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Vil. EL MARCO INSTITUCIONAL DE LA POLITICA MEDIOAMBIENTAL EN BRASIL

VIl 1. La politica medioambiental: contenido y alcance.

La ley que cred el sistema nacional de medio ambiente en Brasil define la politica
medioambiental como la que tiene

"por objetivo la preservacion, mejora y recuperacién de {a calfidad ambiental propia de ia vida,
con el fin de asegurar, en el pais, las condiciones necesarias para el desamollo
socioecondmico, los intereses de seguridad nacional y la proteccidn de la dignidad de la
vida humana. {art. 2 de la ley 6.938 de agosto de 1981) ‘ '

A pesar de que en algunos puntos delimita el campo y alcance de la politica ambiental,
la definicion legal es insuficiente, tiene poco valor heuristico.

También en el campo tedrico, hay escasas definiciones en este sentido' y con pocos
ejemplos podemos sintetizar los intentos por conseguir una definicion teorica. Para
Monosowsky (1989:16) las politicas medioambientales |

~ *deben ser entendidas como las que presentan una preocupacin explicita por la proteccion,
consefvacién, restauracion y uso de los recursos naturales y del medio ambiente. Estas
politicas, expresadas en la legislacion y en la organizacion institucional correspondiente,
definen los instrumentos de intervencion del estado en la administracién de los recursos y en
_la calidad del medio ambiente”.

Desde un punto de vista prescriptivo, es decir, enfocado desde lo que esta politica
deberia ser y no de lo que verdaderamente es, Padua (19982:161) considera que

“en lo relativo a los problemas ecoldgicos, las cuestiones son muchas veces transversales, 0
sea, traspasan distintos grupos y aspectos de la vida social. Por lo tanto, una politica del
medio ambiente jdeal seria la que involucrase a un amplio conjunto de sectores sociales en
defensa de ia supervivencia y calidad de vida, expresédndose mediante una compieja red de
canales de participacion. Los mecanismos del estado no deberian estar al margen de este
movimiento, pues forma parte de la democracia forzar a los 6rganos que controlan los
recursos publicos a responder a las aspiraciones de la sociedad.”

1 Se ha podido verificar en la consulta de un volumen significativo de la bibliografia especializada, que la mayorfa de
las investigaciones en el drea estd dirigida a sclamente a uno de los aspectos de la politica ambiental: la implantacion
y cumplimiento de las leyes de control de contaminacién.
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Por su caracter impreciso y amplio no es posible deducir de estas definiciones los
rasgos de la politica ambiental que sirvan de referencia inequivoca para analizar sus
manifestaciones empiricas - a excepcion quiza de'lo que apunta la segunda definicion, al
considerarla una politica que cubre varios sectores y grupos sociales.

A falta de otras definiciones que se distingan de éstas significativamente, hemos
optado por basamos, no en una definicion formal, sino en el andlisis de su principales
caracteristicas, partiendo de nuesiras propias reflexiones, a la luz de la literatura existente. En
este sentido, Guimardes resalta una serie de caracteristicas de la politca ambiental muy
relevantes para analizarla, sin que para ello haya intentado definirla. Segun este autor
(1988:262):

"Parecen muy claras las serias insuficiencias de aplicar métodos tradicionales para evaluar
politicas ambientales. Por un [ado, recortan el espacio instifucional de varias politicas
publicas, siendo por lo tanto altamente cuestionable tratarla como un sector especifico. Por
otro lado, si bien es clerto que estan unidas a aspectos especificos como €l contro} de la
contaminacién, no es menos correcto sugerir que su esencia es justamente impulsar fodo el
resto de las politicas para incorporar sus impactos en los sistemas naturales que sostienen la
vida, y, en consecuencia, las aclividades econémicas. Finalments, considerando [a
multiplicidad de grupos, organizaciones y estructuras que ejercen influencia en los temas

ambientales, un andlisis institucional, genuina, de la politicas ambientales, exigira
practicamente el estudio de todo el aparato gubemamental.”

Ademas, por ser uno de sus principales objetivos el control de la calidad medioambiental
y ia penalizacién de {as acciones contaminantes, la poiitica medioambiental suefe encontrar
dificultades para imponerse a otras instituciones publicas. Esto es particularmente cierto en el
Estado brasilefio, todavia muy marcado por la ideologia desarrollista, y por lo tanto, propenso a
percibiffa como una politica negativa, que impide alcanzar el mayor valor, esto es, el desarrollo.

Se pueden deducir otras caracteristicas a partir de la naturaleza de los problemas que
trata la politica ambiental. La primera es que dificimente los limites fisicos de un ecosistema
coinciden con los limites jurisdiccionales de las clasicas unidades politicas del Estado federal.
Asi, cualquier accidon medioambiental requiere, necesariamente, el concurso de varias de estas
unidades - que, dependiendo de la distribucion de los recursos politicos y financieros entre ellos,
pueden poseer un alto grado de autonomia. De esta forma queda de manifiesto el peso de las
RIGs en la politica ambiental.

La segunda es que mientras el medio ambiente es un bien unitario, no di#isibie, cuyo

consumo se realiza, por lo tanto, de forma colectiva, la actividad productiva reposa sobre la
apropiacién individual de algunos de sus recursos como el agua, el suelo, etc. De ahi, el
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inevitable choque de intereses, traducido en una fuerte "politizacién" del asunto, hace que las
discusiones sobre sus aspectos mas "técnicos” - baremos de emision de elementos toxicos, por
ejemplo - terminen en fuertes disputas y negociaciones politicas, haciendo que el tema del
medio ambiente venga siempre acompafiado de una gran carga emocional del publico,
pudiendo identificar facilmente al "villano”: el usuario individual y depredador del bien colectivo.

Esto convierte a la opinién plblica en un espacio vital de las politicas ambientales.”

Segun su definicién legal, el alcance de la politica ambiental se extiende a los siguientes
ambitos: a) gestidn del uso de recursos naturales, gestién de residuos industriales, agricolas y
urbanos; b) control de contaminacion atmosférica, acuatica y acistica; ¢) protecciéon de fauna y
flora; planificacién territorial, urbana y silvicola; d) inversiones para la recuperacién de areas
degradadas; e) desarrollo de tecnologias "verdes"; f) generacion de una conciencia ecolégica
mediante programas educativos.

De acuerdo con la inencionada ley por la que se cred el sistema nacional de medio
ambiente, los cuatro instrumentos principales de la politica medioambiental son: a)
determinacion de zonas ambientales; b) evaluacién de impactos ambientales; ¢) concesion de
licencia para actividades potenciaimente contaminantes; d) incentivos a la produccién e
instalacion de equipos y a la creacién o absorcién de tecnologia encaminada a la mejora de fa
calidad del medio ambiente.® Todos ellos posibilitan acciones preventivas en este sector.

La determinacion de zonas ambientales

"busca regular y promover los mejores usos de los espacios desde el punto de visla
ecclégice, social y econdmico y en este sentido es un proceso de ordenacidn del temitorio
mediante planes cuya elaboracién supone una coondinacién interinstitucional vy
muitidisciplinaria ademas de requerir para su puesta en marcha ia parlicipacién de estados,
municipios y unién”. CIMA (1991:51)

La Evaluacion del impacto Ambiental (EIA) y el Informe del Impacto Ambiental (RIMA),

"se traduce en un conjunto de procedimientos, algunos de naturaleza cientifico-técnica, otros
de naturaleza administrativa, con el fin de hacer que los impactos ambientales de cualquier
iniciativa econfmica sean sisteméticamente analizados... tales procedimientos deben
garantizar que los resultados de este andlisis influyan en la decisidén de llevarlas a cabo o no.
En el caso de autorizarse su puesta en marcha, es necesario que se contemplen medidas de
controf de los efectos medioambientales esperados”. CIMA (1891:50)

2En efecto el sector de medio ambiente, al menos en el contexto brasilefio involucra un “asunto de posicién®, tal
como lo definimos en e capitulo L.

®Los demds son: fijacion de baremos de calidad ambiental; creacion de reservas y estaciones ecoldgicas, 4reas de '
proteccién ambiental por parte del gobierno federal, estatal y municipal; penalizaciones por no cumplir las medidas de
preservacion o correccion de la degradacion ambiental; sistema nacional de informacién medioambiental.
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La licencia ambiental abarca

"un conjunto de leyes, nommas técnicas y administrativas que establecen las obligaciones y
responsabilidades tanto de los empresarios como del poder ptiblico con vistas a la
autorizacion de la creacion y puesta en marcha de cualquier iniciativa, potencial o
efectivamente capaz de alterar las condiciones de! medio ambiente”. CIMA (1991:48)

E! estimulo a la instalacién de equipos o a la creacidn y absorcién de tecnologia viene
siendo aplicado con particular intensidad en el sector del saneamiento, siendo un instrumento
gue ademdas atribuye a la politica medioambiental la funcién de produccién fisica y no sélo la de
reglamentacion, fiscalizacion y control. De ahi que no pueda ser incluida en una sola de las
arenas de las politicas establecidas por Lowy (1964), siendo mas adecuado incluida al mismo
tiempo en la regulatoria y distributiva.* |

En las politicas medioambientales suelen estar presentes, no sélo las agencias
federales, estatales o municipales encargadas de aplicar su legislacién, sino también las
-~ instituciones publicas que acttian como sus usuarios® o responsables de la recuperacion de
4reas degradadas y de la produccion de tecnologias.® El empresario individual u organizado es
otro actor decisivo en las politicas ambientales, ya que el control de la contaminacién industrial
suele ser uno de sus principales objetivos. Participan también de forma activa en la politica
ambiental individuos ¢ asociaciones de la comunidad cientifico-técnica, cuyo objeto son los
recursos naturales, tales como biblogos, ingenieros medioambientalistas, ingenieros del sector
energético, gedgrafos, urbanistas, etc. Como politica reguladora y con un fuerte atractivo para lal
opinién publica, en tomo a ella suelen formarse grupos parlamentarios, que pueden constituirse
o no en partidos especificos. De gran importancia para su dinamica son las diversas
organizaciones no gubemamentales (ONGs), integrantes de lo que se conoce como

movimiento ecologista.

4 Gesti6n del uso de recursos naturales, control de contaminacion acuética, atmosférica y aclstica asi como
planificacién territorial se sitthan en la arena politica reguladora; al tiempo que, inversiones en tecnologla y
recuperacién de areas degradadas estan situadas en la arena polltica distributiva.

5C('.vmpaﬁfa federal, estatal ¢ municipal productora de energla eléctrica, de servicio de transportes fiuvial o
marltimo, de irmigacién, etc.

® Agencias publicas de saneamiento y gestion de residuos, institutos de investigacion y desarrollo, etc.
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VII.2. La formacién del soporte institucional de !a politica medioambiental en Brasil.

La accién de proteccién ambiental del gobiemo brasilerio esta lejos de ser satisfactonia.
Esto sirve no solo para la Amazonia - que siendo la realidad mas divulgada por la prensa
intemacional queda comeo si fuera el Unico problema ambiental de Brasil - como para otras
zonas del pais, cuyos problemas ambientales vienen siendo motivo de movilizaciones dirigidas
por asociaciones ecologistas, que incluso ven la Amazonia como uno mas entre los
innumerables problemas ecoldgicos del pais. Sin embargo, a pesar de sus deficiencias, la
existencia del sistema nacional de politica de medio ambiente en Brasil muestra el significativo
esfuerzo del Estado y de la sociedad en el area ambiental, pues su implantacién requirid la
movilizacién de muchos recursos politicos, humanos y financieros.

Sin ignorar la necesidad de tomar medidas que intensifiquen la proteccién ambiental en
el pais, pero rechazando la mera denuncia de sus condiciones, lo que ya se ha hecho mucho’,
a continuacion nos limitaremos a exponer lo que se ha logrado en Brasil en relacién con las
instituciones del sector medioambiental. £n téminos generales, la dinamica de dicho sistema

. presenta el siguiente perfil:

a) e| gobiemo federal se encarga de regular la aplicaciéon de las leyes ambientales
en todo el pais, ademas de coordinar y homogeneizar los procedimientos de las
iniciativas interestatales y actuar de forma complementaria a los estados cuyas
agencias ambientales no puedan ejercer debidamente sus funciones.

b) los estados se encargan de conceder la licencia a las iniciativas potencialmente
contaminantes, ademas de fiscalizar y penalizar a los infractores de las leyes
ambientales y promoverla conciencia y educacién ecologicas.

¢) los municipios, a sugerencia de una ley federal, deben crear un Consejo
Municipal de Defensa del Medio Ambiente (CONDEMAS) con la funcién de apoyar
al 6rgano estatal en el andlisis y fiscalizacion de las pequenas iniciativas y en la
realizacién de campatias de educacién junto a la comumdad ademas de cuidar de
las unidades de conservacion municipales.

La importancia de las RIGs en este sistema queda patente al analizar la trayectoria de
su formacion, pues pone de manifiesto como se fue atribuyendo a su estructura uno de sus
rasgos mds significativos: una relativa descentralizacion. '

" Fuerte denuncia de los crimenes cometidos contra la Amazonia brasilefia, se encuentra en la conferencia del ex -
ministro del medio ambiente brasilefio, José Lutzsemberg, en 1892, en Madrid, publicada por Sintesis.
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Su origen se remonta a 1973 cuando el gobiemo brasilefio, bajo el impacto de la
Conferencia Mundial del Medio Ambiente que tuvo lugar en Estocolmo, cred la Secretaria
Especial de Medio Ambiente (SEMA).2 Parecen haber contribuido también a esta decisién las
manifestaciones iniciadas en 1972 en Porto Alegre - capital del estado del Rio Grande del Sur -
en protesta contra los graves problemas ambientales producidos por una fabrica de celulosa
instalada alli, con tal repercusion que el Gobemador decidié cerraria. El acto de creacién de la
SEMA la subordind al Ministerio del Interior con la justificacién de “a existencia en este
ministerio de un ndmero significativo de entidades... que actian en el campo de la preservacion
del medio ambiente... en témminos técnicos, administrativos y financieros.., especialmente en el
4rea de los rocursos hidraulicos*® Las atribuciones de la SEMA'™ abrieron el camino para la
ruptura con el ratamienta de fa cuestion ambiental fragmentada por sectores'’, viendo que la
concepcion del medio ambiente requeria un sector funcional especifico. Sin embargo, su
actuacion fue muy timida'?, incluso porque surgid en un momento en que la euforia por los
resultados econdmicos del régimen militar producia un amplio consenso en tomo a la idea del
"desarrolio a cualquier precno y & una gran indiferencia de la sociedad hacia el asunto del -
medio ambiente.”* A pesar de esto, la SEMA logré elaborar un conjunto de normas ¥
parametros que establecian las bases para que algunas entidades ya existentes en los estados
fiscalizasen el uso de los recursos naturales (la CETESB en Séo Paulo, la FEEMA en Rio de
Janeiro y la CEPAM en Bahia).

®El documento que presentaba la posicion oficial de Brasil para esta conferencia hacla constar la decisién de
instituir una entidad para normalizar y coordinar el drea del medio ambiente en el pals.

® Exposicién de motivos del Ministerio de Interior y el de Planificacion para crear la SEMA (1973:8).

1% entre las que se destacaban: seguir los cambios del medio ambiente a través de técnicas de medicién directa
y del rastro a distancia, identificando hechos adversos, asesorar a 6rganos y entidades cuya funcién sea la
conservacién del medio ambiente, teniendo presente el uso racional de recursos; elaborar normas para la
preservacién del ambiente; cofaborar con los drganos dedicados al control y fiscalizacién de normas y baremos
establecidos; promover en todos niveles |a formacion y entrenamiento de técnicos expertos en asuntos ambientales
;obtener financiacién de entidades pablicas y privadas para la recuperacién de recursos naturales,; cooperar con
drganos especializados en la preservacién de especies animales y vegetales amenazadas de- extincion y en el
mantenimiento de stock de material genético, mantener actualizada la relacion de agentes contaminantes y sustancias
nocivas, promover a escala nacional, la educacién del pueblo para el uso de recursos naturales.

" Que ya se manifestara en Brasil mediante politicas dedicadas a algunos recursos naturales, tales como: el
Cédigo de las Aguas de 1934, cuyo aplicacion corrla a cargo del Departamento Nacional de Agua y Energla Eléctrica;
¢l Cédigo Forestal de 1965, a cargo hasta 1989 del Instituto Brasilefio de Desarrollo Forestal.

- 2 Guimarges (1888:263) es mucho mias contundente con respecto a esto, al afirmar que: *La SEMA ha sido creada
sobre todo para no hacer nada, H simple hecho de que pasaron dos afios para que fuera reglamentado el decreto de
su creacién y fuesen firmados los primeros contralos para sus recursos humanos y finandieros, demusstra que la
intenci6n del gobierno era crear un 6rgano, no para formular una polftica de medio ambiente, sino simplemente para
neutralzar cugiquier bandera de oposicién que pudiera surgir en este area, auh mds por inspiracibn infernacional a
partir de Estocolmo”

13 A excepcién de pocos cientificos ligados a las ciencias biolégicas y a la poblacién de Porto Alegre, estado de Rio
Grande del Sur, movilizada en 1972 en contra de la fabrica de celulosa, a que hicimos alusion.
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En 1975 se editdé un decreto-ley sobre el control de la contaminacién industrial,
atribuyendo a estados y municipios la competencia para imponer condiciones al funcionamiento
de fabricas y marcando con esto al sistema nacional de politica ambiental, ya desde su origen,
con rasgos claramente descentralizadores. Este decreto-ley fue modificado, en octubre de
1975, por otro que establecia siete regiones metropolitanas™ y dos ciudades™ como 4reas
criticas de contaminacién y disponia las penas aplicables a los eventuales infractores del medio
ambiente'®. Fue justamente en estas regiones metropolitanas - a excepcién de una del
nordeste, (el resto estaban situadas en estados del sur y sudeste) por lo que surgieron
agencias estatales'’ dedicadas a aplicar la legislacién ambiental.

No obstante, en la segunda mitad de los 70, la actividad de estas agencias ha sido
pequenia y las acciones del sistema siguieron siendo basicamente nommativas, pues en 1977 el
Presidente dicté un decreto por el que les quitaba a los estados el poder de intervenir en
sectores industriales considerados de alto interés para el desarrollo y la seguridad nacionafes.
Bresan Junior {1992). La accién normativa, de las agencias que superficialmente puede ser
interpretada como meramente formal, acabd estableaendo sin embargo, una base solida para
la posterior operatividad del snstema

Al fijar unos limites maximos de emisién de productos contaminantes y unos minimos de
calidad que si se superaban implican sanciones, las normas y parametros obligan a medir la
calidad de los factores productivos, al autocontrol por parte de los potenciales contaminadores,
a diagnosticar los problémas y a definir claramente los objefivos que se querian alcanzar con el
control y defensa de medio ambiente. Dos actos nomativos fueron especialmente importantes
en esta época'®, porque ademas de este efecto de induccion, apuntaban hacia la ruptura con
una politica estrictamente correctiva, al crear pardmetros para la concesién de licencias a las
empresas contaminantes. Estos actos son los decretos n® 13 y n® 231, ambos elaborados en
1976 por el Ministerio del Interior, al cual se subordinaba la SEMA.

4 as de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Recife, Porto Alegre, Salvador e Curitiba.

¥ Voita Redonda, en el estado de Rio de Janeiro, con gran concentracion de industrias siderGrgicas y Cubatéo, en
¢l estado de S&o Paulo que, ademas de siderdrgicas, abriga un complejo de industria quimica y petroquimica.

'® Consistiendo en las restricciones de incentivos y beneficios fiscales, en lineas de crédito y financiacién de
agencias oficiales y en el cierre de la empresa contaminante.

7 En el Rio Grande del Sur surgié el Departamento del Medio Ambiente, vinculado a la Secretarfa de Salud, en
Minas Gerais la Comision de Politica Ambiental, formada por miembros del gobiemo estatal y sociedad civil y también
vinculada a la Secretarfa de fa Salud; la Superintendencia de Recursos Hidraulicos y Medio Ambiente, vinculada a la
Secretaria del interior en el Paran4; en el estado de Pemambuco, la Compafifa Pemambucana de Recursos Hidricos
vinculada a la Secretaria de Planeamiento ; en ef estado de Santa Catarina, fa Fundacién de Tecnologla del Medio
Ambiente vinculada a la Secretaria de Estado del Interior

*® En esta época se promulgaron la ley reguladora de la creacién de &reas esbeciales y locales de interés turlstico,
la ley que trazando directrices para el "distribucin zonal" industrial, y una ley sobre 4reas de proteccién ambiental.
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El primero agrupaba las aguas interiores en clases segin su uso y los baremos de
calidad minimos exigidos, atribuyendo a las agencias de control ambiental el poder de definir los
objetivos de cada subsistema puiblico usuario del agua y para intervenir en la defensa de la
calidad del agua, aunque haya quedado

*en el d&mbito del Departamento Nacional de Agua y Energfa Eléctrica (DNAEE), érganc
vinculado al Ministerio de Minas y Enengia, la aplicacion del antiguo Cddigo de las Aguas de
1934 y la legislacién posterior, asi como las atribuciones de consultor, orientador y

controiador del uso del agua para la produccién de enemgia eléctrica”. Bresan Junior
(1992:115)

El segundo decreto establecia baremos para la calidad del aire y "la posibilidad de
colaboracién entre los niveles federal, estatal y municipal para alcanzar los objetivos de control
de calfidad atmosférica, quedando bajo fos Consejos esfatales de control ambiental la
responsabilidad de elaborar y aplicar planes de accién para situaciones de emergencia®. CIMA
(1991:46)

En la primera mitad de los 80 las agencias de politica de medio ambiente-se extienden
por todos los estados, consolidandose el sistema nacional de politica ambiental. Los principales
factores que contribuyeron a ello fueron: a)la sensibilizacion de la sociedad civil hacia la
cuestién ambiental, que encontré en los partidos de izquierda su expresién institucional,
principalmente en las elecciones de 1982™; b) la creacién anterior de un conjunto de normas
capaz de fundamentar una actuacion consistente del sistema; ¢) la acumulacidn de
capacitacion técnica por parte de agencias ambientales estatales creadas en los 70%°; d) la
denuncia de casos dramdticos de degradacion ambiental, como el de la ciudad de Cubatéo,
que al llegar a! piblico causé una fuerte conmocién nacional.

En 1881 se promulgé una ley que definia las finalidades y mecanismos de formulacion y
aplicacion de la politica nacional de medio ambiente, ademas de establecer sus instrumentos e
instituir formalmente el sistema nacional de medio ambiente. Su estructura esta formada por’
entidades medio ambientales de la Union, estados, distrito federal y municipios. En la
actualidad, sus érganos federales son el Consejo Nacional de Medio Ambiente (CONAMA) el
Ministerio de Medio Ambiente y el Instituto Brasilefio de Medioc Ambiente y Recursos Naturales
Renovabies (IBAMA), '

1% Mayores detalles, véase Comision Interministerial Preparatoria de la Conferencia de la ONU sobre ¢l Medio
Ambiente (CIMA) (1991:68).

2 Principaimente la CETESE, en el estado de Sdo Paulo, y la FEEMA, en el estado de Rio de Janeiro,
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El Ministerio del Medio Ambiente fue creado en septiembre de 1993, en sustitucién de la
antigua Secretaria de Medio Ambiente (SEMAM), con la responsabilidad de planificar, coordinar
y controlar {a politica nacional, ademas de trazar sus directrices.

El IBAMA es un érgano de la administracién indirecta, creado en 1989 a partir de la
fusién de otros cuatro®*, vinculado al Ministerio del Medio Ambiente, cuyas funciones son: a)
coordinar y regular la aplicaciéon de la legislacidn ambiental en todo el teritorio nacional; b)
actuar complementariamente a los estados en que las agencias ambientales no estén
cumpliendo debidamente sus atribuciones; ¢) promover la coordinacién y homogeneizacion de
{as condiciones de aplicacién de la ley en iniciativas interestatales; d) mantener (as unidades de
conservacion federal. |

El CONAMA, cuyo funcionamiento es regulédo por decreto de junio de 1983, posee
competencias consultivas y deliberativas, debiendo asesorar, estudiar y proponer directrices de
politicas federales para el medio ambiente y recursos naturales, asi como deliberar sobiz
normas y baremos compatibles con €l equilibrio ecolégico y la buena calidad de vida.

Su estructura es colegiada y esta compuesta por: presidentes de los érganos federales
del medic ambiente, representantes de cada ministerio y secretarias de la presidencia,
representantes de cada estado y del distrito federal; representantes de la confederaciones
nacional de la industria, del comercio y de la agricultura, asi como de las confederaciones
nacionales de trabajadores de cada un de estos respectivos sectores y por miembros de
organizaciones no gubemamentales de defensa ambiental. El mismo decreto que reguld el
funcionamiento del CONAMA, también reguld, en lineas generales, ios instrumentos de politica
medioambiental, ya mencionados.

Un hecho importante en la trayectoria del CONAMA, fue la resolucién n® 1 de 1986 que
regulé la Evaluacién del Impacto Ambiental y establecid la relacién de iniciativas economicas
para cuya realizacion era imprescindible esta evaluacion. La coordinacién de la Evaluacion del
impacto Ambiental quedd a cargo de las agencias estatales de medio ambiente. Buscando el
maximo de objetividad, se determind que la Evaluacion del Impacto Ambiental debe se hecha
por equipos técnicos independientes de la parte proponente de la iniciativa. Una resolucién

A Son: a) Instituto Brasilefio de Desarrollo Forestal; b)Superintendencia del Desarrollo de la Pesca; ¢) Secretarfa
Especial de Medio Ambiente; dj Superintendencia de Desairollo del Gaucho.
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posterior del CONAMA, concedié a entidades de la sociedad civil ei derecho de pedir una
audiencia publica en la Evaluacion del Impacto Ambiental de empresas cuyo impacto
medioambiental sea considerado relevante.

La reglamentacion de la evaluacion fue fundamental para hacer efectivo ofro
instrumento estrechamente ligado a ella; la licencia ambiental. La resolucién que la reglamenté
también atribuyé a las agencias estatales competencia para aplicarla, estableciendo su
obligatoriedad para la puesta en marcha de iniciativas empresariales a partir de la fecha de
reglamentacién de la Evaluaciéon de Impacto Ambiental (1986). Esta medida fue decisiva para
las agencias estatales de medio ambiente, pues, forzando a los agentes econdmicos a tomar
en serio la variable ambiental, las convirtié en interlocutores legitimos a los que ya no se podia
ignorar.

Haciendo uso de su competencia deliberativa, el CONAMA, en sus primeros afics de
actividad, perfecciond la nomativa ambiental en los diferentes sectores en los que @es
fundamental para la normalizacioén de las condiciones de aplicacion de la licencia. Una actividac
en tomo a ia que se consolidé el sistema nacional del medio ambiente.

Dos de estas iniciativas de perfeccionamiento son de particular importancia: a) una
nueva clasificacién de aguas®, en la que se apuntaba a la sustitucion del enfoque del contro!
de las fuentes contaminantes de forma aislada por el de la gestion integrada de ias cuencas; b}
la revisién de los pardmetros de calidad del aire®® y la creacién del Programa Nacional de
Calidad del Aire (PRONAR) contando enfre sus prioridades el estimulo a las intervenciones
conjuntas entre Unién, estados y municipios a corto, medio y largo plazo.?*

Al finales de los 80, el Sistema Nacional de Medio Ambiente se encontraba consolidado
en todos los estados, a pesar de que su volumen de actividades habia quedado comprometido,
- porque este periodo de consolidacion coincidid con una profunda crisis en el sector plblico
brasilefio. Algunos datos de 1987 de la Asociacion Brasilefia de Entidades de Medio Ambiente
(ABEMA), revelan fuertes distorsiones y deficiencias del sistema. Aunque de los 26 estados
solamente fres no poseian agencias de medio ambiente, éstos estaban ubicados en (a

2 Anteriormente clasificadas, conforme hemos visto, por decreto de 1976.
2 Anteriormente establecidos, como hemos visto, por decreto de 1976

24 A corto y medio plazo, se fijé como meta alcanzar en las zonas degradadas, los baremos primarios de calidad, es
decir valores maximos de particulas contaminantes presentes en el aire sin comprometer la salud de la poblacién. A
largo plazo, se establecid alcanzar los niveles deseados de calldad, expresados en baremos secundarios, o sea,
valores de concentracién de particulas contaminantes en el aire por debajo de los cuales se producen el minimo de
efecto adverso sobre ef bienestar de {a poblacién y el minimo dafio a 1a fauna y flora.
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Amazonia brasilefia, representando el 14% de su superficie. Existian 5.446 funcionarios en todo
el sistema y su presupuesto era de U$ 60.913.858, siendo S&o Paulo y Rio de Janeiro los que
concentraban el 52,28 % de los funcionarios y el 80,59% de los recursos disponibles.

"Si imaginamos una distribucién equitativa en el teritorio nacional, en 1987 el sector
ambiental de los estados contaba con un funcionario por cada 1.560 km2. Habia 96
embarcaciones disponibles para todo el Brasil, corespondiéndole a cada upa de ellas la
cobertura de un 4rea de 77 Km2 de litoral y 580 Km2 de aguas interiores. Habia 93
despachos estatales de medio ambiente en el pais, comespondiéndole a cada uno tenitorio
medio de 91.500 km2. Seis estados no disponian de laboratorios y en solamente cinco
habian equipos de "cromatologia®, necesarios para e} anélisis de agrotoxicos, a pesar de ser
¢l pais el tercer consumidor mundial de estos productos”. CIMA, (1991:39)

Hecho nofable de esta deficiente estructuracion es que se llevé a cabo teniendo como
principal pilar las agencias estatales. La confrontacion entre este perfil descentralizado del
sistema de politica medioambiental y la tendencia a una fuerte centralizacién de todos los
demas subsistemas de politicas durante el régimen militar, quizas responda en gran parte a las
insuficiencias del sistema creado. '

La posible expansion del conjunto de las agencias estatales de medio ambiente se
truncd, no sdlo debido a dificultades financieras, sino a medidas que estaban en consonancia
con la regla basica del régimen de centralizar las politicas en general. Este fue el caso de la
mencionada ley que prohibia a los estados interferir en sectores industriales considerados de
alto interés para el desarrollo y seguridad nacionales y de la clara resistencia, se diria incluso el
rechazo, por parte de las grandes empresas publicas de someter sus planes de expansién a la
consideracién de otro sector distinto al suyo, como es el de {as agencias de medio ambiente.
Asi, habria que esperar hasta la promulgacién de la Constitucion del 88, para que el peffil
descentralizado del Sistema Nacional de Medio Ambiente hallase un campo més apropiado
para desamollarse. ‘

VIL.3 La politica de medio ambiente en el sistema democrético.

Antes de entrar en el tema de este apartado creemos imprescindible hacer algunas
consideraciones sobre dos puntos relacionados con el apartado anterior. Como ya se indicd en
este capitulo, uno de los rasgos inherentes a las politicas medioambientales esta en la no
coincidencia entre los limites geograficos en que se manifiestan los problemas ambientales y los
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limites jurisdiccionales de las unidades politico-administrativos del Estado federal. Justamente
en este rasgo se halla la explicacion para la aparente paradoja de la formacion en el seno de un
régimen dictatorial con innegable vocacion centralista, de un subsistema politico con una
estructura descentralizada.

Oftro rasgo de las politicas medioambientales apuntade en este capitulo se refiere a que,
a la vez que el medio ambiente es un bien unitario, indivisible, y por ello consumido de forma
colectiva, la actividad productiva se desarrolla mediante la apropiacion individual de
determinados recursos, como el agua y el suelo, que son partes importantes de este bien
colectivo. De ahi resuita lo que podria tomarse como una paradoja; {a creacion por parte de un
régimen autoritario y excluyere, como lo fue la dictadura militar en Brasil, de unos érganos
politicos deliberativos con estructuras colegiadas, donde esta garantizada la participacién de
representantes de la sociedad civil en sus decisiones. Segun todo parece indicar, la necesidad
del concurso de varias unidades politico-administrativas y de una multiplicidad de actores de la
sociedad para dirigir fa politica ambiental, hizo que el origen de la configuracién de sus
estructuras deliberativas proceda mas de la naturaleza del bien de que se ocupa esta politica, e
medio ambiente, que de una voluntad politica que le impusiera una direccién concreta.

Sin embargo, las disposiciones que rigen un sistema politico y la estructura politico-
temritorial de su Estado, no pueden ser ignoradas como componentes necesarnios para entender
la dinamica de la politica ambiental. La Constitucién del 88 facilit6, sin duda, el funcionamiento
de un sistema de politica ambiental que, debido su perfil estructural, estd fuertemente
condicionada por un jado, a una relacién Estado y sociedad basada en los principios de la
democracia plural y, por otro, a una organizacion politico temitorial que preserve la capacidad de
iniciativa de cada nivel de gobiemo.

Segun el articulo 24 de la nueva Constitucidn, es competencia concurrente de estados,
distrito federal, y Unidn legislar sobre:

VI - bosques, caza, pesca, fauna, conservacion de la naturaleza, defensa del suelo y de los
recursos naturales, proteccion dei medio ambiente y control de Ja contaminacion.

VI - proteccitn del patrimonio histdrico, cultural, artistico y paisajistico;
Vill - responsabilidad por dafios al medio ambiente,..

parr. 1° - En el 4mbilo de la legislacién concurrente la oampetencua de la Unidn se limita a
establecer normas generales.
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A la Unidn se le reservd, seguan el articulo 22 de fa Constitucion del 88 la competencia
privativa de legislar sobre:

IV - aguas, energia...
Xl - yacimientos, minas, otros recursos minerales y metalurgia;

XXVl - actividades nucleares de cualquier naturaleza.

Ya en lo que se refiere a la puesta en marcha de la politica ambiental, la Constitucion
establecié como competencia comun de Unidn, estados, distrito federal y municipios:

ill - proteger los documentos, las obras y otros bienes de valor histérico, artistico y cultural,
los monumentos, los paisajes naturales notables y los sitios anqueolégicos;

V1 - proteger el medio ambiente y combatir la contaminacion en cualesquiera de sus formas;
VI - preservar los bosques, 1a fauna y la flora;

Xl - registrar, acompafiar y fiscalizar las concesiones de derecho de investigacion y
exploracién de recursos hidraulices y minerales en sus termitorios.

A causa de esta competencia comln algunos municipios vienen utilizando de forma
autonoma fa concesion de la ficencia “a actividades de impacto ambiental localizado, que
provocan incomodidades Signiﬁcativas é los vecinos, por estar diseminados por todo el tejido
urbano”, CIMA (1991:49)

La competencia coman estimuld el nacimiento de nuevos arreglos institucionales para
la gestibn ambiental, como los consorcios municipales. De los principales consorcios
municipaies surgidos en el seno de este nuevo marco constitucional se destacan: a) el de la
cuenca de los rios Piracicaba y Capivari, en el estado de S#o Paulo, creado el 13 de
septiembre de 1989 por la reunién de 20 municipios; b) el consorcio de las cuencas del alto
Tieté y Billings, en la region metropolitana de Sdo Paulo, creado en noviembre de 1890 y
formado por siete municipios.

Sin embargo, si por un lado el régimen de competencia comun pemitié el nacimiento de
estas formas, mucho mas adecuadas para enfrentarse a los desafios impuestos a l1a politica
ambiental, por otro potencié conflictos intergubemamentales en e! sector, que todavia
encuentra gran dificultad para constituir foros eficaces para su tratamieﬁto. Por gjempio, en
diciembre de 1980, el peribdico Estado de Minas informaba sobre el conflicto entre un érgano
federal, el Instituto Brasilerio del Medio Ambiente y Recursos Naturales Renovables (IBAMA), y
otro estatal, el Instituto Estatal de Bosques (IEF) en tomo a la exigencia iegal de registrar las
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sierras eléctricas. En julio de aquel afio los dos érganos habian promulgado por separado
sendos decretos por los que se regulaba esta exigencia, haciendo que los propietarios de
sierras eléctricas en Minas Gerais necesitasen de dos registros: uno basado en el decreto del
IBAMA, y otro en el decreto del IEF. La situacion fue resuelta de forma provisional en diciembre
de 1990, mediante un acuerdo entre los dos 6rganos que establecia que mientras no se
aclarase qué decreto iba a prevalecer, sus fiscales aceptarian los registros de cualquiera de los
dos. No ha sido posible averiguar los hechos posteriores del caso que, por si sélo, es muy
elocuente sobre la faifa de coordinacion capaz de prevenir ios confiictos resultantes de la
competencia comdn para aplicar la ley ambiental.

El mismo periédico relataba en la misma fecha ofra situacién de conflicto relativa a la
implantacién del proyecto de drenaje de la laguna de ia Pampulha® en Belo Horizonte.

"por el artfcuio 23 de Ia Conslitucidén, Unidn, estados y municipios deben proteger el medio
ambiente, pero por el articulo 24 sélo los dos primeros tienen derecho a legislar a este
respecto. A partir de ahi se cred el caso del drenaje de la laguna de la Pampulha, Los
estudios de las obras fueron sometidos por el ayuntamiento al Consejo Municipal de Medio
Ambiente - basdndose en la resolucion del CONAMA que detemmina la apreciacién det
estudio del impacto ambiental por la agencia del medio ambiente local. Sin embargo, el
Consejo de Politica Ambiental del Estado (COPAM) entendié que estos estudios deberian ser
sometidos al 6rgano estatal responsable por la legislacién ambiental”. (Periddico Estado de
Minas, diciembre de 1990)

Debido a la supemosicion de competencias sobre los recursos naturales, incluso entre
sectores de una misma esfera de gobiemo, son muy frecuentes los choques entre entidades de
un mismo nivel, o de niveles distintos, usuarias de estos recursos - como las del secfor de minas.
y energia, agricultura, industria y comercio - y. los organos ambientales. La competencia
exclusiva de la Unién, por ejemplo, para formular la politica de usos de agua y produccion de
energia, lleva de forma inevitable a! choque entre el érgano federal responsable de estas areas,
el Departamento Nacional de Agua y Energia Eléctrica (DNAEE) y las agencias ambientales de
ambito federal, estatal - e incluso municipal - responsables del control y fiscalizacion de la
calidad del agua.

En lo que se refiere a la forma de relacién entre Estado y sociedad y a la dinémica del
subsistema de medio ambiente, el principio democratico que rige la Constituciéon y a definicién
que hace del medio ambiente como un bien de uso comun, trajo como consecuencia légica la
efectiva participacion ciudadana en la politica ambiental. De entre sus mecanismos podemnios

% Prayecto arquitectdnico y urbanistico de Oscar Niemayer implantado en la década de 50 que creé un amplio
espacio de ocio en la ciudad, ademas atrajo en esta época la instalacién de residencias de alta renta para esta zona
de la ciudad que, sin embargo, en los 80 empez6 a presentar sefiales de relativa decadencia.
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destacar. a) la obligatoriedad del Estado a informar sobre el medio ambiente y su politica para
el sector cuando asi sea requerido; b) la posibilidad de crear audiencias publicas para evaluar
los impactos ambientales; ¢) la consolidacion de érganos colegiados como estructuras
predominantes de deliberacion en el sistema nacional de medio ambiente.

Hay que destacar también el desarrollo de entidades técnicas de medio ambiente por
parte de asociaciones empresariales con vistas a paricipar en las decisiones sobre politica
medioambiental en estos érganos colegiados. El caso mas tipico fue la creacion del
Departamento Técnico de Medio Ambiente de la poderosa Federacidon de las Industrias del
Estado de Sdo Paulo (FIESP).

~ También el movimiento ecologista viene desplazando su foco de atencion de la simple
denuncia de la contaminacién y exigencia de cumplimiento de la ley ambiental hacia un campo
de accidén mas técnico. Mediante ONGs, creadas exciusivamente para esto, el movimiento se
convierte en ejecutor, por ejemplo, de proyectos de desamolio de tecnologias basadas en
consideraciones ecoldgicas y de educacién ambiental formal e informal. El apoyo financiero de
organizaciones intemacionales de defensa del ambiente, fue decisivo para el desarrollo de este
tipo de intervencion.

La conclusidn general es que la democracia profundiza el carcter descentralizador
atribuido al sistema de politica medioambiental en su fase de formaciéon. No obstante, ello
incrementa las dificultades para su tratamiento debido a la mayor complejidad que adquiere, en
funcién justamente de los dispositivos constitucionales responsables de esta profundizacién - ya
sean los genéricos relativos a las RIGs y a la relacion Estado y sociedad, ya sean los
especificos del sector medioambiental. Dificultades que realzan la importancia de la gestién
intergubemamental para las politicas ambientales en Brasil post-88.
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Vil.4. El marco institucional en el estado de Minas Gerais.

Vil.4.1. Minas Gerais: situacién geo-econémica y ambiental,

Situado en la regién sudeste del pais, el estado de Minas Gerais posee una superficie
de 586.624 kildbmetros cuadrados que representa el 6,89 % del temitorio nacionai. Sus
15.731.961 habitantes se distribuyen en 723 municipios®® . En este estado se concentra el
9,88% del PIB del pais - el tercero en importancia tras S&o Paulo (35,43%) y Rio de Janeiro
(12,41%) - y presenta la siguiente estructura productiva:

AGIOPDECUBITE. ....oveeiviiserninssnssssirrrissisiesssnssesssanssssanssnssnsssssnnesssas 18,25%
INAUSIIIA, .....ovecereieeeeisinecrrinirosranerssseeessessnerssesesasssssmrersessanesesnes 35,54%
SeIviCio de COMEITIO. ..........ccceciveerieereracessersasnes eeereraressnssssssnsens 7,81%
Servicio de transporte Y COMUNICACIONES..........ovvrrevissisnnissineeressaned 6,59%
Servicio de insttuciones fiNANCIETES............cueeeersineenssrsescessreeeesens 9,90%

El presupuesto global de su administracion publica, en 1991, fue de U$ 8.562,258 y su
exaccion tributaria de U$ 5.085,596.

Ef estado posee 25 unidades de conservacién de la naturaleza®’ totalizando cerca de
300.000 hectareas de superficie protegida. Segun el catastro dei Consejo de Politica Ambiental
del Estado (COPAM) existian en el estado, en 1988, 12.000 fuentes contaminantes.

De las 207.157 fabricas del pais, 23.643 estan situadas en Minas Gerais que, en
terminos de desarrollo industrial, se encuentra sélo por detras del estade de S&o Paulo. Estas
se concentran en la regibn metropolitana de Belo Horizonte ~ particularmente en los municipios
de Betim y Contagem - y en el llamado "Valle del Acero", a cerca de 300 kms de Belo Horizonte.

25200 de los cuales tienen menos de 5.000 habitantes, 190 entre 5.000 y 10.000, 475 entre 10.000 y-20.000, 100
entre 20,000 y 50.060, 41 entre 50,000 y 100.000 y 16 entre 100.000 y 500.000. Hay todavia una regién metropalitana
con 3.428,858 habitantes, de los cuales 2.017,115 pertenecen a su municipio, sede y capital del estado, Belo
Horizonte.

Z Definidos por ley como 4reas publicas o pertenecientes a particulares destinadas a !a conservacion de los
recursos naturales, debido a su importancia, belleza, escasez, valor cientifico, de ocio o cuttural.
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La regién metropolitana de Belo Horizonte contiene un parque industrial del sector metal
mecanico, cuyas bases son la plantilla de produccion de FIAT - una de las cuatro montadoras
de coches ubicadas en el pais®® - y la fabrica sidenirgica Mannesman, empresa de capital

aleman.

El impulso a la industrializacion del estado se remonta a los afos 50, en que de la
mineria - vocacion econdmica histérica del estado® - surgieron la siderurgia y la metalurgia.
Tales actividades, como se sabe, suelen causar un fuerte impacto sobre el medio ambiente a
consecuencia no solo de la propia naturaleza de su proceso productivo™, sino también en
funcién de que son tipicamente urbanas o creadoras de concentraciones urbanas. En Minas
Gerais, esta urbanizacién tuvo por dnico criterio factores de localizacion multiplicadores de
ganancias. La distribucion desigual de la renta, afadida al déficit en el suministro de servicios
publicos de infraestructura - saneamiento basico, salud, viviendas - potencié el impacto
ambiental de la sobrexplotacion de recuréos naturales, resultado de esta concentracion de
industrias en algunos puntos del temitorio. FEAM (1992). El sector siderirgico del estado -
notablemente las pequenas fabricas de hierro colado - utiliza el carbon vegetal como fuente
principal de energia. Por esto, cerca de 30% de toda su matriz energética estd constituida por
biomasa, haciendo del estado consumidor de! 80% del carbén vegetal del pais.

La realidad ambiental resultante del perfil productivo del estado esta sintetizada en
entrevista concedida al periddico Estado de Minas, en noviembre de 1991, por su Secretario de
Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente, para quien:

"sus principales problemas ambientales son la deforestacion impuesta por la expansion de la
frontera agricola y de la produccion de carbon vegetal la contaminacion resultante de un
aspecto muy tipico del estado que san los gamnpos y las empresas de mineria ... su olng
problema ambiental grave es la contaminacion industrial de 10s recursos hidraulicos y del aire
por los vertidos téxicos en general. La contaminacién urbana es también grave,
especialmente en las ciudades mayores, donde se detecta una contaminacién sonora,
desaglie de aguas residuales directamente en los cursas de agua, problemas de basura y

% as demas son: Wolkswagen, Ford y Generali Motors. En la regién metropolitana de Belo Horizonte, se
encuentran fabricas.de Caterpila, Holand y Fiat Allis, dedicadas a produccién de tractores y méquinas agricolas.

2 En la actualidad, el estado sigue respondiendo det 80% de la extraccién def mineral de hierro del pals, del 41% de
la produccidn de acero y del 55% de hierro colado, ademds de ser e principal productor de oemento portiand del pals,
cuya materia prima, el carbonato de calcio, es obtenida de minerias a cielo abierto.

% Que impiica el lanzamiento a fa atmésfera de gran cantidad de gases, de materiales bajo forma de particulas, de
lanzamiento de residuos sélidos sobre el suelo en general y en los cursos de agua, que son utilizadas para las
operaciones de lavado y tratamiento de las materias primas, asf como las consecuencias sobre la flora y fauna de la
refirada de la capa superficial del suelo requerida por fa minerfa-a cielo abierto, tipica del estado.

3 Actividad de minerla desarrollada de forma artesanal por individuos aislados - o en pequefios grupos - los
ilamados ganmpeiros, es decir: buscadores de oro, diamantes y piedras preciosas en general. El principal impacto
ambiental del garimpo, se debe al mercurio utilizado por los garimpeiros para separar el oro en los rigs, que se quedan
contaminados por este elemento attamente t6xico para la vida animal.
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ocupacion inadecuada del espacio urbano, provocando el deslizamiento de cuestas e

inundaciones®.

Vil.4.2. Las instituciones de la politica medioambiental en Minas Gerais.

La red institucional del sector de medio ambiente del gobiemo de Minas Gerais esta

configurada de la siguiente forma:

FIGURA Vil.1. La organizacion del sector medioambiental en Minas Gerais

H  Secrstarfade Agricuttura

|| Secretaria de Ciencia,

Tecnologla y Medio Ambiente

COPAM

-‘l Secretarfa de Minas y Energla

Policla Militar del Estado
de Minas Gerais

Instituto Estatal de Bosques(IEF)

Fundacion Estatal del
Medio Ambiente (FEAM)

Departamento de Recursos
Hidraulicos (DRH)

Batallén de Policla Forestal

Esta es solamente la estructura bésica de la red, que para funcionar cuenta también con

la accién paralela de;
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a) Instituciones del poder judicial volcadas hacia el medio ambiente, formadas por un
procurador estatal det medio ambuente y fiscalias del medio ambiente instaladas en las 466
comarcas dei estado;

h) empresas estatales que manejan recursos naturales renovables;

¢) la Fundacion Centro Tecnolégico de Minas Gerais (CETEC) vinculada a ia Secretaria de
Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente y que desde 1977 a través de su divisibn de
tecnologia ambiental viene desempefiando Ias funciones técnicas de [a politica
medioambiental del estado, tales como el control de la calidad del aire y del agua, desamolio
de tecnologias correctoras de la contaminacion, etc.;

d) entidades federales directa o indirectamente, insertadas en !a red institucional del medio
ambiente estatal, tales como la Superintendencia Estatal del Instituto Brasilefio de Medio
Ambiente y Recursos Maturales Renovables (IBAMA), vy la Superintendencia Estatal del
Depariamento Nacional de Aguas y Energia Elédtrica (DNAEE) y la Superintendencia Estatal
del Departamento Nacional de Produccién Mineral (DNPM).

&) entidades municipales directamente relacicnadas con el medio ambiente, como 10s
Consejos Municipales de Defensa del Medio Ambiente (CONDEMAS), habiendo sido
instituidos ya en 142 de los 723 municipios del estado.

Como se puede comprobar, debido a su natural complejidad, el sector se basa en ia
interaccién de una variedad de 6rganos, coordinada por la Secretaria de Ciencia Tecnologia y
Medio Ambiente, que para esto echa mano del Consejo de Politica Ambiental del Estado

(COPAM) y de la Fundacién Estatal del Medio Ambiente (FEAM).

Creado en 1977 como 6rgano maximo del subsistema, el COPAM tiene una estructura
colegiada constituida por representantes de los gobiemos estatal y federal, y un abanico de
organizaciones civiles que va desde asociaciones ecologistas hasta la Federacion de las |
Industrias de Minas Gerais. E| COPAM tiene caracter consultivo y deliberativo en el ejercicio de
su misidn de definir la politica ambiental del estado y hacer cumplir su legislacion sobre el medio
ambiente. Para esto desempeiia, entre otras funciones, las de: establecer normas técnicas y
baremos de proteccion, conservacién y mejora del ambiente; ejercer poder de policia en caso
de infraccion de leyes ambientales y no obediencia de normas y baremos fijados; decidir la
concesion de las solicitudes de licencias de las actividades contaminantes, El COPAM posee
un pleno y seis Camaras Especializadas. Las reuniones ordinarias del pieno tienen lugar cada
tres meses. A través de reuniones periddicas, las Camaras Especializadas desamollan sus
actividades coftidianas, como por ejemplo decidir sobre las peticiones de concesidn de licencias
medicambientales. De los 24 miembros que forman su pleno, 9 representan instituciones
estatales, 2 a instituciones federales, 1 a la Asamblea Leglslahva del Estado, 1 al poder judicial,
3 a entidades ecologlstas, 5 a asociaciones de categorias profesionales o del secior productivo
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y 3 a cientificos de “excelso" saber en el 4rea ambiental™ .Con siete miembros cada una, la
Camaras Especializadas son las siguientes: Politica Ambiental, Cuencas Hidrograficas;
Contaminacién Industrial, Defensa de Ecosistemas, Minen'a, Actividades Agropecuarias y
Bosques.

La FEAM fue creada por una ley estatal de 1987, en sustitucibn a la antigua
Superintendencia del Medio Ambiente, con la funcién de suministrar apoyo técnico, juridico y
administrativo al COPAM.** Su efectiva instalacion en 1989 fue decisiva para la consolidacién
del COPAM, que asi se capacitd para la inspeccién y control de actividades con licencia
ambiental o en curso de tenerla, y deliberar sobre las peticiones de licencia, considerando sus
aspectos técnicos y juridicos. De esta forma, los técnicos de FEAM ejercen una gran influencia
en las reuniones de las Camaras Espedializadas del COPAM, aunque a su criterio, puedan
nombrar un relator ad hoc para presentar su informe técnico, complementario ¢ concurrents al
de la FEAM. '

En términos concretos y detallados, la FEAM tiene las siguientes atribuciones legales: 2}
investigar, diagnosticar, hacer el seguimiento y controlar la cafidad del medio ambiente; )
desarroliar investigaciones, estudios, sistemas y baremos y elaborar normas para el control de
la degradacién y proteccion ambiental; ¢) proponer al Consejo de Politica Ambiental del Estado
(COPAM), las medidas necesarias para la proteccién, conservacion y mejora ambiental; d)
suministrar servicios para la utilizacién racional del medio ambiente; e) desarollar actividades
educativas para la comprensién social de los problemas ambientales; f} apoyar los municipios
en la implantacion y desamollo de los sistemas locales de defensa ambiental; g) actuar, en
nombre del COPAM, en la fiscalizacion del cumplimiento de leyes, normas y baremos de

2 Concretamente, las entidades que en la actualidad toman asiento en el pleno del COPAM son las siguientes:
Secretaria de Clencia, Tecnologia y Medio Ambiente, Secretarla de Estade de la Agricultura, Pecuaria y
Abastecimiento; Secretarla de Estado de Recursos Minerales, Hidraulicos y Energéticos; Secretarla de Estado de la
Educacién; Secretarfa de Estado de Planificacién y Coordinacién General;, Secretarla de Estado de la Salud;
Secretaria de Estado de la Industria y Comercio, Policia Militar de Minas Gerais; Instituto Estatal del Patrimonio
Histdrico y Artistico; Compalila de Saneamiento de Minas Gerais; instituto Brasilefio de Medic Ambiente y Recursos
Naturales Renovables; Departamento Nacional de Produccién Mineral; Fiscalia General de la Justicia; Comisién -
Permanente del Medio Ambiente de la Asamblea Legistativa del Estado de Minas Gerais; Asociacién Brasilefia de
Ingenierfa Sanitaria y Ambiental; Asociacion Brasilefia de Biblogos, Asocdiacion de los Consejos Municipales de
Defensa del Medio Ambiente; Asociacién Comercial de Minas Gerais; Federacién de las Industrias de Minas Gerais;
Asaciacién de Defensa del Ambiente de Minas Gerais (AMDA); Centro para la Conservacién del Medio Ambiente en
Minas Gerais; tres cientificos de “excelso” saber.

 Funciones ejercidas entre 1977 y 1983 por La Fundacién Centro Tecnolégico de Minas Gerais (CETEC) que a
pesar de su excelencia técnica, encontré problemas para ejercerias, pues, como entidad prestadora de desarrolio de
tecnologia en apoyo a actividad privada, se vela en la situacién de, al mismo tiempo, ser la entidad que elaboraba el
proyecto de muchas empresas y el 6rgano que las fiscalizaba.
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proteccion, conservacién y mejora del medio ambiente, asi come en la licencia de fuentes o
actividades contaminantes y otras actividades delegadas por el mencionado Consejo** .

El Instituto Estatal de Bosques (IEF), una autarquia creada en 1962 y vinculada a la
Secretaria de Agricultura del estado de Minas Gerais, aunque no esta dedicado exclusivamente
al medio ambiente, iene una fuerte presencia en este sector, ya que se halla bajo su
jurisdiccion la politica de fauna y flora del estado. El IEF, ademas de poseer una respetable
experiencia tecnolégica en el manejo de fauna y flora, es el érgano del estado relacionado con
los recursos naturales mejor dotado de recursos humanos e infraestructura en general® .

La Policia Militar de Minas Gerais, a través de los 980 miembros de su Batallon de
Policia Forestal, tiene entre sus atribuciones garantizar el poder policial del COPAM y ejercer
‘Vigilancia ostensiva de bosques y manantiales y de las actividades relacionadas con la fauna y
la flora". (art.142, pamafo IV de la Constitucién estétal de 1988},

El Departamento_ de Recursos Hidraulicos (DRH), una autarquia creada en 1987
vinculada a {a Secretaria Estatél dé Recursos Mineralés, Hidréduiicos y Energéﬁcds tiene fa
competencia de conceder ficencias para el trasvase del agua de rios estatales, ademas de
*desarroliar, en cooperacion con el Consejo de PFolifica Ambiental del Estado '(COPAM), las
funciones técnicas | y administrativas tendentes a reducir los' efectos hodivos sobre el medio |
ambiente por ‘la utilizacién de los recursos hidraulicos”. (art. 6 de la ley estatal n° 9.528). La
insercién de este érgano en la red institucional de la politica medioambiental estatal es de las
mas problematicas, pues

"En el 4mbito de las aguas, la impresion general que la organizacién institucional brasilefia
produce es de una gran fragmentacion de atribuciones entre sus diversas instancias
gubemamentales - sin que ninguna de ellas desempeiie un papel coordinador - y de una gran
compartimentacion de los servicios. La omanizacion federal del pals favorece,
evidentemente, esta dispersion". Beture-Setame y Secretariat D'etat a L'environnement de
France {1988:3). .

** Cerca dei 90% de los recursos de la FEAM proceden del estado, y ef 10% restante de la aplicacion de multas,
fira de convenios y contratos, etc. De entre sus 143 funcionarios en 1891 {Un nlimero muy reducido, comparado a
los 1.100 de la agencia del estado de Rio de Janeira, cuyo territorio es diez veces menor que Minas Gerais, & incluso
al del estado surefio de Santa Catarina, cuyo territoric es seis veces menor que el de Minas Gerals, cuya agencia
ambiental contaba en 1991 con 280 funcionarios), 102 paselan formacion escolar superior, 38 formacién de nivel
medio y 06 formacidn bésica. De los 102 profesionales con formacidn superior, 03 eran doctores, 10 eran maestros y
47 tenian curso de master. La FEAM cuenta con 3 unidades regionaies, cada una con dos funcionarios-y un vehicuto,
Para fiscalizar los mas de 500 000 Kildmetros cuadrados del estado, ja FEAM cuenta tan s6lo con 28 coches turismo,
una furgoneta, un camién y cuatro embarcaciones. La Fundacién no posee laboratorios y encarga sus anélisis de
laboratorio a otras instituciones, particularmente a la divisién de tecnologla ambiental de la Fundacién Centro
Tecnolbgico de Minas Gerais ([CETEC).

% Posee cien despachos regionales y 250 vehiculos para la fiscalizacién, y mas de 1000 funcionarios frente a los
143 de la FEAM
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La faita de una definicion precisa de las atribuciones institucionales sobre los recursos
hidraulicos, afiadida al hecho de que - al igual que sucede en el Departamento Nacional de
Aguas y Energia Eléctrica (DNAEE) en el plano federal - el DRH a nivel estatal esta sometido a
una fuerte influencia del sector energético, lo que dificulta la cooperacion en la politica de
recursos hidraulicos del estado. La interaccion entre el DRH y la FEAM es causa, incluse, de
conflictos, puestos de manifieste bajo la acusacion de "desarrollismo” por parte de la Agencia
Técnica Ambiental al DRH, que contesta, acusandola de "conservacionismo” anti-progresista.

VII.4.3. Actuacién def gobierno de Minas Gerais en la politica medioambiental.

En la época de creacion del COPAM, 1977, "la ecologia era vista como una subversién
anti progreso ... y a la que era muy dificil imponer procedimientos de proteccién ambiental y mas
aun, cemar fabricas o restringir su funcionamiento en el caso de que no cumpliesen las nomas
ambientafes”. (Entrevista con el presidente de FEAM). Las dificultades para el ejercicio cotidiano
de la autoridad por parte de un érgano dedicado al medio ambiente, quedan expresadas
claramente en las palabras del director de la Superintendencia del Medio Ambiente durante el
afio de 1988; "al principio cuando el COPAM iba a fiscalizar una empresa acusada de
contaminar el ambiente, nos llamaban "los sofladores verdes” y los empresarios se reian de
nosotros”. A pesar de ello, entre 1983 - afio de creacién de la antecesora de (a FEAM, fa
Superintendencia de Medio Ambiente - y finales de los 80, fueron penalizadas 1.400 empresas
contaminantes, habiéndose cerrado en el periodo 31 de estas empresas. (Periddico Esfado de
Minas, diciembre de 1988).

A pesar de estar ya prevista en la ley desde 1980 y reglamentada por el COPAM a lo
largo de 1981, la licencia ambiental sélo se hizo efectiva en el estado en 1986, cuando el
CONAMA elabord una lista de empresas, para cuya creacién era necesario obtener la licencia.
De ahi la existencia, en la actualidad, de dos tipos de licencias ambientales en el estado. Una
de caracter corrector, que obliga a las empresas ya instaladas antes de febrero de 1986 a
elaborar un plan de Control Ambiental que, debe ser aprobado por el COPAM, y que constituye
la base para la firma de un compromiso de ia empresa a cambio de fa licencia para seguir
actuando. El no cumplimiento del Plan de Control Ambiental implica la suspension de las
actividades de la empresa por el pleno del COPAM o, ad referéndum, por su presidente. La
otra, de caracter preventivo, formado por la concesion iniciat de una licencia previa, seguida de
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licencia de instalacion y por licencia de puesta en marcha, valida para todas las empresas
instaladas después de febrero de 1986. En este caso, a concesién de la licencia estd
condicionada al Estudic de Impacto Ambiental (ElIA} y la presentacién del Informe del Impacto
Ambiental (RIMA)*® , indicando medidas de proteccion ambiental y acciones mitigadoras de los

impactos de la empresa.

La licencia requiere la negociacion entre el COPAM y ofras instituciones, particulammente

en empresas de mineria o que supongan la explotacién de los recursos de los bosques

"si hablamos de produccién forestal, estamos hablando de politica agricola. Si tenemos por
objetivo la preservacion forestal, ahi si estamos hablando de politica ambiental. Ambas
tienen que ser compaginadas. Asi, toda licencia de deforestacién en el estado tiene que
pasar, ademés de por el Instituto Estatal de Bosques (IEF), también por el COPAM".
{Declaraci6én del presidente de la FEAM ali periddico Estado de Minas, junio de 1991)

Ya en lo relativo a las empresas de mineria

"el gobiemo federal, mediante el Departamento Nacional de Produccién Mineral (DNPM) es
-responsable de la concesidn de licencia de expliotacion mineral. El estado fiene la
responsabilidad de las licencias y su fiscalizacién a nivel ambiental. Por lo tanto, tiene que
haber una compatibilidad entre.ia liberacién por el DNPM de la actividad de mineria y la
Secrelaria de Estado de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente en lo que se refiere a ios
problemas ambientales que de ella puedan resultar”. (Declaracién del Secretario de Ciencia,
Tecnologia y Medio Ambiente al penédloo oficial del estado, El Minas Gerais, noviembre de
1991).

De ahi Ia firma de convenio en 1988, entre el DNPM Y COPAM estableciendo que' sinsu
autorizacién no se concediese licencia para la explotacion de minerales. Convenio similar se
firmd con las Centrales Eléctricas de Minas Gerais (CEMIG), en que ésta asumia el compromiso
de no suministrar energia eléctrica a industrias sin la debida licencia amblentaf También en
1988 firmé el COPAM un convenio con la Procuraduria General de Justicia de Minas Gerais, en
que ésta se comprometia a mantener un fiscal de la justicia permanentemente en el COPAM,
para hacer mas rapida y eficiente la solucion de casos de contaminacion ambiental. (Periédico
Estado de Minas, diciembre de 1988).

A pesar de estas medidas, en 1992 %6 90% de las iniciativas econdmicas
potencialmente contaminantes en todo el estado no tienen todavia licencia y no se sabe cuando
la tendrén”. (Peribdico de la Asociacion de Defensa del Ambiente de Minas Gerais, junio/agosto

de 1992). Los motivos para esto van desde la carencia de recursos financieros, humanos y

% Hechos por empresas de consultorfa debidamente habilitadas por el CONAMA.
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legales®” hasta la baja legitimidad de la politica ambiental que, a partir de 1a transicion, y debido
la presion de grupos ecologistas, va aumentando. Un buen indicador de esto, es la evolucién

del nimero de sanciones impuestas por el COPAM, tal como figura en la tabla VII.2.

TABLA Vil.2: numero de autos de infraccién del COPAM (1986-1991)

1986 129
1987 160
1989 160
1990 213
1991 30

Fuente: FEAM (1991a:96).

Sin embargo, la evaluacion de la mas importante ONG del sector en el estado, la
Asociacion de Defensa del Ambiente de Minas Gerais (AMDA), sobre la trayectoria del COPAM

entiende como un grave problema

“la dehilidad de las consecuencias de sus decisiones... La Secretarfa de Agricultura, por ef.,
se hizo notable a lo lango de estos ai’iogié por su desprecio hacia las leyes ambieniales,
principalmente a través de RURALMINAS™ : drenajes de vegas y lagunas, rectificaciones de
cursos de agua, implantacion de proyectos de iigacion, todo hecho sin licencia ambienis!,
son algunos ejempios de esto... para que se pudiera afirmar que el estado posee de hecho
una politica ambiental, seria preciso que hubiese una mayor integracién entre los 6rganos

que actdan en el sector.” (Periddico de AMDA, juniofagosto de 1992).

La evaluacién pone relieve un rasgo de la politica ambiental, ya mencionado: la

multiplicidad de actores que supone y Ja fuerte interaccién que ello impone. En un documenio
de 1992 que evalia de la politica ambiental del estado, FEAM profundizd en la critica del

AMDA, de forma tan precisa que se justifica incluso transcribir gran parte de ella:

"Desde hace mucho tiempo, Minas Gerais viene buscando dar a la estructura de gestion def
medio ambiente un caracter mas integrado. Mientras tanto, por un lado la complejidad propia
de la cuestion medioambiental, con su exiension y variedad de formas de manifestacién y
por otro, la cultura administrativa aun vigente en el sector piblico, con una tradicién
departamentalista de competencias exclusivas y cerradas, ha retardado 1a formulacién de
estructuras bajo a forma de matriz que permitan a un sélo tiempo, y de acuerdo con la
complejidad de este sector, promover la divisidn del trabajo y la coordinacion de esfuerzos en
un clima de unidad politica, optimizando el uso de los recursos y la eficiencia global del
sistema administrative... La division de competencias institucionales y la falta de articulacién
entre Organos ligados a secretarfas diversas, como FEAM, Departamento de Recursos
Hidraulicos, Instituto Estatal de Bosques, Batallon de la Policia Forestal e incluso entre los
que se unen a una misma secretaria, como FEAM y Fundacién Centro Tecnol6gico de Minas
Gerais, hace dificil la direccidn de los trabajos... No obstante, al basarse el espiritu de la
legislaci6n del medio ambiente en el estado y en la integracidn y participacién en la
formulacién de las politica del sector, en su ejecucién prevalece todavia un alto grado de

% No se olvide ¢! lector de que a pesar de estar creado en 1977, s6lo en 1981 el COPAM adquiere poder policial
sobre el medio ambiente y que la implantacién del sistema de concesién de licencia ambiental en el estado se dio sdlo

en 1988,
% Fundacion estatal responsable por el Proyecto Jaiba, un de los casos investigados en este trabajo.
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departamentalizacidn y fragmentacion, lo que recomienda realizar esfuerzos adicionales para
concentrar recursos en tomoe a la solucién de problemas prioritarios en un contexto de
integracién de politicas tanto de los 6rganos secloriales del estado de Minas Gerais, como de
los 6rganos de las diversas instancias de gobiemo con actuacién en el territorio de la unidad
federada...la articulacion de las acciones al nivel federal -IBAMA y SEMAM - y estatales es
hoy objeto de gran discusién por la variada existencia de conflictos casi siempre generadores
de perjuicios para la buena accién de proteccion ambiental...es punto de acuerdo entre los
estados que el IBAMA debe actuar sélo de forma complementaria, sin interferir en cuestiones
en las que los estados tienen competencia y condiciones para actuar... es por ello inadecuada
la politica federal de crecer y ampliar su estructura fisica, cuando podria auxiliar en la
consolidacion de sistemas estatales de control”. FEAM (1992:2-4)

llustrativo de la falta de articulacion entre instituciones de sectores distintos de la
administracién estatal, es el hecho de que la masa de los recursos del Fondo de Defensa
Ambiental - procedentes de las multas impuestas por el COPAM - acumulada desde 1980 hasta
1991, se encontraba todavia retenida, en 1992, en una cuenta bancaria de la Secretaria de
Hacienda, a pesar de los esfuerzos del presidente de la FEAM para su liberacién con el objetivo
de implantar un sistema de rastreo de la deforestacién en el estado via satélite.

Otro ejemplo de falté de articulacion es el caso de la empresa de mineria Paraopeba,
cuya peticién de deforestacion de una detenminada area fue aprobado por e! IEF, mientras que
el COPAM todavia analizaba la concesion de las licencias ambientales para la actividad de
mineria que iba a desamollarse en este area. {periédico de AMDA, junio/agosto de 1992).
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Viii. EL. PROYECTO JAIBA Y LA TRANSICION EN LAS RiGs: El CHOQUE DE LA
PERSPECTIVA JERARQUICA CON UNA DINAMICA DEL MODELO SUPERPUESTO.

Vil 1. Introduccion.

El proyecto Jaiba consiste en Ia imigacion de tierras semiaridas ubicadas al norte de
Minas Gerais, con vistas a impulsar la creacién de un polo agroindustrial en la zona'. Es una
iniciativa conjunta de los gobiemo federal y del estade de Minas Gerais - concebido a través de
sus tecndcratas a mediados de los 70 - y cuenta con la financiacion del Banco Mundial.

