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Resumo

O trabalho analisa a expansio da matriz
hidrelétrica a partit da discussao proposta
pela economia publica, e tem como base o
planejamento do setor elétrico brasileiro até
2030. Reflete o potencial de aumento dos
conflitos
construcio de hidrelétricas na Amazonia. Nos
proximos 20 anos, o planejamento do setor
elétrico prevé que a bacia do rio Amazonas
seja responsavel por cerca de 77% da expansiao
No entanto,
62% do potencial da bacia tem restrices
socioambientais, segundo o critérios do
organismo planejador. Os avangos recentes em
relagdao ao trato das questes socioambientais
relacionadas a construciao de hidrelétricas se
dao em funcdo da mobilizacio e articulacao
do movimento social, ONGs ambientalistas
e da participagdo ativa do Ministério Publico.
O artigo conclui que o ambiente conflituoso
presente no setor elétrico ¢ consequéncia
da falta de participagdo social nas instancias
decisorias do planejamento do setor elétrico.

socioambientais  relacionados 2a

da matriz elétrica brasileira.

Abstract

This work makes an analysis of the hydropower
plants expansion since the public economy
framework. We use the electrical sector planning
until 2030 to built the analysis. The research
reflects the socioenvironmental conflicts
related the hydropower plants construction
in the Amazonia region. In the next 20 years,
the electrical sector planning expects that the
Amazonas River Basin will be responsible for
77% of the hydropower plant expansion in
Brazil. However, around 62% of it has some
socioenvironmental restriction, in according
of planners. Recently, the advances in the
sector happened because of social movement,
environmental NGOs and Public Minister
mobilization and articulation. The article
concludes that the conflicting environment in
the electrical sector expansion is consequence
of the lack of social participation in the
decision making process in the sector.
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INTRODUGCAO

A presenga de hidrelétricas na matriz elétrica brasileira ganhou impulso a
partir dos anos 1970, quando o pais viveu sob a égide de uma ditadura militar.
Entre os anos de 1974 e 2004, a poténcia instalada em usinas hidrelétricas cresceu
mais de 400%, passando de 13.274 MW para 69.000 MW (BRASIL, 2007).

A expansio dos empreendimentos hidrelétricos nos ultimos 30
anos do século XX, se por um lado garantiu o suprimento de eletricidade
necessaria a industrializacdo e urbanizacao do Brasil, teve como contrapartida
empreendimentos polémicos, e que nao se justificam do ponto de vista dos
impactos gerados e da quantidade de energia que produzem. As hidrelétricas de
Balbina e Tucurui sio questionadas internacionalmente em fung¢ao dos impactos
socioambientais gerados (WCD, 2000; MILARE, 2004).

As duas hidrelétricas também sio a sintese de um comportamento que via
no interesse do Estado a justificativa para a falta de discussao com setores alheios
ao setor elétrico. O principio que orientou o planejamento militar para a expansao
da hidroeletricidade no Brasil desabrigou e empobreceu milhares de ribeirinhos,
agricultores familiares e trabalhadores rurais que, deslegitimados de seus direitos
e desprovidos de canais democraticos para reivindicar a reparacdo de seus modos
de vida, organizaram-se em torno do movimento dos atingidos por barragens'
(SIGAUD, 1986; CASTRO, 1988, BERMANN, 1993; VAINER, 2007).

O processo de democratizacio da sociedade brasileira também incidiu
sobre o setor elétrico, no entanto, os problemas relacionados aos impactos
socioambientais, a reparacdo e mitigacdo dos mesmos pouco mudou, e parte
dos avangos no discurso do setor elétrico retroagiram (VAINER, 2003; BANCO
MUNDIAL, 2008).

A consolidacio da democracia na Constituicio Cidada de 1988% e a criacio
de indmeros canais de participacao social (DAGNINO, 1994; AVRITZER, 2002;
DAGNINO, 2002; TATAGIBA, 2002), assim como a legitimac¢io do Ministério
Puablico como defensor do meio ambiente e dos interesses difusos ampliou

o debate e ofereceu instrumentos legais para a manifestacdo dos conflitos
' O Movimento dos Atingidos por Barragens consolidou-se nacionalmente desde 1980. “A
histéria dos atingidos por barragens no Brasil tem sido marcada pela resisténcia na terra, luta
pela natureza preservada e pela construgio de um projeto popular para o Brasil que contemple
uma nova Politica Energética justa, participativa, democratica e que atenda aos anseios das
populagoes atingidas, de forma que estas tenham participagio nas decisdes sobre o processo
de construgio de barragens, seu destino ¢ o do meio ambiente”. Disponivel em: <www.
mabnacional.org.br/historia.html>. Acesso em: 13 set. 2009.

