de atingidos ou
dos préprios interesses coletivos, retoricamente bem abordados.

1.2.5 A Politica de Conservagiao de Energia

De uma forma geral a utilizagao de politicas de conservagao de energia esta relacionada a sua
racionalidade econémica que depende dos pregos relativos entre as diferentes fontes de energia,
conjugados a disponibilidade tecnolégica. Sua aplicagao é cada vez mais uma necessidade da
humanidade uma vez que as fontes e recursos naturais sao limitados.

O objetivo dos programas de conservagao de energia é o de minimizar as perdas e o
consumo de energia, melhorando (ou pelo menos ndo prejudicando) a qualidade de vida e o
grau de desenvolvimento da sociedade. De uma maneira geral a conservagio e racionalizagao
da energia vode ser implementada nas diversas fases do sistema de energia elétrica: produgao
(geragao, transmissao e distribuicdo) e consumo final. Nos dois casos pode-se racionalizar
a energia através de medidas que busquem a mudanga de procedimentos e habitos ou o

investimento em equipamentos, ambas envolvendo recursos em maior ou menor grau.
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Na fase de produgao trata-se da reducao das perdas nos sistemas de geragio, transmissio
e distribuigdo, cabendo i equipe de engenheiros, projetistas e técnicos, a tarefa de aumentar
os rendimentos de cada processo chegando a0 aumento da eficiéncia global que disponha mais
energia ao sistema. Essas medidas ficam circunscritas ao Setor Elétrico e seus fornecedores.
Na ponta do consumo, o problema transfere-se a0 mercado consumidor de energia elétrica
em todos os seus segmentos, e a administragio da demanda passa a lidar com problemas bas-
tante vinculados a aspectos culturais e de estabelecimento de politicas com grande amplitude
social, uma vez que buscam-se modificagdes nos hibitos de pessoas diferentes. Campanhas de
conscientizagao que estimulem a conservagao através de mudancas de hibitos ou substituicio
de equipamentos, sio exemplos de algumas possibilidades.

A politica de conservacio de energia faz frente aos problemas econoémico-financeiros do
Setor Elétrico, apresentando uma alternativa de investimento que possa evitar a expansao
da capacidade de produgio, geralmente dispendiosa em capital, com a vantagem adicional
de permitir solugdes com implementagio em prazos mais curtos. O raciocinio, bastante
simples, consiste em comparar as duas alternativas que atendam a uma demanda futura
projetada rendo a primeira o aumento da capacidade de geragao e a segunda a redugao do
consumo global através das medidas de conservagao que correspondam ao consumo adicional
previsto de energia. Esses cilculos devem levar em conta nio apenas a taxa de retorno de
cada alternativa, mas o volume e a disponibilidade de capital e as dificuldades intrinsicas 2
operacionalizacdo do investimento, incluindo-se af os problemas ambientais. As diferencgas
da andlise desse tipo de projeto em relagio aos projetos convencionais esti na identificagao
do agente investidor que, se para o caso da produgao € o préprio Setor Elétrico, no caso do
consumo envolve mais de um agente, devendo haver transferéncias de recursos de um a outro
de forma indireta, buscando o retorno 3 sociedade e nio apenas ao Setor Elétrico enquanto
instituicdo isolada e independente. Estudos voltados & regiao de Campinas e Estado de Sao
Paulo mostram que a conservagio de energia pelo lado da demanda é altamente vidvel quando
comparada a alternativas de investimento na capacidade de geragao de energia para suprir a
demanda crescente (JANNUZZI et.alli, 1993)[74).

A racionalizagdo do consumo e conservagao de energia passam por discussdes mais amplas
que envolvem: politica industrial e politica de ciéncia e tecnologia que permitam o desenvolvi-
mento de tecnologias e do parque industrial de modo a atender & demanda por equipamentos
mais eficientes, pesquisas detalhadas sobre os hibitos de consumo do mercado nacional de
energia elétrica que identifique os focos de ineficiéncia, aspectos sociais de uma grande massa
de pequenos consumidores com posse extremamente reduzida de equipamentos e interesse efe-
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tivo das empresas de eletricidade em quebrar o vicio da expansao da capacidade de producgao
como solugdo ao aumento das necessidades energéticas do pais.

As politicas e medidas de conservagio de energia ganharam importancia com os choques do
petréleo que elevaram os precos dos combustiveis e reduziram o farto fluxo de fornecimento
das décadas anteriores. Forgou-se a partir de entdo uma revisio das politicas energéticas.
Apesar do choque do petrdleo ter atingido o setor energético da maioria dos paises do mundo,
as atitudes e respostas de cada um, na condugio de suas politicas energéticas, foram dife-
rentes (WORLD BANK, 1993)[145). Os paises industrializados adotaram a conservagao de
energia e medidas de aumento da eficiéncia do consumo final além de reduzir a produgio
ou até mesmo eliminar centros industriais intensivos em energia (PAGY e MONTEIRO FI-
LHO, 19897)[109]; enquanto nos paises em desenvolvimento, com algumas excegdes, nio se
observavam melhoras nesse campo (WORLD BANK, 1993)[145]. A divisao internacional
do trabalho com especializagdes distintas entre o bloco dos ricos e dos pobres traz luz so-
bre as causas dessa diferenga de atitudes. Os contrastes entre as duas posturas adotadas
reflete-se na evolugao das intensidades energéticas que continuam crescendo nos paises em
desenvolvimento enquanto caem nos paises desenvolvidos (WORLD BANK, 1993)[145].

As medidas adotadas pelo Brasil apés o primeiro choque do petréleo foram privilegiar a
substituicdo de energéticos através do aumento da oferta de combustiveis alternativos criando-
8e programas especiais como: o Programa Nacional do dlcool (PROALCOOL), O programa
do uso do carvio mineral na indistria, o acordo nuclear Brasil-Alemanha, a intensificagao da
prospecgao de petréleo no mar, além da redugao gradativa e continua nas tarifas de energia
elétrica (PAGY e MONTEIRO FILHO, 19897)[109]. Essas medidas reduziam o nivel de
dependéncia do petréleo, em sua maior parte estrangeiro, mas em contrapartida aumentaram
o consumo de outros energéticos, elevando o consumo global, per capita e por unidade de
valor agregado. Ainda no inicio da década de 80, conforme ji mencionamos anteriormente,
criam-se as tarifas especiais de eletricidade. Apenas em meados da década de 80 tem inicio
as iniciativas especificas na drea de conservagio de energia elétrica com vistas ao aumento da
eficiéncia energética.

Em dezembro de 1985, através de portaria interministerial do Ministério das Minas e Ener-
gia e do Ministério da Indistria e Comércio, é criado o Programa Nacional de Conservagio
de Energia Elétrica - PROCEL, cuja finalidade é integrar agdes visando a conservagio de
energia elétrica no pais dentro de uma visio abrangente e coordenada, utilizando-se de meca-
nismos a serem propostos no plano institucional, tributario, financeiro, tecnolégico, gerencial
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e promocional (PROCEL, 1988)[116].

Para a sua implementagdo foram criados o Grupo Coordenador de Conservagio de Energia
Elétrica - GCCE, composto por representantes dos dois ministérios, de setores industriais e
comerciais (CNI e CNC), ficando a ELETROBRAS responsivel por assegurar o suporte
técnico e administrativo. Vale salientar que a participagao de outros setores da sociedade fica
condicionada a decisao do plendrio do PROCEL quando “for sua participagao relevante para
o exame ou decisao de assuntos em pauta” (PROCEL, 1988, p. 11)[116].

Os projetos e subprojetos do PROCEL devem ser realizados com recursos do Programa
de Mobilizagao Energética (P.M.E.)'®, destaque orgamentério especifico do MME e MIC, por
financiamentos e linhas de crédito especificas de instituigdes financeiras oficiais do Pais e es-
trangeiras, recursos de concessionarias e incentivos financeiros que venham a ser estabelecidos
pelo programa. O volume de recursos utilizados pelo programa ainda é reduzido. Na tabela
1.8 apresentamos 05 recursos utilizados entre 1986 e 1989.

Tabela 1.8: Recursos financeiros utilizados pelo PROCEL (valores em milhoes de ddlares).

Ano | ELETROBRAS | P.M.E. | Concessionérias TOTAL
1986 0 4,897 0 4,897
1987 0,495 0,942 0,327 1,764
1988 2,969 1,013 1,960 5,942
1989 2,249 1,004 1,484 4,737
1990 0,900 0,146 0,504 1,640
1991 1,274 0 0,841 2,115
1992 1,186 (1] 0,782 1,968

fonte: Leonelli, 1993 apud. Jannuzzi, 1998 [78]

As principais medidas e resultados do PROCEL desde a sua criagao foram de acordo com
PAGY e MONTEIRO FILHO (19897)[109):

e programa de etiquetas de consumo de eletrodomésticos (elabora¢ao de normas técnicas,

laboratérios de medigao, divulgagéo periédica de tabelas);

e pesquisa de posse de eletrodomésticos e habitos de utilizacao para identificar agoes de

conservagao de energia no setor residencial;

e realizagio de diagndsticos do potencial de conservagao de energia na industria e no
comércio (avaliar oportunidades e investimentos);

160y P.M.E. foi criado em 1979 para financiar as agdes do governo e das indistrias na substituigdo do petrdleo
por outras fontes de energia. Os recursos do fundo vinham da taxagio do consumo do petrdleo.
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¢ substituicio de limpadas incandescentes por limpadas a vapor de sédio e a vapor de
mercirio para iluminagdo piblica;

o orientagdo ao pessoal das 4reas comercial e de distribuigdo das concessiondrias sobre a

instrucao a ser dada aos consumidores sobre conservagao de energia;

e palestras a criangas de escolas do primeiro grau;

¢ montagem de feiras no lar e no campo com o objetivo de levar orientagoes praticas aos
consumidores;

e realizacao de seminarios para indistrias, comércio e universidades;
¢ obtencio de normas e legislagdo para conservagdo de energia em edificacoes;
e otimizacio e implantagdo da cogeragao em setores industriais;

e inclusio de metas de conservagio no planejamento de longo prazo do Setor Elétrico,
comegando pelo plano 2010;

e orientar as concessionirias na implementagao da fungdo de conservagio de energia;

o distribuicio de exemplares com informagdes sicio-econdmicas e de energia elétrica a
bancos de desenvolvimento, instituigdes de pesquisa e 6rgaos de planejamento regional;

e implantagdo de critérios objetivos de selegio de projetos submetidos ao PROCEL;

e producio e distribuicio de manuais e folhetos de orientagao sobre conservagao de ener-
gia.

Ainda de acordo com Pagy e Monteiro Filho (19897)[109], os resultados em termos de
energia conservada alcangados por esse conjunto de medidas e investimentos atingiu, até o
ano de 1989, 1.039,63 GWh/ano. O PROCEL, com base em suas metas de conservagao de
energia para os proximos anos estima que existam potenciais de conservagao da ordem de
20% do mercado total para 2015, sendo 13% relativos ao uso final e 7% referentes ao aumento
da eficiéncia interna do Setor Elétrico (ELETROBRAS, Plano 2015, projeto 14, p. 31, julho
de 1993)[47).

0O PROCEL participou do processo de planejamento a longo prazo do Setor Elétrico e, no
plano 2015, coube a ele estimar a quantidade de energia que poderia ser conservada, tomando
como base os mercados potenciais avaliados pela ELETROBRAS em quatro cendrios (ver
figura 1.8).
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Figura 1.8: Processo de elaboragdo de previsoes de mercado de energia elétrica do Plano

2015.

fonte: ELETROBRAS, Plano 2015, projeto 1, julho de 1993 [47].

1.3 Abordando o Problema

A identificacdo da origem e das transformagdes da abordagem ambiental nos projetos de in-

vestimento do setor elétrico e a defini¢do das politicas de conservagao de energia € bastante

complexa, uma vez que envolve um conjunto de fatores que atuam simultaneamente no pro-

cesso decisério do setor. As dificuldades intrinsecas de se abordar completamente todas as

variiveis e agentes atuantes nos processos de interagao e transformagao social, nos levam a

apontar neste trabalho os mais relevantes e buscar delimitar para cada um deles sua con-

tribuicio para a definicio da atual politica ambiental e de conservagao de energia do setor

elétrico brasileiro.

Dos diversos fatores que contribuiram para estas mudangas identificamos como os mais

significativos:
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1. a pressao da sociedade;
2. os aspectos institucionais;

3. os financiamentos estrangeiros (Banco Mundial);

A cada um desses fatores sera dedicado um capitulo especifico onde buscaremos analisar
sua importancia e contribuigao ao processo de mudanga do comportamento do setor elétrico

brasileiro.
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Capitulo 2

A Pressao da Sociedade

O Setor Elétrico brasileiro, parte de um Estado democratico responsavel pela definicio de
estratégias de desenvolvimento, é influenciado por questdes politicas e sociais. A pressao
exercida por agentes sociais exégenos ao Setor é um fator importante a analisar, uma vez
que, conforme se pode observar no processo de decisao de empreendimentos hidrelétricos
apresentado no capitulo 1, a participagao prevista da sociedade é bastante reduzida limitando-
se 4 audiéncia piblica nao mandatéria, enquanto por outro lado proliferam as organizagoes
nao governamentais com forte discurso ambientalista e manifestagdes populares em favor da

defesa do meio ambiente e das condi¢oes de vida da populagao.

A partir de nosso interesse em discutir as origens da politica ambiental no Setor Elétrico
brasileiro, h4 a necessidade de se realizar uma andlise abrangente da emergéncia do movimento
ambientalista no Brasil. Com relagao a politica de conservagao de energia, por se tratar de
um instruniento de planejamento voltado ao aumento da eficiéncia da produgdo de energia e

3 administracao da demanda, espera-se uma interferéncia menos explicita dos agentes sociais.

Nos anos recentes a pressao da sociedade, através de instituigoes e organizagoes, tem tido
influéncia marcante na determinagao e condugao de politicas piblicas em todo mundo. Com o
processo de democratizagao observado nos ltimos anos na sociedade brasileira, € natural que
as manifestagoes de opindes e participagdo dos mais variados setores no processo de tomada
decisdes siga essa tendéncia.

Neste capitulo buscamos avaliar em que medida essa forma de pressao tem contribuido
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para a evolugido das politicas ambiental e de conservagdo de energia no Brasil, seja direta
ou indiretamente. Analisamos em particular a génese e evolugio dos movimentos sociais
ecolégicos e suas potencialidades de interferéncia no processo decisério do setor elétrico bra-
sileiro, bem como o posicionamento da opiniao piblica frente aos problemas ambientais e a
conservagao de energia.

2.1 Formas de Pressao

A sociedade pode interferir sobre a determinagao dessas duas politicas de maneiras diferentes,
variando a sua representatividade frente ao conjunto da sociedade. Uma primeira maneira,
chamada de movimento social, constitui-se em agdes de um grande niimero de pessoas voltadas
i obtengao de um objetivo comum através de atitudes coordenadas. A segunda representa a
percepcao coletiva acerca dos problemas, nao havendo necessariamente engajamento em agao
ou percepc¢ao de necessidade de mudanca, a qual trataremos como opinido piblica. E uma
terceira, distinta das anteriores, que identificamos como a pressao de grupos ou setores com
interesses proprios especificos que, através de atuagao direta, buscam interferir no processo
decisério a seu favor.

Movimento social e opinidao piblica sio formas diferentes de expressao da vontade cole-
tiva, uma vez que a segunda é desconexa quanto a organizagao dos individuos e geralmente
formada por divulgagio e campanhas em veiculos de comunicagao de massa podendo ou
nao participar do movimento social, mas atuando indiretamente como fator de influéncia no
processo decisério. A opiniao piblica sofre interferéncia dos movimentos sociais, nao parti-
cipando ou concordando necessariamente com seus ideais e pressupostos de atuagao, mas o
aumento da conscientiza¢io e nivel de informagao fazem parte da estratégia de ampliacao das
pressoes sobre os pdlos de decisao.

Por movimento social entende-se um programa ou sequéncia de acdes realizadas por um
grande nimero de individios, dirigidas a provocar mudangas, no todo ou em parte, em de-
terminadas instituicdes sociais, ou a criar uma nova ordem social. Nao necessariamente esse
grupo de pessoas é uniforme quanto a normas e valores, mas a nog¢ao de movimento social
est4 intrinsicamente relacionada 3 mudanga na maneira como as coisas vem tradicionalmente
sendo feitas.

O movimento social é constituido por uma coletividlade com objetivo comum, valores
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compartilhados e um conjunto de normas e procedimentos que dita a disciplina a ser se-
guida por seus membros. Esses movimentos comportam aspectos ideologicos, estruturais e
psicolégicos. Esse tipo de movimento nao possui prazo de duragao definido, mas geralmente
dura por periodos longos sendo muitas vezes dificil determinar seu tamanho devido ao cariter
semi-formal de sua estrutura.

O tipo de organizagao de sua estrutura é outra caracteristica interessante, pois os mo-
vimentos sociais situam-se entre a informalidade de um grupo primario e a formalidade das
instituicoes e associagOes estdveis. Uma vez que nao hd obrigacao legal para se tornar um
membro nem obrigagoes nos cumprimentos das normas para que o individuo permanega como
membro, o compromisso individual com o movimento e seus valores transforma-se numa das
formas mais importantes de coesao. Os movimentos sociais que possuem maior duragao e
integragdo acabam por originar as organizagoes, os clubes os partidos e as associagdes (Di-
cionério de Ciéncias Sociais, 1986)[34].

Os movimentos sociais constituem “uma forma especifica de transformagao social em
busca de acesso e ampliagdo do espago politico, que difere significativamente dos partidos
politicos e sindicatos” (ANTUNIASSI et.all., 1989, p. 8)[4]. Tém cariter trans-classista.
Desempenham papel importante como canal de contestagdo do Estado autoritdrio e como
forma de transpor a rigidez dos canais institucionais destinados a participagao da sociedade
civil.

As Organizacoes Nao Governamentais, que atuam sob diversos nomes e formas de or-
ganizacio tanto em paises desenvolvidos como em desenvolvimento, executando trabalho
paralelo e complementar ao das agéncias oficiais de desenvolvimento (MASONI, 1985)[96],
sao exemplos do resultado da organizagao dos movimentos sociais, e sao os principais agentes
responsaveis pela representagao da sociedade junto aos tomadores das decisdes de politica
energética e ambiental cabendo & opinido piblica papel secunddric em importancia e tem-
poralidade. Essas Organizaces Nao Governamentais Ambientalistas surgem como resultado
dos movimentos sociais que passam a aparecer a partir da década de 70 conforme se verd a

seguir.

“No seu conjunto, os estudos empiricos mostram que os movimentos sociais ti-
veram um importante papel na década de 70 ao se constituirem em bases de
rearticulagio da sociedade civil a pressionar o Estado autoritario, colocando pro-
postas inovadoras de participagdo, em oposi¢ao ao constante cerceamento dos



A Pressao da Sociedade 57

canais institucionalizados de participagao da sociedade civil, instaurado pelo re-

gime autoritdrio, mais especificamente a partir de 1964.” (ANTUNIASSI et.all.,
1989, p. 9)[4]

A pressio de grupos de interesse, geralmente interesse econdémico, tanto no sentido de
provocar mudangas como em sentido inverso, evitando-as, sao praticas comuns na defini¢ao
e condugao das politicas piblicas. No Brasil, sdo formas de pressdo muito importantes por
sua eficiéncia, poder de organizagao e nivel de interferéncia nao s6 no foco decisério do Setor
Elétrico como indiretamente através de outros pontos da estrutura do Estado. Fornecedores
de equipamentos e servigos; empresas interessadas em ampliar sua atuagdo através do de-
senvolvimento de novos mercados (mercado verde, por exemplo); estratégias industrais e co-
merciais de diferenciacio competitiva; restricio & pesquisa, uso e patenteamento de matérias
primas; sao alguns exemplos dos possiveis interesses na atuacio frente ao poder piblico a
favor ou contra a elaboracio e implementagdo de politicas ambientais e de conservagio de
energia, por exemplo. Em uma sociedade de desigualdades essa forga nio deve ser desprezada.

2.2 O Ambientalismo

2.2.1 Origens

E bastante delicado determinar a origem da chamada “consciéncia ambiental” brasileira. Vin-
culadas ao seu surgimento estio misturadas diversas causas simultineas e interdependentes
que interagem resultando no comportamento social que traduz uma consciéncia ambiental
coletiva. Nas palavras de McCormick (1992)[97], “as raizes do Novo Ambientalismo'” sdo
muitas e variadas, e é dificil dissocid-las uma da outra”, nao se tratando de uma questao
isolada ou uma crise repentina que tenha levado a formagao do movimento, que tem raizes
complexas (McCORMICK, 1992, p. 78)[97]. Nao hé agentes isolados responsdveis pelo sur-
gimento da consciéncia ambiental, apesar de ser possivel identificar liderangas de opinides e
atitudes dentro do movimento ecolégico; ou individuos e nicleos difusores de informagoes e

conceitos, geralmente contextualizados ideologicamente, voltados a populagao desinformada

1"McCormick chama de Novo Ambientalismo a transformacio do movimento ambientalista das décadas
anteriores, agora muito mais dinamico, sensivel, com base mais ampla e maior apoio ptblico. E o florescimento
do movimento de massas que varre o mundo industrializado deixando para trds as velhas organizacoes de
protecio e conservagiao “na apatia dos anos 50”.
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com o objetivo de formagdo de opiniao piblica.

Apesar das dificaldades metodolégicas procurou-se analisar mais detalhadamente o cres-
cimento da preocupagao brasileira com as questdes relativas ao meio ambiente. E importante
destacar que os estudos do movimento ambientalista no Brasil sao raros havendo poucos au-
tores trabalhando com essa questao (ANTUNIASSI, 1989)[4]. Viola (1987)[141] ressalta o
carater pioneiro da anlise dos movimentos ecolégicos no Brasil, com repercursao reduzida
no meio académico e as consequentes limitagoes que isso implica.

O instinto de preservacdo é inerente & espécie humana havendo uma sensibilidade na-
tural as alteracbes ambientais que prejudicam a manutencdo da vida. O desenvolvimento
do conhecimento tornou possivel a elaboragio de modelos sobre o funcionamento de alguns
mecanismos naturais e outros artificialmente induzidos pelo homem, permitindo a projecao

de situagdes futuras com melhor compreensao de suas consequéncias e interagoes com o meio
ambiente.

Na tentativa de compreender as diferengas no grau de preocupagao com o meio ambiente
entre diferentes sociedades, associamos as diferengas as desigualdades do nivel de desenvolvi-
mento e bem estar social. Apesar de nio se tratar de uma relagao diretamente correlacionada,
espera-se que as atitudes que reflitam a preocupagao com o meio ambiente tendam a se apro-
ximar ao grau de desenvolvimento social.

O modelo consumista (desperdicio) das sociedades ricas gera uma pressao negativa sobre
o meio ambiente principalmente nos paises pobres onde as relagoes de troca e a divisao
internacional do trabalho aumentam a pressio sobre pobreza e a destruicao predatéria. Os
problemas de degradaciao ambiental nos paises do primeiro e do terceiro mundo, relacionados
ao ciclo de producio e consumo de energia elétrica, sao de similar natureza, havendo diferencas
marcantes quando se incluem os problemas derivados da degradagao social.

O crescimento e o desenvolvimento estio vinculados a disponibilidade e utilizagao de
recursos naturais e ao desenvolvimento tecnolégico. A preocupagio com o meio ambiente é,
cedo ou tarde, inerente aos sistemas de produgao ja que a falta de recursos naturais pode leva-
los ao colapso ou bloquear seu crescimento. As atitudes preservacionistas e conservacionistas
dos Estados e dos detentores do poder econémico surgem com a percepgao da iminéncia do
perigo de colapso.
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Diante da complexidade da andlise dos movimentos sociais McCormick escreve:

“O movimento ambientalista foi um produto de forgas tanto internas quanto ex-
ternas a seus objetivos imediatos. Os elementos de mudanga ja vinham emergindo
muito antes dos anos 60; quando finalmente se entrecruzaram uns com os outros e
com fatores sécio-politicos mais amplos, o resultado foi uma forga nova no sentido
da madanca social e politica. Seis fatores em particular parecem ter desempe-
nhado papel de mudanga: os efeitos da afluéncia'®, a era dos testes atomicos,
o livro Silent Spring'®, uma série de desastres ambientais bastante divulgados,

avangos nos conhecimentos cientificos e a influéncia de outros movimentos soci-
ais.” (McCORMICK, 1992, p. 64-65)[97]

A emergéncia do pensamento ecoldgico-politico no Brasil desde o descobrimento é ana-
lisado por Pidua (1987)[108] que, sem pretender chegar a um inventario exaustivo, mostra
que nos momentos decisivos da formagao histérica brasileira até o inicio do século XX, varios
pensadores relacionavam os problemas ambientais ao desenvolvimento econémico, propondo
modelos e caminhos para o pais. Ainda segundo esse autor, as discussoes e propostas a res-
peito da incongruéncia entre as atividades do homem e a preservagao dos recursos naturais,
fazem parte da formacao histérica brasileira, pelo préprio fato de que o desenvolvimento
dos ciclos econdmicos no Brasil é, em grande parte, a histéria de uma sucessao do que hoje
chamariamos de “desastres ecolégicos”. A euforia desenvolvimentista do pés-guerra atenua o
debate sobre a questao da natureza no Brasil, e a exploragao predatéria, considerada “prego
do atraso”, passa a ser considerada “preco do progresso” (PADUA, 1987)[108]. Na década
de 70, conforme se vera a seguir, revitaliza-se essa discussao.

O despertar da consciéncia ecolégica no mundo (movimento ambientalista global), pano
de fundo de nossa discussao, ocorre em meados da década de 60 com a revolugao ambiental
dos Estados Unidos, que tem o seu apice em abril de 1970 com o Dia da Terra, a maior mani-
festacao ambientalista da histéria (McCORMICK, 1992)[97]. Uma série de fatos importantes
marcam o inicio da década de 70 como: a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambi-
ente em Estocolmo (1972), o relatério Meadows (1972) sobre os limites do crescimento. Os

problemas ambientais, antes tratados de forma pontual como uma questao isolada, ganham

185 afluéncia, a que se refere o autor, é o aumento exarcebado do consumo e uso de recursos em fungio da
elevagio do padrio de vida em alguns paises em prosperidade econdmica.

%0 livro Silent Spring de Rachel Carson, foi publicado em 1962, que tratava do problema dos pesticidas e
inseticidas sintéticos. Nota nossa.
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tratamento mais amplo e passam a ser relacionados &s questoes politico-econdmicas mun-
diais. Inicia-se um processo de conciliagao entre o desenvolvimento e 0 meio ambiente que
acabar4 por culminar na difusao do conceito de desenvolvimento sustentivel (McCORMICK,
1992)[97]. Essa proposta de conciliagdo no movimento ecologista é o ecodesenvolvimento, um
desenvolvimento equilibrado que utiliza as tecnologias modernas nao predatérias.

A resposta do governo brasileiro a preocupagao mundial com o meio ambiente no projeto
de desenvolvimento dos paises pobres, externada na reuniao de Estocolmo de 1972, gera
repercursao mundial pela tonica do discurso do Ministro Costa Cavalcanti, que afirmava que

“... um pais que nao alcangou ainda o nivel satisfatério minimo no prover essencial,
nao estd em condigoes de desviar recursos consideraveis para a protegao do meio
ambiente.” (O ESTADO DE S. PAULO, 07.06.1972, p.14 apud ANTUNIASSI,
1987.)[4]

Colocava-se claramente o plano secundirio que ganhavam as questoes ambientais frente
aos problemas sociais mais graves que os paises pobres enfrentavam. Durante a presidéncia de
Médici, o governo brasileiro fazia anincios em jornais e revistas do “primeiro mundo”, con-
vidando indistrias poluidoras a transferirem-se para o Brasil onde ndo precisariam realizar
nenhum gasto com equipamento anti-poluente. Esse posicionamento traz consequéncias im-
portantes na esfera governamental que cria a Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA)
como forma de se retratar perante a comunidade internacional (GUIMARJ-XES, 1985 apud
VIOLA, 1992)[143]. A participa¢ao da sociedade na criagao do 6rgao governamental foi nula.
Inclusive foi cancelado, por iniciativa do governo, um semindrio planejado por ambientalistas
de Sio Paulo em 1973, com o objetivo de trazer o Secretirio Especial de Meio Ambiente
Paulo Nogueira Neto, para esclarecer os mecanismos e as dreas de atuacdo da nova secretaria
recém criada (ANTUNIASSI, 1989)[4].

Uma diferen¢a do ambientalismo brasileiro em relagao ao dos paises desenvolvidos é que no
Brasil o ambientalismo surge simultaneamente na sociedade e no Estado, enquanto nos paises
de primeiro mundo h4 antecedéncia histérica do papel das organizagoes da sociedade civil.
A relacio entre as agéncias governamentais ambientalistas e as entidades ambientalistas € ao
mesmo tempo cooperativa e conflituosa (VIOLA, 1992)[143], havendo criticas das agéncias a
suposta ingenuidade das entidades, e das entidades sobre a morosidade e atuacao branda das
agéncias. A complementagdo entre as duas se dd uma vez que a criagado das agéncias serviu
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de estimulo ao aparecimento das entidades ambientalistas, que, por sua vez, através de suas
lutas e mobilizacGes, reforcavam a posi¢do das agéncias governamentais (VIOLA, 1992)[143].

Arnt e Schwartzman (1992)[8], colocam o ambientalismo brasileiro como uma expressio
mais recente das idéias naturalistas européias.

“As idéias tributdrias do naturalismo que inspiram a emergéncia dos discursos
ambientalistas no Brasil passam por influéncias e contingéncias diferentes das
que moldam sua origem nas sociedades onde primeiro se desenvolveram. Sua
genealogia recua a aurora da filosofia, mas o retorno nos anos 60, estd marcado
pela critica as disciplinas individuais.

O ecologismo assinala uma inflexao das sociedades complexas sobre o crescimento,
o progresso e a governabilidade dos recursos e das tecnologias. Ampliou a econo-
mia politica com o aporte de varidveis conceituais como sustentabilidade, finitude,
eqiiidade e escala, dilatando a critica social com a contribuicao das ciéncias na-
turais. Expressa uma crise difusa da consciéncia moderna e um questionamento
geral sobre os valores, o sentido e a qualidade de vida em sociedades cada vez mais
racionalizadas. Sua condensagao critica é prépria da evolucao das sociedades de-
senvolvidas e industrializadas. Nao obstante sua docilidade ideolégica, intrinseca

ao moralismo nostdlgico do naturalismo subjacente, exprime um requinte da ci-

vilidade.” (ARNT e SCHWARTZMAN, 1992, p. 95)[8]

A partir dos trabalhos de Viola (1987, 1992)[141][143] e Antuniassi (1989)[4] sobre as ori-
gens do movimento ambientalista no Brasil, procuramos apresentar resumidamente a evolugao
do movimento desde a sua formagao.

No Brasil a primeira entidade ambientalista, a Fundacao Brasileira para a Conservagao
da Natureza (FBCN)?, surge em 1958, com atuagao preservacionista, atuando na linha
das sociedades protetoras de animais (VIOLA,1987)[141] e com pouca atuagdo no ambiente
piblico. Devido a sua atuacio limitada e insipida a sua fundagao nao é o marco do surgimento
do ambientalismo no Brasil que, apenas na década de 70, experimenta agdes e propostas do
Estado e da sociedade civil marcando a fase do ambientalismo bissetorial (VIOLA e LEIS,
1992)[143].

2°A FBCN é uma instituicao ligada a Unido Internacional para a Conservagio da Natureza da Suiga.
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A primeira organiza¢ao com discurso efetivamente ambientalista do Brasil e da América
Latina surge em Porto Alegre em 1971, a Associagao Galcha de Prote¢io ao Ambiente Natu-
ral (AGAPAN), fundada por José Lutzenberger, influénciada pelo movimento ambientalista
norte-americano e europeu (VIOLA, 1987)[141]. A pauta das discussdes seguia o ambien-
talismo estrangeiro de forma acritica colocando em pauta: o questionamento da civilizagao
urbano-industrial, o combate aos impactos causados por ela a0 meio ambiente, a promogio
da ecologia como ciéncia e o combate 3 destruicao das belezas paisagisticas causadas pe-
los empreendimentos humanos; deixando de lado no entanto os problemas do crescimento

populacional e do uso conservacionista dos recursos naturais (VIOLA, 1987)[141].

Em Sao Paulo, de acordo com ANTUNIASSI (1989)[4], o ano de 1973 fica como marco da
origem do movimento ambientalista, pelo protesto do pintor Miguel Abelld ao sair solitdrio as
ruas de Sao Paulo com méascara contra gases e cartazes contra a polui¢ao da cidade. Esse fato
gera muita repercursao e estimula o surgimento de outras organizacGes e manifestagoes, como
por exemplo o “Movimento Arte e Pensamento Ecoldgico”, que congrega nos anos seguintes

personalidades importantes do meio artistico e intelectual do Brasil.

Até o final da década de 70, a movimentagao ambientalista se processava a nivel local.
Viola (1992)[143] menciona que a repercursao regional e nacional tém inicio com as campanhas
contra a construgao do aeroporto em Caucdia do Alto (1977-78), a luta contra a inundagao
de Sete Quedas (1979-83), a campanha de denincia contra o desmatamento da Amazonia
(1978-79), a luta contra a construgao das usinas nucleares de Angra dos Reis (1977-85),
campanha por medidas ambientais que evitassem a catastrofe ambiental de Cubatao (1982-
84) e a campanha em apoio as candidaturas ambientalistas nas eleicoes de 1986.