Iniciado efectivamente en 1988, su andadura provocd graves problemas
medioambientales®, cuyo tratamiento por los érganos del estado encargados de aplicar la
legislacion ambiental supuso la formulacién de un Plan de Medidas Mitigadoras de! Impacto
Ambiental del proyecto. Por resolucion dei Consejo Nacional de Politica Ambiental (CONAMA)
los responsables del proyecto estaban obligados a requerir una licencia ambiental para ponerio
en marcha. La decision de concederla o no supuso una discusion exhaustiva en el seno del
érgano colegiado estatal encargado de examinaria en tomo a las condiciones que se deberian

imponer para mitigar los darios ambieritales de! proyects. Basandose en las consideraciones
técnicas del Informe del Impacto Ambiental (EIA-RIMA) del proyecto entregado por la empresa
federal, por exigencia legal, junto con su peticion de licencia, el érgano ambiental del estado
impuso-a sus responsables el compromiso de llevar a cabo 51 medidas medioambientales con

Y Conocida como Mata de /a Jafba, ta zona ocupa 300.000 hectéreas pertenecientes a los municipios de Matias
Cardoso y Jalba - formados en los 80 de la divisién del antiguo municipio de Manga, como un reflejo de la
atraccién que el proyecto supuso para los campesinos sin tierra de la zona - distantes 700 Km. de la capital de
Minas Gerais, Belo Horizonte. La zona esta limitada a la derecha por el ric S&o Francisco, el més largo de
Brasil y de donde se recoge el agua para la irrigacién, y & la derecha por el rio Verde Grande, frontera natural
de los estado de Minas Gerais y Bahia (perteneciente a la regidn nordeste de Brasil)

2En realidad, entre agosto dé 1993 y marzo de 1994 se libré una fuerte disputa en la prensa en torno al
proyecto, cuyo contenido es un reflejo nitide de estos problemas medioambientales que su implantacién
suponla. Por un lado, la empresa tederal, responsable de implantarlo hacla alarde de sus virtudes, presentando
datos econdmicos y sociales bajo titulares como: “Jaiba adids, al fruto prohibido" (Revista VEJA, marzo de
1884); "Proyecto Jalba va a emadicar la pobreza del norte de Minas”. (Periédico Estado dé Minas, agosto de
1893). Por ofro lado, los ecologistas, particularmente la Asociacion de Defensa Ambiental de Minas Gerais
(AMDA), que, refiriéndose a su origen tecnocrético declaraba a la prensa: "ef Consejo de Politica Ambiental
Estatal (COPAM), tiene la mayorfa absoluta del pader publico y ante proyectos megaldmanos como ef de Jaiba,
se pone de manifissto su pseudo democracig” (Peritdico Estado de Minas, marzo de 1954).
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el fin de paliar estos darios. Este proceso de discusién duré cerca de dos afios y consistié al fin
y al cabo en |a fase de formulacion del Plan de Medidas Mitigadoras.

Tanto esta formulacién como la implantacién de las medidas son ilustrativas (asi como
en e} otro caso, el PROSAM) de la transicidbn de un modelo jerarquico, o inclusivo, en la
expresion de Wrigth (1978), hacia uno sobrepuesto y de sus consecuencias sobre la gestién
intergubemamental de los programas, cuyo desarrollo, como el de este Plan, supone la
convergencia de entidades de mas de un nivel de gobiemo.

Acostumbrados a decidir, mientras los estatales no tenian la posibilidad de hacerlo, los
funcionarios federales tuvieron dificultades para rendir cuentas ante la Agencia Estatal del
Medio Ambiente con respecto a la implantacion de su proyecto de imgacion. Su sesgo
tecnocratico y desarrollista les llevaba a restar importancia al asunto de! medio ambiente®,
haciendo dificil también la formulacién del Plan, pues no lograban entender el porqué de tantas
discusiones en tomo a su peticidn de licencia ambiental.

Los funcionarios de la Agencia Estatal, en su mayoria formados en el seno de la
transicion y quiza por esto muy criticos con el modelo desarrollista de los tecndcratas, ya en ¢l
momento de la formulacidn del Plan encuentran fuerzas en el crecimiento de la sociedad
organizada para ir en contra de la dinamica del modelo jerarquico de RIGs e integrar en el seno
de las instituciones publicas el problema que las entidades ecologistas habian conseguido
incluir en la agenda pablica. En la implantacién del Plan Mitigador, ya pueden contar incluso con
una dinamica de hecho de un modelo superpuesto, basada en una efectiva reestructuracion de
la distribucion de recursos entre jos niveles de gobiemo, aunque no estuviese todavia
establecido el marco institucional de este nuevo modelo.

En realidad, durante el desarrolle del Plan, ia situacién de las RIGs no era propiamente
de transicion, sino de indefinicién, en la que no predominaba ninguno de los dos modelos. En
especial durante (a formuiacion del Pian, pues, aunque es cierto que, en 1988, ya se podia dar
por terminada la transicién democratica, y el consecuente hundimiento de las estructuras que
sostenian el modelo jerarquico de RIGs de los militares, el efectivo ejercicio de la autonomia
politica por parte de los estados y municipios, que la nueva estructura tributaria habia rescatado,

3para tener una idea de lo que pensaban los tecndcratas del régimen militar sobre la cuestion ambiental, quiz4
sea suficiente recordar la declaracion del representante de Brasil en la Conferencia de Estocolmo de 1972
sobre el medio ambiente, General Costa Cavalcanti; "Si el precio def progreso es la_contaminacién, pueden
flevaria a nuastro pafs. Nosolros la queremos”™. (el subrayado es mio)
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sblo empezaria a hacerse efectivo con el presupuesto para las administraciones publicas de
1990,

Con respecto a la Gestion Intergubemamental (GIG), este caso, es decir, la trayectoria
del Plan desvela las consecuencias de no reconocer el conflicto intergubemamental como aigo
nomal dentro de un sistema que, de hecho, era democratico y federal, combinado con la
ausencia de instituciones o de mecanismos informales que pudiesen tratarlo.

Aun en el campo de la GIG, el caso ilustra también cdmo al oponer dos concepciones
distintas de RIGs en su fase inicial, la transicion de un modelo hacia otro de RIGs hizo
imposible la negociacién basada en objetivos especificos y asi poder establecer puntos
concretos que habria que desamollar, lo que permitiria que los inevitables conflictos, tanto en la
formulacién como en la implantacién de los programas que suponen una fuerte interaccién
intergubemamental, fueran tratados con éxito.

Quiz4 lo mas relevante en la fase inicial de la transicién desde un modelo de RIGs hacia
otro, sea que ya no existe ninguna “red de asunto” hegeménica en el seno de los subsistemas
. de politicas. Por un lado, ia antigua red, aunque que siga estructurada y formalmente con
atribuciones, ya no suele tener la funcionalidad suficiente, y tampoco principios compatibles,
para absorber en su seno a los nuevos actores. Por otro, estos nuevos actores, aunque
poderosos de heche, debido especialmente al apoyo de los "agenda setfers” liberados por la
democracia, tardan en lograr la creacion de una red articulada, presente en todos los niveles de
gobiemo y lo suficientemente fuerte como para desplazar o neutralizar ia accién de los
integrantes de la antigua red.

No sdlo la ausencia de una red hegemobnica se hace importante, sino también la
disgregacion de los subsistemas, con respecto a las normas y procedimientos usuales del
antiguo modelo de RIGs, y la dificultad que suele existir para que las reglas, nomas y
- procedimientos del nuevo modelo se hagan efectivas. De tal manera que, afadida a la
presencia simultanea de actores de Ia antigua y de la nueva red en un mismo programa, esta
ausencia de un nuevo conjunto de normas y procedimientos, facticos o legales, para las RIGs
de los diversos subsistemas de politicas supone, realmente, una gran dificultad en el
intercambio de informacion y de los recursos entre los niveles de gobiemo y, en consecuencia,
para la Gestién Intergubemamental (GIG).
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' La existencia de dos redes de asuntos actuando en paralelo y fruto de dinamicas
distintas de las RIGs, ileva también a que ios actores efectivamente implicados en programas
que supongan la simultaneidad de ambas dindmicas, no sélo se desconozcan, sino que
mantengan mutuos prejuicios, que, para deshacerse, necesitan un periodo largo de contactos
fructiferos. De ahi la casi imposibilidad de establecer relaciones informales, esencial para la
gestién intergubemamental, y que, ademds, permitiesen prescindir o ignorar la "confusa”
estructura formal que supone un programa desarrollado durante una transicion de modelos de
RIGs.

E! Plan de Medidas Mitigadoras del Impacto Ambiental del Proyecto Jaiba pone al
descubierto también ofro aspecto, no relacionado con las RIGs, sino con algo tipice de la
politica medioambiental. Se trata de lo ya observado pdr Mayntz {1978) con respecto a un
descompasamiento entre la accién de las entidades puablicas volcadas en el aspecto "técnico”
del asunto y las volcadas en su aspecto "deliberativo”, a pesar de formar parte de una misma
“red de asunto” y manteher. eventuaimente, alguna relacion jerdrquica entre si, Este
descompasamiento supone una- gran dificultad para el desamollo de las politicas
medioambientales pues, mientras la agencia "técnica” al manejar datos "objetivos” estd
relativamente protegida de las injerencias politicas, aunque no de las presiones de este orden,
el érgano “deliberativo”, que es quien en efecto decide, se caracteriza por la-negociacién entre
los diversos sectores del Estado y entre éste y la sociedad. Una negociacién que no siempre
fiene en cuenta los "datos objetivos” (de los que se hace cargo la agencia "técnica”) ni los utifiza |
para buscar soluciones. ' |

VII.2. El entomo del Plan de Medidas Mitigadoras del Impacto Ambiental del Proyecto
Jaiba '

VIIL2.1. La Especificidad politico-Institucional de la regidn de la Jaiba.

El niorte de Minas presenta la peculiaridad de estar al mismo tiempo‘bajo la jurisdiccién
estatal y la federal.
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Geo-econdmicamente la zona forma parte del llamado “"poligono de la sequia™, que,
debido a sus graves problemas socioecondmicos, esta considerado por el gobiemo federal
como una “zona especial”®, por lo que, ademas de las acciones del gobiemo estatal, sufre
también la intervencion de entidades federales cuya misién es paliar estos problemas®.

Esta superposicion de jurisdicciones enfatiza la existencia simultdnea de dos “redes de
asuntos” en el programa y las diversidades de enfoque y de modo de actuar de sus actores,
que han llevado a las mencionadas dificultades de Gestién Intergubemamental de! Plan de
Medidas Mitigadoras del Proyecto Jaiba.

Asi, por un lado se halla la realidad del estado de Minas Gerais, industrializado y
desarrollado, considerando ia situacion dei resto del pais, en la que desde el principio de la
transicion democratica ya estan de manifiesto una vigorosa movilizacion y organizacién de la
sociedad. Ademas, en el trénswrso de la consaiidacion de la democracia, y a consecuencia del
nuevo pacto federativo que conllevd, el gobiemo de Minas Gerais, debido al mencionada
desarrollo econdmico, logra hacer efectiva la autonomia politico y administrativa que este nuevo
pacto supone. Por ofro lado, esta la realidad del nordeste, cuyo retraso econémico y social le
impide alcanzar la independencia del gobiemo federal, a pesar del nuevo pacto federativo.
Dicho retraso, ademas, hace que la sociedad de los estados de la region sea muy débil desde
el punto de vista de su movilizacién y organizacion, lo que, a su vez, permite a sus gobiemos
seguir actuando segun el estilo de politica y de administracién tradicional.

“El norte de Minas Gerais es la Gnica zona del sureste de Brasil que pertenece al "poligono de la sequia”.
Ubicada en su extremo sur, representa un 8% de los 1.689.533 Km2 de su supetficie. Los 1.537.653 habitantes
del norte de Minas representan el 3% de la poblacion total del poligono y tan sélo el 9% de la del estado de
Minas Gerais, a pesar de abarcar un 23% de su superficie total.

*Uno 92% de la superficie del "poligono” estd forrmada por los 1.509 municipios de los 9 estados que
componen el nordeste de Brasil. El clima del "poligono” es semidrido y su Indice: medio de precipitacién
pluviométrica estd por abajo de los 600 mm anuales, To gue explica la casi inexistencia de rlos cuyo caudal no
sea intermitente en la regién. (World Bank, 1992¢, vol. IV). Tales condiciones, combinadas con la concentracion
de la propiedad rural, hacen de la region la mas deprimida de Brasll. Su renta per capita representaba en 1990
un 51% de la media del pais y un 43% de su poblacién era analfabeta, en contra de un 23% en el resto dei
pals. .

®Estos problemas han producido grandes flujos migratorios del "pollgonc” hacia la periferia de las ciudades
ubicadas en la orifla del nordeste Brasilefio y hacia las del sudeste, principalmente Sao Paulo y Rio de Janeiro.
La necesidad de contener este flujo fue la principal justificacion para implantar la irrigacién en la Jaiba:
"ademés do integrar la regién en el contexto socioeconémico del pals y de Minas Gerais, dos factores marecen
ser destacados comeo Inductores de las accionas de desarrollo de la Jalba. Bl primero s Ja necesidad de
contener los flujos migratorios, que generan lensiones sociales y problemas de urbanizacién y saneamiento en
fas grandes ciudades...". (CETEC, 1988:11)}.
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De esta manera, a la vez que forma parte del nordeste con respecto a su realidad
geoecondmica, y del sureste, mientras formalmente pertenece al estado de Minas Gerais, el
proyecto va a suponer un didlogo de sordos. Como mas de 90% de las actividades de la
empresa federal encargada de la imigacion de la Jaiba estd concentrada en el nordeste, ésta
siguié actuando segun el antiguo modefo de RIGs sin darse cuenta, o sin disponerse a aceptar
que para las entidades del medio ambiente.del estado de Minas Gerais este modelo habia
perdido su materialidad, y que ya no tenia razén de ser.

Viill.2.2. Aspectos técnicos de la irrigacién de la Jaiba

La concepcién del proyecto se remonta a 1975, cuan&o se firma un convenio entre ef
gobiemo federal y el estatal creando un equipo, ademds de intergubemamental,
interdisciplinario, para proyectar 'y disefiar la imigacién de 100.000 hectdreas en la zona de ia
Jaiba’ . La fecha es importante pues deja claro quién estaba a su cargo: los tecnderatas que en
esta época tenian el mando en las empresas publicas encargadas de las obras y demas
entidades de la administracion indirecta.

El proyecto consistia en crear cuatro niveles distintos con altitudes medias progresivas
de imigacién. Para su funcionamiento setria necesario realizar obras de imigacion, consistentes
en cuatro estaciones con bombas conectadas por canales revestidos de hormigon.® Las obras
duraron diez afios debido a problemas técnicos y a ia falta de definicion de la mejor forma de
ocupacion de la tierra imigada.’ Sin embargo, en 1985, ya con una buena parte de las obras
concluida’® y habiendo fjado el gobiemo federal las directrices generales para ocupar ias

TEn funcién de que en 1965 un estudio de los recursos hidréulicos y del suelo de la cuenca del rio Sio
Francisco, realizado mediante convenio entre los gobiernos brasilefic y norteamericano, llamé la atencién sobre
unas 230.00 hectareas de tierras ubicadas en la zona de la Jalba como de gran potencial agricola, siempre que
fuese irrigada artificialmente. '

% Quizés se adquiera una idea de las dimensiones fisicas del proyecto, sabiendo que el caudal extraldo dei rio
Sao Francisco por la primera bomba es de 80 m3/s,

®En 1975 se traz6 la estrategia de ocupar el 4rea mediante incentivos a los empresarios dispuestos a realizar
inversiones a gran escala en la agricultura de irrigacién. En 1980, se la cambid, integrandose la irrigacién de la
Jaiba en el programa nacional de sustitucién de la gasolina por el alcohol como combustible. Un grupo privado,
con [arga experiencia en la produccién dé alcohol pasé a poseer el 55% de las 100.000 hectéreas que deberfan
ser irrigados.

"Entre 1975 y 1985, el gobierno federal brasilefio invirtié U$ 200.000.000 de sus propios recursos en estas
obras.
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superficies inigadas en el nordeste, se estableci6 la ocupacién de las tieras en ia Jaiba en
cuatro etapas.

L.a primera, llamada proyecto Jaiba I, consiste en la imigacion de 28.240 hectareas -
cuyos aspectos _relativos a su impacto ambiental son el objeto de la presente investigacion - de
las cuales el 50% se destinaba a la instalacion de campesinos sin tierra en fincas de 5

hectareas, el 35% a pequefios y medianos empresarios en fincas de 20 y 50 hectéreas,
dejando el 15% restante en manos de grandes empresas."*

La segunda etapa, consistente en la imigacion de 30.000 hectareas, cuyo contrato de
financiacion se firmé entre Japén y el estado de Minas Gerais en 1991, lamada Proyecto Jaiba
Il y a pesar de no ser objeto del presente estudio, por los motivos que veremos, ejercid una
significativa influencia en la trayectoria del Plan de Medidas Mitigadoras del Impacto Ambiental
del proyecto Jaiba |.

Las etapas tercera y cuarta, que abarcan respectivamente una superficie de 25.000 ¥
22.000 hectéreas, todavia estan a la espera de sus proyectos de ingenieria y de definir su
fuentes de financiacién.

La puesta en marcha del proyecto Jaiba | supuso la aplicacién de 150 miliones de
dolares, 71 procedentes de un préstamo del Banco Mundial, y los restantes de la contraparte
federal y estatal, seguin contrato de préstamo firmado en 1989,

Mediante la fima del convenio, ya en 1988, enire los gobiemnos federal y estatal, se fijo
un calendario para crear e! proyecto Jaiba | - en adelante denominado proyecto Jaiba - y se
establecieron las afribuciones de cada uno de ellos.

La infraestructura - camreteras, red eléctrica, saneamiento, etc. - para el asentamiento de
los colonos en la zona irrigada, asi como la seleccidn y la asistencia técnica a los mismos, se le
encargd a una entidad de la administracion indirecta del estado de Minas Gerais. De la
ingenieria de la imigacion - construccién de canales, instalacién de bombas - se hizo ¢argo una

- "La ocupacién de la superficie del proyecto Jafba | se realizé a partir de su divisién en grandes zonas, como
se puede ver en el mapa del apéndice IV. Las 13. 313 hectéreas de las zonas A, B, D, F, C3, contienen fincas
de 5 hectareas. Los 10.482 hectéreas de la zona C2, fincas de 20 y 50 hectéreas. 4.391 hectireas pertenecen a
dos grandes empresas. El Parque Forestal creado en 1973, tiene 6.800 hectareas y 6.500 hectareas han sido
preservadas por obligacidn legal, como reserva de vegetacién de la zona.
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empresa federal dedicada al desanrollo de la cuenca del rio Sdo Francisco™, cuya plantila
estaba constituida enteramente por técnicos formados en el senc del antiguo régimen. Por elio,
la inclinacién de la propuesta final del proyecto por una forma de ocupacion de la tiera mas
social, no le quita su fuerte sesgo desarrollista. Estc se pone de manifiesto tanto en ia
grandiosidad de su concepcidn, propdsitos y recursos, como por el menosprecio de sus
inevitables impactos ambientales, en funcién de la utilizacién de los recursos naturales en las
magnitudes propuestas. Un sesgo reforzado por el perfil y estilo de actuacién de la empresa
federal encargada de implantar el proyecto, como se dejara claro al tratar de su entomo
institucional en el proximo apartado. Este sesgo "desarmollista” en la concepcion del proyecto de
imigacion acentud los problemas ambientales que suponian su implantacién y que dieron origen
al Plan de Medidas Mitigadoras.

Vill.2.3. Actores implicadas en la irrigacion a gran escala en el Brasil post-88.

El proyecto de 'im'gacién de ié Jaiba implica la accion de entidades federales, estatales,
"intemacionales y de organizaciones no gubemamentales (ONGs). Las federales son de tres
tipos. En primer lugar, estan las que poseen jurisdiccion formal sobre el drea - pues su misién es
paliar los problemas de la “zona especial” en que se ubica la Jaiba, €l "poligono de la sequia” -

aunque no hayan influido directamente en el programa. Las mas importantes son:

- el Departamento Nacional de Qbras contra la Sequia, dedicado a la construccidn
de presas en la regién que, a pesar de tener bajo su jurisdiccion, por ley, a todas
las cuencas hidrogréficas del polfgono de la sequia” no intervino ni en la irrigacion ni
en el Plan Mitigador

- la Superintendencia del Desamollo de! Nordeste (SUDENE), cuya mision es
coordinar a todas las agencias federales con accion interestatal en ia regién junto
con su agente financiero, el Banco del Nordeste de Brasil (BNB) quienes, de
acuerdo con la desarﬂculac:on del sistema de planificacion brasilefio, enfran en una
profunda decadenqa ¥ por ello - a pesar de algunas incursiones en el proyecto de
imigacion™ - no participaron en ninguna fase del Plan de Medidas Mitigadoras.

2para yna visién de la cuenca y del “poligono de la sequia”, véanse los mapas de! apéndice 1.

'*Segun el Banco Mundial: " aunque en principic SUDENE haya abierto la via para una acdidn planificada del
desarroflo del nordeste, en la préactica su iniciativa chocé con NUMerosos obstécu!os interferencias polft:cas de
intereses hostilas en ol Congreso Nacional, asf como [ag dive cigs g gobamadores de los aglados g

ropios fimitas de la SUDENE dificuitaron seriamente e] jo de o etrv i ig"
World Bank (1992¢, vol.lV, 7-8).

“En agosto de 1993, por ejemplo, &l Banco del Nordeste de Brasil abrié una linea de créditos de U$
60.000.000 para los empresarios que quisiesen instalarse en |a Jajba.
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En segundo lugar, esta la empresa federal responsable de la concepcion y ejecucion de
las obras de imigacidn y por ello obligada a responder de su impacto ambiental ante la
administracion estatal, siendo asi un actor decisivo en la trayectoria del Plan de Medidas
Mitigadoras. Su origen se remonta a 1948, cuando la Unién, preocupada por {a integracion
nacional, cred la Comisién del Valle del Sdo Francisco™ que, en 1967, pasé a llamarse
Superintendencia del Valle del Sdo Francisco y en 1974 adquirié su sfatus y nombre actual:
Compaiiia de Desarrollo del Valle del S&o Francisco (CODEVASF). Iniciaimente vinculada al
Ministerio del Interior, se encuentra desde 1989 vinculada al Ministerio de Agricultura y Reforma
Agrarnia.

En tercer lugar estan las entidades federales encargadas de aplicar la legislacion sobre
los recursos naturales que, por motivos diversos, y a pesar de estar objetivamente ligadas al
Plan, no intervinieron en él, prefiriendo ponerse a la sombra de CODEVASF. Son las siguientes:

- el Departamento Nacional de Agua y Energia Eléctrica (DNAEE), creado en 1965
para planificar y ejecutar estudios hidrolégicos, controlar los servicios de electricidad
y del aprovechamiento de las aguas y de hacer cumplir el Cédigo de las Aguas de
1934 y las posteriores leyes sobre el agua y la electricidad.

- la Secretaria Nacional de Imigacién (SNI), creada en 1989, bajo la jurisdiccion del
Ministerio de Agricultura y Reforma Agraria, para ejecutar el Programa Nacional de
Irigacion. Su relacién con el proyecto, asi como la det DNAEE, es directa, pues
"tratandose el S4o Francisco de un rio federal, la autorizacién del uso de sus aguas
para la imgacion es competencia de la Secretarfa Nacional de Imigacién, que junto
al DNAEE, analiza las peticiones con respecto a este asunto”. Kettelhut y Beekman
(1993:121). De esta manera, aunque objetivamente tenian un gran poder para
intervenir en el Plan, no lo hicieron, debido a que, ademas de estar en & mismo
nivel de gobiemo que CODEVASF - ya que la SNI pertenecia incluso a la misma
jurisdiccién ministerial que ésta - profesaban la misma filosofia desamollista que
CODEVASF.

- el Instituto Brasilefio del Medio Ambiente y Recursos Naturales Renovables
(IBAMA), responsable de la aplicacién del Codigo Forestal de 1965 y de la ley del
mismo afo relativa a la fauna - importantes atribuciones en el contexto de la
irrigacion de la Jaiba - y por ello objetivamente, en una posicién de fuerte influencia
sobre el Plan Mitigador. Una influencia que hubiera podido €jercer, al formar parte
del COPAM y disponer de 230 funcionarios en Minas Gerais, aunque nunca llegé a
ejercerla. Naturaimente, el hecho de que su competencia fuese complementaria, en
un estado ademas en que la politica de medio ambiente comparada con otros era

15 wconcebida segun el modelo de la American Tenessee Vallay Authority, con el ambicioso objetivo de
supervisar el desarroflo integrado de la totalidad de la cuenca. Para alcanzar este objelivo se encargb a la
Comisién la regulacién del fiujo del rio, el control de las inundaciones’, la irtigacién, la mejora de las
comunicaciones, dol fransporte fluvial y por carretera de la regién y la planificacién del uso de la tierra”".(World
Bank, 1992¢,vol.IV, p.6)
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fuerte, facilitd que ef IBAMA no actuara, lo que le era incluso muy conveniente, en
vista de su debilidad y de las posibles consecuencias de un enfrentamiento directo
con poderosas entidades de su mismo nivel de gobiemo (DNAEE y CODEVASF). A
esto hay que anadir su comportamiento enteramente erratico en todo el teritorio
nacional, sin unos objetivos claros ni prioridades en su planificacion. '

Las entidades estatales son también de tres tipos. En primer lugar estan las encargadas

de la politica medioambiental, directamente implicadas en el Plan de Medidas Mitigadoras:

- el Consejo de Politica Medio Ambiental de Minas Gerais (COPAM} con gran
influencia en el proceso, mediante su Cadmara de Defensa de Ecosistemas (CDE),
locus de discusion y deliberacion sobre las cuestiones ambientales del proyecto de
irrigacion o, mejor dicho, érgano donde se formul6 el Plan de Medidas Mitigadoras y
se discutieron los problemas surgidos en su implantacion.

- la Fundacién Estatal del Medio Ambiente (FEAM), brazo ejecutivo del COPAM.
Debido al poder que le confiere la funcidn de elaborar los informes técnicos y
juridicos sobre las solicitudes de concesion de las licencias y el de fiscalizar el
cumplimiento de las condiciones requeridas para su concesion, sus técnicos
ocuparon una posicion central tanto en la formulacion como en la implantacion del
Plan,

- el Instituto Estatal de Bosques (IEF), responsable de la politica estatal de la fauna

y la flora - elementos que sufrieron un gran impacto con la inigacion de la Jaiba - y

miembro de la Camara del COPAM que decidié sobre la peticién de licencia. Asi, el

IEF no sdlo participd en la formulacion del Plan, sino que se hizo cargo de la’
ejecucion de algunas de sus medidas, siendo un actor muy influyente durante todo

el desarrolio del mismo.

- el Batalldén de la Policia Forestal de la Policia Militar, que, como miembro de la
Céamara de Defensa de Ecosistemas (CDE) y base del poder policial del COPAM,
participé tanto en la formulacion como de la implantacion de! Plan, aungue con poca
influencia.

- el instituto Estatal del Patrimonio Histdrico y Artistico, también miembro de la CDE
y encargado de ejecutar una de las medidas del Plan, ejercié una influencia todavia
menor que el Batallon.

En segundo lugar, estd la Fundacion Rural de Colonizacién y Reforma Agraria
(RURALMINAS) que, mediante el mencionado convenio de 1988 con el gobiemo federal, se
hizo cargo de las obras de infraestructura necesarias para el asentamiento de los colonos. A
pesar de estar cbjetivamente en una posicioén de fuerza en el proyecto, se puso a la sombra de

*®*Como muy bien resumié un directivo del Ministerio del Medio Ambiente; "Con fa Constitucién del 88, la
cuestion ambiental gana un nueve status, fruto de la toma de condiencia de la sociedad sobre eslte tema a lo
largo de los 80. Pero la administracién federal no ha logrado dar respuesta a este nuevo status, no poseyendo
hasta hoy una politica clara, definiendo las estrategias de accion necesarias para sus dos principales érganos
de medio ambiente - el IBAMA y el Ministerio de Medio Ambiente. El IBAMA tiene una forma de actuacién por lo
menos curiosa. Miantras existen graves problemas ecolégicos, como las especies amenazadas de extincién en
estados que no pueden controlar & los depredadores, sus funcionarios son vistos en los estados def-Sur y
Sureste cuidando a especies de psces sin ninglin peligro de extincién™.( Entrevista con un asesor del Ministro de
Medio Ambiente y de la Amazonia Legal)
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CODEVASF, dado que, en efecto, era una de estas organizaciones de la administracidn
indirecta de los estados que, come expresion de las federales, dieron estructura a los anillos.

En tercer lugar, estan las no dedicadas al control del uso de recursos naturales, pero
directamente implicadas en la ejecucion del Plan, aunque no muy empefiadas en cooperar para

levarlo a cabo. Entre ellas se destacan:

- la Secretaria de Planificacion y Coordinacion del Estado de Minas Gerais
(SEPLAN), que por su labor de coordinacion general de las actividades del proyecto
por parte del estado, se hallaba en una posicion estratégica frente al Pian Mitigador,
principaimente en su implantacién.

- la Fundacién Jodo Pinheiro, encargada de evaluar y proponer altemativas a la
estrategia de ocupacion de la zona imigada, teniendo en cuenta el aspecto social. A
pesar de hacerse cargo de una medida relevante, su influencia en el proceso es
practicamente nula.

- la Compaiiia de Saneamiento de Minas Gerais (COPASA), encargada de velar por
las condiciones de saneamiento ambiental para el asentamiento de los colonos, en
una posicién muy distante del proceso.

- la Secretaria de Estado de la Salud, encargada de las medidas sanitarias también
muy ajena al Plan.

- la Secretaria de Estado de la Educacion, con Ja misma posicién que las anteriores,
era responsable de la escolarizacién de los hijos de los colonos.

- el Centro Tecnolégico de Minas Gerais (CETEC) no sélo fue responsable de la
ejecucion de algunas medidas mitigadoras, sino también participe en la fomulacion
de todo el Plan, como entidad contratada por CODEVASF para elaborar el Estudio

- del Impacto Ambiental (EJA) del proyecto y el respectivo Informe del Impacto
Ambiental (RIMA), exigidos por la ley, para obtener la licencia.

De las entidades internacionales, a pesar de la indirecta actuacion de las ONGs
internacionales sobre el proyecto, la que cuenta de hecho es el Banco Mundial. Su condicién de
financiador de la imrigacién hace que su presencia sea fuerte durante el desarrolio del Plan,
aunque no se implicé al principio directamente en ja ejecucion de sus medidas. Lo hizo, pero un
poco mas al final, a causa de la intensificacién, en los 80, de las denuncias que desde 1983
venia recibiendo de los ecologistas intemacionales por los proyectos que financiaba en Brasil.

Enfre las entidades no gubemamentales (ONGs) se destacan;

- la Asociacién de Defensa Ambiental de Minas Gerais (AMDA), cuyo labor en la
prensa, en la justicia federal y ante las insfituciones estatales del medio ambiente,
la hace efectivamente el "agenda seffer" del pmblema que dio origen al Plan,
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ademas de ser la entidad mas fuertemente emperiada en su efectiva implantacion,
manteniendo durante toda esta fase un verdadero puisc en los medios de
comunicacion con CODEVASF. Creada en agosto de 1978, esta asociacion publica
todo los aflos una relacion con las diez empresas mas contaminadoras del estado,
tanto publicas como privadas. Conocida como lista sucia, esta relacién pasé a ser, a
finales de los 80, una amenaza real para la imagen de las empresas, pues en esta
época la cuestion ambiental llegd a la agenda publica en el estado.

- el Centro para la Conservacion de la Naturaleza de Minas Gerais, con una menor
presencia que el AMDA, pero con visible participacién en el caso. Creada en 1973,
la entidad se aleja dei AMDA no sélo en su concepcidn de la ecologia, influenciada
por la iglesia progresista'’, sino en sus métodos de lucha en defensa del medio
ambiente. Asi, mientras AMDA plantea una estrategia de denuncias sistematicas en
ja prensa, el Centro defiende el didlogo directo; mientras AMDA defiende el rigido
control sobre los contaminadores como principal instrumento de su politica
medioambiental, ei Centro no cree que sea tan eficaz, mientras el AMDA pone
énfasis en la sociedad civil organizada, manteniendo incluso una posicion critica
hacia los érganos publicos colegiados de politica medioambiental, el Centro los
considera como el locus mas adecuado para debatir el asunto, canalizando hacia
ellos su lucha en defensa del medio ambiente.

- la Federacién de los Trabajadores Agricolas del Estado de Minas Gerais
(FETAEMG) que, a pesar de estar también objetivamente involucrada en el
problema medioambiental del proyecto - debido a los graves dafios sufridos por log
colones causados por la utilizacion intensiva de agrotdxicos - se mantuvo al margen
del Plan. Sus directivos, de hecho, se vieron atrapados entre dos fuegos: como
militantes sindicales vinculados a fuerzas progresistas, recogian las denuncias de
los protectores del medio ambiente, pero como representantes de los campesinos
sin tiema - fuertemente identificados con los objetivos del proyecto - no podian
denunciario abiertamente.

Finalmente, hay que considerar la esfera municipal. Aunque activa en la politica

ambiental del pais en general'®, poco influyé en el caso de Jaiba, debido a que los dos
municipios con jurisdiccién sobre la tierras del proyecto - Matias Cardoso y Jaiba - nacen del

propio "éxito" del proyecto y por esto estan fuertemente identificados con sus objetivos.“

" &1 presidente del Centro, en una entrevista concedida al periédico de AMDA de junio de 1993, se deciara un
seguidor de los escritos del tedlogo Leonardo Boff - idedlogo de la teologia de la liberacién - sobre el tema de la
ecologia,

®Dado que la Constitucién del 88 establece como competencia comin entre la Unién, estados y municipios la
aplicacién de la legislacién ambiental. '

9Es esto, al menos, lo que puede inferirse de la llamada de atencién del alcalde del municipio de Jaiba en-
agosto de 1993 para “gue fos dirigentes de las entidades de proteccién del medio ambiente de Minas Gerais
tomen conocimiento de la importancia de no dificuftar la implantacidn del proyecto Jaiba, que seré el mayor érea
irmigada sin interrupcién de América Latina... deben enterarse de que el Norte de Minas tiene que desarrollarse,
que la regién posee un alto polencial hidréulico aprovechable y, por esto, no deben mantener posiciones
radicales que inhiban sl desarrolio”. { Peribdico Esfado de Minas, agosto de 1993).
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Vill.3. La formulacién del Plan

Ry

Los nuevos "agenda s " Hegados con la transicion.

Como un sintoma de la democratizacion y de que una nueva red de asunto relacionada
con el uso y control de los recursos naturales se estaba formando, el problema ambiental dei
proyecto Jaiba fue puesto en la agenda publica por la accién de una entidad ecologista y tuvo
una buena acogida por parte de los funcionarios de la Agencia Técnica de Medio Ambiente del
estado®, que se encontraban politicamente articulados con esta entidad.

Asi, la denuncia de los daios ambientales del proyecto llegd al conocimiento del publice
por primera vez, en junio de 1987, cuando la Asociacién de Defensa del Ambiente de Minas
Gerais (AMDA) distribuy6 carteles publicitarios con la lista sucia por todos los rincones de Belo
Horizonte en la que estaban incluidas dos instituciones publicas, la Fundacion Rural de
Colonizacién y Reforma Agraria de Minas Gerais (RURALMINAS) y el Instituto Brasilefio de
Desarollo Forestal (IBDF)?', debido a su implicacion en la “devastacién forestal sin
discriminacion en la region de Jaiba ubicada en el Norte de Minas®. (Periddico Diario del
Cormercio, junio de 1987).

Era la primera vez que en el estado se ponia en conocimiento del pablice una denuncia
contra una gran empresa, que podria suponer una accién clara e incisiva por parte del Consejo
de Politica Ambiental del Estado de Minas Gerais (COPAM). Como el proyecto Jaiba, ai
contrario de la mayoria de las otras grandes iniciativas econémicas que se desarrollaban en el
estado y que habian resultado contaminantes, se inicié después de 1986, estaba obligado,
segun una resolucion del CONAMA, a cbtener una licencia ambiental para poder ponerse en
marcha® .

Y siempre que decimos Agencia Técnica de Medio Amblente, nos estaremos refiriendo al brazo ejecutivo del
Consejo de Polltica Ambiental del Estado de Minas Gerais (COPAM), que, durante el caso cambia de nombre:
inicialmente Superintendencia del Medio Ambiente (SMA), pasa a llamarse después Fundacién Estatal de
Medio Ambiente (FEAM).

# Grgana Federal, encargado de la aplicacién del Codigo Forestal hasta 1889, cuando se une a otros tres mas
para formar el instituto Brasilefio de Medio Ambiente y Recursos Naturales Renovables (IBAMA).

21 a mencionada resolucién del CONAMA fue editada en febrero de 1986, y determinaba que @ partir de |a
fecha todas las iniciativas econdmicas que supusiesen dafios 0 amenazas de dafios al medio ambiente estaban
obligadas a obtener una autorizacién de las agencias ambientales para ser puesta en marcha. Entre estas
actividades estaban incluidas las "obras hidrdulicas para la explotacién de recursos hidricos, tales como...
aperturas de canales para... imigacién” . (Art.2, parrafo VI de la resolucién 01/96 del CONAMA).
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La exigencia de que se presentase el Estudio del Impacto Ambiental (EIA) y el
respectivo Informe del Impacto Ambiental (RIMA) del proyecto para poder decidir sobre la
concesion de su licencia, le pemiitia al COPAM someterio a una evaluacién técnica, teniendo
en cuenta sus consecuencias ambientales, y condicionar su implantacién a las medidas
correctoras necesarias. Esto, arfiadido a la gravedad de {os impactos esperados al ponerse en
marcha el proyecto Jaiba, abrid el camino para que el AMDA diese curso a su denuncia en €}
ambito institucional. Asi, en septiembre de 1987, su representante denuncié el proyecto ante el
pleno del COPAM solicitando que su Secretaria ejecutiva, la Superintendencia de Medio
Ambiente (SMA)? lo inspeccionase. El pleno no sélo aceptd la solicitud, sino que determind
que se le comunicase a RURALMINAS ta exigencia legal de presentar el EIA-RIMA del
proyecto. Tres meses después, algunos técnicos de la SMA visitaron el 4rea, corroborando las
denuncias del AMDA y, en febrero de 1988, {a SMA ha incoado un auto de infraccion contra
RURALMINAS “por iniciar obras de imigacién sin la debida licencia ambiental”, instandola a

explicarse en un plazo de veinte dias.

El hecho de que la denuncia fuera acogida por el Consejo de Politica Ambiental del
Estado, y que, a través de este auto, se buscase penalizar a una empresa federal, muestra
cdmo en Minas Gerais el nuevo pacto federativo, en el que se basaba el nuevo modelo de
RiGs, empezaba a hacerse realidad.

Con ello quedaban puestas las condiciones objetivas para el choque entre dos
perspectivas de RIGs, que tanto la fomulacion como la implantacién del Plan supuso, pues la
empresa federal fue muy reacia al principio a discutir el asunto y esto por dos razones. En
primer lugar, su sesgo desamollista y tecnocratico le impedia ver fa imporfancia de tener en
cuenta la dimensién ambiental de su proyecto de imgacion, principalmente porqué era la
opinién plblica la que lo planteaba.?* En segundo lugar, para la empresa era inconcebible tener
que rendir cuentas ante una entidad estatal en cualquier asunta, ya que el modelo de RIG;_. a
que estaba acostumbrada suponia que en el ambito de cualquier politica, a los del estado les

P Transformada, en 1989, en Fundaci6n Estatal del Medio Ambiente (FEAM)

24 3egain un funcionario de CODEVASF: "ef proyecto habla sido hecho por ingenieros formados en los 70, que
hablan participado en el milagro econémico, acostumbrados a hacer que las cosas fueran a su manera. Eslos
eran los que & finales de los 80 dirigian el proyacto. Al entrar en contacto con el personal de medio ambiente
de! estado, haciéndoles una serie de preguntas, queriendo discutir demasiado cosas que no crelan refevantes,
reaccionaban diciendo: esta gente sdio quiere conversacién, de hacer algo, hada... estos mecanismos nuevos
de participacién de la sociedad aran totelmente incompatibles con nusstra forma de actuar hasta entonces. (O
piensa usted que el modsio anterior, por sjemplo, admitia la posibiidad de una audiencia poblica & un proyecto?
jNunca! Ahora, coja usted un proyecto y coloque &l puebio para dar su opinién. Se escuchan las mayores
tonterfas del mundo... era una cuestién de democracia y nosotros tenfamos que acostumbramos a todo aquello.
Pero erg dificil. En algunos momentos yo pensaba: esto es demasiada democracia®. (Entrevista con el Gerente
del Distrito de Irrigacién de Jalba).
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competia ejecutar sus determinaciones y no rebatilas® . En el caso de CODEVASF esto era
todavia mas acentuado, dado su entomo inmediato, el nordeste®® . Por esto,

*nadie de CODEVASF entendia y podia aceptar lo gue estaba pasando. La reaccién general
era de incredulidad vy rechazo: ;qué era esto de Minas Gerais? ¢Por qué teniamos que
sometemos a todas estas criticas, contestaciones y procedimientos, si en los otros estados en
que operébamos no necesitibamos pasas por nada de esto? En el nordeste siempre
hablamos resuelto las cuestiones relativas a las leyes estatales a través del contacto directo
con los gobemadores. Cualquier problema que se tuviera, era sélo hablar con ellos, y las
cosas quedaban resueltas. Entonces el personal de Brasilia se preguntaba: jQué pasa en
Minas Gerais? ¢Es que no hay autoridad en este estado? (Entrevista con el responsable del
sector ambiental de CODEVASF en Belo Horizonte a partir de 1992).

Un comentario de un miembro del equipo del CETEC que entre 1987 y 1988 elabort el
Estudio del Impacto Ambientat (EIA) y el Informe del Impacto Ambiental (RIMA) del proyecto,
resume la impresion general en esta época con relacion a la empresa:

"la actitud de los funcionarios de CODEVASF era visiblemente amogarite, antipatica, siempre
cuestionando (a valicez de o que haciamos y proponiamos. Segun elios, CODEVASF ya

tenia una metodologia propia para manejar los proyectos de imigacién, con eficiencia
comprobada en el nordeste.”

La escision del sector en un espacio "técunico” y otro "deliberativo”
' se gjusta a las expectativas de ambos gobiernos

El acercamiento del gdbiemo de Minas Gerais al nuevo pacto federal no carecia de
contradicciones pues, aunque es cierto que en 1988 ya se padia dar por terminada la transicion
democratica, la base para un gjercicio mas vigoroso de la autonomia politica que rescataba - es
decir, la reforma tributaria de 1a Constitucién del 88 - sdlo vendria a hacerse efectiva, como ya
hemos dicho, con el presupuesto para las administraciones publicas de 1990. En 1988, por lo
tanto, seguia vigente todavia la necesidad de los gobiemos estatales, principaimente los mas
pobres de quedar bien con ef gobiemo federal para obtener recursos econdémicos.

% Es muy ilustrativa en este sentido la declaracién hecha en 1968 por el ingenierc de CODEVASF que
coordinaba de ejecucién de las obras de ingenierfa del proyecto: "CODEVASF no debe hacer caso alguno de
las exigencias de los ecologistas, y tampoco debe intentar complacer al érganc ambiantal del estado con
expilicaciones sobre ninguno de sus actos”

®Donde Ta gente tiene tantas ganas de que se realicen proyectos de irrigacidbn como éste de la Jalba, y esta es
tan vital para elos que los planteamientos medioambientales dejan de tener ninguna importancia”. (Entrevista -
con el gerente del Distrito de lrrigacion de Jaiba). La visién esté enteramente corroborada por la declaracién de
un representante de los colonos en la audiencia pablica realizada en Belo Horizonte para discutir el proyecto:
"¢ Por qué tanto impedimento para una medida del gobierno que es la esperanza de gente sufrida que desde
hace doce sfios aguardan alif en la Jalba la cportunidad de obtensr un trozo de lisrra donde pusdan plantar y
sobrevivir?"
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No fue por azar que, diez meses después de la inclusion formal det problema en Ia
agenda gubemamental del estado, no se hubiera hecho nada concreto. Durante el primer
semestre de 1988, el COPAM se limitd a contempiar ia dilacién de la entrega del EIA-RIMA,
imprescindible para decidir sobre la peticion de la licencia ambiental, mientras CODEVASF
seguia con {a ejecucién del proyecto de imigacidn y, en consecuencia, con las deforestaciones
ilegales. Sin pensar en penalizar a la empresa por esta practica, en junio del 88 el drgano
contestd a una solicitud del AMDA - formulada en marzo - de ¢onvocar una reunién
extraordinaria para tratar de la licencia, simplemente alegando Ia inexistencia del EIA-RIMA. Y
aunque la reaccion del AMDA? provocara una reunién de la Cdmara de Defensa de
Ecosistemas (CDE), en la que se requirié a los responsables del proyecto a presentar el EIA-
RIMA en 15 dias, los consejeros de la CDE, contrariando un parecer de ia Agencia Técnica del
Medio Ambiente (SMA), decidieron posponer el dictamen sobre el auto de infraccién incoado en
febrero, ademas de - en clara desautorizacion de [a SMA - crear una comisién ad hoc para una
nueva inspeccion de area del proyecto.

En efecto, el Gobemador del estado - inmerso en la mencionada ambigiiedad en que el
estado poseia autonomia politica, sin tener, todavia, una sélida base economica para
gestionaria - a la vez que acogia, mediante la Agencia Técnica, las denuncias mas candentes
sobre la degradacién ambiental con el fin de aplacar a la opinidn puablica, cada vez més activa,
se veia forzado a guiar las deliberaciones sobre estas cuestiones, intentando dejar siempre un
espacio abierto para realizar eventuales negociaciones con el gobiemo federal, Una estrategia
que sblo fue posible debido a lo que, como ya se ha dicho, parece ser una caracteristica
especifica de las politicas medioambientales: los que manejan los datos “objetivos” del sector -
- pertenecientes a lo que podriamos denominar su espacio "técnico" - no deciden, mientras que
los que deciden, es decir, los del espacio "deliberativo” - no siempre los tienen en cuenta. A
pesar de que la presién de los. nuevos "agenda seffers" sostenia la accién de la Agencia
Técnica a nivel institucional, su posibilidad de influir en las decisiones chocaba con el hecho de
que el érgano deliberativo estaba compuesto por altos cargos de los diversos sectores de la
administracién estatal®® que, por circunstancias, o incluso convicciones, eran poco sensibles a

@ incluy6 al COPAM en su lista sucia de julio de 1988, alegando que a pesar de "haber incoado un auto contra
RURALMINAS hace cinco meses, hasta hoy no ha lomado ninguna providencia, permitiendo que la empresa
siga destruyendo la regién de !a Jalba". (periédico Estado de Mings, jullo de 1988}

2 Como hemos dicho en el capltulo 7, parece ser también otra caracteristica especlfica del sector de medio
ambiente el hecho de que sus decisiones funcionan mejor mediante drganos colegiados. Y esfo, dabido a que
su polltica implica un abanico grande de actores y para que sus decisionés sean efectivas - mas._que en otros
sectores donde la legitimidad de la coercidn del Estado esta mas sedimentada - se requiere el consenso.
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la problematica medioambiental, y no siempre dispuestos, ni siquiera preparados, para darle el
merecido tratamiento. Tanto la condicion ambigua del gobiemo del estado, comoe esta escision
intrinseca al sector medio ambiental, eran convenientes para la empresa federal.

De acuerdo con la perspectiva que estaba acostumbrada a atribuirle a las RIGs que sus
proyectos suponian, la empresa asumié dos caminos para enfrentar el problema ambiental del
proyecto Jaiba, recurriendo en ambos a la jerarquia y desvelando la existencia simultanea de
dos “redes de asunto”. Mientras el recurso a la jerarquia fue facilitado por la mencionada
ambigiedad del gobiemo estatal, las dos redes se acoplaron a la escisién del sector,
encajandose cada una de ellas en uno de los dos “espacios” institucionales.

El primer camino tomado por la empresa fue intentar circunscribir el problema al ambito
del estado con la expectativa de que al final prevaleciera la jerarquia en el interior de su
administracion. Es decir, que una entidad estatal, la Agencia Técnica del Medio Ambiente, no
fuera en contra de un proyecto del que el estado era también responsable.

Por una parte lo hizo parapetdndose tras la Fundacion estatal encargada de la
“infraestructura de la irrigacion, la RURALMINAS, perteneciente naturalmente a su misma “red
de asunto” y con posibilidades de expresarse en el espacio "deliberativo" del sector
medicambiental del estado y sélo se situé al frente del proceso cuando la discusién de las
medidas para obtener la licencia - en efecto, la formulacién del Plan - ya estaba bastante
avanzada. La RURALMINAS incorpord con facilidad fa estrategia. En un oficio dirigido al
COPAM, defendiéndose del auto de infraccion de febrero del 88, reconoce la existencia de
deforestaciones ilegales en la region de la Jaiba y, tras plantearse la necesidad de que ofras

instituciones estatales también intervengan en el proyecto, concluye

*se han cometido algunos errores, pero no creemos justo que todos deban ser atribuidos a
RURALMINAS. Hoy, més que antes, estamos necesitando sumar esfuerzos. RURALMINAS

estd convencida de que puede contar con la participacién del COPAM para que, en ¢l
desempefio de sus nobles funciones, nos ayude en nuestras tareas”. (el subrayado es mio).

En una carta, dingida al Secretario de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente, en
noviembre de 1988, contestando a su manifestacién de desagrado sobre las imegularidades

medioambientales del proyecto Jafba, RURALMINAS volvia a afirmar;

“jas preocupaciones del COPAM encuentran eco en RURALMINAS y, a fravés de la asesoria
de medio ambiente creada especialmente para encamarse de este tema, esta fundacion
viene manteniendo un contacto pernanente con el Consejo... Estamos sequros de que nos
comunicarin todos los casos en que existan dudas sobre 1a actuacion de RURALMINAS, con
el fin de que puedan ser subsanadgs a tiempo y puedan ser evitados futuros problemas

institucionales”. (el subrayado es mio).
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Por otra parte, se valid de la contratacién de una prestigiosa entidad estatal, 1a
Fundacion Centro Tecnoldgico de Minas Gerais (CFETEC)29 para elaborar el EIA-RIMA. Como
esta actividad, por ser esencialmente técnica, no le dejaba otra opcibn que recurrir a una
entidad cercana al espacio "técnico" del secior, CODEVASF intentaba al menos reduciria a una
cuestidbn administrativa entre entidades de un mismo nivel, sujeta inclusc a la jerarquia. Sin
embargo, la posicion del CETEC, cercana al espacio "técnico" - que llevaba a que su plantilla
estuviese conectada con las entidades ecologistas y con la Agencia Técnica de Medio
Anmbiente del estado, integrando la red que planteaha el uso y control de los recursos naturales
desde un angule distinto al de la red tecnocratica dirigida por CODEVASF - se superpuso a
cualquier consideracion de leaitad al gobiemo estatal o de sumisién jerarquica. El EiA-RIMA
* resultd altamente critico sobre la devastacion del area del Jaiba. Tomada por sorpresa y en-
consonancia con su perspectiva jerarquica, CODEVASF se dirigié directamente al CETEC y
"prequntd a su presidente, con quien habia firnado ef contrato: ;qué pasa? Les contratamos
para oblener la licencia y no para lo que han hecho. Exigimos que lo rehagan”. (Entrevista con
el actual Director de Control Ambiental de la FEAM y miembro del equipo de CETEC que
elabord el EIA-RIMA).

El segundo camino tomado por la empresa para enfrentarse al problema ambiental de
su proyecto supuso recurrir a un artificio muy de acuerdo con su sesge tecnocratico, pero
enteramente disconforme con la nueva realidad peolitica que empezaba a concretarse; las
maniobras entre los altos cargos de! gobiemo estatal, en especial entre los pertenecientes a la
“red de asunto” acoplada al antiguo modelo de RIGs, ignorando a la opinién publica y a la
Agencia Técnica del Medio Ambiente. Este artificio le flevd también a presionar at Gobemador -
tal como seguia haciendo en e nordeste, ya que, como hemos dicho, el nuevo pacto federal ne
se habia concretado alli todavia - pidiéndole que contuviese a la Agencia Técnica del Medio
Ambiente del estado. Los hechos que ilustran esta via pueden observarse mas en la
implantacion del Plan, ya que en esta fase la empresa se empené mucho en cambiar los
objetivos - corroborando ia teoria de que los actores postergaban los conflictos en tomo a los
objetivos en la formulacion para después volver a plantearlos. Aunque volveremos a tratar este
tema al tratar de la implantacion, parecen bastante ilustrativas de esta via las medidas de
CODEVASF para enfrentarse a un EIA-RIMA demasiado critico. Su primera actitud fue buscar
una forma de "maquillarlo”, con el fin de hacerlo aceptable y obtener la licencia, para lo que
contraté como consuitor al antiguo jefe def sector de ecosistemas del CETEC, que en esfa

% wunto con la FEEMA de Rio de Janeiro, ocupaba la vanguardia en Brasil de la metodologia de anéiisis @
informes sobre el impacto ambiental” . (Entrevista con el Director de Control Ambiental de la FEAM).
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época trabajaba en Brasilia para la Secretaria Especial del Medio Ambiente de la Presidencia
de la Republica. En seguida obligé al CETEC a someterse a su supervision, con el fin de
rehacer el EIA-RIMA. Es cierto que, a causa de su contrato, el CETEC no podia huir del
compromiso, pero si podria dificultar esta labor. Como precaucion, CODEVASF se asegurd de
que sus trabajos fuesen mas alla del cumplimiento de una obligacion®

Finalmente se concluyé un nuevo EIA-RIMA, naturalmente, favorable al proyecto,
aunque hiciese constar un abanico de 42 medidas con el fin de mitigar sus impactos - y asi
obtener la licencia - abarcando desde la preservacion y proteccion de la flora y fauna del area,
hasta la provisién de la infraestructura social necesaria para el asentamiento de los colonos.
Algunas de estas medidas eran de emergencia, otras de medio y largo plazo. Algunas
puntuales y correctoras, y otras de caracter permanente. Tal variedad determinaba plazos y
actuaciones distintas para la eventual puesta en marcha de las medidas, haciéndolo todo muy
complejo.

El intento de la empresa federal de definir el problema como una formalidad juridica y ast
vaciar el contenido material de las posibles soluciones

En la medida en que atribuia una base técnica a la criticas a los impactos ambientales
del proyecto, la existencia de} EIA-RIMA pasaba a exigir también un enfoque técnico en su
respuesta. Esto fortalecié a la Agencia Tecnica del Medio Ambiente del estado y, en
consecuencia, estrecho los caminos adoptados por CODEVASF para tratar del problema - es
decir, ocultarse detras de su "socia" estatal, mientras llevaba a cabo maniobras politicas entre
los altos cargos integrantes del espacio "deliberativo” del sector medioambiental del estado -
desembocando en un verdadero puiso entre la Agencia técnica ambiental y la empresa federal
en tomo a la definicion del problema que deberia prevalecer.®!

% Seg(n una técnica del equipo del CETEC, en esta época: “la presién politica se dirigié hacia el presidente del
CETEC, con la intencién incluso de interferir en ef propio texto del informe. El presidente la aceptd e incluso
intenté deshacerse de slgunos técnicos que estaban en el proceso desde su inicio, y que eran Jos mas criticos
contra la concepcibn del proyecio, pues la empress alegaba que estaban involucrados de tal forma con el
proyecto que se dejarfan Nevar por la emacién. Aunque no se haya logrado glefarios, la presién de GODEVASF,
mediante e presidente de CETEC, fue muy intensa, no sdio en cuanto-a los plazos, sino &l propio contenido del
informe. El prosidente del CETEC, decfa, por efemplo, que el informe inicial #ieqaba a ser hiriente con ef equipo
politico del Gobermador”. (Entrevista con la coordinadora del equipo de la FEAM encargado del seguimiento del
proyecto Jaiba). {el subrayado es mlo).

*'Farzada a ponerla en conocimiento del plblico después que, en funcién de este fortalecimiento, la Agencia
Técnica Ambiental logré que la Camara de Defensa de Ecosistemas, en una reunién de noviembre de 1988,
juzgase el auto de infraccidn emitido nueve meses antes en contra de los responsables del proyecto ~ febrero
de 1988 - penalizandolos con pesadas multas.
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Para ia Agencia Técnica, la decision de conceder Ia licencia suponia un proceso en el
que el EIA-RIMA servia de base para un analisis del proyecto, desde un punto de vista
rigurosamente técnico, y para una efectiva planificacion de la acciones correctoras de sus
posibles impactos medioambientales.

La empresa federal, a su vez, no teniendo mas opcién que asumir la direccion del
proceso en el campo institucional, lo hace de acuerdo con la visibn tecnocrética:
menospreciando el asunto y procurando definir el problema ambiental de la Jaiba como una
cuestion juridica - la concesién de la licencia - y por lo tanto, como un tramite mas de los
innumerables de la administracién publica brasilefia, algo asi como una péliza que le faltaba a
su proyecto. El hecho de que en el EIA-RIMA que habia presentado al COPAM hacia constar
las mencionadas 42 medidas mitigadoras del impacto ambiental del proyecto, era tan sélo un
artificio para revestirlo de "seriedad” y convertirlo en un punto a su favor, a la hora de decidirse
sobre la "pdliza”, es decir, la licencia ambiental.®

CODEVASF no estaba aislada en esta posicién. El Banco Mundial, con quien la
empresa, a la vez que trataba el problema ambiental ante el COPAM, negociaba los créditos
para el proyecto, le habia impuesto como condicion para ia firma de un contrato de financiacion
la presentacion del documento concediendo la licencia ambiental del proyecto. Sin embargo, la
exigencia se debia no a un celo especial del Banco hacia el medio ambiente, sino a su "posiciér
muy clara de evitar cualquier tipo de problemas con la justicia y las leyes de los paises donde
"operaba, fuesen cuales fuesen". (Entrevista con el responsable del sector ambiental de
CODEVASF en Belo Horizonte entre 1988 y 1992). En efecto, en esta época, el Banco apenas
esbozaba su interés por el asunto medioambiental, y io hacia desde una perspectiva que se
preocupaba sobre todo por su imagen, dafiada ante la opinién publica intemacional por el
combate sin tregua que, desde 1983, un lobby ecologista norteamericano, con ramificaciones
intemacionales®, venia manteniendo contra sus operaciones, por considerarlas altamente

32 Segtin el Director de Controt Ambiental de la FEAM.

3 Esta visién del problema, como una cuestion jurldica fue puesta en evidencia reiteradamente por los propios
funcionarios de CODEVASF: "para nosolros la cuestién de la ficencia ambiantal era iqual a Ia que tenlamos, por
ejemplo con la Secrelarfa Nacional de Imigacién, de quien necesitébamos obtener un_papel firmado .
autonizéndonos la ulilizacién de las aguas del S50 Francisco. Una vez elaborado el EIA-RIMA y obtenida la
licencia pensébamos: muy bien, el problema ambiental esté resuelto, basta de hablar, vamos & poner el
proyscto en marcha". (Entrevista con el responsable del sector amblental de CODEVASF en Belo Harizonts
entre 1988 y 1892), .

3 Constituido por organizaciones como: Nauonal VWdhfe Federation, National Audubon Society, Sierra Club
Greenpeace, Environmental Fund, Friends of Earth, etc.
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agresivas contra el medio ambiente® . En el caso de Brasil habian causado un especial impacto
en esta época las denuncias intemacionales del Environmental Defense Fund, sobre los dafios
medioambientales de dos macro proyectos en marcha con financiacién del Banco Mundial® :el

"7 y el "Polonoroeste™ .

"Carajas

La actitud escrupulosamente defensiva del Banco de sélo “evitar el desacuerdo con las
leyes del pais®, ha coniribuido a que en el contrato de préstamo no se especificaran los
recursos para el tratamiento del impacto ambiental del proyecto - corroborando la idea de que la
definicion del problema desde la perspectiva juridica conducia a soluciones sin contenido
material - aunque ya estuviese clara un afio antes de la firma del contrato la necesidad de poner
en marcha medidas mitigadoras de este impacto. De acuerdo con la visién "juridica” de la
cuestion, muy sintomaticamente también, el Banco firmé el contrato de préstamo tan pronto se
presento el EIA-RIMA al COPAM y se tuvo noticia de un informe favorable de la FEAM sobre el
mismo, a pesar de que la licencia - que vendria a suponer la exigencia de implantacién de un
complejo Plan Mitigador - seria concedida un afio después.

Sin embargo, la accidn de los nuevos "agenda setfers” fue lo suficientemente fuerte
como para que la Agencia Técnica lograse hacer prevalecer en el dmbito institucional una
definicion del problema desde una perspectiva técnica, que, por lo tanto, requeria también una
solucién técnica y no burocratico-formal. De ahi la formulacion del Plan Mitigador como un
conjunto de acciones cuya implantacién seria exigida y efectivamente fiscalizada. llustrativo de
su capacidad de imponer una vision técnica al proceso fue el hecho de que la Agencia Técnica
Ambiental, tras recibir el EIA-RIMA y hacer una inspeccion del proyecto in situ, al constatar la
falta de una serie de datos complementarios, necesarios para una decisién que no fuese una

% a incomodidad del Banco frente a los ataques de los ecologistas contra su imagen, queda reflejada en las
palabras de su Director en Brasil, que en esa época declaraba a la prensa nacional Ya direccién def Banco no
esconde su contrariedad con la actuacién de los grupos ecologistas que vigilan los programas de las agencias
multilaterales en Brasil... particilarmente con el Environmental Defense Fund que viene presentandc un
acercamiento emocional, no analftico, sisnhdo incapaz de contribuir constructivamente y perjudicando con esto &
movimiento ecologista en Brasi". (Periddico Estado de S&o Paulo, junio de 1990).

®E propio Banco, en un voluminoso informe sobre la cuestién ambiental de estos proyectos, reconoce que:
“aunque la identificacidn y gestién de sus grandss impacios sobre o ambiente no hayan sido dajados de lado,
no han sido investigados tan sisteméticamente como lo son hoy (1992). Al mismo tiempo hay que tener en
mente que (a (ransicidn, con su mayor sensibiidad hacia fos problemas sociales y ambientales en las
intervenciones del Banco, no se produjo hasta finales de fos 80." (World Bank,1992¢c,vol.1,p.2).

¥ Iniciado en junio de 1981 y situado en el Par4, un estado del norte de Brasil situado en el este de la cuenca
amazdnica, que supone la aplicacion de 4 mil millones de ddlares para construir un pasillo ferroviario de 930
Km. y para minerfa de hierro, cuya produccién ,destinada a la exportacion, es trasladada por este pasillo hasta
un puerto cerca de la capital del estado, Belém, Véase World Bank {1992¢, vol, lif).

® Iniciado en mayo de 1981 y concentrade en una drea de expansién de la frontera agricola, con exuberante
fauna y vegetacion, en el centro-oeste brasilefio, con una inversion de 1,5 mil millones de d6lares destinados a
crear una red de carreteras que consolide la ocupacién productiva del drea. Véase World Bank (1992¢, vol. [V)
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simple formalidad, logré convencer a la Camara de Defensa de Ecosistemas(CDE) de que
exigiese y presionase a los responsables dei proyecto para presentaros, aunque ya habian
entregado el EIA-RIMA, y no estuviesen, en rigor, obligados a hacerio.

No obstante, lo mas significativo que forzé a la empresa a tener que considerar la
dimension técnica de! problema, fue el hecho de que a pesar de que la Agencia Técnica,
después de recibir los datos complementarios exigidos, habia emitido un informe proponiendo la
concesién de la licencia, la empresa tuvo que poner su proyecto en tela de juicio ante la opinidén
publica. La reunion de la CDE, que examiné este informe de la Agencia Tecnica, no dictaminé
sobre [a concesion de la licencia, porque una ONG, el Centro de Conservacion de la Naturaleza
de Minas Gerais, haciendo uso de una premogativa Constitucional, solicitdé una audiencia
publica para el examen del proyecto; en lo que fue atendida por la CDE.

Asi, no sélo se hacia prevalecer la dimensién técnica del problema - pues, ademas de
quitarle el caracter de decisibn burocratica a puerta cerrada, la audiencia permitia la
manifestaciéon de varias entidades y personas muy bien preparadas técnicamente para
interpelar a la empresa - sino que una vez mas se afimaba la materialidad del nuevo pacto
federativo en el estado y el consecuente cuestionamiento al estilo tecnocratico, reacio a rendir
cuentas al publico™ y que diera vida a los "anillos burocraticos" sobre los cuales se estructuraba
y procesaba el modelo de RIGs jerarquico del periodo militar.

La postergacion de los conflictos por parte de los actores para lograr una "solucion"

La audiencia publica refrendd las 42 medidas constantes del EIA-RIMA y le afadié otras
9, cerrando la fase de formulacién del Plan Mitigador dos afios después de las primeras
denuncias de las iregularidades del proyecto Jaiba. Un periodo tan largo de tiempo es un
reflejo de las dificultades que supuso para la formulacion del Plan el choque enire dos
perspectivas enteramente diferentes no solo con respecto al medic ambiente, sino,
principalmente, a la dinamica de las RIGs. La concesion formal, un mes después de la licencia
ambiental del proyecto por la Camara de Defensa de Ecosistemas, resultd condicionada a la

* Es muy significativo que haya atacado la legitimidad de sus interlocutores en ta audiencia pdblica, simutando
defender una mayor democracia en el proceso: "nos ha parecido curioso tener que discutir en Belo Horizonte
algo que ocurria a 800 Km de alff y con gente que no se disponia a conocer el proyecto de cerca ¢;Por qué no
se convocaba la audiencia alla, al borde dal rlo?" (Entrevista con el responsable del sector ambiental de
CODEVASF en Belo Horizonte entre 1988 y 1992).
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ejecucion de las 51 medidas® con el fin de mitigar sus impactos medioambientaies. En sus
términos, la decision de CDE hacia constar su premogativa de “establecer condiciones
adicionales, cuando lo juzgara necesano” y advertia CODEVASF que, en el caso de incumplir
las medidas exigidas, la licencia seria “"autométicamente cancelada, quedando la empresa
sujeta a las penalizaciones previstas por la ley”. (Oficio de la FEAM, n° ©631, dirgido a
CODEVASF el 15 de septiembre de 1989). Estas advertencias sonaban un tanto retéricas
teniendo en cuenta los previsibles problemas en la ejecucion de las medidas.

La observacién de ia audiencia publica*' quien, de hecho, dio el formato final al Plan,
pone de manifiesto la imprecisién con que fueron establecidas las medidas. Y esto, debido tanto
a la actitud de CODEVASF como a la de la Agencia Técnica Ambiental del estado. Confirmando
la teoria, la empresa, con el fin de esquivar los posibles conflictos que pudiesen suponer un
retraso en la obtencion de 1a licencia, y en consecuencia, en la firma del contrato de financiacién
con el Banco Mundial, procurd de todos los modos posibles evitar las discusiones en tomo a las
medidas, contando con poder maniobrar para cambiar su contenido en Ia fase de impilantacion
del Plan.

Asi, su representante se atuvo a los aspectos técnicos del proyecto, a la vez que ponia
énfasis en sus impactos sociales positivos, y se negaba a discutir las concepciones de
desamrolio que conllevaba. Acogié todos los planteamientos relacionados con el impacto
ambiental del proyecto con respuestas muy vagas, tales como: "este punto es interesante y el
publico puede estar seguro de que recibira el debido estudio por parte de nuestra parte®. Nueve
 de cada diez criticas que se le hacian al proyecto, desde el punto de vista ambiental,
terminaban con gu manifestacién de acuerdo, seguida del recuerdo de que los estudios para la
solucion de los impactos ambientales del proyecto, asi como el detalle de las acciones con el fin
de mitigarlos estaban pendientes de la aprobacion del EIA-RIMA, siendo necesario que los
presentes entendieran que "CODEVASF necesitaba el EIA-RIMA para poner en practica todas
las medidas planteadas a las que, se insistia, no se tenfa ningun reparo que hacer”.

Al preguntarle si se habia preocupado de que en el proyecto presentado al Banco
Mundial se contemplaran los recursos necesarios para implantar las medidas ambientalas, el
representante de CODEVASF contesté que el dinero no era problema. Segin él, lo que

“E| apéndice V incluye la lista de estas 51 medidas.

“! Que duré ocho horas y fue grabada en cintas a las que tuvimos acceso. Esto facilité no sélo el andlisis de la
audiencia en si, sino la posicién de fos actores importantes en la formulacién del Plan, de una cierta forma
sintetizadas en la audiencia.