A Constituicio de 1988 consolidou a normalidade democratica na sociedade brasileira.
Embora até hoje ndo esteja completamente regulamentada, ¢ um marco no processo de
redemocratizagio, sobretudo por prever inimeros canais de participagao social.

2
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relacionados a geracdo hidrelétrica no Brasil (CONGRESSO NACIONAL,
1988; SOUZA, 2009).

O Brasil detém cerca de 78.000 MW de poténcia instalada em suas
hidrelétricas. O Plano Nacional de Energia (BRASIL, 2007) trabalha com
a perspectiva de cerca de 250.000 MW instalados na matriz elétrica em 2030.
HEspera-se que a bacia do rio Amazonas produza 77% do planejado para ser
incorporado ao sistema elétrico, embora 62% do potencial tenha alguma restricao
socioambiental.

Populacoes atingidas, ONGs, Ministério Publico e pesquisadores tém
apontado problemas nos Estudos de Impacto Ambiental de UHESs, e denunciam
a falta de didlogo e de medidas compensatorias justas para os atingidos, além
de desrespeito as interagdes simbolicas entre o ser humano e o ambiente, etc.
(SANCHEZ, 2006; SWITKES, 2008; MAGALHAES; HERNANDEZ, 2009).

OsnovosprojetosnaAmazoniaincorporarampreocupagoessocioambientais
inexistentes nos empreendimentos anteriores. Os empreendimentos do tio
Madeira (Jirau e Santo Antonio) preveem menor volume de 4dgua acumulada
do que o previsto anteriormente para os petiodos de menor vazao do rio. Em
Belo Monte, para conseguir melhor viabilidade ambiental, o governo abriu mao
da utilizagao de outros aproveitamentos hidrelétricos no rio Xingu, assim como
reviu plantas de projetos de hidrelétricas a serem construidas nos rios Tocantins,
Tapajés e Araguaia, diminuindo o tamanho dos reservatérios ou tornando-os
empreendimentos hidrelétricos a fio d’dgua, quando nao hi reservatdrio para estocar
dgna e toda a producdo de hidroeletricidade é feita com o fiuxo do rio (TUNDISI et al., 2014).

Apesar dos esforcos governamentais empreendidos a partir de 2004, com
o estabelecimento de inumeros féruns de discussio com os principais atores
sociais envolvidos nos conflitos relacionados a construcdo de hidrelétricas
(SOUZA, 2009), os processos de licenciamento das trés hidrelétricas demonstram
que persistem comportamentos antigos do setor elétrico, apontados no relatério
da Comissio Mundial de Barragens (WCD, 2000).

Diante do fato de que, mesmo depois de o governo brasileiro promover
mudangas no processo de planejamento da expansio da matriz hidrelétrica, com a
criagao da Empresa de Pesquisa Energética- EPE (SOUZA, 2009), ¢ de refazer os
projetos das hidrelétricas a serem construidas na Amazonia (SOUZA; JACOBI,
2013), mantém-se o ambiente de conflito em torno da producdo de energia
hidroelétrica. Acreditamos que se fazem necessarias novas reflexdes que possam
identificar por que persistem o ambiente de conflito e a inexisténcia de acordos
que garantam, por um lado, a expansio da producio de energia; e, por outro, a

satisfacdo das necessidades das comunidades atingidas pelos empreendimentos
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hidroelétricos. Neste artigo apresentamos uma andlise do planejamento da
expansao da matriz hidroelétrica a luz dos pressupostos da economia publica
(OSTROM, V.; OSTROM, 1999; OAKERSON, 1999). Neste sentido, discutimos
o planejamento da producdo de energia elétrica tomando como referéncia a

participacio social na provisao da produc¢ao de bens e servicos publicos.