Na fase inicial do ambientalismo o movimento ecolégico era constituido por duas linhas
distintas e independentes (VIOLA, 1987)[141]: a das sociedades alternativas, que rejeita-
vam a interacao com a sociedade global e seu modo de vida; e os movimentos de denincia,
que interagiam com associagdes da sociedade civil e agéncias estatais. Nessa fase do movi-
mento, os resultados praticos do combate a degradagao da natureza eram modestos, sendo
que o papel mais importante que desempenharam foi o de aumentar o nivel de informagao
e de percep¢ao dos problemas na sociedade, como canal de formacao da opiniao piblica
(SCHERER-WARREN e REIS, 1986)[122].

Importantes setores da sociedade passam também a destacar sua preocupagao com o meio
ambiente. Em 1979, a igreja catdlica, através da CNBB escolhe como tema da campanha da
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fraternidade a preservagao e defesa do meio ambiente com o tema “Preserve o que é de todos”
(FERREIRA, 1992)[52]. Iniciam-se também nesse ano as administraces das prefeituras
alternativas orientadas pelos valores pés-materialistas (Sul do pais).

A partir de 1979, com a anistia politica, voltam ao Brasil esquerdistas pos-materialistas
como Fernando Gabeira (considerado como lider importante do movimento ambientalista
com grande projegao nacional), e a intensificagdo da discussio e a difusao do Movimento

de Defesa da Amazénia ampliam a percepgao e o respeito pelo movimento ambientalista
(VIOLA, 1987)[141].

Em 1980, a publicagao por José Lutzenberger de “Pesadélo Atomico” amparado pela
SBPC e pela Sociedade Brasileira de Fisica (SBF), denunciando o acordo nuclear Brasil-
Alemanha, gera tamanho impacto na opinidao piblica gaicha, que a Assembléia Legislativa

aprova uma emenda & Constitui¢ao do Estado proibindo a construgao de usinas nucleares no

Estado do Rio Grande do Sul.

Com o processo de transigao democratica de 1982 o movimento ambientalista aproxima-
se da cena politica apesar de interferir apenas tangencialmente no processo eleitoral (pela
prépria distancia que o movimento se colocava das discussdes politicas), elegendo-se os pri-
meiros deputados estaduais e vereadores com discursos ambientalistas marcantes em suas
plataformas eleitorais (VIOLA, 1987)[141]. Com a campanha pelas “Diretas J&”, em 1984,
iniciam-se debates no ambito do movimento ecologista permitindo a dicussao de formas de
coordenar esforgos das diversas entidades junto as agéncias estatais (VIOLA,1987)[141].

A partir de 1985, com as eleigdes para o Congresso Nacional Constituinte, hd uma mu-
danca radical de postura do movimento ecolégico que cria a Coordenadoria Interestadual Eco-
logista para a Constituinte (CIEC), em novembro de 1985. Essa medida mostra a mudanga
de postura que a partir de entao objetiva abrir o debate ecolégico na constituinte e eleger
constituintes surgidos no seio do movimento (VIOLA, 1987)[141]. Ampliam-se também nesse
periodo as publicagdes de jornais e revistas que passam a ter grande espago de penetragao
junto a populagio, além de aumentarem significativamente o nimero de ativistas e entidades
que, por mudarem sua estratégia de agao da dentncia a formulagao de propostas conquista-
ram vitérias para o movimento (VIOLA, 1987)[141]. Nesse ano o movimento ecologista passa
a influenciar no Sul o movimento dos sem-terra nas barragens do Sul (SCHERER-WARREN,
1986)[122].
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A partir de meados da década de 80 h4 a emergéncia do que VIOLA (1992)[143] chama
de ambientalismo multissetorial, uma vez que a progressiva disseminagao da preocupagio
piblica local e internacional com as questdes ambientais envolve os demais setores da socie-
dade, havendo um maior “profissionalismo” dos ambientalistas que complementam o caréter
simplesmente denunciatério com a atuagao e influéncia em 4reas especificas. A incorporagao
do discurso ambientalista pelas grandes corporagoes e Estados nacionais historicamente mar-
cados por suas agressoes a0 meio ambiente, fazem parte da estratégia de incorporar o discurso
como forma de evitar o conflito aberto com os ambientalistas, mesmo que adotando uma
pratica distinta das novas posigoes.

Em 1986, no Segundo Encontro do CIEC, estabelecem-se as diretrizes do movimento para
a Constituinte, que entre outras coisas era a favor da descentralizagdo das fontes energéticas,
contra a utilizagao de usinas nucleares e grandes hidrelétricas e favoravel a educagao ambiental
generalizada. Em janeiro desse ano é fundado o Partido Verde (PV) que, em coligagao com
outro partido, langa um candidato ao governo do Estado do Rio de Janeiro, constituindo
a primeira candidatura de governador ecologista. Em maio, realiza-se o Primeiro Encontro

Nacional das Entidades Ambientalistas Auténomas participando mais de uma centena de
entidades (VIOLA, 1987)[141].

“Em 1986, 0 movimento ecolégico parece ter atingido um ponto de maturagao sem
retorno: seu crescimento quantitativo, qualitativo e cumulativo, longe portanto
do padrao ciclico que apresentam outros movimentos sociais.” (VIOLA, 1987, p.
20)[141]

2.2.2 O Posicionamento Atual

A pauta do movimento ambientalista nos dias de hoje vem acompanhando a evolugao dos
problemas a nivel mundial, com discussoes sempre muito vinculadas ao estabelecimento de
projetos de desenvolvimento pelos paises individualmente. As principais questoes de combate
nio sao recentes, mas a tendéncia de globalizagdo do mundo mudou a forma de atribuigao
das responsabilidades individuais, agora muito mais pulverizadas.

Apesar do fim da guerra fria, o movimento pela diminuigao e desativagao da produgao de
armas nucleares ainda é forte. O uso pacifico da energia nuclear, fonte que conforme o Plano

2015 devera ser mantido pelo menos em niveis minimos assegurando a viabilidade de transigao
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para uma maior utilizagdo no futuro, tem sido muito combatida no Brasil, nio apenas como
uma oposi¢do as usinas ja existentes, mas com relagdo aos novos projetos de desenvolvimento
de pequenas centrais nucleares como foi o caso do projeto de pesquisa desenvolvido entre a
Unicamp e a Marinha (a esse respeito ver: Martins (1992)[93]). Esse projeto era uma de-
rivagao do projeto de desenvolvimento dos submarinos nucleares pela Marinha, que previa o
desenvolvimento, producao e instalacao de pequenas centrais nucleares em cariter de teste
no interior do Estado de Sao Paulo. Houve grande resisténcia do movimento ambientalista,
tendo a frente o Greenpeace que ja hi algum tempo realiza manifestaces contra as usinas
da regiao de Angra dos Reis. Lembramos a relativa facilidade com que foram implantadas
as primeiras usinas nucleares no Brasil, coincidentemente importadas, observando que a ex-
pansao dessa tecnologia no restante do mundo é responsdvel pela geragao de 17% de toda
energia elétrica mundial (GAZETA MERCANTIL, 15.01.1994)[56]. O lobby anti-nuclear res-
tringe o planejamento da expansao, estando reforgado pela prépria Constituicdo Federal, que

obriga a consulta, por plebiscito & populagao e a aprovagao do Congresso Nacional para a
sua instalagao.

Em outra area, muito ativa, combate-se em todo mundo as emissoes gasosas responsaveis
pelo aumento do chamado efeito estufa e pela destruigao da camada de ozonio além de liberar
substincias quimicas e particulados que comprometem a qualidade do meio ambiente. No
caso brasileiro a participacio do Setor Elétrico na elevaciao do efeito estufa é, comparati-
vamente aos demais paises do mundo, muito pequena pelo seu alto perfil hidrelétrico. No
entanto os prejuizos ambientais locais e regionais das usinas a carvao mineral no Sul do pais
nao deixam nada a desejar quando comparados com similares de outras partes do mundo.
Recentemente, mas ainda com resultados de pesquisa incompletos e por isso pouco conclusi-
vos, tém-se mencionado a contribui¢do das represas na produgao e eliminagao na atmosfera
de gases como o metano e o gas carbonico, substincias importantes para a intensificagao do
efeito estufa do planeta terra.

As pressdoes ambientalistas no setor elétrico, dirigem-se em geral aos aspectos tocantes
ao deslocamento e remanejamento de populagdes indigenas e de camponeses, a perda de
ecossistemas e de paisagens naturais, & extingdo de espécies e quebra de equilibrio ecolégico,
a perda de qualidade da 4gua dos reservatérios com queda na qualidade de vida das populagoes
ribeirinhas e i emissiao de gases e particulados pelas usinas termelétricas a carvao mineral e
a derivados de petréleo (ver tabela 1.4).

A pressao da sociedade, hoje mais democrética e organizada, se faz sentir com grande
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forga, préximo aos grandes centros econdmicos do pafs. Um exemplo bastante recente de
mobilizagdo da sociedade em agdo conjunta com algumas organizagbes nio governamentais
foi o0 movimento “Termelétrica de Paulinia Nao” que, através de manisfestacoes, debates e
deniincias, acabou sendo embargada pelo governo estadual durante a ECO 92. O sucesso
parcial da manifestagdo da sociedade se deve ao fato da CESP (responsivel pelo projeto)
ter transferido o mesmo projeto para a regiao de Mogi Mirim, e aos dividendos politicos
que o governador colheu com tal decisdo durante a EC0O-92. Os créditos ao movimento da
sociedade devem-se a existéncia de uma condicionalidade do EXIMBANK Japonés de apenas
liberar o empréstimo caso houvesse uma posigao favorivel da populagio da regiio atingida

pelo empreendimento. Deve-se portanto relativizar o papel da sociedade no cancelamento da
obra.

O Interesse Econdémico

No contexto da discussdao a respeito da interferéncia da sociedade no processo decisério do se-
tor elétrico de maneira a forgar a andlise e a inclusao das restrigoes ambientais na elaboragao
e aprovacao de projetos de expansao, nao podemos deixar de incluir o poder da ligica de
acumulagao. Nesse sentido Seva (1988)[128] faz algumas consideragdes, que aqui buscamos
introduzir. A rede que se instala para viabilizar a acumulagao capitalista em periodos impor-
tantes da historia do Brasil, e em particular ao longo das décadas de 70, 80 e inicio da década
de 90, inclui as grandes corporagoes da indistria pesada, as grandes empresas de construcao
civil, os bancos e institui¢des de financiamento, a tecno-burocracia governamental e classes
de politicos.

A forma como esse emaranhado de interesses interfere e trata das condigbes s6cio-ambientais,
depende de como o ambiente circundante e a relagao de forgas esteja se estabelecendo em
cada caso, desde que nao se perca o objetivo final da acumulagio capitalista. Montam-se
projetos em escritorios de consultoria, realizam-se as avaliagbes e estudos ambientais soli-
citados, arranjam-se financiamentos, fornecedores de equipamentos e o apoio politico com
as justificativas tecno-burocrdticas necessirias a execucio das obras que garantam a légica
industrial do suprimento de eletricidade em grande escala a tarifas reduzidas, para suprir os
grandes consumidores industriais.

A defesa da protecao e conservagio do meio ambiente, com a inclusao de medidas mi-
tigadoras dos impactos dos grandes projetos sao medidas necessirias ao desdobramento do
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investimento e passam a fazer parte do discurso, com o préprio aparelhamento dessa rede de
interesses. Grupos econdmicos nem sempre surgem como os “vildes” do meio ambiente, ape-
sar de denunciados por algumas organizagdes, através da chamada maquiagem verde (nome
criado pelo Greenpeace), garantem sua sustengo politica frente aos problemas ambientais.

Os interesses das grandes empreiteiras, dos fornecedores de equipamentos (em sua maior
parte multinacionais), do coronelismo moderno, dos grupos produtores de cimento e insumos
para a construgéo civil pesada, dos grandes consumidores interessados em energia barata, dos
bancos e instituigoes financeiras internacionais e nacionais, de politicos e tecno-burocratas;
representam as inter-relagoes do interesse econémico que pressionam os grandes projetos hidro
e termelétricos, transformando-os em prioridade nacional. (SEVA, 1988)[128]

A pressdo nao se daria de forma aberta e explicita, mas conforme afirma Sevi,

“... a formagao de consércios ou de corporagbes com a presenga do Estado acen-

tuou, quase sempre, o caridter autoritdrio do projeto hidrelétrico, que se tornou
uma imposi¢do “maxima possivel”, excluindo, negando ou mutilando direitos de
grances contingentes humanos, ocupando enormes terrenos e alterando rios e vales
importantes para a vida do pais e do planeta.” (SEVA, 1988, p. 286)[128]

A determinagio e coesdo dessa légica de investimentos, perde um pouco de sua forga e
passa a compartilhar com outros agentes o papel de decisor dos grandes projetos. As re-
sisténcias das camadas “fracas” da sociedade obrigam uma reorganizacao das discussoes e di-
visao das responsabilidades, questionando-se muitas vezes a racionalidade técnica e econémica,
muitas vezes recheadas de “cientificismo” usado para que se justifiquem os projetos e inves-
timentos.

Organizagoes Ecolégicas (ONG’s)

Organizacoes Nao Governamentais, também denominadas ONGs, sao institui¢des ndo comer-
ciais, sem fins lucrativos, nao incluidas no ambito governamental, e que atuam na promogao
do desenvolvimento econémico e na defesa de interesses de segmentos da sociedade. Podem
atuar realizando estudos, discutindo politicas globais, implementando projetos, organizando
reivindicagoes sociais, denunciando problemas e pressionando governos, empresas e organis-
mos de financiamento. Apesar de sua quantidade e volume de recursos, a qualidade dessas
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organizagoes e sua capacidade técnico-administrativa variam significativamente (WILLIANS,
1990)[144]. A captagdo de recursos é bastante variada, podendo ser realizada junto aos
membros, ou através de doagoes da sociedade, fundages, governos, agéncias multilaterais de
financiamento e empresas.

A participacao das ONGs nos programas de desenvolvimento tem crescido muito nos
tltimos anos nao 86 em nimero como em poder de influéncia. De acordo com WILLIANS
(1990)[144], em 1983 as ONGs de paises desenvolvidos doaram aos paises em desenvolvimento
US$ 3,6 bilhoes, enquanto em 1987 o volume de doagoes passou para US$ 5,5 bilhoes.

As Organizagoes Nao Governamentais, ao contrario do que se possa pensar, nao se res-
tringem a atuagdo na area ambiental. Possuem programas educacionais, de controle de nata-
lidade, de satide, de auxilio a0 pequeno agricultor, entre outros. Seu papel, até certo ponto
concorrente e complementar ao do Estado, é olhado com bastante interesse pelos organismos
multilaterais de financiamento por se tratarem de estruturas muito ligadas a base social, per-
feitamente conhecedoras de suas caracteristicas e peculiaredades, e principalmente por seu
carater contestador, com bastante poder de influéncia e mudanca (WILLIANS, 1990)[144].

A importancia de muitas dessas organizacoes deve-se a sua capacidade de atuar no nivel
de base e em areas remotas, muitas vezes nao “enxergadas” pelos governos e grandes pro-
gramas de desenvolvimento. Sao utilizadas para atuar em 4reas importantes que apresentem
resultados insatisfatérios ou para implementar programas polémicos que gerem controvérsia,
como por exemplo programas de planejamento familiar (WILLIANS, 1990)[144]. Sua atuagio
como promotora de mudancas proximo a base social gera preocupagoes uma vez que mobiliza
setores marginalizados e negligenciados. E cada vez mais um instrumento importante para
as agéncias de desenvolvimento que tém estimulado a sua atuagao com projetos conjuntos.

E interessante notar que o Banco Mundial valoriza as ONGs em funcio de “sua contri-
bui¢do para uma conscientizagdo maior das questdes de desenvolvimento e a influéncia no

sentido de levar outras instituigdes a assumirem mais responsabilidades para com as necessi-
dades dos pobres”, (WILLIANS, 1990, p.32)[144].

E dificil avaliar o nimero de ONGs existentes e atuantes no Brasil uma vez que ndo hé um
controle centralizado que acompanhe o surgimento e o desaparecimento dessas organizagoes,
por vezes bastante instiveis. H4 uma Associagao Brasileira das ONGs (ABONG) que possui
em 1994, 178 associados, apesar de se estimar um total de 1000 a 1500 ONGs em todo pais
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(NEVES, 1994)[104]. Esse niimero cresceu muito principalmente com a EC0-92 que, junto
com o aporte de recursos, trouxe luz sobre esse tipo de organizagao.

Voltadas especificamente aos problemas ambientais do Setor Elétrico existem poucas or-
ganizagGes, a maior parte delas oriundas dos movimentos dos atingidos por barragens. Nas
organizagdes mais conhecidas do grande piblico, como o Greenpeace, as poucas medidas vol-
tadas ao Setor Elétrico referem-se as usinas nucleares do litoral carioca?!. Nio h4, no entanto,
um estudo completo que descreva com detalhes as organizagoes voltadas especificamente ao
Setor Elétrico.

A importancia das ONGs estrangeiras na mudanca do processo decisério do Setor Elétrico
de forma indireta, deve ser destacada por sua atuagdo na década de 80. Com espago politico
nos paises desenvolvidos marcam posi¢ao nas negociagoes de liberagao de empréstimos aos
paises do terceiro mundo. Ainda neste capitulo apresentaremos em mais detalhe a maneira
como as ONGs Environment Defense Fund, Environmental Policy Institute, Sierra Club, Na-
tural Resource Defense Council, Friends of Earth International e United Kingdon, Energy
Probe Canada, National Wildlife Federation, Cultural Survival, National Audubon Society,
Survival International, International Union for the Conservation of Nature and Natural Re-
sources (Netherlands), Workgroup on Indigenous Peoples (Netherlands) e o International
Working Group om Indigenous Affairs (IWGIA) - Denmark, interferiram na negociagao da
liberagao de recursos a novos projetos, e na tentativa de corrigir erros anteriormente come-
tidos pelo Setor Elétrico como o caso de Itaparica em que as vésperas do enchimento do
reservatdrio nao havia plano de reassentamento.

A Opiniao Publica

Em um pais como o Brasil, onde a populagao se depara diariamente com problemas econémicos
e sociais diretamente relacionados com sua subsisténcia, as questoes ambientais tendem a ficar
colocadas em posigoes bastante desprivilegiadas na escala de prioridades da opiniao publica,
frente aos miiltiplos problemas mais imediatos que a afligem. No entanto, sociedades que
ainda nao passaram por uma fase da cultura que se pode chamar de industrial avancada ou
pOs-industrial, podem desenvolver modalidades de consciéncia ambiental (CRESPO, 1993)

21Recentemente o Greenpeace vem realizando uma Caravana Anti-nuclear no Brasil, coletando assinaturas
contra a conclusio de Angra II. (CORREIO POPULAR, 1994)[32]
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Para que se realizem consideragdes consistentes a respeito da preocupagio ambiental
na opinido piblica sdo necessirias pesquisas de campo. Conforme relatam Orjan Olsén
(1992)[107] e Samyra Crespo (1993)[33], h4 uma caréncia de pesquisas disponiveis que sejam
representativas e exclusivas acerca do problema, como se poderia desejar tanto em profun-
didade quanto espagadas temporalmente de forma a permitir uma andlise do processo de
evolugdo. Como forma alternativa pode-se tomar como base algumas pesquisas cujo objetivo
principal de andlise apesar de nao ser a questao ambiental, a trate de forma indireta.

Para desenvolver a nossa analise nos valemos entao de dois trabalhos desenvolvidos nesse
campo. O primeiro trabalho se baseia em pesquisas realizadas a nivel nacional pelos institutos
Ibope e Vox Populi cujo propdsito era avaliar a opinido de amostras significativas do eleitorado
durante campanha eleitoral em dezembro de 1990, e a opiniao piblica durante a campanha
presidencial de 1989 (OLSEN, 1992)[107]. E o segundo, dedica-se exclusivamente ao problema
ecolégico, compreendendo pesquisas quantitativas e qualitativas a nivel nacional buscando

compreender melhor O que o brasileiro pensa da ecologia®?, as vésperas da realizacio da
Conferéncia da ONU no Rio de Janeiro, a ECO-92 (CRESPO, 1993)[33].

Os dados de pesquisa nacional realizada pelo Ibope sobre a ordem de prioridade dos
diferentes problemas brasileiros, de acordo com o trabalho de Olsén (1991)[107], confirmam a
hipétese de que a preocupacao da populacao com os problemas ambientais ganha prioridade
menor frente aos demais problemas nacionais (tabela 2.1). Seria interessante comparar esses
resultados com dados de pesquisas de outros paises, permitindo-se situar a opinido piblica
brasileira em um contexto internacional, mas nos faltam dados.

Uma outra pesquisa, realizada em 1989 pelo Vox Populi também a nivel nacional, mostra
resultados interessantes para nossa discussao. Tratando agora de forma isolada a questao
do meio ambiente, e nao mais de forma comparativa, tentava-se mensurar a dimensio da
problematica ambiental no pais (vide tabela 2.2).

E interessante observar que, apesar de estar colocada em um plano secunddrio quando
comparada aos demais problemas nacionais, a questao ambiental, quando tratada de maneira
isolada, é considerada muito grave, mesmo por aqueles que se consideram pouco informados
a respeito do assunto. Esses indicativos nos levam a conclusoes interessantes.

Em primeiro lugar, a populacdo vem encarando a problemdtica ambiental nos iltimos

22Tjtulo do trabalho.
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Tabela 2.1: Resultados da pesquisa de opinido piblica do Ibope em dezembro de 1990 (valores
em %).
Pergunta: Aqui estd uma lista com algumas reas onde o Brasil pode estar enfrentando problemas de maior ou
menor gravidade. Por favor, diga-me as trés dreas em que o(a) Sr.(Sra.) acha que o Pais vem enfrentando maiores
problemas (dados referentes ao total da amostra).

Areas %
Salério dos trabalhadores 46
Saiide 45
Desemprego 37
Inflagho 36
Educagao e ensino 34
Controle de pregos 25
Situagao dos aposentados 18
Combate & corrupgao 12
Abastecimento de alimentos | 12
Habitagao 11
Defesa do meio ambiente | 8
Transportes 6
Nao sabe 2

fonte: (OLSEN, 1992, p. 198)[107].

Tabela 2.2: Resultados da pesquisa de opinido piblica do Vor Populi em margo de 1989
(valores em %).

Perguntas: 1) Pelo que vocé sabe, as questdes de ecologia e meio ambiente sao um problema muito grave, grave, mas
nao muito, ou pouco grave no Brasil?
2) Fala-se muito hoje, no Brasil, na questao da “ecologia” e do meio ambiente. Vocé acha que possui
muita, pouca, ou nenhuma informacao sobre o que é ecologia e meio ambiente?

Nivel de Informagao Muito grave Grave, mas ndo muito Nada grave Outros(a) | Total
Muita 12 81 10 4 5 100
Pouca 51 69 21 6 4 100
Nenhuma 30 40 18 7 35 100
Néao respondeu 6 17 5 5 73 100
Total 100

fonte: (OLSEN, 1892, p. 188)[107].
() Outros inclui: Nao sabe e Nao respondeu.

anos, como um problema grave que faz parte do conjunto dos problemas que considera mais
importante. Ao mesmo tempo os resultados da tabela 2.2 nos levam a refletir sobre a origem
dessa percepgao, quando se constata que a maioria se considera pouco ou nada informada
a respeito do assunto. Acreditamos que essa preocupagao é consequéncia de campanhas de
formagao de opiniao, seja pelo movimento ecolégico, Estado ou outros grupos interessados.
Em outras palavras, a preocupagao ambiental do grande piblico nao surge como consequéncia

de uma reflexao acerca das informagoes que possui das questdes ecologicas e de meio ambiente,
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mas como reflexo da divulgacao desse conceito pelos formadores de opinido. Sobre esse aspecto
convém reproduzir parte do trabalho de Samyra Crespo (1993):

“Finalizando a exposigao dos dados mais genéricos da pesquisa, foi surpreendente
constatar que, mesmo entre os estratos de perfil educacional mais altos, indepen-
dentemente do sexo e da idade, e até mesmo da localizagao regional, o brasileiro
informa-se mesmo pela televisao: 35% das mengdes no grupo sem instrugao formal
e 82% no segmento de nivel superior. De um modo geral, a populagao cré no que
a midia (televisiva, radiofonica ou escrita) divulga, pois 43% dos entrevistados
declararam que “os meios de comunicagao noticiam mais verdades que mentiras”
e 14% “s6 verdades”. Ainda assim, 28% do extrato que se situa no patamar
educacional mais baixo (primdrio incompleto e completo) ndo souberam citar,
quando perguntados, nenhum meio de informagdo. Esses dados sobre a influéncia
da midia na divulgagdo da temética ambiental colocam como uma questao chave
para o pesquisador da consciéncia ecolégica do cidadao um levantamento de como
a imprensa e os meios de comunicagao tém, de um modo geral, tratado do assunto.
Dever-se-ia essa visao “naturalizada” do meio ambiente ao tipo de enfoque que é
dado pela midia? Tém os meios de comunicagao pautado os problemas brasileiros
ou privilegiado os ditos “grandes problemas”, de ordem mais abstrata ou com-
plexa para o cidadao comum, como os que se relacionam a diminuigao da camada
de ozonio, as alteragdes climaticas, etc.? No minimo, os dados obtidos mostram
a imensa responsabilidade da imprensa eletronica na formagao de uma opiniao
acerca dos problemas ambientais e da necessidade de outros meios aumentarem
a eficicia de suas agoes. Os problemas do desmatamento e das queimadas, por

exemplo, explodiram na midia brasileira somente apés “acontecer no New York

Times”.” (CRESPO, 1993, p. 89)[33]

Para que se pudesse defender a tese de que o principal motivador da politica ambiental
recente do Setor Elétrico brasileiro teria sido a pressao de opinidao piblica esse quadro deveria
se mostrar muito diferente. Os problemas ambientais do Setor Elétrico, como se listou an-
teriormente, sao bastante especificos e exigem uma compreensao bastante clara das questoes
ambientais e suas relacoes. Nao hé ainda nenhuma indicagao de que exista o conhecimento do
grande piblico acerca dos problemas ambientais especificos do Setor Elétrico, fator essencial
para motivar uma pressao sobre sua politica ambiental. A tabela 2.3 retrata essa questao uma
vez que em pesquisa espontanea nao foram mencionados diretamente problemas especificos

do Setor Elétrico. Alguns dos problemas ambientais mencionados podem ser consequéncia
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indireta de empreendimentos de geracio de energia elétrica, mas a falta de resultados de
pesquisas mais detalhadas impossibilita uma andlise nesse sentido. Esperamos, no entanto,
um baixo nivel de associagio das questdes mencionadas com as atividades de geracio de
eletricidade. Os resultados da tabela abaixo indicando que 47% das respostas mostravam
desconhecimento ou nao opinaram sobre os problemas ambientais do Brasil reforca a nossa
opiniao. Geralmente os problemas ambientais mais ressaltados sdo os de efeito global como
o uso de CFC, polui¢do urbana, efeito estufa e desmatamento, em tese mais facilmente per-
cebidos e com maior grau de importancia para os individuos de sociedades com maior grau
de bem estar e desenvolvimento coletivo, indicando que a sociedade brasileira sofre forte
influéncia da midia.

Tabela 2.3: Resultados da pesquisa de opinido publica sobre O que o brasileiro pensa do
meio ambiente (valores em %).

Pergunta: O(a) Sr(a) poderia citar exemplo de problemas que ocorrem no Brasil? Mais algum? Qual mais?

Grau de Informagao (respostas espontaneas e miltiplas) %
Desmatamento de florestas/Desmatamentos 33%
Poluigao dos rios 23%
Poluigao do ar 18%
Queimadas 13%
Poluigao dos mares 9%
Animais em extingdo/Fauna 8%
Poluigao dos lagos 6%
Poluigao sonora/ visual 4%
Sujeira/Lixo 4%
Problema de satide 3%
Outros (- 2%) 23%
Nao sabe/Nao opinou 47%
fonte: IBOPE, janeiro a marco, 1992 apud ITendéncias - Revisia Opiniao Publica - Dez 1998, encarte P

7./38)

Em casos de projetos especificos que atingem diretamente a populagdo com seus efeitos
negativos espera-se um quadro diferente. Este é o caso, por exemplo, da constru¢ao de um
reservatdrio que inunde regioes habitadas forcando o remanejamento, ou da proliferacio de
mosquitos a beira dos grandes reservatérios como o de Tucurui. Nesses casos é inevitivel a
conscientizacao da populaciao afetada, que passa entao a lutar por seus direitos e interesses
pressionando como pode o Setor Elétrico. Esse comportamento no entanto é, em geral,
posterior ao processo de planejamento e decisao do Setor Elétrico.
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2.2.83 Pressao sobre o Setor Elétrico

A pressao da sociedade contra os projetos de expansao do Setor Elétrico é tio antiga quanto
830 os impactos ambientais que afetam diretamente camadas da populagdo, insatisfeitas com
a compensagao ou barganha pela perda de sua qualidade de vida. E na identificagio dos
problemas que interferem decisivamente no modo de ser e viver de um grupo de pessoas que
os contenciosos entre o Setor Elétrico e a sociedade tornam-se realidade. A pratica do Setor
Elétrico brasileiro, até os dias de hoje, é de pouca participagao da sociedade em seu processo
de tomada de decisbes. Essa postura nao é recente e nem exclusiva.

Os movimentos organizados contra a construgio de barragens que ganharam envergadura
sao recentes, remontando a segunda metade da década de 70. Em 1975, com o inicio das
obras de Itaipu??, forma-se o Movimento dos Agricultores Sem Terra do Oeste Paranaense,
que segundo Schwartzman e Arnt (1992), teria sido o primeiro movimento social de peso em
defesa de populagoes afetadas por barragens.

O Projeto Uruguai, desenvolvido pela ELETROSUL, com o objetivo de aproveitar o
potencial hidrelétrico da bacia do Uruguai, foi desenvolvido em meados da década de 70,
prevendo a construcao de 25 barragens que inundariam aproximadamente 75 mil hectares e
atingiriam diretamente cerca de 40 mil familias (SCHERER-WARREN e REIS, 1986)[122].
Poucos anos depois, no final da década de 70, as Comissoes Pastorais da Terra e os Sindica-
tos de Trabalhadores Rurais, ao terem conhecimento do projeto reunem-se com agricultores
dos Estados atingidos a fim de promover um debate sobre seus problemas e implicagoes,
mobilizando a populagdo em torno da questao. A partir do trabalho de Scherrer-Warren e
Reis (1986) pode-se compreender a dinamica do movimento social dos atingidos pelas bar-
ragens do Uruguai como se vera a seguir. A experiéncia anterior de descontentamento da
populagao reassentada pela construcao da barragem de Salto Santiago no Parana serviu de
exemplo aos novos ameagados que, sentindo a necessidade de uma organizagiao maior, iniciam
o Movimento das Barragens do Uruguai, com a criagao da Comissao Regional das Barragens
(CRAB), 6rgao maximo do movimento. Esse movimento vem originar grande resisténcia aos
projetos hidrelétricos de forma muito mais organizada e coesa do que se conhecera até entao.

Pelo lado dos técnicos da ELETROSUL, envolvidos no processo de planejamento e ela-

23J4 em 1966 o Brasil e o Paraguai mostravam interesse em explorar o potencial de geracio de energia
elétrica de Sete Quedas, Salto de Guaira e Salto Grande. Em 1974 constitui-se a empresa binacional que, em
1975, d4d inicio &s obras. A usina de Itaipu inicia suas operagdes em 1983.
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boragdo do Projeto Uruguai, a resisténcia oferecida pela populagio foi uma surpresa. Acos-
tumados a uma tradi¢ao de pouca participagao da sociedade no processo de decisao, desen-
volveram os estudos do Projeto, mesmo que com algumas alternativas de menor impacto
sécio-ambiental, sem consultar a sociedade. Dentre as alternativas, o critério de escolha
priorizou aquela com menores impactos sécio-ambientais que foi entdo apenas comunicada
a populagdo do local. A organizagio existente na regido sul do pais com tradicio de forte
vida associativa e bom nivel cultural, nio foi levada em conta para que se estabelecesse um
processo de negociagdo, gerando forte resisténcia por seu cariter autoritrio pouco partici-
pativo. O erro logo no inicio do projeto, passa a mostrar ao Setor Elétrico a importancia
de estabelecer melhores canais de comunicagao social, dando sinais da necessidade de mu-
dar seu modus operandi. Ainda sem uma centralizacio das questdes ambientais no Setor
Elétrico, a experiéncia da ELETROSUL serve de exemplo as demais empresas e a prépria

concepgao futura da necessidade de estabelecer diretrizes gerais aos problemas ambientais

(CEDI, 1989)[29].

A evolugao do movimento passa por fases distintas em que a pauta de luta de reivin-
dicages muda. Num primeiro momento, assim como o ocorrido nos movimentos de atingidos
das barragens de Itaipu (1974-1983), Salto Santiago (1975-1980), Sobradinho (1973-1979) e
Itaparica (1975-1988), a luta é direcionada a conquista de indeniza¢bes mais justas pela terra
perdida e pelas benfeitorias ali existentes. O avango do movimento dos atingidos na bacia
do Uruguai em relagao aos movimentos anteriores se deve a negocia¢do em grupo e nao de
forma individualizada como se fazia anteriormente, além de resistir ao inicio das obras sem

abandonar a terra até que as negociagoes estivessem concluidas de forma satisfatéria.