252



Capitulo VIII: El proyecto Jatba y la transicién en las RIGs...

impedia ponerlas en marcha era la falta de la licencia ambiental. Una actitud que reafirnaba su
vision formal, juridica, del proceso®, y que, afiadida a su estrategia de postergar los conflictos,
provocd Ia siguiente actitud de su plantilla con respecto al Plan:

*Cuando se aprobd e! EIA-RIMA, el cuerpo técnico de CODEVASF concluyd: ¢, ya cumplimos
la exigencia ambiental? ¢Nuestra obligacidn esld cumplida? muy bien, vamos a poner el
proyecio en marcha de nuevo. No se tenia en cuenta que las medidas suponian un proceso
complejo. ; Se ha cumplido con los trdmites legales para obtener la licencia? Muy bien. ;Esta
exigencia, por ejemplo, de traer un médico para €l proyecto? Después ameglaremos esto, se
decfan. ¢Hay que suministrar agua para el consumo doméstica de los colonos? A ver cémo
arreglamos esto mas tarde. Lo importante ahora es hacer que el proyecto funcione. Hubo un
gran desgaste en la implantacién de las medidas, resultado de esta posicién®. (Entrevista con
el gerente del Distrito de Imigacién de Jaiba).

La estrategia de la empresa no encontrd resistencia en la Agencia Técnica, cuyos
profesionales, ansiosos por obligara a cumplir la ley y optimistas con relacién a los logros
democraticos, calcularon que si se lograban fijar las exigencias para obtener la licencia, se
garantizaba, bajo su fiscalizacion y la presion de la sociedad - del AMDA, por ejemplo - su
implantacién, Asi, oometian' el mismo error de evaluacion, comriente en el momento que se vivia,
que la empresa federal, sélo que a la inversa. No se daban cuenta de que hasta aquel
momento {a realidad politica habia cambiado hasta el punto de esbozar un dinamica tipica del
modelo superpuesto sélo en Minas Gerais y algunos otros pocos estados, mientras en el resto
del pais, y naturalmente en el seno de la administracion federal, seguian siendo fuertes todavia
los que compartian' la vision del antiguo modelo de RIGs que pemnitia la accion federal,
ignorando cualquier objecion estatal. '

Este comportamiento se puso ya de manifiesto en el informe  elaborado por la Agencia
Técnica meses antes de la audiencia adoptando una posicidn favorable a la concesién de la
licencia "no obstante la existencia de algdnas deficiencias verificadas mediante nuestro anélisis
del EIA-RIMA". (Informe técnico de la FEAM, febrero de 1989). El mismo comportamiento
volveria a manifestarse en la posicion que presentd a la audiencia publica:

"a conciusién favorable a la implantacion del proyecto, a parlir de lo que ha sido
diagnosticado y pronosticado para el factor bidtico, por ejemplo, se basa fundamentalmente
en la necesidad de poner en marcha de inmediato todas las medidas mitigadoras de los
impactos identificados, teniendo en cuenta que gran parte de ia infraestructura del proyecto
ya se encuentra implantada”. (informe técnico de la FEAM, julio de 1989),

“2ya que no se negocié con el Banco este dinero, y a la hora de la implantacién del Plan la dificultad financisra
para implantar las medidas fue presentada por la empresa como justificacién de sus incumplimientos,
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Marcada por el choque de perspectivas sobre las RIGs, la formulacion del Plan supuso la
imposibilidad de establecer unas relaciones informales enire los actores para su implantacion

L.a practica de "hechos consumados” de la empresa federal - es decir, hacer las cosas
en rebeldia de Ia ley y sélo después rendir cuentas ante quien dgpia hacerla cumplir - las
desautorizaciones de los 6rganos medioambientales, a través de las maniobras entre los altos
cargos, los incumplimientos de piazos, el boicoteo de informaciones, fueron constantes en la
larga fase de formulaciéon del Plan. De ahi varios incidentes entre la empresa y la Agencia
Técnica del Medio Ambiente, haciendo que a medida que se estrechaban los contactos, al
contrario de desaparecer sus prejuicios mutuos y acercarse sus perspectivas sobre el
funcionamiento cotidiano de las RIGs, éstos fueron agudizandose.

Para una empresa federal que, igual que sus congéneres de la administracidn indirecta,
se negaba a facilitar informaciones al propio Ministro al que estaba vinculada, era muy dificil
someterse al juicio de un organo al que, ademas de ser estatal, menospreciaba por tratar de un
asunto que no tenia en cuenta.”

El contacto directo con la Agencia Técnica no les hizo cambiar de opinidn. Por el
contrario, empezaron a cuestionar la competencia de sus miembros para entablar un didlogo
que estuviese técnicamente a la altura de un proyecto como el Jaiba* y acabaron por
cuestionar su propia capacidad profesional.*®

Los de la Agencia Técnica del Medio Ambiente del estado, por su parte, formados en el
seno de la larga transicion democratica, eran por esto muy criticos, en principio, con
CODEVASF, a la que identificaban con la tecnocracia del régimen militar - reacia a la
participacién y a los planteamientos medioambientales - debido a su arrogante discurso
racionalista y desamollista.

“Para los empleados de CODEVASF todos los ecologistas eran, & prioni "unos utépicos, lunéticos. Unos
fedricos que nada saben de la realidad productiva, que -dicen fonterias, con un radicallsmo lgjano de fa
experiencia de la vida cotidiana de las personas”®, (Entrevista con el gerente del Distrito de lrrigacion de Jaiba).

“uos empleados de CODEVASF, més del 90% ingenieros, miraban & la FEAM y se preguntaban: ;Por qué
afif no hay ingenieros? ;Por qué esta concentracidn de biblogos?; y conclufan: no son capaces de enfocar ef
proyecto desde una perspecliva que vaya mas alié de la ecologfa. No ven sus ofras dimensiones, que son las
mdés importantes. Su preoctupacidn por la naturaleza es un extremismo, comparada con la utiidad del proyecto,
en términos de costes/beneficios para la regién. La produccién no les interesa mucho, fo importanie para ellcs
es preservar sin presentar razones para haceno”. (Entrevista con el encargado del sector ambiental de
CODEVASF en Belo Horizonte a partir de 1892).

“““La FEAM es un érgano nuevo. Su plantilla vive luchando por sus sueldos, que son poco alractivos para
profosionales experimentados y bien situados en el mercado de trabgjo. Esto genera, ademéas, una
discontinuidad en su plantilla. Cada época es un equipo diferente of que analiza un mismo proyeclo, equipos no
siempre compuestos por buenos profesionales®, (Entrevista con el gerente del Distrito de Irrigacién de Jalba).
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Las maniobras de CODEVASF entre los altos cargos y su menosprecio por la legislacién
ambiental - caracterizado sobre todo por los mencionados “hechos consumados” - confirmaban
a los ojos de los técnicos estatales la imagen inicial que tenian de la empresa. Por ejemplo, en
protesta al auto de infraccion que le fue incoado en febrero de 1988, CODEVASF alegaba
poseer la autorizacion del Instituto Estatal de Bosques para la deforestacién de 2.300 hectareas
- motivo del auto. Instada a presentarla junto con el EIA-RIMA, no lo hizo, porque de hecho
nunca habia existido, como, en junio de 1989 reconocié en publico el representante de
CODEVASF. Un pequefio hecho de transcendental importancia, pues contribuydé a que se
consolidase la imagen de que "os compromisos con CODEVASF tendian a quedar en nada, ya
que faltaba a la verdad con mucha facilidad”. (Entrevista con el coordinador del proyecto Jaiba ||
por la SEPLAN). La empresa también no presenté la autorizacion de la Secretasia Nacional de
Irigacién para el uso de las aguas del S&o Francisco, ya que era un rio federal. Una deuda que
habia calado hondo entre los ecologistas de Minas Gerais - ONGs y técnicos de la Agencia
Ambiental - conmocionados con la noticia de gue el rio Verde Grande®, estaba convirfiéndose
enh un rio intermitente, debido al uso no planificado de sus aguas para la irrigacién a pequefia
escala.

Al comentar el proceso de decisidn de la concesion de |a licencia, el Director de Control
Ambiental de la FEAM sintetiza la imagen que se tenia de la empresa:

"Aunque algunos de nuesiros técnicos hayan cometido emores por tener una visidn
extremadamente sectorial de la problemética medioambiental, no cabe duda de que al final
de aquelios dos afies fa mayor parte de la culpa de ia dificultades en las relaciones la tenia la
empresa, que fue demostrando que era una institucién poco seria, y nada fiable™,

Las dificultades para la negociacion que suponian esta agudizacion de sus
percepciones mutuamente negativas, unidas a otra caracteristica del Plan, haria de su puesta
en marcha un proceso tanto o mas conflictivo que su formulacién. Se trata de que el empenio
para que ninguno de los impactos ambientales del proyecto, tanto en su dimensién
antropoldgica, bioldgica, zoolégica, geolégica como enla cultural, dejase de ser objeto de una
medida concreta capaz de paliaro, paradéjicamente, suponia graves obstaculos para la
realizacion del Plan: un elevado nimero de medidas y su diversidad. Obstaculos provocados
por la concepcién desarrollista en que se basaba el proyecto como un todo.”” Asi, et Plan

*“Como s;e ha dicho, afluente del Sac Francisco que al norte de' Ié.Jaiba. marca la frontera entre Minas Gerais
y Bahia. )

Y Como observé un ingeniero ambiental, miembro del equipo de Estudio del Impacto Ambiental del proyecto Ya
imigacién de la Jalba ha sido un beflo proyecto de ingenieria, en ef que se ha olvidado, sin embargo, ef aspecto
socigl, y en consecuencia, su impacto sobre el ambiente como un todo. Al mirarlo, nos preguntébamos: ;Cémo
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resultd un verdadero mosaico, incluyendo labores que iban desde la proteccion y estudio de la
fauna y flora de ia regién, hasta la conservaciéon del patrimonio historico, pasando por acciones
relativas a salud, saneamiento y educacion destinadas a los colonos. Su ejecucion requeria, por
ello, que una empresa federal, CODEVASF, coordinase las acciones de un conjunto de
instituciones estatales - que poseian la competencia para ejecutar las tareas - con misiones y
formas de actuar muy diferenciados.

En un clima de desconfianza mutua, de fuertes conflictos y tercas disputas, de omision y
negligencia por parte de algunos actores claves en el proceso, se dio salida, entonces, a la
implantacion del Plan de Medidas Mitigadoras del impacto Ambiental del Proyecte Jaiba -
intrinsecamente complejo y que por esto suponia grandes desafios para alcanzar el éxito.

Vili.4. La puesta en marcha del Plan.

La ausencia de una opinidn piblica activa facilita las maniobras de la empresa
para cambiar los objetivos del Plan

Las primeras actitudes de CODEVASF con respecto a la puesta en marcha del Plan son
una continuidad de su estrategia de huir de la polémica en su formulacién con el fin de evitar
conflictos y llegar a lo que consideraba la solucion de! problema: la obtencién de una "péliza”
para su proyecto, es decir la licencia ambiental. La estrategia supuso intentos de cambiar los
objetivos del Plan en su puesta en marcha con el fin de que fuera coherente con esté vision
juridica y obtener las ventajas que esto suponia.

Para conseguirio la empresa contd con algo que parece caracterizar a las politicas en
general: la presencia de la opinidn publica, que suele ser muy fuerte en la fase de formulacién,

van a instalar a la gente alil? ;Dénde esté la preocupacién por la educacién, por la salud, por la vivienda para
fos colonos? Por esto, en ef EIA-RIMA tuvimos que afadir el suministro de la infraesfructura social, si no ef
proyecto no iba a funcionar. Entonces el gran nimerc de medidas mitigadoras ya era una resultante de la forma
en gue se habla concebido el proyeclo de ingenierla... y ef resultado fue una licencia con casi sesenta
condiciones para su aprobacién. jAlgo muy raro! De hecho, ante tal realidad, se deberia incluso haber planteado
la no concesibn de Ia licencia, dacir a la empresa: miren, ustedes no cumplen el minimo necesario, rehagan el
proyecto y vuelvan después... Pero hay que considerar las limitaciones de la época, ef gobierno que existla, las
presiones que existieron, el propio hecho de que la Agencia Técnica Ambiaental del estado no estaba todavia
consolidada” ‘
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disminuye significativamente en fase de implantacién. En realidad, lo que ocurre es que los
ciudadanos comunes tienen {a misma percepcién que, como hemos senalado en 1a introduccién
de la primera parte de este trabajo, durante mucho tiempo tuvieron los estudiosos de la accion
estatal: considerar que la decision es lo relevante en el ambito de las politicas, pues su
implantacién seria automatica en una administracion supuestamente sin poder discrecional.

La empresa utilizd basicamente tres recursos para poner en marcha su esfrategia, El
primero consistid en buscar contactos informales con la Agencia Técnica, FEAM, segun todo
parece indicar, no con el objetivo de negociar una cooperacién efectiva, sino de obtener
dilaciones en los plazos de ejecucion, sino de todas, al menos de las medidas mas onerosas.
Por ejemplo, tras la formalizacion del Plan por la Camara de Defensa de Ecosistemas (CDE) -
en agosto de 1989 - la empresa propuso que se celebrarén ciertas reuniones con los técnicos
de la FEAM, que las aceptaron, aunque con bastante frialdad. Al recibir del representante de
CODEVASF un documento con la planificacion de la gjecucién de las medidas - que estaba
obligada a presentar a la CDE, 45 dias después de la concesion de la licencia - los técnicos de
la FEAM se abstuvieron de comentarias, informando que serian debidamente analizadas v
enviadas a quien le competia juzgarias, a la CDE.

- Es muy probable que los prejuicios respecto al gobiemo federal provocasen un celo
fiscalizador excasivo por parte de los técnicos de la FEAM® . Sin embargo, es cierto también
que, en funcidén de los sucesos ocuridos durante la formulacion, éstos tenian motivos para
precaverse de los intentos de CODEVASF de escapar a la ley, precauciones que acabaron,
una vez mds, siendo confirnadas. CODEVASF, a la vez que se empefid en que se celebraran
estas reuniones - alegando la importancia de los contactos informales para el éxito del Plan -
hizo hincapié en los formalismos protestando por escrito ante la FEAM - dos dias después de la
ltima reunion - porque se estaba iniciando Ia' implantacién del Plan basandose Gnicamente en
un acuerdo verbal*®. Ese mismo dia, el Presidente de la FEAM le comunicd formaimente la

“8 Evaluaciones posteriores, incluso, atribulan a esto las dificultades para ejecutar el Plan: *ha faltado por parte
de la FEAM un poco més de flaxibiidad. Dasde el principio fue muy reacia a establacer contactos informales y la
implantacién def Plan parecia una imposicién. Los papeles iban y volvlan, sin cooperacién alguna de ia FEAM,
sin ninguna disposicibn para sentarse y negodiar los términos en que podrian hacerse efoctivas las medidas...
&£ Qué problema existla para no coger un teléfono e intentar aclarar las propuestas que no se entendfan bien? E!
apago al papeleo es un defecto muy grave, principalmente en un 6rgano encargado de aplicar la ley ambiental.
En este sector, por lo que he aprendido con todo este proceso, la primera cosa que un gestor debe entender s
que nadie posee la verdad, que las verdades parciales tienen que ser traducidas para generar un entendimiento
bésico comin y que la capacidad de comunicacién, la disponibilidad para ef contacto informal son esenciales
para of éxito”. (Entrevista con el Director de la Division de Parques ¥ Unidades de Conservacién del Instituto
Estatal de Bosques).

“ %teniendo en cuenta que hasla la presente facha (15/09/89) no hemos recibido ninguna correspondencia que
hiciese oficial la concesién de la licencia para la instalacién del proyecto de irfigacién de Ja Jalba y tampoco copia
del acta de la reunioén que en que se concedid y se fijaron sus condiciones"”

257



Capitulo VIII: El proyecto Jaiba y la transicién en las RIGs...

concesion de la licencia ambiental del proyecto, y por una cuestion también formal ésta pasé a
ser la fecha a partir de la cual se contarian los 45 dias para la entrega de los proyectos de
ejecucion, aunque la licencia la hubiesen concedido desde hacia mes y medio en una reunion
en que la empresa estuvo presente. CODEVASF logrd, asi, posponer sus compromisos al
precio de un agudizamiento de sus dificultades en el contacto informal con la FEAM.

El segundo recurso fue confundir el proceso, para que se replantearan ciertas
cuestiones, y si era posible que fueran relegadas al olvido. Mas de una vez la empresa entregd
informes incompletos y en visperas de las reuniones de la Camara de Defensa de Ecosistemas,
impidiendo que los técnicos de la FEAM emitiesen dictamenes concluyentes, en otras
ocasiones pasé un informe diferente para cada medida por separado - dificultando el andlisis
global del desamollo del Plan - con la intencion de defenderse de sus incumplimientos,
acusando a los técnicos de 1a FEAM de ser incapaces de desempeiiar sus funciones. Con
frecuencia la empresa levantaria sospechas, incluso, sobre la legitimidad de las exigencias que
se le hacian. Segun ella algunos técnicos de la FEAM, bajo influencia de los ecologistas, hacian
caso omiso de lo concertado y cada dia creaban nuevas exigencias que no constaban en cf
Plan inicialmente. En efecto, la empresa podia utilizar esta acusaciéon cuando lo desease, ya
que, como hemos visto, habia logrado que las medidas fuesen formuladas de forma imprecisa.

Un pequeiio ejemplo de estos recursos de la empresa estd en un incidente que se
produjo durante la planificacion de la ejecucién de las medidas. El informe de la FEAM,
presentado en una reunion de la CDE considerd insuficientes los documentos entregados por
la empresa que contenian esta planificacion: "no estan contempladas fodas las medidas
mitigadoras exigidas y tampoco estén diferenciadas la fecha de entrega de las especificaciones
y la fecha inicial y final de su ejecucitn”. (Informe de la FEAM, octubre de 1989). El
representante de CODEVASF alegé que, al aprobarse la concesion de ia licencia, se habia
acordado la presentacion al COPAM de un calendario de ejecucion de las medidas y no de los
proyectos detaliados de su efecucidn. A esto respondieron los técnicos de la FEAM que en el
acta de la reunidén de la concesion si constaba la exigencia de presentar los proyectos
detallados de ejecucidn. El representante de CODEVASF negd que lo registrado en el acta
comespondiera a lo efectivamente concertado, diciendo que su redaccion era equivoca. Ante
esta situacion, el presidente de la CDE determindé que se verificase, mediante las cintas
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grabadas en la reunion, el contenido exacto de la decision tomada, para volver a discutir el

asunto posteriormente.*

El tercero fue proseguir con una practica, muy de acuerdo con la vision jerarquica que
tenia y, como hemos visto, facilitada por la ambigliedad que en esta época - 1989 - seguia
marcando la autonomia de los estados: las maniobras politicas entre los altos cargos, sin tener
en cuenta el aspecto técnico del problema, y tampoco, naturalmente, la Agencia Técnica
Ambiental del Estado.

Un ejemplo ilustrativo seria una carta enviada por e! Director de ingenieria de
CODEVASF al presidente de la empresa en la que, tras alegar que "a deforestacién de la
Jaiba, fase I, ha de iniciarse de forma inmediata, de lo contrario estaremos pagando de manera
innecesaria tasas de compromiso al Banco Mundial*, afimaba que "e!/ proyecto de
deforestacion necesita el dictamen favorable de la FEAM y después Ila aprobacion de la Camara
de Defensa de Ecosistenﬁs (CDE) del COPAM... vy qus) la FEAM esté subordinada a la
Secretaria de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente " y formulaba su propuesta:

"se celebrara una nueva reunion de la CDE el dia 17 de noviembre de 1989. La experiencia
ensefia que, una vez resuelto un asunto, surgen nuevas exigencias. El tono emocional que
envuelve a la cuestion medioambiental, hace que no se tomen decisiones sobre el tema en

las reuniones. Se lleqt a la conclusién de gue solamente con la mediacién del Excmo, Sr.
Gobemador del Estado se podrd resolver el asunto, Es decir. 2) consequir gue la FEAM
incluyera en el orden del dia de la reunin el plan de deforestacion; b) actuar politicamente
para gque la CDE apruebe el plan de deforestacién "

El cambio del enfoque de la empresa con respecto al Plan a causa de la reduccion de su aspaao
de accién politica provocado por el avance del nuevo pacto federativo.

Aunque, inicialmente, los recursos de la empresa federal hayan tenido éxito™ “debido a
su experiencia en ofros estados, donde habla utilizado soluciones féciles para problemas
dificifes, insistio mucho en mantener sus practicas habituales, fardando en darse cuenta de que

“En documento fechado un mes después, el COPAM daba constancia formal de que “ofda la cinta, se ha
confirmado la exigencia de especificar los proyectos, con sus calendarios de presentacién”; aunque CODEVASF
siguiese insistiendo en su posicién.

1 Un informe de la FEAM sobre el "Primer Informe de la Implantacién de las Medidas Mitigadoras del Impacto
Ambiental del Proyecto Jalba", presentado por la empresa a la Cdmara de Defensa de Ecosistemas en mayo
de 1990, consideraba atendidas sélo 8 de las §1 exigencias. Atendidas, solamente como “planificacién de la
ajecucién de las medidas del Plan.”
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no era posible seguir obteniendo buenos resultados con ellas en un estado como Minas
Gerais.” (Entrevista con el responsable del. proyecto Jaiba por parie de RURALMINAS). En
efecto, a medida que avanzaba la consolidacién de la democracia, también avanzaba la
transicién en las RIGs, de manera que al mismo tiempo que se hacia cada vez mas dificil actuar
basandose en una dinamica jerarquica, se iba acercando a una dindmica como la del modelo

superpuesto de RIGs.

Como hemos dicho, con el presupuesto de 1980 el nuevo pacto federal se consolidd en
Minas Gerais, quitando las Ultimas trabas para ia efectiva autonomia politico-administrativa del
estado. Algunos hechos ocurridos entre 90 y 91 son una prueba de esto.

En abril de 1990, la Justicia Federal juzgd procedente la peticién de realizar diligencias
preliminares hecha por AMDA, dos afios antes, por lo que a partir de la fecha, CODEVASF
deberia abstenerse de Yoda deforestacién en Ja region denominada proyecto Jaiba, bajo pena
de una multa diaria de 400 Bonos del Tesoro Nacionaf?en caso de infraccién"™ Era
inconcebible que el poder judicial , a instancias de una organizacion de la sociedad civil de base
regional, penalizase a una empresa que representaba a la tecnocracia aliada de los militares,
hasta que se instaié la democracia y se alterd no sélo ia relacibn estado/sociedad, sino
centro/periferia € incluso entre los tres poderes.

El dictamen de la justicia federal reabrié la polémica sobre el proyecto ante 1a opinién
publica, y dio relieve al hecho de que el AMDA incluyera al Banco Mundial en su lista sucia del
90. Preocupado sobre todo con su imagen, el Banco tan pronto se enterd de ello, envié a una
mision a Belo Horizonte que, tras visitar la sede del AMDA, insté a CODEVASF a resolver su
contencioso medioambiental con la justicia brasileia.

En este mismo tiempo, la FEAM, en respuesta a unas recomendaciones de la CDE para
que estableciese prioridades en la ejecuciéon del Plan Mitigador, hizo constar que todas sus
medidas tenian prioridad absoluta y que era ‘imprescindible la entrega de los proyectos
completos de ejecucién de todas las medidas en un plazo de 60 dias”.

También la eleccion de un nuevo gobemador, en noviembre del 90, dificultd todavia
mas las cosas para CODEVASF, pues supuso un nuevo perfil en la direccidn det sistema

$2Us$ 350 cada una.
*3 Dictamen firmado el 12 de abril de 1990 por un juez del Tribunal de Justicia Federal- Seccién Minas Gerais.
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estatal de medio ambiente. Aunque fruto de una compieja coalicion, el nuevo gobiemo no era
indiferente a los criterios de formacion y calificacion profesionales para elegir sus altos cargos y
formé un equipo directivo del sector de! medio ambiente que estaba sin duda mucho mas
directamente identificado y comprometido que el anterior con los asuntos especificos del
sector.> En efecto, la existencia de esto nuevo equipo, superpuesta a una efectiva autonomia
del estado fortalecian, a la FEAM®, poniendo fin a! juego del antiguo gobiemo que, como
hemos visto, consistia en dar rienda suelta a las acciones en el espacio "técnico”, para
aparentar preocupacion por cuestiones que sensibilizaban a la opinién pablica, al iempo gue en
el espacio "deliberativo” no se las tenian tanto en cuenta, intentando obtener con esto favores
politicos del gobiemo federal.

Ante estos hechos, CODEVASF se vio obligada a tener en cuenta a los ecologistas y a
plantearse acciones efectivas con relacidn al Plan Mitigador.

Lo primero que hizo fue reconocer la legitimidad del AMDA - lo que significaba en la
practica tener por legitima la participacién de la sociedad organizada en el desamollo de las
politicas - solicitando una reunién con sus directivos, en la que los invitd a imponer sus
condiciones para alcanzar un acuerdo que anulara la decisién judicial. En diciembre del 90 se
firm6 un acuerdo™ y AMDA, entonces, solicité al Tribunal Regional de Justicia Federal de Minas
Gerais la anulacion de su accién civil.”

% El nuevo Presidente de la FEAM habla organizado el primer grupo de técnicos dedicados al medio ambiente
del estado y gozaba de prestigio y reconocimiento nacional gracias a su gestién como titular de la Secretarla
Especial de Medio Ambiente del gobierno federal a finales de los afios B0. En la estratégica Direccién de
Control Ambiental de la FEAM se situé a un experimentado y respetado ingeniero sanitario que fue el primer
coordinador de la Comisién de Politica de Medio Ambiente del Estado, creada en 1978 y de la cual surgi6 el
actual COPAM. El nuevo Secretario de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente, a pesar de su corta experiencia
en cargos politicos, (aunque fue diputado constituyente en 1988) poseia un historial con una larga experiencia
en la gestién de ciencia y tecnologla, que le dotaba de gran sensibilidad técnica y politica para cuestiones como
las del medio ambiente. Como profesor universitario en el drea de geologfa, fue, durante mucho tiempo,
presidente de la Fundacién de Desarrollo e Investigacién de la Universidad Federal de Minas Gerais.

% Que, segun consta en las entrevistas con el Director de Control Ambiental de FEAM y con su Presidente,
pudo recuperar el eje {écnico de la concesién de la licencia ambiental, centrado en su eje juridico durante el
gobierno anterior,

*®Se impusieron en total 9 condiciones, entre ellas, naturalmente, el compromiso formal por parte de la
empresa de efectivamente poner en marcha el Plan Mitigador.

T Al hacerlo, acababa de cometer un error fatal en el proceso, segin evaluacién de sus propios directivos.
Aunque e AMDA no fue atrapada enteramente por el acuerdo, logrando incluso mantener, mientras estuvo
vigente, una actitud critica que le permitié romperlo al comprender que CODEVASF no se planteaba en serio la
implantacién del Plan. No obstante, el equivoco hizo que algunas criticas al proyecto, ya en el desenlace del
proceso, perdiesen equilibrio y objetividad, Hevandola a desgastarse ante sus aliados de la Agencia técnica
ambiental.
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Por otro lado, CODEVASF intentd rendir cuentas ante la opinién publica respecto a su
deuda medioambiental, fimando a finales de 1990 unos convenios con las entidades
estatales®™ que poseian la competencia para ejecutar muchas de las medidas del Plan.

La condicion esencial del proyecto se revela mediante la dindmica del modelo superpuesto de
las RIG's: un "enclave"” federal en el estado, fruto del modelo jerdrquico de las RIGs

La puesta en marcha del Plan puso de manifiesto lo crucial que es la quiebra de la
estructura de un subsistema, al realizarse la transicion entre un modelo y otro de RIGs. El
programa de imigacion fue concebido desde la perspectivé del modelo jerarquico de RIGs, que
no implicaba al estado en su fomulacion, aunque si ha implicado a una de sus entidades de la
administracién indirecta que sin embargo, como hemos visto en el capitulo 2, segin la légica de
los "anillos burocraticos” qu'e hacian viable el modelo, estaba mas implicada con la burocracia
federal que con el gobiemo del estado. |

Al plantear, en funcién de lo que hemos visto en el apartado anterior, ia efectiva
ejecucién de las Medidas, la empresa federal no pudo contar con sus antiguos aliados,
integrantes del modelo jerdmuico, pues ya no tenian fuerza suficiente para enfrentarse a nive!
estatal con la nueva red de asunto relacionada con el uso y control de los recursos naturales.
Al buscar la cooperacion de las agencias estatales implicadas con la ejecucion del Plan, no tuvo
exito, pues éstas no tenian ninguna identificacion con el programa ni empefio en él, un
programa de cuya formulacion no se habian enterado siquiera. Asi, el proyecto de la empresa
federal se revela como un “enclave” federal, aislado en el estado.®®

En efecto, un informe de Ila FEAM de junio de 1992 - dos afios después, por lo tanto de
que la empresa se viera obligada a tener en cuenta la implantacion del Plan - encontraba que

% Se firmaron asl convenios cuyos recursos corrian a cargo de CODEVASF, con las siguientes entidades
astatales: Instituto Estatal de Bosques; Fundacién Jobo Pinheiro; Instituto Estatal del Patrimonio Histérico y
Artistico; Fundacién Centro Tecnhoibgico de Minas Gerais (CETEC); y Batalln de Policla Forestal.

% «A mi modo de ver, el Jalba no es un simple programa de irmgacién. De hecho se trata de un programa de

colonizacién_mucho més grande, gue supone una infinidad de scciones, en cuyg concepcidn los_organismos

estatales no estyvieron presantes. De esta manera, gl Jalba pasé a ser un enclaye federal dentro del estado. La
impresidn es que se trataba de un proyecto del gobierno federal al que los brganos del estado sblo podian mirar.

Cuando el proyacto empezé a funcionar fue cuando se percibié que el estado tenfa que intervenir. El Unico
6rgano estatal presente desde el inicio, la FEAM, actué-como un fiscal, sin plantear ningtin tipo de negociacién”.
(Entrevista con el Director de Parques y Unidades de Conservacién del Instituto Estatal de Bosques). (el
subrayado es mio),
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17 medidas estaban por ejecutar, y de que ni siquiera poseian un proyecto detallado de
ejecucion. De estas, 16 dependian del concurso de érganos estatales para ser realizadas,
sobre todo del Instituto Estatal de Bosques, de la Compafia Estatal de Saneamiento
(COPASA), de la Secretaria Estatal de Salud y de la Secretaria de Educacion.

Es cierto que Ia ausencia del estado en la concepcidn del proyecto explica el aislamiento
de CODEVASF con relacidn a entidades no pertenecientes a la red de asunto en la que habia
estado integrada. Aunque las causas de la persistencia de este aislamiento mucho tiempo
después del inicio de su puesta en marcha estén en los sucesivos conflictos y en la agudizacion
de los mutuos prejuicios que se hizo presente en la transicién de un modelo de RIGs a ofro.
Aunque también haya podido contribuir a esta persistencia el hecho de que entre 1887 y 1990
la administracion estatal estuviese presidida por un gobiemo esencialmente electoralista. Por
motivos muy especificos, este rasgo del gobiemo estatal incidié de forma particularmente
rigurosa sobre el aliado estatal de CODEVASF en la concepcion del proyecto Jaiba, la
Fundacién Rural de Colonizacion y Reforma Agraria de Minas Gerais (RURALMINAS)m .

A su vez, la ruptura de la antigua red tecnocratica, al suponer la ausencia de una
institucién estatal lo suficientemente fuerte como para dar empuje y articular a las innumerables
entidades estatales implicadas en el proyecto, disminuia sus posibilidades de recibir recursos
estatales. La regidn en que se ubicaba el proyecto ya estaba en franca desventaja en la lucha
por las asignaciones en el presupuesto estatal, cuyas prioridades eran determinadas;
naturalmente, en funcién de las demandas mas usuales y planteadas con mas fuerza.
Soluciones para un area tan atipica del estado, como la Jaiba, eran relegadas a érganos
federales que tenian la mision exclusiva de paliar los graves problemas de la gran regién en que
se insertaba geo-econdmicamente, el nordeste de Brasil. El caracter atipico de la Jaiba en el
contexto del estado hacia, ademés, que CODEVASF no tuviese en Minas Gerais fa importancia
politica que tenia en el escenario del nordeste, y era poco probable que lograse sensibilizar, sin
la ayuda de un intermediario estatal, a sus entidades con vistas a una posible cooperacion.

® En palabras del actual coordinador del proyecto por parte del estado de Minas Gerais y antiguo funcionario
de RURALMINAS: "of Gobemador que tomdé posesién en 1887 nombré un presidente para RURALMINAS con.ia
misibh excdlusiva de destruirda. ;Y por qué? Estaba convencido de que habla sido utiizada en su contra en las
elecciones y con fa justificacién de que estaba tomada por ef nepolismo ordend a su huevo Presidente reducir
su plantilla de 3.500 a 500 personas. También se dilapidé su patrimonio y los nuestros ingenieros se quedaron
sin recursos para vigjar, perdiéndose el contaclo directo con nuestros proyectos. Nuastros convenios fusron
paralizados o desactivados, con excepcién del concertado en 1986 para implantar el proyacto Jalba, porque no
era aconsejable dejar la administracidn de una gren fres del estado en manos de una empresa federal. El
convenio se mantendria, sin embargo, sélo formalmente, pues el estado, a pardir de 1987 dio la espalda al
proyecto”. (Entrevista con el responsable por el proyecto Jafba por parte de RURALMINAS). :
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Hay que considerar, también, que, al consumarse, a partir del 90, el derrumbamiento del
antiguo modelo jerarquico de RIGS, ya no era posible que el gobierno federal comiese en auxilio
de CODEVASF, forzando al estado a destinar mas recursos al proyecto mediante, por ejemplo,
las vinculaciones obligatorias de transferencias de recursos. Sin embargo, gran parte de la
incapacidad de CODEVASF para romper con su aislamiento se debia a sus propios problemas
intemos, que eran un reflejo del declive de la tecnocracia que se habia iniciade, como hemos
visto en el capitulo 2, con {a "Nueva Republica™:

"*CODEVASF frabaja con realidades muy dispares y la tendencia del modelo actual es
trabajar con realidades homogéneas, es decir, cerca de las condiciones locales o regionales
resaltando sus cuestiones especificas. En Brasilia, al tratar del Plan, se oia siempre lo mismo:
no tenemos ningdn problema con ef resto de nuestros proyectos. ¢por qué en Minas Gerais
se crean tantos problemas? La opinion general era que desde la administracién estatal se
perseguia al proyecto. Es importante detenerse aqui para entender un poco mejor esta
reaccibon. La visitn de las empresas pablicas siempre fue que sus directivos tenjan que
poseer alguna afinidad profesional con su negocio. Su sucesion era tratada como en las
empresas privadas. Con la apertura politica, esta vision cambié y se pasé a nombrar a
abogados, por ejemplo, para gestionar empresas de electricidad.®' Sus directivos pasaron a
ser politicos con compromisos a corto plazo. Esto llevd at abandoné de la planificacion
estratégica. Sus ingenieros no tenian claro que los tiempos eran otros, que con |a democracia
el entomo se estaba volviendo més turbulento y que debian enfrentarse a cuestiones nuevas
como la del medio ambiente. No entendian que ya no era posible trabajar de la misma forma
homogénea de otros tiempos pues, con la transicidn, la consciencia y organizacion politicas
caminaban a velocidades distintas entre los estados, que ahora tenian mas vida propia.
{Entrevista con el gerente del Distrito de Irmigacién de Jaiba).

Por ello nc deben sorprender las dificultades de CODEVASF para abrir canales de
comunicacion - hasta entonces innecesarios - con los drganos estatales, empezando por la
Agencia Técnica Ambiental, FEAM, pues era muy evidente la dificuitad de sus directivos para
tener en cuenta a los nuevos actores puestos en escena por la transicion. 2

Ademas, CODEVASF perdia no sélo su cultura managerista, sino la capacidad
financiera para hacer frente a sus retos. Debido a su posiciéon secundaria, e} Plan fue el primero
en sufrir las consecuencias de los recortes en el presupuesto de la empresa. En el contexto

% En lineas generales, ésta ha sido también la trayectoria de CODEVASF: "desde 1985 hasta marzo de 1989,
of presidente de CODEVASF fue un tecnécrata, nacido en Minas Gerais. Entre marzo de 1989 y abni de 1991,
of presidente fue también un ingeniero, més técnico que polltico, nacido en e nordeste. A partir def 91, asumib la
presidencia un_Abogado def nordeste, candidato derrotado a diputado federal en las ultimas elacciones, que ya
habla ocupado ademés varios cargos politicos en el estado de Pernambuco”. (Entrevista con el responsable
del sector ambiental de CODEVASF en Belo Horizonte a partir de 1992).

2 %A las reuniones de la Cémara de Defensa de Ecosistemas suelen comparecer altos cargos estatales, y
CODEVASF nunca pensé en enviar a sus directivos a ellas, como Jo hacen actualmente muchas empresas
poderosas, ya sean privadas o estatales. Esto dificulfa ef contacfo de CODEVASF con la FEAM. Sus directivos
van con frecuencia a Belo Horizonte, pero se relnen con los de siempre, como los do las Centrales Elécfricas
de Minas Gerals, nunca con la FEAM o con el Secretaric de Medio Ambiente®. (Entrevista con el responsable
del sector ambiental de CODEVASF en Belo Horizonte a partir de 1992).
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general de CODEVASEF, el proyecto Jaiba competia con otros que ya estaban en marcha en la
regién nordeste, con os cuales el Presidente de la Republica se hallaba comprometido.*

A raiz de estas dificultades financieras, el contacto entre CODEVASF y los érganos
estatales resultd todavia mas dificii® , agravando su condicién de “enclave federal” en el estado.

La reconstitucion momentinea de una red de sostenimiento del prayecto al reaparecer en una
situacion de poder el tecnécrata que lo creo.

Confirmando la dificultad - tratada en el apartado anterior - de lograr una cooperacién,
en funcion de la ruptura que la transicidn de un modelo de RIGs hacia otro supone en la red de
asunto de los subsistemas de politicas, la puesta en marcha del Plan se hizo efectiva solamente
cuando, por imposicién de_ las alianzas que habia contraido para resultar elegido, el nueve
Gobemador nombra a un Secretario que - por lo motivos que veremos adelante - logrd
recomponer una red en tomo al proyecto. Su articulacion politica entre los altos cargos del
estado, llevé a la firma de un convenio de cooperacion para la ejecucion del Plan de Medidas

Mitigadoras.

El nuevo equipe directivo de la FEAM empezé su mandato a mediados del 9%
sometiendo las grandes cuestiones pendientes en el COPAM a una evaluacién global. Aunque
debido al acuerdo con et AMDA y a las fimas de los mencionados convenios con las entidades
estatales, a finales de 1990, el asunto Jaiba hubiese practicamente desaparecido de la prensa,
estaba incluido entre estas cuestiones. Asi, a sugerencia de la FEAM, la CDE, reunida en
octubre de 1991, decidio someter su licencia a un balance general y postergar la decision sobre
la deforestacion de una de sus zonas (la C2), pendiente de solucién desde marzo. Para realizar

& “CODEVASF no posela, entre 1990 y 1992 ningtin directivo procedente de Minas Gerals y no hace falta
mucha imaginacién para conocer la dific situacién del proyecto Jalfba en esta época. Por més ecléclica que
fuera CODEVASF, por més grande que fuera su abanico de posibiidades de accién, las cosas fueron
imposibles. Todas las inversiones eran canaiizadas hacia ef nordesfe. En este perfodo estaba muy clera fa
orfentacién general del gobierno faderal: del trépico hacia arriba, todos Ios recursos posibles, del trépico hacia
abgjo, nada”, (Entrevista con el responsable de| prayecto Jalba por parte de la SEPLAN).

8 En este periodo, tanto CODEVASF, como nosotros en el estado estdbamos muy debilitados. En 1992,
estébamos sallendo del gobierno Newton Cardaso, y la mayorfa de las entidades estatales estaban simplemente
dafiadas. En cierlos momentos, la discusién con CODEVASF se dasarrolié como si fuésemos competidores.
CODEVASF, careciendo de recursos parg implantar fas medidas, intentaba compartirlas con el IEF, & menor
costo posible para elfla. IEF, a sy vez, no estando organizado ni siquiera para sus tareas rutinarias, no podia
acepfiar otras. Por elfo la negociacién fue muy poco técnica. El representante de-CODEVASF llegaba aqul como
un comaerciante cualquiera. Peor aun, regateando, intentando recortar aqul y alll, sin ocuparse de la calidad del
trabajo. De-hecho, se ha establecido todo un juego de *tira y afloja” sobre las responsabilidades”,
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este balance encargd al representante def Instituto Estatal de Bosques (IEF}). De sus

conclusiones interesa destacar las siguientes:

a) de las 51 medidas del Plan Mitigador, 23 tenian el proyecto de ejecucién ya elaborado, 13
parcialmente elaborado, 3 ni siquiera lo habian iniciado y en el caso de las otras 2 no se
habia analizado por falta de datos. 6 de estas medidas podian ser consideradas terminadas,
24 se encontraban en marcha, 9 no hahian sido iniciadas, y nada podia decirse sobre ias 2 no
analizadas,

b) el Instituto Estatal de Bosques ya habia autorizado la deforestacién de ia zona C2, motivo
por el cual sugeria que la CDE aprobase su plan de deforestacion;

¢} era necesaria una reunién inmediata entre CODEVASF y la FEAM pars fijar un nuevo
calendario de elaboracion y presentar 0§ proyectos defallados de ejecucién todavia
pendientes.

Paraddjicamente, la misma apertura que encumbrara en el sector de medio ambiente
del estado a un equipo identificado con el asunto medioambiental impedia realizar acciones
mas contundentes en el mismo. Debido a la amplitud de ia coalicién gue eligié al gobemador,
algunos sectores de la administracién estatal poseian altos cargos con una vision bastante
alejada de la cuestiébn ambiental que, juntos, tenian fuerza suficiente como para contrarrestar
las intervenciones del nuevo equipo directivo del medio ambiente. Entre estos altos cargos
estaban los nuevos directivos del IEF, cuya autorizacién para la deforestacion forzaba al
COPAM a conceder unos nuevos plazos para la entrega de los proyectos de ejecucion de las
medidas que seguian pendientes. Lo destacable, sin embargo, es que esta autorizacion
obedecia a ios nuevos dictdmenes poiiticos basados en intereses insertados en ia propia esfera
estatal - y de los cuales, el IEF habia pasado a ser el principal portavoz en el COPAM® -yno a
presiones que, reproduciendo el modelo jerarquico de RIGs, hubiesen partido del gobiemo
federal en auxilio de CODEVASF. Los primeros sintomas de estos dictamenes podian .
observarse ya en mayo de 1991. El nuevo Secretario de Agricultura del Estado - a quien el IEF
estaba vinculado - dirigiéndose por escrito al de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente, alegaba
que "la urgencia por solucionar la liberacién de la Zona C2 del proyecto Jaiba para la
deforestacion y el inicio inmediato de las obras” e llevaba a solicitar "/ méximo emperio para
que ef asunto sea considerado por el COPAM, en una reunibn fijada lo méas pronto posible®,

El nuevo Secretario de Agricultura habia sido Ministro de fa Agricultura en el gobiemo
del general Geisel (1974-1978) y en esta condicion tuvo un gran protagonismo en el "anillo
burocratico” del que formaba parte CODEVASF. También era el creador del proyecto Jaiba,
habiendo sido, incluso, responsable de su impulso inicial en 1975, '

- % No est4 de mas hacer constar que en una reunién de 1990 de la CDE se habia logrado el compromiso del
|EF de no autorizar las deforestaciones en la Jalba hasta que no se solumonase la pendencia de los proyectos
de ejecucidn de las medidas del Plan Mitigador.
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En septiembre de 1991 este mismo Secretario logré articular la firma de un contrato de
financiacion entre el gobiemo Japonés y el de Minas Gerais® para la imigacién de una parte
mas de las 100.000 hectareas de la Jaiba - denominada Proyecto Jaiba Il. Para que el contrato
se hiciese efectivo se impuso como condicién la elaboracién del EIA-RIMA del proyecto y su
aprobacion por el COPAM, estando claro que sin resoiver fos incumplimientos def Plan
Mitigador del impacto Ambiental del Proyecto Jaiba i seria muy dificil, mejor seria decir,
imposibie, obtener la licencia ambiental para el proyecto Jaiba Ii.

La determinacion del gobiemo estatal de ponerio en marcha lo mas répido posible tuvo
dos consecuencias inmediatas. impulsd la ratificacién por la CDE, en noviembre de 1991, del
mencionado informe de su miembro, en que se sugerfa aprobar el plan de control de
deforestacion en la zona C2 del proyecto Jaiba . También, sefiald la necesidad de alcanzar un
mayor compromiso del gobiemo estatal con la implantacién del Plan Mitigador. Este ditima se
puso de manifiesto en los hechos que se sucedieron a partir de junio de 1992, que dan
muestra, incluso, de la labor del nuevo Secretario de Agricultura en el sentido de recomponer
una nueva red en tomo al Plan Mitigador.*’

Frente a las constataciones de su mencionado informe de junio de 1992 la FEAM era
tajante: cancelacién inmediata de la licencia ambiental del proyecto. La proposicion provoch
‘mucha polémica entre los consejeros de la CDE, reunidos ef 29 de junio de 1992,
prevaleciendo, sin embargo, la moderacion de su presidente para quien %a complejidad y el
carictor imeversible del proyecto, afadidos a su perspectiva social y a las voluminosas
inversiones ya realizadas, se presentaban por si solos como los factores que impedian cancelar
la licencia”. (Acta de la reunion de CDE del 29 de junio de 1992). Esto lo llevé a proponer que el
gobiemo del estado, co-responsable del proyecto de irrigacion, interviniese directamente en el
Plan Mitigador, obligando a sus entidades a implicarse mas para detallar y ejecutar sus

. % Que el gobierno de Minas Gerais s¢ hiciese cargo de la segunda fase del proyecto sin contar con el gobiemna
federal es una muestra més de la recuperacién de la capacidad de iniciativa de los estados a partir de la nueva
Constitucion.

% Si bien es cierto que fue la accién de este Secretario la que impulsé al estado hacia la cooperacién, clerto es
también que, al condicionarse la efectividad del contrato de préstamo del proyecto Jaiba Il a la solucién del
prablema ambiental del Jalba I, se abrfa para los ecologistas un horizonte de expectativas crecientes para la
eficacia de sus presiones para que se cumpliese el Plan Mitigador en su totalidad. Cuestion particularmente
significativa para ef AMDA, que acababa de romper su acuerdo con CODEVASF y volvia con furia redoblada en
contra del proyecto. El acuerdo habla resultado desastroso para el AMDA y a sus directivos les resutaba dificil
aceptar su equivocacion. En defensa- contra (a demanda del AMDA ante fa Justicia Federal, al romperse el
acuerdo, CODEVASF fuera implacable con AMDA "si se puede "aceptar” Ja legalidad en ef menciocnado

acuerdo, es evidente la inmoralidad, pues AMDA_ss pagada como fiscal de CQDEVASE por fa_propig
CODEVASE." (Autos del proceso). (Subrayado y comillas originales). :
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medidas. Se decidié encargar a la Secretaria de Planificacién y Coordinacién (SEPLAN) de la
articulacién multi-institucional en el estado en los trabajos que deberia realizar junto a
CODEVASF. Eil representante de 1a SEPLAN asistente a la reunion se comprometié a promover
un encuentro entre los 6rganos estatales relacionados con el Plan Mitigador, en un plazo de

veinte dias.

Se celebrd, entonces una reunion en julio de! 92% y otra en septiembre, en la que la
SEPLAN logré un compromiso formal de los érganos estatales responsables de la ejecucién del
90% de las medidas todavia pendientes, de no postergarlas mas.

La FEAM, alegando su condicién de fiscalizador, se negd en principio a participar en
dicha articulacién, pero fue forzada a integrarse en ella en Ia segunda reunion por las demés
entidades estatales que le exigian el ejercicio de sus otras funciones, ademas de las de
fiscalizacién, establecidas por fa ley. La cuestibn fue planteada por primera vez por
CODEVASF, empefiada en' amortiguar los recelos fiscales de la FEAM y comprometeria con la
ejecucidn de las medidas. Su importancia estd, no obstante, en revelar la fuerza de la
recomposicion de una red en tomo al Plan.

El compromiso se consolidé con la firma de un nuevo convenio en febrero de 1993 entre
estado y Unién en el que, a diferencia del que habia sido firmado en 1988, quedaba incluida de
forma explicita la determinacion de realizar en el drea del proyecto Jaiba “acciones cooperativas
relativas al medio ambiente conforme las leyes federal y estatal de preservacién ambiental y en
cumplimiento de deferminaciones y onentaciones de ias entidades estatal y federal que regulan
y fiscalizan la aplicacién de la legisiacién ambiental”. '

Ef convenio hacia constar, ademas, la responsabilidad especifica del estado de

"desanollar a través de sus secretarias, empresas e instituciones vinculadas, bajo
coordinacién de la SEPLAN, un sistema de acciones de apoyo estatal al proyecto con la
finalidad de: a) asegurar la implantacién, mantenimiento y ejecucién de su infraestruciura
social; b) colaborar en la implantacion de acciones relativas a! medio ambiente, con
participacién, orientacidén y cooperacion de las instituciones estatales pertinentes, sobre todo
de 1a Fundacién Estatal dei Medio Ambiente y del Instituto Estatal de Bosques®.

% En la que estuvieron presentes, ademds de la Secretarla Estatal Planificacién y Coordinacién, CODEVASF, el
Instituto Estatal de Bosques, la Fundacién Centro Tecnolgico de Minas Gerais, el Instituto Estatal del
Patrimonio Artistico y Cultural, la Compafifa de Saneamiento de Minas Gerais, la Secretaria de Salud, la
Secretaria de Asuntos Municipales, la Secretaria de Agriculfura, RURALMINAS y la Fundacién Jo&o Pinheiro.
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Se estipulaba, también, que el estado deberia destinar partidas de su presupuesto para
obras de la infraestructura social del proyecto y para la ejecucion de medidas del Plan Mitigador.

A partir de este momento la puesta en marcha del Plan sufrié una inflexion, adquiriendo
una dinamica completamente diferente a la que poseia durante los tres ailos transcurridos
desde su formulacion, especialmente en lo que se refiere a la relacién de los érganos estatales
con el mismo.

La importancia de la opinion piblica como dmbito de decision para
evaluar la solucidn del problema

Caracteriza también la puesta en marcha del Plan algo a lo que hicimos referencia en el
capitulo 7; es muy tipico de la politica medioambiental el tratar de un asunto de posicién. Lo
que supone fuertes controversias no sblo en la definicidn del problema, sino en la evaluacion de
lo que se supone haya sido su solucion. Y en esta controversia la opinion publica ocupa una
posicion estrategica. En efecto, ésta se convirtié en un verdadero campo de batalla entre la .
empresa federal, la Agencia Técnica del Medio Ambienie y los ecologistas al término de la
puesta en marcha del Plan Mitigador, revelando ademas algo sobre lo que la literatura sobre
politicas pabli';:as llamala atendéﬁ, que ya mencionamos en la introduccién: la importancia de la
etiquetacién en el desarmrollo de un programa.

Una vez. recompuesta ia red y resueltos los conflictos en tomo a los proyectos de
ejecu_cién de las medidés, se intentd evaluar la puesta en marcha del Plan. En este momento, la
misma falta de precision en la definicién de algunas de las medidas del Plan, que tanto dificulté
la especificacién de su ejecucion, volvié‘a manifestarse, sdélo que generando, ahora, una
polémica en tomo a lo que las dos redes en competicién consideraban necesario para poder
dar por realizada cada medida.

Los conflictos adquieren a partir de ahi un finte distinto. Por un lado, el pacto de
cooperacion enfre los drganos estatales para implantar el Pian habia reforzado, al menos para
los altos cargos, el argumento de lealtad hacia las metas prioritarias dei gobiemo al que
pertenecian. En consecuencia, gran parte de los conflictos confluyeron hacia la administracién
estatal, principalmente, sobre la FEAM®™. Las eventuales criticas de sus técnicos a ia

®El conflicto estallé abiertamente en el interior de 'a FEAM, a pr0pésit6 de una posible modificacion del
proyecto de ingenier(a que un cambio en el desarrollo de fa implantacién de las zonas hacfa imperativo, y se
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implantacion del Plan hacian que se exigiese a sus directivos que hiciesen prevalecer en la
institucion la fealtad debida al gobiemo al que pertenecian y que se les recordase que la FEAM
también participaba en el pacto de cooperacion para implantar el Plan. Lo que CODEVASF
intentara en vano hacer prevalecer en la fase de formulacion - es decir, que la discusion del
problema quedase restringida al ambito estatal - se lograba ahora, en las discusiones de la
evaluacién de su puesta en marcha, aunque debido no a imperatives del modelo jerarquico de
RIGS, sino, quiz4, a la transicion por transaccién, a la que mencionamos en el capitulo 2.7°. Por
otro lado, las antipatias y rencores personales acumulados en los cinco afos transcurridos
desde la primera denuncia sobre el proyecto Jaiba impulsaban particularmente al AMDA y a
CODEVASF a expresar sus conflictos basandose en planteamientos muy poco objetivos y con
la tnica finalidad de impresionar a la opinién publica.”

En julio de 1993, el equipo de la FEAM elabordé un nuevo informe sobre el Plan en el
que concluia que de las 17 medidas detalladas y replanteadas en una reunién de octubre de
1992, 4 podian ser consideradas totalmente atendidas, 7 parciaimente atendidas, 3 no habian
sido reafizadas y ofras 3 no eran adecuadas. El uso de indicadores distintos de evaluacién
provocd una sistematica contestacion al informe, haciendo imposible decidirse a partir del
mismo, por lo que se nombré a uno de los miembros de la CDE para elaborar un informe
altemativo. El relator nombrado fue uno de los directivos del Instituto Estatal de Bosques (IEF), -
érgano, como ya se dicho, vinculado a la Secretaria de Agricultura, de la cual el articulador de la
recomposicion de una red en tomo al £lan era el titular.

Un mes después, este relator entregé su informe en el que, al contrario de la FEAM,
consideraba atendidas_todas las medidas, excepto dos para las que, por razones técnicas,

pedia mas tiempo para presentar su conclusién, Sometidos a votacion, la Camara rechazé el
informe de la FEAM, aprobando por unanimidad el de su relator y convocd una reunién para
decidir sobre los dos puntos restantes para tres meses después. Estos puntos eran: deliberar

puso de manifiesto entre sus directivos - que, por su posicion, estaban més directamente sujetos a rendir
cuentas para que se cumpliesen las prioridades del gobierno, y por esto no se oponfan a la modificacién - y sus
técnicos, mas sujetos a las presiones de los grupos ecoiogistas y que nunca hablan ocultado sus criticas al
proyecto en su totalidad, enteramente opuesto a la modificacion, alegando que afectaba a un drea de
proteccion del proyecto.

" No se nos ocurre otra explicacién para el hecho de que, pasada la transici6n, un prominente tecnécrata del
antiguo régimen estuviese en una situacion de poder, como la de Secretario del gobierno de un estado fuerte en
la federacién.

" Segun el gerente del Distrito de Irrigacion de Jalba: "Nosotros tardamos mucho en entender la importancia de
fa prensa en esta caso ya que tenfamos que acfuar en ef terrenc del AMDA, disputéndonos ia afencién de la
opinién piblica. Al hacerlo, mejoramos bastante nuestra posicién®. Esto es significative pues representaba un
ligero cambio en el estilo tecnacratico, por naturaleza, contrario a la publicidad de sus actuaciones.
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sobre la adecuacion del nuevo plan de deforestacion para la zona C2, originado por un cambio
“en la secuencia de implantacién de las zonas y la conveniencia de crear o0 no un nuevo 4rea de
conservacion de 4.000 hectareas en la zona C2 ubicadas entre la reserva legai del drea’ y su
Parque Forestal”™ . Un punto que se habia convertido en una consigna del AMDA.

En el 3 de diciembre de 1993, el relator nombrado por la CDE presentd sus
conclusiones sobre los puntos pendientes y una vez mas discrepaba sobre el informe de la
FEAM. Consideraba el nuevo plan de deforestacion de la zona C2 satisfactorio, por lo que
sugeria su aprobacion, y se declaraba en confra de ia creacién de la nueva drea de
conservacion, pues, tras visitarla, no encontré nada que la justificase. La Camara aprobé por
unanimidad su informe, dande por terminada la implantacion del Plan Mitigador del Impacto
Ambiental del Proyecto Jaiba.

Disconformes con la decision AMDA vy el Centro de Conservacion de la Naturaleza de
Minas Gerais, solicitaron su revision por el pleno del COPAM, presentando como justificacion el
hallazgo por sus técnicos en el mencionado area del craneo de un mono que, segun ellos,
pertenecia a una especie amenazada de extincién™ . Sin embargo, como no presents ia prueba
del hallazgo, CODEVASF acusé a los miembros del AMDA en la prensa de lunaticos, a los que
sin razones para estar en contra del proyecto sélo les restaba recunir a absurdos para impedir
su continuidad.” Al mismo tiempo, bombardeaba a ia opinion publica con datos que realzaban
la importancia econdmica y social del proyecto, a la vez que el Secretario de Agricultura no
escatimaba esfuerzos para debatiro en publico, exaltando sus virtudes. Algunos sectores de la
prensa - quizas por estar integrados en la red que se habia recompuesto - empezaron a
preguntarse, incluso, por qué AMDA estaba tan preocupada con el problema en el norte de
Minas Gerais, tan carente de recursos productivos, si en el resto del estado los productores de
hiemro colado desforestaban dreas inmensas para obtener carbdn vegetal para sus fabricas, sin
que se les penalizase.

2por la legislacién Forestal, todas las propiedades tienen que mantener al menos el 20% de sus bosques
.como reserva. Como el Jalba |, tiene 28.000 hectareas, 6.500 fueron destinadas en 1984 a ser Reserva Legal.

" Creado antes incluso de que se concibiera el proyecto Jalba, exactamente en 1873, como ya hemos dicho.

™ Al pleno del COPAM, reunido el 17 de enero de 1994, se presentaron dos informes: uno, de los técnicos de la
-FEAM, reafirmando sus posiciones, y otro de un relator nombrado por el Secretario de Ciencia, Tecnologfa y
Medio Ambiente considerando satisfactorio el plan de deforestacidon de la zona C2 y en contra de la
transformacién de las 4.000 hectireas ubicadas en su parte oriental en drea preservada. El pleno del COPAM
mantuvo, entonces, la decisién de la CDE, dando por terminada la implantacién del Plan Mitigador.

" Circulé entre el publico, incluso, un chiste malintencionado y de dudoso gusto: “puede que AMDA se
equivocara al suponer la existencia de esa especie en extincibn en la regién, Quizé el craneo hallado y atribuido
a un mono fuese el de algin ecologista que se perdié alll y que, sin mayor preparacién para el contacto con la
naturaleza virgen, hubiera sucumbido”.
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Toda esta polémica sobre el proyecto desvelaba que mas alld de las diferentes
interpretaciones de sus objetivos, estaban en juego dos concepciones ireconciliables no sélo
sobre las RIGs, sino sobre la relacién entre produccién y medio ambiente y que si al inicio del
proceso se habian podido esquivar, estallaban al final en una guerra publicitaria, en la que se
utilizaban los conceptos como mero slogans, desprovistos de contenido, con el fin de etiquetar

los problemas.

Si uno se atiene a las declaraciones sobre medio ambiente y desamollo que aparecen
en ia prensa al final del proceso, puede llegar a preguntarse el porqué de tanta lucha en tomo al
proyecto, Ambos confrincantes se declaraban adeptos del "desarrolio sostenible”,
considerandose cada uno, en nombre de su experiencia.. legitimado para el uso exclusivo del
término, sin que, ai fin y al cabo, quedase claro para el publico qué es lo que esto significaba
mds alld de lo que parecia tratarse de algo provechoso tanto para la naturaleza como para la
gente.

Llama la atencidn que en una entrevista telefénica, en abril de 1994, el Secretario de la
Agricuitura haya usado el mismo término, "desamollo sostenibie”, para justificar su defensa def
proyecto Jaiba como una importante contribucion no sdlo socioecondmica, sino también
medioambiental. También es significativo que en octubre de 1983 CODEVASF anunciara la
puesta en marcha de su "estrategia de "desarrollo sostenible” de los polos agroindustnales del
valle del Sdo Francisco®, entre ellos ef Jaiba, promoviendo reuniones entre empresarios y
érganos gubemamentales. Queda en el aire el verdadero significado de la iniciativa, a la Juz de
las actitudes de CODEVASF relacionadas con el Plan de Medidas Mitigadoras.

El AMDA, a su vez, defendiéndose de las acusaciones de oponerse al desarrollo del
Norte de Minas y a pesar de haber intentado tres veces impedir la continuidad del proyecto por
la via judicial, declaraba en abril de 94 que "nunca habia litigado por la interrupcién del
proyecto” y que sus criticas intentaban corregir sus defectos, ya que "nacié y fue concebido sin
preocupacién hacia el ecodesanollo”. (periddico Hoje en Dia, marzo de 1994). Esta declaracién
parece comoborar la interpretacion de uno de ios entrevistados acerca dei tratamiento del
conflicto durante el proyecto - y relacionado al hecho de que suponiendo un asunto de
"posicién” la retérica ante 1a opinion publica puede asumir proporciones desmesuradas:

"la dificuttad para superar et conflicto se deblia a la gran distancia existente en ambos lados
entre la teoria expuesta y la teoria en uso, de forma que muchas veces se llegaba a un
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acuerdo en el discurso, pero cuando se llegaba a la préctica las cosas eran enteramente
distintas, todo se volvia muy complicado." (Entrevista con el gerente del Distrito de figacién
de Jaiba).

VL5, Conclusion

El hecho de que el Plan de Medidas Mitigadoras del Proyecto Jaiba transcurre
durante la transicién de un modelo de RIGs a otro impidié el tratamiento del conflicto que
su trayectoria, supuso en unos términos que hubiesen evitado la situacién extrema de que
una ONG tuviera que recurrir a la Justicia Federal para que se planteara seriamente su
puesta en marcha.

El conflicto, aunque sea un punto central para la gestién del Plan, no es
estrictamente intergubemamental - pues los dos principales contrincantes no actdan en un
mismo sector de la administracion publica - y si eptre una entidad federal relacionada con
actividades en un sector, irrigacion y desarrollo regional, y un érgano estatal dedicado a
otro distinto, la aplicacién de la legislacién ambiental.

De ahi la inevitable pregunta: al fin y al cabo ¢ en qué es significativo este caso
para entender el funcionamiento de las RIGs durante la transicién democrética en Brasil?
¢ No seria su trayectoria conflictiva mucho mas el resultado inevitable de acciones en un
sector, la 'utilizacién productiva de recursos naturales, por naturaleza, marcado por {a
convergencia entre varios sectores?

Sin lugar a dudas, en la trayectoria del Plan esta realidad estuvo presente y es esto
lo mas patente a primera vista. No obstante, a medida que se profundiza en su analisis va
haciéndose visible que, mas alla de Ia multiplicidad sectorial, lo decisivo para que el
conflicto llegase a asumir en la realizacion del Pian tales proporciones, fue el choque entre
dos perspectivas diferentes de tratar las RIGs, que se evidenciaron en la transicion
democratica.

Por un lado, una agencia federal, la CODEVASF, con una forma de actuaciéon
tecnocrética, basada en el modus operandi altamente jerarquico, propio de las RIGs
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durante el régimen militar y que todavia seguia manifestdndose. Y por otro, la FEAM,
agencia estatal marcada por una cultura administrativa participativa y descentralizada, fruto
del proceso politico de democratizacion, que se encargd de forjar una concepcion de RIGs
segun estos principios.

El hecho de que una ONG sea la protagonista tanto en la formulacién - habiendo
sido su mas importante "agenda sefter - como en su implantacién, es una evidencia de
que, de hecho, ya se habia esbozado en el estado de Minas Gerais una dinamica politica
que propiciaba el funcionamiento del modelo superpuesto de RIGs configurado en la
Constitucion dej 88,

La insistencia de la empresa federal por actuar como si todavia poseyera los
poderes que a las agencias centrales les conferia el antiguo régimen, encontré una fuerte
oposicién en la Agencia estatal, que actuaba justamente a partir del supuesto contrario, el
de una autonomia de los estados, respaldada por fa presion organizada de la sociedad, .
surgida de la transicién,

La dinamica dei caso pone de relieve, también, otra cuestion intergubermnamental
responsable de algunas de las peculiaridades del comportamiento de esta empresa federal
. en concreto, que le hicieron dificil reconocer como legitimo el problema ambiental suscitado
por su proyecto de irrigacién y ia llevaron a insistir en un juego que, al fin y al cabo, se
reveld como de escasos resultados.

Las profundas desigualdades regionales del pais, sobre todo entre el sur y el
sureste por un lado y el norte y el nordeste por otro, a ia vez que constituyen la justificacién
para el trato también desigual entre las regiones, y consecuentemente la estructuracion
federal de la nacion, hace que el nuevo pacto federativo con el que se intenta justamente
responder a esta necesidad de tratar a las regiones de forma distinta, se extienda por el
pais con una dinamica bastante diversificada.

Aquellos estados con una base productiva mas desarrollada y poderosa - caso de
Minas Gerais - fueron también los que mas rapidamente alcanzaron la autonomia politica
prescrita por el nuevo orden constitucional. Los menos desarrollados - todos de la regién
nordeste - tuvieron dificultades para romper de una ménera efectiva con los patronés
centralistas anteriores, pues, a pesar de la nueva normativa, contindan dependiendo de las
ayudas federales. Pero no sélo les cuesta romper con [a dependencia que tienen del
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gobierno federal. Se sabe que al subdesarrollo suelen asociarse estructuras sociales
tradicionales y realidades menos proclives a movimientos de !a sociedad civil capaces de
conformar instituciones publicas guiadas por reglas de funcionamiento cercanas a las del
tipo ideal de burocracia weberiano. Por esto a la administracion de estos estados les
cuesta mas abolir los personalismos y la arbitrariedad de sus gobermantes, quedandose
ajenos a la modemizacion administrativa que el propio régimen militar intentara forjar desde
el centro hacia la periferia.

Con un escenaric de operaciones homogéneo desde el punic de vista geo-
econdmico y social, CODEVASF no vio que con la transicion democratica, ia
homogeneidad lograda al precio de las libertades politicas y de una fuerte centralizacién ya
no existia. Ai concebir el proyecto de irrigacion de la Jaiba, CODEVASF tenia en mente el
escenario en el que tradicionalmente operaba, el nordeste, donde la cuestién ambiental no
estaba en la agenda publica y gubemamental, y no la realidad en la que el proyecto seria
implantado, Minas Gerais, donde el movimiento ecologista y las instituciones encargadss
de la politica ambiental estaban bastante fortalecidos y desarrollados.

Asli, no sblo el sesgo tecnocratico, impositivo y reacio a rendir cuentas de sus actos,
dificulté que la empresa acatara el control llevado a cabo por una agencia estatal. También
su incapacidad para analizar los cambios del entorno general - expresion del declive de la
cultura de management en la administracién publica indirecta que prevalecié durante la
transicion, que tratamos en el capitulo 2 - y conceder la debida importancia a un asunto
gue, en su entorno inmediato , carecia de interés, contribuyé a esta dificultad.

En la medida en que avanzaba el tratamiento de la cuestion ambiental del Jaibz,
avanzaba también la transicién y consolidacion democrética y CODEVASF veia. disminuir
sus posibilidades de éxito en el juego de "hechos consumados®, basade en la
descalificacién de la Agencia Técnica Ambiental del estado y al amparo de un gobiemo
estatal todavia prociive a ceder a {as presiones federales a cambio de favores financieros.
La Agencia Técnica Ambiental del estado, a su vez, veia crecer sus posibilidades de hacer

cumplir la legislacién ambiental a través del juego de "“acercamiento progresivo"’® ,

la expresion es del Director de Confrol Ambiental de fa FEAM, segln el cual ésta era fa Gnica estrategia
posible en el proyecta Jaiba. En el punto en que estaban las obras de ingenierla del proyecto y con e volumen
de dinero ya invertido, era imposible cancelar la licencia del proyecto por los incumplimientos de CODEVASF
del Plan Mitigador. Acreditaba e! direcfor, sih embargo, que se podia dificultar la instalacién de las zonas
irrigadas e imponer pesadas pérdidas a la empresa. De esta manera podia obligar a CODEVASF a ir
pragresivamente instalando el Plan Mitigador - desde el momento en que la Agencia técnica puda utilizarlo
como una amenaza permanente para la empresa.
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respaldado por las presiones de! movimiento ecologiéta y por un gobierno estatal libre del
ferreo control federal impuesto por la antigua estructura tributaria centralizada.

