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Agua em Angola: a insustentavel fraqueza do
sistema institucional
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Resumo

0 artigo enquadra-se numa linha de estudos que privilegia 0 ambiente como dominio de investigagdo em ciéncias sociais
e resulta de uma pesquisa que procurou conhecer o papel do sistema institucional na governagdo da dgua em Angola.

0 pais exibe elevadas taxas de crescimento econémico a par de uma muito precdria distribuicdo de dgua potdvel. Este
défice questiona a capacidade de resposta institucional para satisfazer as necessidades basicas de consumo de dqua das
populacdes e para suster a proliferacdo descontrolada dum sector informal ligado a venda da dgua. Note-se que esta
situacdo repercute-se nos indicadores de desenvolvimento e na persisténcia de graves problemas de sadde publica.

A abordagem privilegiada alicerca-se numa matriz que discute os desafios que se colocam a apropriaco e ao uso dos
recursos naturais renovaveis, num contexto marcado por apelos a adopgdo de politicas que atendam aos principios do
“desenvolvimento sustentdvel”e da gestdo integrada dos recursos hidricos.

Uma discussdo sobre esta temdtica ndo pode escamotear o contexto hidro-geogréfico e geopolitico de dmbito regio-
nal, corporizado na Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral (SADC). Angola é um dos paises com mais
reservas hidricas numa regiao com graves problemas de escassez. Este facto coloca desafios particulares ao sistema
institucional e confere-Ihe centralidade na resolucdo de dificuldades e tensdes.
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Nota prévia

0 tema Aqua em Angola: a insustentdvel fraqueza do sistema institucional é subsididrio de uma
pesquisa’ sobre a governagao da dgua em Angola, tendo como pano de fundo a relagdo entre populacdes,

1. A pesquisa realizou-se no ambito de um Mestrado em Gestdo e Politicas Ambientais (2008), na Seccao Auténoma de Ciéncias Sociais, Juridicas e
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territorios e recursos hidricos, enquanto recursos naturais renovaveis. O trabalho desenvolvido
enquadrou-se, ainda, no Plano de Investigacdo Programada (2005-2008), do Nicleo de Ecologia
Social (NESO) do Laboratério Nacional de Engenharia Civil (LNEC).

A necessidade de aprofundamento das relacdes entre os paises da /usofonia constitui um vector
que pode assumir uma dimensdo estratégica. Tenha-se em conta que 0s paises que pertencem a
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) estdo envolvidos em processos de integracdo
regional que, podendo constituir ameacas a sua componente /usdfona, encerram também conside-
raveis oportunidades para a sua afirmacdo.

Neste contexto a interrogacdo que se pode colocar é a de saber que atitude esta Comunidade
deve assumir neste quadro geopolitico e muito particularmente as suas instituicoes com capacida-
de de influéncia técnico-cientifica, politica e social. A criagdo e consolidacdo redes técnico-cientificas
poderia desempenhar um importante papel no apoio a governacao dos pafses da CPLP, em particu-
lar os que enfrentam os desafios mais prementes de desenvolvimento.

1. Introdugdo

0 presente artigo discute o papel do sistema institucional face ao paradoxo corporizado na
abundancia de recursos hidricos e nas dificuldades de acesso a dgua potavel, que a generalidade da
populacdo angolana tem experimentado.

Procura-se demonstrar que os problemas de planeamento e de gestdo, que 0 caso da dgua em
Angola revela, sao transversais aos problemas de governacao em geral e resultam, em grande parte, de
um habitus que atravessa diferentes dominios da vida cultural, econdmica-social e politica do pafs.

0 acesso a dgua por parte dos mais vulnerdveis e a gestao dos rios transfronteiricos sao iden-
tificados no Relatdrio do Desenvolvimento Humano 2006  do Programa das Nacdes Unidas para
0 Desenvolvimento (PNUD), como dois dos problemas mais sensiveis que o Mundo enfrenta. Por
paradoxal que possa parecer tais problemas residem, sobretudo, nas instituices e nas politicas e
ndo tanto nas reservas hidricas existentes. Acresce que nos paises em desenvolvimento 0 acesso a
dqua potdvel é particularmente determinado pelos vincados problemas de desiqualdade social que
esses paises enfrentam.

A politica e o sistema institucional emergem, pois, como instrumentos decisivos para superar ou
perpetuar este tipo de problemas. Angola tem enfrentado os dois desafios atrds enunciados, a par
de uma multiplicidade de problemas de acesso a dgua potdvel.

Politicas da Universidade de Aveiro (Portugal). A argumentacdo aqui apresentada constitui uma sintese do trabalho publicado pelo autor, no LNEC,
com o titulo“A Governacdo da Agua em Angola: riscos e oportunidades”

2. Designado” A dqua para 14 da escassez; poder, pobreza e a crise mundial a dgua”e onde se discutem mltiplos problemas da governacdo da dgua.
0 Relatério parte do pressuposto que “ao longo da Histéria, o progresso humano tem dependido do acesso & dgua potdvel e da capacidade das
sociedades controlarem o potencial da dgua enquanto recurso produtivo” [ONU 2006: v].



A discussao sobre o papel do sistema institucional na governacao da dgua em Angola ndo pode
ignorar o contexto regional (a Africa Austral), com traducdo institucional e territorial na Comunida-
de para o Desenvolvimento da Africa Austral®. Este processo de integracao regional tem sido gerador
de dinamicas regionais, com reflexos nos principios orientadores da gestao dos recursos hidricos.

Neste quadro, a existéncia de instituicbes com competéncias técnico-administrativas reconhe-
cidas é da maior importancia negocial, mas esta importancia decorre ainda da sua ac¢ao no plano
interno, enquanto mediadores entre os recursos hidricos e os utilizadores. De facto, as instituicoes
tendem a constituir-se como instancias redutoras da incerteza face a necessidade de garantir quotidia-
namente acesso a0s recursos, mesmo pressupondo-se que nenhum sistema institucional constitui,
por si, solucdo total para a multiplicidade de problemas que a gestdo dos recursos hidricos suscita.

As exigéncias de governagdo em Angola ndo escapam a quadros mentais estruturantes da vida co-
lectiva, nomeadamente: (i) persisténcia de mecanismos informais/valores “tradicionais”; (i) urgéncia
da construgdo e consolidacao do Estado-Nagdo; e (iii) emergéncia dos processos de integragdo regional.

A persisténcia dos mecanismos informais tende a ser transversal a sociedade e a economia e
reflecte-se na dificuldade das leis se afirmarem como instrumentos de requlacdo da vida em socieda-
de, em detrimento de formas mais arreigadas, expeditas e arbitrarias de exercicio do poder.

Discutir a urgéncia de construcdo e consolidacdo do Estado remete para a conviccdo de que resi-
de af boa parte das respostas aos problemas subjacentes aos mecanismos informais atrds referidos.
Note-se que crescem aspiracoes e exigéncias de melhoria de qualidade de vida (sadde, sequranca
alimentar, higiene) por parte da populacdo em geral. As respostas a estas aspiracdes decorrem, em
grande parte, da capacidade do Estado (e dos respectivos aparelhos burocrdtico-administrativos)
em promover a infra-estruturacdo generalizada de servicos bdsicos (dgua, energia e vias de comu-
nicacdo) e em garantir o funcionamento, com padrées minimos de qualidade, de equipamentos e
de servicos nos sectores da satde, educacdo e justica.

56 que a consolidacdo do Estado, por via da sua capacitacdo institucional, confronta-se com
um quadro persistente de valores e constrangimentos que favorecem os mecanismos informais.
Esta situacdo encerra contradicGes e configura movimentos politico-culturais dissonantes, que nao
poderdo deixar de interferir no campo da governacdo. Com efeito, a ac¢do politica enquanto via de
consolidacdo e de estruturacdo de um modelo de sociedade é seriamente dificultada num terreno
tdo permedvel a accoes que, no limite, se anulam reciprocamente.