O préprio processo de negociagao e as informagoes sobre os reassentamentos da usina de
Itaipu, ampliam o questionamento e evoluem a pauta da luta para uma segunda fase com
exigéncias de “terra por terra na regiao”, ja no inicio da década de 80. A mudanca no grau de
consciéncia dos atingidos, a ampliagao dos debates e a compreensao dos acertos e fracassos dos
movimentos anteriores acabam transferindo o centro das discussdes para o questionamento
do modelo de desenvolvimento econémico do pais, da politica energética, da degradacao do
meio ambiente e dos aspectos sécio-culturais envolvidos no reassentamento (perda de cultura,
tradicdo e valores abstratos). Agrega-se a disputa econoémica no processo de reassentamento
a disputa politica (justica social) e sécio-cultural. A proximidade da Constituinte gera, no
movimento, a elaboracao de propostas para a conducao futura da politica energética do pais.

E nesse contexto que o movimento passa a sua terceira fase em que luta pelo “Nao as
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barragens”, elaborando-se um abaixo-assinado contra a continuidade do Projeto Uruguai, com
mais de um milhdo de assinaturas, entregue ao presidente da ELETROBRAS e ao Ministro de
Assuntos Fundidrios. Essa foi a forma encontrada de suprir a falta de apoio da classe politica
e dos canais institucionais de representacao do movimento que, retéricos e desacreditados,
defendiam a construgao das primeiras barragens do projeto (Itd e Machadinho). O projeto é
finalmente suspenso em margo de 1985 pelo Ministro das Minas e Energia.

As formas de pressao utilizadas pelo movimento foram a atuagao sobre a opiniao piblica,
informando-a e solicitando a sua participagao, e através de atitudes de desobediéncia ci-
vil, como o impedimento da entrada de técnicos e miquinas além da retirada de marcos
topograficos nas areas programadas para as barragens.

A atuagao das organizagGes ambientalistas brasileiras nao se dd apenas a nivel local. A
diferenca do peso da participacao de grupos sociais no processo de decisao que se observa
quando se compara o Brasil com os paises desenvolvidos, denota a importancia destas orga-
nizagoes se fazerem representar no exterior. Com relagao a deterioracao do meio ambiente,
causada pelo modelo de desenvolvimento econdmico brasileiro que piorizava determinados ti-
pos de empreendimentos, realizaram-se algumas tentativas de influenciar o poder local através
de pressoes externas geralmente sobre os organismos financiadores. No caso do Setor Elétrico
esse caminho mostrou-se importante pelos resultados alcangados.

Schwartzman e Arnt (1992) citam como resultado da intensificagao da participagao do
movimento ecolégico norte americano, uma maior representatividade no Congresso dos Es-
tados Unidos. Esse canal de abertura teria propiciado o depoimento de diversos ecologistas
brasileiros no Congresso americano contribuindo assim para intensificar a pressao indireta
sobre as decisdes do Setor Elétrico. Em 1983, movimentos ambientalistas norte-americanos
conceberam uma campanha sobre os impactos sécio-ambientais dos programas financiados
pelos bancos multilaterais em paises em desenvolvimento, o que rendeu entre 1983 e 1986, de-
zessete audiéncias no Congresso dos EUA para analisar projetos financiados ao Brasil, India,
Indonésia e Africa. A campanha ganharia forca com a decisao do Congresso dos EUA de
exigir do Banco Mundial o aumento do quadro de funcionirios especializados em planeja-
mento ambiental, o aumento da participacao das ONGs e dos Ministérios da Saide e Meio
Ambiente dos paises tomadores de empréstimos na elaboragdo dos projetos e na revisao das
prioridades de concessao de empréstimos.

O caminho percorrido para alcangar os objetivos dos ambientalistas passava inicialmente
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pela exposicao no Congresso americano, dos problemas que os empréstimos de organismos
multilaterais de financiamento gerariam no meio ambiente em determinado projeto. Em
seguida, o préprio congresso se encarregaria de pressionar os organismos de financiamento no
sentido de evitar os problemas alertados pelos ambientalistas. Os organismos multilaterais
de financiamento, por sua vez, tratariam de garantir que as condigdes determinadas fossem
respeitadas ou simplesmente cortariam o crédito para o projeto. O funcionamento desse longo
percurso de influéncia era garantido pela alta participagdo do governo norte americano na
composicao e liberagio de capital do Banco Mundial, e pela alta representagio dos Estados
Unidos na composigao dos votos?4. Do lado dos ambientalistas a importancia da questio
ambiental na sociedade americana, garantia o peso dessa questido nas decisdes do Congresso
norte-americano.

Muitas vezes o insucesso a nivel local era compensado pelos resultados que se obtinham
através das deniincias no exterior. De acordo com Schwartzman e Arnt (1992), ambientalis-
tas americanos realizaram apresentagoes no Congresso dos Estados Unidos sobre os desastres
ecologicos da rodovia BR 364, em 19 de setembro de 1984 (6 dias apés a inauguragio da
obra), quando se denunciava o descaso do Banco Mundial com relacio aos alertas de suas
consequéncias desastrosas antecipadas por seus préprios técnicos. Uma das apresentagoes
se iniciou com um video em que José Lutzenberger pedia a suspensio do empréstimo do
Banco Mundial. Em maio de 1986, a socidloga Maria Helena Alegretti, depde no Comité de
Apropriagoes do Senado americano criticando o Polonoroeste e o Programa Grande Carajas,
ambos financiados pelo BIRD. Em 23 de margo de 1987 Chico Mendes consegue, apés parti-
cipar da Reuniao Anual do BID em Miami, suspender o empréstimo para a conclusiao da BR
364 (Porto Velho a Rio Branco) até que se implementasse o PMACI (Programa de Protecio
ao Meio Ambiente e as Comunidades Indigenas).

No caso do Setor Elétrico brasileiro esse trajeto serviu para empreender mudangas impor-
tantes na maneira de conduzir a sua politica ambiental. A negociagao do empréstimo 2720-BR
(Electric Sector Power Loan) para o setor de energia elétrica, de US$ 500 milhdes com idéntica
contrapartida por parte do governo brasileiro?®, criava mais uma oportunidade para que o
movimento ambientalista internacional, em particular o norte-americano, reafirmasse as suas
posigOes com relagao ao comportamento dos bancos multilaterais de desenvolvimento na area
ambiental.

*No capitulo 4 discutimos em mais detalhes a composicdo dos votos nas decisdes do Banco Mundial.

2A proposta do projeto apresentado a0 Banco Mundial estava baseada no Plano de Recuperagio do Setor
Elétrico (PRSE) - 1986/89, discutido no primeiro capitulo. Esse empréstimo fazia parte da recuperacao
financeira do Setor Elétrico, nio estando vinculado a um projeto especifico.
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Tivemos acesso a um conjunto de cartas que ilustram o caminho percorrido pelos ambien-
talistas no ano de 1986, buscando impedir a assinatura do contrato entre o governo brasileiro
e 0 Banco Mundial. Essas cartas envolvem desde organizagbes ambientalistas americanas e
européias até o presidente do Banco Mundial, passando por senadores, pelo diretor executivo
dos EUA no BIRD e pelo secretério do tesouro norte-americano.

Essas cartas argumentavam que a liberagao do empréstimo pleiteado pela ELETROB RAS
agravaria as questdes ambientais uma vez que os recursos iriam parar em obras como Tu-
curui?®, Balbina e Samuel, notérias por seus efeitos sécio-ambientais negativos, e que a veloci-
dade na negociagao e liberagio das duas parcelas do empréstimo®’ nio permitiria a verificagao
e o controle do atendimento, por parte do Brasil, de algumas exigéncias que se consideravam
basicas.

Colocavam, por exemplo, a necessidade de se promover com urgéncia a reforma tariféria,
que além de inviabilizar a eficiéncia econémica do Setor Elétrico e gerar gastos excessivos
de energia era socialmente injusta. Qutro ponto era a incerteza de que a ELETROBRAS
implementaria o Plano Diretor de Meio Ambiente que, por exigéncia do Banco, estava elabo-
rando. Nao havia também men¢io ao remanejamento da populagao e das tribos indigenas que
seriam deslocadas tanto pelos projetos j4 em execugao como pelos planejados para os anos
seguintes. O caso cldssico, apesar de ndo ter sido realizada com recursos do Banco Mundial,
era a usina de Itaparica, inciada em 1975 e em fase final de construgio naquele momento,
sem que houvesse ainda um plano para o remanejamento da populagao. Era, portanto, um
forte argumento dos ambientalistas como demonstragao do descuido da ELETROBRAS com
as questoes ambientais que desde o inicio da década de 80 ganhariam espago no Congresso
americano. Nas palavras do senador americano Robert W. Kasten em carta ao Secretario
do Tesouro dos EUA James Baker, em 17 de junho de 1986, “As intengdoes do Congresso sao
claras sobre essa questio. Nés nao podemos permitir que mais meio bilhdo de ddlares sejam
gastos em projetos ambientalmente inaceitdveis.”.

Essa movimentagao, apesar de nao conseguir evitar a assinatura do contrato em 15 de
julho de 1986, consegue o voto contrario do representante norte-americano no Banco Mundial,

e consegue colocar na pauta de negociagdes destaque na questdo tarifiria e ambiental. A

20 pojeto de Tucurui havia sido submetido a0 BIRD que se recusara a financia-lo por razdes economicas
e ambientais no final da década de 70.

?TEgse era um empréstimo de ajuste setorial, modalidade criada no inicio da década de 80 cujo objetivo era
acelerar a liberaciao dos recursos. A discussio sobre os empréstimos de ajuste setorial e estrutural serd levada
em maior detalhe no capitulo 4.
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velocidade com se empreenderam as modificagdes dentro da ELETROBRAS e o esforgo para
que se cumprissem com as exigéncias, foram significativas mas nao suficientes para conseguir
a liberagdo do segundo empréstimo setorial que teria a sua negociagao no ano seguinte.

Outro canal que hoje vem sendo utilizado pela sociedade diz respeito  elaboragio do
EIA/RIMA, exigéncia legal para a aprovagao de projetos. Na pratica, esse mecanismo ainda
carece de transparéncia e legitimidade no paifs. Regulamentado apenas em 1986, a sociedade
nao pode participar diretamente de sua elaboragio. De acordo com a lei, o proponente do
projeto deve contratar equipe multidisciplinar que ndo dependa dele direta ou indiretamente,
e que serd responsével tecnicamente por seus resultados. Os resultados do trabalho, expressos
no RIMA, ficam acessiveis ao piblico, respeitado o sigilo industrial, que podem encaminhar
comentarios e quando julgarem necessario solicitar “audiéncia piblica para informagao sobre
o projeto e seus impactos ambientais e discussao do RIMA” (BRASIL, 1986)[21]. A audiéncia
piblica prevista pela resolucdo de janeiro de 1986, s6 recebe regulamentagio especifica em
dezembro de 1987 (Resolugido CONAMA 009/87), determinando que para sua realizacio é
necessaria a solicitagdo de 50 ou mais cidaddos. A ata, os comentirios e recomendagdes
que porventura se facam durante a audiéncia piblica serdao anexados ao EIA/RIMA para o
julgamento e avaliagdo por parte do 6rgao estadual de meio ambiente ou da SEMA, quando
couber. A desigualdade de forgas e recursos entre os possiveis interessados mostra a fragilidade
participativa deste procedimento. Adicione-se a esse fato a deniincia de Anrt e Schwartzman
(1992) de que as empresas que se destacam no segmento de estudos e projetos na area
ambiental sao muitas vezes controladas pelas empresas executoras dos grandes projetos do
Setor Elétrico, nao havendo, em geral, a independéncia rezada pela lei.

As disputas com o Setor Elétrico geralmente se agravam e ganham maior projegao quando
estdo envolvidas comunidades indigenas que perdem as suas reservas. Até o final da década
de 60 e inicio da década de 70, essas questdes se resolviam de maneira isolada, sendo que nesse
periodo havia uma menor organizacao e combatividade das pessoas em defesa de objetivos
e interesses comuns. No processo de negociagao com as empresas do Setor Elétrico, quando
existia, ficava explicita a assimetria de poder entre a concessiondria e a populagio, com
clara superioridade da primeira em ditar condigdes e em se valer de dispositivos legais para
salvaguardar seus interesses.

Em outra linha, a movimentagao de maior resultado pratico é a de oposi¢ao a implantacao
de usinas nucleares. Seu sucesso nao pode, no entanto, ser atribuido exclusivamente & movi-
mentagio da populagao, uma vez que outros fatores como a restrigao pelo risco de uso militar
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de tecnologias a priori destinadas produgéo pacifica de energia, e a prética de atuagio de or-
ganizages ambientalistas estrangeiras em bloquear essa tecnologia em outros pafses tiveram
Papel muito importante na parada do projeto nuclear brasileiro.

Hoje o discurso da ELETROBRAS procura abrir o didlogo com os setores da sociedade
que se mostrarem interessados, mas a estrutura empresarial ainda é pouco participativa. O
PDMA 1991/1993 (ELETROBRAS, 1991)[42] trata com destaque a necessidade de se assegu-
rar maior transparéncia no processo que leva i decisio de implantar novos empreendimentos,
evitando uma oposi¢ao aberta a sua construgao. A mudanga de enfoque quanto a necessi-
dade de informar 2 sociedade sobre a estrutura e o funcionamento do Setor Elétrico é talvez
o reconhecimento de que a redemocratizagio do pais e a divulgacdo dos impactos ambientais
causados pelos empreendimentos do Setor Elétrico, agora sao capazes de bloquear a sua ex-
Pansao, sendo essencial uma abertura participativa que reduza as possibilidades de confronto.
No entanto, essa proposta de aumento da participagao se refere principalmente ao processo
de interacdo entre as concessionirias e as populagdes atingidas pelos empreendimentos, sendo
que a participagao de outros atores sociais como “organizacoes ambientalistas civis, universi-
dades, 6rgaos de licenciamento ambiental, entidades financiadoras e agéncias gvernamentais
a nivel federal, estadual e municipal, associagdes profissionais ou distritais, meios de comu-
nicagdo de massa, etc. precisardo ser estudados e experimentados.” (ELETROBRAS, 1991,
p. 48)[42]

Seguindo o caminho indireto da interferéncia dos ambientalistas nas decisdes do Setor
Elétrico, apresentado anteriormente, outro aspecto parece ter estimulado esta tendéncia ao
aumento da participagao da sociedade. Em 1985, foi aprovada uma lei no Congresso norte-
americano que determinava aos representantes dos EUA no BIRD uma série de reformas na
drea ambiental, incluindo o aumento da participagio de cidadaos dos paises tomadores dos
empréstimos durante o processo de planejamento dos projetos?®

Algumas organizagoes da sociedade civil, contestam os resultados do esforgo de parti-
cipagao anunciado pela ELETROBRAS. Ainda é uma reivindicacao do movimento dos atin-
gidos por barragens maior transparéncia nas agdes do Estado garantido-se ampla participagao
da sociedade civil nas etapas de formulacio, implementagio e monitoramento das politicas e
programas de desenvolvimento tracados para as regides dos empreendimentos (JORNAL DA
MATA ATLANTICA, 1993)[76].

#Dado retirado da carta do Presidente do Subcomité de Apropriacoes nas Operagoes Externas, David R.
Obey, ao Secretirio do Tesouro dos EUA, James Baker, em 17 de junho de 1986.
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2.3 As Iniciativas de Conservacio de Energia

Quando tratamos das iniciativas e pressdes da sociedade sobre medidas e politicas de con-
servagao de energia identificamos trés focos possiveis: os consumidores que adotariam espon-
taneamente medidas de conservagio para reduzir seus gastos com o item energia, o préprio
movimento ambientalista que como parte de seu discurso proporia a reducao do desperdicio
como forma de poupar a degradagio dos recursos naturais e reduzir as alteracdes ambientais?®
e setores economicos interessados na difusio de determinados tipos de equipamentos com
maior ou menor contetido tecnolégico.

O emprego da tarifa como instrumento de estimulo conservagao de energia traz resulta-
dos préticos bastante significativos uma vez que o consumidor tende a evitar o aumento da
parcela de sua renda comprometida com o item energia. E interessante observar, no entanto,
que os consumidores de energia buscam maximizar seu bem estar e sua disponibilidade de
recursos através de tarifas baratas e da garantia da qualidade do servico. Portanto o estimulo
a conservagao via aumento de tarifas funciona a contra gosto dos consumidores nio se de-
vendo esperar uma movimentagio no sentido de aumenti-las. As pressoes sao esperadas
quando se trata do combate ao tratamento diferenciado entre as classes de consumidores e
a alguns segmentos privilegiados com as tarifas especiais subsidiadas, o que a médio e longo
prazo reduziria as tarifas mais altas aproximando-as ao valor da tarifa média, despenalizando
alguns setores. Nao hd no entanto indicios de que a opiniao piblica ou que grupos de con-
sumidores se empenhem pela exigéncia de uma politica tarifiria mais justa, talvez até pelo
desconhecimento do assunto.

O movimento ambientalista contém em seu discurso e pauta de a¢do a luta contra a
sociedade de consumo propondo a utilizagdo de medidas que limitem as perdas e desperdicios
desnecessirios. Dessa forma a prépria reivindicagdo contra a construgao de algumas obras
trazia como contraproposta, as medidas de racionalizagao do consumo. Esses movimentos
iam mais longe ao combater o modelo de desenvolvimento que propunha a expansao de setores
industriais intensivos em eletricidade que dependessem da construgao de usinas, com prejuizo
ao meio ambiente. Denunciava-se nesse momento a nova divisio internacional do trabalho
que transferia aos paises subdesenvolvidos o 6nus ambiental de setores industriais j4 nao mais
aceitos nos paises centrais. Entretanto, essas reinvindicagdes trouxeram poucos resultados
praticos.

**Como fiseram na época de negociacio do empréstimo 2720 BR em que pediam que se levasse adiante
programas de conservagao de energia no Brasil.
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Algumas Organizagoes Nao Governamentais tém contribuido para o desenvolvimento de
pesquisas nessa &rea, buscando difundir o conceito da redugio do consumo pelo aumento da
eficiéncia. Apenas a titulo de exemplo podemos citar o convénio desenvolvido entre a Unicamp
e a The Althon Jones Foundation (JANNUZZI et.all, 1993(74], e a atuagio do Instituto
Nacional de Eficiéncia Energética (INEE) no Brasil a partir do final de 1992 para promover
a eficiéncia no uso de todas as formas de energia. O INEE tem tido colaborgio de entidades
norte-americanas como o ACEEE (American Council for an Energy Efficient Economy) e
Alliance to Save Energy. Em 1993 se instala no Brasil o escritério Latino Americano da

International Energy Initiative que vem apoiando projetos na area de uso eficiente de energia
do INEE, na Unicamp e USP.

O interesse por programas de conservagao de energia parece hoje estar mais vinculado a
interesses de segmentos da sociedade ligados & produgdo industrial do que a reflexos de uma
consciéncia ambientalista global. Interesses diferentes de setores industriais competitivos se
encarregam da multiplicidade de estimulos e desestimulos 4 implementacio dessas medidas. £
o caso por exemplo de algumas empresas produtoras de equipamentos que mantém as linhas
de produgao ji obsoletas nos paises de primeiro mundo em funcionamento no Brasil, sem
interesse na melhoria do produto ou no investimento em pesquisa e desenvolvimento visando
um sobre-retorno do capital investido. Por outro lado h4 aqueles interessados em ampliar as
oportunidades de negdcios com as novas tecnologias. Esse conflito nao é diferente dentro do
préprio Setor Elétrico, estando representado pelo incentivadores da expansiao da capacidade
instalada de um lado e pelos administradores da demanda do outro.

O interesse j& mencionado da implementagao de uma politica de conservagio de energia é
do préprio Setor Elétrico que, ao lado do Estado, busca viabilizar sua expansao com dispéndio
de capital adequado a sua realidade econdomico-financeira, além de reduzir as alteracbes am-
bientais intrinsecas aos empreendimentos. Para tanto a politica de conservagao é utilizada
como um instrumento técnico de administragio da demanda, capaz de influir no planeja-
mento da expansdao. No entanto, hd também esforcos em sentido contrario, por parte de
grupos economicos, estimulando o aumento da expansao da capacidade instalada fomentados
por grupos economicos fortes.

O sentido do esforgo por uma mudanga de postura parece se inverter indo do Setor
Elétrico a populagdo consumidora de energia, mais influenciando do que sendo influenci-
ado pela opiniao piblica. Esse € o papel das medidas de conservagiao de energia, que através
de campanhas de massa busca a conscientizagio da populagio da importancia da mudanga
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de habitos e da utilizagdo de equipamentos mais eficientes visando a redugao no consumo.
Em geral as poucas iniciativas existentes jogam sobre Estado a responsabilidade pela imple-
mentagio dessa politica através do fomento com subsidios e incentivos & atividade privada.
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Capitulo 3

Aspectos Institucionais

Neste capitulo pretendemos analisar o papel do Estado na definicao das politicas ambiental e
de conservagao de energia. O Estado, enquanto agente regulador, atua através de mecanismos
institucionais que marcam e delineiam os limites do desenvolvimento do pais. A estrutura
legal, reflexo dos anseios e interesses da sociedade e base de constituigio e delimitagio das
inter-relagGes entre os agentes sociais, tera sua interferéncia sobre as atitudes e acoes do Setor
Elétrico.

A determinagao das inter-relagoes entre os agentes sociais se d através do estabelecimento
de uma base juridica que regule as atividades, crie e implemente mecanismos capazes de
delinear e executar as politicas ambiental e de conservagio de energia. E a percepcio dos
aspectos institucionais pelo Setor Elétrico que nos interessa estudar, uma vez que buscamos
compreender como interferem e influem no seu processo de decisao de novos investimentos.
Para tal faz-se necessirio conhecer a evolugio da politica ambiental brasileira.

3.1 As Leis Ambientais no Brasil

Do ponto de vista dos atos legislativos voltados 2 questao ambiental, o Brasil mostra-se um
pais muito bem amparado por um dispositivo legal abrangente e e por vezes rigoroso. Sio
diversos os autores que sistematizaram a abordagem juridica que se deu ao meio ambiente
no Brasil.
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“A legislagdo brasileira relativa is questdes ambientais é farta e razoavelmete
adequada, embora por vezes pouco clara, omissa, redundante ou conflitante. Em
compilagio efetuada em 19823, foram identificados e transcritos, somente na 4rea
federal, cerca de 200 atos legislativos vigentes, compreendendo leis, decretos-leis
e decretos relacionados com conservacao da natureza, fato que por si 86 evidencia
a dificuldade em alcangar-se o conhecimento generalizado das disposicdes legais
€ 0 seu acatamento. Acresce a esta circunstancia o frequente descumprimento
consciente das determinagdes em vigor, a fiscalizagio quase sempre preciria e
insatisfatéria, a suavidade das punigées previstas e a frequente impunidade dos
transgressores, tudo contribuindo para uma condigio de descaso geral em face da

natureza e da aplicagao de meios legais para conservi-la.” (CAMARA, 1986, p.
582)[24]

E nesse panorama descrito por Camara que se desenrola a nossa anilise. A contradigao
existente entre um aparato legal amplo e elaborado de um lado, e o descaso e desrespeito de
outro, nao €, em nosso pais, exclusivo da irea ambiental.

O setor elétrico ao longo de toda a sua histéria e principalmente ap6s meados da década de
50, com a implementagio dos grandes projetos, ocasionou profundas alteracbes ambientais
com seus empreendimentos de geragio, transmissio e distribuicdo de energia em todo o

pais. Ao mesmo tempo, um conjunto bastante grande de leis ji regulamentavam muitas das
atividades por ele exercidas.

A Constituigao de 1988, com um capitulo especifico sobre meio ambiente, vem reforgar o
trato juridico das questdes ambientais colocando o Brasil como um dos paises do mundo com
legislagdo avancada e moderna nessa drea, pelo menos do ponto de vista técnico-juridico.

3.1.1 A Histéria da Formacao da Base Legal

Quando se buscam os primérdios da legislacio ambiental brasileira, somos remetidos a le-
gislagao Portuguesa do século XVI, base e referéncia doutriniria de nossa legislacao. O
problema ambiental nao é recente, tampouco a percepcao da sociedade sobre os seus efei-
tos, sendo bastante antigos os dispositivos legais criados para assegurar interesses coletivos

3No livro Legislagio e Conservagio da Natureza, (BRASIL, 1983). Comentdrio nosso.
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e individuais. Nao cabe a este trabalho, realizar um levantamento exaustivo em horizonte
de tempo muito longo. Nosso interesse é registrar e analisar a evolucio dessa legislagao,
mostrando que nao é recente a criagdo desses dispositivos legais. Somos obrigados, no en-
tanto, a transpor o horizonte das trés tdltimas décadas, uma vez que algumas das leis hoje
em vigor foram criadas fora de nosso periodo de andlise, ou sdo aperfeicoamentos de leis ja
em desuso. Consideradas essas limitacdes, que dificultam uma coleta de dados uniforme e
exaustiva, buscaremos montar um quadro que auxilie a visualizagao do conjunto de leis que
de alguma forma participaram da formagao da politica de meio ambiente do pais e, portanto,
influam na condugdo das questdes ambientais no Setor Elétrico.

A legislagao Portuguesa do século X VI regulava a pesca, a caga, o corte de drvores, o des-
matamento, as queimadas e a polui¢io das 4guas, com sangdes severas que vale citar a titulo
de curiosidade, por envolverem o Brasil. As sangoes variavam de multas a serem pagas em
espécie ou mercadoria, confisco de instrumentos e utensilios, agoitamento em praga piblica,
reclusdao ou em alguns casos a “degradagao” para a Africa ou para o Brasil por periodos de
até 10 anos (CASTRO, 1975; HOMBEECK JUNIOR, 1977)[26][67]. A curiosidade aqui des-
pertada por seu carater pitoresco, traduz em parte a mentalidade do inicio de nosso processo
de colonizacao. Boa parte da legislagio Portuguesa foi para cd “exportada”, mesmo que sua
implementagao fosse restrita, talvez em parte pelo sentimento de impunidade ecoldgica que
ao longo de nossa histéria vigorou com os ciclos econémicos que se sucederam, em grande
parte exploratérios dos recursos naturais (CASTRO, 1975)[26].

Nos mesmos moldes, também a legislagio brasileira mostrava a preocupagao com a des-
truicio da natureza e a necessidade de se pensar nos recursos no longo prazo, voltados ao
interesse coletivo. E claro que muitas das disposigdes ficavam apenas no papel, ou eram
aplicadas quando havia interesse econdémico associado. Fica, no entanto, evidente que as pre-
ocupagdes do legislador atual nao sio tdo recentes nem inovadoras. Nao é a toa que grande
parte de nossas matas foram devastadas, ou que o valioso pau-brasil dos tempos coloniais,
tenha se transformado hoje em espécie em extingao digna da curiosidade e espanto quando
encontrada nos parques e museus, assim como muitas espécies de animais antes selvagens. O
processo no qual se deu o desenvolvimento de um pais onde a fronteira entre a destruigao e as
reservas intocadas sempre pareceu infinita e intermindvel, compreendeu a devastagao do am-

biente natural com a posterior “reconstrugdo controlada” através das técnicas desenvolvidas
pelo homem.

Até 1698, a expansio da fronteira agricola nas sesmarias era descontrolada causando
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grande devastacio a exploragio descomedida dos colonizadores. Promulga-se nesse ano uma
lei que limitava a concessdo de sesmarias a duas léguas de terra, buscando reduzir a velocidade
da expansdo. Em 1797, a metrépole declarava as matas e arvoredos a borda da costa e dos
rios que desembocavam no mar, como propriedade da Céroa, evitando o corte descontrolado.
Isso ndo significava, entretanto, que protegia-se a vegetagao, mas apenas que era assegurado
o direito de exclusividade & Céroa. Em 1825, no Império, a reiteragao da proibigao de licenga
aos particulares de corte do pau-brasil parece ter o mesmo objetivo. O primeiro regimento
de corte da madeira data de 1797 e, em 1829, proibe-se a derrubada de matas em terras
devolutas. A pena ao corte ilegal de drvores aparece j4 no primeiro Cédigo Penal brasileiro,
de 1830 (Osny Duarte Pereira apud MAGALHAES, 1982)[87).

Reconhecendo o volume e a vastidio dos atos legislativos que envolvem a questdo ambien-
tal, principalmente em uma perspectiva histérica como a que aqui pretendemos desenvolver,
nos limitaremos aos mais relevantes por sua relagio com nosso objeto de estudo.

Como diz David Felinto Cavalcanti,

“Nao é tarefa facil colecionar legislagdo temética, principalmente no campo da
conservacao da natureza, onde torna-se dificil separar o que esta realmente em vi-
gor e o que, embora nao revogado especificamente, constitui legislagio histérica.”
(prefacio da 2 edigao do FBCN/CESP, p. 9)[20]

Uma andlise exaustiva deveria considerar os trés niveis de jurisdigdo do Estado organi-
zado sob a forma federativa: a unido, os estados e 0s municipios. Nesses trés planos se pode
legislar sobre a matéria ambiental, ainda que alguns setores do ambiente estejam na com-
peténcia privativa da Unido como o de 4guas, nuclear e transportes (MACHADO, 1991)[86].
Centraremos nossa atengdo nos atos legislativos federais.

De acordo com Milaré (1990)[99], os atos legislativos podem se dar em trés esferas distin-
tas: administrativa, penal e civil. E esse conjunto de leis que compde o direito ambiental. As
transgressoes a0 meio ambiente sao tratadas nessas trés esferas, havendo em cada uma meca-
nismos e dispositivos difrenciados. Na esfera administrativa ha os instrumentos preventivos
(limitagdes administrativas, desapropriacoes, estudos de impacto ambiental, licenciamentos
ambientais, tombamentos, inquéritos civis) e os instrumentos repressivos (multas, interdigio
de atividades nocivas ao meio ambiente, perda de incentivos e beneficios fiscais, perda ou
suspensdo de participagdo em linhas oficiais de crédito). A tutela penal do meio ambiente,
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de caréter repressivo, se di através do ministério piblico em defesa do interesse coletivo
amparando-se em leis bastante antigas como por exemplo o Cédigo Penal e das Contra-
vengoes Penais de 1941, forgando um malabarismo técnico-processual para a comprovagao
de crime, além de impor medidas timidas neste campo. Na esfera civil, prevé-se a defesa
do interesse individual através de agao do préprio ofendido (1941), ou do interesse coletivo
através da agao popular (1981), ou dos interesses difusos através da agao civil piblica (1985),
ou ainda, da defesa dos interesses trans-individuais através do mandado de seguranga coletivo
(1988). A agao civil piblica foi muito importante por instrumentalizar a sociedade para a
defesa juridica do meio ambiente.

Na tabela 3.4, apresentamos em ordem cronolégica, a partir de 1912, os atos legislativos a
nivel federal mais relevantes para a regulacao e controle de atividades e a¢oes que se relacionem
com a questdo ambiental. Essa relagdo busca apresentar ndo apenas as leis conservacionistas e
preservacionistas, mas também aquelas, como alguns programas de governo, que interferiram
no sentido de incentivar a depredagao da natureza.

Considerando as informagoes do texto e das tabelas apresentadas, podemos observar que
a questdo ambiental participa de nossa legislagao desde a época da colonia. Nao € portanto
um instrumento recente de nossa sociedade. Fica claro também que a légica para sua criagao
e evolucao acompanha de perto as necessidades econémicas de cada periodo, ficando muitas
vezes o objetivo ambiental em plano secundario.

Outro aspecto importante a considerar é que apesar de se constituir em uma lista bastante
extensa, as leis ambientais geralmente tratavam de objetos bastante especificos. Nao havia

uma harmonizagao entre as diversas disposi¢des, ou uma politica geral que as coordenasse.