El creciente choque entre los actores, con un gran desgaste personal al final del
proceso, la explosion de sus divergencias en la prensa como una mera guerra de sjogans,
asi como el hecho de que incluso después de que el COPAM hubiera dado por oficialmente
concluido el proceso, continuasen divididas las opiniones sobre si el Plan habia sido
implantado o no, son sintomas de una gran dificultad en el tratamiento adecuado de los
conflictos surgidos a lo largo de todo el proceso.

Muchas son las razones para que esto ocurriera. El poco interés en la implantacién
del Pian por parte de su principal responsable, unido a sus intentos de infringir sus
compromisos a través de maniobras politicas que descalificaban a los érganos de control
estatal, fue sin duda una de las mas importantes razones para el conflicto. Este
comportamiento generaba desconfianza sobre la seriedad de la empresa, creando
resistencias para negociar. La actitud fiscalizadora, temerosa de rebasar la legalidad ante
cualquier posibilidad de negociacién, por parte de la Agencia Técnica Ambiental del estado
también dificultd la creaciéon de mecanismos informales de relacién, los mas adecuados
para tratar los conflictos. '

La ausencia de objetivos claros y precisos sobre los cuales trabajar y evaluar los
resultados, fruto de la combinacién de la concepcion que CODEVASF tenia de la licencia
ambiental como una mera formalidad, con su estrategia de postergar fa discusion de los
puntos poiémicos del Plan para la fase de implantacion - lejos de la opinidn publica - hizo
que a cada encuentro se hiciese mas profunda la falta de entendimiento entre ambos.

Asi, pese a los timidos intentos, en el inicio de la implantacién del Plan, de celebrar
reuniones informales entre la empresa y la Agencia Técnica Ambiental del estado, sus
comunicaciones se dieron, de un modo general, en el campo estrictamente formal. A esto
contribuy6 también, el hecho de que ei Plan tratara, en esencia, de la aplicacién de una ley,
lo que inducia a sus actores a atenerse, estrictamente, a las formalidades legales del

proceso.

Finalmente, y directamente asociado con el hecho de que durante el proceso se
enfrentan dos estilos administrativos, se creé una percepcion mutuamente negativa entre
jos actores que dificultaba mucho el tratamiento del conflicto. Desde sus primeros
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contactos, tanto Ja empresa federal como la Agencia estatal fueron creando esta mutua
percepcién, o, mejor dicho, reafirmando sus prejuicios que, en lugar de deshacerse,

tendieron a cristalizarse a medida que el proceso avanzaba.

Para los técnicos de la Agencia estatal, los profesionales de la empresa federal
eran arrogantes, prepotentes, y tenian la pésima costumbre de actuar con tal autonomia
que, para ellos, el desacato a [as leyes era algo corriente. Al menos éste habia sido su
comportamiento con relacién a la legislacion ambiental, cuya aplicacidon era competencia
del estado.

Para los técnicos de CODEVASF, los profesionales de la FEAM eran inexpertos y
absolutamente incompetentes para discutir socbre el tema de que trataba el proyecto. Sus
consideraciones técnicas estaban cargadas de prejuicios como resultade de su militancia
en movimientos ecologistas, algo altamente censurable a los ojos de la empresa.

Esta cruda exposicién del conflicto - y de las dificultades para resolverlo -~ entre
-b6rganos de niveles distintos de gobierno y con visiones tan dispares sobre el modelo de
interaccidn que deberia prevalecer entre las esferas de gobiemo, asi como la constatacién
de que, al término del proceso, las relaciones eran peores que al inicio, hace del proyecto
Jaiba un caso relevante para entender lo que ocurre y puede ser evitado con relacion a Ja
gestion intergubemamental de un proyecte que se desarrolla en el momento de una
transicion entre dos modelos de RIGs, marcado por la existencia simuitdnea de las reglas,

procedimientos, y “redes de asunto” de ambos modelos.
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IX. PROSAM: DESARTICULACION E INCERTIDUMBRE EN LAS RIGs EN EL NUEVO
PACTO FEDERATIVO

IX.1. Introduccidn

El Programa de Saneamiento Ambiental de las Cuencas de los Rios Arrudas y Onga de
la Regidén Metropolitana de Belo Horizonte - denominado PROSAM - tiene dos grandes
objetivos. A corto plazo, recuperar los manantiales contaminados de los dos rios y, a medio
plazo, crear una estructura para gestionar los recursos hidraulicos del Rio das Velhas, del cual
son afluentes importantes no ya por su caudal, sino por el impacto que causan en la calidad de
Sus aguas.

Se trata de un programa del estado de Minas Gerais, iniciado en abril de 1992, con
financiacion del Bance Mundial y un marcado cardcter intergubemamental, ya que “pravé
abordar la gestién de la cuenca hidrografica de una manera amplia, como forma de integrar no
sélo las diversas funciones sectoriales, sino a los gobiemo federal, estatal y municipal y a la
comunidad en el tratamiento de la contaminacion hidraulica en la regién metropolitana.”. World
Bank (1992a:7).

Este rasgo se concreta con el uso de los recursos organizativos y financieros de mas
de un nivel de gobiemo requeridos para su formulacion e implantacion. Los US$ 307 millones
presupuestados para el PROSAM, estan distribuidos de la siguiente forma: '

préstamo del Banco Mundial..............cceeueureceerennee 145 millones.
contraparte eStatal’ ...........oo.voieeeemmeerrssessenneenons 132 millones.
contraparte ayuntamiento de Belo Horizonte........ .22 millones.
contraparte ayuntamiento de Contagem................ 08 miliones.

El programa presenta innovaciones, no sélo por su rasgo inter-organizativo y de
integracién con la sociedad civil, sino por ir mas alla de la vision tradicional y restringida de
saneamiento, pues con la transicion democratica en Brasil

"la cuestion del saneamiento est4 més cerca del ciudadano...dejando de signiﬂéar solamente
mas obras, contratistas de obras y compadias estatales. Con la autonomia recién adquirida,

! Distribuida entre la administracién indirecta que se hizo cargo mediante COPASA de 79 millones de délares yla
directa responsable por ef aporte de los restantes 53 millones.
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los municipios se han asociado para defender sus intereses. Sectores de la sociedad
volcados en el medio ambiente y la salud han cerrado filas en tomo al saneamiento...que ha
ganado las calles, los barrios, las ciudades ... y se pas6é a hablar de la dimensién de
saneamiento ambiental”. Junqueira (1992:58-59)

Frente al concepto tradicional®, el de saneamiento basa sus actuaciones en la flamada
salubridad ambiental®, notablemente multisectorial*. Como reconoce el propio Banco Mundial

"mientras anteriormente los proyectos de control de la contaminacion hidraulica financiados a
Brasil, en lugar de basarse en la cuenca hidrografica - unidad ambiental natural - se
apoyaban en una visién no integrada y en entidades politicas y administrativas clasicas... Con
el PROSAM, se pasa del control de la contaminacién hidraulica por un (nico sector, a un
tratamiento muitidisciplinar y de integracién institucional dentro de los limites de una cuenca
hidrogréfica®. World Bank (1992a:13).

Esta ‘integracion institucional dentro de fos limites de una cuenca hidrogréfica® del
PROSAM, es decir, este caracter intergubemamental, viene a reforzar otra tendencia del sector
del saneamiento a partir de los 80: apoyar sus actuaciones mas en los estados y municipios
que en la Unidn® . También seguin el Banco Mundial,

"la estabilidad, a largo plazo, de la gestibn de aguas en los Comités de las cuencas
hidrograficas estd estrechamente ligada a su independencia administrativa y financiera;
condicionadas a su vez por la probabilidad de que la geslibn ambiental de las cuencas
hidrograficas esté avalada por coaliciones - entre ayuntamientos, empresas contaminadoras,
etc. - dotados de poder suficiente urar el cumplimiento efectivo de las reqlas vy las

normas”. World Bank (1992a:8).

Asi, a la complejidad implicita del rasgo multisectorial del PROSAM, se ahade el
imperativo de fa integracién entre los niveles de gobiemo con jurisdiccién sobre la cuenca
hidrografica de la regién metropolitana. No por azar el Banco sefala que "ef pn'ncipaf riesgo del
PROSAM se asocia a su caracter innovador y a la necesidad de integracién institucional en los
niveles municipal y estatal”. World Bank (1992a:28).

2 Entendido como saneamiento bésico y consistente en: “acciones, servicios y obras que tratan del suministro de
agua, de la recogida de aguas residuales, de canalizaciones y def conlrof de transmisores de enfermedades, y oiros
servicios también priontatios en programas de sanidad y de bienestar de la poblaaén particularmente la educacitn
sanitaria y la racionalizacién del use y ocupacion del susio”. ALMG (1993).

3 Definida como "estado de salubridad en que vive ia poblacidn urbana v rural tanto en fo que se refiere a su
capacidad de inhibir, pravenir o impedir las epidemias transmitidas por ef medio ambiente, como en lo que se refiere &
su potencial de perfeccionar las condiciones del medio favorables para la salud y bienestar”. ALMG (1993:50).

4 El saneamiento ambiental estd formalmente definido como “af conjunto de acciones socioecondmicas que tienen
por objetivo alcanzar niveles crecientes de salubridad ambiental por medio del suministro de agua potable, impieza
publica, recogida y vertido salubre de los residuos liquidos, séiidos y gaseosos, promodién de criferios sanitarios para
del uso y ocupacion del suelo, drengfe urbana, control y prevencién de enfermedades transmisibles y demés servicios y
obras especializadas con Ia finaldad de proteger y mejorar las condiciones de vida urbana y rural®. ALMG (1993:50).

5 para mayores detalles, véase World Bank (1992a:14).
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Naturalmente, el éxito de programas que involucran a mas de un nivel de gobiemo
presupone una adecuada interaccién entre ellos. En el caso del PROSAM, sin embargo, la
cuestion gana una mayor importancia, ya que se desarrolla en e! seno de una inflexién en la
dindmica del subsistema en que se inserta, que hace que, si bien ya no rige por la
centralizacion del régimen militar, tampoco tiene incorporada , aun, la descentralizacion prescrita
por la Constitucion del 88. Rezende y Bruginsky (1993:3) expresan bien la situacion, cuando
observan que, en el sector, con la nueva Constitucién "mientras los huérfanos del pasado
aspiran a reconstruir las bases en que se asentaba el esquema anterior, los que estan volcados

hacia el presente no encuentran fuerzas suficientes para imponer otras alfemativas” .

La importancia del estudio del PROSAM esta, por lo tanto, en que clarifica las
cuestiones de la gestion intergubermnamental producidas por el agravamiento de una
incertidumbre que es inherente al modelo superpuesto de RIGs. Un agravamiento resultante de
la desarticulacion del antiguo subsistema de saneamiento del pais, promovida por el cambio en
el modelo de las RIGs y en las relaciones Estade y Sociedad del antiguc régimen, unido a la
falta de definicidn de reglas y mecanismos generales capaces de establecer los puntos de
referencia de las acciones de los actores inmersos en la nueva realidad.

Asi, el andlisis de la interaccion entre los actores del PROSAM y de los desafios de la
gestion intergubemamental que supone, pasa por el encuadre inicial del espacic que conforma
el alcance y los limites de sus acciones. Un espacio altamente fluido e inacabado y que es
expresion de la sustitucion de un perfil del sector ya historicamente muerto - cuyas huellas
siguen presentes - por uno nuevo que, sin presentar todavia una reglamentacion consolidada,
ya se superpone a esie antiguos, pues sus elementos emergen de la propia situacién politica
del pais en los 80, y no de ningun pacto formal.

Por lo tanto, antes de exponer el asunto haremos un breve recorrido por la trayectoria
del subsistema de saneamiento en Brasil en el periodo inmediatamente anterior a 1988. Con
esto esperamos poner de manifiesto, al contrastarlos, la intensidad de los cambios, que todavia
se estan produciendo, en la dinamica de este subsistema. Perc antes describiremos el

programa, para ofrecer al lector una mejor comprensién del mismo.

® Para mayores detalles, véase Amaral y Bruginsky (1993:24).
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IX.2. El Entorno del PROSAM

IX.2.1. La regién metropolitana de Belo Horizonte y su saneamiento ambiental’

Con un 42% de ia produccién industrial de Minas Gerais y el 51% de su comercio, la
regién metropolitana de Belo Horizonte® , ocupa el tercer lugar en impertancia econdmica y en
namero de habitantes de las once regiones metropolitanas de Brasil. Su superficie, de 5.824
km2, abarca 18 municipios y acoge a 3,7 millones de habitantes. Casi toda esta superficie esta
en la Cuenca del alto rio das Velhas®, que, a pesar de atravesar las cercanias y no su principal
ciudad, Belo Horizonte, desempefia un importante papel en esta regién metropolitana. El rio das
Velhas no soélo abastece a mas de 1,7 millones de habitantes de la region, sino que en su lecho
se viernten practicamente todas las aguas residuales tanto de usc doméstico como las
industriales.

Por los rios Arrudas y Onga, que aftraviesan los municipios de Belo Horizonte y
Contagem, fluyen estas aguas residuales y en su confluencia se sittan los puntos criticos de la
degradacion del rio das Velhas. Asi, las acciones fisicas del PROSAM, aunque dingidas a las
sub-cuencas de Armudas y Onga y con impacto inmediato sobre las condiciones de vida de sus
3 millones de habitantes, tienen un alcance mucho mas amplic y a largo plazo. Como resultado
no inmediato e indirecto, el PROSAM quiere transformar la unidad de gestion de la cuenca
hidrografica creada durante su desamollo en el Comité de la Cuenca Hidrografica del alto rio das
Velhas. Por esto, entre sus cinco subprogramas' hay uno que se denomina Sistema de
Gestion Ambiental, que se ocupa de la elaboracion de estudios y de la organizacion del
proceso de consultoria publica y gubermamental necesarna para la instalacion del Comité de la
Cuenca Hidrografica del alto rio das Velhas.

? para el seguimiento de las descripciones de este apartado, se sugiere ia consulta al plano del PROSAM, en ol
apéndice VI

% La actividad industrial de la region metropolitana esta concentrada en dos de sus municipios: el de Belo Horizonte
y et de Contagem, con predominio del sector de acero y metal mecanico.

Un 80% de la superficie de la regidn metropolitana. El 20% restantes pertenecen a la cuenca del ric Paracpeba
que en oposicién al rio das Velhas, corre al ceste de la regién.

" para una descripcion detallada de estos cinco subprogramas consuttar el apéndice VI,
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imposibles. (World Bank, 1992a). De ahi sus graves problemas ambientales, como Ia
contaminacion de las aguas. Hoy, solamente el 80% de los 2.100.000 habitantes de la ciudad
de Belo Horizonte estdn conectados a la red de recogida de aguas residuales de uso
doméstico. Este porcentaje es ain mas bajo en Contagem, segundo municipio mas importante
de la regidn metropolitana, con un 48%. Tanto estas aguas, como los desechos liquidos
industriales se vierten en los rios Amudas y Onga'’ sin depurar. Este es el motivo de que en el
PROSAM se haya incluido otro subprograma denominado Recogida y Depuracién de Aguas
Residuales de Uso Doméstico e Industriales, cuyo objetivo es instalar 77 kildmetros de tubos
interceptores para recogerias y conducirlas hasta dos plantas de depuracion que se pretende
construir en la convergencia de ambos rios con el rio das Velhas.

El Arrudas recorre una extension de 47 kms, de oeste a este desde su formacién en el
municipio de Contagem hasta su desembocadura en el de Sabara, también perteneciente a la
region metropolitana. Su sub-cuenca posee una superficie de 20.600 hectareas, donde viven
1,7 millones de personas. |

El municipio de Contagem, unido a la urbe de Belo Horizonte, tiene 450.000 habitantes,
de los cuales 300.000 viven en uno de sus tres distritos industriales: la Ciudad Industrial
Coronel Juventino Dias, el CINCO, construido en ios 70, y el CINCAO, todavia més reciente y
con menor concentracién industrial que los demas. ™

Una parte significativa del tercer subprograma del PROSAM, denominado Control de
Flujo y Drenaje y que consiste en la canalizacion y posterior construccion de vias urbanas
siguiendo el lecho de los rios, estd ubicada en dos sectores donde el rio Arudas®™ cruza la
*zona mas contaminada de la regién metropolitana®™ FEAM (1992:17). Un sector esta en el
Barrio de las Industrias - Unico distrito industrial del municipio de Belo Horizonte - y consiste en
7 Kms. de canalizacién que van desde el final del tramo de Arrudas ya canalizado en este

" Son 18 m3/s de aguas residuales de uso doméstico generadas en toda 1a region metropalitana, correspondiendo
a una carga organica estimada de 200 toneladas de demanda bioldgica de oxigeno - DBO por dia; y desechos
industriales consistiendo de una carga orgénica estimada de 33 toneladas de DBO por dia, ademés de metales
pesados, fésforo, nitrégeno y clanetos. El nivel de oxigeno de las dos rios estd generalmente abajo de 1 PPM en la
mayoria de sus tramos ubicados en el casco urbano, en comparacién a un padrén minimo tolerado de & PPM.

2Contagem tiene la peculiaridad de no poseer un centro que aglutine su espacio urbano, que se distribuye
fundamentalmente entre estos distritos, en funcién de que 74% de su poblacién econémmmente activa estd
empleada en la industria.

2se incluyen en el PROSAM oftras obras de canalizacién en esta sub-cuenca, que ya se encontraban en ejecucién,
con la financiacién de la Caja Econdémica Federal, durante las negociaciones del PROSAM con el Banco Mundial. As,
se hallaban en ejecucion por el ayuntamiento de Contagem 6 Kildmetros de canalizacion de dos afluentes de Amudas,
los arroyos Josio Gomes y Agua Branca y por el ayuntamiento de Belo Horizonte 1,5 de canalizacién en la
desembocadura del Arrudas con el rio das Velhas.
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municipio hasta su frontera con el de Contagem. El otro sector estd en el municipio de
Contagem y consiste en Ia canalizacion de 3,5 Km. del amoyo Ferrugem, afiuente del Arrudas,
que cruza la Ciudad Industrial Coronel Juventino Dias y se une al rio en el Banio de las

Industrias.

Por tener ambos sectores una intensa ocupacién urbana e industrial, las consecuencias
directas para el PROSAM son de dos tipos: una, relacionada con su concepcién y ofra con su
implantacién. La densidad de ocupacion deja poco espacio para lo que se denomina
tratamiento del cauce y las orillas - es decir, la canalizacién y construccion de vias urbanas. Por
eso, la solucion mas viable desde el punto de vista socioecondmico es hacer un tratamiento del
cauce Y las orillas en el sector, realizando cortes verticales en las orillas del rio y revistiéndolas
de hormigén. Solucion que no sélo desagrada a los ecologistas, sino que no evita el delicado
proceso del realojo de las personas gue viven en las orillas del rio.

Como se sabe, la urbanizacion acelerada, resultado de un crecimiento econémico
generador de desigualdades sociales, ha expulsado a la poblacidn de renta baja de los
centros urbanos brasilefios hacia zonas poco apropiadas para la construccion de viviendas,
como las laderas de pequefios montes y las orillas de los rios y zonas pantanosas. La
formacion de las tristemente famosas favelas sigue esta logica. Por esto, la canalizacién y
urbanizacion de los 10,5 Km. del Arrudas en los mencionados sectores implica el realojo de
821 familias que viven en cinco de estas favelas. Aunque el Bance Mundial no financiaba el
proceso, condiciond la firma del contrato de préstamo, a su derecho a supervisar este proceso
pues entendia que "el reasentamiento, al implicar muchos problemas sociales y politicos,
representa otro riesgo (ademds de la complejidad institucional) para ef programa” ™ World Bank
(1992a:28)

El otro rio objeto del programa del PROSAM, el Onga, recome una extension de 38
Kilémetros en el mismo sentido oeste-este del Arudas, con la diferencia de que mientras éste
contormnea ¢l centro de la ciudad de Belo Horizonte, el Onga pasa muy al norte de su casco
urbano. Un 26% de la superficie del Onga esta en el municipio de Contagem y el restante 74%
en ei de Belo Horizonte. Su sub-cuenca acoge a 1,2 millones de habitantes.

" Los recelos del Banco, tienen relacién con sus experiencias como financiador directo de reasentamientos en
Brasil, un auténtico desastre en la opinién del propio Banco Mundial. World Bank (1892¢). Para mayores detalies,
véase también Araujo (1991).
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El nacimiento del rio, perteneciente al municipic de Contagem, esta formado por el
armmoyo Sarandi y estd ocupado sobre todo por industrias, ubicadas en los distritos CINCO y
CINCAQ. En el resto de la sub-cuenca predomina el uso residencial, junto con el comercial

mayorista, quedando algunas de sus zonas todavia desocupadas.

En la sub-cuenca, en la frontera del municipio de Belo Horizonte con el de Contagem,
esta ubicado el vertedero de Belo Horizonte, que recibe cerca de 1.200 toneladas diarias de
residuos sdlidos, FEAM (1992:4) El desecho liquido producido por este vertedero contamina ias
aguas de Onga, y por este motivo el cuarto subprograma del PROSAM, denominado Mejora del
Sistema de Residuos Sdlidos, tiene como principal objetivo su depuracion.

Las obras de canalizacion y construccion de las vias urbanas en la sub-cuenca del
Onga™, consisten en la construccidn de dos tramos continuos y ubicados en areas diferentes.
Uno, al noroeste del municipio de Belo Horizonte, con obras de 2,7 Kildmetros que van desde
el punto donde termina la canalizacion ya existente en el rio hacia la planta de depuracidn que
el PROSAM prevé construir. La superficie de la sub-cuenca en este tramo estd muy ocupada ¥
por esto su tratamiento del cauce y las orillas al igual que en el Arrudas, requiere también quitar
las favelas. Las obras en este tramo del Onga preven el reasentamiento de 505 familias. El ofro
tramo consiste en 1a canalizacién y urbanizacion de 3,5 Kildmetros del arroyo Sarandi situado
entre Ja autopista BR040 - que conecta Belo Horizonte con Brasilia - y la frontera del municipio
de Contagem con el de Belo Horizonte. Este es el dnico tramo de canalizacién y urbanizacién
del programa en una zona poco poblada y, por lo tanto “ef drea de infervencién directa def
PRQSAM se halla précticamente libre, porque las edificaciones estan a una distancia superior a
100 metros del curso del rio®. Esto hizo que los ecologistas concentraron su atencién en esie
tramo, exigiendo proyectos de ingenieria que, en lugar de las canalizaciones de hormigén,
respetasen al paisaje natural del local.

El quinto subprograma del PROSAM, denominado Proteccion Ambiental, prevé la
creacién de parques y la reforestacién en las zonas de la orillas de los rios en las que fuera
posible, ademas de la construccién de un parque ecoldgico en. la Laguna de la Pampulha,
ubicada al norte de Belo Horizonte, y de ia recuperacién ambiental de ia laguna de “Varzea das
Flores" en el municipio de Contagem.

IX.2.2. El declive del “anillo burocritico” del subsistema del saneamiento.

**En la sub-cuenca del Onga, en el momento de la negociacién del préstamo del PROSAM con el Banco Mundial,
ya se hallaban en ejecucién por el ayuntamiento de Contagem y con financiacién de la Caja Econdmica Federal ia
canalizacién de 3,5 Kildmetros en el arroyo Sarandi, obras que serfan formaimente anexadas al PROSAM.
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Los programas de saneamiento en Brasil - entendido como saneamiento bdsico -
durante las décadas de ios 70 y los 80, estuvieron bajo las directrices del Pian Nacional de
Saneamiento (PLANASA), nacido en 1969, en respuesta a la amplia demanda de servicios
urbanos generada por ia acelerada urbanizacién del pais en los 50 y 60.

Entre 1945 y 1964 la vigencia de un sistema federal de hecho pemmitié que los
municipios se encargasen del saneamiento, mediante érgancs de su administracién directa o
autarquias creadas especialmente para este fin.'®

La centralizacién de los recursos, promovida por la reforma tributania de 19686, instaié un
federalismo nominal en el pais, impidiendo que el saneamiento siguiese en manos de los
municipios. Una verticalizacion del subsistema que se amplié con la reforma administrativa de
1967 y que, de acuerdo con su orientacion - expuesta en el capitulo 5 - sustituyd a los érganos
municipales por Empresas Estatales de Saneamiento, creadas con el fin exclusivo de hacer
mas operativo al PLANASA, de caracter centralizador. Asi en los afios setenta surgieron, 23
empresas

"como sociedades anénimas con control estatal y dotadas de una estructura técnica y de
gerencia que pasaria a asumir progresivamente poderes de decisién empresarial. Se hace
innecesario decir que esta estructura del sistema de saneamiento, al reposar basicamente
sobre las empresas estatales pasé a tener como criterio fundamental para la aprobacion o no

de proyectos, su viabilidad econdémico-financiera, o sea, las posibilidades de rentabilizar sus
inversiones”. Bier y otros (1988:169).

‘Tal criterio, a su vez, era un sintoma de los cambios producidos en la politica de
financiacion de los servicios publicos en general, a raiz de otra reforma del régimen miilitar, la
financiera. Haciendo hincapié en su intencién de disminuir sus inversiones a "fondo perdido” en
infraestructura urbana, el régimen opté por un sistema de financiacion apoyado en dos pilares.
Por un lado, en un ahorro gbligatorio consistente en un fondo federal creado en 1967, el Fondo
de Garantia por Tiempo de Servicic (FGTS), y formado por el descuento mensual del 8% de la
ndémina de cada asalariado. Por otro, en el ahorro voluntario del Sistema Brasilefio de Ahorro
implantado en los 60 por los militares.

'8 ¥ con recursos traspasados a los mismos, mediante convenios firmados a partir de criterios politicos, préactica en
consecnancia con el perfil de relaciones intergubemamentales prevalecientes en este periodo, como ya se expuso en e
capitulo 4.
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Los recursos del PLANASA se concedian sofamente a cambio de una sustancial
contraparte de los estados'”, motivo por el cual se crearon en ¢ada uno de ellos los Fondos de
Financiacion de Agua Potable y Aguas Residuales con cargo a sus presupuestos. La gestion
de este sistema'®, se encargd al Banco Nacional de Viviendas (BNH) creado en 1984 y que,
junto con el equipo directivo del PLANASA, pasé a "coordinar, nommalizar y fiscalizar fas
acciones y recursos de las diversas esferas de gobiemo destinadas al sector saneamiento.”
Bier y otros (1988:168).

En lineas generales, el subsistema funcionaba del siguiente modo:

"para poder obtener la ayuda del PLANASA, los estados deblan crear una Empresa Estatal
de Saneamiento lo que, en la mayoria de los casos, implicaba cambios en el perfil
institucional de sus érganos sectoriales ya existentes. Paraielamente, los estados debian
también establecer junio con el BNH, los Programas Estataies de Suminisiro de Agua
Potable y de Recogida de Aguas Residuvales. Asi, por un lado, los municipios delegaban en
los estados las atnbuc:ones del suministro de agua potable y recogida de las aguas residuales
domésticas e industriales™ y por otro, los estados delegaban en el BNH, mediante un
Protocola de adhesién al PLANASA, 1a formulacidn generat de la politica del sector.” Mello
{1989:88).

Asi, se concretaba en el saneamiento la misma dinamica

"inicialmente adoptada para fos transportes... y extendida no sélo al saneamiento sino
también a la comunicacion y al suministro de energia eléctrica de entre otros...en que una
entidades municipales y estatales”. Mello (1989:85)

Como hemos visto, esta dinamica llevo a la formacién de los "anillos burocraticos” como
mediadores en los intereses entre las diferentes politicasz", en los que la “apertura
democratica", superpuesta a la recesién de los 80, introdujo las primeras grietas.

7 Los recursos del FGTS destinados a cada proyecto de saneamiento no podian rebasar nunca el 50% de sus
costes previstos.

*® Que contaba también, en menor medida, con préstamos contraidos por el gobierno federal con ef Banco Mundial
y que los traspasaba a través del BNH a las compafilas estatales de saneamiento. De acuerdo con este esquema de
- financlacién, el PLANASA entre 1971 y 1980 hizo inversiones por US$ 10 mil millones, de los que un 51% procedian
del FGTS, un 40,5% de los Fondos Estatales de Financiacién de Agua Potable y Aguas Residuales y un 6,5% del
Banco Mundial,

"“Esta era, seglin una regla explicita del PLANASA, una condici6n indispensable para que un municipio pudiese
tener acceso a los recursos procedentes del FGTS y gestionado por el BNH.

® Como muestra de esto “se puede identificar fa existencia de una estructura compleja en tomo a la politica de
saneamiento basico que articula intereses de las empresas de consulforia, empresas productoras de materialas y de
equipos para sanoamiento, coniralistas de obras piblicas y agentes financieros que inferviensn en el traspaso de los
fondos. Tal complejo, & su vez, se articuiaba de forma clientelar y corporativa con las éites politicas y con sectoras def
aparsto tecnocrético del estado vinctdados con las compalifa estatales de sanearniento, con ka burocracia del Banco
Nacional de Viviendas, con los intareses de los ayuntamienlos y con los interesas difusos de dlartas élitas técnicas, en
especial aquelias §gadas & la ingenierla sanitaria. La mediacidn de esta compleja configuracién de intereses operaba
mediante alanzas y coaliciones secturiales, donde jugaba un papel destacado una extensa red de asociaciones y
instituciones que haclan viable la moviizacién y representacion de los interases involucrados. En of émbito de la politica
de saneamiento vale destacar ef papel de la Asociacidn Brasiefia de los Fabricantes de Maleriales y Equipos para
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La principal fuente de financiacién del subsistema de saneamiento - el FGTS - fue
afeciada por Ja crisis desde dos flancos. Con la caida de los sueldes, la recaudacion disminuyé
sUbitamente, pues se basaba en el descuento en némina a los trabajadores. Con el
desempleo, los reintegros aumentaron, agotandose las reservas del Fondo®' . En 1984, el total
de recursos manejados por €l BNH representaban tan séio el 48% del volumen de 1978. En
esa misma época, los Fondos de Financiacién para el Agua Potable y Aguas Residuales de los
Estados practicamente desaparecen, debido a las fuertes restricciones presupuestarias.®? La
autofinanciacion del PLANASA también desaparecié cuando el gobiemo federal pasé a operar
con tarifas irreales para amortiguar las presiones inflacionistas, llevando a muchas comparias
estatales de saneamiento basico a la quiebra.

Un afio después de que la Presidencia de la Republica fuese entregada por los militares
a un civil, en 1986, desaparecié el Banco Nacional de Viviendas y sus funciones fueron
transferidas a la Caja Economica Federal (CEF).? Obligada a convivir con dos culturas distintas
en su seno - la de un banco comercial y 1a de un banco para el desarrolio®® - la CEF encontrd
dificultades para ejercer sus nuevas funciones, precipitando la desarticulacion del PLANASA.
Desarticulacion puesta de manifiesto en fa fragmentacién del polo de decisiones del sector y en
e progresivo abandono de los criterios técnicos para la asigﬁacién de recursos.

Mientras que la CEF era responsable de la gestion del Fondo de Garantia por Tiempo
de Servicios, de la coordinaciéon del PLANASA y del seguimiento de la ejecucidn de sus
proyectos, la formulacién de las politicas del sector quedé sometida a un fuerte vaivén
impuesto por la vertiginosa sucesion de cambios de Ministros y aftos cargos ministeriales, que
refleja uno de los sintomas de ingobemabilidad del sistema del 88, que hemos tratado en el
capitulo 3. |

Saneamientc (ASFAMAS), craada en 1974; la Asociacién Brasielia de Ingenieria Sanilaria (ABES), creada en 1956.
La difersnciacion del aparato publico de saneamiento ha forzado el nacimiento de asociaciones tipicamente
burocraticas en el sector plibico, como la Asociacion de Empresas Estatales de Ssneamiento Bésico y la Asodiacion de
los Servicios Municipales de Agua Potable y Aguas Residuales, ambas fundadas en 1984, congregando esta titima los
interasas de los municipios que no se adhinieron al PLANASA". Mello (1889:100-101).

21 Segiin las normas laborales que creara el FGTS, una de las justificaciones posibles para que el trabajador
pudiera cobrar el reintegro del dinerc descohtado de su hémina, era su dimision.

2\ a principal fuente de exaccién tributaria de los estados, el impuesto de Circulacidn de Mercanclas (ICM), es
altamente sensible a la dindmica de la economfa.

2 Institucién financiera federal, creada en el siglo XIX, bajo un régimen juridico independiente del gobiemo y con
funciones cercanas a las de un banco comercial, por su énfasis en la actividad de captaci6n de recursos voluntarios.

% Para mayores detalles, véase Menezes (1993:78).

% La formulacién que hasta 1085 estuvo bajo el Ministerio del Interior, en este afic se desplazé hacia al recién
creado Ministerio de Desarrollo Urbano y Medicambiental. Este, a su vez, en 1987 pasé a lamarse Ministerio de
Viviendas, Urbanismo y Medic Ambiente que, en 1988 se transformé en Ministerio de Viviendas y Bienestar Social. En
1990, el Ministerio de Viviendas y Bienestar Social fue sustituido por &l Ministerio de Accién Social que, en 1992 volvié
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A finales de los 80, se pasd a asignar recursos al sector directamente a los
ayuntamientos, .independientemente de su adhesion o no al PLANASA, mediante
transferencias negociadas. Este mecanismo, por sus caracteristicas - expuestas en el capituio 5
- provocd un visible desplazamiento del poder de influencia sobre el sector desde el ambito
“t&cnico™® hacia el "politico™’ . Segun Menezes (1993:78)

"desde 1988, cada cambio ministerial estuvo acompafiado de nuevos nombramientos para la
presidencia de la CEF - 4 hasta noviembre de 1992. La prensa llamé la atencién sobre la
asignacién ad hoc de Ios recursos por parte de la CEF, con la intencion, frecuentemente, de
atender a sus amlgos . El flujo de recursos financieros...se usé para negociar, recompensar
o castigar a los prestatarios estatales o municipales en un proceso de intercambio de favores

politicos. El ejemplo mds reciente, divulgado por la prensa, fue la retlrada de dinero de ia
CEF ante la amenaza del juv'npeachmeni‘""9 ocurrido en septiembre de 1992,"%

Comparandose, por regiones, el volumen de las aplicaciones del FGTS previstas para
1990 por su Consejo Supervisor y el efectivamente aplicado, se tiene una idea de la extension

del clientelismo en las decisiones del sector durante el periodo.

TABLA IX.1.: Aplicaciones del Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio, por regiones (1990)

: previstas realizadas
Regién Nordeste 28,78% 34,00%
Regién Sureste 42,73% 26,00%
Regién Sur : 9,35% 3,00%
Regién Norte 5,78% 18,00%
Regidn Centro-Oeste 9,35% 19,00%

Elaborado a partir de Souza(1992)

. En las regiones en que predomina el clientelismo - norte, nordeste y centro-oeste - se
han aplicado mas recursos que los previstos, mientras que en las regiones - sur y sudeste -

a ser el Ministerio de Viviendas y Bienestar Social. Ademas, ef Consejo Supervisor del FGTS, que siempre gjerciera
una funcién de homologacion, en 1989 adquirid poder para determinar las politicas del sector, al quedar formalmente
encargado de elaborar criterios para la asignacidn de los recursos del FGTS, Para complicario todo un poco més, en
1990, el Ministerio de Accion Social, pasé a ser competente para decidir también sobre préstamos del FGTS, aunque
su gestidn financiera, cuplese a la Caja Econdmica Federal,

#Un campo, naturalmente, no exento de juegos politicos basados en intereses particularistas, vista la propia
existencia de los “anillos burocréticos”, pero sin lugar a dudas fuertemente marcado por razonamientos técnicos en
sus decisiones, ya que el grupo que controlaba este campo, los tecndcratas, hallaba en estos razonamientos fa fuente
de legitimidad para su poder,

77 Campo en que no necesariamente las decisk':n&s carecen de criterios de eficacia y legitimidad, pero que en e
contexto de Brasil s, lo estaban, debido entre olras cosas al acentuado clientelismo presente durante la transicién y la
consolidacién de su nuevo sistemna polftico.

2 En funcién de la alta movilidad en su direccidn que no era nada mas que fa expresién del fenémeno, tratado en el
capitulo 3, denominado como “subasta de cargos”.

2 Proceso en que el Congreso, siguiendo los preceptos constitucionales, someti6 al Presidente Collor de Meflo en
octubre de 1992, llevandole a renunciar en diciembre.

% Con el fin de "comprar" votos en &) Congreso en contra de la decisién de llevar a cabo al impeachment.
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donde la urbanizacion y la industrializacion hicieron disminuir estas practicas, las aplicaciones
quedaron por debajo de lo previsto. E! espacio de maniobra y el perfil de los actores del
PROSAM esta delimitado por esta desadiculacion que se produjo en el subsistema de
saneamiento en los 80.

[X.2.3. El Subsistoma de saneamiento post-88: Indefiniciones e incertidumbre.

Si bien los rasgos generales del sistema politico brasilefio, como hemos visto en el
capitulo 3, explican la vuelta al favoritismo cuando el poder de influencia sobre la politica de
saneamiento se desplazd desde el ambito "técnico" hacia el "politico”, la facilidad e intensidad

con que esto ocumnio requiere otra explicacion.

Segun todo parece indicar, este proceso se debid a la incapacidad, o a la ausencia de
voluntad politica del sistema para fijar reglas y normas que respondieran a los nuevos desafios
de la nueva Constitucién, enfocando de forma distinta la disciplina del sector, destruida con la
desarticulacion del PLANASA. Los desafios que se imponian al saneamiento en este
momento, estan magistralmente sintetizados por Amaral y Bruginsky (1993:8)

"desde luego esté el contenido de la propia politica, que tiende a ampliarse maés alla de las
cuestiones reialivas a las redes de las aguas residuales y suministro de agua potable. En
este sentido es prioritario tener una visibn mas integrada de la politica del sector del
saneamiento basico con el medio ambiente, articulandola obligatoriamente con las demas
politicas urbanas... la universalizacién del acceso a los servicios y ia pertinencia de planificar
el uso de los recursos hidraulicos a parlir de las cuencas hidrograficas son ejemplos
relevantes de los principios y objetivos generales que pasan a ligarse directamente al
contenido de la politica de saneamiento. Otros problemas se refieren a la distribucion de las
responsabilidades de la politica de saneamiento entre las esferas de gobiemo, es decir, la
cuestion federativa. A 1o largo de los 80, las esferas subnacionales presentaron una relativa
recuperacién de su autohomia politica y ¢apacidad financiera que, afadida a la crisis dei
modelo anterior, estimulé la paricipacion de estas esferas en la definicién e implantacion de
la politica, especialmente los municipios... Por fin, existe un conjunto de reglas operativas
que hacen viable la propia concepcién de la politica y la ariculacién entre los actores
involucrados (establecimiento de tarifas, subsidios, sistemas especificos de financiacion,
agentes ejecutores, instrumentos de planificacién, etc.)."

Estas reglas operativas son de transcendental importancia, pues en tomo a ellas van a
manifestarse los problemas mas agudos de los otros dos frentes. Véase, por ejemplo, la
cuestién federativa,
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Es innegable que la Constitucién abrid un abanico de posibilidades para los gobiemos
subnacionales en diversos subsistemas de politicas, que vienen recibiendo incluso el apoyo de
sectores de peso de la berocracia federal, convencidos de la necesidad de descentralizar el
sector pablico en Brasil®'. Sin embargo, la realizacién de estas posibilidades estd seriamente
comprometida por algo ya mencionado en el capitulo seis: la ausencia de una ley reguladora de
la cooperacion entre Union, estados y municipios en el ejercicio de sus competencias comunes,
prescrita por €l articulo 23 de la nueva Constitucidn, caso del sector del saneamiento.

La necesaria reforma institucional del sector, fijando las responsabilidades de cada
esfera de gobiemo y estableciendo, en sustitucion de las antiguas, reglas y procedimientos
generales para la formulacion y ejecucion de sus politicas, se halla desde hace afios en compas
de espera en el Congreso Nacional. Ef Proyecto de ley sobre este tema fue presentado en 1991
y hasta hoy se esta tramitando en sus comisiones sin que se vislumbre Ja fecha de su
aprobacién final.

Dos posiciones se perfilan en tomo a este proyecto. Una, defendida por los técnicos de
la fundacién vinculada a la Presidencia de la Republica - el Instituto de investigacion Econdmica
y Aplicada (IPEA) - que coordina el Proyecto de Modemizacion del Sector del Saneamiento con
financiacién de US$ 250 millones del Banco Mundial. Otra, defendida por el Comité Nacional de
Saneamiento, al que pertenecen mas de una decena de entidades ligadas al sector - entre ellas
la Asociacion Brasilefia de Ingenieria Ambientales (ABES) - y que tiene el apoyo de la
Secretaria Nacional de Saneamiento del Ministerio de Bienestar Social.

El Comité entiende que el proyecto de ley "es ef resulfade del amplio consenso del
sector y representa la forma mds adecuada para desarmrollar e/ saneamiento en Brasil®?,
luchando por su inmediata aprobacion. Por otra parte, los técnicos del IPEA, aunque
reconozcan sus avances - como la introduccion del concepto de saneamiento ambiental en el
sector - no quieren que se apruebe y piden que se revise. Entienden que, tal como fa funcién de
cada nivel de gobiemo en el subsistema esta considerada en el proyecto , no se avanza hacia
su efectiva descentralizacién. Piensan, ademas, que debido a la ampliacion del concepto de

31 Aunque, como se vio en el capitulo 6, esta burocracia esté dividida entre fos funcionarios de rango superior que
entienden que la descentralizacién es inexorable y los rangos inferiores que se resisten a ella por miedo-a perder sus
posiciones ya conquistadas.

* Declaracion del Secretario Nacional del Saneamiento al periddico Estado de Minas, el dla 6 de febrero de 1994,
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saneamiento, se hace necesario compatibilizar este proyecto con otro, también en tramitacion
en el Congreso, que regula la gestién de los recursos hidraulicos.*

La situacion de enfrentamiento e indefinicién provoca una gran incertidumbre sobre las
pautas de comportamiento que los actores deben adoptar en sus relaciones en el desarrollo de
proyectos del subsistema de saneamiento post-88, dando lugar a observaciones como la de
Lobo y Santos (1993:18):

"hablar de modelos de gestion, organizacion y regulacién del sistema de saneamiento en el
Brasil de hoy, s hablar de un huérfan¢ de padre y madre, que vive bajo la égida de un tutor,
1a Secretaria Nacional de Saneamiento con poco poder34 y recursos™ . Es también hablar de
ia desarticulacidn general de un &rea mdas amplia, es decir, la def desarrolio urbano®.

La debilidad del gobiemo federal redujo su participacion sélo a la fase de formulacién
del PROSAM, designando a un funcionario de la Secretaria Nacional de Saneamiento del
Ministerio de Accion Social. El vacio que se hizo io llend el Banco Mundial que, por aportar el
50% de los recursos totales del programa, no tuvo problemas para imponer condiciones para su
preparacidon y formulacion. Aunque entre 1971 y 1992 el Banco hubiese financiado 16
programas del sector en Brasil - distribuidos por todas sus regiones y con un total de US$ 2 mil
millones - ko hizo bajo el control y las reglas del PLANASA y desde una perspectiva de
saneamiento basico. E! PROSAM, al contrario, esta entre las *primeras experiencias de apoyo
del Banco® a un programa de control de la contaminacién hidréulica desde una perspectiva de
autosostenimiento financiero y un enfoque dingido a la cuenca hidrogréfica”. World Bank
(1992a:13).

La superposicién de su "experiencia limitada a proyectos de control de la contaminacién
hidraulica® a las circunstancias especificas del pais preocupaba al Banco Mundial:
*hay un riesgo en introducir instrumentos modemos en el control de la contaminacién

hidridulica en Brasil. Aunque la necesidad de cambiar la politica estd ampliamente
reconocida a nivel técnico, su implantacion puede encontrar dificuliades précticas. Sin

3 Véase IPEA (1993).

* Quizs no esté demds recordar fa fragmentacién de la estructura decisoria def sector defl saneamiento a nivel
federal, a partir de la desarticulacién del Plan Nacional de Saneamiento - PLANASA.

35 Muy significativo es e} hecho de que en 1992 sbio & ayuntamiento de S&o Paulo aplicé en saneamiento US$ 85
millones de sus recursos propios, mientras que la Unidn aplloé en tode el territoric nacional sélo unos US$ 39
millones.

% Segun Santos (1993:28) la reforma administrativa del Gobiemo Collor ademés de ?:rédicamenta-desmontar la

méquina federal.., extirpé la funcién de desarrolio urbana del gobiarno federal y con elo I3 perspactiva del enfoque . -

integrado de los problemas relativos a la vivienda, saneamianto y transporte”,

* Junto con otros dos programas, cuya financiacién fue aprobada en 1992, ubicados uno en el estado surefio de
Parana y otro en el estado de Sdo Paulo, idénticos al PROSAM.
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embargo, aunque se atrase en la implantacién de las reformas necesarias, el PROSAM serd
importante para auxiliar a las autoridades brasilefias en el desamollo de las tecnologias
apropiadas para superar l0s problemas tan diseminados de la contaminacién hidraulica”
World Bank (1892a:28).

Este conformismo del Banco ante las dificultades para hacer efectivas las “reformas
necesarias™® produjo un relajamiento en el calendario de implantacion del Comité de la Cuenca
Hidrografica de la Region Metropolitana - resultado puesto de relieve en el documento que
establece los términos del PROSAM.

A su vez la rehabilitacion y la expansion de la infraestructura sanitaria basica de las sub
cuencas del Arrudas y del Onga desde una perspectiva de saneamiento ambiental y basandose
en {a cuenca hidrografica, hacia que la gestion del programa fuera muy compleja. Puesta de
manifiesto en un alto grado de superposicidn sectorial e interaccién intergubernamental, esta
complejidad llevé a crear el Comité ad hoc de Coordinacion del PROSAM. Esta decision puso al
descubierto la ausencia de un foro permanente, directamente enfocado a la planificacién y
coordinacion, tanto -intersectorial como intergubemamental, en la region metropolitana,
confirmandose la tesis de la desarticulacion de la planificacion en Brasil a partir de la transicion
democratica. |

La funcién habia estado durante anos a cargo de la Superintendencia del Planificacién
de la Regién Metropolitana de Belo Horizonte (PLAMBEL), una autarquia creada por los
militares en los afios 70 que, a pesar de no poseer autoridad formal sobre la region, alcanzé
una gran proyeccion e importancia en su administracién, habiendo, incluso, realizado los
estudios y el proyecto de la Ley de Uso y Ocupécién del Suelo de Belo Horizonte, aprobada a
fines de los 70. Sin ‘embargo, a partir de 1985, siguiendo la tendencia del sistema de
planiﬁcacién creado por los militares, el érganc entrd en una profunda crisis de forma que hoy
carece de contenido. En realidad, el PLAMBEL se encuentra en fase de supervivencia,® sin
llegar a desempediar ningun papel en e PROSAM, aunque en principio podria ser la entidad

3 Como la aprobacién por el Congreso Nacional de proyecto de ley de recursos hidraulicos, en tramite desde 1962
Y que prevée la introduccidn del principio usuario/pagador y contaminante/ pagador en la gestidén de las aguas en
Brasil.

% Un fenémeno muy frecuente en la administracién publica del pals, donde la extincién de un 6rgano se presenta
como tarea casi imposible, por motivos que van desde la fuerte resistencia de su burocracia a abandonar los espacios
conquistados, hasta presiones de ciertos politicos, que de alguna forma se benefician con la existencia del drgano.
Muchos de los cambios que las innumerables reformas adminisirativas en el pals pretenden haber realizado,
constituyeron de hecho un simple cambio de nombres y nuevas composiciones institucionales que al desplazar
funciones de una entidad a otra buscaban vaciar de contenido algunos drganos, sin extinguirlos v sin tener por lo tanto
que enfrentarse abiertamente a los intereses de su burocracia. Con el tiempo, sin embargo, la situacién de abandono
lleva & sus mejores técnicos a desplazarse hacia otros 6rganos, quedando algunos pocos funcionarios en la
institucidn, que finalmente se va convirtiendo en un fantasma’ sin que nadie se disponga a exorcizario.
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mas indicada para coordinarlo. De forma significativa, el PLAMBEL, que en el primer esbozo de
la estructura organizativa del PROSAM quedd como responsable de su coordinacion, fue de
pronto dejado de lado y sustituido por el mencionado Comité de Coordinacidn, cuyo cardcter ad
hoc anadido a determinadas circunstancias de la administracion estatal, hizo de su actuacion

algo muy incierto.

Ademas de los alcaldes de Contagem y Belo Horizonte, el Comité cuenta con
representantes de las siguientes entidades estatales:

a) La Secretaria de Planificacién y Coordinacién General (SEPLAN), a quien le
comresponde la presidencia del Comité y tomar las medidas necesarias para "a
inclusion de los recursos de la contraparie estatal en el programa y para Ia
capitalizacién de la' Compaiiia Estatal de Saneamiento Basico (COPASA) en el
presupuesto general de estado”. World Bank (1992b:11).

b) La Secretaria Extraordinaria para Asuntos Intemacionales (SEAIN), creada por el
gobiemo estatal elegido en 1890, con la funcidn de negociar con entidades de
crédito intemacionales la financiacion de sus programas. Su titular articuld y
coordind las conversaciones iniciales sobre el PROSAM con el Banco Mundial,
motivo por el cual muchos de sus participantes le atribuyen el papel central también
en su implantacion, aunque no fuera esto lo establecido.

¢) La Secretaria de Recursos Minerales, Hidraulicos y Energéticos y la Secretaria
para Asuntos Metropolitanos, que aungue son miembros del Comité, no tienen
ninguna presencia efectiva en el programa.

d) La Secretaria de Transportes y Obras Publicas (SETOP), representando a la
parte de la administracion estatal mas interesada en el PROSAM y con mayor poder
de influencia en su implantacion. Dos de sus entidades son responsables de casi
todas las obras de ingenieria.

e) La Secretaria de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente, con gran interés en el
programa y fuerte presencia en el mismo, a través de la Fundacién Estatal de Medio
Ambiente (FEAM) y el Consejo de Politica Ambiental del Estado (COPAM). A la
FEAM le compete la ejecucion de las acciones propiamente ambientales del
programa y al COPAM controlar la aplicacién de la ley sobre contaminacién
hidraulica* , una funcién relacionada con el programa. El titular de esta Secretaria
mas de una vez presentd al PROSAM en la prensa como una de las pricridades de
su gestion.

En la ejecucion del programa se hallan involucradas las siguientes entidades estatales:

‘°Ley nimero 6.938 de 31 de agosto de 1981 que “establece Jos baremos de caldad del medic ambiente, los
rolativos a los desschos y a las nommas de delimitacion de "zonas ambientales”...adaptados deg los existentes en los
EE.UU... donde para cada dase especifica de agua establecida se Imitan o prohiben verler clerfos desechos,
estableciéndose una kmitacién mas generdl aiin, que es la prohibicidr: de realizar cualquier vertido que pueda mudar su
clase”. World Bank (1992a:10).
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a) La Compaiiia Estatal de Saneamiento (COPASA), empresa estatal de economia
mixta vinculada a la Secretaria de Transportes y Obras Publicas y creada en 1973
con la funcién de planificar, proyectar, ejecutar, administrar y explotar los servicios
de suministro de agua y de recogida y depuracion de las aguas residuales en los
centros urbanos e industriales del estado. Con 9.000 funcionarios, la empresa
presenta una facturacion mensual superior a US$ 20 mil millones y es responsable
del suministro de agua de 8 millones de personas en 414 municipios del estado y
del servicio de aguas residuales de 28 ciudades, que totalizan mas de 3,4 millones
de habitantes. Su peso en el PROSAM se debe, no solo a su poder econémico®’
,5ino también a que tiene bajo su cargo la ejecucion de un conjunto de obras que
suponen un 50% de su coste total - de los que un 26% comren a su cargo, como
contraparte.

b) El Banco de Desamollo del Estado de Minas Gerais (BDMG), una empresa
estatal de economia mixta vinculada a la Secretaria de Hacienda que participa en el
Comité de Coordinacion del Programa. El Banco fue creado en 1962 y se consolidb
en los aflos 70, cuando por la estrategia de los militares de "modemizar” el pais
apoyandose en la élite tecnocratica® fue el gran protagonista del desarrollo
industrial del estado. Ei BDMG, ademds de ser el intermediario financiero entre las
entidades ejecutoras del PROSAM y el Banco Mundial, tiene la funcién cruciat de
coordinar el programa a nivel operativo. Funcién asumida con gran respaldo del
Banco Mundial, que en el documento final de la formulacion del PROSAM no
esconde su confianza en la disminucién de los resgos previstos para su
implantacion debido “a /a forrnacién de una unidad de gestién del programa que
cuenta con unos buenos profesionales que integran unas de las principales
institucionss de desarnrollo de Brasil, el Banco de Desamvllo del Estado de Minas
Gerais". World Bank (1992a:6).

¢) La FEAM, como hemos dicho, es la responsable de la puesta en marcha de las
acciones del PROSAM relativas al medio ambiente strictu. sensu, es decir, su
subprograma denominado Gestidn Ambiental. Aunque por los recursos que supone
no quepa ninguna duda sobre el predominio de las obras del grupo de saneamiento
basico, el subprograma exclusivamente ambiental del PROSAM es significativo y la
FEAM, por lo tanto, un actor estratégico en su implantacién. En efecto, seria un
emor considerar la cuantia de los recursos como el Gnico indicador del peso de cada
subprograma dentro del PROSAM. Los costes unitarios de las acciones dirigidas al
saneamiento basico son, por naturaleza, mucho mas grandes que los costes
unitarios de las empleados para la proteccidon y gestion ambientales, ya que éstas,
frente a las primeras, que se centran en obras de ingenieria, se centran

basicamente en servicios técnicos especializados.

d) €l Departamento Estatal de Obras Puablicas (DEOP), una autarquia vinculada a la
Secretaria de Transportes y Obras Pdblicas, por un convenio fimado entre ef
estado y los ayuntamientos durante la implantacién del programa, pasd a ser
responsable de |as obras de canalizacién y construccién de vias urbanas a lo largo
de los rios funcién , que antes comespondia a los ayuntamientos, obras que
representan el 38% del coste total del programa.

* Para una idea del poder de COPASA es suficiente constatar que en 1992 ocupaba el 19 lugar en ¢ ranking de las
mayores empresas que operan en Brasil, entre nadionales y multinacionales. (Revista de Conjuntura Econémica,

agosto de 1992).

“2El BDMG, siempre ejercié gran atraccion sobre los mejores técnicos en el drea de economia y ingenieria
econdmica, debido a sus altos salarios, comparados con los de los técnicos que realizan funciones semejantes no

sblo en la burocracia publica, sino en la iniciativa privada.
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Al ser el PROSAM el resultado de la recuperacion de la capacidad de iniciativa de las
unidades subnacionales de los gobiemos, a partir de 1988% los ayuntamientos de Belo
Horizonte y de Contagem desempefian un imporiante papel tanto en su formulacién como en
su implantacién. El ayuntamiento de Belo Horizonte, responsable del 7,5% del coste del
programa, actia a través de dos de sus autarquias:

a) La Superintendencia del Desamrollo de ia Capital (SUDECAP), vinculada a la
Secretaria Municipal de Planificacién y cuya funcidon es supervisar la estructura
urbana de Belo Horizonte, se encarga de la concepcién y ejecucién® de las obras
de canalizacidén en este municipio, asi como del tratamiento urbano del Arudas y de
la instalacién del parque ecolégico en la Laguna de la Pampulha.

b) La Superintendencia de Limpieza Urbana (SLU), autarquia vinculada a la
Secretaria Municipal de Medio Ambiente, cuya funcién es explotar con exclusividad
en el municipio, los servicios de limpieza, recogida, industrializacion de |a basura y
venta de sus productos y subproductos, quedéd encargada de ejecutar la mejora en
la recogida de residuos sdlidos en Belo Horizonte.

¢) La Compafiia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL), una empresa del
ayuntamiento se hizo cargo del reasentamiento, para lo que cuenta con [a
cooperacion del Departamento Estatal de Obras Publicas (DEOP), la asistencia
técnica de SUDECAP y la juridica de la Procuraduria General def Ayuntamiento.

El ayuntamiento de Contagem ha desempefiado un papel estratégico sobre todo.en la
preparacion del programa, al tener jurisdiccion sobre la zona de nacimiento de los rios. En esta
fase, el ayuntamiento participé a través de fa Direccidn de Saneamiento de esta misma
Secretaria. A su vez, la Compania Urbanizadora de Contagem (CUCQO), empresa de capital
mixto con control accionarial del ayuntamiento, vinculada a su Secretaria de Desarrollo Urbano,
tiene a su cargo la ejecucion de todas las obras del programa bajo la responsabilidad de
Contagem, es decir: la canalizacién y la urbanizacion en los tramos del Amudas y Onga que
estan ubicados en este municipio; 1a construccidn de un vertedero en condiciones salubres
para los residuos sélidos de la ciudad; el tratamiento urbano del Amudas y la proteccién
ambiental de la laguna de "Varzea das Fiores", Otras dos entidades de la administracién de
Contagem participan en el PROSAM, concretamente en el reasentamiento de las 360 familias
realojadas por las obra: la Superintendencia de Desarrollo Comunitario, érgano de la
administracion directa y la Compaiia Municipal de Viviendas de Contagem, empresa del
ayuntamiento.

43 véase World Bank (1992a).

“Ejecucion que, como hemos dicho, serfa traspasada posteriormente mediante convenio para el Departamento
Estatal de Obras Publicas.
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La asociaciones de vecinos tienen, objetivamente, gran importancia en el
reasentamiento en ambos municipios, pues

"segun los planes adoptados, la implicacién de la comunidad en el reasentamiento empieza
muy pronto. Sus objetivos y demas aspectos son discutidos en reuniones privadas con las
asociaciones de vecinos, a través de audiencias plblicas y también mediante visitas a las
familias afectadas... a su vez la implantacién del reasentamiento requiere trabajar con
asociaciones de vecinos para realizar campanas informativas, hacer un catastro y evaluar las
propiedades, negociar las formas de pago, etc.”. World Bank (1992a:23).

La asociacion de la favela Boa Uni&o, ubicada a las orillas del Onga en el municipio de

Belo Horizonte, es la nica que se opone sistematicamente al desalojo y se resiste a negociar.

Otra entidad de la sociedad civil tiene presencia en el PROSAM, la Asociacién Brasilefia
de Ingenieria Ambiental (ABES) que, respaldada por su legitimidad técnica y haciendo uso de
su condicion de miembro del COPAM desempeiid un papel de peso en la formulacidn del
programa. ABES se vio inmersa sobre todo en la polémica sobre las opciones de tratamiento
del cauce y de las orillas en los diversos tramos de los rios y en sus respectivos impactos
ambientales.

Al estar en juego la suma de US$ 240 millones, solamente en obras, en tome al
PROSAM van a gravitar, naturalmente, los intereses de la industria dé la construccién civil; los
contratistas de obras. Como este sector cuenta con una gran antipatia de la opinién pablica,
mantuvo una presencia en el programa difusa y poco visible, lo que hace dificil observar sus
movimientos. Sin embargo, algunas declaraciones de los demas actores indican una fuerte
participacion de contratistas en el PROSAM, cuya forma, como se vera, se aleja bastante de la
adoptada cuando estaban vigentes los "anillos burocraticos”.

Finalmente, hay que sefialar que el empefio por establecer una sofisticada composicion
institucional con el objetivo de garantizar la implantacién del programa no fue suficiente para
amortiguar los impactos negativos que produjeron la desconfianza entre sus actores. El hecho
escapaba al control de los formuladores del programa, pues era producto de un factor
estructural: el agravamiento de la incertidumbre intrinseca al modelo superpuesto de RIGs. Un

agravamiento resultante del desmantelamiento del antiguo subsistema de saneamiento, que no
ha sido sustituido por nuevas estructuras y nommas de funcionamiento en consonancia con este
modelo de RIGs. ‘
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IX.3. La formulacién del PROSAM

IX.3.1. La incorporacidn del problema a la agenda del gobierno

La venta de "soluciones en bitsqueda de problemas" da relieve a los politicos en el nuevo
subsistema de saneamiento.

El primer paso para crear ¢l PROSAM, se dio en febrero de 1991. En esta fecha el
Gobemador del estado, elegido en noviembre del afio anterior, fue a Washington en busca de
financiacion para un paquete de programas ante los organismos multilaterales de crédito.

El PROSAM, en su forma embrionaria, estaba entre ellos y era concebido como la
continuidad de las obras de canalizacion del rio Arrudas -~ iniciadas hacia veinte aiios - a las
que se habian afladido algunas medidas de saneamiento basico, entre ellas, la construccion de
una planta de depuracién de aguas residuales en la desembocadura del rio Arrudas con el rio
das Velhas. Esta concepcion resultaba bastante alejada de la que a finales de 1891 estuvo
presente en la redaccion del primer documento que establecia los térmminos de lo que vendria a |
ser el PROSAM. La misma que acabé prevaleciendo, también, en julio de 1992, en la
elaboraciéon de documento final realizado por técnicos del estado y consultores del Banco
Mundial y que fue sometido a su juicio para aprobar el préstamo.

El cambio acentuado en la concepcidn inicial del programa es un indicador de la
desarticulacién del antiguo subsistema de saneamiento que, al posibilitar la entrada en escena
de actores antes alejados dei subsistema, llevé a una definicidn del problema desde una
perspectiva distinta a la prevaleciente hasta entonces.

A principios de los 70 el' tema de la canalizacidon del Arrudas ya estaba planteado en la
agenda publica y gubemamentatl y a finales de esta década se realizaron las primeras obras en
un pequerfio tramo en que el rio contomea el centro de Belo Horizonte. El eje principal de ésta y \
de ofras obras en el Arrudas durante los 80 fue la necesidad de responder a sus inundaciones |
que, a finales de los 60 habias asumido proporciones preocupanfes. Desde esta perspectiva, el
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problema quedé resuelto ya en la primera mitad de los 80, cuando el ayuntamiento de Belo
Horizonte canalizé mas 12 Kms. del rio y construyd a 1o largo de sus orillas una via rapida de
trafico que atravesaba la casi totalidad del casco urbano de Belo Horizonte en el sentido oceste-
este. Bajo esta via, y de forma simultdnea, la Compaliia Estatal de Saneamiento (COPASA}
instald tuberias para interceptar las aguas residuales vertidas en el lecho del rio por la red de
recogida ya implantada en su cuenca.

Asi, una cbra ejecutada para solucionar un problema definido como inundacién, acabé
respondiendo a demandas de saneamiento basico y promoviendo una significativa mejora del
trafico de la ciudad. La instalacion de los interceptores de las aguas residuales depende del
fratamiento del cauce y las orillas previo, en los cursos naturales del agua en donde se instala la
red de colectores de estas aguas. Como el tratamiento del cauce y las orillas era, y sigue
siendo, una competencia exclusiva de los municipios, se habia fimado en Minas Gerais en los
afnos 70 un convenio de cooperacion entre éstos y COPASA para garantizar la instalacion de
interceptores de forma simultanea a cualquier obra de canalizacién que se promoviese. De esta
manera, las canalizaciones en los nucleos urbanos del estado durante los 70 y los 80 se hizo
siempre acompariada de medidas de saneamiento basico.

La finalizacion de las obras del Ammudas, consistentes en la canalizacién de los 10
kilbmefros que atraviesan la zona de mayor concentracion industrial de la regién metropolitana
- uno de los objetivos del PROSAM - fue un tema utilizado en su campana por el Gobemador
elegido en noviembre de 1990.

Como alcalde de Belo Horizonte entre 1982 y 1984* este politico habia terminado fa
canalizacion del rio en el f:entro de Belo Horizonte. Ahora buscaba capitalizarla, presentandose
ante sus 2.000.000 de electores como un hombre dindmico y emprendedor que al mismo
tiempo alejo la amenaza de inundaciones y atacd los graves problemas de trafico y
saneamiento bésico de la ciudad.

Al obtener una expresiva cantidad de votos en Belo Horizonte, por la oportunidad que
pedia de terminar su obra, el nuevo Gobemador, al incluida en el paquete que llevd a

3 Aunque durante ef régimen miiitar las elecciones municipales siguiesen siendo directas, hasta 1986 los de las
capitales de los estades eran nombrados por sus respectives gobernadores. Helio Garcla, ef politico a que aludimos,
se oponfa al régimen y habla ganado en 1982, como gobemnador en las elecciones directas que eligié Tancredo Neves
gobernador. Tancredo Neves tan pronto toma posesion, le nombra para alcalde de Belo Horizonte. En 1984, cuando
Tancredo Neves asume la direccion de la transicién, lanzindose candidato a la presidencia de la replblica por la
Allanza Liberal en el Colegio Electoral de los militares, Helio Garcia tuvo que abandonar la alcaldia de Belo Horizonte
para asumir el gobiemo del estado.
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Washington en febrero de 1991, buscaba concretar su compromiso de campaiia. Cierto es que
también respaldaban su determinacion los intereses de los contratistas de obras que, por las
propuestas del Gobemador, como las obras del Arrudas, le habian concedido su apoyo
electoral. Esto no pas6 desapercibido a determinados segmentos de la opinién publica, a los
ecologistas en particular, que reaccionaron al anuncio oficial del PROSAM en 1992, con
bastante reserva, aunque en sus objetivos ya estuviese claro el componente ambientai. Para
ellos el programa no pasaba de ser una maniobra del Gobemador para corresponder a los
contratistas que le habian apoyado, y sacarios de la crisis en que la recesidon econémica del
pais les habia hundido.

Saber el grado exacto de la influencia de los contratistas en la formulacién del PROSAM
es una farea practicamente imposible porque la propia discrecién con que actuan, los hace casi
invisibles. Sin embargo, su presencia como grupo de presion en el PROSAM es un hecho,
como declard uno de los entrevistados que, de cierta manera, sintetiza la vision de los demas

sobre el asunto:

“el contratisia de obras es, de un modo general, un persongje técnicamente muy bien
preparado.  Qué viene ocuriendo, entonces, en los Ultimos tiempos? El contratista, listo,
mete en la cabeza del politico una ‘idea’ que le interesa a él, contratista de obra. Y lo hace
con una pericia tan grande, que el politico pasa a creer que es suya. De este modo, cuando €l
politico la plantea ante la opinién plblica, la élite empresarial o los sindicatos, el contratista
aplaude "la idea del politico” con entusiasmo... Esta ha sido mas o menos la dinamica que he
podido verificar en el caso de la propuesta de continuidad de las obras del Arrudas cuyo
resultade ha sido la formulacién del PROSAM.” (Entrevusta con el coordinador de la Unidad
de Gestitn del Programa).

La relevancia de esta declaracion estd, no en sefialar la interferencia de grupos de
presidon empresariales en ias politicas - cuestion ya por demas demostrada en los demas
subsistemas en Brasil - sino en resaltar unos rasgos de esta intarferencia que reflejan la
desarticulacion del subsistema de saneamiento del régimen militar mencionado. En un sentido
mds amplio, estos rasgos son también sintomas de los cambios que se producian en la relacién
Estado/sociedad en el antiguo régimen. Como hemos visto, su "pluralismo limitado” llevd a la
formaciéon de unas estructuras de poder; los "anillos burocraticos”, mediante las cuales el
Estado y la sociedad organizada - vale decir los poderosos intereses econdmicos a los que el
"pluralismo limitado" daba voz - se enlazaban y hacia los cuales se volcaban las atenciones de
los intereses en el momento de formular las politicas.

Tales estructuras se hicieron viables gracias a [a concentracion de fas decisiones en los
grupos de tecnécratas de Brasilia, cuya influencia se extendia en circulos concéntricos hacia la
periferia, empefiada en adecuar su perfil y sus normas a las del centro. De esta forma, se
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configuran unos subsistemas de paliticas altamente jerarquicos y verticalizados en los que la
linea de separacién entre lo publico y lo privado no siempre estaba bien definida.® En el
momento de formular el PROSAM, hacia mucho tiempo que tales estucturas en el
saneamiento ya no existian.*’ Como hemos visto, tanto la desaparicién del BNH en 1986,
como la desactivacion del PLANASA en 1990, habian fragmentado las decisiones del sector y
debilitado su tecnocracia. Los cambios gue se producian en este momento no se restringian al
sector saneamiento., En efecto, ya en 1991, ya se manifestaba una dindmica de relacién
Estado/sociedad opuesta a 1a del régimen miiitar. La consolidaciéon democratica en curso no
s6io implicaba una mayor presencia de los partidos poiiticos, sino que el nuevo pacto federativo
fortalecié de forma sin precedentes la accountability en las politicas publicas. De esta manera,
no le quedaba al confratista de obras ofra altemativa que abandonar su antigua estrategia de
insertarse en los nichos del circuito tecnocratico y dirigir sus esfuerzos a "implantar” sus "ideas”,
0 mejor sus soluciones a los problemas, en las plataformas electorales de los politicos. Estos a

su vez, deberian ser lo suficientemente habiles como para vender estas “ideas" a una opinion
publica activa, como si fueran del interés general.