1 A ECONOMIA PUBLICA - UMA ABORDAGEM POLICENTRICA
DA PRODUCAO E FRUIGCAO DOS BENS E SERVICOS PUBLICOS

De acordo com Ostrom, V. e Ostrom (1999), a economia publica nao
precisa necessariamente ser exercida como um monopélio estatal. Neste sentido, a
prestacao dos servicos publicos poderia também ser realizada com a participa¢ao
do capital privado. No entanto, a participa¢io do capital privado na prestacio de
servicos publicos adquire uma légica diferente daquela, na qual o setor privado
originalmente atua na comercializacao de bens privados. Para Ostrom (2010), os
seres humanos tém desenvolvido complexos sistemas privados, governamentais
e comunitarios que, a0 mesmo tempo em que sao produtivos e inovadores,
podem ser destrutivos e obter resultados indesejados. Quando os individuos
utilizam recursos naturais comuns de forma anonima e isolada, tendem a fazer o
uso de forma exagerada, acima das suas necessidades ou mesmo da capacidade
de uso do recurso. No entanto, quando confrontados com niveis minimos de
informagao, mudam o comportamento e passam a utilizar os recursos de maneira
mais racional, orientados pela perspectiva de uso mais duradouro. A economista
americana apresenta resultados de pesquisas desenvolvidas no Nepal com sistemas
de irrigacdo, que desafiam a crenga de que os governos estdo mais capacitados
para a gestao de recursos comuns do que quando os usudrios decidem organizar
0 uso comum e proteger os recursos de uma possivel degradacio.

Em oposicio a ideia de que ¢é necessaria uma hierarquia central na
provisio de bens e servigos publicos, estudos desenvolvidos na Califérnia, nos
anos 1960, constataram que multiplos agentes publicos e privados, atuando
concomitantemente, foram capazes de organizar o suprimento da demanda por
agua. De acordo com esses estudos, em areas metropolitanas policéntricas, a
produtividade de bens e servigos publicos aumenta, pois: (1) pequenas e médias
cidades tém melhores condi¢des para monitorar a performance dos cidadaos
¢ os custos relevantes de provisio dos bens e servicos publicos; (2) cidadaos
insatisfeitos com o atendimento de suas demandas podem optar por jurisdicoes
que estejam mais proximas das suas preferéncias; (3) comunidades locais podem

contratar a prestacio de servicos, 4 medida em que ndo estejam satisfeitas,
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podem mudar de fornecedores. Areas metropolitanas, com um grande nimero
de produtores de bens e servigos publicos alcangaram altos niveis de eficiéncia
tecnolégica (OSTROM, 2010).

1.1 SOBRE FORMAS DE ORGANIZACAO E TIPOS DE BENS

Na tentativa de conceituar a provisao dos bens e servigos puiblicos em
uma economia policéntrica, Elinor Ostrom (2010) sistematiza principios que a
teoria economica tem utilizado, para depois propor a sua revisao, de acordo com
a nova perspectiva adotada.

Por um lado, o mercado é considerado a institui¢do adequada para a
producio e comercializacio de bens privados; por outro, o mainstream econdmico
considera que cabe ao governo controlar a producdo e a provisao de bens e
servigos publicos, assim como decidir a maneira como os cidadaos irao usufruir
desses bens, inclusive definindo as regras e taxas que regulam o acesso destes as
suas demandas. Em sintese, cabe ao governo decidir de forma centralizada, e a
partir de uma estrutura de comando hierarquizada, a satisfacdo da demanda por
bens e servicos publicos.

Bens publicos sdo entendidos como aqueles que autoridade gestora néo ¢
capaz deimpedir que amplas parcelas da sociedade tenham acesso (impossibilidade
de excluir alguém) e usufruam coletivamente (um uso nao impede o outro, nao
ha competi¢io pelo uso). Uma vez produzidos, independente de os individuos
estarem dispostos a pagar ou mesmo querer se submeter a regras previamente
impostas, todos podem utiliza-los. Essas caracteristicas dos bens publicos se
diferenciam dos bem privados, uma vez que estes podem ter o acesso controlado,
ou seja, quem Nao paga ou NAo respeita as regras nao ira usufrui-los (possibilidade
de excluir); e quando um individuo utiliza o bem, impossibilita que outros o
utilizem (um uso impede o outro, ha competi¢do pelo uso) (OSTROM, 2010;
OSTROM, V.; OSTROM, 1999).