O documento oficial mais antigo, porém, que reflete alguma preocupagao do Governo com
a preservacao e utilizagao racional de um bem natural, frente aos empreendimentos do Setor
Elétrico, é o Cédigo de Aguas, de 1934. O papel inovador do Cédigo de Aguas era o de
distinguir a propriedade do solo da propriedade das quedas d’gua e outras fontes de energia
hidraulica consagrando o regime das concessbes e autorizagbes para o seu aproveitamento.
No entanto, é curioso notar que ji incluia em sua redagao nitida preocupagao com o uso
racional dos recursos hidricos, mostrando ji4 naquela época a tentativa do Estado regular
alguma protegio ambiental frente aos aproveitamentos hidrelétricos. O Cédigo de Aguas em
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Tabela 8.1: Atos legislativos relativos ao meio ambiente

Data || Lei Nome Descrigio
1912 || DL 2543-A Estimulo ao plantio de &rvores de Latex
5/jan/1912
1917 Cédigo Civil Classifica como bens iméveis: o solo com a sua superficie,
acessérios e adjacéncias naturais (&rvores, espago aéreo e sub-
solo). Como bens piiblicos o8 mares e rios. Determina que
aquele que causar dano a outrém fica obrigado a repara-lo.
1921 Dec. 4421, | Criagao do Servigo Florestal do
23/dez/21 Brasil
1934 28 Constituicao Republicana Separa o direito de propriedade da terra e do sub-solo
1934 || Dec.23793 12 Cédigo Florestal Limita uso das florestas
23/jan/34
1934 Dec. 24.643 | Cdédigo de Aguu ﬂguu em geral e sua propriedade, aproveitamento das Aguas,
10/jul /34 regulamentacao da industria hidroelétrica.
1934 || Dec. 24.645 | Medidas de Protecio aos | Prevé multa a quem mau tratar os animais.
10/jul/34 animais
1937 Dec.1.713 Cria o Parque Nacional do Objetiva proteger a natureza para as geragdes vindouras.
14/jun/37 Itatiaia
1937 || D.L. 25 | Protegio do  patrimédnio | Define patriménio histérico e artistico nacional, e di as
30/nov/37 histérico e artistico nacional condigdes do tombamento. Inclui os monumentos naturais,
sitios e paisagens.
1940 2.848 Cédigo Penal Determina pena aoe causadores de incéndio e aos poluidores
de dguas.
1941 || DL 3688 | Cédigo Penal e das Contra- | Poluir a dgua da cadeia, Poluir o ar di multa.
3/out /41 vengoes Penais
1948 || Dec. Leg. n.3 | Convengio dos paises da Aprova Convengio para a protecio da Flora, da Fauna, ¢ das
13/fev/8 América Belezas Cénicas Naturais da América de 1940.
1952 Criagao do INPA
1960 || Lei 3.824/60 Torna obrigatéria a destoca e consequente limpeza de bacias
de acumulagio.
1961 Dec.49.974-A Cédigo Nacional de Satde Problemas de sancamento e controle de 4guas nos processos
21/jan/61 industriais.
1961 Dec. 50.665 | Cria o Parque Nacional das Resguarda as belezas naturais, a flora e a fauna da regiao.
30/mai/61 Sete Quedas
1961 Dec. 50.922 | Langamento Considera poluigdo qualquer alteragio nas propriedades
06 /jul/61 de Residuos téxicos em &guas | fisicas, quimicas e biolégicas das dguas.
interiores
1962 10/set /62 Define o6 casoe de desapro- | Considera interesse social a protecao do solo e a preservagao
Priagao por interesse social de cursos e mananciais de 4gua e de reservas florestais.
1962 || Lei 4118 | Politica Nacional de Energia | Criou a Comissao Nacional de Energia Nuclear
27/out /62 Nuclear
1962 Lei Delegada n? | Criacao da SUDEPE Realizar estudos, aplicar o Cédigo de Pesca, prestar assisténcia
10 as atividades de pesca.
1964 Lei 4504 Estatuto da Terra Sangbes a0 mau uso da terra que leve a0 prejuizo da coletivi-
dade, por nio assegurar a conservagao dos recursos naturais.
1965 || Lei 4771 | Novo Cédigo Florestal Preserva matas em volta dos rios e lagos.
15/set /65
1965 Dec. 4797 e | Uso de madeiras preservadas Empresas piiblicas ficam obrigadas a usar madeiras
58016 preservadas.

fonte: CONTINUA
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Tabela 3.2: Atos legislativos relativos ao meio ambiente - Continuagdo
Duta_l] Lei__ - l NEne Descrigao J
1966 || Lei 5173 | B Criagao da SUDAM ]
1967 || Lei 51973/01/67 | Lei de Protegio da Fauna Animais, ninhos, abrigos e criadouros sao propriedade do
Estado
1967 DL 227 28/02/67 | Cédigo de Minas Concessio de lavra. Poluicio das &guas.
1967 || DL 221 28/02/67 | Cédigo de Pesca Disciplina a atividade pesqueira. Obriga concessionArio de
represa a tomar medidas de protecao a fauna.
1967 || DL 303 28/02/67 | Conselho Nacional de Controle | Institui politica Nacional de Saneamento
da Poluigao
1967 || Lei 5357 Embarcagdes poluidoras sujeitas a multa.
17 /nov /67
1967 || D.L.289 28/2/67 | Criagao do IBDF Min. Agric. Resp. Pol. Florestal
1968 Sociedade de Protecao aos Recursos Naturais e Culturais da
Amazénia
1969 Constituigao de 1969 Propriedade da terra nao inclui propriedade do solo
1970 || DL 1096 Incentivo fiscal & pesquisa de lavra mineral
1971 || Lei 5727 | IPND Plano de Desenvolvimento do governo com implicagdes impor-
4/dez/71 tantes na drea ambiental.
1971 || DL 1106 | Plano de Integraciao Nacional
16/jan/71 (PIN)
1971 || DL 11796/6/71 | PROTERRA Programa de distribuigao de terras
1971 Criagao da Amazénia Legal
1972 Conferéncia Internacional Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente. Criada legislagio
internacional de meio ambiente em Estocolmo.
1872 || DL 1232 I PROBOR Programa de Incentivo & Produgao de Borracha
1973 Tratado de preservacio da Amazénia com a Colombia
1973 || Dec. 70030 | Secretaria Especial do Meio | Criagao da SEMA, vinculada ao Ministério do Interior desti-
30/out/73 Ambiente nada a fiscalizar problemas de poluigao
1973 Convengao Internacional Regula a exportagio, importacio e comércio das espécies
ameacdas
1974 || Lei 6151 | II PND Planc de Desenv. do governo com importantes implicagbes na
4/dez/74 drea ambiental (como p.ex. a criagao de incentivos fiscais),
apesar de mencionar a preocupagao do Estado com a preserv.
do meio amb., tendo em vista sua releviancia para o desenv.
econ.
1974 || DL 1376 FISET Estimula o turismo, reflorestamento e pesca
1975 || Lei 6225 | Programa Nacional de Con- | Complementada pelo D.L. 76470 de 16/out/75
14/jul/75 servagao do solo
1975 || DL 1.413 | Controle da poluigdo do meio | Obrigagao de promover medidas de corregao e prevencao dos
14/ago/75, Dec. | ambiente por  atividades | inconvenientesda poluicao.
76389 3/out/75 | industriais
1975 || DL 76389 | Dispde sobre medidas de con- | Regulaa lei 1413. Prevé suspensao de atividades. Relacionava
3/out /75 trole de poluigao industrial as dreas criticas de poluigao do II PND, passando o controle
da poluigao industrial aos estados e municipios.
1976 || Decretos 78017 ¢ | Ato Internacional Acordo para a Conservagio da Flora e da Fauna dos Ter-

78002

ritérios Amazdnicos entre Brasil, Colombia ¢ Peru.

fonte: CONTINUA
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Tabela 8.3: Atos legislativos relativos ao meio ambiente - Continuagdo
Data || Lei [ Nome [ Descrigao_ - |
1977 || Lei 6513 Dispoe sobre a criagao de Areas especiais ¢ locais de interesse
turistico.
1977 || Dec. 80.978 | Aprova Convengao 1972 Convengao de Protegao do Patriménio Mundial, Cultural e
12/12/77 Natural.
1977 || DL 6453/77 Responsabilidade Civil por da- | Responsabilidade objetiva de indenizagao.
nos Nucleares
1979 || Dec. 83518 Institui grupo de trabalho destinado a estudar e propor me-
29/mai/79 didas para formulagao de politica florestal para a Amazéonia
Brasileira.
1979 || Dec. 84.917 | Regulamento dos parques | Nao sao permitidas obras de barragens que alterem as
21/set /79 nacionais condigdes hidricas naturais.
1979 CPI do Senado Instaurada CPI para apurar as causas da devastacio da Flo-
resta Amazonica. Sem resultado pratico.
1980 III PND Preocupagoes ambientais.
1980 Dec. 85050 Acordo Internacional Tratado de Cooperagao Amazdnica entre Brasil, Bolivia, Peru,
Colombia, Equador, Guiana, Venezuela e Suriname.
1980 || Lei 6803 | Lei de zoneamento industrial | Introduz o EIA no Brasil
02/jul /80 nas dreas criticas de poluicao
1980 || Dec. 84.973 | Localizagao de Usinas | As Usinas Nucleares deverao ser localizadas em areas delimi-
29/jul /1980 Nucleares tadas como Estagoes Ecolégicas.
1980 || D.L. 1.809 | Institui o Sistema de Protecao | SIPRON - gurar o planejamento integrado, e coordenar
07/out /80 ao Programa Nuclear | agao conjunta e continuada do programa.
Brasileiro
1981 || Dec. 86.071 Extingue o Parque Nacional | Extinto para o ser inundado, devendo o IBDF aproveitar a
das Sete Quedas madeira do local.
1881 || Dec. 86.176 Criagao de 4reas especiais e de | Inclui as 4guas territoriais a serem preservados e valorizados
interesse turistico no sentido cultural e natural.
1981 Lei 6938/6902 | Dispde sobre a Politica Nacio- | Cria: SISNAMA, CONAMA, Cadastro Técnico de Instrumen-
14/abr/81 nal de Meio Ambiente e sobre | tos de Defesa Ambiental. Melhorar e recuperar a qualidade
éreas de protecio ambiental ambientaal assegurando o desenvolvimento econémico-social.
Descentraliza as atividades de meio ambiente (ANDREOLI,
1992).
1982 || Dec. 84464 | Grupo de Trabalho para refor- | J& se passa a falar em direito ecolégico.
7/fev/82 mulagio do Cédigo Florestal
1982 Dec. 87561 Dispée sobre medidas de recuperacao e protegao ambiental da
13/set /82 Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul
1983 || Dec. 88351 | Regulamenta a Politica Nacio-
01/jun/83 nal de Meio Ambiente
1985 || Resolugao CO- | Define Reservas Ecolégicas
NAMA 004/85
1985 || Lei 7347 | Dos Direitos Difusos Disciplina o exercicio da agio civil piiblica e responsabilidades
34/jul/85 por danos ao meio ambiente, a0 consumidor, a bens e direitos
de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico
1985 || Lei 7365 Dispée sobre a fabricagso de detergentes nao-biodegradiveis
13/set /85

fonte: CONTINUA
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Tabela 3.4: Atos legislativos relativos ao meio ambiente - Continuagdo

| Data || Lei | Nome | Descrigao _ - ]
1986 || Resolugio CO- | Diretrizes gerais para as Ava- | Determina as responsabilidades e os critérios bisicos para a |
NAMA 001/86 liagGes de Impacto Ambiental | elaboragio de RIMA's.
1986 || Resolugao CO- | Classifica as dguas do Ter- | Determina parametros e indicadores especificos para avaliar o
NAMA 020/86 | ritério Nacional de acordo com | nivel de qualidade das &guas.
seu uso
1986 || Lei 92302 Regulamenta o Fundo para reconstituicao de bens lesados de
16/jan/86 que trata a lei 7347 de 24/jul/85
1887 || Resolugdo CO- | Normas s Concessionarias de | Determina o procedimento para o licenciamento ambiental de
NAMA 006/87 Energia Elétrica empreendimentos das concessiondrias de energia elétrica.
1987 (| Resolugio CO- | Implantagio de Estagoes | As empresas responsaveis por obras de grande porte que cau-
NAMA o010/87 Ecolégicas sem danos as florestas e a outros ecossistemas, ficam obrigadas
a criar uma Estagao Ecoldgica de valor proporcional ao dano
gerado, mas nao inferior a 0,5% dos custos totais previstos da
obra.
1987 || Lei 7643 Profbe a caga de crusticeos em Aguas brasileiras.
18/dez /87
1988 || Dec.95733 Determina a inclusio de recursos de 1% do custo global
do investimento destinados a corrigir prejuizos de natureza
ambiental
1988 Constituicao Federal de 1988 Possui capitulo exclusivamente dedicado & questao ambiental.
1988 || Dec. 96944 | Programa Nossa Natureza
out /88
1988 || Lei 7643 Maior rigor na punigio s contravencdes ao Cédigo de caga.
18/dez/87
1989 || Lei 7735 fev/89 | IBAMA Criagio do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Re-
cursos Minerais, entidade ligada ac Ministério do Interior que
absorveu a SEMA, SUDEPE, IBDF e SUDHEVEA (Superint.
da Borracha)
1989 || Lei 7797/89 Fundo Nacional de Meio | Instrumento auxiliar para a operacionalizacao do SISNAMA
Ambiente destinado a desenvolver os projetos que visem o uso racional
e sustentivel de recursos naturais.
1989 || Lei Reagao contra a delinquéncia ecolégica, descreve ilicitos contra
7802 1/jul, 7803 o ambiente.
e 7805 18/jul
1990 || Lei 8028 abr/90 Introduz modificagoes na lei 6938/81 que define a Politica Na-
cional de Meio Ambiente
1990 || Dec. 99274 Dispde sobre a estrutura do SISNAMA
jun/90
Lei 8.001 Determina o pagamento de royalfies a0os municipios e estados

que tiverem parte de seus territérios inundados por usinas
hidrelétricas, ou sejam locais de atividades de mineragao ou
prospecgao de petréleo ou gas natural.

fonte: Magalhies, 1982[87]; ELETROBRAS, 1991[42]; CETESB, 1993{30]; Cimara, 1986[24]; Castro,
1975[26]; Andreoli, !992[1]
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seu artigo 143 do capitulo I do Livro III diz:

“Em todos os aproveitamentos de energia hidrelétrica serao satisfeitas exigéncias
acauteladoras dos interesses gerais:

a. da alimentagao e das necessidades das populagGes ribeirinhas;
b. da salubridade piblica;

c. da navegacao;

d. da irrigacao;

e. da protecao contra a inundagao;

f. da conservagao e livre circulagao do peixe;

g. do escoamento e rejeicio das dguas.” (VIANNA, 1989, p.8)[140]

Parece-nos desnecesario lembrar que apesar da manifestagao dessa preocupagao por parte
do legislador, seu cumprimento foi restrito.

No mesmo ano do Cédigo de f\guas, edita-se o Cédigo Florestal que limitava a utilizagao
das florestas. Posteriormente, em 1941, o Cédigo Penal e das Contravengoes Penais inclui
alguns crimes contra o meio ambiente, prevendo penas de detengdo para a poluigao do ar e
da agua. Buscando-se conhecer melhor os recursos da Amazénia brasileira, que facilitassem
o tragado posterior dos planos de desenvolvimento para a regiao, cria-se em 1952 o Instituto
Nacional de Pesquisas da Amazonia (INPA).

Os grandes projetos e programas de desenvolvimento e ocupagio do territério também
se encaixam nessa discussao dada a sua importancia na contribuigdo a destruigdo do meio
ambiente. As politicas governamentais da década de 70 instrumentalizaram-se através de atos
legislativos recheados de argumentos e ressalvas ambientais apenas retéricas. O importante
era o desenvolvimento.

Em 1971, criava-se o I Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND), que consigo trazia o
Plano de Integragao Nacional (PIN), e o Programa de Redistribuigao de Terras e de Estimulo
4 Agropecuéria do Norte e Nordeste (PROTERRA). Definia-se também a Amazonia Legal,
territério que compreendia virios estados da federagdo. Bastante ambicioso, este plano pre-

tendia transferir recursos vultuosos da Unido para as regioes Norte e Nordeste. Assegurava-se
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ao governo uma faixa de terra de 100 quildmetros em torno das principais vias de acesso pro-
jetadas e existentes que serviriam para receber a colonizagao planejada. Os resultados do
tipo de ocupacao seriam observados pouco tempo depois com o aparecimento de verdadeiras
“espinhas de peixe” de devastagao da floresta, enxergadas até pelos satélites.

Para Marquesini (1992)[95] a preocupagao do governo brasileiro com a preservagao do
meio ambiente através da institucionalizagdo de um sistema nacional data de 1973, com
a criagao da Secretaria Especial do Meio Ambiente. Essa secretaria, tinha atribuiges de
acompanhar as transformagdes do meio ambiente, assessorar 6rgaos e entidades, promover o
estabelecimento de normas e padroes ambientais, treinar técnicos e especialistas e promover
programas de educagao ambiental. Cabe 2 SEMA também coordenar o Conselho Consultivo
do Meio Ambiente (CCMA), que a assessora colaborando na elaboragao de atos normativos
e textos legais.

Em 1974, com a edigao do II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND), mais uma
vez a preocupagao do legislador com as questoes ambientais aparecia. A devastagao dos
recursos naturais era colocada, pelo menos no papel, como uma preocupagao na ocupagao
e desenvolvimento do pais. No momento em que esse plano aparecia, era perfeitamente
compreensivel que contivesse, mesmo que de forma vaga e modesta, uma citagao ao problema
ambiental: a reuniio de Estocolmo acabara de se realizar, havia sido recém criada a SEMA,
as pressoes ecolégicas eram combatidas com discursos de soberania nacional. Para acalmar
os animos contra as atitudes do governo brasileiro, o item IV da estratégia da integragao
nacional, da Lei n. 6151/74 dizia:

“IV- Consciéncia de que o desenvolvimento do Nordeste e a ocupagao da Amazdnia
e do Centro-Oeste dependerao, de forma especial, na aplicagao da ciéncia e tec-
nologia a regides tropicais, com preocupagio de evitar a devastagao de recursos

naturais” (MAGALHAES, 1982, p. 21)[87)

Os planos de desenvolvimento e integracio nacional davam inicio a um processo des-
coordenado de ocupagio das regides brasileiras com baixo indice populacional, com graves
prejuizos sécio-ambientais. Nao havia, na época, a preocupagdo em promover o desenvolvi-
mento de maneira sustentada, mas pretendia-se, isto sim, garantir a exploragao da potenciali-
dade econémica da regiao se possivel em curto espago de tempo. O governo parecia em certa
medida buscar contrabalangar os resultados de seus programas com um discurso cosmético.
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Os programas de incentivos do governo, para atrair investimentos para os novos pélos de
desenvolvimento regional que se criavam, voltavam-se a diversas atividades extrativas e de
ocupagao econdmica. Ainda em 1974, o governo cria, por exemplo, um fundo de incentivo as
atividades de turismo, pesca e reflorestamento, o FISET (Fundo de Investimentos Setoriais).

Talvez o espago que vinha abrindo a SEMA, o crescimento da cobranca por parte da
sociedade e o agravamento de diversos problemas ambientais, fruto do surto de crescimento
promovido pelo governo, tenham sido os responsaveis pelo estimulo a criagdo, em 1975, do
Decreto-lei sobre o Controle da Polui¢io do Meio Ambiente por atividades industriais. O trato
do meio ambiente e as iniciativas ambientais efetivamente implantadas voltavam-se sempre
a atitudes corretivas mais do que preventivas, buscando reduzir os problemas ambientais
causados pela alternativa de desenvolvimento previamente definida.

Reforcando o que ji haviamos mencionado anteriormente, Andreoli (1992) destaca que
até 1975 a legislagio se referia a ireas setoriais dos recursos naturais, como por exemplo o
Cédigo de Aguaseo Cédigo Florestal que tratavam de forma avangada os aspectos ambientais
relacionados a esses recursos. Apenas apés 1975 inicia-se um periodo prédigo na elaboragio
de uma base legal especifica para o meio ambiente entre os quais cita: Decreto-lei n. 1413/75
e o Decreto n. 76.389/75, que dispéem sobre o controle da poluigdo industrial no meio
ambiente; a Lei n. 6.513/77, que dispe sobre a criagio de ireas especiais e locais de interesse
turistico; o Decreto n. 84.617/79 que regulamenta os parques nacionais; a Lei n. 6.766/79
que dispde sobre o parcelamento do solo urbano; a Lei n. 6.803/80 que estabelece as diretrizes
de zoneamento industrial; a Lei 6.902/81 sobre ireas de protecao ambiental.

E interessante reproduzir os comentérios de Andreoli a respeito do processo em que se
deu a formagao das regulacdes ambientais.

“Esse processo deu-se basicamente por negociacdes diretas do Executivo federal
com o Legislativo, onde a tinica interface que se estabelecia com a sociedade era re-
presentada pelo referencial criado por liderangas de vanguarda, que influenciavam
quase sempre indiretamente este processo. O pequeno staff existente na SEMA
era utilizado prioritariamente na articulagio, visando a criagio de instrumentos
de agéo, que em geral criavam espagos politicos de participagao, porém nao deter-
minavam as agdes administrativas correspondentes. (...) Destaca-se, porém, que
esses processos de elaboragdo de regulagdes nao representam em absoluto uma
negociacao com a sociedade, para que se chegasse as regras que deveriam reger
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suas relagoes (este fato também determinou o nio-cumprimento da maioria dos
diplomas aprovados). Por essa razao, dificilmente hoje terfamos proposicoes legais
tao avancadas, uma vez que a sociedade esté bastante atenta, por um lado, para
o8 problemas ambientais e, por outro, para os custos e responsabilidades que a
sua adogao representa.” (ANDREOLI, 1992, p. 14)[1]

A fase inicial de formagio de uma legislagio especifica para a drea ambiental culmina
com o estabelecimento da politica nacional de meio ambiente em 1981. Em 31 de agosto de
1981, através da Lei n. 6.938/81, o governo estabelece a Politica Nacional de Meio Ambi-
ente, constitui o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), cria o Conselho Nacional
de Meio Ambiente (CONAMA) e institui o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Ins-
trumentos de Defesa Ambiental. O objetivo desta politica era o de preservar, melhorar e
recuperar a qualidade ambiental no pais, assegurando condigdes de desenvolvimento sécio-
econdmico e a seguranga nacional. A agdo governamental agiria no sentido de manter o
equilibrio ecolégico, protegendo ireas representativas de ecossistemas, incentivando a pes-
quisa de novas tecnologias orientadas para o uso racional dos recursos e recuperando areas
ja degradadas (CETESB, 1993[30);FBCN, 19 [20]). De acordo com a nova politica todas as
atividades empresariais piblicas ou privadas deveriam seguir esses principios.

O SISNAMA é constituido por érgios e entidades ambientais instituidas pelo poder
piblico no pais, respeitando a hierarquia natural e concatenando seus objetivos ao objetivo
maior do CONAMA, que tem a fungao de assistir ao Presidente da Repiblica na formulacao
das diretrizes da Politica Nacional de Meio Ambiente. O CONAMA, de acordo com a lei, te-
ria a competéncia de estabelecer normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva
ou potencialmente poluidoras.

O Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental fica sob
administracdo da SEMA e registraré as pessoas fisicas ou juridicas que se dedicam 2 consul-
toria técnica ou & produgao e comércio de equipamentos dedicados aos problemas ecolégicos
ou ambientais.

A partir de 1985, portanto quatro anos apés a sua criagao, o CONAMA edita resolugdes
importantes para a implementagao da politica ambiental do governo, criando os meios praticos
para a implementacao dos principios gerais tragados na legislagao anterior. As resolugdes do
CONAMA teriam particular interesse para o Setor Elétrico. Dentre elas, as de reflexos mais
diretos sobre o Setor Elétrico sao: a Resolugao 004/85, que define as reservas ecolégicas; a
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Resolugao 001/86, que estabelece® as definigdes, as reponsabilidades, os critérios basicos e as
diretrizes gerais para o uso e implementagio da Avaliagio de Impacto Ambiental como um
dos instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente; a Resolugao 020/86, que classifica
as dguas do territério nacional segundo seus usos preponderantes; a Resolugio 006/87, que
estabelece normas as concessiondrias de exploragao, geragao e distribuigdo de energia elétrica
no tocante ao acolhimento de empreendimentos ao licenciamento ambiental; a Resolucao
010/87, que dispde sobre a implantagio de Estagdes Ecolégicas por entidades ou empresas
responsaveis por empreendimentos de grande porte que causem danos as florestas e a outros
ecossistemas; e a Resolugao 008/90, que estabelece os limites maximos de emissao de poluentes
do ar para processos de combustao externa em fontes novas fixas como: caldeiras, geradores
de vapor, centrais para a geragao de energia elétrica, entre outros.

No entanto é apenas na Constituicao de 1988 que o tema Meio Ambiente é tratado de
forma separada na lei maior do pais, em um capitulo a ele especialmente dedicado, havendo
ainda inimeros artigos que mencionam o tema sob enfoque global ou setorial.

Conforme lembra Marquesini (1992) alguns dos principios contidos na Constituigio Fede-
ral basearam-se na Carta Mundial da Natureza, votada em assembléia da ONU em 1982 em
Nova Jorque. Apesar de inovadora em muitos aspectos para a legislacao brasileira até entao
vigente, esta constituicao nao fica isenta de criticas.

“O artigo 225 da Constituicao Federal, que apresenta a politica ambientalista pre-
tendida pelos constituintes, é prolixo, consta de seis paragrafos, que poderiam ser
reduzidos a poucas linhas, seguindo o modelo de intimeros paises que, com anteri-
oridade, incluiram nas respectivas constitui¢oes artigos sobre o meio ambiente. O
referido artigo, por outro lado, em diversos momentos lanca mao das ressalvas “na
forma da lei” e “através da lei”, presumindo-se que se d4, no caso ao Legislativo
Estadual, o poder de legislar sobre a matéria em questao.” (MARQUESINI, 1992,
p. 20)[95]

A politica de meio ambiente e as atuacoes dos agentes governamentais, no entanto, estio
aquém da legislagao criada, havendo ainda muito por implementar. Nessa linha, Almir Bres-

3 Dois anos mais tarde, no capitulo IV da Constituicio Federal, reforga-se essa questio, exigindo para a
instalacio de obra ou atividade potencialmente causadora de dano ao meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dard divulgagdo.



Aspectos Institucionais 98

san Jinior (1992)[22], ao analisar os principais resultados da politica ambiental Brasileira,
ressalta sob o aspecto juridico que a legislagio é incompleta.

“(...) as leis, em sua maioria, 530 de concepgdo avancada e moderna. Hi algu-
mas entretanto, extremamente restritivas e hd ainda lacunas representadas por
casos para os quais nao existem normas. Na verdade, carecem de adequagdo a
Constituigio de 1988.” (BRESSAN JUNIOR, 1992, p. 109)[22]

3.1.2 Leis que Atuam Sobre as Atividades do Setor Elétrico

O passo seguinte em nossa andlise da legislagdo ambiental é avaliar de que maneira ela teria
refletido sobre as atividades do Setor Elétrico. Sem divida, boa parte das medidas hoje
adotadas para reduzir os impactos ambientais, tém a sua origem em obrigagdes legais. No
entanto, sabe-se que nem toda a legislagdo existente vem sendo devidamente cumprida ao
longo do tempo.

Um exemplo importante que ilustra essa afirmagao, diz respeito a Lei 3.824, criada ji em
1960, que determina a destoca e limpeza de lagos artificiais. Seguindo A risca esse diploma
legal, os lagos de Balbina e Tucurui néo seriam hoje o “paliteiro” em que se transformaram,
nem teria-se criado a “moderna profissao do lenhador sub-aquético” que hoje busca recuperar
os milhGes de metros cibicos de madeira submersos nessas represas3?. O estimulo a essa
atividade, mais do que o cumprimento de uma determinagao legal, ocorre pelo interesse no

“tesouro submerso”, uma vez que apenas a exploragio de madeiras submersas3® é liberada
pelo IBAMA.

A maior parte das leis anteriormente listadas, que como mencionamos, nao incluem a
totalidade de atos legislativos voltados ao meio ambiente, continuam a vigorar. As ativi-
dades do Setor Elétrico abrangem diversas reas onde algumas dessas leis regulamentam a
sua atuagao. Neste conjunto podemos identificar trés maneiras diferentes de coordenadar e
inteferir em suas atividades:

*2Célculos da Eletronorte indicam a existéncia de 6 milhdes de metros ciibicos submersos nos 2.430 km? de
Tucurui, inundados em 1984. (BALARIN, 1993)[9]

33Nos dltimos trés anos, quatro empresas contratadas sem licitacio pela Eletronorte, faturaram US$ 6,6
milhdes com a retirada de apenas 330 mil metros ciibicos do lago de Tucurui. (BALARIN, 1993)[9]
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1. regulamentando de forma mais abrangente a qualidade ambiental, a protegio da fauna,
flora, sitios arqueoldgicos, saiide das pessoas, entre outras;

2. definindo de forma especifica as atividades e o processo de licenciamento dos empreen-
dimentos do Setor Elétrico;

3. criando instrumentos juridicos de manifestagao da sociedade sobre os problemas ambi-
entais dos empreendimentos.

O empreendedor do Setor Elétrico, antes de implementar uma nova usina ou projeto, deve
portanto estar atento ao conjunto de leis que compdem o direito ambiental, desde a concepgao
do projeto. O conjunto bastante extenso de diplomas legais, e por vezes a superposicio,
imperfeicao e indefini¢ao ou a falta de abrangéncia de algumas de suas disposigdes gera uma
certa dificuldade em segui-los, levando a uma atuagao pouco adequada do ponto de vista sécio-
ambiental. Técnicos do Setor Elétrico mencionam a dificuldade que h4 em montar um quadro
preciso da legislacio em vigor. Buscando melhorar essa situacao tém-se realizado estudos
tematicos para sistematizar a legislagio sobre meio ambiente no Brasil e poder adequar e
simplificar as atividades do Setor Elétrico.

Aparentemente hd uma nogao, expressa no PDMA, de que cabe também ao Setor Elétrico
contribuir na composicao do quadro legal, seja através de sugestdes, seja buscando modi-
ficagbes nas leis em vigor, em fungio de sua experiéncia adquirida. De acordo com este
documento, cabe ao Setor examinar os casos em que o cumprimento da legislagio ambiental
em vigor no pais torna-se dificil ou ineficaz, devendo entao recorrer as recomendagdes e a per-
muta de informagoes com érgaos legisladores, com vistas a adequar a legislacio a situagoes
especificas. Nesse sentido propde a realizagio de um estudo temdtico®® que deveria levar
propostas para modificagao ou complementagao da atual legislagao ao Poder Legislativo.

As leis citadas como de maior relevancia para os trabalhos do Setor Elétrico, com relacio
aos aspectos fisico-bi6ticos, sociais, culturais e a saide, sdo listados no I PDMA (ELE-
TROBRAS, 1991)[42], os quais reproduzimos a seguir com alguns acréscimos.

e Cédigo de Aguas (Decreto 24.643/34);

e Organizacao e Protecdo do Patriménio Nacional (Decreto-Lei 25, de 1937);

¥ Este estudo, com o inicio previsto em 1991, teria pareceres interpretativos e elucidativos de juristas
qualificados, além de representantes das concessionirias de energia elétrica.
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Destoca e Limpeza dos lagos artificiais (Lei 3.824/60);
Cédigo Nacional de Saiide (Decreto 49.974, de 1961);
Protegao de Monumentos Arquelégicos e Pré-histéricos (Lei 3.924, de 1961);

Criagdo da Superintendéncia de Desenvolvimento de Pesca - SUDEPE (Lei Delegada
n. 10, de 1962), extinta e absorvida pelo IBAMA em 1989;

Estatuto da Terra (Lei 4.504, de 1964);

Cédigo Florestal (Lei 4771/65, alterada pela Lei 7.511, de 1986, e pela Lei 7.803, de
1989);

Lei de Protecao & Fauna (Lei 5197/67, alterada pela Lei 7.653 de 1988);
Cédigo de Pesca (Decreto-Lei 221/67);
Cédigo de Minas (Decreto-Lei 227/67);

Criagao do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal - IBDF (Decreto-Lei 289,
de 1967), extinto e absorvido pelo IBAMA em 1989;

Criagdo da Fundagio Nacional do Indio - FUNAI (Lei 423, de 1969);

Criagdo da Secretaria Especial de Meio Ambiente - SEMA (Decreto-Lei n. 73.030, de
1973), extinta e absorvida pelo IBAMA em 1989;

Estatuto do indio (Lei 6.001, de 1973);
Criagao de Estagdes Ecoldgicas e Areas de Protecao Ambiental (Lei 6.903, de 1981);
Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei 6938/81);

Confere ao Ministério Piblico a titularidade da agao penal piblica e da agio civel
piblica para preservagio e prote¢io do meio ambiente (Lei Complementar n. 40, de
1981);

Reservas Ecolégicas (Decreto-Lei 89.336, de 1984);
Delimitagao de dreas de protegao ambiental (Resolugio CONAMA 004/85);

Lei dos Interesses difusos. Disciplina a agao civel piblica de responsabilidade por danos
causados ao meio ambiente e a bens de valor artistico, estético, histdrico e paisagistico,
conferindo ao Ministério Piblico legitimidade para propor a agio e exercer as fungoes
de fiscal da lei caso nio intervenha no processo como parte (Lei n. 7.347, de 1985);
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* Dispde sobre as Avaliagoes de Impactos Ambientais (Resolugio CONAMA 001 /86);

o Classificagio de Aguas no territério nacional de acorodo com sua utilizacdo (Resolugdo
CONAMA 020/86);

e Licenciamento ambiental de empreendimentos elétricos (Resolugao CONAMA 006/87);

¢ Implantacao de estagoes ecolégicas (Resolugio CONAMA 010/87);

Protecao e Conservagio da Fauna Aquitica (Portaria SUDEPE 0001, de 1987);

Constituigao Federal (1988);

Incluséo nos projetos federais, de recursos (no valor minimo de 1% dos custos da obra)

destinados a prevenir ou corrigir prejuizos de natureza ambiental, cultural e social
(Decreto 95733, de 1988);

e Programa Nossa Natureza (Decreto 96.944, de 1988);

e Criacdo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente, com a absor¢ao da SEMA, SUDEPE,
IBDF e SUDHEVEA (Superinténcia da borracha) (Lei 7.735, de 1989);

Se muitas das leis tendem a modificar o comportamento do Setor Elétrico, outras apenas
aprimoram atitudes que ji vinham sendo tomadas hi algum tempo.

Um exemplo importante é a Politica Nacional de Meio Ambiente (1981) regulamentada
posteriormente pela Resolugato CONAMA 001/86, e um pouco depois pela prépria Consti-
tuicao Federal de 1988, que determinariam a obrigatoriedade e a maneira de se realizar as
Avaliagbes de Impacto Ambiental®*. Se voltarmos um pouco no tempo, constataremos fatos
interessantes. Com a reunido de Estocolmo em 1972, o Banco Mundial, conforme se veré no
capitulo seguinte, passa a adotar algumas mudangas na sua maneira de operar, tentando valo-
rizar as questoes ambientais®®. Dessa maneira, o Setor Elétrico desde o inicio da década de 70,
Ja realizaria estudos e avaliagdes de impacto ambiental, de maneira a cumprir com exigéncias
do Banco Mundial para a liberagdo dos empréstimos aos projetos por ele financiados.