Los poderosos intereses econdmicos siguieron, por lo tanto, interfiriendo en las politicas,
pero obligados ahora a someter la presumida legitimidad de sus "ideas” a la criba de las umas.
Esta es la explicacion de que el problema de la "continuidad de las obras del Armudas” sélo haya
alcanzado la agenda publica y de gobiemo a través de un politico de carrera, empefiado en
hacer visible el "problema" y su "solucion" ante sus electores. Ademas, los contratistas
quedaban ahora insertados en un espacio marcado por la incertidumbre sobre el resultado de
sus movimientos, pues ya no se tenia un Unico focus, una direccion inequivoca, de donde
emanaran el dinero y las decisiones. La falta de un blanco fijo al que dirigir su artilleria, explica
la forma dispersa en que los grandes contratistas de obras actian en el PROSAM. La
incertidumbre fue un poderoso estimule para que ninguno de ellos se empenase para que el
programa se concretara. Esta cuestion es de gran importancia y en el andlisis de la implantacién
se trataran en detalle sus consecuencias.

“ Seglin Mello (1989:100): Ta isgica “privatista” que impregnd el proceso dedisorio y la mediacibn de intereses
basada en "anilos burocrilicos”, que articulan empresarios y burbcratas en arenas informales, ha permitido la
emergenuaylaconsoidaaénded:vefsosoomplepsempmsanalesdepmduoaénysumm:stmdesemaosde
naturafeza social,

7 Cuyos primeros sintomas de desarticulacion, empiezan en 1984, con la fundacién de asociaciones. de tecnécratas
ligados al sector -como la Asociacién de Empresas de Saneamiento Bésico Estatales (AESBE) y la Asociacion de los
Servicios Municipales de Agua Potable y Aguas Residuales (ASSEMAE), pues bien observa Mello (1989:100-101) Ya
tendendia a la asodiacion en el interior de la burocradia estatal coincide con Ia crisis polftica y consscuents aparicién de
_la discusién publica sobre el perfi de intervencién que debe adoplarse en todos los sectores. Expresa, al misma tiempo,
" la magnitud y complejidad de la matriz institucional de las politicas, y la fragmentacion de intereses y movilizacién de
nuevos acfores que suponen la ampliacién del espado de decisién en la transicidn democrética”.
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El debilitamento del centro y el nacimiento del "emprendedor de politicas" a nivel subnacional

L.a necesidad de que las "ideas", tanto si partian de los contratistas como si no, pasasen
por la criba de la opinidén publica y por el impredecible proceso de negociacion, las sujetaba a
alteraciones de fondo en el curso de esta negociacion. No es extrafo, por lo tanto, que la
definicién inicial del "problema” del PROSAM, que requeria unha solucidn basada en obras
fisicas - pues segun todo parece indicar fue aislado por los contratistas de obras - haya sufrido
una inflexién que condujo a unos objetivos bastante distintos de la mera realizacion de obras*® .

£l Banco Mundial como su financiador directo junto al gobiemo estatal, fue un actor
privilegiado en la formulacion del programa. Por los motivos que se veran mas adelante, el
especial celo con el que asumid este proceso fue el catalizador del cambio de definicion del
problema y del desplazamiento en los objetivos del programa. Sin duda, esto fue facilitado por
la imposibilidad del gobiemo federal de seguir aportando os recursos que requeria el sector,
sobre todo a partir de 1990, cuando se concretdé una nueva estructura tributaria en et pais. El
vigje del nuevo Goberador a Washington, antes incluso de su toma de posesion, ponia de
manifiesto que, tras 1988, tratandose de politicas publicas en Brasil, todos los caminos ya no
llevaban a Brasilia - no sélo en el sector de saneamiento sino también en los demas.

También se ponia de manifiesto que ofros factores, ademas de una adecuacion a los
patrones de procedimiento de la tecnocracia central, pasaban a contar para la captacion de
recursos por parte de los estados. La desarticuiacion del subsistema de saneamiento hizo de la
basqueda de recursos un juego altamente competitivo entre empresas estatales que
sobrevivieron al PLANASA, sometido a una especie de mercado libre en que el gobiemno federal
era una mas entre las posibles fuentes de recursos*. Otro actor, ademds del politico que
vendia ia “idea" a la opinién publica, se hizo entonces imprescindible: el "emprendedor de
politicas™® . Actor capaz de dar forma plausible a las “ideas implantadas” en la opinién publica y

“Es cieto que desde el punto de vista financiefo, fa parte méas sustancial del PROSAM, son las obras de
ingenieria. Sin embargo, cuando se considera, por ejemplo, que la construccién de las dos plantas de depuracion de
aguas residuales - totalizando un 20% de los costes del programa - esta condicionada a la previa implantacién de un
plan de control de contaminacién industrial, queda patente este cambio en la definicidn del problema.

“?Con la extincién del BNH, el gobiemo federal segula financiando proyectos en el sector a través de la Caja
Econdémica Federal.

% Corroborando, la tesis de Heclo (1978:269) quien, estudiando el sistema norteamericano, detect6 la existencla de
unas “redes de asuntos” que dominan las diferentes polfticas, y son lideradas por lo que denomina "politico de
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lo suficientemente informado como para, en medio del enmaraiado institucional en que se
habian convertido los ofrora disciplinados subsistemas de politicas, saber detectar en el
momento exacto la verdadera fuente que financiaria sus "ideas", debiendo ser lo bastante habi
como para abrirse camino hacia estas fuentes. La mayoria eran ejecutivos del estado que por el
desmantelamiento de sus sistemas de planificacién llegaban a la iniciativa privada, ya que,
sacando partido de su antigua condicién, se ofrecian como consultores a los politicos
"implantadores de ideas".

El viaje del Gobemador a Washington conté con la asesoria decisiva de un
"emprendedor de politicas"”, que vino incluso a coordinar las articulaciones que llevaron a la
aprobacién del PROSAM. Se trata de un experimentado ingeniero, Director de Expansién de la
Compaiiia Estatal de Saneamiento (COPASA) entre 1982 y 1988, aiio en que la abandond
para crear su propio despacho de consuiltoria exclusiva al Banco Mundial. En su cuniculum, se
incluyen misiones como consultor del Banco, en Venezuela, Angola, Mozambique, Zimbawe,
Colombia, Costa Rica, Argentina, etc.. Este sefior, Carlos Eduardo Orsini, fue invitado, en junio
de 1990, a integrar el equipo electoral de Helio Garcia como coordinador de las encuestas que
proporcionaron las informaciones para su campana. Al vencer las elecciones, Helio Garcia cred
un equipo de transicién de gobiemo, atribuyendo al Dr. Orsini la funcidén de coordinar la
"evaluacion del sector saneamiento en Minas Gerais". Pronto quedarian claros los verdaderos
motivos de su presencia no solo en la campaia, sino en el equipo de transicién. Conociendo la
realidad estatal brasilefia, todo indica que el nuevo Gobemador ya habia percibido el
desplazamiento que se producia en la formacién de politicas y habia entendido la importancia
de alguien como el Dr. Orsini en el nLlevo escenario. En efecto, al Dr. Orsini le estaba reservada
una funcién mucho mas estratégica en el equipo de transicidn, y asi lo aclara en su relato:

"entre 1988 y 1990 he seguido de cerca muchos proyectos del Banco Mundial y sabia lo que
pasaba en su interior. S6lo que no podia influir en ningln proyecto que beneficiase a Minas
Gerais. Se trataba de una cuestién &tica. La verdad, sin embargo, es que yo lo conocia todo
del Banco y muy bien. Pasadas las elecciones, el Gobernador, que lo sabia, me llamé y me
dijo: - vamos a Washington, y quiero que me acompanies coma asesor. Asi, antes incluso de
su toma de posesidn, fuimos a Washington, llevando en un portafolio los proyectos para
servir de base a las reuniones que pretendiamos mantener, principalmente con el Banco
Mundial ¥y con el Banco Interamericano de Desamollo, Alli le dije al Gobemador: - voy 8
ponerle en contacto con todos los jefes de division de ias 4reas especificas del Banco
Mundial. Era donde yo tenlfa relaciones y podria ayudario. Mis contactos con el Banco
Interamericano de Desamollo eran pocos, aunque habia hecho algunos trabajos para ellos.
Desde 1990, el estado de S#o Paulo y el de Parana venian preparando, junto con el Banco

politicas™, en su mayorla antiguos funcionarios publicos que abren despachos comerciales y que en vez de politicos de
partidos, son elementos “capaces de moverse enlre las diversas redes, reconocidos y apreciados como conocedores
de los asuntos en la red que maneja, pero no identificados con posiciones que pudieran resultar polémicas, Su
reputacidn entre os que saben” los hace elegibles para los nombramientos presidendiales. Su sensiblidad a los
asuntos mas delicados es 6f secreto de su aceplacibn. Ni profesional, ni amateur talentoso, of modemno candidato a
ocupar el iderazgo de la burocracia es un hombre con oficio en los asuntos de politicas”
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Mundial, unos programas en la linea del PROSAM, y su fask mannager era un antiguo
conocido, el Dr. Emilio Rodriguez. Alguien con quien ya habia trabajado y que ademés
conocia los problemas de saneamiento de Belo Horizonte. Un mes después de esta reunién,
el 13 de marzo, ya se encontraba aqui en Belo Horizonte una misién dei Banco para las
primeras discusiones en tomo al PROSAM". {Entrevista con el Dr. Orsini),

Sin duda, la amistad del Dr. Orsini con el task mannager del Banco Mundial fue
importante para su pronta respuesta a la negociacion de préstamo para las obras del rio
Arrudas. Pero, ailadido a esto, estaba la disposicion del Banco para relacionarse directamente
con los estados, ya que la nueva Constitucion habia llevado al Gobiemo federal literalmente a la
nina.

Es también muy significativa la interpretacion del Dr. Orsini de los motivos que
reforzaban esta estrategia del Banco Mundial:

"Como sabemos, y también el Banco por su experiencia anterior en Brasil, siempre ha
existido una gran distancia entre los Organos de la Union y los efectivos ejecutores.
Tomemos, por ejemplo, un programa para la regién nordeste, Los recursos para su
financiacién llegaban al Ministerio del Interior que, no teniendo funcién ejecutiva, los
traspasaba, supongamos, a la Superintendencia del Desamollo del Nordeste (SUDENE) para
implantar el programa, quedandose, con todo, can ef 10% de los mismos como tasa de
administracién. SUDENE, a su vez, una entidad de planificacién regional, tampoco ejecutaba
nada pero concertaba un convenio para implantar un proyecto dentro del programa, por
ejemplo, en el estado de la Paraiba, sin dejar de cobrar, el 10% como gastos de
administracién, El estado de Paraiba, a su vez, posee una superintendencia del desarollo de
su regién norte, que tampoco ejecutaba ningin proyecto, pero centralizaba los recursos. Asi,
esla superintendencia firnaba un convenio con la CASEPA (Compaiiia de Saneamiento del
Estado de Paraiba), y cobraba también el 10% por gastos de administracion. Al final, ei
proyecio iba a ser ejecutado con el 70% de la cuantia ariginalmente aportada por el
préstamo. Esto, sin habiar de ia corrupcion, que no siempre se puede probar, aunque sus
indicios son fuertes”. (Entrevista con el Dr. Orsini).

La bisqueda de una definicion del problema adecuada a la solucion perseguida

El inusual emperio dei Banco Mundial por cambiar {a concepcién original del programa
se debe a que en el momento de su preparacion ya estaba concertada para julio de 1992 la
Conferencia de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente de Rio de Janeiro. Sin ninguna
duda, al Banco le interesaba demastrar en la Conferencia su emperio en proteger el medio
ambiente en el pais y retractarse de las pesadas acusaciones de ignorar el tema, que venia
recibiendo de algunas ONGs intemacionales: "e/ Banco Mundial dejé muy claro ante nosotros
que estaba siendo atacado por ONGs, bajo la acusacibn de estar financiando proyectos
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sospechosos de degradar el medio ambiente, sin ni siquiera discutirios con effas”. (Entrevista
con ef representante de COPASA en el PROSAM)

El interés del Banco - que le llevaba incluso a comprometerse con programas similares
en S&o Paulo y Parand - es confirmado por un participante directo en la formulacion del
PRQOSAM “uimos informados de que seria mas facil obtener la financiacién del programa, si
éste presentaba un cardclter medicambiental fuerte”. (Entrevista con el representante del
ayuntamiento de Beloc Horizonte en el PROSAM). Aunque originalmente planteado como un
programa de saneamiento bésico, los técnicos del Banco Mundial no veian dificultades para
encauzar su concepciéon en el mismo sentido que los del estado de Sdo Paulo y Parang,
también inicialmente concebidos como de saneamiento basico y faciimente fransformados en
programas de recuperacion ambiental de las cuencas hidrogréficas.

Este empefio del Banco no afectaba a su criterio de sdlo financiar programas auto-
sostenibles, es decir, cuyas inversiones fueran rentables. Uno de fos objetivos del PROSAM,
claramente expuesto en su documento final, es perfeccionar los instrumentos que consoliden el
autosostenimiento en el suministro de agua potable y de los servicios de depuracion de las
aguas residuales en el pais. En este sentido, la excelente labor empresarial de COPASA
también facilitd la favorable acogida inicial del Banco al PROSAM, que sabia que la empresa
era una de las mas eficientes del sector en Brasil.”

Tal como estaba originalmente concebido el programa, COPASA era de lejos su mayor
protagonista. Se buscaba crear un sistema de depuracién de las aguas del rio Arrudas y ésta
era una competencia de COPASA. Para ejercerla, COPASA necesitaba sin embargo la
cooperacién de los ayuntamientos de Contagem y Belo Horizonte, a quienes competian las
obras de canalizacién y urbanizacion, condicion técnica previa para la implantacién del sistema
de depuracion. Naturalmente, el Gobemador tenia entonces que garantizar la adhesioén de
estos ayuntamientos al PROSAM. Pero antes de tratar de esta cuestion, analizaremos como
COPASA hizo frente a su condicién de "entidad ancla” del programa y cémo reaccioné ante el
caracter medioambiental que se le acabd atribuyendo.

Desde e! principio surgieron muchos conflictos intemos, debido a la entrada de
COPASA en el programa, porque ya en su forma original implicaba cambios en la estrategia de

51 Segun patabras de los propios técnicos del Banco Mundial: "La COPASA es una empresa muy bien estricturada
y con una plantila adecuada, siendo una de las més importantes institudiones del sector del saneamiento en Brasi™.
World Bank [1992a:11)
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intervencién de la empresa. Estos conflictos eran un reflejo de la mencionada desarticulacién
del subsistema de saneamiento con la transicion, pues en su transcurso la empresa habia
recibido duras criticas de la sociedad, con relacién principalmente a su indiferencia hacia el
medio ambiente, y sus diferentes sectores habian reaccionado a ellas de forma distinta.
Naturalmente, si las "ideas" sobre saneamiento basico, mision original de la empresa, pasaron a
necesitar 1a criba de la opinidn pablica para legitimarse, sus decisiones pasaron entonces a ser
vulnerables & las presiones de la sociedad organizada. El relato del reprasentante de COPASA
en la formulacién del PROSAM aclara la reaccion de la empresa ante la nueva realidad:

“iniciaimente el programa encontré muchas batreras denfro de COPASA. La empresa es
grande, tiene distintas dreas y seclores, y muchos defendian que fa prioridad en aquel
momento no era la depuracién de las aguas residuales y si el suministro de agua potable.
Argumentaban que con fos cerca de US$ 80 millones que se planeaba destinar af programa,
se podrian implantar mas de 100 sistemas de suministro de agua pofable en ciudades
medianas y pequefias en todo el estado. Desde su punto de vista, primero se deberia
suminisfrar un agua de buena calidad y sélo después preocuparse por depurar [as aguas
residuates™ . Para vencer esta posicién se libré una dura batalla. Fue necesario mostrarfes
que aunque Belo Horizonte y Contagem estuviesen abastecidas de agua potable, COPASA
era perjudicada por las criticas a su deuda medioambiental en (as dos ciudades. La empresa,
dedicada al saneamiento, era una de [as mayores contaminanfes del estado, una verdadera
paradoja. Existia tamhién [a presién de los ayuntarnientos de la regién que recibian todas fas
aguas residuales de Belo Horizonte y Contagem. Fue necesario recordaries que los tiempos
eran otros y que estas presiones eran resuffado de una mayor conciencia ecol6gica. Antes, la
empresa vertia aguas residuales directamente en el rio y nadie decia nada. Pero, a finales de
los 80, pasd a ser atacada por los ecologistas, porque de hecho habia descuidado el medio
ambiente. Las resistencias al programa siguieron durante mucho tiempo, disminuyendo sélo
a finales de 1991 cuando se cambiaron (0s directores de ia empresa ligados al gobiemo
anterior”. (Entrevista con el representante de COPASA en el PROSAM).

El relato, entre otras cosas, deja claro que la ruptura con los "anillos burocraticos” no fue
abrupta, pues tras cinco afios del hundimiento del PLANASA seguian vigentes en la empresa
dos culturas: una, abierta al didlogo y adaptada al piuralismo del nuevo sistema politico; ofra,
ligada a valores tecnocraticos, cerrada a la participacion de la sociedad en las decisiones de las
politicas e indiferente, por lo tanto, a sus demandas inmediatas.

Los dos ayuntamientos desempeiiaron un papel destacado en el PROSAM, ya que su
competencia exclusiva sobre las obras de canalizacién y urbanizad'én‘ pasd a ser efectiva con la
nueva Constitucion.”® La recuperacion de Ja capacidad de iniciativa de los ayuntamientos, en el

*2En 1981, COPASA, ya habla elaborado un Pian Director de Depuracién de las Aguas Residuales de fa Regién
Metropolitana de Belo Horizonte", en que planeaba construir la pianta de depuracién de aguas residuales del Artudas,
uno de los objetivos del PROSAM. En esa época, sin embargo, no estaba claro cudndo podria ser implantado, debido
al énfasis de PLANASA en ¢l tratamiento de agua potable. Los sigulentes datos lo demuestran; entre 1968 y 1992, e
77% del total de sus aplicaciones fueron para tratamiento de agua potable, mientras sélo e 23% fueron para la
recogida y depuracién de aguas residuales. Lobo y-Santos (1993:31).

%2 Al contrario de io que estaba vigente en ¢l régimen anterior, en que los ayuntamientos, a pesar de poseer |a
misma competencia, debido a su dependencia politica y financiera con respecto al centro, tenfan en ta practica un
pequefic peso en las canalizaciones y ninguna en las cbras de saneamiento, que les eran simultaneas.
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post-88, en el sector saneamiento fue asi descrita por un actor directo en la elaboracién del
PROSAM:

*como el PLANASA habia forzado a les ayuntamientos a ceder sus competencias sobre el
suministro de agua potable y la depuracién de [as aguas residuales a las Compaiiias
Eslatales de Saneamiento, ellos dejaron de mantener érganos para planificar estos servicios.
En las ciudades cuyos alcaldes pasaban por jas umas, casi no se construyeron
canalizaciones que supusieran medidas de saneamiento por parte de COPASA. Los aitos
costes situaban las canalizaciones més alla de la capacidad financiera de 1os municipios™ .
Por otra parte no era prioridad de COPASA implantar sistemas de depuracién de las aguas
residuales. Por lo tanto, ningdn ayuntamiento fue presionado para realizar €l tratamiento dej
cauce y las orllas de sus cursos naturales de agua. La nueva Constitucidn, sin embargo,
obliga a los municipios con més de 20.000 habitantes a elaborar su “Ley Organica” y un “Plan
Directar”, forzandoles a tratar cuestiones de su competencia, como planificacién urbana,
transporte colectivo y saneamiento. En consecuencia se crearon equipos técnicos en los
municipios capaces de trabajar sobre estos asuntos. Yo, por ejemplo provengo de
PLAMBEL® - que, desde 1985, se encuentra en situacién cadtica - al ayuntamiento de
Contagem a finales de los 80. Y conmigo vinieron muchos otros técnicos. El municipio
adquirié competencia técnica para dialogar con COPASA y, en efecto, a partir de los
diagnésticos hechos sobre la infraestructura urbana de Contagem discutié con la empresa su
politica en el municipio. Al mismo tiempo, con |a Constitucién del 88, los municipios pasaron
a ser mas activos y muchos alcaldes empezaron a cusstionase su relacion con COPASA,
forzandola a abrirse al didlogo, lo que a su vez facilitd nuestro contacto para definir el
PROSAM."

Si la autonomia municipal, por un lado, hizo posible el intercambio técnico entre estado y
ayuntamientos, acercandolos, por otro hizo viable un modelo de RIGs, en el que se imponia
como condicién a algunas acciones del estado la negociacién para buscar la cooperacion de los
ayuntamientos.

Las obras de canalizacién y urbanizacion, indispensables para la implantacion del
sistema de depuraciéon de aguas residuales de las sub-cuencas del Arrudas y del Onga, eran
de competencia municipal. Asi, el nuevo gobemador necesitaba obtener de los alcaldes de
Contagem y de Belo Horizonte [a decision politica de asumir el PROSAM; lo que, considerando
sus presupuestos, implicaba unas sustanciales inversiones.

Determinadas circunstancias producidas en las elecciones el nuevo Gobemador en
noviembre de 1990 hicieron que esta decisién fuera relativamente tranquila. Habiendo perdido
espacio en su partido, el Partido del Movimiento Democratico Brasilefio (PMDB), el futuro
gobemador se lanzé como candidato por un "partido de alquiler”, el Partido Laborista Brasilefio

(PTB). A su vez, el alcalde de Belo Horizonte, perteneciente al Pariido Social Democrata de

A excepcitn de Belo Horizonte, donde no era diffci obtener dinero del estado para estas obras, ya que su alcalde
era nombrado por el Gobemnador. Ademds, en ninguna ofra ciudad, como Belo Horizonte, la necesidad de realizar las
obras de canalizacion se presenté con una urgencia que justificaba ol aporte directo de dinero por parte del estado”.
(Entrevista con el representante del Ayuntamiento de Contagem en el PROSAM). ‘

%% Superintendencia del Desamolio de la Regién Metropolitana de Belo Horizonte.
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Brasil (PSDB), por imperativo legal, se retird seis meses antes para competir también por el
gobiemo del estado, dejando en su lugar, al vice alcalde, también miembro del PSDB. En la
disputa entraron otros contrincantes, entre ellos el candidato por el “partido de alquiler® que
eligié al Presidente de la Republica en 1989, el Partido de la Renovacién Nacional (PRN). Los
dos candidatos mas votados en la primera ronda fueron éste y quien posteriormente seria
gobemador, el candidato por el PTB. La segunda vuelta les imponia a ambos aliarse con las
fuerzas derrotadas en la primera ronda que les fueran mas afines. Con un perfil de centro, el
futuro gobemador no encontré dificultad para aliarse con el partide cuyo candidate quedé en
tercer lugar y que llevaba las banderas de centro izquierda en Brasil, el PSDB. Como ambos
alcaldes, tanto el de Belo Horizonte como el de Contagem, pertenecian a este partido, la
negociacién de esta alianza electoral dejd garantizade su apoyo politico y financiero al
PROSAM®™

- La eficacia de la negociacion informal frente a las sofisticadas composiciones institucionales

En efecto, ya en la primera reunidn con el Banco para discutir el programa, en marzo de
1891, estaban presentes representantes de cada uno de los ayuntamientos. También
acudieron el articulador del programa y el representante del Gobemador, el Dr. Orsini, un
representante de COPASA y otro de la Secretaria Nacional de Saneamiento (SNS) del
Ministerio de Accién Social.

La presencia del técnico de la SNS era una exigencia del gobiemno federal, a la que los
otros niveles de gobiemo no soélo no se opusieron, sine que, por el contrario, apreciaron. Segun
¢} articulo 52 de la nueva Constitucién, compete exclusivamente al Senado federal "auforizar Jas
operaciones extermnas de naturaleza financiera de interés de... los estados” asi como "disponer
sobre limites y condiciones para la concesion de la qarantia de la Unién en operaciones de
crédito externo”. No deseando wulnerar la legislacion del pais, e Banco Mundial,
voluntariamente, solicitd el aval del gobiemo federal al préstamo que se pensaba negociar.
Este, para asegurarse de las condiciones y resultados del préstamo que debia avalar, preservé
su derecho a supervisar e interferir en ia formulacion del programa. Por este mismo motivo el
técnico de fa SNS venia participando también en la negociacion de los programas "hemmanos”

B Es importante sefialar que el nuevo Secretaric de Ciencia y Tecnologia del Estado también era miembro del‘
PSDB. '
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del PROSAM, en Sdo Paulo y Parana. Esto hizo que su presencia en el PROSAM fuese algo
mas que un simple control impuesto por la ley.

"La participacién del representante de la Secretaria Nacional de Saneamiento desde la
primera reunién con el Barico fue muy importante, pues ayudé a dar una visidn mas amplia e
integrada al programa, formado a partir de proyectos de ingenieria aislados y desarticulados
entre si. Cada ayuntamiento, y la propia COPASA, estaba preocupado solamente por su
seccién especifica en el programa, y la accién del representante federal fue decisiva para
integrar estas partes. Se trataba de un técnico procedente del sector de planificacién del
gobiemo federal y que ademds pardicipaba en los programas de S#o Paulo y Parani.
Siempre buscaba una vision de conjunto del programa, tanto en su concepcién como en su
articulaci6n institucional.” (Entrevista con el representante del ayuntamiento de Contagem en

el PROSAM).

Dos temas acapararon la atencidén de los participantes en la primera reunion con el
Banco Mundial. El primero, es que el Banco, cuestioné directamente el problema planteado por
el programa:

*como he dicho, el objetivo dei programa, tal como estaba iniciaimente pianteado por el
gobiemo del estado, consistia -en ampliar la infraestructura de saneamiento de la regidn
metropolitana de Belo Horizonfe. Sin embargo, en [a primera reunién con el Banco Mundial,
su representante ya cuestiond este objetivo: " ;iqué logros ambientales se conseguirdn con
esta infraestructura?”; "zcudl es la importancia de la estacién de depuracién en Amudas?”;
"iqué repercusién tendrd su funcionamiento sobre la calidad del agua de la regi6n?". El
Banco sabia que el saneamiento en el pais, desde que se inicid el PLANASA, habia puesto el
énfasis en las obras piblicas, pero siendo por vez primera financiador directo de obras en el
sector, aproveché las circunstancias para forzar un cambio en esta onentacuén. insistiendo en
que su problema no eran las dificultades de los contratistas de obras™ que su objetivo con el -
PROSAM era ayudar al pais a resolver sus problemas ambientales, motivo por el que era
importante sopesar sus logros ambientales.” (Entrevista con el Director de Control Ambiental
_ de la FEAM)

Con esto, no sélo se llamd a cada participante a enfocar el programa desde una
perspectiva mas integrada, sino que aparecié en escena la Fundacion Estatal de Medio
Ambiente (FEAM). Invitada a participar en la ségﬁnda reunién, que se celebraria en julio de
1991, ya como miembro del equipo de formulacién del programa, a la FEAM se Je pidid su
opinion sobre los posibles impactos ambientales positivos del programa.

El ofro tema fue la discusidn acerca de la composicion institucional que debia adoptarse
parar garantizar la efectividad del programa. En efecto, hubo una gran preocupacion por

57En este sentido, las evaluaciones del PLANASA, son unanimes al constatar que su “excesiva centrafizacién ha
producido grandes inversiones que atendieron mas a los intereses de las compafifas de construccion civil que a los
sodigles... Los ejemplos més elocuentes de esto son fas inmensas y sofisticadas plantas de depuracién de aguss
residuaées construidas en Manaus (capilal de Amazonas, un esfado nortefio), Fortaleza (capital de Ceard, un estado
del nordeste) y Salvador (capital de Bahla, un estado tamb;én del nordeste), sin que existieran redes de colectoras de
sus aguas residuales”. Bier'y otros (1988:183).
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determinar de antemano cémo iban a trabajar juntos. "En el dia de hoy, tengo una posicién
bastante critica sobre esto”, declara el representante del ayuntamiento de Belo Horizonte,

"la visibn que debe orientar un programa como éste es justamenie inversa a la que
adoptamos. Primero se deben fijar sus objetivos para después establecer su composicion
institucional, que es una consecuencia de sus caracteristicas. A medida que avanzan las
definiciones de un programa ésta va moldedndose. Nuestro equivoco se justifica, sin
embargo, por las circunsiancias de ja época. El programa presentaba caracteristicas muy
diferentes a las que habian prevalecido hasta entonces. Habia mucha incertidumbre sobre el
resultado de la implicacién de los diferentes érganos con el programa. En ese momento se
contaha todavia con el compromiso de la Secretaria Nacional de Saneamiento de entrar con
una parte, pequeiia, es cierto, de la contraparte nacional; algo que sélo mas tarde se dejb de
lado. De modo que en aquel momento estaban en juego recursos del gobiemo federal,
estatal, ayuntamientos e intemacionales. Esto despertaba muchos recelos entre las partes”.
(Entrevista con el representante del ayuntamiento de Belo Horizonte en el PROSAM)

Esto llevé a una composicidn institucional que se hiciese cargo de la preparacion del
programa consistente en dos estructuras. Por un lado, el Comité de Coordinacién, cuya funcién
era discutir y deliberar sobre las decisiones politicas y de largo alcance, estaba compuesto por
secretarios estatales de las reas relacionadas con el programa, por representantes de los dos
ayuntamientos, de érganos estatales directamente afectados y del gobiemo federal. Por otro, el
Comité Ejecutivo, con las funciones de obtener datos, concebir los proyectos basicos de cada
sector del prograrna e integrarlos en un todo comprensible, en el que participaban: el Director de
Proyectos de SUDECAP, por el ayuntamiento de Belo Horizonte; el Director de Saneamiento de
la Secretaria de Desarrollo Urbano del ayﬁntamiento de Contagem; el Director de Medio
Ambiente de COPASA, el Director de Control Ambiental de la FEAM y el Dr. Orsini. Aunque no
fuese funcionario del estado, sino su consultor, al Dr. Orsini se encargd de la coordinacion
generai de este Comité.

A pesar de la gran voluntad politica del Gobemador y de los alcaldes por sacar adelante
el programa, el Comité de Coordinacion - donde ésta deberia concretarse y cuyo
funcionamiento deberia servir como una especie de aval politico al programa y de respaldo
institucional a 6rganos de los niveles de gobiemo empefiados en su preparacion -
practicamente no funciond en 1991.

E! nuevo Gobemador tomé posesion el 15 de marzo del 81, pero tardé demasiado en
nombrar su equipo de gobiemo, quedando sin direccién la mayoria de las secretarias.>®

%8 *£=n esta época se atravesaba una crisis institucional muy grande, pues el Gobemnador anterior habia hecho afiicos
fos- brganos de la administracidn estatal. Cuando Hello Garcla asumié ef goblemo, esta misma situacion de
desconcierte continud por mucho tiempo. B estado fenfa instituciones muy importantes sin ninguna direccién definida,
sin una necesaria reorganizacion inferna, ko que dificuté el montaje del PROSAM”, (Entrevista con el represenbante del
ayuntamiento de Contagem en el PROSAM),
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También entidades de peso en la administracién estatal, relacionadas con el programa, como
COPASA y la FEAM, tuvieron sus nuevas presidencias definidas sdlo en el segundo semestre
de 1991.%° Esto potencié la natural desconfianza de los diferentes niveles de gobiemo sobre el
empefio de los demas en el programa, dificultando su preparacion.® Segun el representante de
COPASA en el Comité ejecutivo

"Habia mucha gente escéptica en cuanto a la efectividad del PROSAM. Asl que cuando
empezamos los trabajos mas concretos de su preparacion, era comiente oir de nuestros
compaiieros de trabajo: - "esto no va a salir. Lo que ustedes estan intentando es un suefio,
requiere mucho dinero para un 4rea a la que nunca se le ha dado importancia. Ademés: ¢,
quién garantiza que los ayuntamientos van a cumplir su parte?” Y nosotros no teniamos
ninguna manifestacion de apoyo por parte de las diferentes direcciones que pudiesen
contramestar estas muestras de desconfianza”®,

Esta percepcion es compartida por el representante del ayuntamiento de Contagem en
el Comité, para quien

"Existian muchas dificultades en la fase preparatoria. Se necesitaba una gran cantidad de

informacién y las direcciones de las instituciones en general no estaban realmente

empeiiadas en poner en marcha el programa. No sabian si iban o no a continuar en sus

cargos. El gobiernc habia cambiade y ellos no hacian mas que esperar que el nuevo equipe
_ de gobiemo se definiera”.

Dos factores, relacionados entre si, fueron decisivos para disipar estas desconfianzas y
sacar el programa adelante. A pesér de {a falta de un efectivo respaldo politico e institucional de
alcaldes y gobemador - a través del Comité de Coordinacion - ef Comité Ejecutivo, debido a su
peculiar composicion, funciond de hecho,

*En cada institucién, en cada ayuntamiento llamado a participar en la preparacion del
_programa, se design6 a una persona formalmente responsable del mismo. Naturalmente, el
trabajo de estas personas no se restringia a tomar las decisiones dentro del Comité. Las
prioridades del programa tenian que ser discutidas en cada 6rgano y Ylevadas al Comité. Y.
sacamos el trabajo adelante sin grandes dificultades. A pesar de que el ayuntamiento de
Belo Horizonte estaba mejor estructurado que el de Contagemn, afortunadamente su
representante, el Sr. Isnard, habia trabajado en PLAMBEL, y conocia bien los problemas de
la regidn metropolitana. Por_coincidencia, los miembros del Comité ya_se conocian hacia
wcho tiempo, lo que fue decisivo para su buen funcionamiento... Isnard y yo, habiamos
trabajado juntos en vanos proyectos urbanos en Belo Horizonte, cuando €l era técnico del

%9 Al principio tuve que sevar adelante ol programa, al margen de ki diraccién de COPASA, porque aunque Helo
Garcla era of nuevo Gobermador, continuaban como directores los mismos dal goblerno pasado. Yo sélo consegula
Jovar ol programa, restringiendo mi accién al sector de medio ambiente de la emprosa, &l que estaba kgado y ademés
ol més sensible af programa”, declaré el representante de COPASA en el PROSAM.

% En este sentido, la accién del representante del gobierno federal ha sido decisiva, pues segtin el relato de uno de
los entrevistados: "en esta época, la administracién estatal se haflaba en una situacién muy dificd. No teniamos en el
estado un 6rgano que funcionase como el pivot de esta preparacién, que la dirigiese desds una visibn més completa,
tanto an su aspeclo de saneamiento, como de medio ambiante y de infegracién con los ayuntamientos. & PLAMBEL,
por ejemplo, que podria cumpiir esta funcidn estaba enteramente desmantelado. Quien acabé suplendo este vaclo & o
largo de todo ol afio de 1991, fue ol representante de la Secretarfa Nacional de Saneamiento, que particips en todas
las reuniones con las misiones del Banco en eoste afio”. (Enfrevista con el representante del ayuntamiento de
Contagem en el PROSAM),
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PLAMBEL, y yo de SUDECAP. E! representante de COPASA, Waller Vilela fue mi
compaiiero de curso en ia escuela de ingenieria de la Universidad Federal de Minas Gerais..
Walter Vilela, ademads, habfa sido superintendente de proyectos de fa seccion de COPASA
que el Dr. Orsini habia dirigido”. (Entrevista con el representante del ayuntamiento de Belo
Horizonte en el PROSAM).

Por estas declaraciones es dificil creer que la eleccién del equipo haya sido arbitraria

hasta el punto de poder atribuirse a una pura coincidencia el hecho de que sus miembros ya se

conociesen. Esto nos lleva al ofro factor decisivo para e} buen funcionamiento del Comité, a

pesar de sus condiciones adversas: la designacion del Dr. Orsini como coordinador general de

la preparacion del programa, quien tomé ciertas precauciones para crear el Comité.

"Crsini era una persona con gran know how en el 4rea del programa y por esto gozaba de un
gran prestigio, principalmente entre los técnicos de COPASA, donde habia hecho muy buen
trabajo al frente de una de sus direccicnes. Haciendo uso de su prestigio y conocimiento en el
sector, Orsini consiguid un equipo cohesionado y cooperativo en fa preparacién del
programa®. (Entrevista con el representante de COPASA en el PROSAM).

Esta preocupacion y sus consiguientes logros, eran fruto del enfoque de la gestién que

el Dr. Orsini considert mas eficaz:

*mi estilo de accién se basa en ia siguiente tesis: se consigue motivar a las personas, para
cualquier programa, mas por la via informal que por la formal. El éxito de la famosa matriz en
que un coordinador articula los trabajos de los especialistas y que fue la estruciura adoptada
en la preparacion del PROSAM esta condicionado al grado de integracion de los especialistas
en el trabajo de equipo. Estos suelen vivir en islas, nichos, de los que casi nunca salen. Mi
posicién fue entonces inducirios a moverse en direccidon contraria, para lo que creo que es
mejor mantener una relacién informal, cor mucha conversacion y convencimiento, Mi
condicién de consuitor privado y no de funcionario del estado, durante la formulacién, me dic
una gran movilidad para entablar relaciones informales. La administracién del estado es muy
burocrética y formaiizada. incluso, antes que el programa quedase preparado, el Gobemador
quiso nombrarme secretario y yo reaccioné diciendo: - "no, ahora no es el momento, si usted
me deja actuar desde fuera del aparato estado, estoy seguro de que conseguiré sacar el
programa adelante”. Felizmente, el Gobemador me hizo caso y s6io fui nombrado secretaric
extraordinario para asuntos intemacionales a finales de 1992, una vez que el programa ya
estaba formulado. Si hubiera sido directivo de alguna estructura del estado mi trabajo habria
sido dificil. La burocracia estatal es tan grande que usted, como secretario, para poner un fax,
por ejempio, corre el riesgo de tardar ¢asi una tarde. Este no es mi caso, porque como usted
puede ver, al contrario de las demés secretarias, la SEAIN tiene una estructura 4gil y yo
mismo, mucha veces, voy al ordenador y hago las cosas. Yo, como usted, como puede ver
por mi llamada a Brasilia hace un rato, busco areglar las cosas directamente, por teléfono,
sin formalidad y papeleo”.

La eficacia de este estilo es reiterada por todos los miembros del Comité y esta

sintetizada en la declaracién de uno de elios: "e! éxito en la preparacién del programa, en que,
pese a las dificulfades presenfadas, se debe a que se apoyd mas en fas personas gue en las |
instituciones. Estimulados por el coordinador del Comité, sus miembros invirtieron tiempo en la

basqueda de la informacién necesaria para formular el programa®. (Entrevista con el

representante del ayuntamiento de Contagem en el PROSAM)
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La importancia de los argumentos técnicos y de la negociacion de objetivos especificos para
superar conflictos intergubernamentales

El éxito en la formulacién del programa supuso atacar muchos desafios funcionales.
Entre la primera reunién, celebrada en marzo y la segunda, en junio del 1991, se hizo un
andlisis previo financiero del programa para determinar la capacidad de endeudamiento del
estado y a partir de ahi se llegd a un acuerdo en cuanto a la cantidad maxima del crédito que le
debian pedir al Banco Mundial. A su vez, en {a segunda reunién, se hizo méas clara la condicién
. para la aprobacién del préstamo: abordar el saneamiento desde la perspectiva de la cuenca
hidrografica, de recuperacidn de sus manantiales y su preservacion medioambiental. Al
enterarse de que los residuos liquidos industriales y domeésticos vertidos en el Onga y el
Arrudas, eran responsables del 80% de la contaminacion hidraulica de la cuenca del rio das
Velhas, el representante del Banco Mundial, buscando facilitar la aprobacién del préstamo,
sugiré ampliar fas intervenciones, pensadas inicialmente para el Arrudas, hacia el Onga e
integrarla de forma que el problemal definido para el programa fuera el de la degradacion
‘medioambiental de la cuenca del alto rio das Velhas.

De esta forma, la formulacién del programa quedd sometida a una fuerte tensién, pues
a la vez que se le fijaba un techo derr'ecursos, se ampliaban sus objetivos tanto con respecto a
los resultados fisicos ‘es'perados, como por {a ampliacién de los sectores implicados en el
programa.

El enfoque de saneamiento ambiental de la cuenca hidrografica del alto rio das Velhas,
implicaba anadir al objetivo de depurar las aguas residuales del rio Arrudas, la misma accién
para el rio On¢a, ademas del objetivo de tratar del problema de los residuos sélidos en las dos
sub-cuencas y de poner en discusién los recursos tecnoldgicos, legales, institucionales y
financieros necesarios para fa puesta en marcha de una gestién integrada a nivel ya no
municipal o estatal, sino de una cuenca.

Desde el punto de vista técnico él cambio no implicaba mayores desafios, pues el
problema de saneamiento de toda la region metropolitana - entendido como éaneamiento
basico - habia sido estudiado ya, incluso estando vigente el PLANASA, por COPASA,
concretamente a principios de los 80, cuando la empresa disefid un plan director de depuracién
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de aguas residuales para la regién. Un plan, secundado por los diagnésticos de las demandas
de infraestructuras urbanas previas a su realizacion, elaborados por el PLAMBEL y por el tnico
ayuntamiento de la regién que poseia en esta época un sistema de planificacion urbana
estructurado, el de Belo Horizonte.

Sin faltar demandas con propuesta de soluciones, para formular un programa volcado
en la recuperacién de la cuenca hidrografica del alto rio das Velhas, el gran desafié en la
reunion de julio de 1991, era determinar qué demandas se debian dejar de lado, sin que esto
comprometiera la coherencia y consistencia de una intervencion articulada en el ambito de {a

cuenca.

Aungue la articulacion de las acciones estuviese técnicamente predeterminada, el
proceso suponia un margen de decisiones, requiriendo opciones politicas que anunciaban
potenciales conflictos.®’ Esto no comprometio a los trabajos, gracias a un unico factor, la forma
con que fueron desarrollados por el Comité Ejecutivo.

"Las intervenciones que quedaron definidas estaban lejos de atender al 100% necesario para
la recuperacion ambiental de la cuenca del alto rio das Velhas. Hubieran sido necesafios
muchos mas recursos de los que habiamos previsto gastar. Como tuvimos que dejar de lado
muchas medidas debido a esta limitacién a priori de los recursos se cre6 una disputa de
intereses muy grande. Los ayuntamientos, que disponian de la informacién més detallada,
se empefiaban en canalizar sus rios y en mejorar la infraestructura dei trafico en sus
municipios. COPASA buscaba instalar una red de interceptores y colectores de aguas
residuales lo mas amplia posible. La FEAM se preocupaba de garantizar que el programa se
ocupase de hecho de la recuperacién medioambiental de la cuenca, una vez que se
estableciera esto como su principal resultado. A pesar de ser muy largas, las discusiones
llegaron a buen término, para lo que fue decisiva la actuacitn del coordinador del Comité, el
Dr. Orsini, que hizo hincapié en participar activamente en todas las reuniones. Sin la
presencia de alguien como Orsini, que estaba siempre reuniendo al personal, imputsando sus
trabajos, buscando soluciones concretas, el proceso habria quedado atrapado en las
dificultades resultantes de las prioridades que se debian seleccionar. En el Comité, todos .
procurdbamos hacer el maximo por nuestre propio drgano y sin una coordinacién que fijara
unos objetives concretos desde una vision global del programa, las discusiones habiian
perdido objetividad y habrian acabado en un desgaste de dificil superacién. La participacion
de Orsini, no se resumié en las reuniones mantenidas con el Comité. Tiene una gran
capacidad de moviriento, y pariicipaba, opinaba en [as decisiones, rompiendo {as barreras
del programa dentro de cada érgano, tanto del ayuntamiento como del estado, ya fuera
directamente, yendo alla y discutiendo técnicamente con cada érgano, ya fuera por teléfono,
por contactos informales, procedimiento muy utilizado por éI". (Entrevista con el
representante de COPASA en el PROSAM).

81 =5e tenfa por objetivo principal recuperar la calidad de las aguas del rio das Velhas y la recuperacidn ambientsl de
las dos sub-cuencas. Entonces se fenia muy daro dénde se querfa fegar, aunque hublera diversos caminocs. La
discusién no era solamente técnica, en el sentido de ingenierfa, sino que impicaba considerar que las Zonas que eran
objeto de las acciones del programa iban a valorarse, y ef consecuente juego de infereses que esto involucraba. Era
hecesario, principaimente por parte de los eyuntamientos tener una posicién sobre ef aumento del Impuesto Predial y
Tertorial Urbano en estas zonas, teniendo en cuenta su impacto sobre su poblacion”. (Entrevista con el coordinador
del PROSAM por parte de COPASA).
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Sin embargo, antes de que se superasen todos los desafios impuestos por la necesidad
de seleccionar prioridades, estallé ya al final de la preparacién del programa®™ un grave
conflicto, cuya solucidn escapaba al control del Dr. Orsini.

Aunque se estudiaron muy bien los criterios para recortar las demandas, no lograron
garantizar la construccién de una planta de depuracién de aguas residuales en la
desembocadura del Onga con el rio das Velhas sin sobrepasar el limite de los recursos
asignados al programa. El Banco Mundial se resistia a aumentar este limite, proponiendo
construir antes la planta de Arrudas, ponerla en marcha, observar su funcionamiento y sus
resultados, para después construir la de Onga. Su justificacién era que los altos costes de
construccion de las estaciones suponian grandes riesgos. La Secretaria Nacional de
Saneamiento (SNS) contesté ai Banco, planteando que la decisidon de limitar la aplicacién de los
recursos a la capacidad de endeudamiento del estado, aunque correcta, no deberia llegar a un
punto en que se comprometiera la coherencia y consistencia del programa. La exclusion de la
planta de depuracion del Onga en el programa era un contrasentido. Primero se planteaba
ampliarlo al ambito de la cuenca, para luego después quitarie uno de los grupos de acciones,
sin el cual el planteamiento era papel mojado. La ausencia de ia planta de depuracién de las
aguas residuales del Onga en el programa significaba reducirfo nuevamente a un conjunto de
obras - argumentaba el representante del gobiemo federal, haciendo hincapié en su
implantacion y amenazando con no aportar su aval al contrato de préstamo sino se realizaba.
En efecto, no sélo el Banco Mundial tenia intereses publicitarios en el programa, también al
gobiemo federal le interesaba divulgario como muestra de los avances dei pais en el

tratamiento de la cuestion medioambiental.

Tras muchas indecisiones, el Banco Mundial acepté aumentar el limite del préstamo de
120 a 150 millones de délares, bajo el compromiso del gobiemo federal de aumentar su
participacion en la éontraparte nacional. Sin embargo, ante la notoria insolvencia del gobiemo
federal, quedaban tan evidentes las remotas posibilidades de que cumpliera el compromiso,
que parece mas acertado atribuir el cambio de posicién del Banco a los razonamientos técnicos
del representante de la SNS - secundado por los demas miembros del comité - que a razones
financieras.

%2 Concretamente en el perfodo que abarca desde la tercera misién del Banoo en sebtiembre de 1591 hasta
noviembre del mismo afio, cuando se termind el primer documento oficial de apreciacién del programa.
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El argumento de que sin la planta del Onga se perdia el perfil ambiental del programa,
no podia ser ignorado por el Banco teniendo en cuenta su intencién de tomarlo como motivo
para su publicidad medioambiental. intencién que implicaba no dejar huecos en el montaje del
programa que dificultasen transmitido de forma clara a la opinion publica como un programa de
recuperacion de las aguas "muertas" del histdrico rio das Velhas - o que diesen lugar a
protestas sobre su resuitado. Este era sin duda el logro ambiental mas visible de las obras del
PROSAM a los ojos de quien de hecho contaba en la opinién publica de la regién™ , que sélo se
concretaria si se realizaban de forma integrada y sincronizada en el Arrudas y ei Onga.

La imprecision en el acuerdo sobre los objetivos como forma de postergar los conflictos

Ei cambio de orientacion impuesto al programa por parte del Banco Mundial se refigja
en algo mas que en la simple harmonizacion de las obras con la intencién de recuperar las
aguas del rio das Velhas. En efecto, este cambio se pondré de manifiesto en los puntos
anadidos a los objetivos del programa relativos a aspectos legales e institucionales necesarios
para la implantacion de un Comité de ia Cuenca Hidrografica de la Region Metropolitana.

A nivel medioambiental, este resultado tiene sin duda un alcance mucho mayor que la
integracion de las obras. Aunque estos puntos adicionales no cambiaron la composicion de los
recursos destinados a cada subprograma del PROSAM™, si cambiaron y de forma muy
significativa el peso de cada institucion en el mismo. Es interesante observar como la FEAM, a
pesar de ser débil en el seno del subsistema en que se inserta el programa y de su baja
capacidad operativa, consiguiera un lugar central en el programa. Y lo hace hasta tal punto que
la construccion de las dos plantas de depuracion de aguas residuales - que, juntas, representan

cerca del 25% del total de los costes del programa - quedan condicionadas a acciones cuya

**No cabe duda de que se pueden esperar algunos logros ambientales por el simple hecho de promover el
saneamiento basico en 10 kms del Armmudas. Estos se refieren a la reduccién de posibilidades de contagio de
enfermedades por contacto directo con sus aguas contaminadas. Sin embargo, esto sélo afecta directamente a la
parte de la poblacién de baja renta que vive en sus orillas. La clase media, quien de hecho pesa en la formacién de
opinién pUblica, ya tiene resueita la cuestién del saneamiento de su entorno inmediato. .

% Mientras al subprograma ambiental, en sentido estricto, se le ha destinado el 10% de los recursos del programa,
a las obras y compra de equipes se ha destinado el 89%. La comparacién puede llevar a conclusiones equivocadas
sobre la importancia de cada componente en el programa, pues la implantacion del subprograma ambiental implica
casi exclusivamente una consultorfa, actividad que por su naturaleza necesita una suma de recursos bastante menor
que las obras y compra de equipos.
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realizacién depende exclusivamente de ella. Con esto se hizo todavia mas delicada la
interaccioén institucional para garantizar que el programa saliese adelante.

Ya en la segunda reunién preparatoria, a sugerencia del Banco Mundial, se defini6
como una de las acciones del PROSAM, "un plan de fortalecimiento institucional de la FEAM'.
Como las obras previstas en Arrudas estdn en la zona de mayor concentracion industrial de
toda la region metropolitana, para calcular la rentabilidad de COPASA por la instalacién de
interceptores de aguas residuales en este tramo se requeria un catastro de las industrias de la
zona en el que constase la carga contaminante de cada industria.®* Pero al solicitarlo a la
FEAM, se encontraron con que ella simplemente no lo tenia y que tampoco podia elaborarios
con los recursos de que disponia para su funcionamiento habitual. De ahi la sugerencia del
Banco Mundial del un plan para fortaleceria.

Otro factor, este si mas directamente relacionado con el nuevo enfoque del programa,
pone en evidencia el protagonismo que se confiid a la FEAM a pesar de su debilidad
institucional. En efecto, ninguna empresa estaba, y sigue sin estarlo, cbligada a verter sus
residuos en la red de COPASA, pudiendo optar por hacerio directamente en el rio. Una opcion
plausible, si implicara menores costes - multas, efc. - que las condiciones exigidas a las
empresas para verter sus residuos en la red de COPASA. Sin embargo, en el caso de que
todas las empresas asumiesen esta opcion del programa, quedaria comprometido pues sus
obras perderian impacto sobre la calidad de las aguas del rio das Velhas. La unica manera de
evitarlo es hacer ajustes en los instrumentos legales de fiscalizacion y penalizacién, haciendo
que verter los residuos contaminantes directamente en el rio sea mas caro que cumplir todas
las condiciones exigidas para verterlos en la red de COPASA. De ahi el haber incorporado al
PROSAM un Plan de Control de Contaminacién Industrial, cuya ejecucién quedaba bajo la
responsabilidad de la FEAM. La ejecucién de este Plan, impuesta como condicion previa por el
Banco Mundial para librar los recursos destinados a la consfruccién de las estaciones de
depuracién, implicaba entre ofras cosas la;

“aprobacién por el gobiemo estatal de propuestas de reestructuracién de la FEAM
desarrolladas en el marco del ‘plan de fortalecimiento institucional’, hasta el 31 de marzo de
1993; propuestas relativas a los mecanismos de control del gobiemo estatal sobre los
vertidos industriales, a través de la FEAM, que podri ser presentada ante el Banco Mundial
hasta agosto de 1994". World Bank (19924:38).

* Este aspecto es fundamental, no sélo para el cilculo de la tasa, sino también para determinar hasta que nivel una
determinada empresa debe hacer el tratamiento previo de sus residuos, sin dafiar la tuberia cuya instalacién estd
prevista,

316



Capitulo IX. PROSAM: desarticulacion y incertidumbre en las RIGs en el nuevo pacto federativo

Finalmente, con la intencién de orientar el programa para obtener resultados
mediocambientales, se ha establecido un calendario para la elaboracién de estudios y la
aprobacion de las leyes necesarias para implantar el Comité de la Cuenca Hidrografica de la
Regiéon Metropolitana, a carge de la FEAM y que deberia estar realizado como fecha tope en
junio de 1995. Con este nuevo subprograma, el Banco Mundial, a través de PROSAM, se
disponia a destinar cierta cantidad de recursos hacia la FEAM, comespondiente a 13 veces su
presupuesto anual. Una vez definidos los objetivos del programa, en noviembre de 1991 se
presenté a la direccién del Banco Mundial en Washington, su primer appraisal report. Este, a su
vez, dio luz verde para la continuidad de la formulacion del programa, exigiendo, no obstante,
que su contenido fuese discutido con las ONGs que actuaban en Minas Gerais, antes de
implantario definitivamente. Una exigencia coherente con la preocupacién del Banco de no dar
margen a las criticas por su actuacion en el pais en la Cumbre de Rio de Janeiro, cuya fecha de
celebracion se aproximaba. Basandose en este primer appraisal report del programa, se
contratd a una empresa para elaborar los Estudios del impacto Ambientat (EIA) y el respectivo
Informe de los Impactos Ambientales (RIMA), que deberian ser sometidos por imperativo legal a
la consideracion del Consejo de Politica Ambiental del Estado (COPAM). En abril de 1992, su
Céamara de Cuencas Hidrograficas aprobd la licencia del PROSAM sin mayores problemas®™ .
Antes de esto, sin embargo, atendiendo a la exigencia del Banco Mundial y de conformidad con
la legislacion brasilefia, se convocd una audiencia publica para que todas las ONGs pudiesen
manifestarse sobre el PROSAM. En esta audiencia, el programa fue blanco de fuertes criticas
por parte de la Asociacion Brasilefia de Ingenieria Sanitaria y Ambiental (ABES), que las dirigia
principalmente a la concepcion de su tratamiento del cauce y las orillas, al que denominaban
peyorativamente "empaquetamiento de rios". es drecir, la transformacion del curso del rio en un
canal de hormigdn con seccion transversal rectangular y vias de trafico que siguen el recorrido
del canal. Con esta vision, SUDECAP habia realizado entre los 70 y 80 la canalizacién de gran
parte del rio Armudas, motivo por el que los ecologistas la consideraban una de las entidades
que mas dafos habia causado a la ciudad y manifestaran en la audiencia publica su
escepticismo sobré las intenciones medioambientales del PROSAM, ya que sus obras en el
municipio de Belo Horizonte corian a cargo de SUDECAP. A pesar de su escepticismo, los
ecologistas instaban a SUDECAP a ejecutar el tratamiento del cauce y las orillas mediante
canalizaciones con seccion transversal trapezoidal con la mayor base posible, que permitiesen
crear un conjunto urbanistico con muchos arboles en sus orillas y con las vias de fréfico lo mas
alejadas posible def curso natural del rio.

% Con un conjunto de condiciones no muy relevantes, pero necesarias, en el sentido de preocuparse con los
impactos ambientales de las obras de canalizacién, tanto sobre €l curso del rio como sobre la poblacién.
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Tales criticas y planteamientos generaron mucha polémica. Para los técnicos de
SUDECAP un tratamiento del cauce y las orillas desde esta perspectiva, aunque ideal, tenia
limitaciones técnicas, debido a la forma de ocupacion ya existente en el area que se iba a
intervenir. Algunas entidades ecologistas, entre ellas la Asociaciéon de Defensa del Ambiente de
Minas Gerais (AMDA), alegaban que éste no era el motivo real para realizar las canalizaciones
mediante el sistema de "empaquetamiento de los rios", que en verdad obedecian a los
intereses de los contratistas de las obras. Nadie ignoraba que los “empaguetamientos”
suponian mayores ganancias para ellos, pues requerian un mayor volumen de obras. Los de
SUDECAP contestaron argumentando que ya que toda la orilla del Arrudas tenia una gran
densidad de ocupacion, un tratamienio del cauce y las orillas como el propuesto por los
ecologistas, al contrario de lo que éstos pensaban, supoﬁia de hecho mayores costes no séio

econdmicos sino también sociales.

El argumento era fuerte - principaimente el de costes sociales - y, al final, la discusion se
desplazé hacia la sub-cuenca del Onga, como hemos visto con menor ocupacion y por estc
susceptible de sufrir un tratamiento del cauce y de las orillas en el que se evitasen los errores
del pasado en el rio Arrudas. De este enfrentamiento nacié el compromiso por parte de los
responsables del programa de analizar los framos del Onga capaces de recibir un tratamiento
del cauce y las orillas lo menos intervencionista posible, y asi proceder en la elaboracion de los
proyectos de ejecucion de estos tramos. Pero del hecho de que los compromisos hayan sido
asumidos de forma vaga, sin ningdn instrumento que garantizara su cumplimiento, en el
momento de concretar los proyectos ejecutivos‘57 surgieron conflictos en tormo a en qué tramos
del Onga se deberia proceder a un tratamiento del cauce y de las orillas de acuerdo con la
concepcion de los ecologistas. Sin embargo, la aprobacién de la licencia medioambiental de
programa incorporando los planteamientos hechos por los ecologistas en la audiencia publica,
cerr®é momentaneamente cualquier consideracion sobre los proyectos de ingenieria del

programa.

Sin duda, toda esta polémica en la audiencia publica, una vez mas, ponia de manifiesto
la debilidad institucional de la FEAM, pues era sintoma de que, a pesar de su presencia en el
Comité Técnico, la FEAM intervinoe muy poco en la concepcidn técnica de las accicnes del

programa.

% Con una parte bajo responsabifidad del ayuntamiento de Contagem y ofra bajo responsabilidad del de Belo
Horizonte. .
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La dificultad para definir la coordinacion del programa ante la desarticulacion del subsistema

La ultima fase de preparacion del programa estuvo centrada en la evaluaciéon de su
asequibilidad desde el punto de vista econdémico y financiero. Se cerrd en junio de 1992, con la
cuarta y ultima misién del Banco encargada de preparar, junto a técnicos brasilefios, el
appraisal report final, a partir del cuai su direccién pudiese decidir conceder o no el crédito.

"Los trabajos de preparacion del programa no se limitaron, naturalmente, a definir los tramos
que se debian canalizar. Implicaban estudios econ6micos y financieros por parte de sus
ejecutores, llevando a los representantes de cada nivel de gobiemo a dirigirse al sector
financiero de cada una de las enlidades de su nivel participantes del programa en busca de
datos. El ayuntamiento de Contagem encontré muchas dificultades en este momento, pues
tenia que elaborar informes financieros con una metodologia con la que no estaba
familiarizado. Pero, globalmente, ei proceso presenté dificultades iniciales muy grandes. La
informalidad que habia prevalecido en el dibujo de la ingenieria del programa no funcioné en
este momento y se tuvo que poner empeflo entonces en encontrar una forma, una nueva
composicion institucional, para que estos datos fluyesen a la velocidad deseada y necesaria."

Los recelos del Banco sobre los riesgos intrinsecos a 1a compleja interaccion inter-
institucional e intergubemamental del programa se confiraban, en un campo ademas en que
éste era particularmente sensible: el flujo de dinero entre las entidades y niveles de gobiemo
para garantizar ia contraparte nacional.

Sin duda, esto pesod en la eleccion, en abril de 1992, de la entidad para coordinar la
Unidad de Gestion del Programa (UGP): el Banco de Desarrolio del Estado de Minas Gerais
(BDMG). Por constituir una estructura formal - cuestion que pasara a pesar en el programa - y
estar bajo la coordinacién de una entidad con larga experiencia en asuntos financieros, UGP no
encontrd dificultad para resolver los problemas de este tipo en la fase final de la preparacién del
programa. La funcién de la UGP iba mas alla de esta labor, debiendo articular también |a
implantacién del PROSAM, y su coordinacién resulté ser enteramente inadecuada para la
funcién, como esperamos dejar claro mas adelante. Para un observador privilegiado, el Dr.
Orsini, la eleccién de un Banco de fomento para coordinar un programa de saneamiento
ambiental, con tantos desafios para la gestién intergubemamental, se debe

"a un factor ajeno a cuestiones especificas del sector saneamiento, concretamente, al hecho
de que no se hubiesen aporiado la contraparie nacional combinada para algunos programas
anteriormente financiados por el Bance Mundial. De esta manera, en la eleccién del BDMG
fue muy importante el factor de la seguridad financiera. La presencia del BDMG y la creacién
de un fondo bajo su administracién hacia mas seguro y estructurade el flujo de dinero en el
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programa® . Para un programa que involucraba dos ayuntamientos y al estado, mediante su
administracién directa o indirecla, era necesario asegurarse el compromiso financiero de las
partes y naturaimente que el BDMG reuniera las condiciones ideales para cumplirlo. De
modo circunstancial, contribuyeron en su eleccion las negociaciones en curso entre el Banco
Mundial y el gobiemo del estado sobre un programa dirigido a fortalecer los 6rganos de
saneamiento de los municipios de Minas Gerais, denominado SOMA. Por sus caracteristicas
- una linea de financiacion - el programa exigia la presencia de una entidad que irabajara
junto a la misién del BDMG, que fue por esto mismo llamado a asumira". (Entrevista con el
Dr. Orsini).

Aungue esta interpretacion es bastante Iégica, hay fuertes indicios de que {a razén para
ia eleccién del BDMG fue otra muy distinta. 30 afios después de su creacidén, su mision de
impulsar la industrializacién del estado ya se habia realizado satisfactoriamente y la decisién de
desactivario o cambiar su funcién venia acaparando la atencion de sus dirigentes, a quienes no
se les escapaba que la quiebra del sistema de planificacién en Brasil abria la posibilidad de que
el BDMG pusiese su prestigio y experiencia profesional al servicio de proyectos no relacionados
con su misién original de fomentar la economia.

En el caso del PROSAM, pesd también el hecho de que, debido a sus rasgos
innovadores, el propio Banco Mundial no fenia muy claro qué entidad era mas apropiada para
su gestion, lo que le llevd, incluso, a adoptar una linea experimental. A la vez que en Minas
Gerais se designaba un Banco de fomento para coordinar la UGP, para la misma funcion en el
programa de S&o Paulo se designd una empresa estatal y para el de Parana, un dérgano de la
administracion directa.

Tras afio y medio de negociaciones, habiéndose definido los objetivos del programa y
su encuadre financiero e institucional, las demas actividades para prepararlo hasta la firma del
contrato de préstamo en febrero de 1993, consistian en cumpilir ciertas formalidades, tales como
la aprobacién por parte de la Asamblea Legislativa del Estado de Minas Gerais de la licencia
para obtener ef préstamo exterior® o la articulacién del gobiemo del estado con el federal con
el fin de obtener el aval para el préstamo.”™

3 %51 BOMG presenta una trayectoria exitosa en la gestién financlera de actividades econémicas que se basan en
préstamos extranjeros, ademés de contar en su historia con técnicos cuyo prestigic sobrepasa las fronteras del pals.
Muchos de los que aqul se iniciaron, fueron después para la CEPAL, y hasta hoy gran parte de nuestros técnicos
tienen doclorado en ¢ exterior, principalmente en Francia, USA y Inglaterra. Estos son factores que hacen la
reputacion y prestigio de la institucion y que fevaron al Banco Mundial e sugerir al gobiemno estatal que la coordinacion
del PROSAM fuese fevada por ol BDMG". (entrevista con el técnico del BDMG, coordinador de la UGP)

% Que fue abtenida sin ninguna dificultad en octubre de 1992.

™ Aunque bastante formal, el proceso suponfa una compleja sucesién de procedimientos, que podria comprometet
{a andadura del proyecto en caso de que no fuera seguida de cerca. Primero la Secretaria de Asuntos Intemacionales
del Ministerio de Planificacién, analiza el proyecto para verificar sus posibilidades de auto sostenimiento econémico,
después el Banco Central de Brasil examina si la cantidad de préstamo que se va a contraer es adecuada con
respecto a la capacidad de endeudamiento del gobierno estatal, para que el Senado pueda autorizar o no el aval del
gobiemo federal. La relativa rapidez con que se ha tramitade este intrincado proceso - cerca de dos meses - se debe a
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No obstante, la implantacién del PROSAM, de la que se tratard a continuacion, suponia
un gran desafio: integrar las acciones de sectores dispares y pertenecientes a distintos niveles
de gobiemo en un programa que, planteado inicialmente como una actuacién de saneamiento
basico, bajo el impacto de la desarticulacion del subsistema hasta entonces existente, se
transformé en una compleja intervencién de saneamiento medioambiental. Y esto, en una
situacién, insistimos, de doble incertidumbre. Por un lado, la que se imponia ante la inexistencia
de procedimientos predecibles y ante la ausencia de una coordinacién lo suficientemente firme
como para amortiguar sus consecuencias. Por otro, la incertidumbre producida por los
inevitables recelos de una interaccion intergubemamental que, tras la nueva Constitucion, tenia
una dindmica no jerarquica, carente todavia de reglas generales que la orientasen y de

mecanismos que la hiciesen operativa.

iX.4. La puesta en marcha del PROSAM

Los esfuerzos para lograr la cooperacion intergubernamental

Se considera que la fecha del inicio de la implantacién de un programa es aquélla a
partir de la cual ya se tienen los recursos necesarios para concretar sus objetivos, En el caso
del PROSAM, sin embargo, seria enganoso tomarla como la fecha en que la disponibilidad de
recursos se hizo oficial, es decir, febrero de 1993, cuando se fiima el contrato de préstamo
entre el gobiemo del estado de Minas Gerais y el Banco Mundial. En su propio texto, este
contrato establecia 1a implantacion del programa entre 1992 a 1997, y fijaba su inicio en fecha
anterior a su fima. Al estar el programa todavia en fase de preparacidon, el Banco Mundial
autorizara gastos para alguna de sus acciones, independientemente de la firma del contrato de
présiamo. En la reunion de junio de 1992 en que se definidé el appraisal report final del

programa, se llegd a la conclusion de que

que durante ia misién def Banco Mundial en Brasii, ef julio de 1992; no sélo se cemaron los términos def stalf appraisal
report definitivo del programa, sino que también se planificaron unas reuniones entre la Secretarla Estatal de
Haclenda, el Departamento del Tesoro Nacional y el Banco Central, respakdadas por ¢l Banco Mundial, para agilizar el
aval federal. _
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"el reasentamiento y los gastos por servicios de consultoria deben comenzar en 1992, para
que la implantacién de las tareas seleccionadas del programa’’ estén concluidas hacia
mediados de 1994, En visia de estas necesidades se prevée: a) contratacién adelantada a
partir del 1 de julio de 1992, de un totai que no supere los US$ 20 millones y b) financiacién
retroactiva a partir de la misma fecha, de un total que no supere los US$ 5 millones”. World
Bank (1892a:27).

En consecuencia, COPASA recibia en esta fecha la autorizaciéon del Banco para
contratar la instalacion de 5,5 Kms de interceptores de aguas residuales en el municipio de
Contagem,”; a la vez que quedaba también concertado el contrato de una empresa para
preparar el Plan de Control de Contaminacidén Industrial antes de firmarse el documento de

préstamo.”™

Debido al contraste entre el importante papel atribuido a la FEAM en el programa’™ ¥ su
notoria fragilidad institucional, se presentd también en esta reunién un infoorme sobre la
organizacién de la entidad - con {a intencién de preparar el plan de su fortalecimiento
institucional - elaborado en mayo de 1892 con los recursos aportados por el estado en calidad
de contraparte del PROSAM.

En efecto, “en la prictica, la financiacién del PROSAM ya estaba aprobada desde la
presentacion de su appraisal report final. Las negociaciones posteriores eran formalidades con
el objeto hacer oficial lo que se habla concerlado” (Entrevista con el técnico del BDMG,
coordinador de la UGP). Por lo que se toma como fecha de inicio de su implantacién julio del 92
y no febrero de 1995. Por lo tanto, en agosto de 1994 - época de nuestra investigacién de
campo - la implantacion del programa deberia estar a medio camino. Siendo mas precisos, en
esta fecha ya debian hallarse ejecutados™ el 45% de sus acciones lo que, a su vez, requeria la

"« incluyendo estudios y recopilacién de datos, entrenamiento y asistencia técnica, y formulacién de politicas para
apoyar ol establecimionto de una unidad de gestibn de la cuenca hidrogréfica. Los esfudios serén realizados por
consultores bajo la supsrvision de la UGP. Como la mayorla de los estudios se refieren a ia operacién y gestion de la
cuenca hidrografica - b que es crudal para alcanzar los objelivos del programa - estas acciones estan programadas
para los dos primeros aflos de implantacion del programa, con previsién de discutir las recomendaciones del estudio en
marzo de 1994." Worid Bank (1592a:24).