As caracteristicas dos bens publicos colocam em xeque presuncoes da
racionalidade econémica e da teoria dos jogos, que acreditam que toda ac¢do
estratégica de um individuo ¢ direcionada a maximizar os resultados esperados
a partir de: (1) conhecimento de todas as estratégias possiveis em uma situagao
em particular; (2) quais resultados esperar de cada uma das estratégias possiveis,
levando-se em conta o comportamento de outros atores na mesma situacao; (3)
classificagao dos resultados que podem ser melhores, tendo em vista as estratégias
possiveis (OSTROM, 2010).
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Em oposi¢ao a divisao dos bens em publicos e privados, Ostrom (2010)
propde que em uma economia policéntrica os bens sejam classificados em relagao
as suas caracteristicas de competi¢ao no uso do bem e a possibilidade de excluir

potenciais beneficiarios, em escalas que vao da menor até a maior possibilidade.

2 HIDRELETRICAS NO BRASIL — A NECESSIDADE DA EXPANSAO
X CONFLITOS SOCIOAMBIENTAIS

O Brasil tem cerca de 78.000 MW de poténcia instalada em suas
hidrelétricas. O Plano Nacional de Energia trabalha com a perspectiva de ter
entre 210.000 e 250.000 MW instalados na matriz elétrica brasileira em 2030.

A expansao hidrelétrica prevista para o perfodo é de pouco mais de 95.000
MW. Deste total, o PNE espera que a bacia do rio Amazonas produza 77% do
que esta planejado para ser incorporado ao sistema elétrico brasileiro, conforme
a Fligura 1. Embora esta bacia tenha 77.000 MW de potencial hidrelétrico, 62%

tem algum tipo restricio socioambiental® (Tabela 1).

Figura 1 - UHEs planejadas para a Amazonia.

!
Paraguay
),
| 4

Fonte: Extraido de Tundisi et al. (2014).

Os impactos socioambientais considerados para a bacia do Amazonas foram: cidades, area
populosa, floresta nacional, parque nacional, reserva indigena, area de quilombo, area de
protecao ambiental, reserva bioldgica, reserva de desenvolvimento sustentavel, rio virgem,
tamanho da area alagada, area de elevado custo de terra, interferéncia com infraestrutura de
significativa expressdo econémica — ferrovias, rodovias, etc. (BRASIL, 2007).
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Tabela 1 - Potencial de geracdo dos recursos hidricos (MW).
Bacia Bacia Tocantins/ | Demais
. . Total
Amazonas Araguaia Bacias
Potencial aproveitado 835 12.198 64.744 77777
Expansio potencial até 2015 12.153 2.428 5.563 20.244
Expansao potencial 2015-2020 | 16.943 1.600 5.000 23.543
Expansao potencial 2020-2030 |  44.200 3.200 5.000 52.400
Total 74.231 19.426 80.307 | 173.964

Fonte: Dados extraidos de Brasil (2007).

O percentual com restricdo de uso do potencial hidrelétrico nao
significa necessariamente que o mesmo nao possa ser utilizado, mas os atuais
planejadores do setor elétrico brasileiro esperam que uma bacia com potencial de
aproveitamento de cerca de 77.000 MW contribua com 73.000 MW nos proximos
20 anos, embora estejam cientes de que 47.862 MW tém alguma restricio a sua

utilizacdo, conforme a Tabela 2.

Tabela 2 - Bacia do Amazonas - caracterizacio do potencial hidrelétrico segundo

os impactos ambientais (MW)

Impacto Total )

Sem impacto significativo 29.196 37,9
Reserva indigena 34.158 443
Parque nacional 9.330 12,1
Quilombo 2.883 3,7
Reserva de desenvolvimento sustentavel 968 1,3
Floresta nacional 420 0,5
Area de preservagio ambiental (APA) 53 0,1
Reserva biolbgica 50 0,1
Demais impactos (¥) <05

Fonte: Dados extraidos de Brasil (2007).