%% As Avaliagdes de Impacto Ambiental, que geram como produto o Relatérios de Impacto Ambiental, tiveram
a sua criagio nos Estados Unidos em 1970.

%Sobre essa questio, apresentamos resultados do estudo do International Institute of Environment and
Development - IIED, que compara em meados da década de 70 as diferencas de desempenho ambiental dos
organismos multilaterais de financiamento, apontando o Banco Mundial como uma instituicao diferenciada
neste sentido, apesar de suas falhas.
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Pela falta de acesso aos contratos de financiamento assinados com o banco, nio pudemos
confirmar com precisdo os termos em que se colocavam essas exigéncias no infcio da década de
70, nem as datas precisas de realizagio dos primeiros estudos. De acordo com Schwartzman
e Arnt (1992), a primeira avaliagio de impacto ambiental teria sido realizada em 1972 para
construcao da barragem de Sobradinho, por exigéncia do Banco Mundial - um financiador do
projeto - mas de acordo com os autores teria tido apenas fungio cénica para a liberagio dos
recursos. Suas diretrizes eram determinadas pelo banco, e os resultados dos estudos nao eram
submetidos as autoridades brasileiras ou considerados na implementagao dos projetos. Ainda
segundo esses autores, em 1974, a ELETROBAS institui a exigéncia formal desses relatérios
para a construcao de usinas hidrelétricas.

O Manual de Estudos de Efeitos Ambientais dos Sistemas Elétricos, de junho de 1986,
confirma a informacao mencionando que,

“Desde o inicio da década de setenta a construcao de usinas hidrelétricas é prece-
dida de estudos de impacto ambiental. Incialmente estes estudos eram incluidos
no projeto da usina de modo a atender especificagio do Banco Mundial. A seguir
o DNAEE resolveu incluir normas para estudos ambientais em todos os projetos
de aproveitamentos hidrelétricos.” (ELETROBRAS, 1986, p. 6)[39]

Se os RIMAs ji eram realizados hé tanto tempo, nao parecem ter modificado a légica dos
investimentos, nem transformado a relagio do Setor Elétrico com o meio ambiente de forma a
minimizar os efeitos e alteragdes ambientais. Essa posicio, compartilhada por Schwartzman
e Arnt (1992), parece se comprovar com os préprios resultados de alguns empreendimentos
como Balbina, Sobradinho, Itaparica e Tucuruf, entre outros. O carater cosmético parece
realmente ter predominado. A falta de quadros técnicos capazes de empreender tais estudos
contribuiu também para a situagao de pouca representatividade desses estudos. Conforme re-
lato do secretdrio de meio ambiente Paulo Nogueira Neto, no trabalho de Ferreira (1992)[52],
o estabelecimento da legislagio especifica sobre o assunto no Brasil, acabaria por profissiona-
lizar a elaboragiao dos RIMAs.

3.1.3 O Aparato Institucional do Estado

Do ponto de vista institucional, o Brasil enfrenta problemas na irea ambiental. A questio
vem sendo tratada com duplicidade em diferentes orgaos e ministérios, que muitas vezes su-
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perpdem suas atividades criando embaragos operacionais, prejudicando muitas vezes a ope-
racionalizagio da politica ambiental, assim como se d4 com relagao aos atos legislativos.

A politica ambiental brasileira vem se materializar apenas em 1981, com a edigao da lei
federal que cria a Politica Nacional de Meio Ambiente.

Antes dela no entanto, j& haviam organismos federais, estaduais e municipais que se
ocupavam dos problemas ambientais, e que a cada ano ganhavam mais notoriedade frente
a sociedade. Apés a Conferéncia de Estocolmo em 1972 em que foi controvertida a parti-
cipagdao do Brasil, cria-se a Secretaria do Meio Ambiente (como mencionamos no capitulo
2) que, para um pais com as dimensdes do Brasil (nao apenas territoriais, mas pela prépria
dimensio dos problemas ambientais), iniciava as suas atividades com apenas trés técnicos,
tendo a seu comando Paulo Nogueira Neto. No entanto era um inicio num momento politico
bastante conturbado. A SEMA seria uma retratagao da posigao brasileira frente & comuni-
dade internacional.

A SEMA teve uma atuagio muito dificil. Criada como um érgao tecnocrético, enfren-
tava dificuldades em seu relacionamento com os ambientalistas e a sociedade de um lado e,
de outro, com outros organismos do préprio governo que perdiam parte de suas atribuigoes
anteriores. Responsével principalmente pelo controle da poluigdo, pela preservagao de dreas
naturais e intermediagio entre a sociedade e os organismos governamentais competentes (1i-
cenciamentos, multas, restrigoes de crédito, por exemplo), era pouco transparente com os
ambientalistas (FERREIRA, 1992)(52]. Em depoimento no trabalho de Ferreira (1992)[52],
Paulo Nogueira Neto relata:

“Eu sempre tive bom relacionamento pessoal, por exemplo, com as pessoas da
AGAPAN. Mas no come¢o a “coisa” nao era ficil. Eu sempre tentei ter uma
atuacio estremamente “apolitica”, estritamente “técnica”, mas era uma época
em que havia uma visio um pouco “deformada”, uma oposi¢ao muito grande ao
governo (...). E os “lobbies” eram terriveis. A nossa atividade era vista com
muita rigidez pelo préprio governo. Porque o governo achava que o pais precisava
se desenvolver e a defesa do meio ambiente era vista até como uma “conspiragao”
dos paises desenvolvidos para bloquear o desenvolvimento dos paises pobres, no
caso o Brasil. (...) O tempo todo foi assim, de um lado pessoas que tinham aquela
mentalidade e de outro pessoas que nos apoiavam. E com aqueles foi realmente
uma luta terrivel, porque a SEMA nio tinha verbas, estrutura pessoal e etc, nds



Aspectos Institucionais 104

tinhamos 86 trezentos funcionirios. Por exemplo 86 o IBGE tinha milhares.”
(Paulo Nogueira Neto, Novembro, 1990. apud FERREIRA, 1992, p. 103)[52]

3.2 A Regulamentagio da Conservagao de Energia

Por se tratar de uma politica recente no Brasil com mecanismos pouco desenvolvidos, a
legislagao sobre conservagio de energia € ainda restrita e pouco sistematizada. Até a crise do
petréleo nao havia preocupagio com o consumo de energia no pais por parte das autoridades
governamentais. Com a crise do petréleo tomam-se as primeiras medidas para equacionar
0 problema energético buscando-se, em um primeiro momento, sistematizar as informagcoes
sobre o consumo interno de energia no Balango Energético Nacional, publicado pelo Ministério
das Minas e Energia (LIZARDO et.al., 19947)[85].

3.2.1 As Leis

A promogao da conservagio de energia elétrica na sociedade brasileira depende bastante da
regulacao do Estado. A conservacio de energia é transformada em politica quando é incluida
no processo de planejamento e expansio do setor elétrico e quando sdo adotadas medidas
que envolvam a participagao dos diversos segmentos da sociedade para a redugio do consumo

global.

Conforme a discussio anterior do capitulo pode-se conservar energia na ponta da prod ugao
ou do consumo.

Quando se fala em redugio do consumo de energia é necessario que o consumidor final
seja educado e estimulado a mudar a maneira de utilizar a energia, seja por alteracoes em
seus hdbitos de consumo, seja pela adocio de equipamentos mais eficientes do ponto de
vista energético que lhe prestem os mesmos servigos a que estd disposto a usufruir. As
maneiras possiveis de se chegar a esse objetivo dependem muito da promulgacao de legislagao
que torne tais metas compulsérias ou que gere estimulos e incentivos que levem ao mesmo
resultado, principalmente em um cenirio de tarifas baixas a importantes setores do consumo
de eletricidade.
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As campanhas e medidas desenvolvidas nessa irea sao estimuladas ou por legislagao go-
vernamental, ou muitas vezes por acordos setoriais. A criagio da campanha nacional de
etiquetagem, partiu de uma iniciativa do PROCEL, que firmou acordo com a ABINEE es-
tipulando que alguns eletrodomésticos passariam a partir de entao a receber uma etiqueta
que indicasse aos consumidores as diferencas de consumo entre os diferentes equipamentos
que se encontram no mercado. Dessa maneira, estimularia-se a avaliacao energética dos no-
vos equipamentos, gerando-se diferenciais mercadoldgicos, além de incentivar a conservagao
de energia. Com essa medida os equipamentos menos eficientes, objetos do acordo, foram
banidos do mercado (JANNUZZI, 1994)%".

Em sentido contririo, ndo podemos esquecer de mencionar as campanhas de estimulo
ao consumo de energia elétrica langadas no final da década de 70 e no inicio da década de
80, que tinham como objetivo modificar o perfil do consumo da matriz energética brasileira,
deslocando o consumo do petréleo i eletricidade, visando: reduzir as importagoes de petréleo
e estimular o consumo de energia elétrica uma vez que a maturagao dos vultosos investimentos
do Setor Elétrico coincidia com a crise econdémica da década de 80. Essas medidas, como a
EGTD, levaram o consumo de energia elétrica a sofrer um pico no setor industrial e comercial,
com a substituicdo de caldeiras a 6leo, fornos a gas, entre outros, pela energia elétrica. Essa
politica de venda de eletricidade barata para estimular o seu consumo é inclusive uma das
causas da crise financeira por que passa o setor elétrico hoje, como jé tivemos a oportunidade
de discutir anteriormente.

Ainda em sentido contririo ao aumento da eficiéncia energética tém-se os contratos de
fornecimento de blocos de energia elétrica no longo prazo, premiando setores industriais
grandes cousumidores de energia elétrica com tarifas extremamente baixas, abaixo do custo
de produgao. Os investimentos em aumento da eficiéncia energética deixam de fazer sentido
por nao competirem com o custo da energia. E uma forma indireta de transferéncia de renda,
uma vez que o custo de investimento do Estado, ou da sociedade, serve de subsidio a uma
empresa ou setor industrial.

Existem algumas maneiras de induzir a conservagio de energia quais sejam: regula-
mentagio especifica e do fornecimento de incentivos. A racionalidade econémica é muitas
vezes suficiente como indutora de medidas de conservagao de energia, desde que haja dis-
ponibilidade de tecnologias e acesso i informagao. Apesar de estar diretamente relacionada
ao consumo de energia, possui interesse bastante elevado do Setor Elétrico uma vez que é

3" Conversa pessoal.
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importante instrumento do planejamento de expansio do sistema.

No Brasil ainda sio muito recentes as iniciativas no sentido de estimular a adogao da
racionalidade energética. Um exemplo claro sio os Cédigos de Obras, competéncia do poder
piblico municipal, que nio regulam nem dispdem normas que incentivem a racionalidade no
uso da energia em edificagdes.

Em 1990, enviou-se para apreciagao e aprovagio do Congresso Nacional projeto de lei
que dispoe sobre a Politica Nacional de Conservagio e Uso Racional de Energia Elétrica.
Essa proposta sugere que se torne obrigatdrio que a cada 2 anos as concessionarias de 8€rvigo
de eletricidade apresentem Juntamente com o Plano Decenal de Expansao, um Plano de
Conservagio de Energia. Esse Plano passa entao a se tornar condi¢do necessiria para a au-
torizagao da expansdo da oferta. Criaria-se também a possibilidade de financiamentos e in-
centivos financeiros aos consumidores que utilizassem equipamentos e processos tecnolégicos
mais eficientes. Para adequar os equipamentos a necessidade de conservagio de energia,
editariam-se normas de consumo maximo e eficiéncia minima permitida por classe de equi-
pamento, tendo os fabricantes e importadores de equipamentos um prazo de trés anos para
se adaptarem as normas.

Esse projeto ainda est4 tramitando no Congresso Nacional, e se constitui em importante
passo para a implementacio de medidas eficazes de conservagao de energia elétrica, possibi-
litando as concessionarias viabilizar tais medidas sem incorrer em prejuizo uma vez que se
garantiria uma reposicio da rentabilidade perdida com a diminuigio da receita.

Recentemente, em 09/12/91, foi langado no Brasil pelo Ministério das Minas e Energia
a “Campanha Nacional Contra o Desperdicio da Energia”, e logo em seguida aberta linha
de crédito especial para projetos de conservagio de energia. A intengdo dessa campanha é
de reverter o atual quadro de desperdicio de energia formando uma nova cultura nacional
de uso racional dos recursos energéticos nos moldes do que o governo considera como a
“cultura ecolégica” ji existente. A campanha compreende as 4reas de educagao, de eficiéncia
energética, promogao e difusao e financiamento.

Na drea de educagio pretende-se difundir o conceito de conservagao em todos os niveis
do sistema de ensino brasileiro, incluindo af os cursos profissionalizantes da inddstria e do
comércio.
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Na drea de eficiéncia energética, ampliar o programa de etiquetagem e de aumento de
eficiéncia energética dos eletrodomésticos e equipamentos de uso geral (motores, geladeiras,
aparelhos de ar condicionado, por exemplo) e das lampadas. Ainda nessa irea pretende-se
dar apoio ao desenvolvimento tecnolégico e & difusio de novas tecnologias e capacitar técnicos
e consultores. Cria-se também o “SELO VERDE?” de eficiéncia energética, visando identificar
0s equipamentos que apresentarem os melhores niveis de consumo.

Na 4rea de promogio e difusio cria-se o Prémio de Conservagao (ainda nido regulamen-
tado), com premiagao anual de reconhecimento das contribuigdes sobre conservagao de energia
nas categorias: 6rgaos e empresas da administragao piblica, empresas do setor energético,
indistrias, empresas comerciais e de servigos, micro e pequenas empresas, edificagoes, trans-
porte e reportagens.

Criam-se linhas prioritdrias de crédito e financiamento nos agentes financeiros oficiais,
destinadas aos projetos de conservagdo e uso racional de energia e ao aumento da eficiéncia

energética. Incluem-se af os projetos de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico nesses cam-
pos.

3.2.2 Os Programas Governamentais

Na drea de conservagao de energia, as medidas do governo surgem nos periodos de crise
iminente, seguindo a linha de raciocinio dos “recursos inesgotdveis” de um pais de grande
extensao territorial e riquezas naturais como os que j4 tivemos a oportunidade de comentar
anteriormente.

Com as crises do petréleo iniciou-se um programa de substituicao de energéticos e uma
forte campanha & conservagio compulséria de energia. Os pregos dos derivados de petréleo
subiam as vezes mais do que o prego internacional do barril de petréleo, os postos de gasolina
tinham seu horirio de funcionamento reduzido.

O setor elétrico também passou por periodos de crise, criando momentos de racionamento
na década de 50, até que o Estado assumisse controle dos investimentos. A partir de entao a
oferta de energia cresceu bastante. Os momentos de escassez de energia tornavam-se coisas
do passado, talvez pelo excesso de investimentos do setor que ampliavam antecipadamente a
capacidade de geragio. Os interesses envolvidos eram grandes: venda de energia, obras civis,
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linhas de transmissao, venda de equipamentos pesados. Nesse contexto o tema conservagao
de energia ficava em segundo plano: um pafs com tantos recursos nio poderia deixar de

crescer, ainda mais se o crescimento nao implicasse em aumento da dependéncia externa de
energia.

Os investimentos industriais na 4rea de eletro-eletrénicos, em sua maior parte filiais de
empresas estrangeiras, nao mostravam interesse em trazer para c4 suas linhas mais modernas,
nem de desenvolver ou produzir aqui os melhores produtos, ou os mais eficientes do ponto
de vista energético. Um exemplo que ilustra a despreocupacao com o aumento da eficiéncia
energética dos equipamentos voltados ao mercado interno é o de uma indistria que produz
aparelhos de ar condicionado aparentemente idénticos para exportagio e para consumo in-
terno. A diferenca entre os dois modelos é que os primeiros consumiam muito menos energia
uma vez que usavam compressores muito mais eficientes. A justificativa técnica, usada como
argumento, de que a variagdo de tensdo no territério nacional exigia a utilizacio dos com-
pressores menos eficientes nao impossibilitaria, por exemplo, que se adotasse uma solugao
regionalizada para locais com maior qualidade de fornecimento.

Em 1981, o governo decide estruturar um programa de conservagao de energia, o CON-
SERVE, voltado ao setor industrial (especialmente as indistrias de pequeno e médio porte),
atuando de forma inespecifica sobre as diversas fontes de energia. Seus objetivos expliciticos
eram a difusdo de equipamentos e a capacitagao tecnolégica na irea de conservagio de ener-
gia (LIZARDO et.el., 1994?)[85]. De acordo com Lizardo et.al., apesar de niao haver uma
sistematizacdo dos resultados do CONSERVE, o programa trouxe substancial redugao no
consumo de petréleo e uma mudanga no perfil da matriz energética do setor industrial. A
analise do retorno dos recursos destinados ao programa, mostram que este se mostrou um
excelente investimento com payback de apenas 1 ano e meio. O papel importante do CON-
SERVE, segundo os autores, foi o estimulo a conservagao de energia que teria induzido no
pais, facilitando a elaboragao e implantagao dos programas de conservagao que o sucederam.

Em 1985, é criado o PROCEL, Programa Nacional de Conservagao de Energia, érgio
ligado 3 ELETROBRAS. Antes do PROCEL, algumas concessiondarias jd possuiam departa-
mentos voltados a essa questao. Para coordenar esse programa foi criado o GCCE (Grupo
Coordenador de Conservagao de Energia) que gerencia quatro comités: consumo e consumi-
dores, legislagao, tarifas e incentivos e desenvolvimento tecnoldgico.

O comité de legislagao tem o papel de estimular a inclusio da conservagio de energia nas
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legislagoes a nivel federal, estudual e municipal. Busca, através desse instrumento, deter-
minar os padroes de eficiéncia de equipamentos, normas para a os cédigos de obras e para
a manufatura de equipamentos (LIZARDO et.al, 1994?)[85]. De acordo com Lizardo et.al.,
entre 1986 e 1992, o PROCEL atuou em seis linhas principais: programas de informagao,
auditorias energéticas, projetos de desenvolvimento tecnolégico®, programa de etiquetagem,
programa de substituigio de lampadas de iluminagao piblica e programa de incentivos.

%8 Contando com 40% do orgamento do PROCEL, destina-se: montagem de laboratdrios de para teste de
equipamentos, estudos sobre a difusio e uso de equipamentos mais eficientes ou o desenvolvimento e testes de
equipamentos e sistemas.
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Capitulo 4
Os Empréstimos Estrangeiros

No contexto da crise financeira do Setor Elétrico os empréstimos internacionais assumem
importancia relevante como foi visto no capitulo 1. Incapaz de se auto-financiar e em fungao
da dita “faléncia da capacidade de investimento do setor piiblico”, o Setor Elétrico depara-
se com a necessidade de recorrer aos empréstimos internacionais. A fim de delimitar nosso
campo de estudo enfocamos o Banco Mundial em razao de sua importancia e de sua represen-
tatividade no comportamento dos agentes do sistema financeiro internacional. Outra razao
que nos levou a adotar o BIRD em nossa anilise € a frequente mengao & sua contribuigao na
definigao da politica ambiental do Setor Elétrico.

Neste capitulo discutimos o histérico da atuagao e o papel do Banco Mundial no auxilio
ao desenvolvimento brasileiro. Desde a sua criagao buscamos recompor a trajetoria de ne-
gociagoes com o governo brasileiro, mostrando que as questGes politicas internas do pais
sempre pautaram a liberagao de recursos. Com volumes significativos de recursos destinados
a formagdo de infraestrutura e  exportagao de recursos primarios, a rea de energia elétrica
garantiu posigao de destaque. Dependendo de um processo complexo e detalhado de escolha e
aprovagao dos diversos projetos solicitados pelos paises membros, e com posigao de lideranga
no sistema financeiro juntamente com o FMI, suas sugestoes e imposi¢oes a0 encaradas, cada
vez mais, com seriedade e cautela.

Apesar de criticado por ambientalistas, como a instituigdo financeira que mais teria gerado
destruigao ambiental em todo o mundo com os projetos que teria financiado, o Banco Mundial
desde a reunido de Estocolmo, em 1972, vem intensificando seu discurso ambientalista.
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E objetivo deste capitulo analisar a interferéncia dos acordos de financiamento do Banco
Mundial na definicio das politicas ambiental e de conserva¢ao de energia do Setor Elétrico
brasileiro, uma vez que a partir da década de 80 com a institui¢io dos empréstimos de ajuste
setorial e estrutural pelo BIRD, a liberagao de recursos fica condicionada a execugao de
politicas locais mais abrangentes por parte do governo brasileiro. Fator importante para a
andlise desenvolvida neste trabalho, os financiamentos estrangeiros tiveram reflexos praticos
imediatos sobre a maneira de se conduzirem as decisdes sobre o planejamento da expansao e
operagao do sistema elétrico.

4.1 O Banco Mundial

Na avaliagao da importancia dos financiamentos condicionados internacionais na formagao
das politicas ambiental e de conservagao de energia, procuramos restringir nosso universo de
pesquisa ao relacionamento do Setor Elétrico com o Banco Mundial. O enfoque principal
da andlise serd observar como os empréstimos do Banco Mundial podem ter interferido na
inclusdo das questoes ambientais e de conservagao de energia nas decisoes sobre a expansao
do Setor Elétrico.

No entanto, antes de passarmos a essa anilise julgamos importante descrever algumas
caracteristicas dessa instituicdo que contribuirdo para contextualiza-la em nossa discussao.
Dessa forma passamos a descrever a seguir aspectos mais gerais como: os objetivos de sua
constituicdo, aspectos organizacionais relevantes e seu modus operandi. Espera-se assim,
permitir uma abordagem mais abrangente do contexto em que se colocam as pressdes sobre os
problemas ambientais e de conservagao de energia que circundam as decisdes de investimento
do Setor Elétrico brasileiro.

A criagao do ‘International Bank for Reconstruction and Development’ (BIRD), também
conhecido como Banco Mundial, se deu na conferéncia de Bretton Woods em julho de 1944,
juntamente com a criagao do FMI (Fundo Monetirio Internacional), quando se reorgani-
zou o sistema financeiro internacional. No entanto, suas atividades tém inicio efetivo em
junho de 1946. E uma organizagio subordinada as Nagdes Unidas e seu objetivo é finan-
ciar projetos produtivos que promovam o desenvolvimento econdémico dos paises membros
(BAUM,1991)[13]. Os primeiros empréstimos do banco ocorrem em 1947, no pés-guerra,
financiando principalmente a reconstrugdo dos paises destruidos pela II Guerra Mundial.
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A captagao de recursos pelo banco se da por trés formas principais: subscrigao de capital
pelos paises membros, emissdo de titulos no mercado de capitais mundial e através de sua
receita liquida. A subscrigao de capital pelos paises membros depende da disponibilidade de
recursos de cada um, e corresponde a sua participagdo aciondria. A filiagao ao Banco Mundial
estd vinculada a filiagdo ao FMI, sendo que em 1991 o banco abrigava aproximadamente 121
paises (ARAUJO, 1991)[5).

Em linhas gerais, os empréstimos sdo feitos diretamente aos governos dos paises, ou a
empresas privadas, desde que seja dada garantia governamental através de instrumento con-
tratual. Apesar dos recursos liberados serem em boa parte gastos com bens e servigos dos
pafses tomadores, havendo nesses casos efetiva internagao de divisas, é pratica comum a com-
pra de material importado, equipamentos e servigos externos havendo desembolsos diretos
aos fornecedores®®. A taxa de juros cobrada nos empréstimos varia em fungao da taxa de
captagido e tende a ser menor do que a das demais institui¢des financeiras ji que o BIRD é um
organismo sem fins lucrativos. Além dos empréstimos o BIRD também fornece apoio técnico
aos pafses membros no treinamento de recursos humanos para a elaboragao e a execugao
de projetos. Em 1955 foi criado o Economic Development Institute para o treinamento de
técnicos dos governos dos paises membros.

A liberagio de recursos é feita aos paises membros com menor grau de desenvolvimento de
acordo com estudo anual de classificacio realizado pelo staff do BIRD, publicado no World
Development Report sendo as taxas de juros proporcionais aos indicadores de desenvolvi-
mento.

Como os empréstimos do banco sao de longo prazo, a maior parte é destinada as ativi-
dades intensivas em capital e com payback longo. Por essa razio o portfélio de empréstimos
caracteriza-se por uma quantidade significativa de recursos destinados a geragao e distribuicao
de eletricidade, estradas, hidrovias, ferrovias, aeroportos, telecomunicagdes, e oleodutos. No
caso brasileiro, nao é diferente, sendo que apenas a partir da década de 80 tem-se observado
empréstimos para a area social.

Desde sua criagao, é uma instituigao fortemente dependente dos recursos de origem norte-
americana, o que acarreta forte influéncia do governo dos Estados Unidos e do sistema finan-

39Fxistem dois organismos de financiamento ligados ao banco: ‘International Development Association’
(IDA) que realiza empréstimos com prazos bastante longos e a taxas de juros extremamente baixas; e o
‘International Finance Corporation’ (IFC), responsivel pelos empréstimos destinados ao setor privado sem
necessidade de garantia governamental.
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ceiro americano em seu funcionamento. O poder votante nas decisdes do Banco & diretamente
proporcional & sua composi¢ao de capital, apresentando-se na tabela 4.1 a lista, em ordem
decrescente, dos paises com maior poder votante. A administragio do banco é feita por um
conselho de governantes onde cada pais membro envia seu representante, e por um presidente
(e staff) nomeado por esse conselho.

Tabela 4.1: Percentual do nimero de votos proporcional @ subscrigdo de capital social no
BIRD em 1989.

Pais Votos (%)
Estados Unidos 18,72%
Japao 6,65%
Rep. Fed. Alemanha 5,14%
Reino Unido 4,93%
Franga 4,93%
Canadi 3,19%
Arsbia Saudita 3,19%
China 3,19%
fndia 3,03%
Italia 2,53%
Brasil 1,52%
Demais Paises 43,25%
Total 100,00%

fonte: ARAUJO, 1991 [5]

Os principais objetivos do banco, de acordo com seu estatuto de formagao podem ser
resumidos em: a) auxiliar a reconstrugio e o desenvolvimento dos paises membros facilitando
o investimento de capital para fins produtivos, possibilitando com isso o crescimento a longo
prazo de suas atividades comerciais e aumentando consequentemente seu padrao de vida;
b) promover o investimento privado estrangeiro através de garantias financeiras ao capital
investidor; ¢) realizar empréstimos ao setor privado, viabilizando investimentos através do
aumento de seu capital.

Aloisio Aratijo (1991)[5] faz consideracdes interessantes, questionando os reais interesses
desenvolvimentistas que teriam implusionado a criagao do BIRD. A reconstrucao Européia era
o interesse mais evidente, cumprida nos primeiros anos de seu funcionamento. J4 como menos
evidentes cita: a preocupagao em elevar as taxas de investimento nos paises subdesenvolvidos,
que criariam oportunidades de inversdo a nivel mundial; e, a seguran¢a que um organismo
supranacional propiciaria ao investimento privado, uma vez que sua atuacdo garantiria a
redugao de riscos politicos.

Tratando-se de uma instituigdo ligada &8 ONU, administrada por um conjunto de paises, as
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decisGes do Banco Mundial sdo muitas vezes tomadas como referéncia no sistema financeiro
internacional, servindo como canal de abertura a co-financiamentos de outras instituicoes
financeiras. Trata-se portanto de uma instituicio importante niao apenas por basear seus
investimentos em projetos de desenvolvimento que julgue conviniente para os paises membros
e por operar com taxas diferenciadas, mas também por analisar os projetos no contexto do

desenvolvimento econémico, servindo de guia a varios bancos e paises fornecedores de recursos
ao sistema financeiro internacional.

“Os projetos assistidos pelo Banco podem ter um importante efeito de demons-
tragao, podendo encorajar outros investidores a complementar os empréstimos do
Banco com seus recursos, participando do projeto como co-financiadores ou se-
paradamente; aproximadamente um tergo dos projetos assistidos pelo Banco em
1981 tiveram co-financiamentos de recursos externos.” (BAUM, 1991, p. 5)[13]

Da divida externa total brasileira em 1989, que totalizava 115,096 bilhdes de délares, ao
Banco Mundial cabiam 8,31 bilhdes que correspondem a 7,22% do total (BIER, 1990)[16)].
O Banco Mundial tem se constituido assim no maior credor institucional da divida externa
brasileira. Na tabela 4.2 mostramos a composigao da divida por grupo de credores nos anos de
1984 e 1989. Apenas como base de comparagao o Citicorp, bance que dentre as instituigoes
privadas detém a maior parcela de nossa divida, acumula em seu poder 3,47% da divida
externa registrada em 1989 (BIER, 1990)[16].

Tabela 4.2: Composicao da divida externa brasileira por grupo de credores em 1984 e 1989.

Grupos de Credores 1984 1989
Bancos Comerciais 73% 62%
Organismos Multilateriais (a) | 11% | 14%
Agéncias Oficiais ™ | 14%
Outros 9% | 10%
Total 100% | 100%

fonte: BIER, 1990 [16].
(a) Inclei 0 BIRD ¢ o BID.

Apesar de sua importancia, o Banco Mundial nao é o tnico organismo multilateral de
financiamento, ligado 8 ONU, que atende as necessidades de capital do Brasil. O Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) é um dos trés bancos regionais*’, também ligado

“°0Os trés bancos regionais sio: Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Banco Africano de De-
senvolvimento (BDAF) e Banco Asiitico de Desenvolvimento (BDA); sendo o BID o maior dos trés. Apesar
do BID ser um banco regional, seu estatuto permite que se dé a condicio de membro a paises de fora do
continente americano, seja contribuindo com recursos ou tomando empréstimos (ARAUJO, 1991)[5].
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4 ONU, que empresta recursos aos paises subdesenvolvidos da América Latina.

No entanto, no caso do Brasil, essas instituigdes tém gerado um fluxo negativo de recursos.
Técnicos do governo explicam que o fluxo negativo deve-se a problemas de gerenciamento dos
projetos (com a execugio ineficiente e atrasos frequentes nos cronogramas*') e & morosidade
do governo brasileiro em liberar os recursos de contrapartida (BITTENCOURT, 1992)[10].
Os atrasos na execugao dos cronogramas possuem implicagoes sérias, uma vez que as amor-
tizagdes e pagamentos de juros ocorrem sem que o projeto esteja concluido, além da multa
cobrada pelo banco nos casos de atraso. Esse fato torna os recursos contratados improdutivos
por um periodo maior do que o inicialmente previsto tornando-os mais caros, uma vez que o
fluxo positivo do projeto nio se concretiza no prazo, havendo assim a necessidade de recursos
extras que acabam por reduzir as taxas de retorno dos projetos. A tabela 4.3 mostra o fluxo
financeiro liquido do BIRD e do BID nos tdltimos 9 anos.

Tabela 4.3: Contratacées de empréstimos e fluzo liguido de recursos em milhées de dolares
(BIRD/BID - 1985-1993).

Ano | Contratagoes Tranferéncias Financeiras Liquidas

.| BIRD BID BIRD BID
1985 1.525 229 (41) 163
1986 1.642 321 435 12
1987 1.394 417 | (665) (126)
1988 628 261 (726) (100)
1989 933 220 | (667) (175)
1990 905 145 | (1.201) (280)
1991 1.308 837 | (1.075) (304)
1992 1.344 1.117 | (1.332) (226)
1993 636 514 | (1.467) (277)
Total | 10.355 4.061 | (6.739) (1.313) |

fonte: SEAIN/SEPLAN apsd PRADO, M.C.R.M.[115]
Obs.: Nimeros enire parenteses indicam tranferéncias negativas.

Os objetivos do BID sio praticamente os mesmos do BIRD e suas atuagdes sao comple-
mentares. Sua criagao, em 1959, se deveu as reivindicagbes dos pafses latino-americanos que
sentiam a necessidade de criar um banco regional mais adaptado as suas realidades. Além
disso o processo de descolonizagao mundial trazia mais paises ao quadro do Banco Mundial,
geralmente com maior forga politica, o que reduzia substancialmente as possibilidades de
empréstimos aos paises da América Latina. A criagio da CEPAL que acentuava o ceticismo

41Sobre o8 projetos atrasados aplica-se multa anual de 0,25% a 1%, denominada taxa de compromisso.
Em 1992 o Banco Mundial estimou que haviam aproximadamente US$ 5 bilhdes em empréstimos aprovados
para 50 projetos que nio foram desembolsados, acarretando um custo anual (apenas considerando a taxa de
compromisso) de aproximadamente US$ 12,5 milhdes (BITTENCOURT, 1992)[10).
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quanto i capacidade exportadora de matérias primas da América Latina gerava divergéncias
de cunho ideolégico com o BIRD e com o governo norte-americano, aumentando também as
pressoes diplomaticas dos pafses da América Latina para que fosse criado um banco regional.
Esperava-se uma concorréncia saudavel ao Banco Mundial, melhorando assim as possibilida-
des de empréstimo aos paises da América Latina*?.

As negociagoes de financiamento de novos projetos de investimento ao Setor Elétrico
envolvem diferentes organismos e departamentos do governo federal, uma vez que o Banco
Mundial apenas aprova financiamentos que possuem o aval do governo brasileiro. Mesmo
nao sendo a tomadora final dos recursos externos, a ELETROBRAS participa como empresa
responsavel pelo empréstimo, repassando os recursos as controladas e coligadas conforme o
caso. As negociagdes incluem andlises detalhadas dos aspectos técnico-econémicos do projeto
e sio finalizadas com a assinatura de um conjunto de contratos que detalham os direitos e
obrigacdes de cada uma das empresas envolvidas. Sao, portanto, o principal objeto de andlise
das exigéncias de contrapartida feitas ao setor elétrico.