™2 3¢ frataba de hecho de atender a un imperativo técnico. Como estaban construyéndose canalizaciones en el
municipio, financiadas por la Caja Econdmica Federal en 1991, cuya instalacidn simultdnea de interceptores formaba
parte del PROSAM, el Banco Mundial no puso impedimentos para la contratacién desde luego de las obras de estos
interceptores, constantes en la instalacidn de 2,1 Km. de tubos en el arroyo Agua Branca y 3,4 Km. en el arroyo
Sarandi.

" El Banco Mundial habia indicado una empresa italiana para hacerlo, la Dagh Walson, y se habla celebrado
algunas reuniones entre elia y la FEAM en el primer semestre de 1992 con el objetivo de negociar su contratacién y en
junio la empresa presentd un documento de dos volimenes conteniendo su propue;ta para el Plan de Control de
Contaminacién de las Actividades Industriales,

™ particularmente en lo que se refiere a ios resuitados mas duraderos del programa, tal como la creacion del
Comité de la Cuenca Hidrografica de la Regién Mefropolitana.

75 Segun consta en el propio cuadro de indicadores de monitoreo de la implantacién del programa, presentado en el
apéndice VIIl.
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liberacion por el Banco de cerca del 50% de los US$ 145.000.000.™ Sin embargo tras estos
dos afios de inicio formal de la implantacién del programa, la situacién era otra. Ningun tramo de
canalizacion y urbanizacion de los mas de 17 Kms. previstos para todo el programa se habia
iniciado. De los mas de 70 Kms. de interceptores cuya instalacion estaba prevista, sdlo se
habian realizado los 5,5 Kims., con los recursos aprobados en julio de 1992, nguno de los 210
Kms. de red de colecfores de aguas residuales habia sido instalado por COPASA Tampoco se
habia evaluado ia contaminacién y, en consecuencia, no se habia elaborado el Plan de Control
de Contaminaciéon Industrial, cuyo inicio estaba previsto para marzo de 1994. Tampoco se
contratd a la empresa consuitora para llevar a cabo el fortalecimiento institucional de la FEAM,
trasladandose a una fecha indefinida la aprobacion de decreto estatal que la dotase de nueva
estructura, prevista inicialmente para marzo de 1993. Ni siquiera se iniciaron los estudios - cuya
terminacion estaba prevista para junio de 1994 - sobre el plan de instalacion del Comité de la
Cuenca Hidrogréfica de la Regién Metropolitana y sobre la creacién de una tasa adicional para
el uso del agua que le proporcionase recursos. La planta de depuracién de Arrudas, con mas
del 60% de su construccion prevista para agosto de 1994, tampoco se inicié. Lo mismo ocurria
con la estacion de Onga, de la que el 20% debia estar construido en esta misma fecha. En
funcién de esto, el estado de Minas Gerais habia pagado al Banco Mundial, hasta marzo de
1994, el equivalente a US$ 300.000 a titulo de tasa de compromiso." Sin embargo, no se
puede decir que el programa estuviese parado, ya que en julio de 1994 se encontraban en fase
de licitacion las siguientes actividades: recopilacion de datos sobre la cuenca del alto rio das
Velhas; implantacion del vertedero en condiciones salubres en Contagem; obras de
canalizacion del Arrudas; instalacion de 68 Kms de red de recogida de aguas residuales en la
sub-cuenca del Onga. Esto significaba que con esta fecha, ya se habian realizado buena parte
de las pre-inversiones necesarias para la implantacién del programa: la elaboracion de los

proyectos de ejecucién de las obras de ingenieria de muchos de sus subprogramas.™

Teniendo en cuenté que, a finales de 92, un pequefio tramo de las canalizaciones ya
deberia haberse iniciado, y que, ademas, para 1993, estaba previsto el inicio de una parte muy
significativa de las mismas’® , {para lo que se requerian las pre-inversiones de los proyectos de
ejecucion de las obras de ingenieria) el tiempo de retraso del programa, como ya hemos dicho,

" Segan el calendario de desembolso de recursos del programa, apéndice [X.

" runa tasa del 1% &l afte por inmoviizacién, sobre ef valor principal del préstamo no utiizado pagadera por el
tomador del préstamo al banco periédicamente”. World Bank (1893:07).

| os de los Interceptores de aguas residuales, aunque importantes, estaban téchicamente condicionados a la
previa elaboracion de los de la canalizacion. Los de las plantas de depuracion, aunque también muy importantes,
estan también condicionados al estudio previo para ef Pian de Control de la Contaminacion industrial.

78 véase indicadores de monitoreo de implantacion en el apéndice VII.
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era, en agosto de 1994, por lo menos de dos afios. Preguntado sobre esto, el coordinador de la
Unidad de Gestién del Programa (UGP) fue bastante expresivo sobre el clima existente durante
su implantacién y a lo que atribuia los retrasos:
*Bien. Creo que si usted redne dentro de una misma “arena”, a los gladiadores del estado, del
municipio de Belo Horizonie y del rmunicipio de Contagem y les dice: 'Miren, no se maten
unos otros. Ustedes tienen que trabajar por un objetivo coman®, es algo que ai principio
asusta. Por eso se ha tandado mucho en Hegar a un ajuste en la relacién entre los

inferesados. Han sido necesarias muchas negociaciones para lograr un espiritu de
cooperacién”. (Entrevista con el técnico del BDMG, coordinador de 1a UGP).

Esta interpretacion pone de manifiesto un clima, durante la implantacién del programa,
muy distinto al del momento de su preparacidn, en el que, como hemos visto, prevalecid la
cooperacion entre los miembros def Comité Técnico que se encargaba de elfla. Los motivos de
este contraste se esperan aclarar mas adelante; por ahora interesa resaltar, solamente, que
esta evaluaciéon del coordinador de UGP presenta como causa directa de los retrasos los
problemas relacionados con €l principal tema de esta investigacion: 1a gestién de la interaccion
entre niveles de gobiemo.

Aunque ia metéfora utilizada para referirse a-la interaccion estado/municipios hace
referencia al alto grado de dificultades de estas relaciones, nada nos dice, sin embargo, sobre la
forma en que se ha comprometido el calendario de implantacion del programa. Su observacion
solo nos remite a algunos interrogantes bdsicos de fa investigacion, tales como: ¢qué tipo de
juegos prevalecieron en la interaccién entre el estado y los dos municipios involucrados en el
PROSAM? ¢en qué se basan estos juegos? ¢como contribuyeron para dificultar la implantacion
del programa? ‘

Los esfuerzos de gestion de la incertidumbre en la interaccion intergubernamental

Contestar a tales cuestiones presupone entender antes el funcionamiento de la
estructura de la implantacién del programa, concebida con el fin de reducir al maximo su
incertidumbre '

*Como el PROSAM adopta un acercamiento a la gestion integrada de la cuenca hidrogréfica
basado en la coordinacién efectiva intersectorial... durante los encuentros preparatorios se
puso el énfasis en Ja integracién sectorial e intergubemamental como condicién necesaria
para el éxito del programa. Las autoridades municipales y estatales acordaron crear una
unidad integrada de ejecucién del programa, a la que se denominé Unidad de Gestidn del
Programa (UGP)". World Bank (1992a:15). ‘
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Toda la articulacién para ejecutar ef programa corria a cargo del BDMG, érgano
designado para coordinar la UGP para lo que formé un equipo compuesto por: un coordinador
general, un ingeniero de obras, un abogado especialista en licitaciones, un ingeniero del medio
ambiente, un socidlogo, un economista, un administrador de empresas, un auditor y tres
funcionarios de apoyo administrativo. Los cuatro agentes ejecutores del programa - COPASA,
la FEAM, el ayuntamiento de Belo Horizonte y el ayuntamiento de Contagem - estan bajo la
supervision y el control directo de la Unidad de Gestion del Programa (UGP), en la que deben
mantener un representante.

L.a implantacién del programa implica muchos grupos de acciones distribuidos entre sus
subprogramas, cuya asequibilidad debe ser aprobada por el Banco Mundial en el propio
transcurso de la implantacion y a partir de los criterios que fuercn fijados por el Comité Técnico
de preparacion del programa. La puesta en marcha de estos grupos de acciones, presupone Ja
previa elaboracién de sus proyectos gjecutivos de ingenieria, con la asistencia de consultores

especialmente contratados para hacerlo.

La UGP dirige, controla y supervisa no sélo la puesta en marcha de todos los gnupos de
acciones, sino la elaboracion de estos proyectos. Un importante instrumento de control en
manos de UGP es la obligatoriedad que tienen los agentes ejecutores de entregar, hasta el 31
de julio de cada afo, sus respectivos Planes Operativos Anuales, en los que deberan constar
las inversiones destinadas al PROSAM. De esta forma, la UGP puede planear con anterioridad
la compatibilidad de los grupos de acciones, condicionando el ritmo y el tiempo de ejecucion.
Las actividades de UGP siguen el Manual de Operaciones del Programa, para cuya elaboracion
contd con la participacién del Banco Mundial y obedecié a la intencion de permitir *que /a
supervision del Banco Mundial fuese mantenida a un nivel razonable y concentrada en el
desarmrollc de los estudios relativos a fa gestion de fa cuenca hidrogréfica y en acciones
innovadores, como el verlido de los residuos sélidos y basuras induslriales en condiciones
salubres, o criticos, como el reasentamiento”® World Bank (1992a:25) -

Aunque el COPAM concedio la licencia al PROSAM en su totalidad, cada uno de sus
grupos de acciones tiene gue obteneria de este Consejo, por separado. Se trata de averiguar si
sus proyectos de ingenieria siguen las condiciones medioambientales impuestas para obtener

) Banco Mundial no esconde que el programa “nor su cardcler innovador y aspectos institucionales complgjos, .
soliclard una supervisibn mayor que la de costumbre." World Bank (1992a;25).
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la licencia general del programa, ademas de afiadir las especificas que sean necesarias en
cada subprograma. '

Antes de poner en marcha un determinado grupo de acciones, la UGP debe presentar
al Banco Mundial evidencias de que cumple los requisitos minimos exigidos, incluyéndose el
andlisis de su impacto ambiental y las medidas de control exigidas por et COPAM.

En cuanto a la aportacion de recursos y los mecanismos para €l control monetario en el
programa, se ha establecido lo siguiente:

"a) la contraparte de los agentes ejecutores serd aportada directamente por elios, que deben
hacerlos constar en sus respectivos Presupuestos Anuales y Planes Plurianuales de Accion
Gubemamental; b) los demas recursos, es decir, los financiados por el Banco Mundial y la
contraparte estatal, serdn asignados con carge a una cuenta denominada FUNDES/
FUNDEURB®', cuyo gestor serd el BDMG; ¢) el BDMG, a través de UGP los traspasard a los
agentes ejecutores, mediante contratos de crédito”. World Bank {1992b:7).

La liberacién de recursos del fondo FUNDES/FUNDEURB obedece a los siguientes
procedimientos: comprobada la aplicacién de su contraparte, el agente ejecutor obtiene la
contraparte del estado; comprobada también la correcta aplicacién de ésta y de una suma
correspondiente al préstamo del Banco Mundial, se solicita el reembolso de esta Ultima; tras
analizar las cuentas y demdas exigencias contractuales, la UGP ia pone a disposicion del agente
ejecutor. World Bank (1982b:20) Esta dinamica quedd establecida mediante la fima de unos
convenios enfre el estado de Minas Gerais, los ayuntamientos de Contagem y Belo Horizonte,
COPASA, y la FEAM, estableciendo que la transferencia de recursos procedentes de la
contraparte del estado se haria bajo la forma de subsidios y que el traspaso de recursos
procedentes del préstamo con el Banco Mundial bajo fa forma de créditos concedidos por ef
estado a estos agentes ejecutores, en las mismas condiciones que los habia recibido del
Banco Mundial. En el convenio quedd fijada también la obligatoriedad por parte de los
ejecutores de presentar sus respectivos Planes Operativos Anuales.

La red de las tareas para la implantacién del programa - resultante en parte de que sus
resultados, asi como la realizacidén de sus acciones estan mutuamente condicionados - llevé al
empefio del equipo del Banco Mundial por aislar en su appraisal report final algunas acciones
como puntc de referencia para la implantacion del programa, y por lo tanto motivo de una
atencién especial, denominadas acciones claves. Mientras con algunas se buscaba que el

%! Creada el 6 de enero de 1993, por decreto del gobemador, exclusivamente para el PROSAM.
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programa no tardara en iniclarse y la liberacion rapida del dinero financiado®, con ofras se
queria evitar retrasos en la propia implantacion. De entre las acciones claves, se destacan:

a) la elaboracién de los proyectos ejecutivos de ingenieria, habiéndose exigido para
la fima del contrato de préstamo la presentacion de una cantidad de estos
proyectos relativa a un minimo def 20% de los costes totales del programa;

b) que la Unidad de Gestion del Programa (UGP) ya estuviese en funcionamiento
contando cada uno de los representantes de los agentes ejecutores, para
garantizar el perfecto flujo de informacion requerido por el mutuo condicionamiento
enire las acciones del programa;

¢) que se iniciasen las medidas de reasentamiento antes incluso de la fima del
contrato, sin las cuales era imposible comenzar ninguna obra de canalizacion. Se
exigia asi la entrega de los planes de realojo, la garantia de financiacion para las
familias realojadas y la entrega de los proyectos de viviendas que se iba a construir;

d) que se fimase un convenio entre el gobiemo del estado y las entidades
ejecutoras;

e) que se realizasen las tareas a cargo de la FEAM y que daban garantias de
estabilidad a los resultades medioambientales del programa: los estudios para la
instalacion del Comité de Gestion de la Cuenca Hidrografica de la Regién
Metropolitana y la aprobacién de una ley por la que se creaba una tasa de agua
necesania para su funcionamiento; la ejecucién del Plan de Control de
Contaminacién Industrial y el Fortalecimiento Institucional de la FEAM. World Bank
(1992a:18-28).

Hace falta mds que sofisticadas composiciones institucionales para
garantizar la gestion intergubernamental de un programa

Héy una complejidad en la implantacion del PROSAM, resultado de su propia
concepcién y que se pone de manifiesto en el hecho de que no sigue una secuencia temporal
de actividades en tomo a un inico eje, sino mas bien varias secuencias en paralelo y
sincronizadas referentes a sus diferentes subprogramas. Para el coordinador del Comité
Técnico que lo concibid

*el programa estd muy estructurado y sus partes estan fuertemente cormrelacionadas, aunque
hayan sido divididas en varios subprogramas subdivididos a su vez en otros grupos de
acciones. Estas partes estan entrelazadas, no sélo desde el punto de vista de la I6gica que e
confiere coherencia, sino también desde el punto de vista de los imperativos técnicos que

exigen la ejecucion simultanea de buena parte de sus acciones. O mejor dicho, el programa
estd compuesto por un conjunto de intervenciones con contenidos distintos pero conectados

® Que sélo perjudicaba al tomador del préstamo, debido al pago de la tasa de compromiso por los retrasos en
utilizar el dinero disponible.
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de una forma tal®, que su implantacion se asemeja a un puzzie de forma que si la ejecucién
de uno de sus subprogramas se retrasa, en seguida todo eI programa también se retrasa”.
(Entrevista con €l Dr. Orsini)

Por esto el andlisis de su implantacidn sugiere el abandono de la perspectiva
cronolégica para centrarse en la observacién de acciones paralelas y simultaneas que se
alimentan mutuamente en este proceso y de los problemas y dificultades de ahi resultantes.

Sin embargo, hay una unica tarea que es condicion previa a la realizacion de todos los
demas componentes del programa, cuya no ejecucion en el tiempo previsto fue presentada por
los entrevistados como la causa de los retrasos sufridos en la implantacion del programa en su
totalidad. Se trata de la elaboracién de los proyectos ejecutivos de ingenieria. Para el Dr. Orsini,
un observador privilegiado del proceso, de los dos afnos de retraso en el programa, en agosto
de 1994, se puede considerar que al menos once meses se deben a retrasos en la elaboracion
de los proyectos ejecutivos. Por lo tanto, el analisis de la implantacion del programa se ha
basado en grande parte en la observacién del desarrollo de esta actividad.

Como se ha podido comprobar, algunos problemas en la interaccidon entre las
entidades de diferente niveles de gobiemo han condicionado significativamente la elaboracion
de los proyectos ejecutivos, principaimente la decisién de iniciarlos o no. A diferencia de ios
proyectos en que sblo se expone en qué consiste Ia intervencién en sus lineas generales -
denominados proyectds bésicds - los proyectos ejecutivos detallan técnicamente la
intervencion, por lo que requieren elevados gastos para buscar datos y realizar estudios de todo
tipo.** Son pre-inversiones significativas y como su elaboracién siempre tiene el riesgo de sufrir
grandes pérdidas financieras - en la eventualidad de que el programa no despegue - se hace
necesario un analisis previo de la conveniencia de asuminas o no. Un andlisis que suele poner
en tela de juicio la confianza entre los actores del programa y que supone un juego de
expectativas reciprocas muy complejo, principaimente en programas como PROSAM, en el que
la elaboracion de los proyectos ejecutivos la realizan técnicos de diferentes niveles de

gobiemo.

Como este juego de expectativas, muy frecuentemente, dificulta el inicio de los
programas, para la fima del contrato de préstamo del PROSAM, el Banco Mundial exigi6 la

® Por gjemplo: reasentamiento con el drenaje; urbanizacién con la instalacién de interceptores; plaﬁ de control de
contaminacién industrial con la canalizacién; fortalecimiento institucional de la FEAM con la construccién de las
plantas de depuracion,

# En el caso de canalizacién y drenaje, estos estudios se refieren a las caracteristicas del suelo, a los aspectos
hidraulicos dei rio, etc. o .
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elaboracion previa de una cantidad de proyectos ejecutivos en tomo al 20% de su cuantia total,
por o menos. Lo que se llevd a cabo, pero de una foma que no evitaria los retrasos en su
implantacion, pues esta exigencia la cumpli6 COPASA con proyectos gjecutivos de la red de
recogida de aguas residuales y de la planta de depuracion de Amudas, subprogramas que
ocupan una posicion periférica en el PROSAM no por los resultados esperados, sino porque

no ejercen un efecto muitiplicador en su implantacion.

El conjunto de acciones capaz de "hacer que el programa despegara " y que sus
actores creyesen que las cosas iban en serio, eran fas relativas a las obras de canalizacién.
Previstas para iniciar en diciembre de 1992, sus proyectos ejecutivos tenian que haber
empezado a elaborarse a parir de julio de 1992. En un cierto sentido las circunstancias para
que esto se diera ya existian. Habia recursos para apoyar esta tarea, pues, como hemos visto,
el Banco Mundial en {a reunién de julio dio luz verde para la contratacién de consultores con un
techo que rebasaba con mucho lo que se necesitaba para los primeros proyectos ejecutivos de
las canalizaciones. La negociacion de los términos del contrato de préstamo - garantia oficial de
los recursos para la implantacion del PROSAM - fue convocada en esta reunidn para
septiembre de 1992 y no existian motivos aparentes para dudar de su realizacion. A su vez, la
misién del Banco Mundial, a través del andlisis def documento “evolucion de los gastos del
estado - periodo 80/97" presentado en la misma reunion de julio de 92, concluyd que el estado
estaba preparado para contraer el préstamo solicitado y a llevar el programa adelante de una
forma aufo-sostenida. Ademas, se habian sondeado las posibilidades de obtener el visto buenc
del gobiemo federat al préstamo y concluido que éste, en principio, no imponia ningun
impedimento para concederio.®

Tambiéen otras dos acciones claves previstas para el segundo semestre de 1992 que, de
no realizarse, minarian la confianza en el programa y quitarian estimulo a las pre-inversiones
necesarias para los proyectos ejecutivos, no estaban amenazadas por una interrupcién de su
ejecucion. Se trataba de los estudios para el Plan de Control de Contaminacién Industrial y del
reasentamiento.

Las negociaciones del contrato de una empresa para los estudios del Plan de Control
de Contaminacién Industrial evolucionaban con normalidad. Su instalacion efectiva estaba

% Firmado en Washington, no se produjo hasta noviembre, debido a cuestiones formales, como la aprobacién del
préstamo por la Asamblea Legislativa de! estado. Una decisién no problemética que, sin embargo, por un descuido,
sdlo se tomé en octubre de 1992, mientras que la aprobacitn federal, a causa del esmero que puso en articularia, se
habia logrado en septiembre de 1992, '
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prevista para diciembre y asi se hizo. El plan de reasentamiento presentado a la misién del
Banco Mundial en la reunién de julio, habia sido considerado muy satisfactorio y habia recibido
de sus miembros comentarios positives. Lo que era de indudable significacién para la
credibilidad del programa, considerandose que todos sus actores conocian el extremado rigor
del Banco en el tratamiento de esta cuestion: “a capacidad organizativa para la ejecucién del
reasenfamiento es impresionante. Los profesionales responsables incluyen ingenieros,
asistentes sociales, y socidlogos de URBEL, una empresa con una década de experiencia en el
drea”. World Bank (1992a:23). Junto al Plan se presentaba un calendario que preveia el inicio
de la construccién de las viviendas para enero de 1993, lo que aseguraba la debida
concatenacion entre el desalojo de las familias y el inicio de las obras de canalizacién. Por lo
tanto, todas fas circunstancias eran favorables para apostar en el despegue de! PROSAM, y en
consecuencia para iniciar ia realizacion de los proyectos ejecutivos a su debido tiempo, es decir,
julio de 1992. Sin embargo, las empresas de consultoria que debian apoyar esta tarea sélo
fueron contratadas en febrero de 1993.

¢ Qué explicaciones se podian dar a tal retraso? Quizas puedan sintetizarse asi:

"el PROSAM presenta un contexto enteramente distinto de los programas ligados a un sélo
sector especifico, en que una entidad central se encarga de ejecutarios. Un programa que
invoiucra a una empresa estatal, COPASA, al ayuntamiento de ia capital, Belo Horizonie, a

otro ayuntamiento, el de Contagem, a un banco de desarrollo, €l BDMG, a la administracion
directa estatal a través de DEOP y ademds, a un drgano medioambiental, la FEAM, es un lio
total. El grado de desconfianza entre sus participantes es grande. Usted empieza a trabajar y
pregunta si el otro también jo hace, si estd dispuesto a cumplir su parte. Hay siempre la
sospecha de que quiza uno esté poniendo més empefio que los demés en el programa.

Queda en el aire la duda sobre los recursos y siempre existen los escépticos. En efecto,
todos quieren saber primero si, de hecho, va a haber dinero. Con dudas, no se llevan a cabo
fos proyectos ejecutivos, incluso porque siempre hay ofros programas en marcha que
requieren también pre-inversiones.” (Entrevista con uno de los Directores de COPASA)

Esta claro el juego que hay detrds del retraso inicial. Cada ayuntamiento estaba
esperando a que el ofro comenzara el programa, es decir, elaborar los proyectos ejecutivos de
canalizacién, mientras el gobiemo del estado, que dio vida al programa y tenia mayor emperio
en realizarlo, quedd atrapado por la duda de los ayuntamientos. No sélo le faltaban las.
condiciones necesarias para implantario, sino que, por trafarse de un programa con situaciones
enteramente nuevas, no tenia mucha nocién de o que debia hacer. L.o peor es que, al serla
situacion nueva también para Banco Mundial, le hizo sentirse inseguro, por lo que falta una
instancia que, ausente el gobiemo federal, funcionase como garante de la seriedad de

propésitos del programa, en aguel momento sélo intenciones.
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Es cierto que con la alianza que llevé al Gobemador al poder, los dos alcaldes se
habian comprometido a llevar el programa adelante. Se trataba, sin embargo, de compromisos
ad hoc - basados en partidos politicos - para los que a los ademas, debido al caracter innovador.
del programa, les faltaba la experiencia para saber como proceder en el caso de que surgieran
eventuales dificultades. De ahi sus riesgos de discontinuidad y su fuerte vinculacién con la
coyuntura politica, al menos, mientras estuviese pendiente la fima de un convenio - o algo
parecido - transformandolos en un pacto formal y oficial de cooperacién entre los dos niveles de
gobiemo. No en vano el Banco Mundial hizo hincapié en que se incluyese entre las acciones
claves para la implantacién del programa, la firma de un convenio entre estado, municipios,
COPASA y la FEAM. '

A la precariedad de un compromiso basado en los partidos en el gobiemo del estado y
de los ayuntamientos, se afladian los efectos de la desarticulacion del antiguo subsistema de
politicas de saneamiento basico. Si ésta, por un lado, habia pemmitido al programa avanzar -
hacia un enfoque de saneamiento ambiental, por otro dificultaba e! establecimiento de {a
cooperacion necesaria para la realizacion de algunas acciones del PROSAM, todavia situados
en el ambito del saneamiento basico, pues conllevaba la ausencia de normas y procedimientos
que deberian ser seguidos por estados y municipios. Una ausencia que hacia impredecible la
actitud de los actores del programa, haciendo desaparecer la estabilidad que solia existir en sus
relaciones, al menos en lo relativo a obras de saneamiento basico; incluso porque, segun las
antiguas reglas del PLANASA, a los actores, con excepcidn del gobiemo federal, no les
sobraba ninglin margen de maniobra en la concepcion y ejecucion de estas obras.

Todo, por lo tanto, parecia contribuir a que la interaccion entre las entidades de los
gobiemos encargadas de implantar el PROSAM estuviese marcada por la incertidumbre. Motivo
por el cual su buen funcionamiento queddé no sélo muy dependiente de una composicién
institucional o suficientemente bien ideada como para sostener convenientemente 1a ermratica
relacién entre los niveles de gobiemno - lo que explica la creacion de la UGP - sino muy sensible
a cualquier evento que potenciase las naturales desconfianzas sobre sus posibilidades de salir
adelante como se habia planeado. Eventos relacionados principalmente con perturbaciones
que amenazaban la consecucion de las acciones claves en e tiempo previsto y que
funcionaban como verdaderos catalizadores de la incertidumbre presente al principio en las
relaciones entre los encargados de |mplantar el PROSAM.

Aungue, a comienzos del segundo semestre de 1992 los preparativos para implantar el
programa aparentasen caminar satisfactoriamente, sus actores tenian (a atencién puesta en un
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evento, no directamente relacionado con el mismo, pero con una gran capacidad de afectario, y
en funcién del cual guiaban sus decisiones y hacian su pronosticos. Se trata de las elecciones
mupnicipales previstas para noviembre del 92, cuya realizacion por si sola neutralizaba cualquier
circunstancia favorable al despegue del programa, sobre todo porque proyectaba fuertes
sospechas sobre el cumplimiente del calendario presentado para el reasentamiento. La
aportacién de recursos para esta accién corria a cargo de los ayuntamientos y a pesar de que
sus alcaldes, en funcidn de sus compromisos electorales, ya la hubiesen incluido en sus
presupuestos para el proximo afio, nada ni nadie podria garantizar que asi sucederia® ; incluso
porque las encuestas anunciaban la derrota del partido del alcalde de Belo Horizonte. Si antes,
Belo Horizonte tenia motives para dudar de que Contagem lograria terminar sus proyectos
ejecutivos a tiempo, teniendo en cuenta ia debilidad técnica de su sector de planificaciéon urbana
comparado con el de Belo Horizonte® , con los prondsticos electorales, ¢qué motivos tenia
Contagem para creer que los dirigentes del ayuntamiento de Bele Horizonte se empeiiarian en
dar curso a la necesarna elaboracion de los proyectos ejecutivos antes de las elecciones? El
coordinador del PROSAM pbr parte del ayuntamiento de Contagem es claro:

"a comienzos de la segunda mitad de 1992, destinamos una cierta cantidad de recursos
presupuestarios a la construccién de viviendas para el reasentamiento necesario para iniciar
la puesta en marcha del PROSAM. Sin embargo, como no se iniciaba, debido principalmente
a los pronGsticos electorales para Belo Horizonte, empezamos a desplazar nuestras
prioridades en Contagem. Ei ayuntamiento tenia muchos frentes que atacar y con una
turbulencia como ésta en el PROSAM, empezaron las presiones para desplazar sus recursos
hacia estos frentes, sin tener ninglGn argumento para no hacerlo™.

Asi, todos esperaban que el otro diera la sefial de salida al programa, sin que ninguno ia

diera a tiempo.

En la ausencia de 'anillos burocrdticos’, el programa se quedé sin "padrinos” y tuvo
dificultades para despegar

% Sobre todo porque faftaba un documento transformando el acuerdo entre partidos en un compromiso de
cooperacién entre estado y ayuntamientos.

% Acerca de esta desconfianza es importante ofr la observacién del representante del ayuntamiento de Contagem
en el PROSAM: "en e contacto con el personal de Belo Horizonte se percibia que se sentlan supetiores a nosotros,
més avanzados, y que incluso no acreditaban que estuviésemos técnicamente preparados para lfevar adelante un
programa de Ja envergadura del PROSAM?;, y la dal representante del Ayuntamiento de Belo Horizonte: “en of inicio,
quedaba siempre la pregunta: ;seré que el programa va adelante? Habla mucha gente aqui dentro que estaba segura

- que esto no sucederfa. Y en la medida en que junto a este trabajo, existian ofras prioridades, en la incertidumbre, se
fue desplazando la elaboracidn de los proyectos de ingenieria, que requerfa que of ayuntamiento adelantara dinero”
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Aunque el confrato de préstamo fue formalmente negociado en noviembre del 82, su
entrada en vigor era incierta. En consecuencia, las dudas sobre la conveniencia de aportar
recursos para la elaboracion de los proyectos de ejecucion de ingenieria llevaron el programa a
paralizarse. Esto, sin embargo, podria haber sido amortiguado con relativa facilidad, por la
presencia de un elemento inmune a los cambios de gobiemo previstos en los ayuntamientos y
que, al trascender la discontinuidad causada por ellos, sacase adelante los proyectos de
ejecucion de ingenieria del programa, a pesar incluso de las dudas sobre una de sus accicnes
claves, el reasentamiento.

Esta funcidén le correspondia, en principio, a la Unidad de Gestion del Programa (UGP),
que, por los motivos que se veran adelante, no logré desempeﬁar bien. También el Dr. Orsini,
que habia dado muestras de ser un gran articulador en la formulacion del programa, podria en
teoria ejercerio; sin embargo, estaba momentaneamente imposibiiitado para hacerio, pues ia

. presidencia del érgano maximo responsable de la implantacion - el Comité de Coordinacién -
fue entregada a otro Secretario de Estado, el de Planificacién y Coordinacion General. La
dificultad para encontrar una forma de neutralizar la amenaza de discontinuidad impuesta por
las elecciones que se acercaban, era consecuencia del contexto de ruptura de los ‘anillos
burocraticos', en los que se movia el programa. En el caso de que éstos todavia prevaleciesen,
era seguro que una simple eleccién para la alcaldia no afectaria en nada la confianza en el
programa, y sus proyectos de ejecucion serian elaborados. La red de tecndcratas que daba
vida a los "anillos burocraticos” no era mas que este elemento de franscendencia, que ahora le
- hacia falta al PROSAM y el contratista de obra, insertado en el "anillo”, desempenaba el papel
de “animador del programa”, que la UGP no lograba hacer satisfactoriamente. Por medio de sus
conexiones con la fuente de recursos - Brasilia - el contratista de obras obtenia dinero para el
programa y comunicaba su existencia a ios aicaldes, en el caso de que no estuvieran
insertados en la red, soliendo entregarles los proyectos de ejecucion de las obras, como un
regalo de la empresa’, con la segutidad, incluso, de que, a pesar de ser necesaria una
licitacién pUblica, serfa él quien acabaria ejecutandolas.®® Un procedimiento tan comiente que
un experimentado gestor pL’lblioo declard: Yo flegué a creer que, durante afios, en Brasil no se

% Basado en una entrevista con el representante del ayuntamiento de Contagem en el PROSAM.

%o que garantiza esto es algo mas sutil que la corrupcién pura y simple, como aclara ef relato de un de los
entrevistados. “Ademéds de Ja forma estrictamente venal de infiuir en los resultados de un concurso, corrompiendo
directamente & diigente del érgano encargado de supervisar Iz obra, hay otra que se debe a un comportamiento
andmalo de la administracion: los procedimientos de un drgano siguen delerminadas directrices que gufen la
olaboracién del plego de condiciones y la resolucién de Ia kcitacién. Y hay empresas que lras un largo perfodo
trabajando junto a este érganc, adquieren un lotal conocimiento de estos procedimientos, de los criterios que lienen
para decidir, Y éstas son las que en of concurso focan en los puntos que saben que fes darén oportunidad de ganario.
Asf que, esfos concursos dejan de ser perfectos, por asf dec, y pasan a ser concursos dingidas”. (Entrevista con ef
técnico del BDMG, coordinador de la UGP).
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han ejecutado obras de ningin gobemante y si de contratistas de obras.”. (Entrevista con el
técnico del BDMG, coordinador de la UGP).

En el caso especifico del PROSAM, se ha cemrado la posibilidad de que una dinamica
tipica de ios "anillos burocraticos” prevaleciera desde dos flancos. Por un iado, por ia imposicién
de que los proyectos de ejecucion se sometiesen a la criba de la opinion publica, algo contrario
al estilo de los tecnécratas de los "anillos” y que, naturalmente, le quitaba al contratista de obras
la libertad de accidbn que necesitaba para agilizar “a su modo” las pre-inversiones. La
exposicion de los proyectos de ejecucioén del PROSAM al publico se producia por dos motivos:
primero, por exigirse su aprobacién por el Consejo de Politica Ambiental (COPAM), en el que
participan entidades ecologistas con gran penetracion en la prensa; segundo por haber
sugerido el Banco Mundial que, a través de reuniones amplias, se les dejasen claras a la gente
que iba a ser realojada por las obras, las razones de las altemativas adoptadas en los proyectos
de reasentamiento. La declaracion de uno de los entrevistados expone lo crucial que eran estas
discusiones para detener fa ‘inﬂuencia de los intereses implicados en los "anillos burocraticos™:

"Las ganancias del contratista en canalizaciones estan en funcién de la cantidad de metros
clbicos de homigén que implanta... son obras muy complejas y si el érgano gubemamental
no posee, por ejemplo, un buen estudio geol6gico, el contratista puede engafiario con
proyectos de canalizacién mas caros de o necesario, utilizando incluso argumentos que
intimidan a la poblacién y la hacen su aliado, como: "mira, esto de poner césped en el talud
es peligroso, puede desmoronar”. Asi que si la administracidn municipal estd preparada para
discutir las razones para elegir una altemativa y no otra, y decidir cual es la més segura, se
garantizan obras méas racionales en todos los sentidos... lo decisivo para la comunidad es
estar convencida de que una altemnativa es buena y que para esto no hace falta que
impresione. El respaldo al enfoque de una obra depende de la poblacién que, en el caso de
que piense que no es comecto se moviliza y crea un hecho politico”. (Entrevista con el
técnico del BDMG, coordinador de 1a UGP).

Por otro lado, el Banco Mundial, como financiador directo de las obras, se reservo e
derecho de someter a su aprobacidn previa los pliegos de condiciones, a los que les afadidé
algunos apartados diferentes de los que hasta entonces existian en Brasil y que eran muy
favorables para los contratistas de obras. Con esto se les quitd a éstos cualquier estimulo para
apostar en el PROSAM.®® Significativamente, mas de un entrevistado declard: “estd muy claro

% Aunque, insistimos, sus intereses estuvieron presentes en el programa. Sin embargo segun el coordinador del
PROSAM por parte del ayuntamiento de Contagem: "ode of sistema burocrélico (Ceje Econdmica Federdl, eic.) st
viciado" y sblo trabaja de una dlerfa forma... antes, e contratista de obras dominaba todo o proceso, interfiriendo en of
nombramiento de los direcfores de los érganos encargados de jos proyectos (Compafilas Estatales de Saneamiento,
BNH, stc.) y todo iba més répido... Con la entrada del Banco Mundial en escena, como as ol caso dof PROSAM, &
proceso se hace mas complejo. En reabdad, el Banco Mundial intercepta la influencia de fos contratistas de obras que
pasan a no ditigir el proceso, por jo que éste acaba siendo mas lento”.
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el motivo por el que existe tanto retraso en la implantacién del PROSAM. El programa no

"despega* porque ningdn contratista de obra lo ha “apadrinado”.””’

Estado y municipios negocian, pero se resisten a cooperar

Si la proximidad de las elecciones municipales potencié las incertidumbre intrinseca al
PROSAM, su resultado las transformd en obstaculos, cuya superaciéon supuso un delicado
proceso de negociacién, no exento de situaciones conflictivas. Naturalmente, esto afecté al
ritno de elaboracién de los proyectos de ejecucion del programa no sélo directamente, sino
también indirectamente, al dificultar otras de sus acciones claves y con esto minar su
credibilidad. Cierto es que, si en funcién de los resultados electorales, los proyectos de
ejecucién sblo fueron contratados en febrero de 93, por otras razones su elaboracidn se alargd
hasta octubre de 1993.

Mientras en Contagem, no se rompieron los compromisos asumidos con el PROSAM,
pues las elecciones las gand el partido del alcalde, en Belo Horizonte, confirnando los
prondsticos, las vencid el Partido de los Trabajadores (PT). Las incompatibilidades
programaticas y de estilo entre éste y el partido del Gobernador, hacian poco probable la
cooperacion voluntaria entre estado y municipio, basandose en una alianza entre partidos,
como la que se habia logrado hacer hasta las elecciones. Por esto, en la negociacion final del
préstamo, en noviembre del 92, el Gobernador, anticipandose a la victoria del PT, logré fijar
como clausula de! contrato de préstamo con el Banco Mundial, que fos ayuntamientos pudiesen
otorgar al estado la ejecucion de las obras de su competencia. Ei Banco Mundial, sin embargo,
se negd a autorizar que esta cesion fuese seguida de la transferencia al estado de los
préstamos contraidos por los ayuntamientos para estas obras, lo que hizo tensa no
propiamente la negociacion de la cesidn™, sino la forma de hacerla operativa.

¥ Entrevista con el representante del ayuntamiento de Contagem en e PROSAM, corroborada casi con las mismas
palabras por la ingeniera de la Secretaria de Estado de Transporte y Obras Poblicas, encargada del reasentamiento
por parte del estado.

% a garantia de rentabilidad de los préstamos destinades a los ayuntamientos, fue calculada con base en. los
aumentos en la exaccidn de impuestos competencia de los mismos, el Impuesto Pradial Territorial Urbano (IPTU) y,
naturaimente, si ¢l compromiso para con el préstamo pasase del ayuntamiento al estado, el Banco Mundial quedarfa
sin esta garantfa de rentabilidad, procedente de este aumento en el iPTU de los ayuntamientos.
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Una vez pasadas las elecciones, se hizo mas que necesaria la firma de un convenio®,
es decir, la existencia de un documento que transformase el acuerdo verbal entre los alcaldes y
Gobemador, en un compromiso legal entre administraciones. Una medida que, a pesar de
seguir siendo ad hoc aliviase, aunque fuera de forma minima, la ausencia completa de reglas
que fijaran unos parametros en la relacién estado/municipios independientemente de cualquier
circunstancia partidaria® . La negociacion de este convenio la hicieron los Secretarios de
Estado y secretarios municipales, y aunque a este nivel no se encontraron conflictos

significativos, a nivel técnico si ios hubo y bastante graves. Eran
"reflejo de un comportamiente coniente dentro de la administracién piblica brasilefia, en la
que a sus funcionarios les interesa sobre todo hacer prevalecer el punto de vista que le
conviene al 6rgano al que pertenece. En una negociacion tardan mucho en entender que
estas buenas condiciones para su Grgano suelen depender justamente de unas buenas

condiciones para el programa en su totalidad". (Entrevista con e técnico del BDMG,
coordinador de ia UGF)

Ademas, la implantacion del programa suponia la articulacion de una cantidad de
técnicos e instituciones mucho mayor que la de su formulacion, dificultando el contacto directo a
partir de un conocimiento personal anterior, que fue fundamental para el buen desempeio del
pequeno equipo que prepard el programa. Una dificultad que crecid con el cambio de gobiemo
en las ayuntamientos y, en consecuencia, de los directives de sus instituciones encargadas del
programa, caso de SUDECAP. Como relata uno de los entrevistados “el cambio en las
administraciones municipales, principalmente en Belo Hornzonte con ef PT, impuso una mutua
desconfianza entre /as administraciones estatal y municipal, que fardé mucho en resolverse.
Una situacion que se puede resumir de la siquiente forma: "nadie queria llevar agua al molino
del otro*. (Entrevista con el técnico del BDMG, coordinador de la UGP).

La situacion hacia todavia mas importante la funcién de integracién y articulacién a
cargo de la Unidad de Gestién del Programa, que, sin embargo, no logré desempeniar
satisfactoriamente.

Un delicado arreglo para sacar el programa adelante pone el estado bajo la supervision del
ayuntamiento

Ky definida, no por azar, como se ha visto, como una de las acciones claves def programa.

* Como ya hemos dicho, se encontraban atascados en el Congreso Nacional, tanto el proyecto de ley regulando &
Sistema Nacional de Saneamiento Ambiental, como ! de la ley regulando el Sistema Nacional de Recursos
Hidrdulicos, que fijan unos criterios minimos de referencia para la refacién entre los niveles de gobiemno en fa gestién
de las politicas de ambos sectores.
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Las dificultades para poner en funcionamiento el convenio estaban producidas también
porque ya en su propia formulacién estaba latente una diferencia de los ritmos que cada uno de
_los gobiemos - estade y municipio - paso a adoptar en la implantacion.

Fueron muchas las circunstancias que condujeron a esto. El nuevo alcalde de Belo
Horizonte tan pronto tomé posesion de su cargo, a la vez que reconocia en publico los
beneficios del PROSAM para toda Ia Regiéon Metropoiitana, dejaba claro que los gastos que
suponia no formaban parte de sus prioridades de gobiemo. Esto era una amenaza a los 0jos
del estado que, al contrario de los ayuntamientos, tenia mucho que perder con una eventual
interrupcion del programa, aunque sélo fuera por los compromiso asumidos con la fima del
contrato de préstamo con el Banco Mundial, en febrero de 1993.%

Aunque no tuvo mas remedio que hacerse cargo de las obras del ayuntamiento de Belo
Horizonte, el estado necesitd todavia no sélo convencerle de algo bastante dificil - que
mantuviese ante el Banco Mundial un compromiso financiero para un programa que no estaba
~ entre sus prioridades - sino llevarle a aceptar que ejecutase sus obras un 6rgano, del que el PT
desconfiaba profundamente. A los ojos del PT, el Departamento Estatal de Obras Publicas
(DEOP), era '

"un 6rgano "viciado®, con una estructura concebida desde una perspectiva deformada y que
daba margen a ias injerencias de los contratistas de obras. En esta objecion, de orden
esencialmente politico, se fundamentaban las dudas del ayuntamiento “petista”™ con relacién a
la conveniencia de traspasar las obras para el estado”. (Entrevista con el técnico def BDMG,
coordinador de la UGP).

La posicidn del estado en la negociacidn del convenio era, por lo tanto, muy débil. A
causa de ello el ayuntamiento logré firmarlo en unos téminos bastante favorables para él y que,

a su vez, dejaban al estado en una situacién incbmoda

"Cuando el estado propuso al ayuntamiento que le delegase la ejecucion de fas obras,
nosotros hicimos una contraoferta buscando lo mas interesante para el municipio. Tenfamos
claro que no podiamos simplemente delegarla y asumir su financiacién ante e Banco
Mundial, sin exigencias. No tenia sentido asumir los riesgos de una deuda y no lograr
dividendos politicos de esto. Entonces impusimos dos condiciones. Primera, que la
concepcion final de los proyectos fuese nuestra, es decir gue quedase en nuestras manos fa
elaboracién de los proyectos de ejecucién. Se trataba al final de una intervencidn en un
espacio bajo nueslra jurisdiccién, de la que teniamos una visién que, estdbamos segurcs, el
personal del estado no tenia. Segundo, que el estado asumiese la contraparte del

% Los llamados contratos subsidiarios previstos para ser firmados entre el estado y las ayuntamientos y que
consagrarian un compromiso legal de estos con parte de la deuda contralda por el estado ante el Banco Mundial, sélo
sa producirfan en el sena de las negociaciones del converiio entre estada y ayuntamiento, en conereto, el mismo dfa
en que este queds formalizado. :
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ayuntamiento en el programa - cerca de US$ 22 miliones - y que, ademas, como la
financlacion bajo nuestra responsabilidad era de US$ 42 millones, se buscase una forma para
que el ayuntamiento recibiera del estado los US$ 20 millones restantes”. (Entrevista con el
representante del ayuntamiento de Belo Horizonte en el PROSAM).

Concentrado en la preocupacién de que no se obstruyese al programa, el estado,
aunque a reganadientes, acepta ftodas {as condiciones del ayuntamiento que, a través de
SUDECAP, mantenia la coordinacion de los trabajos de elaboracion de los proyectos de
ejecucion, cuya carga econdémica pasaba a asumir €l estado . El ayuntamiento, ademas, seguia
teniendo derecho a supervisar la conclusion de las obras, anies de dar el visto bueno para el
resarcimiento de sus costes por parte del Banco Mundial. El estado se obligaba también a hacer
constar el nombre del municipio como participante en |a realizacioén de las obras en cualquier
publicidad del programa.

Con relacion al dinero, el estado asumia los costes del reasentamiento, cerca de US$
13 millones que, afadidos a los US$ 7 millones m-és que asignaba a otras obras en Belc
Horizonte y a la contraparte del ayuntamiento en el programa, alcanzaban los US$ 42 miillones
financiados por el Banco Mundial. Con esto el movimiento de dinero en el programa se hizo
complicado, pues para rendir cuentas, el Banco Mundial no reconocia et convenio que firmaron
estado y municipio, siendo necesario hacer verdaderos malabarismos para mantener, a nivel
formal, el fiujo originalmente establecido por el Banco Mundial. Tras verificar la adecuacion del
uso de los recursos correspondientes a los préstamos y destinados a obras originalmente bajo
su responsabilidad, pero ahora delegadas en el éstado, el ayuntamiento solicitaba su
resarcimiento al Banco Mundial y los traspasaba al estado, quien de hecho los adelantaba
ahora. Resuitaba de ahi una situacién anémaia en &l contexto del federalismo brasilefio y de
dificil resolucion, pues carecia de precedentes. Se trata de la transferencia de recursos desde
un ayuntamiento hacia un estado.

En la fitna definitiva del convenio - pactado entre ¢! gobiemo de} estado y los cuatro
- agentes ejecutores - el ayuntamiento de Contagem hizo hincapié en recibir el mismo tratamiento
que el de Belo Horizonte. Con esto el estado, que a través de COPASA ya era responsable de
ia ejecucion de unas obras que suponian un 51% de los costes totales del programa®™ amplié
este porcentaje hasta un 90%. A pesar de esto, el gobiemo estatal seguia pendiente de la
cooperacién de los ayuntamientos para sacar adelante el programa, ya que ellos mantenian no
s6lo el control de la elaboracién de sus proyectos de ejecucion, sino también de la supervisiéon
de las obras de canalizacién y del reasentamiento. Debido a estas clausulas, el convenio

% \sase el apéndice X.
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establecié dos polos de tension Por un lado, “el ayuntamiento, empefiado en preservar su
capacidad de orientar la iniciativa y dispuesto a mantener el poder de veto sobre determinados
procedimientos”; y por otro "sl gobiemo del estado, que crefa que si entraba con la mayor parte
del dinero en la iniciativa, tenia el derecho de hacer las cosas a su manera”. (Entrevista con el
técnico del BDMG, coordinador de la UGP).

La superacion de los conflictos intergubernamentales mediante el contacto personal y
las redes de politicas

Ya se ha mencionado que algunos de los témminos del convenio encontraban resistencia
en ambos gobiemos, principalmente entre sus técnicos. Asi, el inicio de su funcionamiento,
ademas de requerir que se neutralizase la tension provocada por el nuevo reparto de papeles
en ia implantacién del programa, supuso

*convivir con todos los traumatismos y puntos de vista derotados en la negodiacion del
convenio... se necesitd superar las enormes resistencias de los técnicos tanto del estado
como del ayuntamiento a la nueva situacion ..los del ayuntamiento decian: “no es justo.
Hemos hecho todo el estudio de campo, gastado tiempo y dinero para concebir el proyecto
que ahora va a ser politicamente capitalizado por DEOP", Los del estado, a su vez, como el
ayuntamiento mantenia la coordinacién de 1a realizacitn de los proyectos de ejecucion y la
supervision de las obras, decian: "s pero, qué pasa con este convenio? § Acaso vamos
ahora a trabajar para ei ayuntamiento del PT? Esto no tiene sentido.” Las cosas eran
planteadas exactamente asi, con mucha mezquindad®. (Entrevista con el técnico del BDMG,
coordinador de [a UGP).

Las dificultades para poner en marcha el convenio, aparecieron por primera vez con el
reasentamiento que, de algin modo, sintetiza la foorma en que los conflictos
intergubemamentales se manifestaron y fueron tratados a partir de su fima.¥ Segin lo
concertado, el estado se hacia cargo de la ejecucidon del reasentamiento y de sus costes,
obligandose a seguir la concepcion de URBEL y a aceptar su supervision. En este contexto el
conflicto se manifestaba de la siguiente forma. La nueva direccién de URBEL, a diferencia de la
anterior concebia el reasentamiento desde una perspectiva de participacion de los implicados -
un vision compatible con la de los altos cargos del nuevo gobiemo municipal, mas preocupado
por no "agredit” a la poblacién que por seguir el calendario de un programa que no tenia entre
sus prioridades. El estado, a su vez, no sélo temia que esta participacion lo retrasase, sino que

7 Se tratara la cuestién del reasentamiento solamente en el municipio de Belo Horizonte, pues las relaciones del
“municipia de Contagem con el estado segufan siendo normales, debido a de que el candidato del PSDB gand las
elecciones para alcalde en Contagem.
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en la seleccién del lugar para construir las viviendas tenia mas en cuenta sus costes que las
consecuencias para la poblacién.®

Por esto, y otras cosas® , los de URBEL eran considerados por los del estado como una
pandilia de utdpicos, ilusionados con el poder recién conquistado en el ayuntamiento y
empefiados en "reinventar (a rueda”. Estos a su vez, veian a COHAB - érgano estatal que
asumié el reasentamiento - como "un tentaculo de un gobiemo truculerifo que iba a desalojar a
fa poblacién a la fuerza, como solfa suceder en Brasil, y otras cosas por el estilo”. (Entrevista
con el técnico del BDMG, coordinador de fa UGP). El conflicto salié a la luz cuando, en abril det
93, COHAB con la intencibn de agiizar el proceso empezd a realizar un catastro
socioecondémico de las personas que iban a ser realojadas, sin la orientacion de URBEL, a
quien le correspondia supervisarlo. El mal entendimienfo entre el ayuntamiento y el estado
llegd a un punto en que se pasb a hacer dos catastros en paralelo y naturalmente con criterios
distintos, pues cada cual tenia su propio cuestionario. Con el objetivo de resolver esta situacién,
a solicitud del representante de Belo Horizonte en el programa', se celebraron reuniones
entre los organismos implicados en el reasentamiento: URBEL, SUDECAP, COHAB y

SETOP™'.
"Las primeras reuniones fueron terribles. El tono de la conversacion era aspero. Las ideas
planteadas por un técnico eran aceptadas o rechazadas en funcién de la instancia

administrativa a la que pertenecia, independientemente de que fuesen razonables o no.".
{Entrevista con el técnico del BDMG, coordinador de la UGP).

Este clima lo confirma la coordinadora del reasentamiento por parte del estado, quien
declard incluso que la presidenta de URBEL habia exigido por teléfono al Secretario de
Transportes y Obras Publicas que se la alejara del proceso. Lo interesante es su interpretacion
del hecho:

"Cuando entré en el proceso, en abril de 1993, URBEL maniobraba para mantenerlo bajo su
coardinacion, pues, debido a la negociacién paralela del convenio entre ayuntamiento y

% | a seleccién de un terreno para un reasentamiento involuntario es, para muchos especialistas, un asunto delicado
y debe hacerse teniendo en cuenta la necesidad de desplazar a la poblacién lo mas cerca posible del lugar del que va
a ser desalojada para que no se altere su entomo original o, por lo menos, hacia un entomo 1o més parecido posible.

®La nueva presidenta de URBEL, era una militants del Partido Comunista de Brasil, considerado radical e
integrante de la coalicién que flevé el PT a la alcaldia.

'® Quie en este momento segula en esta posicion sélo informalmente, pues el nuevo alcalde ni le confirmaba en la
funcidn ni designaba a otro representante.

11 mNyestro planteamiento para los funcionarios del estado, en la reunién, fue ef siguients: "mirs, no queremos poner
dificuiades, pero of trabajo tisne que hacerse en equipo y URBEL tens que ser olda. Hemos necesitado tres reuniones
para enconirar una forma adecuada de actuar. COHAB venia actuando en una lnea de indemnizacion, y nosolios
tenfamos una visién de perticipacién, en que la poblacién pudiese realmente dedir o que le venia mejor. Tras estas
discusiones sa legd a un consenso, y el frabsjo empezé a ser hecho bajo nuestm supervisidn real.” (Entrevista con el
representante del ayuntamiento de Belo Horizonte en el PROSAM)
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estado se estaba traspasando el reasentamiento hacia el gobiemo del estado. Yo venia del
ayuntamiento de Contagem, donde habia desarrollado un trabajo de desalojo de favelas, que
los de URBEL conocian. Por esto sabian que yo iba de hecho hacer efective el contro] del
estado sobre el reasentamiento, Una cosa es perder "territorio” sobre el papel y otra muy
diferente es que alguien pueda quitdrtelo de hecho. Ellos sabian que al estar desarrollando
una tarea que se domina, aunque su coordinacién sea transferida a otra instancia, en el caso
de que los nuevos coordinadores no estén preparados para llevaria a cabo, se sigue de algin
modo coordinando la tarea. Asi que me atacaron duramente en los tres primeros meses de
mi trabajo; lo que era natural, pues sentian que iban a perder el control sobre el proceso, Un
técnico viene trabajand¢ ocho horas por dia en un programa, elaborando su filosofia,
visitando el terreno y asumiendo compromises con 1a comunidad, Se duerme y se despierta
pensando en el programa y de subito el alcalde dice que va traspasario a otro gobiemo. Esto
es muy dificil de digerir”. (Entrevista con la coordinadora del reasentamiento por parte del
estado).

La forma en que fueron superados estos conflictos iniciales confirma la importancia de
las personas, de que se conocieran anteriormente -su pertenencia a redes de politicas-, y del
trato directo e informal que pueden mantener entre si para que la gestion intergubemamental
pueda realizarse satisfactoriamente.

*Con la firma oficial del convenio y 1a transferencia del reasentamiento al estado, URBEL
perdi6 el control sobre el proceso, pero su resistencia se mantuvo por un tiempo. En esta
época, sin embargo, yo ya habia entendido que 1a resistencia mayor era contra la estructura a
la que yo representaba, el estado. En efecto, aunque fuera una amenaza para ellos, porque
sablan que yo iba a tomamme en serio la tarea, me sonaba raro la fuerza con que me
-rechazaron nada mas legar. Ya habia trabajado con muchos técnicos de URBEL y no le veia
sentido a que actuaran como si yo usara métodos muy distintos a los suyos, pues sabian que
no lo eran. He tardado en darme cuenta de que lo fundamental era su percepcion del estado -
ia mas negativa posible - y su creencia de que como su representante, iba a actuar de
acuerdo con esta percepcion. Para ellos el estado era prepotente e insensible a los trastomos
que el reasentamiento impone a la gente. Cuando entendi esto, me hice mas diplomética.
Pasé a reforzar nuestros puntos comunes y a no hacer caso de muchas cosas
desagradables. Ellos también, a medida que notaban que yo no seria una marioneta de los
tecnéeratas que todavia seguian existiendo en el gobiemo estatal, empezaron a aceptar el
trabajo en equipo. Lo dificil fue que superasen su resistencia al estado. Hay algo interesante
en todo esto. A pesar de que Belo Horizonte posee 3,5 millones de habitantes, las relaciones
entre las politicas dentro de un sector estan restringidas a un grupo reducido, y si eres, por
ejemplo, del gobiemo del estado, al ir al ayuntamiento encuentras casi siempre a alguien con
quien en algin momento ya has trabajado. Hoy misma, por la mafiana me fui a una cancha
de tenis con el representante de URBEL en el reasentamiento, y 1o hicimos no por trabajar
juntos en el PROSAM, sino porque ya nos conocemos desde hace diez afios. Claro gue esto
facilita mucho las cosas. Al fratar con URBEL, sé la linea de pensamiento de quien me
encuentro y él sabe Ia mia, porque conocemos rmutuamente nuestra forma de actuar, fo que
genera un ¢lima de confianza”. (Entrevista con la coordinadora del reasentamiento por parte
del estado). :

La discontinuidad administrativa es fuente de conflictos en el programa

La negociacidn del convenio estado/municipios, no implicaba necesariamente
interrumpir la elaboracién de los proyectos de ejecucién, contratada desde febrero de 93, que
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eran el gran nudo que debia deshacerse para que el programa despegase.'® Sin embargo,
desde el punto de vista de las empresas de consultoria que los hacia, la negociacion significaba
una amenaza. Ya no tenian la certeza de cobrar por sus servicios y por esto mantuvieron los
trabajos a ritmo lento, esperando que la situacion se aclararse. Aunque es cierto que sus
contratos con los ayuntamientos, les servian de base juridica ante cualquier eventualidad, no
les aseguraba sin embargo, el pago de sus frabajos en el tiempo concertado, que para hacerse
efectivo, podria suponer ameglos entre el estado y los ayuntamientos."™ Para la entidad
municipal que coordinaba la elaboracién de los proyectos de ejecucién, los conflictos
producidos por el traspaso de responsabilidades por el reasentamiento, asi como las
dificultades con las empresas de consultoria, eran una invitacién a tener un comportamiento
relajado. La incertidumbre acumulada en el programa desde su formulacién no permitia tener
expectativas optimistas sobre las posibilidades de llevar a cabo el reasentamiento con un
retraso menor de lo que era razonable suponer. Todo indicaba que las consecuencias de los
conflictos en el traspaso de_responsabilidades de esta tarea seguirian repercutiendo durante un
buen tiempo, alejande todavia mas la fecha de su conclusién. De ahi que los directivos del
érgano que coordinaba la elaboracion de los proyectos pensaran: si las expectativas son de un
refraso en el reasentamiento mayor que el previsto, y este es técnicamente una pre-condicion
para las obras de canalizacion; ¢por qué empeiiarse en agilizar los proyectos de ejecucion de
las canalizaciones, con unas relaciones, ademas, bastante dificles con las empresas de
consultoria? La actitud se agraviaba en el caso del ayuntamiento de Belo Horizonte, pues su
representante en el PROSAM, empeifado personalmente en sacar adelante estos proyectos de
gjecucion, fue cesado por el nuevo alcalde de su cargo directivo en SUDECAP - entidad que
coordinaba la elaboracién de los proyectos - y de la funcién de representante del ayuntamiento
en la Unidad de Gestion del Programa. La situacién generada, es relatada asi por este técnico:

"El nuevo alcalde tardé en nombrar al presidenie de SUDECAP y mientras no se hacia, no
se podfa actuar. Asi que las empresas consultoras fueron paralizando los proyedos...yo fui
cesado de la direccion de proyectos de SUDECAP. Los contactos con LL.a UGP pasaron a
hacerse por el nuevo secretario adjunto de planificacién, que no era del drea ni estaba
enterado del programa y por esto me usaha como un alfer ego en todo relativo al programa,
Una posicion dificil la mia, pues seguia metido con el programa, pero sin competencia para
actuar. Segui participando en las reuniones en el 93 y cocrdinando tareas, sin que ésia fuese
una funcién reconocida o que tuviese siquiera una manifestacion de respaldo por el nuevo

12| reasentamiento, como tarea imprescindible para iniciar las canalizaciones, podria retardar su puesta en
marcha, pero nada podfa hacer para impulsar la implantacién del programa.

% 0s recelos de estas empresas no eran infundados: "con relacién a los proyectos ejecutivos, of idesl -era
mantener los contratos ya existentes con las emprosas de consultoria y ef estado, segun lo pactado, debla traspasar
los recursos &l ayuntamiento que entonces pagarfa. Sin embargo, poco anfes de fa firma def convenio se constatd que
esto no ora posible por las leyes estatales. S&lo en el caso dal traspaso de los contractos con las empresas al estado
se podrian efectuar los pagos, aunque pudiésemos seguir con la fiscalizacibn. Asl, fue necesario firmar nuevos
contratos, ahora entre las empresas y of estado”. (Entrevista con el representante del ayuntamiento de Belo Horizonte
en et PROSAM)
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alcalde. Empecé, entonces, a no sentimne con el derecho a cobrar los trabajos de nadie. Ya
no me sentia responsable de! resultado ni en condiciones para impulsar el proceso. Al
principio todavia intenté, aqui, en la SUDECAP, hacer algo, pero sentia que la gente se
preguntaba: "¢ pero, por qué éste tiene que cobrarme esto a mi?" Asi que procuré alejarme
del prograsma, actuando sélo por reaccion. Durante 1993, falté algo fundamental para la
andadura del programa, debido a sus caracteristicas: una unidad de gestién a nivel municipal,
que hiciera que las cosas se produjeran a tiempo y que no dejase que el programa se
perdiera en el desvan de nuestra burocracia” (Entrevista con el representante def
ayuntamiento de Belo Horizonte en el PROSAM).

A finales de 1993, un hecho mas contribuiria a aumentar el retraso en la elaboracién de
los proyectos de ejecucidn. Se trata de la polémica en tomo a sus impactos ambientales. Como
se ha visto, en la audiencia publica que precedié a la aprobacion de la licencia ambiental del
PROSAM, se establecio que sus obras de canalizacién deberian buscar el menor cambio
posible en el paisaje natural de los valles, principalmente en el rio Onga, con muchos tramos de
baja densidad de ocupacion. Se ha visto también que a esta recomendacién, no le siguié la
prescripcion de ningun mecanismo especifico que 1a garantizase en el momento de efaborar los
proyectos de ejecucion'® . Una falta grave, teniendo en cuenta las presiones de los contratistas
de obras para que se concibiesen las canalizaciones con el mayor lucro posible, y por lo tanto,
con una mayor cantidad de obras.'®

Con la subida del PT al gobiemo del ayuntamiento de Belo Horizonte - un partido mas
abierto que los demas a la problematica medioambiental - la FEAM y el AMDA, junto con la
Secretaria Municipal de Medio Ambiente (SMMA) lograron convencer al nuevo alcalde para que
promoviese una revision de todas las intervenciones previstas en el espacio urbano de Belo
Horizonte, a la luz del criteric medioambiental y que se concediese una especial atencion a las
obras del PROSAM. Se celebrd, entonces, una reunion entre los representantes de la FEAM, el
AMDA, SMMA y SUDECAP. Instada por los ecologistas a vigilar para que las canalizaciones
en la sub-cuenca del On¢a, obedeciesen a un frazado no agresivo para el medio ambiente,

%La exigencia de que se sometiesen los proyectos de ejecucién a la obtencion de la licencia ambiental antes de su
implantacién no era suficiente para hacer prevalecer esta recomendacion. Siempre se pueden encontrar argumentos
técnicos - caracter(sticas del suelo, etc. - que justifiquen proyectos més intervencionistas, y rechazarlos puede requerir
estudios detallados, que la FEAM, por su debilidad institucional, tiene dificultades de llevar a cabo, en un tiempo lo
suficientemente corto para que no sea sometida a presiones y acusaciones de estar dificuttando un programa con
tanto apoyo de fa opinién publica como el PROSAM,

105 A este propésito, cigamos el representante del ayuntamiento de Contagem en el PROSAM: T relacién entre las
Secretarfas municipales y las empresas encargadas de las obras siempre ha sido muy diffcd. Esta empresas siempre
tuvieron en mente obras de ingenieria pesada. La historia de que existib una industria de saneamiento es verdadera y
dastruirla, leva tiempo. Aqul en Contagem, ol afio pasado con miucha dificultad logramos transformar un proyecto que
ora la propia expresién de esta industnia. Hicieron el proyecto de canafizacién de un arroyo, tolalmente en hormigén,
con una avenida por encima. B proyecto que aprobamos y fue fevado a cabo consiste en un simpie drengje, sin la
avenida, cuya construccién no tenfa sentido porque el sistema de circulacién de vehiculos en la ciudad no la requerla.
Junto & drenafe, se hizo tan sdk una pequefia calle destinada af tréfico kocal. Un cambio como este es muy diffcd,
requiere el respaldo de la sociedad para quien esté aqui dentro infentandolo. Y esto porque se ha gestado una cultura
do grandes obras también en los drganos de planificacion tanto en fos ayuntamientos como en of estado, que es fa
bicoca de los contratistas de obras.”
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SUDECAP informé que algunos estudios de los consultores gue eiaboraban sus proyectos de
ejecucion apuntaban la imposibilidad técnica de hacer los canales del Onga en tierra'™ y que
por esto serian similares a los de Arrudas, es decir, canales en hormigdn. Los ecologistas
rechazaron a prion estos estudios, por lo que contrataron por su cuenta a unos nuevos
consultores para verificar su validez. El alcalde no sélo no se opuso a esta medida, sino que la
alentd, poniendo a disposicion de estos consultores todos los datos que el ayuntamiento poseia
sobre el rio Onga. Mediante unos estudios y una visita al lugar - en que se puso emperio en la
presencia de técnicos de SUDECAP - los nuevos consultores demostraron que era posible
construir canales, no enteramente de tiemra, pero con mucho menos hormmigén, que los
originalmente propuestos. A SUDECAP no le quedé mas que cambiar los proyectos de

107

ejecucidn de este rio™’, a pesar de que en esta época, octubre de 1993, ya estuviesen en fase

de conclusion,

La decision desagradd profundamente a la Secretaria de Estado de Transportes y
Obras Publicas {(SETOP) - ‘que como se ha dicho estaba bajo una fuerte influencia de los
confratistas de obras - a la que, sin embargo, por las cldusulas del convenio con el
ayuntamiento, no le quedé mas remedio que "tragarselo”, aunque dejando claro que los costes
de los nuevos proyectos los tendria que pagar quien proponia las modificaciones. Durante tres
meses €l ayuntamiento intenté convencer al estado de lo contrario, habiende logrado sdlo
retrasar un poco mas las obras en el Onga, pues SETOP se hizo ireductible.

La gestion intergubernamental del programa hecha por un banco de desarrollo fracasa

El incidente del Onga muestra con propiedad Ia tension infrinseca al convenio, que tenia
un polo en el ayuntamiento de Belo Horizonte, emperiado en perfeccionar el programa sin
preocuparse por el tiempo, y ef ofro en el estado, empeiiado en agilizar su implantacién, aunque
para esto necesitase hacer caso omiso a cuestiones que comprometian la consistencia del
programa'®. Una situacion incluso bastante similar a la que ya se habia manifestado en el

%8 Argumentaban que en funcidn de las caracteristicas del suelo, serfa necesaria una seccién con mas de 100
metros de anchura, para que no se produjera erosiones. .

%7 En funcion de esto, el ayuntamiento de Contagem también tuvo que cambiar el proyecto de canalizacion del
tramo del Onga que cruza su temitorio, pues, a pesar de las recomendaciones de la audiencia publica, habla sido
originalmente elaborado desde una visidn convencional, es decir, con un canal revestide de hormigén,

108 naturalmente, para un programa que tiene &l logro ambientai entre sus principales resultados esperados, serfa
un contrasentido implantar canalizaciones de una forma que, se sabia, causaba dafios al medio ambiente.
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reasentamiento. Un juego en el que ambas partes tenian fueries razones de su lado - como en
el otro ya mencionado - en que cada uno esperaba que otro iniciara el programa, sin que nunca
se pusiera en marcha - podria haber sido amortiguado, si los érganos responsables de la
articulacion intergubemamental del programa - la Unidad de Gestiéon del Programa, a nivel
operativo y el Comité de Coordinacién, a nivel politico-institucional - hubiesen desempeiiado
satisfactoriamente sus funciones. La evaluacion es compartida por los principales actores del

programa.