De acordo com os dados extraidos do PNE 2030 e expostos nas Tabelas
1 e 2, a expansdo da matriz hidrelétrica brasileira cresce a probabilidade de
acirramento dos conflitos, pois a bacia do rio Amazonas, além das restri¢oes,
fruto da legislacdo ambiental, tem grande potencial de mobilizar ONGs nacionais
e internacionais, além da oposi¢ao dos grupos indigenas, uma vez que 44% do

potencial a ser aproveitado encontra-se em terras indigenas.
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A percepeao das dificuldades de se construir grandes empreendimentos
hidrelétricos na Amazonia tem levado o governo brasileiro a rever os projetos ja
planejados, na perspectiva de torna-los menos impactantes (TUNDISI et al., 2014).

Os projetos das hidrelétricas do rio Madeira foram revistos e terdo menor
volume de regularizacio da vazao. O aproveitamento do rio Xingu, que previa
anteriormente mais de uma central hidrelétrica foi revisado, e no estudo de
impacto ambiental apresentado para o processo de licenciamento ambiental, o
governo brasileiro se comprometeu a abrir mao dos demais projetos hidrelétricos
previstos para aquele rio (SOUZA; JACOBI, 2013).

Ao abrir mao de parte do potencial hidrelétrico para que os projetos
tenham maior viabilidade socioambiental, os planejadores da expansio do setor
esperam compensar a perda com a inclusao de mais termoelétricas e outras fontes
— Eolica, PCH e Biomassa na matriz elétrica (TUNDISI et al., 2014; BRASIL,
2007). A previsao é de que em 2030 as hidrelétricas respondam por 78% da
matriz elétrica, contra 85% em 2008 (BRASIL, 2007).

3 HIDRELETRICAS NA AMAZONIA: JIRAU, SANTO ANTONIO E
BELO MONTE

Apesardos esfor¢os do governo brasileiro em rever os projetos hidrelétricos
do rio Madeira e Belo Monte, a observagiao dos processos de licenciamento da
hidrelétrica de Jirau, no rio Madeira; e da hidrelétrica de Belo Monte, no Rio
Xingu, demonstram que ainda petsistem muitos comportamentos que datam de
quatro décadas atrds. Algumas das criticas que se fazem aos projetos e a forma
com que foram apresentados a sociedade tém muita semelhanca com problemas
identificados pelo relatério da Comissio Mundial de Barragens (WCD, 2000).

Os dois projetos do rio Madeira foram retomados pelo governo do presidente
Lula e sofreram modifica¢oes técnicas para diminuir os impactos socioambientais.
Em funco dessa orientacio, os empreendimentos preveem menor volume de dgua
acumulada do que foi anteriormente previsto para os perfodos de menor vazao
do rio. No caso da UHE Belo Monte, para garantir a sua viabilidade ambiental, o
governo se comprometeu, no ambito dos estudos de impacto ambiental, a abrir
mao da utilizagdo de outros possiveis aproveitamentos inventatiados.

No entanto, a mudanca do eixo da barragem proposto pelos estudos
ambientais em Jirau, depois de aprovado pelo 6rgio ambiental, bem como o
conflituoso licenciamento ambiental da hidrelétrica de Belo Monte suscitam
duvidas quanto a melhoria no trato das questoes socioambientais, conforme o

previsto quando da criagdo da EPE. O aproveitamento hidrelétrico de Jirau s6 foi
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a leilao depois de emitida a licenca prévia, a partir dos estudos socioambientais
coordenados pela EPE. Contudo, o consércio vencedor da licitagio mudou a
localizagao do eixo da barragem em 7 km. A situacdo sugere dois tipos de reflexio:
1. Os estudos contratados pela EPE nio sio bons e a alternativa locacional
nao foi a mais adequada;
II. Os estudos contratados pela EPE que orientaram o edital eram bons
e corretos, no entanto, o consorcio liderado pelo grupo franco-belga Suez
seguiu uma légica muito presente no setor elétrico, de orientar a localizagdo dos
empreendimentos apenas por critérios econdomicos.

A mudanca da localiza¢io do empreendimento gerou duvidas quanto a
competéncia da EPE na coordenagio dos estudos de impacto, que, no caso das
usinas do rio Madeira, foram realizados por um consércio entre a Construtora
Notberto Odebrecht e uma estatal brasileira do setor elétrico, Furnas.