A referéncia ao processo de integrado regional inscreve-se na ordem politica e econdmica domi-
nante, como tendéncia generalizada de resposta aos fendmenos da globalizagdo. Este movimento
contraria, pelo menos do ponto de vista doutrinal e porventura cultural, a aposta na consolidacdo
do Estado e agita questoes sensiveis relativas a sua soberania. Paradoxalmente é em relacdo aos
recursos hidricos, de que os rios transfronteiricos constituem um excelente exemplo, que uma gover-
nacdo cooperante a escala regional faz bastante sentido, apesar dos sentimentos nacionalistas que
a dgua suscita.

3. Mais conhecida pelo acrénimo em lingua inglesa, SADC (Southern African Development Community).
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A necessidade de cooperacdo entre Estados, unidos por rios transfronteiricos, e a promogdo da
sua gestdo conjunta ndo pode, ainda, no actual contexto regional, deixar de ser objecto de andli-
se pelas implicacGes, entre outras, no complexo de sequranca da Africa Austral [Turton & Ashton
2004]. Uma andlise desta natureza deverd ter em conta as condicoes de aplicacdo das doutrinas
de soberania, em relacdo aos recursos hidricos, subscritas nos acordos internacionais, de dmbito
regional e global. A adesdo aos principios contidos nesses acordos €, em principio, preventiva de
accoes unilaterais assentes nas relacoes de poder, mas a bondade dos principios depende da sua
materializacdo e das possibilidades de acompanhamento.

A andlise das estruturas responsdveis pela governacdo da dgua e de um modo geral do sistema
institucional com competéncias no planeamento e na gestao dos recursos hidricos, bem como a sua
adequacdo aos problemas especificos, permite conhecer a atitude politica face aos mesmos. Como
lembra Nunes Correia*, as estruturas institucionais existentes constituem, elas proprias, um elemento
decisivo na forma como os problemas sdo formulados e na abordagem para a sua resolucdo, ao
condicionarem a definicao de critérios a partir dos quais se avalia uma polftica.

2. Recursos naturais renovaveis: valores, modos de apropriacao e
papel dos sistemas institucionais

A nocdo de recurso natural pressupde capacidade e meios de exploragdo/extrac¢ao de uma
reserva (matéria-prima) passivel de utilizacdo por parte da sociedade. Neste contexto 0s sistemas
scio-técnicos assumem um papel essencial, ndo s6 contribuindo para a exploracdo de determi-
nadas elementos da natureza, mas também criando artefactos que necessitam desses recursos ou
desenvolvendo campos para a sua aplicaao.

Os recursos naturais podem ser classificados em duas grandes categorias: esgotaveis ou reno-
vdveis, mediante determinadas condices de uso. Estes pressupostos imp&em uma racionalidade
intuitiva na sua utilizacao? E uma hipotética racionalidade estd associada as possibilidades de
renovacao?

A renovacdo dos recursos naturais decorre da capacidade dos ecossistemas gerarem reservas
que substituam as consumidas pela ac¢do humana e animal e na retroac¢do que assegura 0s
proprios ecossistemas. Um processo dindmico desta natureza dificulta a avaliacdo dos recursos
naturais renovaveis em termos de “stocks”, uma vez que a Sua renovacdo estd sujeita a uma variabi-
lidade (natural e antropica), decorrente em grande medida da interaccdo entre a componente bio-
fisica dos ecossisternas e destes com os sistemas sociais. Daf que Raison [1986: 297] lembre que “0s
recursos, quanto a sua natureza, a sua quantidade, ao seu valor, apresentam-se sempre como factos
sociais. A sua existéncia objectiva, a sua presenca em quantidade ndo determinam o seu consumo,
que depende em primeiro lugar da utilidade que Ihes é reconhecida pela sociedade que 0s possui”.

4. Prefacio a edicéo portuguesa de B. Barraqué (dir.) 1996. Politicas da Agua na Europa, Lisboa: Instituto Piaget.



A governacdo dos recursos naturais renovaveis ndo pode, pois, deixar de incorporar esta rela-
(do entre sistemas naturais e sistemas socioculturais, que condiciona os usos desses recursos, bem
como 0 modo e a legitimidade da sua apropriacao®. A discussao em tomo dos usos ou da apropria-
¢do dos recursos naturais renovaveis, neste trabalho, tem como foco os recursos hidricos.

A escassez ou 0 esgotamento de recursos hidricos, em algumas regioes, emerge como um dado
consensual, apesar da incerteza do conhecimento e dos limites das previsoes. Face a este potencial
estado de necessidade, a tendéncia dominante inclina-se para a apologia de processos decisorios e
modalidades de apropriacdo que tenham em considerado a previsivel limitacao deste recurso. ssa
tendéncia € traduzida por politicas ambientais de perfil antecipatdrio-preventivo que incorpore 0
longo prazo.

Adiar, até ao limite do possivel, a alteracdo de habitos e de praticas cristalizadas afigura-se
como uma hipétese plausivel no quadro do funcionamento das sociedades. Quase s6 em estado
de necessidade se promove a mudanca e, por vezes, 0s suportes técnico-cientificos que a sustenta.
Esta tendéncia pode ser lida a luz da lei do menor esforco que, como lembra Raison [1986], tende
no imediato a privilegiar o menor esforco na satisfacdo de necessidades, mesmo que isso signifique
aceitar um regime de livre acesso aos recursos, logo a uma maior probabilidade para o seu desper-
dicio e escassez no futuro.

Para este autor, a concentracao populacional nas cidades fez despertar a necessidade de alterar
prdticas de apropriacdo (uso) da dgua, bem como desenvolver técnicas para o seu armazenamento
e distribui¢do. Os movimentos migratdrios em direccdo as cidades, ou o estado de necessidade dele
resultante, podem, assim, ter estado na origem de limitacbes de acesso a dgua e talvez tenham
conduzido a adopcao das primeiras medidas de uso eficiente dos recursos hidricos.

0s usos da dgua encerram, de facto, diversos paradoxos. Enquanto recurso natural vital poderia
desencadear uma racionalidade intuitiva na sua utilizacdo. Tal porém nem sempre ou raramente
acontece. Das mdltiplas hipoteses passiveis de formulacdo para explicar estes comportamentos,
destacaremos duas: por um lado, quem dele usufrui, como inerente a normalidade social, ndo inte-
rioriza que esse hdbito € privilégio de uma minoria da populacdo mundial e, por outro lado, a ideia
de um recurso natural que se renova suscita passividade. Mas o que os dados disponiveis demonstram
é que a escala do planeta a dgua doce é um bem muito escasso, representa apenas 2,5% do total da
dgua existente [ONU 2003] e as possibilidades de renovacdo ndo sao uma inevitabilidade natural.

A discussdo sobre a apropriacdo dos recursos hidricos é tributdria de nocdes que procuram compre-
ender a relacdo entre as comunidades humanas e 0s recursos naturais renovaveis, enquanto bens
comuns. Essa relagdo pressupde atitudes e comportamentos assentes em valores (de aproximacdo,
afastamento, dominio, respeito), aqui designados por representacdes da natureza [Godard 2002].

Assim, as modalidades de apropriacdo dos recursos remetem para conflitos de interesses, que
devem ser entendidos como estando enraizados no confronto entre diferentes representacoes da
natureza que coexistem nas sociedades. Estas representacdes forcam legitimidades préprias sobre

5. De que se ressalta como tracos dominantes o facto de os valores culturais revelarem forte inércia e de as representacdes sociais sobre os recursos naturais
registarem alteracBes lentas, ao invés da sua utilizacdo, que denota crescimentos rdpidos [ Vieira & Weber 2002].
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a natureza, que podem derivar para situacoes de conflito nos usos dos recursos naturais. Cada
representacdo/legitimacdo (mercantil, industrial, civica, doméstica, de proteccdo da natureza, entre
outras) justifica o uso desse bem comum, evocando principios que o legitimam, passiveis de serem
convocados para arbitrar eventuais disputas ou fundamentar o seu acesso [Godard 2002]. Os usos
dos recursos, como jd vimos, emanam e sdo sustentados por diferentes, e por vezes contraditdrios,
principios de legitimidade. Os modos de apropriacdo dos recursos naturais percorrem um leque
que pode tocar dois extremos: da privatizacdo absoluta ao livre acesso. De facto, as modalidades de
apropriacdo e os tipos de propriedade dos recursos naturais nao sao indcuos, nem do ponto de vista
social nem numa 6ptica ambiental. Enquanto a privatizacdo absoluta é geradora de fortes desigual-
dades no acesso aos recursos naturais, o livre acesso pode instaurar uma dinamica de delapidacdo
e sobre-exploracdo desses recursos.