“Si la UGP hubiese efectivamente cumplido su papel desde el comienzo, el programa no se
habria retrasado tanto, a pesar de sus problemas. Claro que nosotros en SUDECAP
teniamos dificultades para coordinar la elaboracion de los proyecios de ejecucion, pero en
vez de resolverlas, preferiamos aguardar los acontecimientos. Una posicién que si la UGP
hubiese estado alli, presionandonos, estoy segure de que no hubiéramos podido mantener.
Con frecuencia, por ejemplo, relajdbamos fos irabajos, porque Contagem se estaba
quedando atrasado y sabiamos que la UGP no les iba a cobrar nada. La UGP tardaba mucho
en definir las cosas, y era comin quedamos un largo tiempo sin noticias de lo que estaban
haciendo los demds ejecutores.”,

declaré el coordinador del programa por parte del ayuntamiento de Belo Horizonte.

“La UGP, o mejor dicho, el BDMG, no actia en el programa. Habria que gestionar en lugar
de simplemente esperar a que cada municipio se defina. El BDMG es lento, no articula nada,
no cobra nada de los ejecutores. El BDMG, sin duda, gestiona el proyecto, pero dentro del
mismo BDMG, en sus despachos. Gestiona mediante informes y fax. ¢ Sabe lo que el BDMG
ha sido en la practica para el PROSAM? Su jocal de reuniones”,

ironiza un Director de COPASA directamente ligado al PROSAM y que en funcion de esto lo

ignord varias veces y entrd en contacto directo con el Banco Mundial.'®

La necesidad de explicar tan rotundo fracaso del BDMG en la coordinacion del
programa se hace mas evidente cuando se constata fa competencia profesional de su cuadro
técnico, y la merecida reputacién de excelencia de que goza la institucién. Para el coordinador
de 1a UGP, este fracaso se debe a que

~ "el BDMG siempre fue un Organo de financiacion, y quien quisiera obtener dinero para las
actividades que se financiaban, debia hacerlo segin sus condicicnes . En el caso del
PROSAM, la situacién es muy diferente. El Banco es fan sélo un coondinador de la
implantacién de la iniciativa. Es cierto que como su intermediario financiero, el BDMG tiene
poder para evaluar si las condiciones estén siendo cumplidas, etc. Pero no son condiciones
impuestas por €. En el PROSAM, el BDMG no tiene el poder que solia tener en la mayoria
de las situaciones que siempre manejé, en donde era el dueiio dei dinero, Este programa le
interesa al estado y a los dos mayores municipios de la regién metropolitana... al BDMG e

1% Esto, naturalmente molestaba profundamente al BDMG. Muy significativo es que haya sido justamente
COPASA, - la Gnica empresa enire los ejecutores directos del programa - quien ha adoptado la préctica de forma
sisterndtica. Esto parece indicar que el efhos managensta, comun a las empresas publicas ¢readas por los militares,
es el que creaba la disfuncién no sélo con relacién a la UGP, sino a los demds agentes del programa. A esto hay que
afiadir que si hasta ese momento COPASA no hubiera impulsado ninguna obra en el PROSAM, es porque estén
condicionadas, desde el punto de vista técnico, por otras acciones cuya puesta en marcha no depende de su voluntad,
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corresponde dirigido con sensibilidad y desde una posicidn en que no puede dictar sus
reglas”. (Entrevista con el técnico del BDMG, coordinador de la UGP).

La interpretacion tiene su logica y curiosamente pone el énfasis en la debilidad del
Banco para hacer que los receptores del dinero cumpliesen las condiciones, 0 que parece
indicar una gestion esencialmente dedicada al control de las inversiones en el programa Una
tarea necesaria, sin duda, pero que esta lejos de ser la principat en la |mplantacuon de un.
programa con un marcado sesgo intergubemamental. Este énfasis parece una reafirmacién
impensada del entendimiento incorporado por el BDMG de o que es gestionar y pone de
manifiesto las consecuencias negativas de haberse atribuido la articulaciéon intergubermamental
e interinstitucional del PROSAM a una entidad en un claro desvio de funcion. El BDMG,
ademas de presentar ef estilo de accién comriente en las instituciones financieras, marcado por
un extremado rigor en su relaciéon con el pablico, tenia una gran experiencia en fiscalizacién,

causa, al parecer, de su fracaso como gestor de la implantacion del PROSAM.

Segln el actual Secretarioc de Asuntos Intemacionales del Estado de Minas Gerais y

principal articulader de la formulacion del programa, el Dr. Orsini,

"la implantacidn de un programa con la complejidad del PROSAM requiere una equipo
preparado para gestionar proyectos y no provocarios, que es 10 que el BDMG siempre hizo.
El BDMG, ponia dinero a disposicidn de enfidades que presentiaban y lievaban a cabo los
proyectos que querian en caso de ser aprobados. E| BDMG no sabe cdmo integrar a los
ejecutores de un programa ni en su preparacion, que es la ingenieria basica, ni eqn su
desarollo, que son los proyectos de ejecucion de ingenieria, ni en la elaboracién de su
presupuesto. Este proceso requiere articular una secuencia de acciones, en las que se debe
estar disponible, si fuera necesario incluso, para hacer un seguimiento del diseflo técnico, que
va a transformarse en un documento y un presupuesto, y que junto con toda la
documentacion de ingenieria, se transforma en un pliego de condiciones para finalmente
ejecutar la obra. En este proceso, el comportamiento del gestor debe ser e facilitar, €l de
alguien que hace que las cosas ocurran, y no de alguien que espera que ocuiran. Y esto sélo
puede darse desde la informalidad y el BDMG, tiene una posicién muy distante, cuando, por
el contrario, deberia ponerse en contacto directo con e ejecutor, incluso anticipandose a los
retrasos y no simplemente enviandole cartas. Yo le decia muchas veces al coordinador de la
UGP: 'mira, en vez de escribir una carta solicitando el pago de los trabajos vaya a verlos
personalmente, hable con el técnico de COPASA, de la FEAM, de los ayuntamientos,
conviva con eflos, dentro de sus instiluciones, discufa sus probiemas en el programa’.
Desgraciadamente para el PROSAM, el BDMG sigue un excelente modelo de gestién, pero
sdlo financiera. Su cultura organizativa, coimo no podria dejar de serlo, es la de un Banco. Lo
que hace falta para agilizar la implantacién del PROSAM es una unidad de articulacion que

realmente sepa gestionar los proyectos y no fiscalizarios,_porque mientras el gestor aghdina y
estimula, el fiscal genera conflictos”. (Entrevista con el Dr. Orsini).

El coordinador de la UGP no esconde su orgullo al relatar la accién del banco en un
incidente, en el que queda claro su actitud de fiscal.

"En una misién técnica a Washington uno de los temas a tratar era la aprobacion de! texto de
un pliego de condiciones de COPASA. Al recibirfo, en visperas de ia partida de la mision, fue
directo a su punto polémico - la resistencia de la empresa a seguir las instrucciones del
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Banco Mundial - y constaté que habia sido redactado sin tenerlas en cuenta. Inmediatamente,
hice una carta al Banco Mundial relatando que a pesar de haber sido advertida por la UGP,
COPASA insistia en no seguir sus instrucciones, y le dije al representante de la UGP en la
misidn: "mira, no le ensefies esta carta a nadie y entrégala en mano al responsable del
PROSAM en el Banco Mundial'. Asi se hizo y no se aprobd el texto del pliego de
condiciones. E! Dr. Orsini, representanie del Gobemador en la mision, le dijo a nuestro
técnico: tenias que habenme mostrado la carta antes’. Mis instrucciones, sin embargo, fueron
que na se la ensefiase, sobre todo al Dr. Orsini, porque yo sabia que €l iba a querer engaftar
al Banco Mundial. Al recibir una llamada de Orsini desde Washington, buscando confirmar si
la actitud del 1écnico seguia mis instrucciones, dije que si. Orsini contestd: "pero, eso no estd -
bien y me pone en una situacién dificii”. Yo e contesté: "mira, nosolros en el BDMG,
tenemos dos funciones en este programa. Una, la de representar al Banco Mundial y otra la
de gestionarlo, y en esta situacién especifica yo estoy siendo fiel a la confianza que el Banco

ha depositado en nosotros. Ahora, si usted lo cree conveniente, convoque al Comité de
Coordinacion y apartenos del programa, pues mientras sigamos en él, actuaremos a nuestro
modo.” En estas horas no soy muy diplomatico. Yo sé trabajar s6lo respetando la ética y las
reglas y es asl como me propongo estar en el PROSAM", (Entrevista con el técnico del
BDMG, coordinador de la UGP).

Aunque, finalmente, se haya dado por incuestionable la inadecuacion del BDMG como
gestor de |la implantacion del programa -tanto es asi que, en agosto de 1994, se traspaso la
UGP a la Secretaria Extraordinaria de Asuntos intemacionales - es cierto también que la
composicion institucional del programa imponia limites estructurales que huian del control de la
UGP, impidiéndola neutralizar los factores que estaban provocando retrasos en la implantacién.

Esto es lo que veremos a continuacion.
La ingobernabilidad intrinseca al sistema del 88 compromete la implantacion del PROSAM

No cabe duda de que si la UGP hubiese seguido mas de cerca la elaboracidn de los
proyectos de ejecucion y hubiera servido de vehiculo para la comunicacion entre los agentes
ejecutores, los retrasos habrian sido menores. Sin embargo, [a UGP nada podia hacer en el
caso, por ejemplo, del ritmo diferente con que cada gobiemo llevaba el programa. El desafio de
compaginar las pricridades entre estado y municipios ¢ incluso entre diferentes Secretarias del
estado, para aliviar este desacompasamiento, le correspondia al Comité de Coordinacién del
Programa, creado justamente con €l fin de promover su integracidén politico-institucional. De
hecho, la accion de la UGP estaba fuertemente condicionada al respaldo de una voluntad
politica empenada en lievar el programa adelante, de la cual su Comité de Coordinacion era la

materializacion.'" Ei Comité funciond, con todo, muy mal y se ha reunido hasta ahora mucho

"0 E| coordinador de la UGP deja muy claro que las posibilidades de resolver el problema de los retrasos, en los
ayuntamientos, por ejempio, requerian con frecuencia decisiones que implicaban al alcalde, y en este caso la UGP no
tenia autoridad suficiente para dirigirse al alcalde, para solicitarle que actuase. Sin embargo, el Comité si lo tenla,
pues al disponerse a participar en el mismo, el alcalde se habla comprometido a acatar sus decisiones. En el caso de
que fuese necesario que la UGP exigiese cualquier actuacion de algin drgano perteneciente a alguna Secretaria
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menos de o necesario, lo que incluso ha llevado a uno de los participantes del programa a

concluir:

"al fin y al cabo, el gran problema del PROSAM es que no tiene un “padre politico”, que fe
vigile de cerca. Podria ser el Gobemador o algin Secretario en el que se delegase la
autoridad sobre los demas. Como en el Comité de Coordinacién la relacion es de Secretario
a Secretario, queda la cuestion: ¢quién tiene poder para cobrar de quién?",\

Desde el punto de vista formal e corresponde a la Secretaria de Estado de Planificacion
y Coordinacion General (SEPLAN) coordinar la accidon de las demas en cualquier programa
estatal, y por esto le tocod presidir el Comité de Coordinacion de! PROSAM. Sin embargo, su

titular no participé ni siquiera en una de sus reuniones. Ademas, su poder efectivo para

1

convocar a los demas Secretarios para tratar del programa''’ era practicamente nulo por

diversas razones. Al igual que en el ambito federal, el sistema de planificacién en el estado se
desarticulé a partir de la transicion democratica. En una entrevista, el titular de 1a SEPLAN,

declarod:

"la funcién de coordinacién general atribuida a la SEPLAN, hoy suena muy formal, ya que el
sistema de planificacion en Brasil se ha desarticulado y s6lo ahora eniramos en una fase de
reorganizaro en el estado. Adem3s, estoy aprendiendo por la practica que la coordinacion en
un régimen democratico presidencialista como el nuestro presenta grandes dificultades. Los
Ministros, en la Unibn, y los Secretarios en los estados y municipios, poseen una gran
autonomia. Reunifos es muy complicado, y esto sélo lo entiende quien est4 en contacto
directo con la alta administracion. No se puede uno olvidar también de 1a herencia reciente de
nuestra administracién publica, que es la gran autonomia de érgancs de la administracion
indirecta frente a los de la directa, responsables de supervisarlos. Las dificultades de
integracién institucional en el PROSAM, se deben también a la tendencia general de los
actuales programas financiados en Brasil por el Banco Mundial. En ios 70, ef énfasis recayé
en el drea de transporte y energia, y todo funcionaba muy bien, porque en el caso de una
cametera, por ejemplo, se hacia la negociacion a partir de una concepcién béasica, se
acordaba la financiacion, se elaboraba un proyecto de ejecucion, y sdlo un 6rgano, en el caso
del Departamento Nacional de Carreteras, ejecutaba el proyecto. Ya los programas de
financiacion recientes, como el PROSAM, estan en su mayoria volcados hacia el 4rea social
y tienen por esto una estructura organizativa que dificulta su puesta en marcha. Requieren
composiciones institucionales muy complejas, que implican a entidades con una gran
awlonomia y criterios distintos de accién, y su integracién, vital, debido a todo lo que ya he
dicho, viene fallando."”

Estatal, su acatamiento era dificil, pues estaba en el mismo nivel jerdrquico de estos érganos. De hecho, la
cooperacion entre las Secretarfas presentaba problemas, pues como todos los Secretarios eran polfticos y
virtuaimente candidatos a cargos electivos, ningin se disponia a fortalecer al otro.

" Tanto el Secretario de la SEPLAN, como el de Hacienda, solfan enviar como representantes a la reuniones del
Comité a técnicos de rango inferior, sin poder de decisién. El aicalde de Belo Horizonte y Contagem comparecieron,
cada uno, a una reunién. A su vez, el Secretario de Transportes y Obras Pablicas ignoraba at Comité como focus de
decision. Segln el técnico del BLMG, coordinador de Ya UGP “en /a historia més reciente de nuestra administracion
pubics, los brganos de ingenieria son muy fuertes, poseen un gran poder... & Secretario de Transportes y Obras
Publicas, que dirige una Secretaria de ingenieros, por asf decir, se cree mucho més importante que el de Ciencia,
Tecnologla y Medio Ambients, o que el de Recursos Hidréulicos, o incluso que fos alcaldes de Bslo Horizonte y de
Contagem. En realidad fos ingenieros ejacutores de obras publicas se creen autosuficientes y son muy prepotentes”
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Estos problemas, producto del presidencialismo, se intentan resolver, con frecuencia,
mediante la atribucion por parte del Gobemador - en el caso de los estados - del poder factico a
un de sus Secretarios, que actia como su apoderado politico y funciona como un primus inter
pares. En el caso de Minas Gerais, sin embargo, entre 1990 y 1994, hubo una fuerte disputa

2

por el control de su administracion entre los tres Gnicos secretarios''? a quien el Gobemador

recibia personaimente y que eran adversarios politicos entre si, pues se trataba de un gobiemo

"3 y que tenia

de coalicion. Afiadido a esto, el que era identificado como “padre del programa
legitimidad ante los demas, con respecto al PROSAM, el Dr. Orsini, aunque viniese insistiendo
en la necesidad de buscar su articulacion institucional, lo hacia, ahora, desde una posicién
debilitada, es decir, como titular de una Secretaria no ejecutiva y con poco poder en la
estructura del estado, la Secretaria Extraordinaria de Asuntos Intemacionales. De esta forma,
quien estaba formalmente autorizado a imponerse en el Comité de Coordinacion del PROSAM,
no lo hacia, al no identificarse con el programa e ignorar incluso sus problemas. A su vez, quien
conocia estos problemas y tenia legitimidad sobre el programa, no estaba en una posicion
formal que le permitiera hacero. Paraddjicamente, entonces, un programa al que no le faltaban
recursos, que tenia fuerte aceptacién ante la opinién publica, que contaba en su gestion con un
organo con excelentes credenciales técnicas, y que habia sido motivo de manifestacion
explicita de la voluntad politica del Gobemador de llevaro adelante, encuentra grandes
dificultades para despegar. Todo indica que la paradoja se debe, entre otras cosas, a que los
ayuntamientos, actores claves en este despegue, veian al PROSAM como politicamente
huérfano, sin un respaldo gue les hiciese creer que iba en serio.

La presencia del Banco Mundial frustra definitivamente las esperanzas de los nostilgicos de los
“anillos burocrdticos”

Hasta aqui hemos expuesto las dificuitades para elaborar los proyectos de ejecucion
del programa, considerandolas como la principal manifestacién del retraso en su implantacion.
Sin embargo, habria que entender por qué , las primeras licitaciones para ejecutar estos
proyectos, en su mayoria ya concluidos en octubre de 1993, sélo se producirian en marzo de

"2E) Secretario de Planificacion, el Secretario del Gabinete Civil y el Secretario de Hacienda, ademas del vice-
gobemador, naturalmente.

" De forma muy sintomética, al llamar por teléfono al Secretario de Planificacién e identificarme como un
investigador interesado en el PROSAM, dudé de ta relevancia de una entrevista con él sobre el asunto, pues segln
sus propias palabras: "ef PROSAM es un programa de Orsini™.

349



Capitulo IX. PROSAM: desarticulacion y incertidumbre en las RIGs en el nuevo pacto federativo

1994, anadiéndose con esto, seis meses mas de retraso al programa, El hecho es relevante,
pues muestra como la desarticulacion de los subsistemas de politicas del antiguo régimen
acabé transformando la simple elaboracién de un pliego de condiciones en algo altamente

conflictivo, con pesados intereses econémicos en juego.

Por los términos del contrato de préstamo del PROSAM, la contratacion de servicios de
consultoria (en algunos casos nacional y en ofros intemacional) deberia tener como criterio
fundamental la calidad técnica de los concursantes y deberia elegirse mediante una previa
short list que induyem de tres a seis empresas de reconocido prestigio técnico y la posterior
invitacion a una de ellas, sin pasar por un concurso publico. Sin embargo, en el caso de las
obras, como las de canalizacién, y de adquisicion de equipos, es necesaria para la contratacion
un concurso publico a nivel internacional, cuyos documentos de licitacion deben pasar por una
previa revision por el Banco Mundial en todos sus aspectos: formas de divulgacion, criterios de
evaluacion de ofertas y decisiones de los términos del contrato. El Banco la hace a partir de
reglas y procedimientos propios'™, que en su mayoria estin en desacuerdo con la legislacion
brasilefia, tanto federal como estatal. Sin embargo, la forma en que el Banco procede a esta
revision y trata estos desacuerdos esta muy condicionada a las circunstancias. Mientras existié
el PLANASA, por ejemplo, el Banco Mundial financid proyectos en el sector desde una posicion
de socio minoritario del gobiermno federal, de ahi, quiza, la ausencia de incidentes en esta época
relacionados con el concurso publico para realizar obras de saneamiento, que seguian siempre
las leyes brasilenas.

A partir de 1993, sin embargo, aparecieron en la prensa ciertas denuncias de
corrupcidn en la contratacién de obras publicas'*®, que llevaron incluso al Congreso Naciona! a
instaurar una Comisidén Parlamentaria de Investigacion sobre el presupuesto de las
administraciones publicas. El Banco Mundial desencadend, entonces, una rigida revision de los
procedimientos para licitacién de las obras que financiaba en el pais - por los términos
contractualés, una prerrogativa suya - poniéndolas bajo su control y haciendo hincapié en
algunas nonﬁas y procedimientos que dificultaban la comupcién. El hecho de que el Banco
Mundial fuera socio mayoritario en los contratos de préstamo a programas pendientes de
licitacion en aquel afio y de que, ademds, lo fuera de los estados y no de la Unidn,

evidentemente le atribuia fuerza suficiente para imponer sus exigencias frente a cualquier

14 véase World Bank, International Development Association, Washington, 1992.

"5 En abril de 1993 un periodista de la Foha de S80 Paulo, logré presentar ante el publico pruebas de un esquema
de corrupcidn montado por la Asociacién de los Contratistas de Obras Piblicas de S40 Paulo, involucrando a 19
obras en e estado de Sdo Paulo, con un‘valor de US$ 40 millones, financiados por el Banco Mundial.
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presidn del gobiemo central, al contrario de lo que ocumio en la vigencia del PLANASA. Una de
sus exigencias era, por ejemplo, que las licitaciones de las obras se hiciesen mediante precios
globales y no precios unitarios, practica hasta entonces comiente en Brasil. ¢Y de qué forma
esta préctica facilitaba la comrupcion?
"es sahido que cuando se trabaja con precios unitarios, la tendencia es no presentar
proyectos de ejecucién. Esto da gran margen a la corrupcién por parte de los contratistas de
obras a la hora de rendir cuentas. El funcionario pdblico encargado de comprobar in sifu es
perfectamente comuptible y puede mentir con vistas a una sobrefacturacion, donde los
"beneficios”, digamos asi, se dividen entre el fiscal y los contratistas de obras. E! concurso
por precio unitario permite tambien otra forma de ganancia ilicita. Si la empresa esta
construyendo, por ejemplo, una camretera, digamos al este de la ciudad, compra el asfalto al
oeste, |0 mas lejos posible de la obra, porque esto aumenta sus beneficios, ya que gana por
kilémetros rodados en el transporte de materiales para las obras. Asi el Banco Mundial, al
hacer hincapié en el precio global y no unitario, obliga el contratista de obras a examinar
estos aspectos para disminuir costes, ya que la obra pasa a implicar ciertos riesgos para-el
contratista”. (Entrevista con el técnico del BDMG, coordinador de la UGP),
Este es tan solo un ejemplo de los innumerables puntos en los cuales el Banco Mundial

chocd con Ia legislacion brasilefia, no sélo en el PROSAM, sino en los programas similares de
los estados de Sdo Paulo y Parana y algunos otros mas''®. El Congreso Nacional, a su vez, no
lograba un acuerdo que reglamentase la nueva ley brasileia de licitaciones, fijandose criterios
para resolver conflictos entre los procedimientos establecidos por la nueva ley y los prescritos
por el Banco Mundial. En S&o Paulo, {a implantacién de un programa similar al PROSAM, al
principio mas adelantada que este, empezdé a presentar problemas pues sus pliegos de
condiciones, hechos segun los criterios del Banco Mundial, fueron denunciados ante la justicia
por algunos oontraﬁstas de cbras que, perjudicados en el concurso, alegaban que no eran
validos a la luz de las leyes del pais. La polémica, ademas de aumentar la incertidumbre en a
implantacién de los programas, resultante de no saber ¢cémo proceder para elaborar los pliegos
de condiciones de sus obras, asumid proporciones tales que a finales del 93, el Banco Mundial

envid una misién a Brasilia, para tratar exclusivamente del asunto.

A causa de sus negociaciones con la misién del Banco Mundial, el ejecutivo federal -
impaciente ante la incapacidad del Congreso Nacional para llegar a un acuerdo que
reglamentase la materia - emitié una "medida provisional" en enero de 1994 estableciendo que
todas las inversiones publicas en temritoric nacional, que contasen con financiacion
intemacional, tendrian que seguir en sus licitaciones las reglas y procedimientos establecidos
por el érgano intemacional financiador'"’ . Esto permitié la publicacion, el 1 de febrero de 1994,

"En el periodo, US$ 1,9 mil millones procedentes de los préstamos del Banco Mundial a entidades
gubemamentales de Brasil, estaban a punto de entrar en fase de licitacion, segln el coordinador de la UGP.

"7 La medida provisional es una norma emitida por el Presidente de la Republica, en caso de urgencia y relevancia,
con fuerza de ley. E! articulo 62 de la Constitucién que establece la competencia del Presidente para dictarla,
determina que caduca a los treinta dias de su publicacién, en el caso de que el Congreso no la confirme antes. Por
este motivo, es frecuente que el presidente, ante la baja capacidad operativa del Congreso, haga un uso anémalo de

351



Capitulo IX. PROSAM: desarticulacién y incertidumbre en las RIGs en el nuevo pacto federativo

de los pliegos de condiciones a nivel internacional para la canalizacién del rio Arrudas, y a nivel
nacional para la instalacion de 70 Kms de tubos colectores de aguas residuales en la cuenca
del rio Ong¢a. Ambas obras empezaron en agosto de 1994 y significaron las primeras accicnes
fisicas en la implantacion del PROSAM, cuyo inicio habia sido previsto para diciembre del $2.

La debilidad del sector medioambiental ante los demds se hace presente también en el
PROSAM

Como venimos insistiendo, eran las obras de canalizacién las que podian producir la
puesta en marcha definitiva del programa. No fue por azar, por lo tanto, por lo que en agosto de
1994, se licité la instalacién de interceptores de aguas residuales del Arrudas, encontrandose
en fase de realizacion en este mes un conjunto de cobras que representaban el 30% de los

costes del programa.

A pesar de esto, hay gran incertidumbre scbre la puesta en marcha efectiva de
acciones que no fueran de sanecamiento basico, area a la que pertenecen estas obras ya
iniciadas. En efecto, queda la cuestién de si al fin y al cabo el PROSAM va a significar una
inflexién desde la visién de saneamiento basico hacia una de saneamiento ambiental no sélo en
sus objetivos, sino también en sus resultados, teniendo en cuenta lo boco que se ha avanzado
hasta el momento en medidas capaces de garantizar que las cbras iniciadas produzcan una
intervencién continuada de preservacion de la cuenca hidrografica del alto rio das Velhas. Si

no, veamos:

a) el estudio para el Plan de Control de Contaminacion Industrial, esencial para esta
actuaciéon continuada, a finales de 1994 no habia sido hecho (aunque, como
hemos visto las negociaciones para su inicio hubiesen empezado antes de julio de
1992). Esto se debe a que la empresa italiana Dagh Watson, indicada por el Banco
Mundia! para hacer estos estudios y con la cual la FEAM habia fitnado un contrato
en diciembre de 1992, quebrd en octubre de 1993. Falta saber cuando se va a
abrir una nueva licitacion.

b) la publicacion del pliego de condiciones de licitacion pai% el Fortalecimiento
Institucional de la FEAM, condicién imprescindible para impulsar todas los deméas
acciones propiamente ambientales del programa, no se produjo en diciembre de
1994, como estaba previsto.

este dispositivo, publicando cada 30 dias la misma medida provisional, como forma de garantizar la continuidad de
los dispositivos que contiene. En el que se refiere a las licitaciones, hasta marzo del 94 hablan sido dictadas 3
medidas con el mismo contenido de la primera, publicada en enero del 94.
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c) la contratacién de una empresa de consultoria para preparar la creacion de una
estructura de gestion de la cuenca hidrografica del alto rio das Velhas esta
pendiente de que un experto intemacional defina su modelo de gestién, cuya
fecha de contratacion sigue siendo incierta.

d) los proyectos de ley de recursos hidraulicos tanto federales como estatales, cuya
aprobacion es necesaria para que se implante la gestion de la cuenca, estan en
tramitacion desde 1992 en los legislativos de cada uno de estos niveles de
gobiemo, con remotas posibilidades de un desenlace en los proximos dos anos.

Tales hechos parecen indicar que si Ia relativa capacidad de movilizaciéon de la sociedad
logré poner la problemética medioambiental en la agenda pablica, en Minas Gerais no consiguid
con todo lograr su correspondiente traduccion a nivel de la administracién estatal.

La FEAM, que es la principal responsable de la operaciéon de las acciones ambientales
del PROSAM, mantiene un estilo de trabajo todavia pasivo, y esto no por una decision, o una
miopia de sus dirigentes y técnicos, sino por la simple razén de que sus actividades comrectivas
y punitivas por si solas ya superan con mucho su capacidad de acciéon. Como las intervenciones
del PROSAM son preventivas y requieren por elflo una actitud pro-activa de la FEAM, no deben
extrafar sus dificultades para lievarlas a cabo. Es cierto que no se debe ignorar que el
PROSAM, durante un tiempo, sufri6 como ya se ha dicho, resistencias por parte de la
Asociacion de Defensa del Ambiente de Minas Gerais (AMDA) - con gran influencia sobre los
técnicos de la FEAM - "que lo veia como un artificio para crearse demanda para los contratistas
de obras. Ademas, hay algo en el comportamiento de la FEAM, de una cierta forma relacionado
con lo anterior, que ha dificultado y sigue dificultando su insercion en el PROSAM. Como este
presenta un entomo institucional en el que todavia predominan entidades asociadas a todo tipo
de transgresiones o al menos familiarizadas con los esquemas paralegales de los “anillos
burocraticos”, los técnicos de la FEAM imponen reservas @ una interaccion con estas entidades,
La cuestion ha sido muy agudamente detectado por el coordinador de la UGP, aunque con una
vehemencia que no parece hacer justicia al plantel juridico de la FEAM, al declarar con un cierto
sarcasmo que: ":'ia percepcién que se tiene es que Ja FEAM tiene algun problema de asesoria
juridica; porque cuando un profesional posee poco conocimiento juridico tiende siempre a decir;
*mira, no haga esto pormue es ilegal”. Es una actitud mucho mas cémoda para quién
desconoce Ja ley”. (Entrevista con el técnico del BDMG, coordinador de la UGP).

Otro factor que ha contribuido al descrédito de la FEAM en el programa hasta el
momento, fue la “concentracion del programa en la presidencia, de forma que éste no fue
incomporado por sus técnicos”. (Entrevista con el Director de Control Ambiental de la FEAM). Por

353



Capitulo IX. FROSAM: desarticulacién y incertidumbre en las RIGs en el nuevo pacto federativo

detrds de este comportamiento parece haber una desconfianza del propio Presidente de la
FEAM en cuanto a sus posibilidades de un desarrollo institucional. Al menos, esta fue la
justificacién de ia UGP para rechazar ia solicitud de contratacion de una determinada empresa
de consultoria para su fortalecimiento institucional:

"la solicitud fraia un témmino de referencia que definia la formacién de una estructura que, nos
parecid, seria paralela a la tradicional de la FEAM y volcada bésicamente hacia la
administracion del subprograma del FROSAM bajo su responsabilidad. No se abordaba una
intervencion en la estructura de la FEAM en su totalidad, quedando muy claro que su
direccién habia elaborado este témrmine desde la siguiente perspectiva: “cualquier intento de
arreglar la FEAM es vano, algo imposible. Que se monte entonces una estruciura paralela
para llevar el PROSAM adelante”. (Entrevista con el técnico del BDMG, coordinador de la
UGP).

Por encima de todos estos factores, sin embargo, la baja capacidad operativa de la
FEAM se debe a que la administracion estatal no le destiné el dinero necesario a las pre-
inversiones exigidas por el subprograma ambiental del programa. A pesar de no ahomar criticas
al estilo de accién de la FEAM, todos los actores del PROSAM reconocen el descuido en que la
administracion estatal tenia a la FEAM. En verdad, su debilidad institucional y su baja capacidad
de operacion, comparada con la de otras instituciones del programa, como por ejemplo,
COPASA, muestra que a pesar del desarrollo alcanzado por la sociedad civil con relacion al
tema del medioc ambiente a partir de la transicién democrética, en las instituciones pablicas

"se asiste todavia, en lo refativo a Ia cuestién ambiental a un permanente enfrentamiento de
lo antiguo con lo nuevo. £l antiguo estd mucho més fundamentado desde el punto de vista
tebrico - tenemos que reconccer - y sigue poseyendo mucho poder. El nuevo, es mucho més
la manifestacion de una voluntad que de una opcién tecnolégica bien fundamentada en
principios tebricos compartidos, motive de su gran debilidad®. (Entrevista con €l técnico del
BDMG, coordinador de la UGP).

BX.5. Conclusién

En funcién de la incertidumbre que la falta de definicién de su subsistema de politica
conlleva, el PROSAM presenta una trayectoria marcada por una acentuada desconfianza en las
intensas interacciones intergubemamentales que presupone, a pesar de comprobarse también
una relativa disponibifidad para (a negociacién y cooperacion por parte de {as instituciones de
los diferentes niveles de gobiemo involucradas, tanto en su formulacién como en su

implantacion.
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Tal incertidumbre y falta de definiciones, aunque asociadas al caracter visiblemente
innovador del programa - al menos en lo que respecta a Brasil - no parecen sin embargo
encontrar su razén de ser en el mismo. Por e} contrario, este caracter se explica por lo que en
verdad parece condicionar la incertidumbre y la falta de definiciones del subsistema en que se
inserta el programa. Se trata del hecho de que se produce en un momento de transicién de su
subsistema desde un perfil estructural en gue predominaban los "anillos burocraticos”, como
mediadores de los intereses, y la jerarquia, como forma de relacién intergubemamental, hacia
otro perfil que - en consonancia con el nuevo régimen democratico federal - no solo tiene en los
partidos politicos su principal mecanismo de mediacion, sino que presenta claros indicadores -
todavia por consolidarse mediante normas generales que los reguien - de un modelo de
relaciones intergubemamentales cercano al que Wright (1988) ha denominado modelo

superpuesto.

No cabe duda de que el caracter innovado del PROSAM parece explicar, por ejemplo, ia
falta de definicién inicial de la entidad mas apta para llevar a cabo la compleja articulacion
intergubemamental que este caracter supone, lievando finalmente a designar para esta tarea a
una entidad en un claro desvio de funciones: un banco de fomento, cuyo estilo de gestion y
cultura organizativa, como hemos visto, han contribuido a que el programa presentase enormes -
dificultades en su puesta en marcha.

Sin embargo, la innovacién por si sola no explica por qué el Comité de Coordinacién del
Programa, Unico érgano capaz de suministrar el necesario respaldo politico a esta entidad, o
incluso, con competencia para destituila de sus funciones a tiempo de corregir el eror de su
eleccién, no haya actuado en ninguno de estos dos sentidos. Tampoco, se sostendria ningdn
intento de atribuir al caracter innovador del PROSAM, la existencia de un juego que también
puso dificultades para su puesta en marcha y que, por sus caracteristicas, reforzaba la
necesidad de una'.correcta articulacién intergubemamental. Se trata del juego en el que cada
uno de los actores del programa esperaba que ofro comenzara las tareas iniciales que les
comrespondia para hacerlo él también, sin que, a pesar de elio, ninguno se decidiera a tomar la
iniciativa.

Ofra también parece ser la base del juego del nuevo alcalde de Belo Horizonte que, al
no tener el programa entre sus prioridades, establecid una especie de "chantaje", ante la
ansiedad del estado por llevarlo a cabo, y cuyo desenlace fue un acuerdo en el que,
sorprendentemente, el estado quedd bajo la supervision del municipio, llegandose a una
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situacion de intensos conflictos entre los técnicos de ambos gobiemos, principaimente en ia

fase inicial de la implantacién del programa.

La baja capacidad de respuesta del Comité de Coordinacién del Programa -
responsable de la permanencia del banco de fomento como su articulador intergubemamental a
nivel operativo, a pesar de su visible falta de preparacién para esta funcién - estuvo, sin duda,
condicionada por la decadencia de la funcién de planificacion en la administracion estatal - una
tendencia de toda la administracién publica brasilefia post-88, come se ha visto en el capitule 2.

"En el caso concreto del PROSAM, ésta se manifesté con la pérdida del espacio de maniobra
de la presidencia del Comité de Coordinacién: el titular de la Secretaria de Estado de
Planificacién y Coordinacién General (SEPLAN). Sin embargo, fos hechos apuntan a que los
condicionantes de esta baja capacidad de respuesta del Comité de Coordinacién quedan,
precisamente, mucho mas evidentes cuando se tiene en cuenta la situacidon de
ingobemabilildad intrinseca al presidencialismo brasilefic post-88, como se explica en el capitulo
3y cuya dinamica se reproduce también en los estados.

La formaciébn de amplias coaliciones partidarias como bases inestables para el
funcionamiento de gobiemos presidencialistas, tal como lo concibe la Constitucion de 1988,
tiene como consecuencia directa la composicion de un equipo de Ministros - en el caso del
ejecutivo federal, o de los Secretarios, en el caso de los ejecutivos estatales - muy heterogéneo
y con tal grado de competencia politica intema que cualquier intento de articulacion
intersectorial a este nivel de la administracion esta destinado al fracaso. En el caso del
PROSAM, esta cuestién queda formalmente confirnada por el propio presidente de su Comité
de Coordinacién, quien declaré que la preocupacién por sus intereses particularistas y
"politiqueros” hace que los Secretarios integrantes del Comité permanezcan ajenos al
programa. Ademas, como lo identifican como un temitorio perteneciente a algunos politicos
concretos, también se vuelven reacios ante sus intentos de reunirdos para fratar de los
problemas poliﬁcé—institucionales que venian, y vienen, manifestandose en la implantacién del
PROSAM. Esta dificultad de integracién tanto intersectorial, como intergubemamental, estuvo a
punto de manifestarse también en la formulacién del programa, pero no lo hizo debido a la
presencia de un "emprendedor de poliiticas”. Un nuevo actor, cuyo nacimiénto era ya una
respuesta al declive de los "anillos burocraticos”, claramente ilustrada en el caso por la entrada
en escena de los politicos como principales responsables de la "venta" a la opinién publica de
ciertas "soluciones a los problemas”, vinculadas a determinados intereses econémicos.
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El "emprendedor de politicas" que se preocupé de la formulacion del PROSAM, logré,
en su condicién de consultor privado, pasar por un out sider, un elemento neutral y "ajenc” a las
intensas disputas politicas tanto en el interior de la coalicion del gobiemo estatal, como entre los
diferentes niveles de gobiemo.

En la fase de implantacidn del programa este "emprendedor de politicas", por haber sido
cooptado como titular de una Secretaria de extrema debilidad institucional, pasé no sélo a una
condicion de poco poder, sino a ser uno mas entre los Secretarios que componen el Comité. De
esta forma, quedé institucionalniente imposibilitado para asumir la iniciativa de articular la
implantacion tanto formal como informalmente. Esta dltima, una via de la que se valid con gran
éxito en el Comité Técnico de preparacion del programa, tanto porque su posicién de articulador
formal del proceso se lo pemmitia como porque supo aprovechar con gran habilidad sus
relaciones personales anteriores con los participantes del equipo de preparacion y la gran
legitimidad técnica de que gozaba entre los mismos - lo que parece ser una caracteristica de

todo "emprendedor de politicas" de éxito.

El mencionado juego en que cada uno esperaba que el otro actuara primero para dar el
primer paso, hasta que se llego casi a la paralizaciéon, es la mas completa expresion de la
acentuada desconfianza en la interaccion entre entidades de los diferentes niveles de gobiemo.
Una desconfianza producida, en términos concretos, por la falta de reglas definidas que
delimitasen no propiamente lo que cada esfera de gobiemo debia 0 no hacer en ei programa -
cuestidbn que en la vigencia de un modelo superpuesto de RIGs esta, al fin y al cabo,
condicionada por negociaciones especificas en cada programa - sino los limites y expectativas,
en su forma genérica, de la accidn de cada una de estas esferas. Esto podria no sdlo haber
disminuido la natural incertidumbre del modelo superpuesto de RIGs, que empieza a hacerse
presente en el subsistema de saneamiento ambiental, sino también haber establecido algunos
puntos de referencia para las expectativas de comportamiento y posibilidades de cobro entre
{fos actores de Ios-diferentes niveles de gobiemo, mas fiables que los basados en un simple
compromiso ad hoc entre partidos, como el que prevalecié en el PROSAM. De cierta forma,
este juego también se relaciona con la mencionada ingobemabilidad del sistema del 88 en su
totalidad, pues fa no definicién de estas reglas se debe, en Ultima instancia, a las dificultades
encontradas por el Congreso Nacional para aprobar el proyecto de ley - en tramite desde 1992 -
reglamentando la cooperacion entre estado, municipio y Unidn en las politicas del subsistema
de saneamiento ambiental.
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El juego de "chantaje” del ayuntamiento de Belo Horizonte con el gobiemo del estado
es, sobre todo, un resultado de la ausencia de algunos mecanismos de interaccion entre estos
niveles de gobiemo, lo suficientemente estables como para transcender situaciones
coyunturales, y no pemmitir, asi, por ejemplo, gue la subida de un partido antagénico al del
gobiemo del estado a la direccidn de uno de los ayuntamientos, pusiera a aquél - como principal
interesado en la cooperacién - enteramente a merced del ayuntamiento.

El hecho ilustra ademas como el sistema del 88 no ha logrado, hasta ahora, presentar
altemativas al problema de la continuidad administrativa, una vez roto e! "pluralismo limitado", -
que llevé a una tecnocracia a constituirse en el nucleo de las politicas, protegida de las
influencias que pudiesen comprometer la continuidad de las mismas y materializada en los
"anillos burocraticos”. Al contrario de la dispersion de los centros de decisién que supuso la
democracia plural del 88, éstos hacian predecible el proceso decisorio relacionado con el
desarrollo de los programas y estimulaban, asi, que determinados grupos de intereses
“apostasen” en jos mismos, poniendo emperio en su implantacion, de forma casi auténoma con
respecto al gobiemo, y por lo tanto, al margen de las discontinuidades producidas por los
cambios de gobiemo.

En efecto, en el contexto de fuerte discontinuidad administrativa impuesta por la
dinamica del sistema politico brasilefio post-88, sélo una gran disponibilidad para la negociacion
a nivel estrictamente operativo puede llevar a una cooperacién continuada en programas que
implican a diferentes niveles de gobiemo, cuya direccién politica estd sujeta a cambios
sustanciales en el transcurso de su formulacion e implantacion.

A este respecto, es curioso observar que, aunque la fransicion en curso en el
subsistema de politicas en que se situa el PROSAM, por un lado no ha logrado, todavia, una
reglamentacién minima capaz de dar alguna estabilidad al nuevo subsistema en formacién, por
otro lado ha avanzado lo suficiente como para hacer que los sectores mas reacios a la
negociacién - como los tecndcratas nostalgicos del antiguo régimen - quedasen como una
minoria sin posibilidades de infiuir significativamente en los programas de este subsistema.

Es esto lo que hizo posible la pemanente, aunque dificl, negociacion frente a los
inevitables conflictos y a la discontinuidad pdlitico-institucional y administrativa a la que.el
PROSAM estuvo sometido en su transcurso. En otras palabras, como el PROSAM se desarrolla
en un periodo en que ya se encuentra bastantes avanzadas tanto la democratizacién como la
descentralizacion 'politico temitorial del estado brasilefio, la mayoria de sus actores ya estan
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“socializados” en esta nueva forma de operar del Estado; lo que les predispone a negociar en
tomo a sus divergencias, a las que - debido a esta "socializacién" - tienden a considerar como

situaciones cormientes y perfectamente normales.

Algunos acontecimientos en la trayectoria del programa ponen en evidencia esta
predisposicién, de forma inequivoca, como: la relativa facilidad con que se ha conducido la
negociacion de reducir sus objetivos a partir del momento en que se tuvo que fijar un techo para
su financiacion; la forma en que se han logrado superar las dificultades iniciales generadas por
el traspaso de la ejecucion de muchas-de sus tareas desde el ayuntamiento de Belo Horizonte
hacia el estado, a la vez que éstas quedaban bajo su supervisién, siendo los conflictos sobre al
reasentamiento un buen ejemplo de estas dificultades; o, también, la manera de tratar los
conflictos resultantes de las distintas concepciones cobre al tratamiento del cauce y las orillas
en la cuenca del Onga, que se manifiestan a partir del cambio de gobiemo en el ayuntamiento
de Belo Horizonte y de su disposicién para rehacer algunos de los proyectos de ejecucion de
ingenieria del PROSAM, a pesar de los perjuicios financieros que esto conllevaba.

A pesar de su disponibilidad para negociar, resultante de la difusién de una cultura mas
democratica en la conduccion de politicas publicas tanto entre los funcionarios del estado como
de los municipios, lo cierto es que todas estas negociaciones no habrian llegado a buen
témino, si no fuese también por ef hecho de que ios funcionarios involucrados con el programa,
tanto estatales como municipales ya se conocian y por lo tanto tuvieron una gran facilidad para
establecer contactos infformales entre si. Un factor crucial para la gestion intergubemamental
tanto en la formulacién como en la puesta en marcha de cualquier programa que presuponga
una intensidad de interacciones intergubemamentales como el PROSAM.

Otro aspecto decisivo para que la gestion intergubemamental requerida por el PROSAM
haya tenido algun éxito, fue la actitud de sus actores de intentar atenerse a objetivos concretos
para superar sus divergencias. Este procedimiento ha prevalecido incluso en los momentos mas
propicios para que sus diferencias se deslizasen a discusiones abstractas e ideoldgicas: la
llegada al gobiemo del ayuntamiento de Belo Horizonte de un partido politico que presenta
profundas divergencias ideologicas con el partido del gobiemo del estado. A pesar de que
algunos sectores de este partido que subié al poder en el ayuntamiento criticasen al PROSAM,
por considerario una simple coartada del gobierno estatal para beneficiar a los contratistas de
obras, no consta que las negociaciones en tomo al acuerdo que acabaria por ser fimado entre
el ayuntamiento y el estado se haya alejado de sus cuestiones concretas para fijarse en
discusiones abstractas e ideoldgicas. ' '
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Para confirmar esto es suficiente recordar la lista de exigencias hechas al estado por el
ayuntamiento: compensacién financiera por el riesgo de seguir respondiendo ante al Banco
Mundial por el préstamo de una parte de los recursos de un programa, cuya ejecucién ya no era
responsabilidad suya; establecimiento de formas que le permitieran mantener el control sobre
las obras, insertadas en un espacio cuya planificacién, al fin y al cabo, estaba bajo su
jurisdiccion; exigencia de compartir la publicidad sobre el programa, etc.

La falta de una estructuracion del subsistema de politicas en que se inserta el PROSAM,
definiendo un papel para el gobiemo federal que se adecuase al perfil descentralizado
esbozado por la nueva Constitucidn, no sélo para este subsistema, ha dejado un cierto vacio en
el mismo con respecto a las funciones propias de un gobiemo central - como las de elaborar
nomas generales e integrar ias diversas esferas'’®. Un vacio que produjo un alejamiento de
este nivel de gobiemo con respecto al programa y llevdé a que el Banco Mundial, como su
principal sustento financiero, acabase asumiendo el control general del programa, al menos en
dos momentos muy importantes.

Uno, que forzd un cambio en la definicion del problema, y consecuentemente en ios
objetivos del programa, al pasar desde una visién de saneamiento basico hacia la de
saneamiento ambiental, basado en la gestion integrada de las cuencas hidrogréficas. Muy
decisivo para que la interferencia del Banco asumiera esta visién fue la proximidad de ia
celebra'ciénw de la Conferencia de las Naciones Unidas para ¢l Medio Ambiénte. en Rio de
Janeiro en ef aflo de 1992 y ias posibilidades que suponia para la publicidad medioambiental
del Banco ante la opinién publica mundial.

El otfrc momento, quiza mas importante que el primero, se refiere al papel que el Banco
Mundial ha desemperiado en el sentido de impedir definitivamente cualquier posibilidad de que
en el PROSAM se volviera a las practicas basadas en los "anillos burocraticos” - ya entonces
enteramente decadentes. Entrando en escena como financiador directo de los estados y los
municipios, el Banco Mundial ha desplazado a la burocracia federal del centro de decisiones
relativas al programa y dejandole sin la mas remota posibilidad de dictar las reglas del juego
entre los actores del programa, forzados a comportarse segun los criterios impuestos por el
Banco, particularmente con respecto al aspecto financiero. De esta forma, aunque estuvieran
presentes en el programa algunos grupos de intereses ligados a las viejas estructuras de los

"84 Jna excelente referencia sobre las funciones de! gobiero central en estados descentralizados puede ser
encontrada en Bafion y Tamayo (1994).
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*anillos burocraticos”, su actuacion se ha visto pulverizada, pues el esquema de los "anillos
habia sido afectado en su centro: la pérdida del monopolio anterionrmente detenido por la
tecnocracia federal sobre las decisiones de las politicas, en funcién de la concentracion de los
recursos en manos del gobiemo federal, y de un orden auteritario que hacia ilegitima la accidn
de partidos politicos auténticos.

Un dltimo punto merece todavia la atencibn en el PROSAM. Se trata del
comportamiento extremadamente timido de ia Agencia Técnica Ambiental del estado, tanto en
su formulacién como implantacion, que parece indicar que, si en su dimension reguladdra la
politica medioambiental en el estade avanzd hasta al punto de lograr penalizar a una poderosa
empresa federal - como se ha visto en el otro caso investigado - , con respecto a acciones pro-
activas, centradas en la dimension distributiva de la politica ambiental, la agencia se halla
todavia muy débil. Una Debilidad que se debe, segin todo parece indicar, a su dificultad para
romper con el sesgo fiscalizador, adquirido en su experiencia pasada y las frustraciones
acumuladas en el ejercicio de esta funcion, y a partir de ahi predisponerse para trabajar en
comun con ofras entidades, para las que el asunto medio ambiental esta todavia muy distante -
como el Departamento Estatal de Obras Publicas (DEOP) o incluso COPASA, que aunque
conscier_lte del asunto, venia haciendo caso omiso del mismo.

Para terminar, es importante constatar que, de una manera general, dos aflos y medio
de implantacion de un programa eé un periodo corto paraﬂrealizar una evaluacién definitiva
sobre su dinamica. Por este mofivo no parece adecuado tomar [as conclusiones de este estudio
como un indicativo del desarrolio futuro de la implantacién del PROSAM, es decir, sobre su éxito
o fracaso; porque, ademas, aunque sus enommes dificultades estan claras, no es despreciable
la forma satisfactoria con que sus actores han tratade muchos de sus problemas, como se ha
intentado sintetizar en este apartado.

Asi, estas conclusiones deben ser tomadas mas bien como ilustrativas de los rasgos
que marcan las RIGs en Brasil en el momento actual y que vienen interfirendo en las politicas
en que se hacen necesarias de una forma mas acentuada, como las de saneamiento
ambiental, incluyendo en el orden del dia el desafio de una adecuada gestién
intergubemamental (GIG).

361



X. CONCLUSION

Nuestra investigacion ha tenido por objeto verificar la dindmica de las relaciones
intergubemamentales en el transcurso de la transicion democratica en Brasil, poniendo el

énfasis en la gestidn que estas relaciones supcnen al desarrollarse programas de politicas.

Esperamos que los datos aportados por los dos casos estudiados, y también por la
descripcion del reflejo del cambio sobre las politicas provocado por el nuevo sistema en la
meéénica de gobiemo y en la dinamica de RIiGs, hayan dejado confimada para el lector
nuestra principal hipdtesis: la transicién politica produjo un cambic en las RIGs que transform¢é
su gestion, anteriormente un asunto administrativo, en un complejo manejo de ciertos juegos
politico-administrativo realizados entre entidades pertenecientes a diferentes niveles de
gobiemos autébnomos. Por ejemplo, el desarrollo del Plan Mitigador del Impacto Ambiental del
Jaiba supuso que una empresa federal, acostumbrada a dictar drdenes en los estados, tuviese
que acatar los imperativos de una agencia estatal de medio ambiente y articular {no dirigir) la
labor de mas de 10 entidades estatales; y, en el casc del PROSAM, el Banco Mundial, ya en su
formulfacion, se empeid en que se creasen mecanismos gue minimizasen lo que apuntaba
como su principal riesgo: suponer en su puesta en marcha una estrecha cooperacion entre {os

estados y los municipios.

Contra esto se podria objetar que dicha confirmacion se basa en algo que es una
caracteristica especifica del sector que investigamos pues, segin los presupuestos de fos que
partimos, la politica de medio ambiente supone una gran complejidad, ya que para desarrollarse
necésita la actuacion de mas de un nivel de gobiermo y otros muchos sectores. La imposibifidad
metodologica de generalizar a partir del estudio de caso no nos pemmite desautorizar esta
objecién. Sin embargo, en su confra pesan dos importantes factores que hacen razonable
incluso consiqer'a:r que muchas de las conclusiones de ambos casos se extienden a la
problematica de gestion intergubernamental en la andadura de las politicas en general en el
post-88, aunque, en rigor, la mencionada limitacion metodoldgica hace que su comprobacién
final esté condicionada a nuevas investigaciones. Estos factores son, por un lado, el hecho de
que no solo la politica medioambiental necesitar el concurso de entidades de distintos niveles
de gobiemo para desamollarse sino que también aparece en las politicas sociales tanto de
Brasil, como de cualquier otro pais occidental que adopta la democracia liberal. Y por otro, el

hecho de que esta misma necesidad no explica por si sola la magnitud y urgencia por encontrar
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soluciones con que la problematica de las relaciones intergubemamentales y su gestién se

manifestd en los casos investigados.

Por lo que se ha podido cbservar, parece que el factor mas decisivo para provocar esta
urgencia, han sido las consecuencias de la situaciéon de transicion y consolidacién de la
democracia por la que pasaba Brasil en el momento en que se desamollan los casos. A pesar
de los draméticos problemas macro sociales que acaparan la atencién del publico, de los
politicos y de los estudiosos y que generan una especie de perplejidad, en los responsables de
la accion del Estado, su magquinaria tiene que seguir funcionando dia a dia, y de forma eficaz y
eficiente si se pretende al menos paliarlos. Sin lugar a dudas, una condicidn sine qua non para
que exista esta eficacia y eficiencia es una adecuada gestién de las cuestiones
intergubemamentales planteadas por la descentralizacion que se desencadend con la

transicidon democratica, por otra parte muy bien reflejadas en los casos investigados.

Lo que se plantea, por lo tanto, es que lo decisivo para que la gestion
intergubernamental, en un sentido que no fuera solo a base del mando apoyado en la jerarquia,
se pusiese en el orden del dia en los casos observados fue antes la transicion que los rasgos
especificos del subsistema de politica medioambiental. Para corroborarlo, se constata que si la
estrategia del régimen militar de concentrar {a exaccidn de impuestos, y en consecuencia, ias
decisiones sobre las diferentes politicas en el gobiemo federal, mientras relegaba a los niveles
subnacionales su ejecucién, supusd la formacidén de un marco institucionai de politica
medioambiental, ya bajo este régimen, bastante descentralizado, como se ha analizado;
solamente con la llegada de la transicidn democratica, este perfil del subsistema ganaria otra
significacion que impondria nuevos retos a su funcionamiento. La democracia, al suponer la
recuperacion de la capacidad de 1a iniciativa autbnoma de los estados y municipios, hizo que lo
que consistia tan sdlo en una descentralizacién administrativa - ya que las agencias estatales,
aunque eran responsables de aplicar la legislacion ambiental, se insertaban en
administraciones -estatales dependientes del centro, que se ocupaba no sdlo del contenido de
esta Iegislaciéh, sino de detallar las directrices para su aplicacion - se transformase en
descentralizacién politico-administrativa. En consecuencia, se impuso el desafio de tratar la
interaccion entre niveles de gobiemo requerida por la politica medio ambiental en unos términos
mucho mas complejos de los que prevalecieran en el régimen militar, donde, a pesar de la
estructura descentralizada existente, lo necesario para gestionarla era la simple coordinacion
administrativa entre drganos de diferentes niveles de gobierno sometidos a una rigurosa

jerarguia.
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En efecto, hemos podido comprobar con nitidez los condicionamientos de la nueva
dinamica del sistema politico que surge de la transicion basandonos en fa forma con que se
llevaron a cabo los dos casos observados, con respecto, principalmente, a la gran necesidad de
tratar los conflictos surgidos de las interacciones intergubernamentales tanto en su fase de

implantaciéon como de formulacién, bajo el riesgo de que no saliesen adelante.

El hecho, ademas, confirma lo que se decia en la introduccién con respecto a la
proposicion de Lowy sobre las politicas publicas, es decir: aunque se esté de acuerdo con su
planteamiento - revolucionario en su tiempo - de que en el dlo politica y sistema politico, la
variable independiente es la primera y no el revés, cierto es también que, principalmente en el
caso de una misma arena de politicas, la forma en que se desarrollan esta condicionada por
una serie de factores del sistema politico - las reglas en que se basa la relacién Estado y
sociedad, los mecanismos de accion politica considerados legitimos, los posibles espacios en
que se mueven los actores impficados en las politicas, etc. Los cambios que sufre un sistema
politico a lo largo de una transicién democrética suponen alteraciones significativas no solo en
el modelo de funcionamiento de la RIGs, sino en la dindmica de cada subsistema de politicas,

respetadas sus especificidades.

Esto es tan cierto que el impacto de las relaciones intergubernamentales sobre la
andadura de los proyectos observados y 1a forma en que va a manifestarse y ser tratada ia
problematica de gestidn que este impacto supone, en especial los conflictos intrinsecos a un
modelo de RIGs no ya estrictamente jerarquico, van a variar de un proyecto a otro en funcién de

que transcurren en momentos distintos de la transicion.

Como hemos visto, concebido todavia en el seno del réegimen militar, el proyecto Jaiba
trajo las huellas de un fuerte sesgo tecnocratico, que condicionaron el modo en que se tratd su
problematica medioambiental, hecho publico por primera vez en 1987 y cuya solucion se
formulé en el 1989. A su vez, €l problema que llevé a la creacién del PROSAM llego a la
agenda publica solamente en 1991, de modo que tanto la forma en gue se condujo la
formulacion de su solucion, formalmente concluida en 1992, como su propio contenido, son ya

~gl producto de los significativos cambios que se habian producido en el modelo de RIGs
provocados por la Constitucion del 88. De hecho, del estudio de los casos, por las razones
expuestas anteriormente, se han podido identificar dos etapas diferentes con respecto a la
gestion intergubemamental (GIG) necesaria para la andadura de las politicas tras 1988. La
primera se caracterizaria por la negacion dei conflicto, que estalla debido a que las difusas

presiones de las fuerzas organizadas de la sociedad sobre la administracion publica no
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encontraban todavia los mecanismos institucionales capaces de tratarla adecuadamente. El
segundo se caracterizaria por una razonable aceptacién del confiicto, que se desarmrolla ya en el
espacio institucional de un modelo de RIGs superpuesto, aunque todavia incipientemente

estructurado.

Debido al momento en que se produce, principalmente su formulacion, el Plan de
Medidas Mitigadoras del Impacto Ambiental del Proyecto Jaiba va a reflejar en su trayectoria
una problematica que es producto del chogue entre diferentes perspectivas de RIGs. La del
régimen militar, jerarquica, basada en un modus operandi de la administracion publica
autoritario y en una relacién Estado y sociedad caracterizada por el "pluralismo limitado" y
mediatizada por los "anillos burocraticos”; y la del post-88 donde esta relacion se democratizo y
por ello supone una ftransicibn de la administracidn publica hacia unas normas de
funcionamiento de acuerdo con los principios democraticos, sin que, sin embargo, se hubiese

creado todavia un marco institucicnal de RIGs compatible con el nuevo orden democratico.

Asi, aunque no se ignore la potenciacion de situaciones de conflicto entre la
administracién estatal y los organos federales que tienen la mision de palar los problemas
especificos de la gran regién en que el area de 1a Jaiba esta ubicada, los conflictos surgidos de
su imigacion, asi como las dificultades encontradas para solucionarios, son un resultado de ia
democratizacion de las relaciones Estado y sociedad superpuesta al marco institucional de
RiGs del régimen militar. A la vez que la democracia hizo posible la intervencién de todos
actores implicados en las diversas politicas, las RIGs que éstas suponian siguieron
desarrollandose segun un modelo jerarquico, o inclusivo en la expresion de Wrigth. Por esto, la
mencionada confrontacion tuvo como principal sintoma la dificultad tanto por parte de la entidad
federal como de la estatal para tomar como legitimo y normal el conflicto que se manifesté a
causa de la implantacion del proyecto de imigacion, y buscar mecanismos con el fin de

procesarlo. Es esta la principal caracteristica de la primera etapa de GIG definida por nosotros.

Como representante del més puro pensamiento tecnocrético y superviviente del modelo
jerarquico de RIGs de los militares, la empresa federal encargada de la imigacién de la Jaiba
tuvo dificultades no s6lo para tener debidamente en cuenta a una agencia del medio ambiente
estatal a la que, quiza por el hecho de ser estatal, consideraba compuesta por técnicos
lundticos, sofiadores, desinformados € incompetentes, sino para aceptar la efecﬁva
participacion de nuevos actores que la democracia puso en escena, haciendo mas complejas
las transacciones necesarias para el desarrollo de las politicas. De hecho, la diversidad de

actores que, con el paso del tiempo, empiezan a participar en el proyecto con gran intensidad,
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constituye el nucleo de sus problemas intergubernamentales. Una muestra de esto es el
protagonismo asumido por una ONG - el AMDA - en el desarrolio del proyecto Jaiba y la
indiferencia que la empresa federal le dedic, al menos hasta el momento en que el AMDA
logré que la justicia federal la condenase por las agresiones contra el medio ambiente que la

puesta en marcha de su proyecto de irmgacion supcnia.

La interferencia del AMDA en la andadura del proyecto Jaiba - inconcebible en la
vigencia del régimen militar - fue de tal magnitud, que en realidad no parece equivocado
sostener que el enfrentamiento entre la ‘agencia estatal y fa empresa federal en tomo al

problema ambiental que suscitaba s6lo se dio gracias al AMDA.

Como en la época en que por primera vez se pusc en conocimientc del publico el
problema medicambiental del proyecto Jaiba y se empezaron a discutir sus altemativas de
solucion, seguia vigente el modelo jerarquico de RIGs de los militares, la capacidad efectiva de
los 6rganos estatales del medio ambiente para interpelar a una empresa federal, y poderosa,
era practicamente nula, aunque el modelo agonizase. No solo el sector medioambiental era
todavia muy débil en el contexto de la administracién publica en general, sino que los gobiemos
estatales seguian siendo dependientes del centro - ya que los efectos del nuevo reparto de
dinero entre las instancias de gobiemo prescrito por la Constitucion de! 88, sbélo se
manifestarian a partir de 1990. Debido a [a dependencia del estado, el Gobernador usaba todo
tipc de juegos para quedar bien con el gobierno federal. En este caso, utilizo el de acoger las
protestas a través de la Agencia Tecnica del Medio Ambiente del estado, con el fin de rendir
cuentas ante la opinién publica, que se activd con la transicidon, a la vez que intemamente
boicoteaba su accion institucional en ef drgano colegiado que deliberaba scbre las cuestiones
ambientales. Fue preciso que el AMDA ejerciera una fuerte presion en la prensa, sintoma de la
democratizacion y de la consecuente diversificacion de los actores participantes de las politicas,
para que la Agencia Técnica del Medio Ambiente del estado lograse enfrentarse a la empresa
federal en el ambito institucional. Sin embargo, su comportamiento fue similar al de la empresa
federal, es decir, estaba basado en estereotipos. Como todas las entidades federales creadas
por ia dictadura y ligadas al uso productivo de los recursos naturales eran consideradas
prepotentes, impermeables "a consideraciones que amenazasen su determinacion del
"desarrollo a cualguier precic”, como las relativas al medic ambiente, la Agencia estatal se
obsesiond por evitar verse atrapada por la empresa federal. Aungue justificado, a la luz de la
memoria reciente de las actitudes de la tecnocracia federal, este comportamiente fue una gran
equivocacién, pues le impedia tratar la cuestion intergubernamental a la altura de los desafios

que empezaba a plantearle a las pdliticas en Brasil. Un tratamiento que hubiese supuesto pasar
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por alto el pasado y fijarse en la negociacion en torno a puntos concretos con la empresa

federal.

En efecto, este comportamiento de a Agencia estatal del medio ambiente sefiala hacia
lo que parece ser un fendmeno recurrente en las transiciones democraticas acompanadas de
descentralizacion: la existencia de un fuerte rechazo inicial por parte de los niveles
subnacionales de gobierno a todo lo que venga y pertenezca al centro, que en el momento de
ia transicion se percibe todavia como expresion de la opresion ejercida por la dictadura que se
- intenta derrocar. Pero con esto se ignora que el cambio de cualquier régimen no suele conllevar
una destruccidén automatica de su aparato administrativo que, generalmente, sigue durante
algun tiempo poseyendo un significativo poder. En estas circunstancias, es muy poco probable
que los actores de las politicas tomen en consideracion la gestion intergubernamental. Su
practica surge de la toma de conciencia por parte de las diferentes instancias de gobiemo
acerca de su interdependencia, en la vigencia del modelo superpuesto de RIGs, jamas de esta
nocién estancada, cercana a la del federalismo dual, que suele apoderarse de los gobiemos
subnacionales en los momentos iniciales de las ftransiciones acompanadas de

descentralizacion.

Como la mayor parte del proyecto Jaiba transcurre en unas circunstancias como éstas
no debe causar sorpresa, por lo tanto, su espectacular fracaso, al menos desde el punto de
vista de 1a gestién intergubermamentai necesaria para el tratamiento del conflicto sobre uno de
sus mas graves subproductos negativos: ia degradacién ambiental. For ello, ademas de poner
de relieve la importancia de la gestidn intergubernamental en la andadura de las politicas en
Brasil ya en el mismo momento en que se esbozaba el Estado democratico federal que se
implantaria en definitivo en los 90, el proyecto Jaiba ilustra a 1a perfeccion todo lo que no se
debe hacer para lograr éxito en la gestidn infergubermamental, no sélo en la politica

medicambiental, sino en cualquier otra que la requiera.

Al considerar los avances tedricos en el campo de la gestién intergubemamental, hemos
tratado de las condiciones que suelen llevar a su éxito pero, en funcidn de los rasgos de su
trayectoria, anteriormente resumidos, el caso Jaiba no presenta ninguna de estas condiciones.

Sino, veamos.

Con relacién a la necesidad de mantener un consenso minimo entre los actores de un
programa asi como su mutuo reconocimiento como interiocutores legitimos, hemos comprobado

gue ¢l Plan de Medidas Mitigadoras del Impacto Ambiental de Proyecto Jaiba nace como una _
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imposicion a la empresa federal, que nunca llegé a digerir enteramente sus objetivos. Y, fiel aia
tendencia de las entidades federales (forjadas en el seno de la descentralizacién funcional de
los militares) de mantener una gran autonomia con relacidn a cualquier sector de la
administracién directa, tampoco llegd a admitir la legitimidad de la Agencia Estatal de Medio
Ambiente como su interlocutor valido con respecto a un proyecto que estaba bajo su

responsabilidad.

A su vez, el afan de fa Agencia Ambiental, por un lado, por hacer que la empresa
federal asumiese las medidas exigidas para mitigar el impacto ambiental de su proyecto y, por
otro, la presién a que quedd sometida la empresa para obtener la licencia ambiental para su
proyecto en tiempo habil para la firma del contrato de financiacion con el Banco Mundial,
llevaron a una discusién de los objetivos del Plan bastante superficial que, ademas, le venia
bien a la empresa, pues posponia los conflictos que suponia la elaboracion del Plan hacia un
momento en que no estuviese tan expuesto ante la opinién publica. Asi, sus mas de cincuenta
medidas acaban por recibir una definicidn muy poco precisa, lo que dificultd enormemente su
posterior especificacion para impiantarlas. Una especificacion que hubiera podido "desviar” la
atencion desde divergencias ampilias y abstractas hacia puntos concretos y factibles, capaces

de hacer realidad una gestién intergubernamental del Plan Mitigador con éxito.

Estas dificultades se agravaron debido tanto al elevade numero de entidades que se
hicieron cargo de la implantacion del Plan como por la gran cantidad de medidas que se le
impusieron ai formuiario. Esto, afadido a las mutuas percepciones altamente negativas, hizo
imposible que la implantacién de! Plan se desarrollase en un clima de trabajo conjunto entre la
empresa federal y la Agencia Tecnica Ambiental del estado, y nc de enfrentamiento, como

finaimente acabo sucediendo.

El reconocimiento de la dimensién politica de la gestién intergubernamental, también
imprescindible paré su éxito, fue simplemente ignorado por la Agencia estatat en el caso de
Jaiba, debido a que su sesgo fiscalizador |a llevd a actuar en el campo estrictamente técnico. La
empresa federal, a su vez, dio a esta dimensién el peor tratamiento posible, desarrollandola
desde la perspectiva de las maniobras politicas restringida a los altos cargos que produjo
frecuentes desautorizaciones de la Agencia Técnica Ambiental del estado y con ello agravé las

dificultades para la negociacion en tomo a metas especificas para implantar el Plan.

Es preciso resaltar, por Gitimo, que en ningun momento se discutié seriamente desde el

punto de vista tecnico sobre las medidas con las que se intentaban solucionar ios problemas
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ambientales causados por la imigacion de fa Jaiba. Algo de hecho imposible, ya que los
funcionarios federales no sélo se negaban a admitir que los estatales tenian competencia para
hacerlo, sino que también insistian en no reconocer el caracter técnico del problema
medioambiental del proyecto, optande, por @l contrario, por enfocarlo a la luz del derecho, es
decir, como una simple cuestion de una ley que debia cumplirse. No es extraio, por lo tanto,
gue la empresa federal procurara atribuir a 1as discusiones que surgieron en el proceso un tono
de opinidn y no de argumentacién técnica basada en hechos io mas objetivos y concretos

posible.