Antes mesmo das mudangas no projeto, feitas pelo consércio vencedor
da licitacdo, os estudos ambientais das hidrelétricas do rio Madeira apresentados
para obten¢do da licenca prévia, receberam parecer contrario da equipe de
analistas do IBAMA®*. Durante o tramite do processo de licenciamento, o
6rgio de licenciamento ficou sob forte pressiao politica, que culminou com a
reformula¢ao administrativa do 6rgao e demissao do diretor de licenciamento da
instituicio (SWITKES, 2008).

Os estudos ambientais do aproveitamento hidrelétrico de Belo Monte
foram coordenados pela estatal Eletronorte’, que contratou algumas das
maiores construtoras do pais — Andrade Gutierrez, Camargo Corréa e Norberto
Odebrecht® para a elaboragio do EIA.

Os estudos socioambientais apresentados aos 6rgaos de licenciamento
foram contestados por especialistas, ambientalistas e comunidades indigenas. No
processo de legalizacio do licenciamento também houve contestagdes, uma vez
que as audiéncias publicas foram realizadas sem a garantia de participacio de
todas as comunidades atingidas, o que motivou a realizacdo de outras plenarias.

Um grupo de 38 especialistas brasileiros, entre autores e colaboradores
de diversas areas do conhecimento: ciéncias sociais, biologia, zoologia, energia,
economia e saude publica, elaborou uma analise critica do estudo de impacto
ambiental do aproveitamento hidrelétrico de Belo Monte (MAGALHAES;
HERNANDEZ, 2009).

* No Brasil, o licenciamento ambiental pode ser feito nas esferas federal, estadual ¢ municipal.
Os grandes projetos hidrelétricos geralmente sio licenciados, na esfera federal, pelo IBAMA
(Instituto Brasileiro de Meio Ambiente).

A Fletronorte foi a empresa responsavel pelo planejamento das hidrelétricas de Tucurui e
Balbina, ambas questionadas em funcio dos impactos ambientais causados.

As trés construtoras estio entre as cinco maiores empresas de construcio civil do pafs.
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O trabalho intitulado “Painel de Especialistas: Andlise Critica do Estudo
de Impacto Ambiental do Aproveitamento Hidrelétrico de Belo Monte” levantou
uma série de questionamentos em relagdo ao trabalho entregue pela estatal
Eletronorte para conseguir a licenca ambiental.

De acordo com o painel, o EIA da hidrelétrica de Belo Monte repete
uma série de falhas que sio comuns a inumeros estudos de impacto ambiental
de hidrelétricas construidas no passado: subdimensionamento das populagdes
atingidas, podendo chegar ao dobro do total previsto no estudo; invisibilidade das
especificidades socioculturais dos diversos grupos sociais; subdimensionamento
da populagio que devera se deslocar para a regido em funcao do empreendimento;
negligéncia das perdas imateriais e dos impactos sobre os modos de vida das
populag¢oes locais, etc.

Do ponto de vista dos impactos sociais, o painel de especialistas defende
que os estudos apresentados pela Eletronorte nio sao seguros, pois desconhecem
a as fontes tedricas e a bibliografia sobre a Amazonia e a falta de clareza dos

critérios metodolégicos que nortearam os estudos.
4 A ECONOMIA PUBLICA

A economia publica é diferente da economia de mercado. Na economia
publica, a unidade basica de provisio sio institui¢oes de interesse publico’,
normalmente governos locais, mas também podem ser interesses privados
organizados em torno de uma associacao de proprietarios de algum bem ou
mesmo uma comunidade, por exemplo. Por principio, uma instituicio de
interesse publico pode contratar um produto de qualquer outra instituicio de
interesse publico ou mesmo de empresas privadas, uma vez que tem autonomia
para gerir a sua producio e/ou contrati-la. No primeiro caso, normalmente a
produgao ¢é gerida a partir de uma estrutura hierarquizada. Contratos realizados
neste contexto, embora sejam uma forma de regular trocas econémicas, o fazem
sob uma légica permeada também pela politica, uma vez que, em geral, a0 menos
uma das partes ¢ governamental e, portanto, comprometida com os cidaddos
que representam e lhe dao legitimidade. As regras que orientam as relacdes em
uma economia publica sio produzidas no ambito da politica, normalmente por
legisladores estatais. A governanga de uma economia publica é uma meta politica
carregada de sentidos politicos (OAKERSON, 1999).