0 que estd em causa, em (ltima instancia, sao as opgdes politicas privilegiadas na afectacao dos
recursos e a necessidade de se encontrar pontos de equilibrio (e compromissos) que mitiguem os
potenciais conflitos de interesses entre diferentes representacbes/legitimacoes.

(abe aos sistemas institucionais assequrar esse equilibrio, promovendo a aplicacdo de um quadro
legal e monitorizando a sua adequabilidade as dinamicas politicas, econdmico-sociais, ambien-
tais e ao desenvolvimento técnico-cientifico. Na auséncia de um compromisso que configure um
principio de legitimidade mobilizavel para arbitrar conflitos de interesses, coloca-se a questdo das
accoes sem justificacao legitima, assentes nas relagdes de poder. Nestas accdes nao se excluem os
arranjos pontuais e contingentes e 0 recurso d forca e a violéncia. Este é, alids, o quadro com que se
confrontam os pafses com sistemas institucionais frageis e com pouca tradi¢do na governagao dos
recursos naturais.

As instituicdes assumem neste quadro uma importante funcao de requlacdo, mas o seu papel
acaba por ter um ambito mais lato de natureza operacional e também simbélica, enquanto instru-
mentos sociais de reducdo das incertezas®. As instituicoes podem, de facto, ser vistas como garantes
da disponibilidade didria de dgua potdvel, do tratamento da dgua suja (acautelando os seus impac-
tos humanos e ambientais) e emergindo como instancia mediadora em situagdes extremas (cheias,
secas). A efectiva assuncdo destes pressupostos estd dependente do nivel e do tipo de estruturacao
das sociedades. Como se sabe esta fun¢ao social atribuida as instituicdes é mais dificilmente asse-
gurada pelos paises ditos em desenvolvimento, mercé da vulnerabilidade, e por vezes juventude,
dos seus aparelhos burocratico-administrativos. Sendo estas estruturas institucionais vitais a formagdo
e consolidagdo dos Estados, a discussdo sobre os modelos institucionais a erigir, perpetuar ou inovar
€, nestes paises, porventura mais premente.

Uma das grandes dificuldades de governacdo dos recursos reside na obtencao de arranjos insti-
tucionais que corporizem a unidade de ac¢do de multi-actores e a participacdo activa do publico.
De facto, fazer com que o publico se entenda como titular de um bem comum é uma tarefa muito
exigente, nomeadamente em contextos urbanos de forte desvantagem econdmica e social. Esta

6. Um papel de monitorizacdo dos usos, avaliando nomeadamente se esses usos garantem a preservacao inter-geracional dos recursos, pode constituir
um importante factor de sustentabilidade.



conquista € crucial uma vez que as instituicbes pouco conseguem sem que 05 actores individuais
ajam num sentido colectivo. Se 0s actores sociais ndo se percebem e ndo se comportam como
titulares patrimoniais de um bem comum existe uma forte probabilidade de se aproximarem de
umaldgica de economia de pilhagem e de uma relacao predadora com os recursos, mobilizando-0s
unicamente em funcdo das necessidades imediatas.

Em sintese, pode considerar-se que a governacao dos recursos hidricos deve ser perspectivada
como resultante da interaccdo de trés pélos: condicionantes bio-fisico-quimicas inerentes a sua reno-
vacdo; papel desempenhado pelas instituicdes; e tipo de gestao adoptado (em parte decorrente das
orientacoes politicas e do papel que o sistema institucional consequir desempenhar).

3. Discussdes sobre desenvolvimento a gestao dos recursos hidricos

A dqua potdvel é um bem de dificil acesso para a maioria da populacdo do Planeta e poten-
cialmente escassa para todos. Esta constatacdo torna imperioso que se generalizem preocupacoes
e accdes de planeamento e de gestdo dos recursos hidricos que tenham em atencdo aquele dado.

As accdes e as prioridades de governacdo defrontam, contudo, constrangimentos de indole estrutu-
ral e conjuntural, como sejam: o nivel de disponibilidade dos recursos hidricos; os quadros mentais,
culturais, scio-politicos, econémicos e ambientais; as varidveis de governacdo inscritas na ordem
geopolitica e econémica dominantes e, ainda, as teias ideoldgicas e administrativas. O modo como
este conjunto de dimensoes se expressa na arena politica acaba por reflectir a matriz de desenvol-
vimento privilegiado e condicionar os modelos de governacao.

No momento de aferir o nivel de desenvolvimento de uma sociedade, as dificuldades de acesso
a dqua sdo incontorndveis. Estas dificuldades podem ser objectivadas pelo grau de condicionamento
que representa para a vida das pessoas e colectividades e pelos recursos despendidos, em esforco, de
tempo e de dinheiro, para obter a dqua necessdria a sobrevivéncia e a vida em sociedade.

Note-se que os quadros de vida associados as dificuldades de acesso a dqua registam, regra
geral, tendéncias em que se assiste a fortes crescimentos demograficos das populacdes mais pobres
e a crescimentos exponenciais dos consumos de dgua das populacdes mais ricas [Raison 1986].
0 Relatério do Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), de 2006, alerta para
0s riscos destas tendéncias, que encontram a sua maior expressao nos jd referidos paises em desen-
volvimento.

A situacdo que se vive lanca um desafio a accdo politica, na definicdo de objectivos e de prio-
ridades a prossequir. O PNUD toma posicdo nesta discussao ao preconizar estratégias nacionais
fortes na promocdo do acesso universal a dqua e saneamento, por entender que se trata de uma
op¢do politica “tdo fundamental para o desenvolvimento humano e prosperidade nacional como
a politica econémica e o comércio internacional” [PNUD 2006: 6]. O problema reside no desprezo
politico e sobretudo orcamental (geralmente representando menos de 0,5% do PIB dos paises em
desenvolvimento) a que este problema central é votado.
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A opgdo por determinado tipo de medidas e as prioridades de investimento reconduzem a discus-
5do sobre as logicas de desenvolvimento a privilegiar. Um dos marcos deste debate dd-se com a publi-
cagdo do chamado Relatdrio Brundtland " e a nogao de “desenvolvimento sustentavel” a ele associado.
Em termos algo esquemdticos pode dizer-se que as elites politicas das sociedades ocidentais foram
sacudidas com o impacto deste relatdrio e com o tipo de desenvolvimento preconizado. Foi um ponto
de partida para a multiplicacdo de avisos sobre 0 modo irracional como 0s recursos naturais estavam (e
em certa medida continuam a estar) a ser usados e esgotados.

0 simbolismo desta preocupacdo foi e é assinalado pela inundacdo em quase todas as arenas
técnico-cientificas, ambientais, sociais e politicas de proclamacdes sobre a necessidade de se abra-
car um “desenvolvimento sustentdvel”® ou “durdvel” — hoje um conceito amplamente discutido,
mas paradoxalmente aprisionado por todo o tipo de senso comum e carente de operacionalizacao,
em funcdo dos contextos territoriais e organizacionais em que é mobilizado. Deve, contudo, reco-
nhecer-se que estas preocupacoes e avisos fizeram um caminho técnico-cientifico, social e politico
e, apesar de todas as polémicas, o saldo pode ser considerado positivo. Sobretudo se tivermos em
conta a crescente tomada de consciéncia social face as contingéncias climdticas e ao agravamento
dos desequilibrios ambientais.