Mientras el proyecto Jaiba es ilustrativo de la primera etapa de GIG, caracterizada porla
tendencia a negarle iegitimidad al conflicto - que surge bajo el impacto de las reglas del juego
democratico del nuevo sistema, principaimente en los estados y en los municipios que es donde
nuevos actores logran hacerse oir con mayor eficacia - y por la ausencia del empefo, quizas
seria mejor decir la imposibilidad, de crear mecanismos para tratarlos, el PROSAM es una
buena muestra de la segunda etapa. En especial porque sus actores, ya relativamente
conscientes de que los conflictos intergubernamentales que supuso eran elementos propios de
la dindmica de las RIGs ya presente en su formulacién, se empefiaron en darles un curso

institucional.

En el proyecto Jaiba, el impacto directo del nuevo sistema politico sobre las RiGs que
suponen las politicas medioambientales constituyé tan solo un factor que provocéd cierta
turbulencia en un modelo de RIGs que se estaba disgregando, pero todavia vigente y reacio al
enfrentamiento publico de sus perspectivas y objetivos. En el PROSAM, por el contrario, ya
estdn de manifiesto grandes alteraciones en este ambito, fruto sobre todo del declive de los
“anillos burocraticos” y del esbozo de un nuevo perfil de la mediaciéon estado/sociedad, basada
en los partidos politicos. Este no solo alzo al politico profesional a una posicion destacada en la
formulacion de las politicas, que se convierte en el unico elemento capaz de “"vender” a la
opinién publica "soluciones en blisqueda de problemas” y con ello de sostener su inclusion en
la agenda de 'gobierno, sino que introdujo en escena a un nuevo actor, el “emprendedor de
politicas”, que es quien va a articular Ia red de asunto en que se procesa la politica. Con ello se
rompe de forma definitiva la dinamica de las RIGs basada en circulos - “anillos" - concéntricos y
jerarquizados, donde la tecnocracia imperaba en solitario sin mayores amenazas. Esta es la
primera cuestién que hay que resaltar en la trayectoria del PROSAM y que tiene gran relevancia

para la gestion intergubernamental en el Brasil del post-88.
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En la medida en que la sustitucién de los mecanismos de mediacién, asi como la
introduccion de este nuevo actor en Ias politicas, resultan de los cambios generales producidos
en el sistema politico y no especificos del subsistema de politicas en que han sido detectados,
es razonable esperar la incidencia de esta situacion de ruptura perpetrada por tales cambios en
ias relaciones intergubernamentales en todos los demas subsistemas de politicas de Brasil en el
post-88.

Manifestacion importante de esta ruptura, presente en el PROSAM, fue la desaparicion
de un centro tinico - Brasilia - hacia el que convergian {as atenciones de todos los actores y la
consecuente instauracion de una especie de mercado de politicas, en que el nuevo personaje,
el "emprendedor de politicas”, fue llamado a desempefar, entre ctras, la funcion crucial de

lograr la financiacion de Ias "soluciones en busqueda de problemas”.

Esta realidad contribuyd ademas a que agencias multilaterales de créditos que ya
actuaban en Brasil desde épocas anteriores - de las cuales el Banco Mundial es la méas
importante - hayan cambiado su forma de insercion en las politicas hasta el punto de que en
ciertos momentos asumen ciertas funciones en los proyectos, tipicas de un gobierno central. Lo
que ocurre, Nc como una resultante directa de la quiebra de los "anillos”, sino en funcidn de
gue, si bien es verdad que la Iégica en que se procesaban las RIGs implicadas en el PROSAM
era ya la que suele estar presente en el modelo superpuesto, estaban aun por hacerse la
regulacién institucional capaz de establecer algunas referencias para las interacciones no
jerarquicas, atribuyendo, por ejemplo, en lineas generales, las funciones mas adecuadas no
solo del gobierno central sino de fos subnacionales, en el nuevo contexto. De ahi el gran vacio
con respecto, principalmente, a algunas funciones del gobierno central que incluso en el modelo
superpuesto de RIGs siguen siendo imprescindibles para que las politicas publicas sean
llevadas a buen término. En este sentido, aungue intervino brevemente un funcionario federal
que incluso logro atribuirle a su formulaciéon una vision de conjunto al programa, esta claro el
dominio estratégico del Bance Mundial sobre la misma; es muy significativa la facilidad con que
este organismo, en funcion de sus intereses publicitarios ante la proximidad de la cumbre de
Rio de Janeiro sobre el medio ambiente promovida por la ONU, logré cambiar la definicion del
problema del PROSAM - y en consecuencia, sus objetivos - desde ia perspectiva del
saneamiento basico adoptada a iniciativa del gobiermo estatal hacia la de saneamiento

ambiental.

La presencia del Banco Mundial como delineador de unas normas generaies que

orientasen la andadura dei PROSAM logrd también otro hecho, que es un excelente indicador
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de la nueva logica que se impone al desarrolio de {as politicas en el Brasil de los noventa, con
respecto a las relaciones intergubemamentales que suponen: echar por tierra cualquier
esperanza de los contratistas de obras de volver a hacer uso del esquema de funcionamiento
de los "anillos burocraticos"; ante una institucion "distante" como el Banco Mundial no tuvieron

forma de desarrollar la misma accién corporativa agresiva que diera vida a los "anillos”.

Esta es una cuestidon mas que, a pesar haber sido observada a través del estudio de un
caso, puede ser seguramente extrapolada para la mayoria de las politicas publicas en Brasil en
el post-88, pues en el PROSAM queda clara |a orientacién general del Banco Mundial a partir
de los noventa de tratar la financiacion de las politicas directamente con estados y municipios.

Una orientacidon que, ademas, le sitia en una posicién de gran control sobre las politicas.

El PROSAM pone al descubierto otra problematica de la gestion intergubernamental,
también ligada muy directamente a los cambios generales en el sistema politico, cuyo
entendimiento es crucial para trazar estrategias de accién con éxito en este campo. Como
venimos insistiendo, la mayoria de los actores del PROSAM ya poseian conciencia del caracter
inevitable y de ia nommalidad def conflicto intergubemamental en el desarmroflo de las politicas del
subsistema en que se inserta. Esto se refleja en la creacidon, ya en su formulacién, de ciertos
mecanismos para solucionaros: el Comité de Coordinacion Institucional, constituido por los
alcaldes y los secretarios estatales implicados en el programa y la UnidAad de Gestion del
Programa, formada por un representante de cada agente ejecutor de [os diferentes niveles de
gobierno. Sin embargo, el funcionamiento de estos mecanismos fue muy precario e incluso fue

responsable de buena parte de los retrasos verificados en la implantacion del programa.

Al intentar desvelar ios motivos de esta precariedad, encontramos que esta reiacionada
con lo gue se apuntd en el capitulo tres como una grave distorsién del sistema politico-
administrativo instituido por la Constitucion del 88: la permanente amenaza de ingobernabilidad
a la que quedél' sometido por la combinacién del multipardismo, federalismo, sistema
proporcional de representacién y presidencialismo. Y esto en un marco constitucional en que,
por un lado, el Congreso posee un poder excesivo de decisién, tratdndose de un sistema
presidencialista, aunque no tenga responsabilidad de gobiemo y, por otro, en que’el Presidente,
debido al hecho de ser elegido directamente por el pueblo, tiene una gran responsabilidad de

gobiemno a la vez que un reducido poder de decision.

El tipico arreglo de gobiemo con que se enfrenta a esta amenaza de ingobernabilidad,

denominado "presidencialismo de coalicion” (basado en amplias y heterogéneas alianzas de
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partidos en el contexto de una legislacion partidista y electoral que estimula, no sdlo la
fragmentacion del sistema de partidos sino la indisciplina intema en los mismos) produce
gobiernos inestables sometidos a frecuentes, aunque provisionales, "pardlisis decisorias" que

caracterizan dicha ingobermabilidad.

La forma de huir de una "paralisis" tal que comprometiese la propia supervivencia del
sistema es la gestion permanente de este tipo de coalicidn, altamente precaria, mediante la
distribucion del mando de los ministerios, en el caso del gobiemno federal, y de las secretarias,
en el caso de los municipios y estados, ademas del reparto de sus altos cargos entre los
politicos de los partidos que la componen. Pero esta estrategia acaba por comprometer no sélo
cualquier intento de continuidad administrativa, sino la propia cualidad de los directivos de la
administracion, ya que la asignacion de muchos cargos con perfil técnico esta a merced de las
conveniencias politicas impuestas por la necesidad de mantener la coalicién que sostiene al
Jefe de! Ejecutivo. Asi, no sdlo los equipos de gobiemo en sus diferentes niveles suelen
presentar una gran heterogeneidad politico-ideolégica que los somete a frecuentes disputas
politicas, sinc que disminuyen significativamente las posibilidades de planificacion y
coordinacién, ya seriamente comprometidas por la crisis estructural del Estado brasilefio a partir
de ios anos 80. Fue justamente este tipo de problematica la que dificultd el funcionamiento
adecuado del Comité encargado de la coordinacion institucional det PROSAM, tanto entre los
niveles de gobiemo como entre los sectores de un mismo nivel, e impidid con ello la realizacidn

dei programa dentro de los plazos previstos.

Especialmente con respecto a las Secretarias de estado responsables de la ejecucion
de algtin grupo de accion del PROSAM, se ha comprobado una total desarticulacién, pues el
Presidente del Comité de Coordinacién, el Secretario de Planificacién, no posee ningun poder
efectivo para reunir a los secretarios. Como éstos son, en su mayoria, adversarios politicos,
evitaban, y siguen evitando de forma sistematica la cooperacion entre si por temer que ésta

fortalezca al Secretario identificado con el proyecto que la necesite.

Sin embargo, los sintomas de la ingobernabilidad se manifestarian en el PROSAM
también de otra forma. Se trata de que la casi "paralisis decisoria” del Congreso Nacional le
impide elaborar las leyes estableciendo el papel mas adecuado de cada nivel en la nueva
dinamica del subsistema de saneamiento ambiental, En especiai, la ey complementaria
reguladora del gjercicio de la competencia comun en este subsistema y la ley complementaria

por la que se crea un nuevo sistema nacional de saneamiento.
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A pesar de que la ausencia de reglas generales para el juego democratico entre los
niveles de gobierno potenciaba la incertidumbre intrinseca al modelo superpuesto de RIGs, es
muy significativa la predisposicién a la negociacién por parte de los actores del PROSAM al
tratar de los problemas intergubernamentales que conllevd. Esta muy claro que los eventuales
fracasos para superarlos se deben, en realidad, no a una resistencia a reconocerios y a tratarios
- como ha sucedido en el caso del Jaiba - sino a las naturales dificultades del aprendizaje que el
PROSAM supone o a impedimentos gue iban mas alla del control de sus actores, como los

resultantes de la ingobernabilidad del sistema del 88,

No obstante, es cierto que esta disponibilidad a la negociacion puede ser atribuida en
gran parte al momento en que transcurre el programa, dado que la consoclidacién de la
democracia hacia que sus actores considerasen la diversidad de puntos de vista como algo
comente y que los gestores de las politicas tuviesen ya relativamente intemalizada la cultura
que - al contrario que la de la tecnocracia - no valora negativamente el rendir cuentas de sus
actos ante la opinion publica. Sin embargo, no se puede ignorar lo decisivo que fue para que la
negociacion ocupase un gran espacio como forma de solucién a los problemas planteados por
el PROSAM, la presencia de un factor que es fundamental para e! éxito de la gestién
intergubernamental: el esfuerzo sistematico de los actores por combinar los instrumentos
formales de interaccién con los mecanismos informales creados para eliminar las trabas
impuestas por el sistema legal, generaimente poco agil. Articulacion que estuvo facilitada en el
PROSAM por el hecho de que el "emprendedor de politicas” que la supervisd utifizé con gran
habilidad su prestigio dentro de la red de asunto del subsistema para crear un nucleo de
coordinacion operativa entre las entidades de los niveles de gobiernos implicadas en el
programa, formado por técnicos que, debido a sus experiencias de trabajo conjunto en

proyectos pasados, ya poseian una estrecha relaciéon personal.

Ademas, hay que senalar que, al comparar el corto espacio de tiempo que separa el
proyecto Jaiba y el PROSAM, sorprende su enorme diferencia en el tratamiento de la cuestion
intergubernamental, poniéndose de manifiesto en e PROSAM el uso, intencionado o no, de
muchas de las técnicas de gestion intergubemamental observadas por Agranoff (1989) en el

modelo de RIGs, superpuesto y ya maduro, de los Estados Unidos. "

Ademas del uso frecuente de la negociacién como un instrumento para solucionar los
conflictos, al que ya hicimos referencia, se constatd en la trayectoria deil PROSAM ia aplicacion
de técnicas de resolucion de problemas y de gestion cooperativa. Donde mejor se expreso esto

fue en la negociacion, producida por la eleccién de un alcalde para el ayuntamiento de Belo
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Horizonte, miembro de un partido opuesto al del Gobemadoer, del convenio entre este
ayuntamiento y el gobiemo estatal. Dicho convenio acabd suponiendo ciertos cambios en los
flujos de dinero y en el reparto de tareas, ademas de la planificacion compartida, como en el

caso de los proyectos gjecutivos del reasentamiento y de las obras de canalizacién.

También el propio prondstico de que en estas elecciones de Belo Horizonte venciese €
candidato de oposicién al gobiemo estatal motivo la aplicacién de otra técnica de gestion
intergubernamental: el cambio de fas normas, presente en el caso mediante la inclusidn, antes
de las elecciones, de una clausula en el contrato de financiaciéon con el Banco Mundial
prescribiendo una serie de alteraciones en las relaciones intergubemamentaies que el

PROSAM suponia, en caso de gue este prondstico se confirmara.

Oftra tecnica de gestion intergubemamental utilizada en el PROSAM se refiere al
desarrollo de la capacidad de los ayuntamientos de prever y de influir en los cambios. En
especial el de Belo Horizonte, que logrd integrarse adecuadamente en los objetivos de un
programa cuya iniciativa original partia de otra gobierno, el estatal, consiguiendo a la vez que

éste respondiese a sus propios intereses.

El estabiecimiento de un estructura con la misidn especifica de integrar a nivel operativo
las entidades de las diversas instancias de gobiemo implicadas en la ejecucion dej programa -
la Unidad de Gestién del PROSAM - es una muestra mas que suficiente de que !a problematica
de la interaccion intergubernamental pasé a occupar una posicion central en la andadura de las
politicas publicas fras la Constitucidn del 88. Por ofra parte, esta medida indica, tambien, Ia
presencia en el incipiente modelo superpuesto de RIGs forjado en el nuevo sistema, de una
forma de gestién que fue observada en situaciones en que este modelo ya estaba mas
sedimentado y que es tipicamente intergubernamental: la gestion indirecta, consistente en la
creacidon de instrumentos en el punto de contacto entre 10s crganismos de diferentes niveles de

gobierno auténomos, especializados en el intercambio de recursos e informaciones.

La mas que evidente distancia entre los dos casos investigados con respecto a la
atencién dirigida hacia los problemas intergubernamentales que conllevan y a la forma en que
éstos se manifiestan, despejan cualquier duda reiativa a la existencia de dos etapas de GiG,
como las que hemos establecido, durante la transicién y consolidacién democratica en Brasil.

Para finalizar, nos gustaria dejar constancia de que la descripcidn minuciosa de los

casos investigados, aungue a primera vista pueda presentarse al lector como un defecto de
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forma, ha sido intencionada y tiente por objetivo ser coherente con uno de las principales
caracteristicas del concepto de GIG: su referencia a las transacciones cotidianas. Si hemos
conseguido cumplir adecuadamente este objetivo, creemos que este trabajo tiene alguna
utilidad, principaimente para una generacidn de investigadores que, al crecer bajo el
federalismo nominal de los militares, ha desarrollade, de forma perfectamente justificable, un
menosprecio por este principio, percibiéndolo como una mas de las innumerables filigranas de
nuestro contsitucionalismo, y por ello proclive a ignorar que el principio federal prescrto por la
Constitucion del 88 tiene materialidad y requiere, por lo tanto, el analisis y entendimiento de sus
innegables consecuencias sobre la dinamica cotidiana de las politicas, con el riesgo de que no
se trate en su debida dimensidn una cuestion crucial para la eficiencia y eficacia del Estado
brasileiio en la actualidad: la gestibn de las relacicnes intergubernamentales, tal como se
pusieron de manifiesto en las politicas publicas de un Estado que, a la vez que se democratizo,

también se descentralizo.
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Apéndices

APENDICE | - A

GUION DE ENTREVISTA
(Actor principal)

I. Datos de ldentificacién

o Cargo del entrevistado:

+ Nombre de la Institucion;

+ ¢ Entidad de la administracion directa®?

+ ¢ Entidad de la administracion indirecta? (; Fundacion?; ¢ Empresa?; ; autarquia?)

e Side adm. indirecta: ; A que entidad de {a adm. directa se encuentra vinculada?

* Fecha de creacién:

« Numero de Funcionarios: {¢,con doctorado?; ¢ con maestria?; ¢con curso de
master?; ¢ con curso superior, sin postgrado?; ¢, con curso de nivel medio?; ; otros?)

e Status juridico de la institucion:

« Nivel de gobiemo a que pertenece.(; municipal?; ; estatal?; ; federal?).

e Sector de actuacidon de la institucién. (¢ Directamente responsable de la politica
medioambiental?) (Otro sector de politicas publicas. ;5 Cudl?

« Tipo de direccion de ia entidad: {4 Elegida?; ; Nombrada?)

ifi. Aspectos de fa Formulacion e Implantacion.

+ ; Rigurosamente hablando, cuales son los objetivos del proyecto?

« /Ha sido facil llegar a ellos, o por el contrario su definicion supuso acuerdos precedidos de
muchas negociaciones? En caso afirmativo: ¢con que sectores?

e 4El programa ha sido disefiado de forma que lo largo de su ejecucién se pudieran ir
detallando sus objetivos, o desde el principio se ha intentado establecerlos de forma bien
detallada? ’

e ;Este proyecto, del cual ustedes estuvieron, o estan, encargados de llevar adelante, fue
fruto de una demanda manifiesta de forma explicita en torno a la cuestién que lo generd, o
por el contrario ha sido resultante de una anticipacion a situaciones que se suponian

problematicas y que por lo tanto deberian merecer su atencion?
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« En el primero caso: ¢De qué sectores partieron estas demandas? ¢Con que intensidad se
manifestaron y por qué medios? ¢ Estos sectores tenian o tienen una forma de organizacién
permanente o se organizaron en funcion del problema?

« En el segundo caso: ¢ Que llevé esta entidad a suponer que se trataba de una cuestidon
problematica? ;A que circunstancias se podria atribuir el tratamiento prioritario dado a la
cuestiéon? jHabian cuestiones mas urgentes que tratar?

« En el caso de que el proyecto hubiera surgido de una anticipacién de problema: ¢fue
imprescindible llevar la cuestion at conocimiento del piblico? En caso afirmativo: s de qué
forma se la ventild y a través de qué instrumentos? ;,Cree usted que esta divulgacion ha sido
satisfactoria? ¢ Tuvo una gran repercusion entre la poblacion, o al contrario, €sta en general
se mostrd pasiva ante la cuestion?

» De cualquier forma, ¢;podria usted hacer un breve resumen historico de cdmo la cuestidon
que generd el proyecto ha ido ganando cuerpo hasta el punto de llamar la atencion de esta
institucion?

« ¢Independientemente de ser o no una demanda que se manifestd de forma explicita,
cuanta gente cree usted que esta o estuvo potencialmente afectada por este proyecto?

« ;De entre los potenciales afectados por el proyecto, de qué forma cada un de ellos se vio
afectado y cuantos, o mejor, quienes se encontraban politicamente mas organizados?

« ¢ El tratamiento de la cuestién a que se refiere el proyecto suscitd mucha polémica o por
contrario gozé de un relativo consenso? En cuaiquier uno de los casos ¢ atribuiria usted, el
consenso o la polémica a la forma en que el tratamiento de la cuestion ha sido visto por los
afectados, o a la naturaleza misma de |a cuestién?

» De los sectores politicamente organizadoes, ¢cuales son los que fueron favorables al
proyecto y de qué forma este apoyo repercutié sobre la decisidn de sacarlo adelante?

+ Y cudles los que se le opusieron o manifestaron discordancia con sus directrices y en qué
medida estas voces se hicieron efectivas en el focus decisorio € influyeron en fa definicion
del proyecto?

« En la decision, o mejor en la elaboracion de las principales directrices del proyecto, ¢fue oido
o tuvo participacion formal y directa en el proceso algun sector organizado de la sociedad?

+ ;Ofras entidades de ofros niveles de gobiermno, federai o municipal, fueron involucrados
desde el inicio con la definicién del proyecto? En caso afirmativo: ¢ de qué forma y cdmo se
estructurd |a relacidn de ahi resultante? 4 Algun aspecto de la legislacién vigente, o incluso,
algun procedimiento usual en el funcionamiento de la administracion de la politica
medicambiental, ha facilitado o limitado esta relacién? ¢ De qué forma?

« ¢ De un modo general, antes de la aparicidn del proyecto, los técnicos de los distintos niveles

de gobiemo actualmente implicados con él ya se conocian? ;Esto repercutié sobre la
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andadura del trabajo? ¢De qué forma? En caso negativo, es decir, de que no haya habido
una participaciéon directa de agencias de otros niveles de gobierno en la definicion del
proyecto; ¢tuvieron algan tipo de iniciativa con relacién al proyecto, o mejor, de forma
espontanea manifestaron alguna preocupacién para con el mismo? ;De qué forma se dio
esto?

e ¢ Hablando en términos estrictamente formales, a quién competia decidir sobre el proyecto y
queé tipo de participacion podian tener todos los que se sintiesen interesados o afectados por
el proyecto?

e Concretamente: icuales fueron los principales participantes (asociaciones de 'clase’,
asociaciones 'profesionales’, asociaciones ‘politicas’, poblacion en general, partidos politicos,
empresas publicas o privadas, entidades publicas) en la definicion del proyecto?

¢ SEn qué tipo de consideraciones teéricas respecto al medio ambiente y su tratamiento se
fundamenta este proyecto? ¢ Tales consideraciones gozan de unanimidad en el sector o
tendria voces discordantes? ¢Cree usted que los hechos posteriores resultantes de la
implantacion del proyecto confirmaron la correccidn de estas concepciones tedricas en que
se basaba o ha sido necesario rehacer estas consideraciones?

¢ (En qué dispositivos legales se apoyd la propuesta?. ;Creen que estas consideraciones
tedricas son faciles para el gran publico y que los dispositivos en que se apoyd la propuesta
gozaba de una buena aceptacién, de la imagen de una ley justa, por ejemplo, en la
sociedad?

« Eltratamiento de la cuestién despertd, en su opinion, unos cuidados mas técnicos, o por el
contrario, exigid mas opciones, elecciones que tenian como referencia cuestiones de fondo
con respecto a cdmo debe ser tratado el probilema medioambiental y del desarrollo
econdmico de la nacién?

o Otros sectores, los profesionales del area quizd, ya habian ventilado la cuestidn de la
misma forma que la hecha por ustedes, o en términos similares a ellos?

« ;s Ademas del supuesto prestigio de su institucion y de las eventuales condiciones favorables
que ella poseia para asumir la conduccion del proyecto, con qué ofra institucidn mas, o con
qué sector organizado, tuvieron que contar como aliados imprescindibles para sacar la idea
adelante? o

» ¢ ldentificaria usted un hombre de expresién publica, sea politico o un técnico de carrera,
cuyo apoyo al proyecto haya sido permanente y decisivo para su elaboracion? En caso
afimativo: ;de qué forma cree usted gque este apoyo fue capaz de influir en los otros
participantes del proceso? (;Por su prestigio profesional junto a un conjunto de
pertenecientes a las multiples instituciones implicados? ¢,Por su carisma frente a la opinidn

publica?) Describa ademas los momentos en que este apoyo le parecié decisivo.
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* 4 Algun sector no gubernamental contribuy6 de forma decisiva sea del punto de vista técnico
o del apoyo politico para que el proyecto saliera a la luz?

+ ¢ Considerando la situacion socio-politico-econdmica del momento y desde el punto de vista
de su entidad, a qué elementos de esta situacion se podria atribuir la oportunidad del
proyecto?

*» sAUN en relacibn a la situacién del momento, ;qué elementos tendieron a inhibir una
actuacién mas incisiva de su entidad en pro del medic ambiente, y por lo tanto dificultar la
conduccién del proyecto?

e Al decidir manejar la cuestion que suscitd el proyecto, qué tipo de limitacién, en términos de
sus recursos y capacidades, o dificultad de cualquier otra especie, juzgaba usted que su
entidad poseia para llevar a cabo la politica medioambiental en general, y del proyecto en
particular, y en qué medida la ejecucion de éste pudo contribuir para sanar o paliar estas
dificultades?

« En su opinidn, scudles son las caracteristicas de su entidad que llevaron a la creencia de
que ella era la mas adecuada para asumir la responsabilidad del proyecto, o de que ella
tendria éxito en el manejo de la cuestion ventilada por el mismo?

o ;Quién o financio?

¢ ,Cual ha sido exactamente el valor de esta financiacion, y de que forma se ha obtenido?

e ;Qué porcentaje de este valor ya ha sido utilizado?

« ;Hay aiguna condicidn para la liberacién de las parcelas de esta financiacion? ¢Cuales?

» ;De qué forma se rendid o se tienen que rendir cuentas del dinero liberado?

+ ; Existia alguna entidad de intermediacién entre los ejecutores y los financiadores? ¢, Cuél era
y qué justifica su eleccién?

e A lo largo de la implantacién del proyecto, como suele acontecer en todo mundo /fueron
necesarios algunos aumentos en los costes del proyecto? ¢ Qué hechos los han generado?

¢ Cuéntas entidades estaban efectivamente involucradas en la ejecucion de este proyecto?

« ;Cuéantas de r;‘estas entidades pertenecian a! mismo nivel de gobierno de su entidad, v
cuantas pertéhecian a los otros dos niveles?

+« En caso de que ustedes hayan tenido que contar con la participacion de entidades de otros
niveles de gobierno, ¢cuales fueron los elementos positivos de las entidades de uno y otro
de estos niveles? ;Y los negativos?

o sEn lo que se refiere a este proyecio especifico, estaban claras las atribuciones y
competencias de las entidades de cada nivel de gobierno en su conduccién? En caso
afimativo: ¢ cudles eran las atribuciones de cada nivel y como funcioné la integracion entre

estos niveles? En caso negativo, es decir, de que hayan surgido a lo largo de los trabajos
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dudas acerca de la atribucion y competencia de las entidades de los distintos niveles: sde
qué forma han side encaminadas las aclaraciones y eventuales disputas jurisdiccionales?

o ¢Existian en las otras entidades elementos exclusivamente designados para acompanar
este proyecto y poseian una formacion técnica que facilitaba el contacto de ustedes con la
entidad? ¢De que forma se procesd este contacto, esta comunicacién? ¢ Habia mucho
papeleo en este contacto, o por el contrario fluyd a una velocidad compatible con la
requerida para que se cumpiiera el calendario?

* A proposito, ¢el proyecto cumplié rigurosamente el calendario inicialmente establecido, o se
produjeron algunos retrasoss? En caso de que haya habido retrasoss: sen qué puntos se
produjeron y a qué hechos atribuye usted su causa?

+ Considerando los resultados que ustedes juzgan haber alcanzado ya en el momento con €l
proyecto, ¢ cree usted que estan de acuerdo con los objetivos inicialmente establecidos? En
caso negativo: ¢qué no se ha alcanzado y a qué o a quién (institucion) atribuye usted esta
“no-realizacion”?

+ ¢ El proyecto en su ejecucion necesitd contar con el concurso directo de arganizaciones del
sector privado? 4 Cuales fueron y de qué tareas estuvieron encargadas?

s ;Aunque esto no haya sido necesario, han sido importantes otros tipos interferencia de estos
sectores en el proceso, tales como criticas, manifestaciones de apoyo, acatamiento de
reguiaciones, etc.? De hechos como estos, 4 podria decir usted cudles fueron mas
significativos en ia formulacion y ejecucion del proyecto?

« ¢ Podria usted citar las entidades afectadas por el proyecto gue tenian criticas sobre él y que
poseyendo gran poder para influir en su ejecucion, en esto se empefiaron? ¢Qué tipo de
problema ha traido esto y cdmo ha sido tratado? Y en el caso contrario, es decir, de aquellas
entidades faveorables al proyecto con gran poder de interferencia y que pusieron empeio en
su definicion y/o realizacién:, Cudles eran ? &Y qué repercusiones tuvieron sus acciones?

« ;Qué medidas fueron tomadas para invelucrar al publico/objeto con el proyecto, v cémo
evaluaria usted la influencia de esto sobre los resultados obtenidos con la puesta en marcha
del proyecto? '

s ;Podria usted hacer una apreciacién sobre los principales problemas encontrados?
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APENDICE | -B

GUION DE ENTREVISTA.

(actores secundarios)

I. Datos de Identificacion.

. Cargo del entrevistado:

+ Nombre de la institucion:

+ Fecha de creacién:

+« Numero de Funcionarios: ( En caso de implicacion en la ejecucidn o supervision del
proyecto) ¢.con doctorado?; ;con curse de maestria?; con curso de master?; ¢ con curso
superior, sin postgrado?; ¢con curso de nivel medio?; 4 otros?

» Status juridico de la institucion:

» ¢Entidad privada?

» ¢Entidad publica de la administracién directa?

e ¢ Entidad publica de la administracion indirecta? (¢, Fundacion?; ; Empresa?; ;Autarquia?)

» Side adm. indirecta: ;A gue entidad de 1a adm. directa se encuentra vinculada?
Nivel de gobiemo al que pertenece: (;Municipal?, ¢ Estatal?; 4 Federal?)

+ Si entidad publica, a qué sector de politicas pertenece? jal sector directamente
responsable de la politica medioambiental? ; a otro sector de politicas publicas? ¢ cual?

« Tipo de direccidon de la entidad: (¢ Elegida?; ; Nombrada?)

il. Datos Relativos a la Institucién ante el Proyecto.

« ;De qué forma se ha relacionado esta institucién con el proyecte? (¢ Participd en la ejecucién
y/o en la formulacion?; ¢Ha sido afectada en la condicion de causante del problema que
generd elrp‘r'byecto?; oHa sido afectada como beneficiaria del proyecto?; ;Asociacion
profesional, ligada a la "red de asuntos" de medio ambiente'?; ¢Asociacion ecologista?;
(Empresa privada encargada de [a ejecucién de alguna tarea en la implantacién del
proyecto?)

« Desde el punto de vista de su institucion ¢ cudles eran efectivamente los objetivos de
este proyecto? i

« En caso de que haya sido responsable por alguna farea de implantacion: ¢Cual es la
principal mision de su organizacion? ¢A que tipo de 'negocio’ o asunto esta principalmente
dedicada?
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s (En la fase de definicion de los términos del proyecto, tuvo su organizacion algun tipo de
participacién? ¢ En qué nivel se dio esta participacion?

« En caso afirmativo: ;tienen ustedes algun sector o algun equipo técnico en la organizacion
exclusivamente dedicado a pensar los temas relacionados con el sector medioambiental?

s ¢Tenia su organizacion alguna posicion con respecto de la cuestion que suscitd el proyecto,
o esta posicidn se fue formando a lo largo del proceso?

= En el caso de que tuviera ya una posicién. ¢cual era , en lineas generales?

» ¢ Estaban ustedes de acuerdo con el érgano que poseia el control del proceso de definicidn
del proyecto o mas bien en desacuerdo? ' '

+ Concretamente jcudles fueron los principales puntos de acuerdo entre ustedes vy Ia
organizacion X, principal encargada de tratar el problema que ha suscitado el proyecto? ;Y
los de desacuerdo?

s En el ambito de los principales intereses, preocupaciones y actividades de su organizacién,
la cuestion tratada por el proyecto ¢ tenia alguna importancia estrategica?

« ¢ Estratégicos o no, e independiente de la opinidén de ustedes sobre el proyecto, de qué
forma sus objetivos afectaban a su organizacion? ¢ De forma positiva o negativa? ¢ Por qué?

+ ¢Estando en (a posicion de poder definir los objetivos de este proyecto, usted los definirian
tal como se ha hecho, o cree usted que estos podria haber sido definidos en otros términos?
¢ Cuales serian entonces estos términos?

-e ¢ Ve usted la posibilidad de solucionar el problema a que se refiere el proyecto de una forma
mas adecuada a la que acabd prevaleciendo? ¢ En lineas generales, cudl seria esta forma
mas adecuada?

s sEn su opinidn, sobre quién de hecho pesaron los costos de este proyecto? Y cudles
fueron sus principales beneficiarios?

* /;En cuanto estima usted los costes de este proyecto? ;Cree usted que tal orden de gastos
se justifica por los beneficios que supuestamente ellos traeran, o trajeron ? s Por qué?

» ,Cual es el tipo de relacion formal entre ustedes y la institucion X, encargada de sacar este
proyecto adeiante?

o ;Existe algun canal de comunicacion comiente entre ustedes y esta organizacién? ;Cuales
son?

e ;Ademas de las existentes, se buscd formas mas agiles de contacto y comunicacién entre
ustedes y la organizacidn X, en funcién de las necesidades concretas de este proyecto?
¢ Cudles fueron estas formas?

* ;Antes de ia aparicién de este proyecto, existia relacién entre ustedes y las organizaciones

encargadas de sacar adelante el proyecto? ¢De que tipo eran estas elaciones?
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(Personales, en funcidén de intereses compartidos profesionales o politicos; Institucionales,
en funcion por ejemplo, de actuar en el mismo sector de politica o en sector afin.)

» ¢Abstrayendo personas especificas, cree usted que 10s recursos de la organizaciénX, estan
mas aca o mas alla de los requisitos tecnicos requeridos para sacar adelante este proyecto?
En caso positivo 0 negativo, ¢en qué sentido esto influyd en su andadura?

« Aunque [a organizacién X pueda estar suficientemente preparada como para sacar adelante
este proyecto, ¢ ve usted oftra entidad publica con recursos y estructura mas adecuadas que
ella, para realizar tal misién? ;Por qué?

e En el caso de haber participado en la gjecucion: ¢con qué recursos y qué tareas contribuyé
Su organizacion para la ejecucion del proyecto? ¢ Cree usted que las tareas y atribuciones de
cada una de las entidades participantes en la ejecucién de este proyecto estaban bien claras
y definidas?

o ;Todas las entidades involucradas en la ejecucidn del proyecto cumplieron, © vienen
cumpliendo, con sus atribuciones en el tiempo previsto? ¢ Tiene noticia de aigun retraso en la
ejecucion de este proyecto? ; Debido a que hechos y/o a qué entidad se dio este retrasa?

+ Si entidad publica: ¢ Estan ustedes en el mismo nivel de gobierno que la entidad X? El hecho
de que estén ustedes en un nivel distinto de gobierno comprometio su relacién con ia entidad
X? ¢De qué forma? ¢ La actual legislacion facilité o dificultd esta relacion? ;Por qué? Si la
dificultd, ¢ qué mecanismos se accionaron para subsanar estas dificultades?

o ;Cree usted que los resultados hasta ahora presentados por el proyecto estan en total
acuerdo con los objetivos inicialmente trazados? En caso de que se hayan alejado de los
mismos, ¢ a qué atribuye usted esto?

e ;Con qué empefo su organizacion se dedico a la implantacién de este proyecto? ;Podria
usted relatar los casos en que queda claro el empeno de su institucion?

« ;Hubo alguna actividad desarrollada en este proyecto considerada injusta © no adecuada
que afectaba directamente a su institucién de una forma negativa? ¢Qué actitud ha sido
tomada con respecto a la entidad X para aliviar esta situacién y como ha sido recibida por X?

¢ ;Tomandoen cuenta la situacion socio-politico-econdémica del momento, e independiente de
lo justo 0 no de los objetivos propuestos por este proyecto, usted lo considera como
oportuno, o inoportuno? jPor que?

« En su opinién ¢ el proyecto estaba bien fundamentado tanto en términos legales, como de la
concepcion tedrica de la relacion entre medio ambiente y desarrollo econdémico que le era
subyacente? ;Por qué? Si no: ¢Que tipo de criticas se podria formular entonces a esta

concepcién tedrica o juridica en que se apoyaba el proyecto?
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.Cree usted que las atribuciones de su entidad en lo que se refiere al sector de medio
ambiente, han sido debidamente consideradas en la conduccion de este proyecto? ¢ Por
que? '

¢Cree usted que algunas de las tareas exigidas por el proyecto, de la cuales han sido
encargadas entidades publicas, podria ser llevadas a cabo por el sector privado? ;,Considera
que su entidad seria una de las que podria haberse encargado de estas actividades?
Jllegaron ustedes a presentar algun tipo de discordancia para con los criterios gue
orientaron ia definicion de los términos de este proyecto, ¢ incluso su ejecucion? Si si: ¢ De
que forma fueron tratadas, 0 mejor, qué canales y mecanismos fueron accionados para que
estas discordancias fuesen cidas para poder alterar el curso del proceso?

JA que tipo de “necesidades”, digamos asi, de su organizacion, este proyecto vino a
responder de forma positiva? ;Y qué tipo de “necesidad” puede haber sido dificultada su
satisfaccion?

¢De qué modo y con qué lipo de recursos cree usted que su organizacidén podria haber
contribuido de forma mas decisiva de que otras, en la conduccion de este proyecto? ¢ Esto
ha sido tomado en cuenta por ustedes al eiaborar propuestas relativas af proyecto?

¢ Tiene usted conocimiento de la estructura de implantacion del proyecto? ;Podria usted
describir sus principales rasgos?

¢Como se situaria su organizacion frente a esta estructura? (¢ Directamente insertada en
ella?; ;Con canales que les permiten hacer valer su voz?;, ;Marginados; aungue su
institucién se relacione directamente al asunto de que trata el proyecto y exista interés y
empefio de ustedes en participar?; ¢Marginados, pero tampoco esto constituye motivo de
preocupacion, ya que los objetivos del proyecto afectan a su institucion de una forma muy
indirecta y en grado secundario?).

¢Participaron ustedes en alguna reunidn con otras entidades donde se discutid este
proyecto? Con base en esta participacién, pero también en toda su participacion a lo largo
del proyecto, ¢ podria usted trazar un cuadro de los principales sectores de donde partieron
las mayores diécordancias a la orientacidén de la entidad X con relacion al proyecto? &Y de
qué sectores habria partido una mayor adhesion? ¢ Podria usted relatar hechos donde estas

diferencias de criterios hayan repercutido?
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| APENCIDE 1l
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APENDICEIV- A

UBICACION DEL PROYECTO JAIBA EN EL TERRITORIO NACIONAL
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APENDICE IV -B |
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APENDICE IV-C

EL PROYECTO JAIBA - ETAPA |

MINAS GERAIS

PARQUE
ESTATAL

............................ Carreteras l" /

Proyecto Jaiba - | { 28 mit hectarias)

--------------- Limite de la superficie def proyecto Jaiba
como un todo (100 mil hectarias).
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APENDICE V

MEDIDAS MITIGADORAS DEL IMPACTO AMBIENTAL DEL PROYECTO JAIBA

1. Monitoreo de la dindmica y de las caracteristicas (fisicas, quimicas, fisico-quimicas y
microbiolégicas) de las aguas subterraneas; a través de mediciones en pozos tubulares
y piezémetros, a ser distribuidos de tal modo que permitan delinear la superficie
piezométrica regional, y no apenas el area abarcada por los perimetros irrigados.

2. Monitoreo de las caracteristicas (fisicas, quimicas, fisico-quimicas y biclégicas) de las
aguas superficiales; a ser realizada en el rio Sdo Francisco y en todas las lagunas
marginales perennes situadas a su margen derecho, en el tramo comprendido entre la
isla de itacarambi y la Isla del Capdo vy en la rivera Serraria, en el tramo de su encuentro
con el Sao Francisco.

3. Impiantacién de la Reserva Legal {originado por el convenio ya existente entre el
Ministerio de la Reforma y dei Desarrollo Agrario y del Ministeric Extraordinario para
Asuntos de Irrigacion) , en sustitucién del 20% de cada propiedad previstos en el Codigo
Forestal, y definicion de un plan que permita el mantenimiento de su vegetacién y que
estimule su regeneracion. Como medida de emergencia seran creados pasillos de
proteccion contra incendio y cercados, evitandose que |a presion de ocupacion de areas
cercanas degrade todavia mas su vegetacion.

4. Preservacion a titulo de Reserva Ecologica (resolucion CONAMA n. 4, art. 3 de 18 de
septiembre de 1985), de las Areas de Preservacion Permanente previstas por el Cédigo
Forestal. Estas areas comprenden las formaciones vegetales a lo largo de los cursos de
agua (rio Sao Francisco, riveras Mocambinho, Serraria, Tapera/Dreno Jaiba) y alrededor
de la laguna del Retiro.o Mocambinho. En este sentide seran suprimidos los lotes
numeros 5,6,7,8,9 y 10 de la zona C2, que fueron proyectados parcialmente sobre la
mata ciliar remanente de la rivera Tapera (Dreno Jaiba).

5. Elaboracidn del Plan de Deforestacion para las zonas A, B, C3 y C2, que ademas de
atender dispositivos legales, observaran las siguientes directrices: a) las deforestaciones
deberan ser precedidas de Planes de Manejo y Exploracion Forestal y de Manejo de!
Suelo, con ia intencion de utilizar racionalmente el recurso vegetal, incluso ia
incorporacion de la materia organica del suelo; b) la deforestacion debe producirse cerca
de la época del efectivo plantio, a fin de impedir que el suelo quede desnudo por un
largo periodo de tiempo, a ejemplo de lo sucedido en la zona F; ¢) las deforestaciones
en los lotes deberan reservar parte de la vegetacion nativa para la proteccion de las
viviendas y para funciona como “tapa-vientos”; d) el plano debera indicar los |lotes de
cada zona que seran deforestados anuaimente, con adopcidon de calendaric que permita
la realizacién de los inventarios de la flora, con la finalidad de seleccionar especies de
valor econdmico. La identificacion de estas especies tiene |a finalidad de la colecta de
mudas, estacas y semillas, con funcién de promover los viveros regionaies antes de que
se produzca la erradicacion de la vegetacion. Cabe resaltar que existe un gran potencial
a explorar de especies de valor medicinal, especies fuente de madera de ley y/o otros
productos, ademas de especies adecuadas a la reforestacidon o recuperacion de areas
ya degradadas.

6. Creacion y mantenimiento de vivero de mudas producidas a partir de semillas y de

transplante de especimenes de especies de intereés, obtenido en lo locales a sufrir
deforestacién.
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7. Plantio de especies de arboles autdctonas a lo largo de los margenes de las carreteras y
del acceso a los lotes.

8. Celebracion de convenio con el Instituto Estatal de Bosques - IEF y Instituto Brasilefio
del Desarrollo Forestal - IBDF para garantizar el mantenimiento de las areas de
preservacion permanente y de la reserva legal.

9. Dar conciencia a los colonos y empresarios sobre la importancia de la preservacion del
Parque Forestal de Jaiba, teniendo en vista ta presidn que la colonizacidén podra ejercer
sobre {a vegetacion de este area.

10.Elaboracion y ejecucion del Plan de Manejo para Salvamento de fa Fauna, a ser
especificado en conjunto con el IEF y el IBDF y en donde deben constar las técnicas y
meétodos de salvamento, dimensidn de los equipos técnicos y los materiales necesarios
para la realizacion del rescate, asi como definidas las atribuciones de cada érgano
involucrado, el calendario y 10s costos de operacion.

11.Orientacion técnica, a través del Distrito de Irrigacion de Jaiba - D1J, a los colonos
residentes en las zonas de las cercanias, dandoles conciencia de 1a necesidad de
participar con los "equipos de saivamento" y ayudandolos en el rescate de los animales
en fuga, y sobretodo no efectuando caza y apreension ilegal de los mismos.

12.Celebracién de convenio con el IEF, IBDF y Superintendencia del Desarrollo de la
Pesca - SUDEPE en el sentido de implantar !a fiscalizacion de la caza y pesca en el
area de los perimetros irrigados, sobretodo durante las fases de implantacidon de la
infraestructura de los canales y de preparacion de los lotes en puntos estratégicos, tales
como: carreteras que cortan ef perimetro a ser irrigado, areas de preservacion
permanente, la reserva legal, el Valle del Gurutuba, el Parque Forestal de la Jaiba y la
Hacienda Sierra Azul.

13.Elaboracion y ejecucidén del Plan de Monitoreo del Desplazamiento de la Fauna, en
conjunto con el IEF y IBDF, para permitir la evaluacién a medio y largo plazo de las
acciones de salvamento y de desplazamiento de la fauna. Debera aun enfocar, para
cada grupo de fauna objeto del monitoreo, los metodos de captura, el periodo, la
frecuencia y los puntos de muestreo, los cuales seran demarcados de forma obligatoria
en las zonas A,B,C3,C2, y en las areas que podran servir de refugio de la fauna -
Parque Forestal de Jaiba, Reserva Legal, Valle de Gurutuba y Hacienda Sierra Azul.

14.Contratacion de estudios ecoldgicos para el Parque Forestal de Jaiba y de la Reserva
Legal, que permitan evaluar sus reales condiciones para servir de refugio de la fauns,
sobretodo en relacién a la disponibilidad de recursos hidricos y su equilibrio dinamico
con la flora.’

15.Inspeccién de salud de la mano de obra externa, asi como el cantrol necesario a la no
diseminacién de enfermedades transmisibles en la implantacion de las obras para la
infraestructura del proyecto.

16.Creacidon de un sistema de asistencia de sanidad especifica para esta mano de obra, .
para evitar un agotamiente de la infraestructura de salud ya existente.

17.Elaboracidon de un plan de educacién sanitaria, a ser implantado por el DIJ, con la

finalidad de dar conciencia a los usuarios de la importancia de preservar la calidad de 1a
aguas de los canales.
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18.Elaboracion de un proyecto de saneamiento basico, para establecer sistemas
simplificados de suministro de agua para el consumo doméstico de los colonos, asi
como padrones de fosas sépticas con sumideros.

19.Estructuracion de equipo habilitado para la remocion de planorbideos y vegetacion
acuatica.

20.Elaboracién de un programa para la remocion y acomodacion final de planorbideos,
debiendo el DIJ elaborar convenio con la SUCAM para el seguimiento de la evolucion de
las poblaciones de los planorbideos y su indice de difusién en el area del proyecto.

21.Inspeccidon de salud durante el proceso de seleccidon del colono, destacando las
enfermedades endémicas y transmisibles, para conocer e} cuadro nosoldgico para
subsidiar acciones de medicina curativa en el area.

22.Seguimiento del nivel de salud de los colonos, a través de examenes de laboratorio
peridédicos, necesarios al conocimiento de los indices de incidencia de endemias y de
otras enfermedades, de forma a promoverse su control.

23.Implantacién de puestos de salud - en el padrén de la Fundacion de Sanidad del Estado
de Sao Paulo - que deberan ser operados por esta fundacién mediante convenio
consonante a las directrices de la reforma sanitaria que se encuentra en implantacién
por el Ministerio de la Salud.

24 Elaboracién de proyecto piloto de vivienda, especificando material y métodos de
construccion, con la finalidad de orientar al colono en el acceso a esta infraestructura,
asi como inhibir la difusidn del "barbero” (mosca que trasmite la enfermedad de Chagas,
muy comun en la region).

25 Asistencia técnica al colono a través del DIJ para a aplicacién correcta de agrotdxicos,
especificando los productos y dosis necesarias. En este sentido serd dada especial
atencién a la utilizacion de equipos de seguridad y a la prohibicidén del trabajo de
menores de edad.

26.Centralizacidn, a través del DlJ, de las actividades de almacenaje y distribucion de
agrotoxicos en los perimetros irrigados.

27.Promocién de campanas educativas para el uso adecuado de agrotéxicos, con el fin de
minimizar los riesgos de intoxicacién de los colonos y de contaminacion del medio
ambiente, en su aplicacién.

28.Control dei DIJ de la aplicacion de agrotoxicos a través de las diversas tecnologias, para
impedir la dispersion de particulas en grandes areas, teniendo en vista los riesgos de
contaminacion que estas tecnologias podran representar para los suelos, las aguas de
los canales y las areas cercanas al proyecto, clasificadas como de preservacion
permanente.

29.Elaboracién de proyecto para destino final de los recipientes para acondicionamiento de
agrotdxicos utilizados en los perimetros irrigados.

30.Contratacidén de estudios de concepcién para la implantaciéon de un nuevo sistema de
suministro de agua, a partir de manantial superficial, para Mocambinho.
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31.Implantacion de {a infraestructura fisica para atender a la demanda por educacion, de
forma a atender criterios apropiados de ubicacion espacial y de equipos especificos a
zonas rurales.

32.Participacién a través del DIJ de 1a operacion del sistema de ensefianza en el area del
proyecto en conjunto con 1a Secretaria de Estado de la Educacion de Minas Gerais,
trayendo para las escuelas cuestiones relativas a la adaptacion de curmicufum a la
realidad del colono y de sus familiares, que estaran en proceso de cambio social y
tecnolégico.

33.Promocion a través del DIJ de campafias educativas y de aclaracion para los colonos de
la importancia de preservar la fauna y flora, asi como de las consecuencias de la
degradacion ambiental. De la misma forma el DIJ informara sobre la importancia
histérica y cultural de los hallazgos arqueologicos, las forma como estos suelen ocurrir y
los procedimientos iniciales de registro, acondicionamiento y divuigacion de estos
hallados.

34 Preservacion de las ruinas de la iglesia de Mocambinho y respective entorno.

35 Empadronamiento de la estructura de propiedad de la tierra en el area del proyecto de
acuerdo con el art. 1 del decreto 90.309 de 16 de octubre de 1984, segun el cual las
areas de proyectos de interés social predominante deben ser divididas en fincas
familiares, siendo admitidas fincas de pequefias y medias empresas desde que estas,
en conjunto, no rebasen los 20% de la superficie del perimetro irrigado. De esta forma
se debe cambiar la estructura actual de propiedad, que presenta la siguiente
distribucidn: 44,24 % de fincas familiares (5 hectareas); 39,96% de fincas de pequenos y
medianos empresarios; 15% de fincas de grandes empresas.

36.Elaboracion en conjunto con los 6rganos competentes, de un Plan Director para la
adecuacidn de toda la superficie de la Jaiba con irrigacién prevista (100.000 hectareas)
a la legislacién sobre proyectos de irrigacion, vigente.

37.Registro en notario de la reserva legal.(7.500 hectareas de superficie con vegetacion
autéctona).

38.Elaboracion de estudios y procedimientos con el fin de localizar nuevas areas
destinadas a constituirse en unidades de conservacion ambiental.

39.Definicion de areas para el control de plagas.
40.Estudios de alternativas de energia para necesidades domésticas, principalmente la
coccidn de alimentos por parte de las familias de los colonos, con la finalidad de inhibir

la recolects indebida de madera de |a region para este fin,

41.Iniciativa en el sentido de la creacién de un Grupo de Trabajo con el objetivo de discutir
y promover la racionalizaciéon del uso multipie de las aguas del rio S8o Francisco.

42 Calendario detallade de !a ejecucidon de las medidas mitigadoras y de! control del uso de
agrotoxicos para los 28.200 hectéreas del proyecto.

43 .Cuidar para que sea preservada parte de |a vegetacion nativa de las fincas.

44 Presentar un plan general de salud para el proyecto, especificando las
responsabilidades de cada érgano involucrado.
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45.Descripcidon del proceso de seleccién de los colonos.

48 Elaboraciéon de un nuevo convenio entre la Union vy el estado, determinando claramente
las atribuciones de cada un de estos niveles de gobierno en el proyecto.

47 |dentificacion de las opciones de recursos para la financiacion de la construccién de
viviendas de los colonos.

48.Prevision de espacios destinados a la educacion no formal para los adultos, de forma
que ias actividades de los colonos sean constantemente perfeccionadas.

49.Hacer afravés de [a Secretaria de £stado de la Salud de Minas Gerais, e monitoreo
de enfermedades previstas, como la malaria y la esquitossomose.

50.Todos los planes ligados a las medidas mitigadoras de los impactos ambientales, tales
como deforestacion, salvamento de fauna, entre otros, deben seguir las orientaciones
dadas por la Fundacion Centro Tecnolégico de Minas Gerais - CETEC, constantes del
Informe del Impacto Ambiental - RIMA del proyecto,

51.Entregar a la Asociacion de Defensa del Ambiente de Minas Gerais - AMDA datos
sobre |la productividad y permanencia de los colonos ya instalados
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APENDICE VI ]
__EL PLAN DEL PROSAM
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APENDICE VIl

SUBPROGRAMAS DEL PROSAM

1. Control de Flujo y Drenaje urbano, consistiendo de construccion de canal, drenajes y vias
urbanas en una extension de aproximadamente 16,6 kilometros, de los cuales 10,3 se haran
en la subcuenca del rio Arrudas y 6,3 en la subcuenca del rio Onga. Las obras en los 10,3
kilbmetros de 1a subcuenca de Arrudas se dividen de la siguiente forma: a) 6,9 kildmetros a lo
largo del rio Arrudas en el municipio de Belo Horizonte desde el canal existente en la avenida
este-oeste hasta el arroyo Ferrugem, en |a frontera con el municipio de Contagem; b) 3,4
kilometros en el arroyo Ferrugem desde el encuentré de este con el rio Arrudas, en la
frontera de los dos municipios, hasta las obras existentes en el arroyo Agua Blanca en el
Municipio de Contagem. Los 6,3 kilbmetros de obras en la subcuenca de Ong¢a se dividen
en: a} 2,7 kildbmetros a lo large del rio On¢ga en el Municipic de Belo Horizonte desde la
Avenida Cristiano Machado hasta la calle Pintor Renato Lima; b) 3,6 kilometros a lo largo del
arroyo Sarandi en el Municipio de Contagem, desde el canal ya existente en el rio Onga en
la frontera con el Municipio de Belo Horizonte hasta el canal que se encuentra en

construccién en el mismo arroyo Sarandi en el Municipio de Contagem.

2. Recogida y Depuracion de Aguas Residuales Domésticas e lndustrialeé, consistiendo
en la instalacién de una linea de tubos interceptores en una extension de 77 Km, destinados
a conducir las aguas residuales industriales y domésticas que siguen siendo lanzadas a
través de la red colectora de las dos ciudades aun directamente en los cursos de los dos rios
y en la Laguna de Varzea das Flores, ubicada en el municipio de Contagem, hasta dos
estaciones de depuraciéon primaria, con construccion prevista en el programa, situadas una
en el encuentro de Arrudas con el rio das Velhas y ofra en el encuentro de Onga con el
mismo rio. Consiste aun de la instalacion 208,4 kildmetros de colectores de aguas
residuales, siendo 59,4 de elios en la subcuenca de la Laguna de Véarzea das Flores y 149

kilbmetros en la subcuenca de Onga.

3. Mejora del sistema de residuos sélidos, doméstico e industrial, en los municipios de
Contagem v Belo Horizonte, consistiendo en |2 implantacion de un vertedero en condiciones
salubres en Contagem - una vez que la ciudad de Belo horizonte y'é posee un vertedero en

condiciones salubres satisfactorias - para atender a la ciudad y al drea industrial de este

415



Apéndices

municipio, ademas de una provision especial para destino de desechos peligrosos en ambos

municipios.

4. Proteccién Ambiental, consistiendc en el tratamiento urbanistico del valle dei Arrudas en
el municipios de Belo Horizonte y del Valle del Sarandi en el municipio de Contagem, a
través de la creacion de parques y plantio de arboles a 1o largo de las orillas remanentes del
fondo de valle de las dos rios; construccion de un parque ecologico en la isla de la Laguna
de la Pampuiha, ubicada en el municipio de Belo Horizonte, recuperacidn ambiental de Ia

subcuenca de la Laguna de Vdrzea das Fiores en Contagem.

5. Sistema de Gestion Ambiental, consistiendo de: a) estudios para, y organizacién de, el
proceso de consultoria publica y gubernamental necesaria para la implantacion del Comité
de la Cuenca Hidrografica Metropolitana de Belo Horizonte; b} preparacidon de un plan
director para la subcuencas hidrogréficas de Arrudas y Onga, integrando planes sectoriales
para el uso del suelo, recogida y disposicion de aguas residuales y de los residuos sélidos,
desarrollo industrial y de la mineria y mejoria de la calidad del agua; ¢) programas de
entrenamiento para la gestion integrada de cuenca hidrografica, apoyo técnico vy financiero a
ONGs ecologistas y asistencia técnica al ayuntamiento de Belo Horizonte y al de Contagem
con el objetivo de suplir sus necesidades de gestion y planificacién ambiental; d) estudios
sobre la calidad del agua y del control de la contaminacién para el rio das Velhas; €) un
programa para el control de la contaminacion industrial en la Regién Metropolitana de Belo
Horizonte; f) Fortalecimiento y consolidacion institucional de |la Fundacion Estatal de Medio
Ambiente - FEAM.

6. Coordinacion y Gestion del PROSAM, consistiendo en el suministro de asistencia técnica y

adquisicion de equipos y materiales para gestionar y ccordinar la ejecuciéon de las partes 1

hasta la 5 del programa, incluyendo las actividades de auditoria y monitoreo.
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APENDIDE VIlI

INDICADORES DE MONITOREO DEL PROSAM

INDICADORES FISICOS AGENTE UNIDAD 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 19396 | 1997
Reasentamiento PBH-PMC | Familias 370 1134 | 1.566 | 1.622 | 1622 | 1.622
Canalizacion y drenaje PBH-PMC { Km 0,3 4.5 10,9 13,8 15,8 16,5
Interceptores de aguas residuales | COPASA | Km - 18,3 46,9 | 67,9 71,8 -
Colectores de aguas residuales COPASA |Km - 40,1 (1156 | 208,1 | 2088 | 208,8

]
Planta de depuracién (Arrudas) COPASA { % construida 5 40 80 95 100 -
| Planta de depuracién (Onga) COPASA | % construida | 5 ag 85 g0 100 -
INDICADORES AMBIENTALES AGENTE UNIDAD | 1992 | 199311994 1995 1996 | 1997
Oxigeno disuelto
Planta de depuracién (Arrudas} | FEAM/COPASA ] mg/l 0,1/0,5 1,015
Planta de depuracién (Onga) FEAM/COPASA mg/l 0,5/09 | 1,4/1,9
!
Demanda bioldgica de oxigeno
| Pianta de depuracion (Arrudas) | FEAM/COPASA mg/l 1150/190 80/100
Planta de depuracién (Onga) FEAM/COPASA mg/l 801115
INDICADORES OPERACIONALES | AGENTE | UNIDAD | 1992 [19393 | 1994 | 71995 | 1996 | 71997
Recogida de aguas residuales COPASA % a2 82,5 84 85 85 85
Depuracién de aguas residuales COPASA % 70
IE:\tarnienm de residuos solidos COPASA % 100
INDICADORES FINACIEROS AGENTE | UNIDAD | 1992 | 1993 1994 | 1995 | 1896 | 1997
Cuentas a recibir COPASA | dias 30 30 | 30 30 30 30
Indice de operaciones COPASA % 75 L 73 74 74 76 | 74
Exaccion dde imuesto municipal | PBH-PMC | U$ afio* | 272 1 309 312 315 318 322
Exaccién de impuesto estatal Estado | U$ afio* | 3.628 | 3.412 | 3.594 | 3.578 | 3.988 P.225

* US$ miliones

PBH - Ayuntamiento de Bele Horizonte.
PMC - Ayuntamiento de Contagem.

FEAM - Fundacidn Estatal de Medio Ambiente.
COPASA - Compafiia Estatal de Saneamiento.

417




Apéndices

APENDICE IX

CALENDARIO DE LIBERACION DE LA FINANCIACION DEL PROSAM

Afo fiscal del Banco

Liberacion Tritnestral

Liberacién Cumufativa

Liberacion Cumulfativa

{Fim de semestre) {U$ millones) {U§ miliones) {% del total)
ANQ FISCAL DE 1993
_30 de septiembre de 1992 0,0 0,0 0,0
31 de diciembre de 1992 26 2,86 2,0
31 de marzo de 1993 212 238 18,0
30 de junio de 1993 85 32,3 220
ANO FISCAL DE 1994
30 de septiembre de 1933 8.5 40,8 28,0
31 de diciembre de 1993 8,5 483 34,0
31 de marzo de 1994 85 57.8 43,0
30 de junio de 1994 8.5 67,3 51,0 ]
ANO FISCAL DE 1995
30 de septiembre de 1584 ! 11,5 78,8 60,0
31 de diciembre de 1994 12,3 81,3 69,0
31 de marzo de 1995 9,3 1006 75,0
30 de junio de 1985 9,3 109,89 81,0

)

ANO FISCAL DE 1996
30 de septiembre de 1995 8.3 119,2 81,0
31 de diciembre de 1995 7.9 1271 88,0
31 de marzo de 1996 3,8 130,9 80,0
30 de junio de 1996 3.8 134,7 93,0
ANO FISCAL DE 1997
30 de septiembre de 1996 38 138,5 96,0
31 de diciembre de 1996 38 142,3 98,0
31 de marzo de 1997 1.4 143,7 99,0
30 de junio de 1997 ’> 1.3 145,0 100,06
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APENDICE X

RESUMEN DE LOS COSTES DEL PROSAM

AGENTE TOTAL

SUBPROGRAMA EJECUTOR U$ Xx1.000 | %
CONTROL DE FLUJO Y DRENAJE 101.006 3825
canalizacién/urbanizacion (Arrudas) PBH 47.938 18,15
canalizacién/urbanizacién (Sarandi) PMC 10.391 3,93
canalizacién/urbanizacion (Ferrugem) PMC 16.898 8,44
canalizacidén/urbanizacién {Onga) PBH 25.689 9,73
RECOGIDA Y DEPURACION DE AGUAS RESIDUALES 134.968 51,11
interceptores de aguas residuales (Arrudas) COPASA 12.958 4,91
interceptores de aguas residuales {Sarandi) COPASA 6.784 2,97
planta de depuracion (Arrudas) COPASA 33.916 12,84
sistema Varzea das Flores COPASA 10.760 407
colectores de aguas residuales {Onga) COPASA 13.528 5,12
interceptores de aguas residuales (Onga) COPASA 25.022 9,48
planta de depuracion (Onca) COPASA 32.000 2,12
SISTEMA DE RESIDUQS SOLIDOS 4.665 1,77
mejora residuos sélidos (Belo Horizonte) PBH 2.672 1,01
mejora residuas solidos {Contagem) PMC 1.566 0,59
vertedero sanitario {Contagem) PMC 425 0,16
PROTECCION AMBIENTAL 7.829 296
tratamiento urbanistico (Arrudas) PBH 2.583 0,88
tratamiento urbanistico (Sarandi) PMC 855 0,32
parque ecoldgice {Laguna de la Pampulha) PBH 1.028 0,39
recuperacion ambiental (Varzea das Flores) PMC 3.553 1,27
SISTEMA DE GESTION AMBIENTAL 8.458 3,20
estudio de proteccidn ambiental (rio das Velhas) FEAM 2.364 0,90 ]
programa de educacién ambiental FEAM 820 0,32
control de contaminacion industrial FEAM 2.556 0,97
desarrollo institucional de la FEAM FEAM 2.718 1,03
GESTION DEL PROGRAMA 7.137 ' 2,70
gestién y supervisién del PROSAM | SETOP/BDMG 7.137 | 2,70
COSTO BASE TOTAL 264.053
CONTINGENCIAS FISICAS (5%) 13.203
ESCALA (3,9%) 3G.374

307.630

COSTO TOTAL DEL PROGRAMA
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ABES - Asociacion Brasilefia de ingenieria Sanitaria y Ambiental

ABEMA - Asociacion Brasilefia de Entidades de Medio Ambiente

Al- 5 - Acto Institucional n® 5

ALMG - Asamblea Legislativa del Estado de Minas Gerais

AMDA - Asociacion de Defensa del Ambiente de Minas Gerais

ARENA - Alianza de )a Renovacion Nacional

BDMG - Banco de Desarrollo del Estado de Minas Gerais

BNB - Banco del Nordeste de Brasil

BNDE - Banco Nacional de Desarralio

BNH - Banco Nacional de Ia Vivienda

CEF - Caja Econémica Federal

CEPAL - Comisién Econédmica para América Latina y Caribe

CEPAM - Consejo Estatal de Protecion Ambiental

CETEC - Fundacion Centro Tecnoldgico de Minas Gerais

CETESB - Compafiia del Estado de Sdo Paulo de Tecnologia de Saneamiento Ambiental

CIMA - Comisidn Interministerial Preparatoria de la Conferencia Nacional de ta ONU sobre
Medio Ambiente

CLT - Consolidacion de la Legislacion del Trabajo

CNBB - Conferencia Nacional de los Obispos Brasilefios

CODEVASF - Compaiiia de Desarrolio de] Valle de! S0 Francisco

COHAB - Cooperativa de Viviendas

CONFAZ - Consejo Nacional de Politica Hacendaria

COPAM - Consejo de Politica Ambiental del Estado de Minas Gerais

COPASA - Compafiia de Saneamiento de Minas Gerais

CPI - Comisién Parlamentaria de Investigacion

DAS - Direccion y Asesoramiento Superior

DASP - Departamento Administrative del Servicio Piblico

DBO - Demanda Bioldgica de Oxigeno

DEOP - Departamento Estatal de Obras Piblicas

DNAEE - Departamento Nacional de Aguas y Energia Eléctrica

DNER - Departamento Nacional de Carreteras

DNPM - Departamento Nacional de Produccion Mineral

DRH - Departamento de Recursos Hidraulicos

EIA - Estudio del Impacto Ambiental

EUA - Estados Unidos da América

FEAM - Fundacion Estatal de Medio Ambiente

FE - Fondo Especial

FEEMA - Fundacion Estatatal de ingenieria del Medio Ambiente

FGTS - Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio

FGV - Fundacion Getulio Vargas

FIBGE - Fundacion Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica

FMI -~ Fondo Monetario Internacional

FPE - Fondo de Participacién de los Estados

FPM - Fondo de Participacion de los Municipios

GIG - Gestion Intergubernamental

IBAM - instituto Brasilefio de administracion Municipal

IBAMA - Instituto Brasilefio de Medio Ambiente y Recursos Naturales Renovables

ICM - Impuesto sobre Circulacién de Mercancias

ICMS - Impuesto sobre Circulacion de Mercancias y Suministro de Servicios de Comunicacion y

Transporte

IEF - Instituio Estatal de Bosques
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IR - Impuesto sobre |a Renta y Patrimonio

tPEA - Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas

IP1 - impuesto sobre Productos Industrializados

IPTU - Impuesto Predial y Territorial Urbano

IUCL. - impuesto Unico sobre Combustibles y Lubrificantes

MDB - Movimiento Democréatico Brastlefio

ONGs - Organizaciones no gubernamentales

PCB - Partido Comunista Brasilefio

PC do B - Partido Comunista de Brasil

PDC - Partido Demécrata Cristiano

PDS - Partido Democratico Social

PDT - Partido Democratico Laborista

PEA - Poblacion Econémicamente Activa

PFL - Partido del Frente Liberal

PIB - Producto Interno Bruto

PL - Partido Liberal

PLAMBEL - Superintendencia de Planificacion de la Regién Metropolitana de Belo Horizonte

PLANASA - Plan Nacional de Saneamiento

PMDB - Partido del Movimiento Democratico Brasilefio

PND - Plan Nacional de Desarrollo

PRN - Partide de [a Renovacion Nacional

PROSAM - Programa de Sangamiento Ambiental de 1as Cuencas de Onga y Arrudas en la
Region Metropolitana de Belo Horizonte

PSB - Partido Socialista Brasilefio

PSDB - Partido Social Demaécrata Brasilefio

PT - Partido de los Trabajadores

PTB - Partido Laborista Brasilefio

RIGs - Relaciones Intergubermamentales

RIMA - Informe del impacto Ambiental

RURALMINAS - Fundacion Rural de Colonizacion y Reforma Agraria de Minas Gerais

SAF - Secretaria de 1a Administracion Federal

SAREM - Secretaria de Articulacion con los Estados y Municipios

SEAIN - Secretaria de Estado Exiraordinaria para Asuntos Internacionales

SEMA - Secretaria Especial de Medio Ambiente

SEMAM - Secretaria de Medio Ambiente

SEPLAN - Secretaria de Estado de Planificacion y Coordinacion General

SETOP - Secretaria de Estado de Transportes y Obras Publicas

SMA - Superintendencia de Medio Ambiente

SMMA - Secretaria Municipal de Medio Ambiente

SNI - Secretariz Nacional de |rrigacién

SNS - Secretaria Nacional de Saneamiento

SUDECAP - Superintendencia del Desamollo de la Capital

SUDENE - Superintendencia de Desarrollo del Nordeste

SUS - Sistema Unico de Salud

UGP - Unidad de Gestion del PROSAM

URBEL - Compaiiia Urbanizadora de Belo Horizonte
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