Comunidades locais estdo mais expostas aos movimentos de empresas

privadas e individuos mais do que uma comunidade nacional, no entanto, governos

7

Oakerson utiliza o termo "public households".
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locais podem ser um elemento dificultador ou facilitador do desenvolvimento
economico local, com vista a atender as demandas da comunidade a qual esta
relacionado (OAKERSON, 1999).

Em uma economia publica, o cidadio tem poder semelhante ao do
consumidor em uma economia de mercado. Neste sentido, a variedade de
produtos e servicos requeridos tem um papel importante na satisfagio da
demanda apresentada pelos cidadaos. Neste sentido, o monopolio, seja estatal
ou privado, mina o poder do cidaddo, no que diz respeito a satisfagdo de seus
interesses. Oakerson (1999) chama a atenc¢ao para a possibilidade de os cidaddos
poderem optar por uma variedade de produtos e servicos, mas também dos
arranjos que serdo levados a cabo para a producio e provisao.

A unidade basica de analise em uma economia publica sio os cidadios,
enquanto membros de uma comunidade. A economia de mercado trata cada
familia como um consumidor, e a economia publica reconhece que em uma
instituicdo de interesse publico, os individuos sio independentes, portanto,
mesmo que participes de uma comunidade sdo assegurados os seus direitos
e liberdades fundamentais. Desse modo, os cidadios niao sio vistos somente
enquanto consumidores, mas também como gestores em uma economia
publica, neste caso, o exercicio da cidadania estd além do ato de votar para
eleger os governantes, e se estende ao processo de tomada de decisao quanto
as politicas publicas e acGes de seu interesse. A produtividade tem relacdo direta
com o envolvimento e proximidade do cidaddao e um espirito de cidadania, em
detrimento do de consumidor (OAKERSON, 1999).

A partir da perspectiva do cidaddo, enquanto um tomador de decisio, a
reflexdo sobre o contexto no qual o consumidor passa a ter prerrogativas de
cidadania torna-se imperativo, pois a tomada de decisao tem znputs diferentes do

consumeo.

5 A PRODUCAO DA HIDROELETRICIDADE NO BRASIL: UMA
ANALISE A PARTIR DA ECONOMIA DE BENS PUBLICOS

Nos anos 1990, a dificuldade do Estado brasileiro em financiar a construcao
de novos empreendimentos hidrelétricos impulsionou grandes mudangas no
setor elétrico (OLIVEIRA, 2005; BRASIL, 2007). A primeira reformula¢io do
setor abriu ao capital privado a possibilidade de participar da expansiao deste
segmento, até entdo restrito aos investimentos estatais. A lei 9.074/95, que
tratou das concessdes e permissdes de servicos publicos e o decreto 2003/96,

que regulamentou a producido de energia elétrica por produtor independente e
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autoprodutor promoveram uma série de transformagoes no setor de geragao de
energia elétrica (BRASIL, 2005).

O novo arranjo permitiu que agentes economicos privados pudessem
participar do incremento do parque gerador de energia elétrica. A abertura
ocorrida durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso trouxe a
possibilidade de o capital privado investir na geragao, mas nao conseguiu evitar
o apagao de 2001. Toda a sociedade foi compulsoriamente levada a diminuir o
consumo de energia (SAUER, 2003; SOUZA, 2009).

Alguns motivos concorreram para que houvesse o racionamento de
energia, ¢ um deles foi o fato de que muitos dos empreendimentos licitados
e concedidos ou nao obtiveram a licenca ambiental ou demoraram a obté-la,
prejudicando a disponibilidade de energia no sistema, que nio adicionou novos
MW a rede, como planejado®.

Em 2004, o governo brasileiro, dessa vez sob a gestio do presidente
Lula, promoveu novas mudangas no setor elétrico do pais. As leis 10.847/2004
e 10.848/2004 trouxeram duas novas situagdes que incidiram diretamente no
licenciamento de empreendimentos hidrelétricos:

1. Criagdo da EPE (Empresa de Pesquisa Energética), pela lei 10.847,
ficando encarregada de fazer estudos e pesquisas destinadas a subsidiar o
planejamento do setor energético. Cabe a EPE a realizacdo da avaliagao ambiental
integrada do conjunto dos empreendimentos hidrelétricos previstos para as
bacias hidrogréficas’;

2. Os empreendimentos hidrelétricos s6 poderdo ir a leildio depois de
obtida a licenca prévia (LP), a primeira de um conjunto de trés licencas ambientais
necessarias a instalacdo e operagao de empreendimentos hidrelétricos.