No entanto hé dificuldades ao acesso a esses contratos em funcao do carater de sigilo com
que a ELETROBRAS trata essas informagdes. Além dessa dificuldade, outros fatores como
as negociagdes que ocorrem paralelamente aos contratos tornam necessario que se conhega o
procedimento de negociagao adotado pelo Banco Mundial.

O processo de anilise e aprovagio de projetos, e a posterior liberagao de recursos, pelo
Banco Mundial é bastante detalhado e complexo, envolvendo um periodo bastante extenso
de negociagdes. As etapas envolvidas desde a elaboragio dos projetos, até a sua aprovagao
final, d3o ao banco grande poder de influéncia e participagdo, permitindo que conduza as
negociagoes de acordo com os interesses do conselho de administragao.

#2De modo a evitar uma situagio de confronto, foi parte da estratégia de constituicao do BID adotar uma
estrutura organizacional parecida & do BIRD. Boa parte dos artigos do Convénio Constitutivo sao cépias do
Estatuto do Banco Mundial. A diferenca principal diz respeito i assisténcia técnica ao preparo, financiamento e
execucio dos planos e projetos de desenvolvimento de varios paises latino americanos, que atribufam o reduzido
fluxo de empréstimos & deficiéncia de formagao técnica ou inexperiéncia dos agentes envolvidos (AB.A('JJO.
1991)[5).
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O Processo de Anilise e Aprovacio de Projetos no Banco Mundial

Apesar da peculiaridade de cada projeto apreciado e aprovado pelo Banco Mundial, existe
uma rotina de aprovagio adotada pelo Banco denominada “Ciclo de Projeto” que merece
nossa atengao, uma vez que possibilita uma melhor compreensio de como se di o processo de
interacao entre o tomador do recurso e o staff do banco. As fases aqui descritas sao aplicdveis
a todos 0s projetos submetidos ao banco, sendo perfeitamente compativeis com os casos do
Setor Elétrico.

Ao longo do ciclo do projeto trabalha uma equipe de profissionais de diversos paises
com uma formacdo profissional variada. Formada por economistas, analistas financeiros,
engenheiros, agronomos, especialistas em agricultura tropical, 4gua subterrinea (lengéis de
agua), crédito agricola, pecudria, demégrafos, arquitetos, socidlogos urbanos e rurais, especi-
alistas em saiide piblica, ambientalistas, educadores, especialistas em energia e planejadores
de espago fisico, representavam em 1982 metade de todo o staff do banco, compondo-se de
especialistas de mais de 100 paises (BAUM, 1991, p. 5)[13).

O ciclo do projeto, de acordo com Warren Baum (1991)[13], esté dividido em seis fa-
ses: a) identificaco; b) preparagao; c) avaliagdo; d) negociagio e apresentacao aos diretores
executivos; e) implementagao e supervisio; e f) avaliacio.

Identificaciio. Nesta fase busca-se identificar projetos de alta prioridade de acordo com
os interesses do Banco Mundial e do governo do pais tomador do empréstimo. Anilises seto-
riais e econdmicas realizadas pelo Banco geram os subsidios necessarios para a avaliagao do
potencial de desenvolvimento do paifs, abrindo-se posteriormente um canal de comunicagao
com seu governo, onde discute-se a estratégia de desenvolvimento mais adequada. A partir da
defini¢do das politicas e mudangas institucionais mais adequadas, selecionam-se, em conjunto
com o governo do pais emprestador, 06 projetos que melhor se adequam 2 estratégia de desen-
volvimento anteriormente estabelecida. Uma vez identificados, os projetos sao incorporados
ao programa multi-anual de empréstimos daquele pais, passando a compor a programacao
orcamentaria do banco.

Preparagio. Passada a primeira fase do ciclo do projeto, cria-se para cada projeto
— em um trabalho conjunto com o governo emprestador, os co-financiadores e os demais
agentes que possam estar envolvidos — o chamado Project Brief, que descreve seus objetivos
e implicagbes estabelecendo um cronograma de execugdo. A responsabilidade pela fase de
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preparagao do projeto recai sempre sobre o emprestador, uma vez que ser ele o contratante
do empréstimo. No entanto, a participagdo do Banco se faz presente, sendo importante na
medida em que garante a preparacio do projeto de acordo com seus padrdes e exigéncias.
Existem alguns tipos de assisténcia prestadas, como por exemplo programas cooperativos
com diversos organismos da ONU, ou desembolsos voltados & constitui¢io de uma equipe de
trabalho. Essa fase cobre os aspectos técnicos, institucionais, economicos e financeiros. E
uma fase demorada em fungio de sua importincia e detalhamento, na busca das melhores
solugoes técnicas.

Avaliagéo. Uma vez que o projeto toma forma, é entio encaminhado para a apreciagao,
fase de responsabilidade exclusiva do banco. Nesta fase todos os aspectos do projeto sao
revistos além de estabelecerem-se os alicerces para a sua implementagdo e avaliagio futura.
Essa fase analisa quatro grandes aspectos do projeto: técnico, institucional, econémico e
financeiro. No nivel técnico o banco avalia os problemas de ordem fisica, o layout e a
disposicao dos recursos, a tecnologia utilizada (tipos de equipamento, processos e adequagio
as condigbes locais), a abordagem dada  provisio dos 8ervigos necessarios, os cronogramas e
as probabilidades dos diferentes niveis de resultado esperados do projeto. O impacto potencial
do projeto no ambiente humano e fisico é examinado para que se garanta que os efeitos
adversos sejam controlados e minimizados. A questio institucional é talvez o fator mais
importante dos empréstimos do banco*®>. Os empréstimos para os mais variados projetos
visam sempre, de forma direta ou indireta, criar ou fortalecer instituicoes locais, além de
proporcionar politicas governamentais locais que condicionem a super-estrutura onde operam
essas instituicbes. A questdo institucional do projeto depara com muita freqiiéncia com
problemas de ordem cultural. O banco passa entio a analisar os aspectos econdmicos.
Através da andlise de custo-beneficio de algumas possiveis variagoes do projeto, escolhe-se a
que mais contribua para os objetivos de desenvolvimento do pais. Geralmente esse processo
tem seu inicio na fase de preparagao, mas é nesta fase que se faz a op¢ao final. Durante a
apreciagao economica o projeto é avaliado no contexto setorial em que se encontra (instituicoes
piblicas e privadas existentes e politicas governamentais existentes), podendo o banco fazer,
inclusive, sugestoes de mudancas das politicas setoriais existentes. Quando a origem do
projeto assim o permite, realizam-se anilises detalhadas de seus custos e beneficios para o
pais, cujos resultados sao expressos em termos de taxas de retorno. Alguns elementos dos
Projetos como controle de poluigao, melhorias na satide e educagio, dificultam a quantificagao,
utilizando-se entdo a anilise qualitativa. O que importa na anilise econdmica realizada
pelo banco é a avaliagio das contribuigdes do projeto para os objetivos de desenvolvimento

**Principalmente a partir da década de 80.
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do pais. No entanto, o banco considera indispensivel uma taxa de retorno satisfatéria do
projeto, independentemente das demais anilises que possa realizar, uma vez que a considera
muito importante nao s6 para o pais como também para as operagdes do préprio banco. A
avaliacao financeira possui uma série de finalidades. A primeira delas é garantir a existéncia
de fundos suficientes para cobrir os custos de implementacdo do projeto. Como o banco
geralmente nao financia a totalidade dos custos do projeto, ficando a cargo de outros bancos
multilaterais, agéncias bilaterais, bancos de desenvolvimento regional e bancos comerciais o
co-financiamento, o banco assegura-se de que os recursos estarao dispoviveis dentro dos prazos
previstos. No caso de empréstimos para empresas o banco realiza uma andlise financeira
detalhada de sua situacao financeira através de projegoes e fluxos de caixa que garantam a
solvéncia futura ao empréstimo do banco. Muitas vezes anélises financeiras demonstram a
necessidade de ajustamento de pregos e tarifas, condigdo sine qua non para a aprovagao do
empréstimo. Avalia-se também a recuperagao dos investimentos e dos custos operacionais dos
beneficidrios do projeto. O objetivo é que os beneficidrios dos projetos também paguem uma
parcela de seu custo, favorecendo assim a recuperagao do investimento de modo a permitir
novos investimentos futuros, beneficiando assim um niimero maior de pessoas e instituigoes.
A comissao de avaliagao prepara cuidadosamente um relatério que aponta pontos importantes
e recomenda termos e condigbes a serem negociados na fase seguinte.

Negociagiio e apresentagao ao Conselho. E nesse estagio que o Banco e o empres-
tador esforcam-se por concordar com as medidas consideradas necessarias para assegurar o
sucesso do projeto. Os acordos transformam-se em obrigacdes legais dispostas nos documen-
tos do empréstimo, incluindo nao apenas os objetivos gerais como também agdes especificas
necessarias a sua execu¢ao e um cronograma de implementacao. Apds a negociagao o Ap-
praisal Report, documento que contém detalhes do projeto em andlise, com as alteragoes e os
contratos discutidos, segue para o Conselho Administrativo, onde pode ser definitivamente
aprovado.

Implementacio e Supervisdo. Essa fase ocorre durante o periodo de construgao do
projeto e sua subsequente operagao. A responsabilidade pela implementagao do projeto é
exclusiva do emprestador, mas o banco adota como regra acompanhar esse processo através
dos Progress Reports, documentos que relatam o progresso da implementagao, através de
missdes in loco. O objetivo principal é garantir que os recursos do financiamento estejam sendo
usados no projeto, e que estejam sendo respeitadas as normas gerais do Banco*! e cldusulas

#40 banco possui alguns manuais operativos, ou Guidelines, que descrevem com detalhe as regras e normas
a serem respeitadas na execugao dos projetos.
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do contrato anteriormente acordadas. Nio hi uma interferéncia direta nas concorréncias
nacionais e internacionais de produtos e servigos, mas o emprestador deve respeitar as normas
descritas nos Guidelines. E uma fase muito importante uma vez que surgem problemas
nao previstos nas fases antecedentes de preparagao do projeto, tornando-se um feed-back
importante para a elabora¢io dos projetos futuros.

Avaliagdo. A fase de avaliagio passou a ser realizada a partir de 1970 quando o banco
criou um departamento independente, o Operations Evaluation Departament (OED), cujo
objetivo é realizar uma auditoria ez-post dos projetos financiados pelo banco. Essas avaliacbes
geralmente baseiam-se em re-estimativas das taxas de retorno com as condigGes reais e dados
atualizados. Esse departamento baseia seus relatérios nas informagGes fornecidas na fase de
supervisao e através de contatos com o pais emprestador. Este é um importante instrumento
de feed-back para as operagdes do BIRD, por permitir a identificagio de falhas em projetos
anteriores.

4.2 As Relagoes Brasil-Banco Mundial

O Banco Mundial, a partir de seu primeiro empréstimo ao setor de energia em 1949, tem sido
uma importante instituiao financeira para a captagio de recursos aos projetos brasileiros, nio
apenas pelo montante de recursos, mas por sua funcdo estratégica na comunidade financeira
internacional, e como promotor do desenvolvimento de setores especificos como é o caso do
Setor Elétrico (GONZALEZ, 1990)[60]. E interessante lembrar, no entanto, que do ponto de
vista do fluxo financeiro liquido de recursos, a participagao do Banco foi negativa nos dltimos
anos, conforme se mostrou na tabela 4.3. Na carteira de empréstimos do Banco Mundial o
Brasil assume papel de destaque. Apesar de durante alguns periodos da histéria nio se terem
consolidado empréstimos por razdes politicas, o Brasil é o principal tomador de recursos do
banco na América Latina%5.

Apesar dos objetivos estatutdrios do banco de promover o desenvolvimento dos paises
membros, seus objetivos e estratégias nao se tém mantido uniformes desde a sua criagao, nem
suprido as deficiéncias de recursos sempre que estas existem. Geralmente associa-se a modi-
ficacao do enfoque de atuacio do BIRD as mudangas de suas estratégias de desenvolvimento,
divididas em quatro fases distintas (LICHTENSZTEJN, 1987; GONZALEZ, 1990)[82](60].

“*A participagio média anual do Brasil no total dos empréstimos liberados pelo Banco gira em torno de 8
a 10%.
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Com base nas informagdes de Gonzalez (1991)[60] e Aratjo (1990)[5] faremos a seguir uma
breve apresentacio de cada uma dessas fases.

Essa sistematizacio leva em conta a politica de liberacio e priorizagdo de empréstimos, o
que nao coincide necessariamente com as datas de mudanga dos governos no Brasil, apesar

de haver relagio entre elas, uma vez que pesam na liberacdo de empréstimos os aspectos da
politica interna%6,

Na tabela 4.4, apresentamos a evolugao dos empréstimos brasileiros contratados com o
Banco Mundial desde o primeiro em 1949 até 1992, divididos por setor. Optamos por desta-
car os trés setores mais representativos em termos de empréstimos contratados, o de Energia
e o de Transportes e Comunicagdes (somados), que compdem parcela significativa do que se
convecionou chamar de empréstimos para infra-estrutura, No item Qutros estio somados os
empréstimos para o setor agricola, setor industrial e setor social (educagdo, saide, sanea-
mento, desenvolvimento urbano). Deve-se lembrar que os valores apresentados nesta tabela
devem servir apenas de indicadores uma vez que nao indicam os recursos efetivamente libera-
dos, ji que a liberagio est4 associada ao cumprimento de condicionalidades e ao andamento
dos projetos.

A primeira fase vai desde o pés-guerra até a primeira metade da década de 60. Esse periodo
é marcado pelos desembolsos destinados & recuperagao das economias européias, deixando os
paises subdesenvolvidos & margem do processo. No primeiro decénio de operagio do banco
(até 1956) aproximadamente 65% do total dos empréstimos destinavam-se aos paises europeus
(ARAUJO, 1991)[5]. Por sua vez, os empréstimos destinados aos paises subdesenvolvidos
eram alocados nos setores de infra-estrutura.

O empréstimo inaugural ao Brasil data de 1949, quando sio liberados US$ 90 milhdes em
duas parcelas (75 milhdes em 1949, e 15 milhes de ddlares em 1950) destinados & ampliagio
do fornecimento de energja elétrica, iniciando também a importante participacao do banco
na histéria do Setor Elétrico brasileiro. Desde 1949 até 1959 a totalidade dos empréstimos ao
Brasil destinou-se a projetos de expansio do fornecimento de energia elétrica (implementagcio
e consolidago de usinas hidrelétricas)*” e ao setor de transportes.

**Um exemplo ¢ o periodo entre 1955 e 1964 em que, por razdes de discordincia com a politica interna
adotada, os empréstimos se limitam a apenas dois.

*"Nesse periodo o Banco Mundial apoiou por exemplo a construgio de algumas usinas hidrelétricas como:
Henry Borden (LIGHT - 1949), Itutinga (CEMIG - 1953), Salto Grande (CESP - 1953), Jurumirim (CESP -
1958) e Furnas (FURNAS - 1958).
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Tabela 4.4: Evolugdo dos empréstimos do BIRD ao Brasil (valores em milhares de dolares

correntes)

fonte: De 1949 a 1989 - (GONZALEZ

Ano Energia Transp./Comunic. Outros Total
1949 | 75.0000 100% 0 0 75.000,0
1950 | 15.000,0 100% 0 0 15.000,0
1951 15.000,0 100% 0 0 15.000,0
1952 0 12.500,0 100% 0 12.500,0
1953 17.300,0 52,8% 15.481,1 42,7% 0 32.781,1
1954 18.790,0 100% 1] 1] 18.790,0
1955 0 1] 0 0
1956 0 0 0 0
1957 0 0 0 0
1958 | 86.363,6 100% 0 0 86.363,6
1959 11.600,0 100% 0 0 11.600,0
1960 0 0 0 0
1961 0 0 0 0
1962 0 4] 0 0
1963 0 0 1] 0
1964 0 0 0 0
1965 76.800,0 0 0

1966 | 149.469,0 0 0

1967 0 0 40.0000 100% 40.000,0
1968 48.337,3 52% 22.8454 24,6% 21.865,6 23,4% 93.039,3
1969 0 0 0 0
1970 80.000,0 39% | 100.000,0 48,8% 24.8454 12,2% 204.873,8
1971 70.000,0 27,6% 90.803,8 359% 92.400,0 36,5% 253.203,8
1972 60.000,0 13,9% | 120.000,0 27.8% 252.055,7 58,3% 432.055,7
1973 | 145.000,0 80% 0 36.198,9 20% 181.198,9
1974 79.766,0 58,5% 0 56.645,3 41,5% 136,411,3
1975 0 352.797,8 68% 166.266,6 32% 519.064,4
1976 | 96.022,0 26,8% 21.425,3 6% 241.034,6 67,2% 358.481,9
1977 70.4188 27,3% 0 187.673,1 72,7% 258.091,9
1978 | 125.058,3 21,1% | 192.158,0 32,4% 275.394,3 46,5% 592.610,6
1979 | 86.654,3 17,5% 2.138,3 0,4% 406.9184 82,1% 495.711,0
1980 | 126.302,3 21,3% | 132.950,1 22,4% 333.296,5 56,3% 592.548.9
1981 | 286.777,4 25.8% | 431.959,0 39% 390.973,4 352% | 1.109.709,8
1982 | 182.700,0 17,5% | 154.000,0 14,7% 709.921,4 67,8% | 1.046.621 4
1983 | 472.831,9 23,2% 0 1.565.664,4 76,8% | 2.038.496,3
1984 (i] 210.000,0 67T% 103.200,0 23% 313.200,0
1985 | 712.000,0 46,7% | 200.000,0 13.1% 613.000,0 40,2% | 1.525.000,0
1986 22.300,0 1,4% 0 1.620.000,0 98,6% | 1.642.300,0
1987 | 132.000,0 9,5% | 474.000,0 34% 787.500,0 56,5% | 1.393.500,0
1988 0 20.000,0 3,2% 607.500,0 96,8% 627.500,0
1989 n.d. n.d. n.d. 933.000
1990 nd. n.d. n.d. 905.000
1991 nd. n.d. n.d. 1.308.000
1992 nd. nd. n.d. 1.344.000
1993 n.d. n.d. n.d. 636.000

, et.all., 1990)[60]

De 1989 & 1993 - Gazeta Mercantil, (PRADO, 1994)[115].
n.d. - nio disponivel.
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O primeiro empréstimo nio se destinava contudo ao governo brasileiro, mas & Brazilian
Light & Power Co. Ltd., uma empresa privada multinacional com sede no Canad4 (MA-
RANHAO, 1993)[88]. Para o estabelecimento e liberagao dos recursos o Banco Mundial
exigia o aval do governo brasileiro que serviria efetivamente como o fiador do empréstimo. O
aval dependeu de uma habil negociagdo no Congresso Nacional. A discussdo se intensificava
pelas severas deniincias contra o abuso do poder econémico da Light ¢ AMFORP, e com
base no Cédigo de Aguas que, apesar de estabelecido na década de 30, nao era efetivamente
aplicado como se pretendia na época. A matéria foi, inclusive, objeto de uma CPI no Con-
gresso Nacional que tentava apurar as deniincias contra as empresas estrangeiras e analisar

o empréstimo pleiteado por elas i luz dos interesses nacionais.

No Brasil, a primeira fase tem inicio com o governo do General Eurico Gaspar Dutra
(1946-50), eleito pelo voto direto e que mantém a centralizagdo do poder do Estado, sa-
tisfazendo, a0 mesmo tempo, algumas das reivindicacoes dos “constitucionalistas liberais”
que pregavam, entre outras coisas, o liberalismo econémico. Nesse periodo o governo exter-
nava seus interesses pela intensificagio do afluxo de capitais externos constituindo para isso

comissoes internacionais de planejamento.

Datam dessa época a missio ABBINK (constituida em 1948) e a Comissio Mista Bra-
sil/EUA (criada em 1950) que, dando continuidade 3 Missiao Cooke (realizada durante a
Segunda Guerra Mundial), tinham por objetivo realizar um estudo que gerasse propostas
de politicas que viabilizassem o crescimento econoémico brasileiro. As principais conclusdes
desses estudos propunham alta interven¢io governamental e investimentos em infra-estrutura
(transportes e energia). Determinaram-se, com essas comissdes, os pontos de estrangulamento
na economia que mereciam investimentos estatais que facilitassem a posterior entrada do se-
tor privado. Foi nesse periodo que se criou o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDE), recomendado pela Comissio Mista, que deveria atuar como 6rgio de canalizagio e
distribui¢do de financiamentos aos investimentos no pafs (GONZALEZ, 1990)[60).

Nesse periodo as relages entre o governo brasileiro, os bancos financiadores e o governo
norte-americano eram bastante harmoniosas. Os EUA, o BIRD e outras agéncias assumem
grande importancia na defini¢ao das prioridades para o desenvolvimento nacional. Essa sinto-
nia vale os primeiros desembolsos para o governo brasileiro na irea de energia e transportes.

A crise no fluxo de recursos, que se instala a partir de 1955 e que perdura até 1963, tem
inicio ainda no final do segundo governo de Vargas quando, em funcio da crise cambial, o



Os Empréstimos Estrangeiros 124

governo decide restringir a remessa de lucros e dividendos das empresas estrangeiras aqui
instaladas (GONZALEZ, 1990)[60].

A crise perdura durante o governo de Juscelino Kubitscheck (1956/61) que, apesar de seu
Plano de Metas que promove a internacionalizagao da economia e os pesados investimentos em
infra-estrutura, nao adotou os remédios tragados pelo FMI e pelo Banco Mundial, conseguindo
apenas trés empréstimos para o setor de energia elétrica. As exigéncias de que se reduzisse o
protecionismo, se evitasse financiar os investimentos com o déficit fiscal e diminuisse o controle

das importagoes, nao foram atendidas de forma satisfatéria para que se prosseguissem as
negociagoes.

A escassez de capital dos organismos multilaterais levou o governo a tomar empréstimos
de curto prazo (a taxas de juros muito mais elevadas) para suprir suas necessidades imediatas
de caixa. A falta de apoio do banco dificultava a tomada de recursos no sistema financeiro
internacional intensificando os problemas da balanca comercial e agravando as dificuldades
de desenvolvimento.

A curta duragiao do governo Janio Quadros (janeiro a agosto de 1961), com a adogao de
medidas ortodoxas, agrada ao BIRD e ao FMI. Contudo, nao trouxe novos empréstimos.

O 1ltimo governo desse periodo de crise é o de Joao Goulart (1961/64) que, por seu cunho
nacionalista, ndo conseguiu reatar as negociagoes com o BIRD, nem mesmo com a elaboragao
do Plano Trienal (1963) que, se havia sido formulado nos moldes requeridos pelos 6rgaos in-
ternacionais, tem sua implementagao limitada. As legislagoes restritivas de remessa de lucros
de 1962, a restrigao a exploragao de minérios e petréleo e a propria criagao da PETROBRAS
eram pontos de controvérsia que afastavam as possibilidades de novos empréstimos (GON-
ZALEZ, 1990)[60].

Lichtensztejn (1987)[82] esclarece que nos primeiros anos de operagao do banco os empréstimos
eram feitos por projetos ou seja, sua viabilidade era determinada pela andlise de fluxo de
caixa, taxa interna de retorno, custo de oportunidade dos fatores entre outros. O banco
criou inclusive em 1952 um Departamento de Projetos que utilizava esse tipo de analise para
liberar recursos, principalmente para projetos de infra-estrutura dos paises subdesenvolvidos.

No entanto, questdes mais gerais como a politica economica adotada ou aspectos de politica

industrial mostravam o seu peso quando contrapostos as andlises estritamente técnicas.
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Durante essa fase, exigéncias ou preocupagdes com o meio ambiente ainda nio sio evi-
dentes, tanto por parte do governo brasileiro como pelo Banco Mundial, apesar de se terem
realizado obras importantes no Setor Elétrico com a participagdo do capital daquele banco.

A segunda fase vai da primeira metade da década de 60 até 1969. A partir de 1965
retomam-se as negociagbes para obtencao de novos empréstimos do Banco Mundial. A se-
gunda fase dos empréstimos do BIRD ao Brasil é caracterizada pela reaproximacio de in-
teresses entre o banco e o governo brasileiro, com os investimentos voltados apenas para o
setor de infraestrutura, com uma pequena diversificagao setorial. O setor de energia elétrica
recebe aproxidamente 75% do volume total em 11 projetos (somando 274 milhdes de délares),
seguido pelo setor agricola com seu primeiro empréstimo aprovado e, em seguida, pelo setor
de transportes e o industrial (com recursos para o aumento da producio de aluminio, na
Companhia Mineira de Aluminio).

Com o golpe militar, as incertezas com relagdo ao destino da politica brasileira desapa-
recem, e os interesses brasileiros voltam a se aproximar dos interesses do banco. O governo
militar passa a adotar uma politica com forte participagao do Estado nos setores considerados
estratégicos. A economia, com crescimento de 3,2 % a.a. (considerado baixo), necessita de
uma série ue ajustes.

Assim o infcio do governo militar enfrentava uma situagao econoémica dificil, com inflagio
elevada, queda no volume de investimentos e desequilibrio externo, além das dificuldades
politicas internas de reagao ao golpe militar. Acreditava-se nesse periodo que a causa da
inflagao brasileira era a pressao de demanda. Os objetivos do governo eram: acelerar o desen-
volvimento economico, cortar a inflagao, melhorar as condigdes de vida reduzindo os desniveis
sociais, aumentar o volume de investimentos, corrigir o déficit comercial aumentando o vo-
lume de exportacoes, e evitar politicas de choque, através dos chamados “ajustes graduais”.
Para atingir esses objetivos endureceu a politica fiscal (aumentando a carga tributdria), in-
dexou pregos, reajustou tarifas piblicas (importante para a manutencao da rentabilidade do
setor elétrico, e uma exigéncia constante do banco para a liberagao de novos financiamentos),
promoveu o desenvolvimento das regies mais pobres (com severas implicagoes ambientais),
deu estimulos ao capital estrangeiro, e promoveu um achatamento salarial. Essas medidas
faziam parte do Programa de Acao Econémica do Governo (PAEG - 1964/67). Esse plano
agradava ao BIRD e ao FMI, que abririam assim novas linhas de crédito.

No governo de Costa e Silva (1967/69) busca-se recuperar o crescimento econémico para
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taxas anuais de 6%, e elevar a taxa de investimento da economia para 20% ao ano. Considera-
se agora que o aumento de precos se deve & inflagdo de custos, e assim o governo passa a
atuar no sentido de estimular a redugao dos custos dos fatores de producao. O governo reduz
assim as tarifas publicas comprometendo a satide financeira do Setor Elétrico, e estimulando
o crescimento da demanda. Tornam-se prioritarios os investimentos em energia, transportes
e comunicagoes, considerados pontos de estrangulamento.

A terceira fase vai de 1970 a 1979, um periodo em que a diversificacdo setorial dos
empréstimos do banco ganha forga, aparecendo os primeiros para a area social. A percepgao
da administragao McNamara*® de que os problemas do desenvolvimento deviam ser atacados
diretamente, e nao mais tratados como uma consequéncia natural do processo de crescimento
econdmico, justificam a mudanga de énfase dada aos empréstimos (ARAUJO, 1990)[5]. Por
outro lado, o aumento da liquidez financeira internacional facilitava a aquisicao de crédito
na banca privada. Essas mudancgas derivadas das crises do petréleo da década de 70 acabam
por forgar algumas mudangas na forma de atuagao do Banco Mundial sob pena de perder

a sua importancia relativa junto aos paises subdesenvolvidos por sua falta de dinamismo

(ARAUJO, 1991)[5).

Outro aspecto importante da terceira fase refere-se a maior concentragao dos empréstimos
nos paises subdesenvolvidos que, conforme explica Lichtensztejn (1987)[82], se da a partir de
1968 em fungao: a) da recuperagao das economias desenvolvidas que passam de devedores
a credores internacionais; b) do aumento do nimero de paises membros subdesenvolvidos
resultantes das lutas de libertagao nacional e movimentos de independéncia; ¢) da redugao
dos empréstimos bilaterais norte-americanos.

No Brasil a década de 70 inicia-se com uma fase de euforia econémica, com taxas de
crescimento de 11,5% ao ano, durante o governo Garrastazu Médici (1969/74), que formula
o I Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND). Esse plano buscava uma diversificagao
setorial dos investimentos que coincidia com a mudanca de postura do BIRD. A estratégia de
desenvolvimento consistia em investir no desenvolvimento da indistria nacional em setores
estratégicos*®, na consolidacao das indistrias de base (siderurgia, bens de capital, minerais
nao metalicos)®’, na expansao das exportagbes de semimanufaturados e manufaturados, no

48 Robert McNamara foi presidente do Banco Mundial entre 1968 e 1980.

9 Tentava-se agora, com relativo sucesso substituir as importagdes de alguns produtos incentivando-se o de-
senvolvimento industrial de setores considerados estratégicos como o aeronautico, eletronico, naval, e quimico.

50Na &rea industrial estimula- se a produgiao de ferro e aco com empréstimos do BIRD que viabilizam a
CSN, a USIMINAS e a COSIPA.
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desenvolvimento do setor agricola e na integracao nacional com o desenvolvimento regional
e a descentralizacdo econdmica®. O plano previa também o investimento em educagio®?
e habitagdo, além dos investimentos em energia®® e transportes. Esse plano recebe forte
apoio do Banco Mundial que neste periodo destina aproximadamente 13% dos recursos totais
emprestados, ao Brasil.

O governo seguinte do General Ernesto Geisel (1974/77) mantém a estratégia do governo
anterior com a concepgao do II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND). Este buscava
entre outras coisas adequar a estrutura produtiva interna do pais, revertendo o quadro de
queda das taxas de crescimento do PIB, e estabilizar o Pais frente is novas dificuldades
que se colocavam a partir do primeiro choque do petréleo. Era um momento em que ga-
nhava importancia garantir a autonomia energética e promover uma estratégia industrial que
substituisse importagdes e abrisse novas frentes de exportacio. Mantém-se a estratégia de
integracao nacional, agora com uma abordagem de desenvolvimento regional integrado (agro-
pecudrio e agroindustrial) com os Programas de Areas Integradas (GONZALEZ, 1990)[60].

Os efeitos das politicas de redugdo das tarifas de energia elétrica se fazem sentir e, junto
com eles, intensifica-se a pressao do Banco Mundial para que elas fossem reajustadas de forma
a permitir a rentabilidade dos investimentos por ele financiados. Coloca-se que os préximos
empréstimos dependerdo de um compromisso do governo brasileiro em tratar de maneira
adequada a questao tarifiria (GONZALEZ, 1990)[60]. Ainda no ambito das politicas internas
do governo, o programa de desenvolvimento industrial de alguns setores, como o aeronutico
e o eletrénico, geravam pressoes por parte do banco que o governo brasileiro resistia em ceder.

A década de 70 representa um periodo de mudancas importantes no tocante ao tratamento
que se passa a dar ao problema ambiental dentro do Banco Mundial. A mudanga de enfoque
a erradicacao da pobreza com a percep¢io da necessidade de aliar crescimento econémico
a melhor distribui¢do de renda é reforcado pelo crescimento mundial da preocupagio com

*!Intensifica-se nesse periodo, a politica de integracio nacional, procurando-se ocupar e desenvolver eco-
nomicamente as regides mais pobres do pais. Cria-se o Proterra, o PIN, constréi-se a Transamazonica e
estimula-se a criacio de agroindistrias na regiao norte e nordeste. O banco participa de parte desse projeto
de governo investindo em programas de assentamento de familias na amazénia e financia a agricultura voltada
& exportagio.

2Na drea social, comecam a surgir empréstimos que estimulam a integracao social (MOBRAL, ensino

53Entre eles os investimentos nas usinas de: Salto Osério (ELETROSUL - 1971); Sio Simao (1972); Itum-
biara (FURNAS - 1973); Paulo Afonso IV (CHESF - 1974); que tiveram a participagao direta do Banco
Mundial.
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0s problemas ambientais. O final da década de 60 é marcado pelo inicio das discussées nos
organismos de ajuda ao desenvolvimento (entre os quais o Banco Mundial) dos efeitos ambi-
entais de seus projetos (McCORMICK, 1989)[97]. Era parte da intensificacio do movimento
mundial que levaria i conferéncia de Estocolmo em 1972. Talvez como consequéncia do
préprio interesse pessoal de McNamara pelas questGes ambientais (McCORMICK, 1989)[97],
o Banco Mundial cria em 1970 um novo cargo de Consultor Ambiental, e publica em 1972 um
manual para ajudar os planejadores e instituigdes financeiras ligados aos projetos de desen-
volvimento a evitar os danos ambientais sem reduzir o crescimento econdémico. Consideradas
como atitudes cosméticas pelos criticos do banco, McCormick (1989)[97] cita um trabalho do
International Institute for Environment and Development (IIED), publicado em 1980, que
analisa as politicas ambientais de alguns organismos de ajuda ao desenvolvimento, multila-
terais e bilaterais, entre 1977 e 1979 com conclusdes interessantes. Dentre elas destaca que
0 Banco Mundial era, entre as nove institui¢des analisadas, a que tinha politica ambiental
mais avancada, assumindo a posigdo de lideranca, mas reconhecia as imperfei¢es do pro-
cesso de anélise que adotava. Esse estudo do IIED leva a uma reuniio em Paris (no ano
de 1979) dos nove organismos analisados para discutir a questio. Esta reuniio produz uma
declaracio conjunta onde as instituigoes citadas no estudo comprometem-se a implementar
novas politicas que garantam o cumprimento dos principios e recomendagdes da reuniio de
Estocolmo de 1972.