Em termos muito abreviados, 0 “desenvolvimento sustentdvel” procura incutir uma preocupacao
de preservacdo ambiental a longo prazo, que assegure a existéncia de recursos indispensaveis a
manutencdo dos ecossistemas. Esta manutencdo € tida como condicdo necessdria para garantir a
permanéncia da vida humana, fauna e flora, tal como a conhecemos hoje. Uma preocupacdo de
legar um patrimonio ambiental as préximas geracGes, permitindo o seu usufruto. Este principio
central é complementado por dois outros, de natureza moral/filoséfica e de cariz econémico: ndo s
garantir um acesso socialmente justo aos recursos naturais, mas também valorizar uma apropria¢ao
economicamente eficiente. O modus operandi para atingir estes objectivos tende a ser de comple-
xidade crescente e mobiliza diversos saberes das ciéncias da natureza, da economia, do direito e de
outras ciéncias sociais.

0 ponto de vista que acabamos de enunciar confronta-se com uma espécie de sequnda vaga
de consciéncia ambiental, matizada pela necessidade de ndo comprometer particularismos cultu-
rais ou a “sociodiversidade”. Entende-se que esta perspectiva garante envolvimentos sociais mais
facilmente comprometidos com a preservacao ambiental. Estd-se em presenca de uma perspectiva
que alguns autores designam por “desenvolvimento vidvel” [Weber 2002]. Defende-se, em sintese,
que a “sociodiversidade” tem um valor idéntico a biodiversidade, o que significa pugnar por uma
gestdo dos meios naturais que ndo ignore a“manutencdo da viabilidade dos modos de vida” [Weber
2002: 122]. Privilegia-se uma relacao de cumplicidade com os ecossistemas (mitigando a agressao,
mas ndo negando as suas variabilidades intrinsecas). Dai 0 entendimento que a defesa de solucbes

7. Comissdo Mundial Sobre o Meio Ambiente. 1987. Our Common Future, Nova lorque: Oxford University Press.
8. Popularizado pela fdrmula “desenvolvimento que satisfaz as necessidades da geraco actual, sem comprometer a capacidade das geracdes futuras
satisfazer as suas” [Weber 2002: 122].



Gptimas, em termos ambientais, deve dar lugar a estratégias adaptativas assentes numa gestdo das
interacc0es entre sistemas naturais e sistemas sociais.

Trata-se de defender uma Idgica de desenvolvimento que considere importante assequrar as
diversidades bioldgicas e culturais. Esta assuncdo pressupde que se olhe 0s territdrios, 0s recursos
e as populacoes enquanto “ecossociosistemas”, entendidos como unidades formadas num contexto
ecoldgico e humano, dotadas de organizacdo social com consisténcia, decorrente do envolvimento
e do desenvolvimento de uma relacao de pertenca comum [Ollagnon 2002]. Dito de outra forma:
a transposicdo de preocupagdes ambientais e de desenvolvimento ndo pode ignorar 0s contextos
culturais e locais. Sachs defende mdltiplas vias de acesso a modernidade e a necessidade de se
traduzir o “desenvolvimento sustentdvel numa pluralidade de solucdes locais, adaptadas a cada
ecossistema, a cada cultura e, inclusive, solucoes sistémicas de ambito local” [Sachs 2002: 475].
H4, pois, um debate em curso, que procura libertar campos aprisionados em perspectivas de matriz
ecocéntrica ou antropocéntrica.

A prossecucdo de uma politica da dgua que contribua para um desenvolvimento que incorpore
as dimensdes ambientais, socioculturais e econémicas que temos vindo a equacionar remete para
a necessidade de se discernir sobre modalidades de gestao. A nocdo de gestao ligada ao meio
ambiente surge recorrentemente num duplo sentido: historicamente é associada a accdo correctiva
que visa reparar @ posteriori 0s impactes resultantes dos processos produtivos, mas tende a ser
perspectivada com um sentido mais amplo, ou seja, intervir a montante desses processos, sobre-
tudo se tiverem impactes ambientais. Esta acep¢do revela a necessidade de uma visdo estratégica
de longo prazo quando se equacionam opgdes de desenvolvimento e costuma ser designada por
gestdo integrada.

A gestdo dos recursos hidricos partilha destes pressupostos. Assenta, ainda, na assuncdo de trés
principios basicos’ associados a boa gestao: o principio ecoldgico (marcado por preocupacdes am-
bientais a escala das bacias hidrograficas), o principio institucional (fortemente inspirado nos pres-
supostos da subsidiariedade) e o principio econémico (ancorado nas leis do mercado) [ONU 2006].

A traducdo operacional destes principios remete para uma multiplicidade de parametros, de
entre 0s quais se podem destacar: (i) adopcdo de politicas de perfil antecipatério-preventivo que
incorpore 0 longo prazo; (i) promocdo do didlogo pericial, que contemple as diferentes origens dos
recursos hidricos e 0s processos técnicos e de gestao inerentes a sua utilizacdo; e (iii) incentivo a
articulagdo inter-sectorial associada a diferentes usos da dqua.

Este esforco de didlogo e de articulacdo € dificil de alcangar e ndo estd isento de riscos. Uma
precaucdo prévia a observar remete para o estatuto dos actores envolvidos, que pode contemplar
a investigacdo cientifica, a gestao técnico-comercial e a decisdo politica sobre os recursos hidricos.
Estes actores sdo portadores, regra geral, de “pressupostos implicitos e silenciosos” [Ollagnon 2002:
175], que dificilmente se alteram.

9. Estabelecidos na Conferéncia Internacional sobre Agua e Meio Ambiente, realizada em Dublin, em Janeiro de 1992.
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A atitude em rela¢do aos parametros referidos e as dimensoes subjacentes, bem como a capaci-
dade de os concretizar, permitem aferir a natureza da governacdo dos recursos hidricos e, de certo
modo, 0 modelo de desenvolvimento privilegiado.

A consolidacdo de uma gestao integrada dos recursos hidricos representa um novo paradigma
de governacdo da dqua e constitui uma resposta a “complexidade dos problemas em jogo e as mlti-
plas relagdes da dqua com os vérios sectores econémicos e com as diversas disciplinas cientificas”
[Cunha 2004: 10].

Uma opgdo que decorre desse novo paradigma de governacdo da dgua aponta para as potencia-
lidades da bacia hidrografica, enquanto unidade espacial de planeamento e de gestao de recursos
hidricos. Lasserre e Descroix [2003] sistematizam a discussao em tomno da gestdo integrada das
bacias hidrograficas, assinalando um conjunto de aspectos que passam pela: (i) importancia do
conhecimento pericial da bacia, mas que ndo se reduza a fronteira dos meios técnicos e cientificos;
(i) assuncdo de que a dgua ndo estd apenas ao servico do homem, mas também dos ecossistemas
e (iii) énfase a mediacdo politico-juridica, em particular no caso das bacias internacionais. A tonica
desta abordagem assenta naquilo que os referidos autores designam por pilares da gestdo integra-
da de recursos hidricos: conhecimento, parceria e participacdo publica.

As bacias hidrogrdficas consubstanciam a relacdo imbricada entre dgua e territdrios e assumem
particular delicadeza nas bacias hidrograficas internacionais, mas também nos Estados federados
ou simplesmente territdrios vastos percorridos por um mesmo rio. A mediacdo juridica e politi-
(a assume, nestas circunstancias, uma importante missao, sobretudo em contextos e épocas de
escassez. A traducdo dessa mediacdo estd inscrita nas diferentes doutrinas de jurisdicdo de rios
internacionais e na capacidade de se fazer cumprir os acordos de requlacao inspirados nelas. Essas
doutrinas assentam em principios de direito internacional que rege a jurisdicao dos rios internacio-
nais, a saber: soberania territorial absoluta, integridade territorial absoluta, soberania e integridade
territorial limitada e utilizacdo optimizada dos recursos hidricos [Cunha 2003].