As mudangas na legislacdo do setor elétrico brasileiro nos anos 1990 e
2000 contribuiram para a coexisténcia de conflitos de origens diversas, em
rela¢do a construcao de hidrelétricas no Brasil. As mudancas promovidas nos
anos 1990, na pratica diminuiram a participa¢ao do Estado no planejamento da
expansio do setor elétrico. A entrada do capital privado no planejamento e gestao
das novas hidrelétricas trouxe de volta uma série de problemas relacionados
aos empreendimentos: primazia da racionalidade técnica e economica,
relacionamento conturbado com as comunidades atingidas, agenda ambiental em

8 Em entrevista ao Caderno Setorial Energia do jornal Valor Economico (2004), a entio ministra
das Minas e Energia, Dilma Roussef, afirmou que em 2004 havia 45 hidrelétricas ja licitadas
pelo governo FHC e que tinham problemas ambientais. Destas, 24 tinham sérios problemas.
A avaliagio ambiental integrada ¢ uma reivindica¢io antiga dos ambientalistas em relagdo ao
planejamento do setor elétrico que até entdo era feito de empreendimento em empreendimento,
sem buscar identificar os impactos sinérgicos que um conjunto de hidrelétricas presentes em
uma mesma bacia poderiam causar.
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segundo plano e falta de visao sistémica sobre os impactos socioambientais dos
empreendimentos.

A pressao exercida pelo movimento social na década de 1980 teve como
resultado o reconhecimento da necessidade da inclusio de variaveis sociais e
ambientais na pratica dos organismos estatais planejadores do setor elétrico, que
retroagiram com a entrada do capital privado (VAINER, 2007). As mudangcas
ocorridas em 2004 restabeleceram a participacdo mais efetiva de 6rgaos estatais
no planejamento do setor elétrico e retomaram o interesse de o Estado como
importante balizador da expansio hidrelétrica. No entanto, nao se resolveu o
ambiente conflituoso em torno da construcio de novas usinas hidroelétricas.

Quando tomamos como ponto de partida da analise o ambiente de conflito
que tem caracterizado os empreendimentos hidrelétricos é possivel constatar que
falta participagio social no planejamento execu¢io dos empreendimentos do
setor. Se por um lado o Estado retomou a prerrogativa de liderar o planejamento
a partir de 2004, e o setor privado ficou com a incumbéncia de construir
e operar os novos empreendimentos a partir dos anos de 1990, por outro, a
sociedade tem tido papel secundario. Ainda que possa se posicionar por meio
das audiéncias publicas durante os processos de licenciamento ambiental; ou
mesmo nas consultas publicas realizadas pela EPE, quando do planejamento
do setor elétrico, essa participacdo ocorre sem que se conceda poder suficiente
para influenciar os rumos do setor, pois ¢ meramente consultiva. No caso do
licenciamento ambiental, a participagdo ocorre em um momento tardio, quando
as principais decisdes como a localizacio e tamanho dos empreendimentos ja
estao tomadas (SOUZA, 2009).

Outro aspecto relacionado a esta situacdo diz respeito a maneira como sao
tratadas as comunidades atingidas. Nao hd um amplo debate acerca dos programas
compensatorios e/ou mitigatérios destinados a reparar os possiveis danos
causados as comunidades atingidas pelos empreendimentos. Nao ha processos
de negocia¢io que busquem pactuar o carater e dimensio dos programas. Dessa
forma, os conflitos sio a consequéncia de um processo decisério no qual a
sociedade esta alijada, ou seja, ndo exerce o papel reivindicado pela economia
dos bens publicos, de ser participe das defini¢oes que serdo tomadas, tendo em
vista a provisdo de um bem comum, nesse caso eletricidade.

A falta de canais efetivos para que a sociedade manifeste suas preferéncias
em relagao a producido e fornecimento da eletricidade sao, nesse sentido, a causa
dos conflitos vivenciados pelo setor elétrico, no que diz respeito a construcao de

hidrelétricas.
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