H4 desde o inicio da década de 70 a exigéncia de elaboragio de um estudo de avaliagio de
impacto ambiental nos projetos hidrelétricos, encarado de maneira pré-forma pelos organis-
mos locais. A pressao originiria dos organismos multilaterais de financiamento teria levado
a ELETROBRAS, em 1974, a instituir a exigéncia formal de elaboracio prévia de analises
de impacto ambiental para a construgdo de usinas hidrelétricas sendo que essa medida nao
alterou a légica dos grandes projetos (SCHWARTZMAN e ARNT, 1992)[8].

A importancia que se passa a dar as questdes ambientais levaria a recusa por parte do
BIRD em participar do financiamento da hidrelétrica de Tucurui.

A quarta fase tem inicio em 1980 e prolonga-se até os dias de hoje, acentuando-se a
desconcentragao setorial dos empréstimos do BIRD iniciada na década anterior. Nessa fase
concretizam-se mudangas importantes na atuagio do Banco Mundial instituindo-se novas
modalidades de empréstimo que até entdao eram liberadas apenas “por projeto” (ARAUJO,

5% As excessdes eram os empréstimos liberados & Europa que nao 86 ndo eram vinculados a um projeto
especifico, como eram completamente desprovidos de condicionalidades.
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1991)]5].

Essa fase se inicia com o governo do General Joio Batista Figueiredo (1979/85) que
faz o III Plano Nacional de Desenvolvimento (IIT PND - 1980/85), cujos objetivos nio se
distanciavam muito do plano do governo anterior. A primeira metade da década de 80
é bastante dificil na irea econdmica. A elevagio das taxas de juros internacionais agrava a
situagdo dos paises subdesenvolvidos que anos antes haviam ampliado consideravelmente seus
endividamentos externos, estimulados pela facilidade e baixo custo do crédito. A ruptura do
México com o FMI e seu pedido de moratéria, em 1982, marcam a crise da divida dos paises
subdesenvolvidos, com uma importante reestruturagao do sistema financeiro internacional. A
retracao dos bancos privados, com a redugio das oportunidades de crédito, coloca novamente
08 organismos multilaterais em posigio importante.

O FMI passa a intermediar a divida externa brasileira, sugerindo reajustes 4 economia
brasileira, cujas taxas de crescimento do PIB caiam para 3,5% ao ano, acompanhadas ainda
pela queda da balanga comercial. O governo, para reverter o quadro economico, reduz a ab-
sor¢ao interna com o intuito de aumentar o excedente exportével, gerando assim uma recessio
profunda. Com o objetivo de amenizar os efeitos negativos da crise anuncia-se o aumento
dos investimentos na érea social (saiide, educagio, habitagao, saneamento e desenvolvimento
urbano). Foi um periodo de volumosos empréstimos do Banco Mundial ao Brasil, principal-
mente nos trés iiltimos anos do III PND, quando 13,3% do total de empréstimos do BIRD
se dirigiram ao Brasil®® (GONZALEZ, 1990)[60]. Os primeiros empréstimos setoriais chega-
ram ao Brasil em 1983, em nimero de trés, e correspondendo a 32,1% do total dos recursos
liberados ao pais naquele ano (GONZALEZ, 1990)[60).

A necessidade de instituir modalidades de empréstimos mais dgeis com desembolsos mais
rapidos e nao vinculados a projetos que garantissem o dinamismo do Banco Mundial, e que ao
mesmo tempo possibilitassem acentuar a imposi¢ao de condicionalidades severas e amplas de
transformg¢ao da estrutura econémica dos pafses trouxe ao banco os Empréstimos de Ajuste
Estrutural (ARAUJO, 1990)[5]. A nova situacio e o alto valor individual que assumiriam os
novos empréstimos facilitavam as imposigdes macro-econémicas e setoriais.

“Os empréstimos de ajuste estrutural, na verdade, se tornaram quase tio impopu-
lares quanto os acordos assinados com o FMI, embora com menor ressonancia, por
serem relativamente recentes e em nimero reduzido. (...) nio cumpriram a sua fi-

*5Esse volume cai em 1985 em fungdo das incertezas politicas do processo de transicio democritica.
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nalidade de agilizacio dos recursos, e estao melancélica e lentamente retirando-se
de cena.” (ARAUJO, 1991, p. 38)[5]

A outra modalidade de empréstimos que surge em seguida, criada pelo Banco Mundial
ja em 1983, é a dos Empréstimos Setoriais. Sua criagdo estd vinculada ao insucesso dos
empréstimos estruturais e suas condicionalidades estio voltadas a reformas especificas de um
setor apesar de na pratica serem tao abrangentes quanto as estruturais (ARAUJO, 1991)[5).
A essas duas novas modalidades de empréstimo, parecidas em muitos aspectos, o banco passa
a denominar, a partir de 1988, como “empréstimos de ajustamento”>6,

E dentro da modalidade de empréstimo de ajuste setorial que em 1986 o Setor Elétrico
obtém recursos para a recuperagao de sua satide financeira. O processo de negociagio ocorre
1o inicio do governo de José Sarney (1985-1990). Ao longo desse periodo hi o aquecimento
da demanda no mercado interno com crise de abastecimento, seguido por um processo infla-
ciondrio crescente, dificuldades de obtengio de recursos no sistema financeiro internacionals?
e crescimento do déficit piiblico. Nessas condigGes o aceno de recursos pelo BIRD dobravam
0s esforcos para o atendimento das condicionalidades colocadas nos empréstimos.

No final da década desaqueceu-se o volume de empréstimos devido as dificuldades e incer-
tezas econémicas a curto prazo. O Banco Mundial preferiu aguardar um acordo com o FMI
que garantisse a estabilidade da economia. O banco deixa bastante claro nesse periodo que
as avaliagGes técnicas de projetos nao sao o fator decisivo para a liberagdao de empréstimos,
mas sim a maneira de conduzir a politica econoémica interna.

4.3 Pressoes sobre Politicas Internas

De uma maneira geral, conforme pudemos observar no item anterior, as diretrizes e os princi-
pais aspectos abordados pelo Banco em seus financiamentos ao Brasil mudaram ao longo do

*60 alerta de Gonzalez (1990)[60], de que a pratica das condicionalidades nos empréstimos é apenas “regu-
lamentada” nos programas setoriais e estruturais deve ser evidenciado, uma vez que as discordincia em termos
de politicas e planos de governo sempre foram aspectos determinantes da politica de empréstimos tanto do
BIRD quanto do BID.

*’O Brasil passa inclusive por um periodo curto de moratéria. A necessidade de abastecer o mercado
interno com os produtos importados, para sustentar a explosio de demanda compromete a balanga comercial
€ “queima” as reservas cambiais do pais, que atingem niveis muito baixos.
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tempo. No tocante a questio ambiental identifica-se o inicio da segunda metade da década
de 80 como um periodo de transigio em que o Banco passa a tomar medidas mais diretas
na irea de meio ambiente, apesar de desde o inicio da década de 70 empunhar a bandeira
ambiental em suas operagoes®®

Os pontos de negociagao que vém ganhando destaque nas relagbes do Brasil com o Banco
Mundial no que se refere ao setor de eletricidade nos dltimos anos, e que possuem respaldo
do FMI, sdo a necessidade de estabelecer uma politica tarifaria que restaure a sua capacidade
financeira, a importancia de se promover uma reforma institucional do Setor Elétrico com
uma participagao mais ampla do setor privado, criticas cada vez mais incisivas sobre a politica
de meio ambiente e a importancia de se promover o uso eficiente da energia.

Com relagao & politica tarifiria, j4 em 1986 o Diretor Executivo Norte-Americano do
Conselho do Banco Mundial, Sr. Hugh W. Foster, em carta ao presidente do Conselho do
banco, alertava para a importancia de se evitar a liberagio de novos empréstimos ao Setor
Elétrico até que se dessem demonstragoes consistentes de que a as tarifas seriam aumentadas
de forma a permitir uma taxa de remuneracio adequada. Desde 1978, segundo Foster, as
tarifas teriam caido a valores que impossibilitavam uma remuneragio minima de 10%, re-
sultando em distor¢oes no consumo de energia, problemas na economia do pais, dificuldades
financeiras das concessiondrias e aumento no endividamento do Setor. Virias tentativas de
forcar o aumento tarifirio foram empreendidas desde 1980 sem que se obtivesse sucesso. As
promessas do governo brasileiro se sucediam a cada novo acordo sem que resultasse em efeitos

concretos.

Os desentendimentos em relagao a politica tarifiria nao param por ai, mudando um
pouco a argumentacao para justifici-la. Em 1992, o Banco Mundial cancela um empréstimo
aprovado em 1990 de US$ 385 milhdes ao Setor Elétrico®® em funcao do nao cumprimento do
acordo de elevagao das tarifas de energia elétrica® apés 23 meses de espera por uma atitude

% Como se viu, a consideragio das variiveis ambientais pelo Banco Mundial nio é fato recente. O Banco
Mundial possui desde 1971 um departamento interno de meio ambiente, e desde 1980 vem integrando a anilise
de projetos os problemas ambientais relacionados (DOSVALDO FILHO, 1990)(36].

*°Esse empréstimo fazia parte do plano de investimentos da ELETROBRAS, de US$ 3,83 bilhdes nos anos
de 1990-1996, nas empresas regionais de eletricidade. A maior parte dos recursos seria utilizada na expansio
de linhas de transmissio. Do total, US$ 30 milhGes seriam destinadas & drea de conservagio de energia
(SOTERO, 1992)[134]

%0 item 3.06 desse contrato dizia que o Mutuério deveria desempenhar suas tarefas e responsabilidades no
Plano de Ajuste de Tarifa de um modo considerado satisfatério pelo Banco e de acordo com o cronograma
estabelecido em tal plano.
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do governo brasileiro (SOTERO, 1992)[134].

O posicionamento rigido com relagio & questio tarifiria seria entéo reafirmado no World
Development Report de 1992, langado as vésperas da ECO 92 (mesma época do cancelamento
do empréstimo). Nesse relatério, como disse John Dixon um dos autores em visita ao Brasil
(FOLHA DE SAO PAULO, 1992)[53], o BIRD defende a eliminagio dos subsidios concedidos
pelo setor energético como maneira de resolver os problemas ambientais. Alertando para
o fato de que os subsidios estimulam a superutilizagio de recursos gerando necessidade de
expansao da oferta com impactos ambientais negativos. Essa posi¢do mostraria os reflexos

importantes da politica tarifiria sobre o meio ambiente e o estimulo a conservagio de energia.

Nao hd como confirmar se a verdadeira razao que justifica o aumento tarifirio é a efe-
tiva preocupagao do banco com o meio ambiente, ou se ele a utiliza apenas como forma de
reforgar os esfor¢os que vem empreendendo no sentido de modificar a sua imagem de pro-
motor de desastres ambientais nos paise de terceiro mundo, duramente combatida no circulo

internacional. A coincidéncia da publicagdo as vésperas da ECO 92 nos leva a essa reflexio.

Da mesma forma a argumentagao ambiental pode estar sendo utilizada como justificativa
a necessidade de uma reforma institucional do Setor Elétrico. No World Development Report
de 1992, hd mengao clara & priorizagio que se deve dar & economia de mercado com a redugéao
da participagao dos governos na promogao do desenvolvimento. Em relatério confidencial do
Banco Mundial, datado de 1990, e recolocado em 1991, ao governo brasileiro, sugere-se por
exemplo a redugao da participacao da energia elétrica de origem hidraulica, com o aumento da
utilizagao da termoeletricidade a carvao e a derivados de petréleo (PINGUELLI, 1992)[113].
Se tanto as hidrelétricas como as termelétricas geram problemas ambientais, como discu-
timos anteriormente, o apelo ambiental dos grandes projetos hidrelétricos (principalmente
na regiao amazonica) parece ter mais ressonancia. Essas recomendagdes, de acordo com
Pinguelli, estariam relacionadas a maior facilidade de se promover a privatizagao com os sis-
temas termelétricos que exigiriam menores investimentos com prazos menores de construgao
do que as grandes obras hidrelétricas, que além do mais precisam de uma certa coordenagao
e integragao nacional - combatidas em nome da privatizagao.

Em func¢do das pressdes na negociagao e aprovagao de empréstimos ao Setor Elétrico, as
condicionalidades impostas pelo Banco Mundial, sao mencionadas com bastante frequéncia
como as causas principais que o teriam levado a definir uma politica ambiental abrangente,
aplicando-se 0 mesmo raciocinio de causa e efeito & conservagao de energia.
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No entanto a propalada “politica verde” do Banco Mundial é duramente combatida pelos
ambientalistas®. James Speth presidente do World Resources Institute e Bruce Rich do
Environemntal Defense Fund, em estudos distintos acusam o Banco Mundial, juntamente
com o FMI, de estarem contribuindo para a crise ambiental dos paises do terceiro mundo
(ROSS, 1992)[120] (SMITH, 1994)[133]. Rich mostra a arrogincia e a burocracia do Banco,
trabalhando em segredo e desprezando os conselhos de seus proprios assessores que mais de
uma vez teriam alertado sobre os diversos empréstimos a projetos que iam de encontro a
sua prépria politica social e ambiental divulgada. A determinacao do banco em fornecer os

créditos a qualquer custo, o levariam a agir contrariamente a seu discurso.

Nessa linha de argumentagio encontramos na literatura relatos que questionam a preo-
cupagdo efetiva do Banco Mundial com as questdes ambientais. Reproduzimos, a seguir, o
depoimento do Dr. David Price®?, antropologista, consultor do Banco Mundial no projeto
Polonoroeste, realizado no ano de 1983, de acordo com Goldsmith e Hildyard (1984)[59]:

“Minha experiéncia como consultor do Banco Mundial levou-me ao questiona-
mento da sinceridade do compromisso dessa instituigio com a garantia do bem
estar das pessoas afetadas pelos projetos que suporta (. . .) Eu nio fui chamado
a Washington sendao em junho 1980, oito meses apés o Banco ter sido informado
da existéncia de povos nativos na rea do projeto proposto.

O Banco renegociou a terceira condi¢io e me enviou ao Brasil para avaliar a
adequagdo do plano de assisténcia da FUNAI, apenas apds eu ter observado que
0 mesmo ignorava o tratamento aos povos nativos e ter comecado a trabalhar na
mobilizacdo da opiniao piblica.

Apés voltar do Brasil, preparei e apresentei um documento de 48 paginas deta-
lhando os resultados da minha pesquisa e tecendo recomendagdes. Figuei surpreso
ao saber, algumas semanas mais tarde, que ninguém do Banco Mundial tinha visto

o relctorio a ezcessdo de dois membros do staff que haviam me acompanhado ao
Brasil e do Chefe do Escritério Regional da América Latina e Caribe.

O relatério das trés pessoas da missdo da qual participei, e que deveria incluir

' Durante a ECO-92 realizada no Rio de J aneiro, ambientalistas de diferentes organizacdes realizaram
protesto contra o Banco Mundial pichando seu estande e colocando fogo em parte de seu material de divulgacio,
acusando a instituicio de ser responsivel por grande parte dos problemas ambientais existentes.

®2?David Price foi demitido por denunciar publicamente a incompeténcia da FUNAI em proteger os indios no
asfaltamento da BR 364 e a omissio do Banco Mundial em tomar providéncias (SCHWARTZMAN e ARNT,
1992)[8].
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minhas observagoes e recomendagdes, sistematicamente as suprimiu e distorceu.

(--)

O relatério oficial da missao suprimiu as conclusdes negativas e sugeriu que uns
poucos problemas nao deveriam impedir o progresso das negociacoes. Eu pro-
testei vigorosamente contra o que considerei uma distorgao deliberada de minhas
observagdes, mas ainda assim esse documento tornou-se a base de uma segao sobre
“Amerindios” numa avaliagdo do Banco Mundial sobre o Projeto Polonoroeste.”

(GOLDSMITH e HILDYARD, 1984, p. 45)[59]

O BID, de acordo com Bruce Rich, seguiria a mesma linha do Banco Mundial,

“Até 1981, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) ndo empregou
sequer um unico professional florestal em seu staff, apesar de financiar projetos
expressivos de exploragao industrial de recursos florestais, e um nimero ainda
maior de projetos como estradas e reservatérios que tanto sio afetados como
afetam o balango ecolégico dos recursos florestais adjacentes.” (GOLDSMITH e
HILDYARD, 1984, p. 47)[59]

Para Rich as pressdes para a liberagao dos recursos viria tanto das elites dos paises em
desenvolvimento, quanto dos paises industrializados que controlam o conselho de adminis-
tragao do banco. A finalidade de ajudar as nagdes pobres a incrementar suas exportagdes —
frequentemente de recursos naturais, agricultura e produtos primirios —, para reduzir seus
déficits do palanco de pagamentos, justificaria a liberagao dos empréstimos.

A deniincia de Rich é importante para a nossa discussiao e pode explicar em parte porque
a politica de conservagao de energia ainda ndo ganhou o vulto necessério. Segundo ele apenas
1% do total de empréstimos do Banco Mundial em 1991 financiaram projetos que visavam
a economia de energia. Como se mostrou no capitulo 1 deste trabalho, a nivel interno a
preocupagao brasileira nao é diferente. O volume de recursos destinados & area de conservagao
de energia realmente estiveram muito aquém do necessirio para implementar um programa
de conservac¢ao de energia com resultados concretos.
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Consequéncias das pressdes

Se hd polémica sobre o real interesse do Banco Mundial com relagio a questio ambiental,
ou se o seu discurso é realmente cosmético como maneira de amenizar as criticas dos ambi-
entalistas (principalmente na primeira metade da década de 80) e as repercursoes que isso
poderia acarretar nos governos que controlam seu conselho de administracio; no Brasil al-
gumas atitudes e medidas do Banco Mundial, recebidas sob a forma de pressio, parecem ter
imprimido algumas mudangas importantes no tocante & questio ambiental.

Alguns projetos financiados pelo Banco valeram-se de prerrogativas ambientais para a
sua aprovasao. Arnt e Schwartzman [8] relacionam 15 ocorréncias em que o Banco Mundial
teria usado de pressdes sobre o governo brasileiro no sentido de influenciar a sua atitude
com relagdo as questdes ambientais. As datas ajudam-nos a compreender melhor a evolucio
histérica dessa problemética ndo apenas a nivel interno do Banco Mundial como também no
governo brasileiro, permitindo-nos tecer relagdes importantes.

1. Em 1980 o BIRD exigiu compromissos contratuais do governo brasileiro na liberacio
de um empréstimo de US$ 456 milhdes para o Polonoroeste, condicionando a liberagio
dos recursos & demarcagao de terras indigenas, & criagao de unidades de conservagio e
de programas de pesquisa ambiental.

2. Em 1982, a liberagao de US$ 304,5 milhdes ao Projeto Ferro Carajis é condicionada 3
implantagao de programas ambientais pela Companhia Vale do Rio Doce.

3. Em 1985, pela primeira vez em sua histdria, o Banco suspende um empréstimo em
fungdo da ocorréncia de impactos ambientais e do fracasso na demarcagao de terras
indigenas. Era o cancelamento de US$ 250 milhdes para o projeto Polonoroeste na
regiao de Rondonia.

4. Ainda em 1985, o BID condiciona o financiamento do Plano de Recuperagio do Se-

tor Elétrico a elaboragdao do Plano Diretor para a Protecio do Meio Ambiente pela
ELETROBRAS.

5. Ainda em 1985 o BIRD condiciona o financiamento da pavimentagio da BR 364 (trecho
Porto Velho-Rio Branco) a elaboragio do Plano de Protegio ao Meio Ambiente e is
Comunidades Indigenas (PMACI).

6. Em junho de 1986, o BIRD consegue junto ao governo federal uma isencio especial na
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10.

11.

12,

13.

14.

politica de novas contratagées, abrindo 189 cargos dedicados & protecao ambiental do
Setor Elétrico.

. Ainda em 1986, o BIRD determina a compatibilizagio do Manual de Estudos e de

Efeitos Ambientais do Setor Elétrico com a legislagio de meio ambiente brasileira.

- Em dezembro de 1986, o BIRD exige que o Ministério das Minas e Energia e a Com-

panhia Hidrelétrica do Sdo Francisco fagam acordo com o Pélo Sindical de Itaparica
para a elaboragiao de um plano de reassentamento para as 26.610 pessoas atingidas
pelo reservatério da barragem de Itaparica iniciada em 1970 na divisa da Bahia com
Pernambuco. O acordo era tentado hi 10 anos®.

- Entre dezembro de 1986 e abril de 1988, em didlogo com o Banco Mundial, a ELE-

TROBRAS cria o Comité Consultivo de Meio Ambiente (para assessorar a presidéncia
— CCMA, em dezembro de 1986), implanta-se 0 Departamento de Meio Ambiente da
ELETROBRAS (DEMA, em agosto de 1987) e o Comité Coordenador das atividade
de Meio Ambiente do Setor Elétrico (COMASE, em abril de 1988).

No final de 1987, o BID congela os recursos do financiamento para a pavimentagao da
BR 364 Porto Velho-Rio Branco até a implementagio do PMACI, tendo importante
influéncia a visita de Chico Mendes & reunido anual do banco.

Em 1988, uma missao do BID ao Acre busca garantir a implementagio do PMACL

Em margo de 1989, o BIRD suspende as negociagdes de um empréstimo de US$ 500
milhGes para a recuperagao do Setor Elétrico, pelo fato de que Os recursos seriam
aproveitados para a construgdo de usinas hidrelétricas na regiio da Amazénia. Inicia as
negociagoes de outro empréstimo, de US$ 400 milhdes, voltado i conservagio de energia
e ao fortalecimento da drea ambiental do Setor.

Em 1988, o BID libera os recursos para a pavimentacio da BR 364 de acordo com as
negociagoes do PMACI em 1988.

Em janeiro de 1990, o Banco Mundial aprova o maior empréstimo especifico para a 4rea
ambiental, desde a sua fundagio. Eram US$ 117 milhdes para programas ambientais
federais na mata atlantica e no Pantanal, e para a consolidagio do Instituto Brasileiro

83 Apesar do BIRD nio ter contribuido para o financiamento de Itaparica, decidiu encampar a solugio dos
problemas sécio-ambientais durante a negociagio do primeiro empréstimo ao setor de eletricidade, atendendo
a presses do movimento ambientalista (ARAUJO, 1991)[5]. Em novembro de 1987, através do empréstimo
2883-0 BR de US$ 132 milhdes, financiaria a tranferéncia de 7.378 familias de sete municipios de Pernambuco
€ Bahia abrangidos na drea de influéncia do Reservatério de Itaparica.
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de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis, criado em func¢io das pressoes
internacionais sobre o Brasil.

15. Em 1990, o BIRD adiou um empréstimo para a implantagdo do Projeto de Manejo de

Recursos Naturais de Rondénia (Panafloro), criticado por ambientalistas, sindicalistas
rurais e indigenistas.

No ano de 1986, durante a negocia¢ao do empréstimo 2720 BR de US$ 500 milhées
de délares, que seriam utilizados pelo Setor Elétrico brasileiro para melhorar sua situacio
financeira - como mencionamos nos capitulos anteriores — houve uma presenca notéria de
exigéncias ambientais para que o empréstimo fosse aprovado. Tratando-se de um empréstimo
setorial, e que portanto deveria ter desembolso rapido, apenas parte das exigéncias foram
cumpridas de forma satisfatéria. A velocidade que se desejava imprimir as negociagdes do
empréstimo dificultaram o controle da implementagdo das medidas acordadas. Por parte do
governo brasileiro a contribuigio i agilizagdo do empréstimo se resumiu em aceitar todas
as condicionalidades propostas e a apresentar bons nimeros agregados (as baixas taxas de
inflacao da época - resultado do Plano Cruzado — gozavam de muita popularidade junto ao
Banco Mundial) (ARAUJO, 1991)[5].

Passando por um momento em que era ostensivamente criticado pelo movimento ambien-
talista mundial como uma instituicao responsavel por grande parte dos problemas ambientais
dos paises em que financiava projetos de desenvolvimento, o Banco Mundial buscava eviden-
ciar sua preocupagao com os problemas ambientais, como forma de minimizar as pressoes que
recebia por parte de importantes paises de seu conselho de administragdo. Desde 1983, os
ambientalistas norte-americanos haviam desencadeado uma campanha® sobre os impactos
sécio-ambientais dos programas financiados pelos bancos multilaterais em paises em desenvol-
vimento (SHWARTZMAN e ARNT, 1992)[8]. As audiéncias no Congresso norte-americano
eram utilizadas com frequéncia, uma vez que este determinava as diretrizes do Departamento
do Tesouro, responsavel pela indicagdo do representante americano no Banco Mundial®®.

Preocupados com a utilizagio dos recursos em projetos ambientalmente inaceitiveis como
o Balbina, Tucuruf, Gi-Parani e Samuel, os ambientalistas iniciaram a pPressiao enviando

*De acordo com Schwartzman e Arnt (1992)(8], Bruce Rich (Environmental Resources Defense Coun-
cil), Barabara Bramble (National Wildlife Federation) e Brent Blackwelder ( Environmental Policy Institute)
conceberam a campanha ambientalista sobre os bancos, sensibilizando deputados e senadores do Comité de
Apropriacdes da Camara de Deputados e do Senado, para impedir que o dinheiro do contribuinte americano
fosse utilizado para financiar os desastres no Terceiro Mundo.

5Vale lembrar que os Estados Unidos possuem aproximadamente 17% do poder votante do Banco.
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cartas ao presidente do BIRD que encontraram eco no Congresso americano. Através de
alguns parlamentares ligados ao problema do meio ambiente o secretirio do Tesouro, Sr.
James Baker, é alertado para que recomende ao representante americano no banco, e ao
préprio presidente da institui¢do, para que ndo aprovassem o projeto.

Talvez como resultado dessa movimentagao tenham sido incluidas duas cldusulas no con-
trato de empréstimo que garantissem o empenho do Setor Elétrico no tocante as questdes
ambientais, e a necessidade de aprova¢ao do BIRD para a utilizagao dos recursos em projetos
da ELETROBRAS®, Apesar de nio termos acesso direto ao contrato 2720 BR, transcreve-
mos a seguir os dois trechos mencionados, a partir de Schwartzman e Arnt (1992)[8] e Aratijo
(1991)[5].

“Secao 2.04. a) Preparar e fornecer ao banco um plano diretor satisfatério (paraa
protecao do meio ambiente) que contenha: medidas especificas para a protecao e
ampliagao da capacidade adaptativa do ecossistema ribeirinho e das comunidades
humanas que serao afetadas pelos projetos elétricos; programas que possibili-
tem o fortalecimento dos departamentos de meio ambiente do setor, através do
treinamento, pesquisa, assisténcia juridica, contratagao de pessoal qualificado, e

recursos adequados; um cronograma para a sua execugao.

b) Equipar seus departamentos de meio ambiente com pessoal qualificado e em
nimero suficiente para executar o Plano Diretor nos prazos previstos.

¢) Executar o Plano Diretor “com a devida diligéncia e eficiéncia, de acordo com
as praticas apropriadas e com o cronograma estipulado.”

()

Segao 2.08. A ELETROBRAS e o Governo concordam em nao efetuar nenhum
arranjo contratual relacionado a implementagao de projeto de energia elétrica até
que a viabilidade econoémica, financeira e técnica de cada um destes projetos tenha
sido demonstrada em termos satisfatérios para o Banco...”®” (SCHARTZMAN e
ARNT, 1992)[8] (ARAUJO, 1991)[5]

A proposta de empéstimo, apesar das resisténcias foi definitivamente aprovado pelo con-
selho do banco em julho de 1986, com um tnico voto contrario (do representante dos Estados
Unidos) e a absten¢dao do governo japonés (ARAI'JJ 0, 1991)[5].

% Essa cliusula era no minimo curiosa para um empréstimo setorial, e portanto inespecifico.
®7 Electrical Energy Sector Project Agreement - 2720 BR, Washington, s.d.
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Os detalhes do processo de negociagdo desse empréstimo é descrito por Aradjo (1991)[5],
no qual nos baseamos para identificar os pontos de pressio sobre as politicas aqui analisadas.
Nesse processo nio é feita, em nenhum momento, mengio a necessidade de conservacio de
energia pelo lado do uso final. Uma vez que nao tivemos acesso aos contratos, ndo podemos
afirmar se este era realmente omisso no que diz respeito a essa questao.

Para a liberagdo da primeira parcela do empréstimo (efetivamente realizada no final de
setembro de 1986) colocavam-se como condigdes, além das cldusulas contratuais j4 menciona-
das, a capitalizagdo de algumas subsididrias e solugio dos problemas ambientais e indigenas
associados a hidrelétrica de Itaparica. De acordo com Schwartzman e Arnt (1992)[8], no
momento da negociagao da liberagao teria-se exigido que se compatibilizasse o0 Manual de Es-
tudos de Efeitos Ambientais do Setor Elétrico com a legislagao ambiental brasileira (concluido
em julho de 1986, conforme as informagoes apresentadas no capitulo 1).

Aceleravam-se as iniciativas brasileiras para cumprir essas condigdes, pois o pais ja se via
as voltas com o esgotamento de suas reservas®®, tentando de todas as maneiras garantir a
liberagao das duas parcelas do empréstimo ainda naquele ano. Em 1986, mesmo em periodo
de congelamento e resistindo em ceder ao aumento dos precos piiblicos, o governo brasileiro
aumenta as tarifas de energia elétrica (como pode ser observado no grafico 1.7 do capitulo
1) em resposta a condigao colacada pelo BIRD. Conclui-se também o primeiro Plano Diretor
de Meio Ambiente do Setor Elétrico em novembro de 1986. De acordo com Schwartzman e
Arnt (1992)[8], seria a partir desse plano que se multiplicariam os departamentos ambientais

nas coligadas e nas empresas de engenharia responsaveis pela construcao de barragens.

Para a liberagao da segunda parcela do empréstimo, as condigoes praticamente se repe-
tiam: atualizacao e detalhamento do Plano de Recuperagao do Setor Elétrico, capitalizagao
da ELETROBRAS e subsidirias e o andamento da implantagio do Plano de Reassentamento
de Itaparica. Apesar do empenho do governo brasileiro®® o préprio prazo para atender as
condigoes dificultava seu cumprimento. Mesmo a interrupgido no programa de aumento ta-
rifario, o pouco tempo para executar o plano de reassentamento e a insatisfagao com relagao
aos planos ambientais elaborados, nao foram suficientes para impedir que a segunda parcela
do empréstimo fosse liberada ainda em 1986. Aumentava-se porém o nivel das exigéncias com
relagao a questao ambiental. Requeria-se a contratagao de 189 especialistas para a irea am-

%8 A crise de reservas, resultado do Plano Cruzado, o levariam a decretar no ano seguinte moratéria parcial

- essa moratéria excluia os organismos multilaterais de crédito.
®*0O Presidente da Repiiblica autorizon a capitalizacio de Furnas apesar de nio se efetivar no caixa da

empresa
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biental, mesmo em um perfodo em que estavam suspensas as contratagdes no governo federal,

e a criacdo de um departamento de meio ambiente na ELETROBRAS. As duas condigbes
foram atendidas.

Praticamente simultaneo a liberagio da segunda parcela, iniciavam-se as negociagdes do
segundo empréstimo setorial, cujas condigdes eram praticamente as mesmas que se fizeram
Para o primeiro, 86 que mais rigidas. Pretendia-se maior rigor nas condicionalidades relaci-

onadas ao meio ambiente consideradas menos satisfatérias. Sobre isso Schwartzman e Arnt
(1992)[8] escrevem,

“Para se ter uma idéia do grau de pressao sobre a empresa, em fevereiro de 1987,
durante as negociagoes preliminares do segundo empréstimo de recuperagio seto-
rial, o Banco Mundial elaborou uma lista de providéncias para a ELETROBRAS
adotar na drea ambiental composta de 88 intens. A mintcia das exigéncias provo-
cou tensoes. (...) A posi¢ao da empresa, segundo o DEMA, é “aceitar a negociagao
de critérios, mas nao a imposicio de itens de cima para baixo”” (SCHWARTZ-
MAN e ARNT, 1992, p. 309)[8]

Apesar dos esforgos das negociagdes, o segundo empréstimo nao chega a ser aprovado. O
exemplo da negociagdo do contrato 2720 BR, mostra como se deu a interferéncia do Banco
Mundial, independentemente de suas razdes para tal, sobre a politica ambiental da ELE-
TROBRAS.

De acordo com Schwartzman e Arnt (1992)[8], em 1989, o BIRD suspende novamente as
negociagoes da liberagao de novo empréstimo para a recuperagao do Setor Elétrico, no valor
de US$ 500 milhes, uma vez que os recursos poderiam ser utilizados na construgao de usinas
hidrelétricas na Amazonia.

Em 1989, hi também a negociagio de um empréstimo voltado especificamente para as
dreas de meio ambiente e conservagio de energia. Chegou-se a elaborar uma minuta do
contrato em 17/04/89 entitulado Environmental Reform and Energy Conservation Loan, de
US$ 325 milhdes. Esse empréstimo, até o momento, ndo parece ter sido aprovado.

Em 1990, o BIRD aprova um empréstimo de US$ 117 milhdes para programas ambientais
federais na Mata Atlantica e no Pantanal, objetivando consolidar o recém criado IBAMA e mi-
nimizar as criticas ambientais que recaiam sobre o Brasil, constituindo-se o maior empréstimo
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para a 4rea ambiental desde a sua fundagio (SCHWARTZMAN e ARNT, 1992)(8].