A gestdo dos recursos hidricos envolve, ainda, outras discussoes, nomeadamente as polarizadas
em torno da dicotomia administracdo publica versus mercado. No contexto dos paises ditos em
desenvolvimento, o sector publico é frequentemente associado a ineficdcia, desresponsabilizacao
e injustica [ONU 2006], trazendo a discussao ao terreno e ndo apenas no plano dos principios. A
consagracdo de um direito de acesso a dqua potdvel esbarra com a incapacidade operacional de o
garantir. O sector privado emerge, por vezes, como resposta possivel as insuficiéncias que, de um
modo geral, o sector pblico tem revelado nos paises em desenvolvimento. Este tipo de resposta
levanta, contudo, diversos problemas de natureza politica, sociocultural, econémica e ambiental.
Um dos mais discutidos remete para o facto de solucbes desta natureza favoreceram a tendéncia
para as entidades gestoras (privadas) internalizarem os beneficios e a externalizarem os custos,
para a administracdo publica. Outra discussdo centra-se na legitimidade de se procurar garantir e
disciplinar a utilizacdo dos recursos hidricos pela via econémica.

A superacdo desta dicotomia pressupde op¢des de natureza politica, em busca de tipos de
gestdo, adaptdveis aos contextos a que se destinam e que respeitem os principios atrds referidos,



associados a boa gestdo. Em todo o caso, a discussdo em torno das vantagens e desvantagens das
modalidades de gestao e, sobretudo, a reprovacdo ética e politica da gestdo privada em contextos
onde impera a pobreza acaba por ser bastante artificial. Com efeito, como se lembra no Relatdrio do
Desenvolvimento Humano de 2006, "no mundo real as familias pobres ja estdo a funcionar em mer-
cados privados de dgua altamente comercializados, mercados que fornecem dgua (muitas vezes de
md qualidade) a precos excepcionalmente elevados” [ONU 2006: 83].

4. Angola no contexto hidro-geogréfico da Africa Austral

A Hidrografia da Africa Austral é marcada pela partilha de diversas bacias hidrogréficas. Angola,
por exemplo, partilha cinco das grandes Bacias da regido: Congo, Zambeze, Cunene, Cubango/Oka-
vango e Cuvelai. Este dado, resultante da existéncia de rios transfronteiricos, obriga a cooperacao
entre Estados vizinhos, podendo suscitar melindres entre esses Estados, sobretudo em situacdes de
escassez. No caso de Africa e na regido em apreqo, esta situacdo € bastante evidente e acentuada
por vicissitudes histdricas, que conduziram a marcacdo arbitrdria das linhas de fronteira e estdo na
origem dos actuais Estados™.

Diversos paises da regido enfrentam contingéncias climdticas e hidroldgicas muito adversas.
De facto, as perspectivas hidricas exigem atencdo e medidas. O panorama que se antecipa para
esses paises, aponta para um situacdo vulnerdvel em que se encontram. Vdrios paises aparecem jd
em stress hidrico ou com escassez crdnica, tornando imperiosa a cooperagao com paises vizinhos,
nomeadamente com Angola.

As caréncias de dqua e os diferendos que estas potenciam podem assumir dimensdes extremas,
como foi 0 caso da primeira intervencao militar"" da Africa do Sul em Angola e da subsequente
ocupacdo de territorio junto a fronteira, para garantir o fornecimento de dgua a dreas do norte da
Namibia®, a partir do Calueque.

Este exemplo ilustra a delicadeza de que se reveste a questao hidrica no contexto da Africa
Austral, devendo ser objecto de atencdo permanente. Note-se que as disponibilidades hidricas no
conjunto da SADC tém vindo a registar uma evolucao negativa. Em 1995, s 1784,8 km® de recursos
hidricos anuais renovdveis serviam teoricamente 175,8 milhdes de pessoas e em 2025 terdo de
chegar para uma populacdo projectada de 327,5 milhoes [SADC et al, 2002].

10. 0 caso da Faixa de Caprivi é paradigmdtico. A Alemanha, enquanto poténcia administrante do Sudoeste Africano Alemdo, evocou o interesse estraté-
gico em dispor de um corredor de acesso directo ao Rio Zambeze, chegando em 1890 a acordo com a Inglaterra. Esse acordo consagrou a jurisdicao
de uma faixa de terreno, hoje territério namibiano, encravada entre Angola e o Botswana [Amaral 1981]. A Faixa de Caprivi tornou-se uma pea de
grande importancia estratégica. Teve um papel central no desenrolar da querra civil que assolou Angola, apds a independéncia, e hoje constitui um
trunfo negocial da Namibia, em matéria de recursos hidricos. Tenha-se em conta que € graas a esse arranjo colonial que o Rio Cubango/Okavango
atravessa territério namibiano, com todas as consequéncias ambientais, administrativas e politicas daf decorrentes..

11. Uma intervencdo que se deu poucos meses antes da independéncia de Angola, proclamada em Novembro de 1975, mas j& com uma guerra civil a
alastrar-se [Meissner 2003].

12. Entao Sudoeste Africano, sob administracao da Africa do Sul.

[Artigos] Agua em Angola: a insustentavel fraqueza do sistema institucional %

~
w



~
N

e Alvaro Pereira

0 panorama é, contudo, bastante heterogéneo no interior da regido. Um dos paises que enfrenta
a situacao mais extrema é a Africa do Sul™ que, fruto do seu desenvolvimento socioecondmico e
do padrdo de vida da sua populacdo, apresenta elevados niveis de consumo de dgua, mas apenas
assequra, internamente, cerca de 10% dos recursos hidricos que consome [Ferreira & Guimaraes
2003]. Esta situacdo hidrica é de grande relevancia geopolitica, uma vez que encerra uma vulne-
rabilidade séria do pais mais pujante da regiao, do ponto de vista econdmico, técnico e cientifico e
com considerdvel poderio militar. O que fard a poténcia regional se a situacdo hidrica se agravar?
E como se comportardo 0s vizinhos que dispoem de maior potencial hidrico?

Este quadro hidrico, politico e geogréfico, evidenciado como o “complexo hidropolitico” da
regido, deve ser perspectivado como peca central no “complexo de sequranca da Africa Austral”
[Turton & Ashton 2004: 61]. Deve ainda ter-se em conta, no aprofundamento desta discussdo,
05 pressupostos associados a nocao de “dqua virtual”™ no planeamento e na gestao dos recursos
hidricos, sobretudo em paises ou regides em que a escassez se faz sentir de modo intenso.

No contexto regional, Angola surge aparentemente folgada em matéria de reservas hidricas,
embora com assimetrias no seu interior. Sequndo dados disponibilizados pela SADC e Direccdo
Nacional das Aguas, o pafs dispde da terceira maior disponibilidade de dqua doce renovavel anual
da regido, a sequir ao Congo e a Mocambique.

0s dados disponiveis revelam, contudo, um forte crescimento demografico®, apesar da alta e
persistente taxa de mortalidade infantil e de uma baixa esperanca de vida a nascenca. Esta evolucdo
demografica exercerd pressao sobre o0s recursos hidricos, contribuindo para uma baixa da disponi-
bilidade hidrica per capita. Sequndo dados da FAQ de 2000 [Ferreira & Guimardes 2003], o volume
de dgua por pessoa/ano passard de 15.888 m? em 2000 para 9.335 m? em 2025, no pressuposto de
uma populacdo de cerca de 22 milhdes de habitantes. Se atendermos que hd projeccbes demogréfi-
cas, nomeadamente da ONU, que apontam para uma populacdo nessa data a rondar 0s 26 milhes,
conclui-se que o constrangimento hidrico poderd ainda ser maior.

Mas outro dado relevante remete para o facto de Angola ter registado um dos mais baixos
padroes de consumo de dgua da regido, como demonstravam os cerca de 30 litros de dgua que um
habitante usava em média por dia, no perfodo 1982-2002 [ONU 2006]. Esta situacdo, apesar das
insuficiéncias, tem vindo a ser alterada com o melhoramento das infra-estruturas de distribuicao e
de abastecimento de dqua.

Deve ainda ter-se em consideracao a presumivel pressao sobre os recursos hidricos que 0 antn-
cio de projectos de“desenvolvimento” agricola, com vastas dreas de irrigacdo, fazem supor. A gestao
dos recursos hidricos é pois indissocidvel do modelo de desenvolvimento preconizado.

0 processo de integracdo regional da SADC tem impacto potencial na gestao dos recursos hidricos.
A SADC prosseque metas que a aproximam das organizacbes intergovernamentais regionais de

13. A que se juntam o Zimbabwe, o Malawi, o Lesotho e a Tanzania.

14. A nogdo de"“dqua virtual” procura equacionar a interaccao complexa entre dqua, alimentacdo (sequranca alimentar) e trocas comerciais [WW(C 2004,
Earle 2001].

15. Como denota a estimativa da taxa de crescimento anual da populacdo (2,8% de 2005 a 2015) e da taxa de fertilidade total (6,8 nascimentos por
mulher, entre 2000 a 2005) [ONU 2006].



integracdo economica: promover o comércio inter-fronteirico e a livre circulacdo de bens e servicos.
Em todo 0 caso, ‘0 debate relativo a integracao tem um alcance mais geral do que a simples solucdo de
problemas econdmicos dos paises africanos” [Torres 1999: 77], como sejam as questdes de transpa-
réncia politica e de boa governacdo.

Este trabalho privilegiou o papel que esta comunidade tem assumido na gestao dos recursos
hidricos no contexto regional. Procura-se discutir a mais-valia da integracdo regional na gestao dos
recursos hidricos, apesar das incertezas que marcam este processo de integracdo. O facto de emergir
um quadro institucional multilateral, onde se pode dirimir querelas antigas e actuais, constitui um
dado novo que importa explorar. Os documentos constituintes da SADC revelam consciéncia deste
problema e referem explicitamente a necessidade de “utilizar de forma sustentdvel os recursos naturais
e de promover uma proteccdo eficiente do ambiente natural” [Lima & Mendes 2000: 238].

Como se disse, 0s paises que integram a SADC partilham diversas bacias hidrogréficas, donde ser
necessario dispor de instrumentos legais de requlacdo e de estruturas técnico-cientificas e admi-
nistrativas, capazes de dirimir diferentes perspectivas e interesses em disputa. A tomada de cons-
ciéncia desta necessidade de cooperacdo fez o seu caminho em direccdo a uma politica de gestao
partilhada das bacias hidrogréficas internacionais, que culminou com a assinatura, em 1995, do
Protocolo relativo aos Cursos de Aqua Partilhados da SADC. Um acordo que praticamente ndo foi
aplicado, havendo vdrios Estados que nem sequer o assinaram, como foi o caso de Angola [Ferreira
& Guimardes 2003]. O Protocolo foi revisto em 2000, tendo entrado em vigor em 2003, para se
adequar a“Convencao das Nacdes Unidas sobre a Lei de Usos Nao-Navegaveis dos Cursos de Agua
Internacionais”®, reforcando os direitos dos paises a jusante e enfatizando a importancia das necessi-
dades ambientais. Esta revisao gerou a adesdo generalizada dos Estados membros da SADC.

A operacionalizacdo do Protocolo dependia da execucdo do Plano Regional de Accdo Estratégica
para 0 Desenvolvimento e Gestao Integrada dos Recursos da Aqua, previsto para vigorar no perodo
2005-2010, mas o atraso na sua preparacdo comprometeu este objectivo. O referido Plano visa-
va, entre outros aspectos: prevenir potenciais conflitos e promover a harmonizacdo das legislacoes
nacionais com o Protocolo; recolher e monitorizar dados sobre os recursos hidricos; desenvolver
infra-estruturas que aumentam a sequranca hidrica, alimentar e energética; fortalecer a capacita-
¢do institucional e as estruturas de gestdo ao nivel das bacias hidrograficas [ONU 2006].

0 que estd pois em causa € aferir a viabilidade de uma gestao integrada de recursos hidricos a
escala regional, nomeadamente conhecendo a ressonancia das orientacoes da SADC na definicdo
e na execucdo da gestdo dos recursos hidricos nos diferentes Estados que a integram. Embora ndo
0 possamos desenvolver no ambito deste artigo, devemos fazer notar que a gestao dos recursos
hidricos, na regido, tem um forte impacto nos graves problemas energéticos com que diferentes
Estados da regido se defrontam" [SADC Today 2005].

16. A 12 versdo do Protocolo baseava-se nas Regras de Helsinquia, que pendem para o principio da soberania territorial de um Estado com um curso de
dqua. 0 protacolo revisto pde o enfogue “nos cursos de dgua e ndo nos Estados com cursos de dgua e apela para o estabelecimento de comissdes de
bacia”[SADCToday 2005: 3].

17. A madeira constitui a principal fonte de energia para vastas camadas da populacdo e isso significa uma séria ameaca a estrutura verde com graves
consequéncias na erosao dos solos em vastas regides de Africa e no recuo das proprias reservas hidricas. 15. Como denota a estimativa da taxa de
crescimento anual da populado (2,8% de 2005 a 2015) e da taxa de fertilidade total (6,8 nascimentos por mulher, entre 2000 a 2005) [ONU 2006].

[Artigos] Agua em Angola: a insustentavel fraqueza do sistema institucional %

~
@



~
o

e Alvaro Pereira

5. Alei de dquas e o programa de desenvolvimento do sector

No plano formal, Angola deu um importante passo com a publicagdo da Lei de Aquas™ que
revogou todos os requlamentos e disposicées contrdrias a nova lei, designadamente diversas dispo-
sicoes do Codigo Civil e a Lei de Aguas do Ultramar™. A Lei aplica-se as dquas interiores (superficiais
e subterraneas) e contém oitenta artigos distribuidos por seis capitulos: I) Disposicoes gerais; I1)
Principios gerais de gestdo de dquas; IIl) Utilizacdo geral da dgua; 1V) Proteccdo das dquas; V) Infrac-
coes e VI) Disposices finais e transitdrias; a que se junta um anexo com definicoes dos conceitos
utilizados.

Um dos aspectos estruturantes desta lei estd consagrado no artigo quinto - as dguas enquanto
recurso natural sao propriedade do Estado e constituem parte do dominio publico hidrico, sendo
um direito “inaliendvel e imprescritivel”. O alcance politico e social deste principio ganha contornos
mais precisos no capitulo referente a “utilizacdo geral da dgua’, nomeadamente com a“classificagdo
de usos” (artigo 22°) em comuns e privativos. Os primeiros sdo gratuitos e livres quando “visam
satisfazer necessidades domésticas, pessoais e familiares. .., incluindo abeberamento e rega’,
desde que ndo sejam para fins comerciais (artigo 23°). Os usos privativos s6 podem ser utilizados
mediante licenca ou concessdo (artigo 24°) e sao sempre preteridos quando poem em causa usos
comuns, uma vez que ‘o abastecimento de dgua a populacdo, para consumo humano e satisfacao
das necessidades sanitdrias, tem prioridade sobre 0s demais usos privativos” (artigo 33°). 0 mesmo
artigo estipula que conflitos decorrentes de falta de dqua para satisfazer objectivos distintos
serdo ponderados em funcdo da “rentabilidade socioecondmica e impacto ambiental dos respec-
tivos usos”. A instituicdo responsavel pela gestdo dos recursos hidricos, ao nivel de bacia, compete
estabelecer as prioridades de uso.