Buscando avaliar se para o caso da politica de conservagao de energia do Setor Elétrico
poderia também ter ocorrido interferéncia por parte do Banco Mundial, analisamos um con-
trato (2565 BR de 1985) e uma minuta de contrato (janeiro de 1990) entre o Banco Mundial
e a ELETROBRAS, que nos permitem observar que essa questiao foi tratada diretamente
durante as negociagoes, destinando-se a elas parte dos recursos.

A necessidade de estabelecer programas de conservagio de energia é parte integrante do
discurso do Banco Mundial. Essa questio faz parte do seu programa de operagdes, mesmo
que de forma modesta. Apesar de haver mengio frequente sobre a necessidade de se esta-
belecer politicas claras e eficazes de conservacio de energia nos virios setores da economia,
os empréstimos destinados a conservagdo de energia geralmente referem-se ao aumento da
eficiéncia no sistema de produgio de eletricidade.

Em seus relatérios o Banco Mundial associa a conservagio de energia como consequéncia
da politica tarifiria e de um programa de incentivos governamentais que estimulem a adogao
de novas tecnologias. As tarifas teriam portanto o duplo papel de garantir a estabilidade
financeira com retornos positivos aos projetos financiados e promover de maneira indireta a

conservagao de energia.

Em palestra recente proferida nos Estados Unidos, um funcionirio do BIRD, fez a des-
cricao das razoes que estimulariam as politicas de conservacio de energia desde a década de
70 até hoje, mostrando a evolugiao que o conceito de conservacio vem sofrendo ao longo do
tempo. Na década de 70, em razao das crises do petréleo os objetivos eram a redugao do con-
sumo e da dependéncia externa de energéticos garantindo a seguranca energética das nacoes.
A partir de meados da década de 80 a reestruturagio do comércio internacional leva & busca
da eficiéncia energética para o aumento da competitividade das economias nacionais através
da redugio da unidade de energia consumida por unidade de valor agregado. Ja a partir
da década de 90, sua importancia destaca-se pelas possibilidades da redugao dos problemas
ambientais associados ao uso e produgao de energéticos.

Se o0s objetivos do banco se traduziram em agdes préticas no caso brasileiro, estas foram
modestas. No caso do empréstimo 2565 BR que liberava US$ 312 milhdes para o sistema
de distribuicio de energia elétrica, incluia uma parcela de US$ 2 milhdes 3 promogao da
conservacao de energia através de estudos e treinamento. A Parte D do projeto era descrita
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como:

“Parte D: Estudos

1. Um estudo de conservagdo de energia incluindo a determinagio de perdas de ele-
tricidade pelas empresas do setor elétrico e das melhorias potenciais de eficiéncia
com os aparelhos e equipamentos disponiveis no Brasil, uma anilise do uso final
de eletricidade, o desenvolvimento de metodologias adequadas para a avaliagio
de programas de conservagao de energia, uma avaliagao dos instrumentos e das
limitagGes institucionais para a implementagdo de programas de conservagio de
energia e a preparacao e a determinagao de programas alternativos de conservagao
de energia.

2. Um estudo de melhoria do planejamento da distribui¢ao, incluindo:

(a) estabelecimento de metodologias para avaliagio das prioridades globais dos
investimentos setoriais;

(b) a recomendagéo de metas para a qualidade e confiabilidade do servigo de ele-
tricidade em todo o pais;

(c) recomendagdes de melhorias na organizagiao do departamento de planejamento

de distribui¢io da ELETROBRAS.”7

Em 1990, o BIRD aprovou um empéstimo para transmissao e conservgio totalizando US$
385 milhdes, sendo que desse total US$ 30 milhdes destinavam-se & conservagio (DURAO,
1990)[37]. Esse projeto aprovado em 1990, é cancelado em 1992 antes da liberagiao dos
recursos, pelo nao cumprimento por parte do Brasil do programa de aumento das tarifas de

eletricidade. A parte de conservagao de energia do projeto consistia

“dos programas do PROCEL para a conservagao de energia elétrica durante o
periodo 1990 - 1991, que iclufam: estudos relativos a cogeragao, fornos e usos
aperfeicoados de energia em edificios; compra e instalagio de cerca de 100.000
unidades de instalagoes eficientes de iluminagdo piiblica; compra e instalacao de
cerca de 500 MVAR de bancos de capacitores para reduzir as perdas do sistema
elétrico; compra de equipamento de laboratério, medigao e controle de carga por
telecomando; e treinamento na aplicagdo de tecnologia e préticas de conservagao

Tl

de energia.

™ Southeast Power Distribution Project - Loan Agreement - Loan Number 2565 BR, aug. 1985
™ Proposed Electricity Transmission and Conservation Loan - Minutes of Negotiation. s.d.
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Dos US$ 30 milhGes que se destinariam & parte de conservagao de energia do projeto, US$
24,2 milhGes seriam destinados & compra de bens, US$ 4,8 milhGes a servigos de consultoria;
e US$ 1 milhdo para treinamentos no exterior.

E natural, a nosso ver, que na busca pela eficiéncia e rentabilidade dos projetos que se fi-
nancia, incentive-se marginalmente medidas de eficiéncia energética, no entanto empréstimos
de vulto especificos para programas de administracao de demanda como alternativa a investi-
mentos em geragao de energia ainda nao se efetivaram. Como se pode perceber nos dois casos
analisados o estimulo centra-se no aumento da eficiéncia da geracao nada se mencionando
sobre os programas que atuem na ponta do consumo, com excessao dos estudos de uso final
de eletricidade propostos no contrato 2565 BR.

Na andlise do contrato 2565 BR nao encontramos clausulas especificas que tratem sobre
o problema ambiental. Faz-se referéncia apenas a necessidade de o mutuario respeitar a le-
gislagao vigente de forma genérica, o que marginalmente aborda a questao ambiental. Ja
na minuta do contrato de 1990, posteriormente cancelado, diz que “o beneficiario desenvolva
o subprojeto, e quando for o caso, as recomendagoes do respectivo RIMA, com as devidas
diligéncias e eficiéncia de conformidade com as praticas administrativas, financeiras de enge-
nharia e ambiental apropriadas, e fornega assim que necessario, os fundos, as instalagoes, os

servicos e outros recursos requeridos pelo subprojeto.””?

Anidlise ambiental de projetos do Banco Mundial

O Banco Mundial em 1988 realizou, através do Operations Evaluation Departement - OED,
um estudo sobre os impactos ambientais dos projetos por ele co-financiados. Pretendia assim
examinar a evolugao das preocupagoes ambientais no Banco e no Brasil nos dltimos 20 anos,
elegendo para tal alguns projetos representativos. O estudo brasileiro era parte de um estudo
mais amplo realizado a nivel mundial. A avaliagio permitiria se chegar a conclusoes e ligoes
a partir desse estudo para guiar as operagoes futuras do Banco no Brasil e em outros paises.
A escolha do Brasil como candidato do estudo se deveu a sua importincia no portfélio de
empréstimos e a controvérsia dos problemas ambientais gerados pelo Banco no Brasil. No
estudo analisaram-se quatro projetos financiados entre 1974 e 1987:

"2 Proposed Electricity Transmission and Conservation Loan - Minutes of Negotiation. s.d.
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1. Projetos dos vales do baixo e médio Sio Francisco (incluia o Projeto de Reassentamento
de Populagio e de Irrigacao de Itaparica);

2. Projeto de minério de ferro de Carajés;
3. Polonoroeste e seus sub-projetos;

4. Projeto de controle de poluigio industrial de Sio Paulo (Procop).

Segundo a andlise efetuada, o fracasso, do ponto de vista ambiental, desses e de outros
projetos de grande porte no pais, se deveu & falta de experiéncia e a ineficiéncia de atuacgao
por parte do Banco Mundial e do governo, nio se podendo responsabilizar um ou outro
isoladamente. No Banco Mundial Margulis identifica duas linhas administrativas distintas,
a desenvolvimentista e a conservacionista. sendo que a maior parte dos projetos analisados
no estudo teriam sido aprovados em um periodo em que o préprio Banco Mundial nio teria
experiéncia em lidar com a questio ambiental dos grandes projetos.

Uma das dificuldades associadas mitigacao de efeitos ambientais negativos era a exigéncia
do Banco de que mesmo os Projetos ambientais deveriam ser vidveis per se, tanto quando
fizessem parte, ou quando fossem consequéncia de projetos maiores. Apenas recentemente
houve modificagdes nesse sentido.

No setor elétrico, as empresas concessionirias criaram esses departamentos nas duas
iltimas décadas, podendo-se consideri-los recentes. Esses departamentos ainda nio tém
muita penetragiao no poder de decisio da empresa, funcionando muitas vezes pro-forma. No
sentido estritamente econémico justifica-se sua precariedade de atuacio. Os problemas ambi-
entais sao sentidos principalmente através de punigbes como multas e protestos da sociedade
civil. Sdo departamentos geralmente pequenos, com or¢camentos reduzidos e atuagao restrita.

Nos projetos mencionados anteriormente notou-se que faltaram anélises que abordassem o
problema ambiental de forma global, interdisciplinar e multissetorial. Em alguns desses pro-
Jetos, como foi o caso da construcio da barragem de Sobradinho, o custo de remediar falhas
de planejamento foi muito mais alto do que o teria sido caso ele tivesse sido feito adequada-
mente. Os custos incorridos referem-se a falhas de planejamento que geraram a necessidade
de recursos adicionais inicialmente nio planejados, e o pagamento de multas, comissdes de
compromissos e atrasos no cronograma, que acabaram por retardar o inicio da entrada de
caixa nos projetos financiados, enquanto os encargos de juros continuavam a ser cobrados
pelas instituigdes financeiras. Notou-se também uma dificuldade desses departamentos em
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tratar o custo ambiental e social de maneira integrada, analisando-se simultaneamente as
consequéncias das alteragdes sociais e ambientais implicadas pelos diferentes projetos.

Outra questao observada nos Projetos em estudo, foi a inversdo na escala de prioridades
do desenvolvimento regional. O interesse setorial (econdmico e politico) é que determinava o
interesse regional. Nio se fez em nenhum dos casos uma anilise regional que discutisse com
as comunidades locais os efeitos e consequéncias de tais projetos. A fragilidade dos érgaos
“teoricamente” responsiveis pela anilise e defesa dos interesses locais contribuiu para a falta
de participagdo no processo de decisio das comunidades diretamente interessadas. A elas
restava apenas arcar com os custos ambientais e sociais decorrentes de tais projetos. No caso
do Projeto Grande Carajés, essa distor¢ao chega a um extremo quando a prépria Compa-
nhia Vale do Rio Doce se encarrega de estudar e avaliar os impactos ambientais resultantes
do projeto sob sua coordenagio e responsabilidade. Dificulta-se com isso a manifestagio da
sociedade, que deve se valer de ONGs e de manifestagGes civis para tentar a negocia¢io com
0s grandes grupos econdmicos. Os efeitos ambientais desses projetos se dao, direta e indi-
retamente, pela liberacao de subprodutos poluentes, destruicio de matas; ou pela expansao
descoordenada da fronteira agricola, pela nio absor¢do da mao-de-obra usada na construgao
civil, pelo surgimento de garimpos, pelo crescimento exagerado de centros urbanos, pelo nas-
cimento de cidades as margens de rodovias e ferrovias construidas para o projeto, por conflitos
com povos indigenas e pela dinamizagao econdmica da regiio sem a infraestrutura necessaria,
no segundo. Todos esses aspectos devem ser abordados na elaboragao dos projetos.

Muitas dessas questoes passam pela fragilidade institucional brasileira. O excesso de
6rgaos pulveriza a competéncia legal e dificulta a tomada de decisdes. O que se observa no
entanto, é que a principal causa da ineficiéncia da atuagao do setor piblico se deve princi-
palmente a questdes de ordem politica. Esse fato se comprova no caso do Procop, em que
houve real empenho do setor piiblico para o sucesso do programa. Um nimero menor de
esferas responsiveis minimizaria esse problema, aumentando a qualidade dos servigos presta-
dos, e, desde que bem administrada, sem perder a participacao democratica das comunidades
interessadas.

Do ponto de vista legal, apesar do pais estar municiado de dispositivos legais de controle
e normatizacao de atividades econémicas com implicagdes ambientais, h4 ainda muito a ser
feito. A falta de fiscalizagdo, torna todo o aparato legal ineficiente, gerando falta de punigio
aos faltosos. H& também incompatibilidade entre o modelo de desenvolvimento regional
adotado historicamente e o previsto na legislagio ambiental. Nio foram poucas as linhas de
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crédito ao setor agricola que incentivavam o desmatamento (geralmente com o uso do fogo) e a
colonizagao de regides florestais. Muitos desses recursos vieram de financiamentos do préprio
Banco Mundial. Nao havia incentivos & preservacido ambiental, observando-se o contrario:
a legislagao federal de tributagao de terras agricolas considera como improdutivas as ireas
florestais, aumentando sobre elas a incidéncia de impostos, e tornando-as vulneraveis a de-
sapropriacao para fins de reforma agriria. Deve-se tomar cuidado na andlise dessa questao,
pois nao hd dividas de que essas regides devem ser integradas ao desenvolvimento econémico
e social do pais conservando sua sustentabilidade ambiental.

A partir da andlise dos projetos citados, Margulis conclui que

“excetuando-se o Procop, que tratava diretamente da questio ambiental e que
foi considerado exemplar tanto pelo Banco quanto pelo governo brasileiro e pe-
los 6rgaos de meio ambiente estaduais, pode-se dizer que, de maneira geral, i)
o Banco Mundial também nao antecipou e equacionou adequadamente os pro-
blemas ambientais, ii) atuou de forma excessivamente passiva nao tendo feito
o acompanhamento de nenhum projeto, fiscalizando e exigindo o cumprimento
dos componentes de prote¢io ambiental, iii) nao deu a devida atengdo a questao
institucional e ao papel das forgas politicas e econémicas locais que, em grande
medida, determinam a ocorréncia dos impactos ambientais e sua possivel solugao,
e iv) também mostrou-se ‘impaciente’ no que toca a aprovagao de projetos e a
liberagio de recursos vis-4-vis a necessidade de maiores estudos e conhecimento
ez-ante sobre a vocacao natural dos ecossistemas. Além disto, e muito impor-
tante para esta avaliacao, o eventual aprendizado do Banco sobre essas questdes a
partir de projetos concluidos nao parece ter sido bem incorporado na elaboragao
de novos projetos, tirando, parcialmente a utilidade das avaliagbes ez-post, como
os relatérios de conclusao e os de auditoria (Project Completion e Project Audit
Reports).” (MARGULIS, 1990, p. 42-43)[91]

4.4 Consideragoes sobre o Papel do BIRD

Apesar da importancia desse canal de pressiao, nao nos parece que as negociagoes com o Banco
Mundial possam ter sido o tnico e principal fator a determinar o aumento da preocupagao
ambiental e de conservagao de energia do Setor Elétrico brasileiro, pois a prépria participagao
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do banco nessas duas 4reas vem passando por um processo de aprendizado.

No entanto a sua influéncia, como se pretendeu mostrar, foi fundamental no processo de
mudanga dos iltimos anos nessas duas 4reas pelo préprio papel que o banco vem desempe-
nhando na influéncia das politicas internas. O atrelamento das decises internas do Setor
Elétrico, como de outros setores importantes de nossa economia, as posi¢oes e aconselhamen-
tos do Banco Mundial - representante importante do sistema financeiro internacional — deve
ser objeto de nossa atengao no estudo da evolugdo de nossas instituigoes. O efeito prético da
interferéncia do Banco Mundial sobre as politicas aqui analisadas mostrou estreita correlagao
com a coincidéncia de datas entre alguns pontos de negociagio de contratos e sua respectiva
implementacao.
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Capitulo 5

Conclusoes

A frequéncia com que se mencionava a importancia da participagao do Banco Mundial na
formagao da politica ambiental do Setor Elétrico e as assertivas de que certamente a politica
de conservagao de energia trilharia os mesmos caminhos, nos instigou a analisar com mais
cuidado essa questdo através do exame dos aspectos mais relevantes do problema. Quem
influencia quem? Como se d4 a influéncia? Sio perguntas sobre as quais se podem trilhar
algumas respostas. Em nossa andlise, como observadores, o levantamento de um grande
nimero de informagdes e opinides contribuiu para a redugio do risco de se tomar uma posicao
fechada e univoca sobre o tema.

A releitura da histéria das duas politicas aqui analisadas, focalizou nosso periodo de
anilise as trés iltimas décadas (60, 70 e 80), mostrando que apenas em meados da década
de 80 hé iniciativas de coordenacio desses esforgos no Setor Elétrico de maneira centrali-
zada. Apesar de anteriormente a esse periodo terem sido adotadas algumas medidas no
sentido de valorizar os aspectos ambientais e de aumentar a eficiéncia do uso de energia, o
tratamento empreendido era ainda secunddrio em relagio as consideracoes de racionalidade
técnico economica dos projetos, e da tendéncia expansionista do sistema’.

As decisdes tomadas no Setor Elétrico estariam associadas a agentes diferentes, depen-
dendo do momento em que se procedesse a analise ao longo de sua histéria. Nessas condigoes

™ As iniciativas técnicas de se aumentar a eficiéncia da produgido, transmissio e distribui¢io de energia tem
sido uma preocupacio antiga do Setor Elétrico. Temos indices de desempenho bastante aceitiveis a nivel
internacional.
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desenvolvemos um estudo retrospectivo que delimitou os momentos em que houveram mu-
dangas nos agentes das decisdes tomando-se por base o controle do Setor. Transferido defini-
tivamente ao setor piblico desde o inicio da década de 60, o Estado tornava-se o responsivel
por sua administragao e controle. Estava claro, no entanto, que outros agentes e fatores
participariam de forma direta ou indireta do seu processo de decisao.

Além do tamanho do Setor Elétrico e de sua importancia na matriz energética nacional,
a légica de seu processo de expansao e funcionamento, muitas vezes instrumento de politicas
de governo e vulnerivel & pressao dos grandes grupos econémicos, deixou claro o custo social
que representou nio apenas a formagio de seu patrimdnio hoje avaliado em quase US$ 115
bilhGes mas também de seu passivo ambiental.

A partir dessa constatagio buscamos agrupar as interferéncias marginais ao nicleo da
decisio. Ao analisar a trajetéria da formagio das politicas ambiental e de conservagio de
energia, observamos a importancia de alguns fatores que concorreram e contribuiram na
maneira do préprio Setor Elétrico pensar seu processo de expansao: a sociedade, aspectos

institucionais e os empréstimos internacionais.

Dentre eles nic hid um fator que possa ser considerado como principal. Os trés aqui
analisados fazem parte do processo de mudanca.

Num primeiro momento, nos interessava constatar de que maneira a sociedade poderia
influenciar as politicas através de pressdes diretas ou indiretas. Conforme ficou demons-
trado anteriormente o movimento ambientalista, a opinido piblica e setores com interesses
econémicos desempenharam um papel importante. Quando tragamos o histérico do pensa-
mento ecolégico da sociedade civil brasileira, de suas atitudes e agdes, ficou claro que nao sé
é anterior ao momento de criagio das duas politicas no Setor Elétrico, assim como sua pauta

de discussdes acompanha a pauta do movimento ambientalista global.

O movimento ecolégico que culmina nas ONGs, com atuagao marcante na drea ambiental,
tem seu crescimento bastante vinculado ao movimento ambientalista dos paises desenvolvidos.
O movimento ambientalista nacional, préximo & realidade brasileira, em alguns momentos
forneceu subsidios importantes a0 movimento ambientalista internacional com maior forga e
espago de atuagio junto aos organismos internacionais e ao préprio governo brasileiro. As
negociagoes do empréstimo 2720 BR para a recuperagio do setor elétrico, em 1986, deixam
bastante evidente o relacionamento entre os diversos agentes envolvidos no planejamento,
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financiamento, execugao e os atingidos pelos grandes projetos de desenvolvimento econémico.
As cartas das organizagdes ambientalistas internacionais ao poder piblico de seus paises de
origem tiveram repercursdo no agente financiador e consequentemente no responsivel final
pela condugao dos projetos no Brasil, o Setor Elétrico.

A opiniao piblica mostra-se sensibilizada pela problemitica ambiental. No entanto os
dados que apresentamos de alguns resultados de pesquisas de opinido piblica parecem in-
dicar uma tendéncia a preocupag¢ao com os problemas ambientais de ordem global. Essa
indicagao nos leva a questionar se uma pesquisa de opiniao piblica diretamente voltada aos
problemas ambientais do Setor Elétrico constatariam o conhecimento por parte da sociedade,
de uma forma geral, dos problemas intrinsicos relacionados aos empreendimentos de eletri-
cidade. Sua atuagao e importancia é recente. A conscientizagao das pessoas a respeito dos
problemas ambientais acompanha a prépria evolugao do movimento ambientalista nacional
e internacional, mas a revelagao de que quase 50% da populacdo entrevistada nao sabia ou
nao opinou sobre o que considerava como os problemas ambientais do pais, e quando o fazia
remetia aos problemas de ordem mais global ou diretamente ligados ao cotidiano, revela que
ainda é pouco formada e informada, mostrando o papel que as midias vém desempenhando
sobre o comportamento das pessoas.

Sua atuagdo e importancia nos parece secundéria e resultado da chamada formagao de
opinido piblica bastante importante em nosso pais, com 6rgaos de midia controlados em
geral por grupos econdmicos fortes. Essa constatagido nao exclui o reconhecimento de sua
influéncia, frequentemente mencionada como importante pelos préprios agentes da decisao,
mas relativiza a sua legitimidade por ser passivel de direcionamento por movimentos que a
antecedem.

Os agentes economicos movidos pela légica da acumulagao do capital tém também o seu
papel. O interesse de alguns setores no crescimento da capacidade de geragdo pela execugao
de obras, ou pelo aumento do fornecimento de energia a custos baixos torna necessdria, se
nao obrigatdria, a incorporagio do discurso ambientalista. O préprio funcionamento do sis-
tema economico forga a adogdao de medidas de mitigagdo e redugao dos efeitos ambientais
evitando assim a estagnagdo de seu crescimento ou até mesmo o seu colapso. Seria uma fase
de adaptacdo do modelo consumista a realidade de escassez de recursos em um mundo que
diz caminhar para uma situagio de igualdade e direitos universais. Sua influéncia pode ser
observada também quando se trata da politica de conservagao de energia, onde a disponibili-
dade de equipamentos tecnologicamente mais eficientes tem estado condicionada & concess@ao
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por parte do Estado de facilidades e incentivos.

A prética da interferéncia se d4 de maneiras bastante distintas. Desde o inicio da década
de 80, com a chamada ecopolitica, o discurso ambientalista tem se incorporado a pauta
de discussdo politica passando a fazer parte de programas de governo. A opinido piblica
resultado da conscientizagdo das pessoas através dos mais variados tipos de midia e esforgos
de conscientizagdo de grupos sociais resulta, na dita sociedade democritica, na escolha de
representantes comprometidos cada vez mais com o discurso ambientalista (hoje sintetizado
no chamado desenvolvimento sustentivel). Hé portanto uma atuagido no estabelecimento
dos aspectos institucionais seja por consequéncia de uma determinagao da sociedade, seja
pela existéncia de representantes do préprio movimento ambientalista nos érgaos legislativos,
executivos e no préprio Setor Elétrico.

Por esses diferentes caminhos parece-nos claro que a sociedade tem um papel marcante
no processo de defini¢io das politicas de meio ambiente e de conservagao de energia do Setor
Elétrico.

Os aspectos institucionais analisados em detalhe anteriormente, mostram que as questoes
ambientais sac regulamentadas hi bastante tempo.

Do ponto de vista dos atos legislativos, a histéria também nao é recente. A legislagao
e a criagio de 6rgaos voltados especificamente para os problemas data das iltimas décadas,
mas desde o inicio do século ja se observavam leis que demonstravam a preocupagao com a
preservagao e conservagao do meio ambiente.

Ja a politica de conservacio de energia ainda move-se a passos lentos. O fato de se
regulamentar nao implica, no entanto, no cumprimento da vasta quantidade de disposigoes e
determinacdes que se criou. Se para muitos a legislagao brasileira é farta e avangada no campo
ambiental, a impunidade e falta de organismos de controle mais eficazes e aparelhados torna-a
fraca e dependente de esforgos por parte das organizagdes da sociedade civil que transformam-
se em um aliado importante no cumprimento da lei. Por outro lado, a frequéncia com que
se di a elabora¢io de RIMAs por empresas vinculadas ao interessado pelo empreendimento,
mostram a distorgio da aplicagio de alguns dispositivos legais que ao final ainda séo utilizados
como ‘justificativa técnica incontestavel’.

Na regulamentagio da conservacio de energia o interesse de grupos economicos se faz
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novamente representar nos poucos acordos assinados no sentido de implementar medidas
de conservagdo de energia e na influéncia que buscam no sentido de estimular o governo a
implementar um politica efetiva de conservagio de energia. Os acordos, ainda setoriais, tem
se difundido lentamente, e a mudanga da légica de atuagao do Setor Elétrico, que deveria
incluir no “negécio” de venda de energia o estimulo & redugdo no consumo, tem crescido, ji
surgindo iniciativas importantes nio apenas no aumento da eficiéncia da produgdo de energia,
como também na ponta do consumo através de alternativas de mudangas de hibitos e de
equipamentos pouco eficientes do ponto de vista do consumo. A atuagao das universidades,
que tém buscado projetos conjuntos nessa 4rea tem mostrado a sua importancia nao apenas

na formagao de recursos humanos, como também na busca por solugdes adequadas a realidade
brasileira.

As propostas de redugao do consumo em substituicdo ao aumento da expansao ainda
830 poucas. A participagao do PROCEL no processo de planejamento da expansio do Setor
Elétrico, conforme se mostrou anteriormente, a reinstalagio do Conselho Nacional de Energia,
e a destinacdo de boa parte dos recursos da Reserva Global de Reversio a suas atividades,
parecem o inicio de um importante passo na consolidagdo de uma politica de conservagio
de energia real e efetiva. Nesse sentido o projeto de lei em tramitacao no Congresso pode
ser um grande passo na consolidagio da politica de conservacao de energia no Brasil. Vale
lembrar que os mecanismos e progrmas existentes nessa irea tiveram sua origem na criagao
de legislagao pertinente. O estimulo da opiniio piblica ainda parece pequeno. O préprio
discurso ambientalista destaca a importincia da conservagao dos recursos naturais para a
redugao da destruigao e utilizagdo dos recursos naturais, mas nio encontramos evidéncias de
uma movimentacao da sociedade exclusiva nesse sentido.

Programas de redugao no consumo de setores industriais tem mostrado resultados esti-
mulados pelo racionalidade econémica do usudrio da energia. Usando a mesma légica as
camadas médias da sociedade, com consumos mais elevados e tarifas mais caras, ja tém con-
siderado as alternativas de conservagio como maneira de reduzir seus gastos com energia.
Nao se deve entretanto superestimar os potenciais de conservagao no setor residencial, onde
para a maioria da populagdo parece no minimo soar estranho pedir a redugao do consumo
quando a posse de equipamentos inclui duas ou trés lampadas, chuveiro e aparelho de tele-
visao, e a sua renda média mensal dificilmente supre as suas necessidades de alimentacido. A
reestruturacao de nosso parque industrial, seguindo a prépria tendéncia adotada pelos paises
desenvolvidos durante o choque do petréleo, reduzindo dristicamente a participagao dos se-
tores eletrointensivos voltados & exportagio e fortalecendo aqueles intensivos em conteddo
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tecnoldgico parece-nos um caminho que rapidamente geraria excedentes importantes de ele-
tricidade, adiando por alguns anos a necessidade de novos investimentos em geragao. A
solugéo de adiar novos investimentos possibilita o surgimento de novas tecnologias, mais in-

teressantes do ponto de vista ambiental e a implementagao gradativa de medidas que alterem
o padrao de consumo.

As caracteristicas do Setor Elétrico descritas no inicio deste trabalho mostraram a im-
portancia do capital de terceiros em sua expansio. Resultado de uma politica de utilizagao
do Setor Elétrico como instrumento de politica econdmica e industrial, sua estrutura ta-
rifiria previlegia setores industriais promovendo uma transferéncia de recursos e a0 mesmo
tempo inviabilizando a sua independéncia financeira. A participagdo de recursos de terceiros,
varisvel ao longo do tempo, e a dependéncia global da economia através do montante atual
da divida levou a uma situagao de dependéncia que a partir da década de 80 se acentuou com
a crise da divida. Das instituigdes internacionais é o Banco Mundial a mais importante para
o Setor Elétrico, e essa institui¢ao a partir da década de 80 institui os chamados empréstimos
de ajustamento. Bastante criticado por sua atuagdo nociva ao meio ambiente em todo o
mundo, j4 na década de 70 o Banco Mundial busca uma reestruturagao de suas atividades
visando uma priorizagdo maior da problemitica ambiental na liberagao de financiamentos.
Pouco efetiva, pela propria andlise de alguns projetos por ele financiados, sua influéncia na
politica ambiental do Setor Elétrico brasileiro ainda assim foi marcante.

O posicionamento do Banco Mundial com relagao as questdes ambientais é bastante claro,
apesar de haver uma certa polémica entre seu discurso e suas atitudes praticas. Muitas das
criticas recaem sobre os projetos mais antigos, e em particular no caso do Setor Elétrico
brasileiro, fica dificil tecer consideracbes sobre sua postura mais recente, uma vez que nao
existem financiamentos aprovados nos iltimos anos. A razao de nao existirem contratos
aprovados nos dltimos anos ao Setor Elétrico pode ser explicada pela inadequagao da politica
tarifiria aos parametros tragados pelo Banco Mundial.

Os empréstimos estrangeiros, em particular aqui analisado o Banco Mundial, também
mostraram seu papel determinante. Em meados da década de 80, di-se a negociagdo do
empréstimos 2720-BR que se destinava i Recuperagao Setorial dentro do novo molde de li-
beracio de recursos para ajustes estruturais. A necessidade premente desses recursos era
resultado nio s6 da crise financeira do Setor Elétrico, consequéncia da maneira como vinha
sendo administrado, como também da urgéncia em melhorar o nivel das reservas cambiais,
baixo em razao da politica econdmica da época. Também as dificuldades crescentes de rene-
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gociagao da divida externa tornavam atraente a liberagio dos recursos por parte do BIRD.
Parte do processo de negociagéo inclufa o estabelecimento de uma politica ambiental dentro
do Setor Elétrico que estivesse adaptada & Politica Nacional de Meio Ambiente criada em
1981. Curiosa foi a prontidao com que o Setor Elétrico passa a reorganizar a drea ambiental
de suas empresas, dando mais forga as ji existentes e criando novas onde ainda nao existiam.

A inter-relagao entre os trés aspectos por nés aqui considerados, nos levam a uma impor-
tante reflexao. A pressio do movimento ambientalista internacional, notadamente o norte-
americano, sobre seus governos nacionais acarreta um redirecionamento das negociagoes do
Banco Mundial com o governo brasileiro. Ja havia como se demonstrou um aparato legal bas-
tante desenvolvido, o movimento ambientalista se mostrava atuante, e a pressao do organismo
internacional veio concretizar, do ponto de vista pritico uma atitude do Setor Elétrico brasi-
leiro. A pressdo ambiental nao se limitava no entanto apenas ao Setor Elétrico, estendendo-se

aos organismos federais, como por exemplo a exigéncia de reestruturagao da SEMA.

No que se refere a drea de conservagao de energia encontramos, no tnico contrato a que ti-
vemos acesso, cldusulas que condicionariam a liberagao dos recursos a medidas de recuperagao
tarifiria (que indiretamente estimulariam a conservagao de energia), e investimentos, ainda
que modestos, na area de treinamento.

A constatagao dos fatos atribuidos a cada um dos fatores, permite a montagem de um qua-
dro bastante abrangente, apesar de nao conclusivo, no qual se estabelecem algumas relagoes
interessantes (figura 5.1).

De uma maneira sintética, essa figura busca representar os canais de influéncia entre os
agentes que analisamos. Como se pode observar, as relagbes sao complexas e nao devem ser
consideradas de maneira isolada. Buscando sintetizar os dados que coletamos ao longo deste
trabalho apresentamos a figura 5.2, que traz cinco linhas, duas representando as politicas aqui
analisadas e as outras trés representando cada um dos agentes analisados em nosso trabalho.

Se as vezes a pressido dos empréstimos do Banco Mundial é mencionada por pessoas do
préprio Setor como o fator mais importante, isso se deve a seu efeito prdtico imediato. Seu
papel, no entanto, apenas complementa um amplo processo social de mudanca que inclui a
participacao de diferentes agentes.

O que chama a atengio frente a esse quadro social complexo, é exatamente o fato da
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Figura 5.1: Linhas de interferéncia entre os fatores.

politica piblica de energia elétrica tratar apenas recentemente de incluir essas duas questoes
em seu processo de planejamento da expansio, havendo uma coincidéncia de datas com o
processo de negociagio do Plano de Recuperagio Setorial. As pressdes de cada um dos
aspectos aparentemente sempre existiu, no entanto, apesar de haver mudangas ao longo das
duas tltimas décadas, s6 no final da década de 80 é que as estruturas de planejamento e
controle sao efetivamente criadas, e que projetos sio publicamente admitidos como invidveis
por suas caracteristicas ambientais, e que os programas de conservagio de energia passam a
receber mais empenho e recursos do Setor Elétrico. Essa questao nos faz refletir a respeito
da verdadeira independéncia de nosso processo de decisio de politicas piblicas internas.
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Figura 5.2: Sintese cronoldgica. (Continua)
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