Os principios gerais de gestao constituem uma parte fundamental de um edificio juridico que
visa enquadrar uma opgdo politica em matéria de recursos hidricos, uma vez que sdo estes princi-
pios que permitirdo alcancar os objectivos tracados. A lei consagra o principio da gestdo integrada
e adopta a bacia hidrogréfica como unidade geogréfica de recursos hidricos. A participacao dos
utilizadores, a obrigatoriedade da coordenacdo intersectorial expressa na necessidade de assequrar
a"compatibilizacdo da politica da gestdo da dgua com a politica geral do ordenamento do territdrio
e politica ambiental” (artigo 9°) e o respeito por obrigacdes resultantes de compromissos interna-
cionais sdo tidos como pressupostos fundamentais do tipo de gestdo preconizado para s recursos
hidricos.

Dos breves considerandos feitos em torno da presente lei depreende-se a necessidade de assequrar
a participacdo publica na gestdo da dgua. Com efeito, esta participacao estd prevista e explicita a
responsabilidade do Estado em estimuld-la, quer através das associacdes de utilizadores (artigo
17°), quer por via de mecanismos de auscultacdo do publico (artigo 36°).

18. Lei da Assembleia Nacional n° 6/02, de 21 de Junho.
19. Que estava em vigor desde 1946.



Em 2004, dois anos aps a publicacao da Lei de Aguas, foi aprovado um Programa de Desenvol-
vimento do Sector das Aguas® em que se destacam um Plano de Acgdo de Curto Prazo e um Plano
de Accdo Estratégico do Sector das Aguas para o Periodo 2004-2076. Este documento resumia
constrangimentos, metas, ac¢des a desenvolver, intervenientes e prazos e custos em relacdo ao
abastecimento de dqua e saneamento e a gestdo dos recursos hidricos. Definia, também, “objec-
tivos globais” e “estratégicos” para cada um desses sectores e apresentava um plano de investi-
mentos de curto prazo (2004-2007) e um plano indicativo de médio e longo prazo (2007-2016),
abrangendo todas as provincias do pafs.

Do conjunto de constrangimentos apresentados relativamente ao abastecimento de dgua, ressal-
tavam os baixissimos niveis de consumo didrio, a incipiente cobertura das redes existentes e 0 nao
funcionamento das estacdes de tratamento. Reconhecia-se ainda que, nas dreas periurbanas, esse
consumo médio podia ndo ultrapassar os 5 litros por habitante e por dia.

As “accbes a desenvolver” para atingir as “metas”a que o plano se propde, visando superar tao
grave situacdo, consubstanciavam-se num conjunto de programas de reabilitacdo e expansdo das
redes de abastecimento e de “pontos de dgua”. Esse esforco seria complementado com um “progra-
ma de controlo de qualidade e vigilancia sanitdria em todas as provincias”. As metas atrds referidas
ambicionavam assequrar, até 2016, uma cobertura do territorio que abrangesse cerca de 70% da
populacdo, consumos médios didrios a volta de 70 a 100 litros por habitante nas dreas urbanas, e de
15230 litros nas dreas periurbanas e rurais. Procurar-se-ia, assim, cumprir os padroes de qualidade
propostos pela Organizacdao Mundial de Sade.

0 tratamento das dguas residuais foi descrito no plano em apre¢o como padecendo de fortes
“constrangimentos”, de que se destacavam: a muito deficiente rede de esgotos, “constituindo um
grave perigo para a sadde publica”; a baixa cobertura da referida rede, “parcial em algumas cida-
des” e a quase inexisténcia de depuracao de dquas residuais.

Ndo pode deixar de ser objecto de apreciacao a simultaneidade prevista das ac¢des a desen-
volver, dentro de dois horizontes temporais: o curto (2004-2007) e o longo prazo (2007-2016).
Note-se que as ac¢bes anunciadas cobriam todas as capitais provinciais e estendiam-se a outros
municipios. Estes dados lancaram duvidas quanto a exequibilidade do referido programa e ao esta-
tuto a atribuir ao documento em apreco. Em todo o caso o préprio programa apresentava objectivos
quantificados, o que permitird aferir o seu nivel de concretizacao.

0 sector tem no entanto assistido ao andncio de diversos investimentos e programas, na tentativa
de melhorar a muito deficiente situacdo existente. Em Junho de 2007 foi anunciado um “Programa
Aqua para Todos”, que visava aumentar a oferta de dqua tratada aos municipios e comunas e previa
" a reabilitacdo e expansao de pocos de dqua, de cisternas de colecta e armazenagem, de instalagdes

20. Ao abrigo da Resolucdo do Conselho de Ministros n° 10/04, de 11 de Junho.

21. Para o abastecimento de agua e saneamento: “alcancar as metas estabelecidas pela Cimeira do Milénio das Naoes Unidas e a Cimeira sobre o
desenvolvimento sustentdvel que prevé reduzir para metade, até 2015, a percentagem de populagdo ndo servida”; na gestdo dos recursos hidricos:
“alcanqar as metas estabelecidas pela Cimeira do Milénio das Nacdes Unidas (Nova lorque, 2000) que prevé a adop¢ao generalizada do modelo de
gestdo integrada dos recursos hidricos, até a0 ano de 2015"
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de saneamento e dqua potdvel as escolas, hospitais, centros e postos de satide” [Jornal de Angola
2007/06/281%

Apesar destes andncios poderem ser enquadrados no“Programa de Desenvolvimento do Sector
das Aguas” ndo resulta claro que estejam subordinados & orientacdo que um instrumento estrutu-
rante daquela natureza deveria desempenhar.

6. Problemas no acesso a dqua

0 problema do acesso a dqua era bastante bem evidenciado com o consumo médio didrio e por
pessoa registado em Angola, no perfodo 1982-2002. Os dados do PNUD, como jd referido, assinala-
vam cerca de 30 litros. Outras fontes™ chamavam a atenco para situacdes mais criticas, em zonas
rurais e periurbanas, em que esses valores baixavam para 5 litros. Apesar de por si 5O estes dados
serem muito reveladores, ocultam outros problemas, nomeadamente a desigualdade de acesso, o
preco e 0 peso nos orcamentos familiares e, ainda, a qualidade da dgua.

Uma parte muito considerdvel do abastecimento de dgua a populacdo fazia-se recorrendo a
chafarizes, a compra de dgua na rua e distribuida por carros cisterna®. Note-se que estes estrata-
gemas tém constituido o principal modo de largas camadas da populacdo suprirem a incapacidade
da incipiente e degradada rede pdblica de abastecimento de dgua, mas sem garantias de controlo
da qualidade das fontes de captacdo, das condices de acondicionamento e da sua distribuido.

A venda a retalho nas ruas de Luanda, e noutras localidades, em bidons e em pequenos e trans-
parentes sacos de pldstico, ilustrava a precariedade de acesso a dgua para consumo. Era, alids, um
aspecto reconhecido no Programa de Desenvolvimento do Sector das Aquas, referindo o documen-
to a necessidade dessa actividade “ser requlada com urgéncia, permitindo que a iniciativa privada
neste negdcio seja desenvolvida dentro de um quadro requlador e convenientemente organizado”.

De facto, a actividade paralela de venda da dqua alimentava bastantes rumores, que se pren-
diam com o enquadramento dos detentores deste mercado, que assume diferentes niveis de estru-
turacdo: da logica empresarial a venda informal para subsisténcia. Muitos destes intermedidrios
compravam ou obtinham dgua proveniente dos prestadores pblicos, constituindo a Unica via de
abastecimento em alguns bairros. Se alguma desta actividade parecia ndo suscitar reservas, outra
era encarada como sendo pouco clara, afectando ainda mais o deficiente abastecimento por via da
rede publica de distribuicdo.

.

22. 0 objectivo prossequido remetia para uma cobertura de 80% do territério em 2012 [JA 2007/10/23].

23. “Caracterizagdo do Sector das Aguas em Angola’, publicada com a Resolugdo do Conselho de Ministros n 10/04, de 11de Junho.

24. A'informacdo sobre o acesso a dqua reflecte a situagdo relativa ao periodo em que decorreu a pesquisa (2006-08). Em todo o caso os dados e os
relatos disponiveis indicam que 0 acesso a dqua potdvel continua a ser muito critico. Por isso situagdes como a de uma moradora da Samba persistem:
utilizava dois bidons de 20 litros, duas vezes por dia, para satisfazer a necessidade de um agregado de seis pessoas, perfazendo um consumo didrio
de 80 litros, que correspondia a um gasto mensal que variava entre 10 a 20% do seu rendimento mensal. Isto sem contar com os “mimos” da dqua
fresca enqarrafada para os filhos. . ."é 0 que mais gostam!”. Tratava-se de um consumo de dqua correspondente a um uso médio didrio, por pessoa,
que ndo ultrapassava 14 itros, muito abaixo dos 40 litros definidos como o limiar minimo aceitdvel, sequndo os parametros da Organizacao Mundial
de Satide (OMS).



Outra situacdo que agravava o problema da dqua (e da sadde publica) em Luanda resultava
da grande quantidade de ligacGes clandestinas. Esta pratica permitia uma actividade paralela de
venda de dgua, mas também era consequéncia do crescimento descontrolado de aglomeragbes
habitacionais em diversos locais, sem condi¢des minimas, mas recorrendo a todos 0s estratagemas
para aceder a dqua.

Num quadro de grande caréncia de dqua, ndo podia deixar de suscitar perplexidade uma das
actividades laborais mais visiveis da cidade: a lavagem didria de carros. Com efeito, centenas de
“mogos” dedicavam-se todas as manhas a lavar, com grande esmero, automdveis de todo o tipo
que entupiam Luanda.

0 estratagema doméstico para ter dgua corrente em casa ajuda a compreender o esforco que envol-
ve 0 acesso a agua. Uma parte significativa da populacdo recorre diariamente a moto-bombas,
utilizando energia produzida por geradores a diesel. O recurso a este expediente, sobretudo em
determinadas horas, substituia-se a rede pblica de electricidade, uma vez que esta nao consequia
responder as necessidades. Embora este modus operandi faca parte da normalidade social, ndo
deixa de constituir uma fonte significativa de poluicao (sonora e atmosférica) e causar impactos na
salide publica, como atestava o crescente registo de doencas respiratorias.

Um caldo cultural, socioeconémico e politico, como aquele que temos vindo a descrever, difi-
culta accbes que visem a promocdo de usos sustentaveis dos recursos hidricos e o envolvimento
do pdblico em prol desse objectivo. Este precisa de sentir que hd uma aposta clara na distribuicao
equitativa da dgua e no cuidado com a sua qualidade, assumindo as instituicoes um papel de lide-
ranca nessa aposta.

7. Conclusao: a insustentavel fraqueza do sistema institucional

A criagdo e o funcionamento de um sistema institucional (quadro normativo, requlamentar, estru-
turas de gestdo e de monitorizagdo), torna-se vital para assequrar as opgdes politicas e de gestao
preconizadas para os recursos hidricos. Deste modo, é necessario perceber até que ponto esse siste-
ma tem capacidade pericial e administrativa para assegurar ou monitorizar os diagndsticos sobre a
quantidade e qualidade desses recursos, as diferentes racionalidades de uso, a distribuicdo da dgua
e, ainda, 05 compromissos assumidos, nomeadamente os de dmbito internacional.

No contexto internacional, nomeadamente no seio da SADC, estd na ordem do dia a coope-
racdo entre Estados com bacias hidrogrdficas partilhadas, em particular a institucionalizacdo de
mecanismos para a resolucdo de diferendos®. A integracdo regional em curso pode, assim, retirar
muitas das discussoes do plano bilateral e colocd-las num patamar multilateral, embora subsista

25. A experiéncia de gestao conjunta de bacias hidrograficas internacionais, no seio da SADC, era muito incipiente. Angola, por exemplo, apenas par-
ticipava, com a Namibia e o Botswana, na Comissdo Internacional de Bacia do Rio Cubango/Okavango (OKACOM). O Botswana, por exemplo, tem
denotado preocupacdo com a possibilidade de captacdo de dqua, neste Rio, por parte da Namibia (a partir da Faixa de Caprivi), por ameacar um
ecossistema de grande valor ambiental e econdmico — o Delta do Okavango.
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a duvida de tal possibilidade, ndo s pelas urgéncias de curto prazo em que muitos Estados estdo
merqgulhados, mas também por uma historia avessa a diluicdo de fronteiras.

Esta necessidade de cooperacdo aconselha a assuncdo clara de uma doutrina de soberania em
relacdo aos recursos hidricos, para nao se enveredar por arranjos pontuais contingentes que podem
degenerar em acces assentes nas relacoes de poder e de forca. Muitas das dificuldades inerentes
a processos deste tipo remontam a contingéncias historico-politicas que estiveram na origem dos
actuais paises, mas seria falacioso inscrevé-las apenas como herancas coloniais. A sacralizacao das
linhas de fronteira é disso exemplo, apesar de indmeras indefinicoes territoriais e dividas juridicas
[Amaral 1981].

Angola, ao exibir elevadas taxas de crescimento econémico, tem desencadeado apressadas and-
lises que iludem a complexidade da sociedade angolana e os bloqueios que a acompanha. Este
dado de desempenho econémico ndo pode ser desligado de outros indicadores, sob pena de se
enviesar a leitura cultural, socioeconémica e politica do pais. Convém lembrar que as dificuldades
de acesso a dqua potdvel enfrentada por uma sociedade e o condicionamento que representa para
a salde e vida pessoal, social e econdmica constituem poderosos indicadores sobre o nivel de
desenvolvimento dessa sociedade. E 0 acesso a dgua potdvel em Angola ainda €, apesar do enorme
potencial hidrico, muito precdrio.

Os dados do relatério do PNUD de 2006, dedicado a crise mundial da dqua, revelavam uma
situacdo deficitdria de Angola, abaixo do limiar minimo aceitdvel recomendado pela Organizagao
Mundial de Satde. Apesar da desactualizacao desses dados é consensual que o problema persiste,
mesmo que possamos admitir melhorias atendendo aos investimentos em curso, ou anunciados,
mas cujos impactes ainda ndo se fazem sentir de modo significativo. Acresce que os problemas de
acesso a dgua ndo se esgotam nos quantitativos disponiveis, mas também na qualidade e no preco.
A informacdo disponivel, ainda que de diffcil objectivacdo, aponta para muitas insuficiéncias na
qualidade e nos precos elevados para muitos, sobretudo as franjas mais vulneraveis da populacdo,
dos que precisam de recorrer ao mercado informal (e privado) da dgua. Esta situacdo tem fortes
repercussoes nos indicadores de desenvolvimento do pais.

A cobertura de saneamento bdsico rondava, sequndo a fonte atrds referida, os 30% da popula-
¢do e, como se sabe, a“dgua suja é a sequnda maior causa de mortes de crian¢as em todo 0 mundo”
[ONU 2006: v]. Talvez por isso, em cada mil criancas que nasceram em Angola em 2005, morreram
133 [African 2006], constituindo uma das mais elevadas taxas de mortalidade infantil do Mundo®.
Multiplos factores contribuem para esta situacdo e o caso da guerra civil, com que Angola conviveu
de modo continuo nas trés tltimas décadas do século passado, é apenas a causa mais visivel.

Este conjunto de indicadores lancam um desafio a accdo politica, na definicdo de objectivos e
prioridades a prossequir, inscrevendo a governacdo da dgua como dimensdo nuclear na promo-
¢do de um desenvolvimento prudente. A tomada de decisoes em prol de uma gestao integrada

26. 0s dados publicados pela OMS (2009) e de outras organizagdes internacionais mostram, neste dominio, a persisténcia de indicadores muito desfa-
vordveis para Angola.



dos recursos hidricos, que promova e defina uma estratégia de uso eficiente da dgua, ndo pode
ignorar a realidade socioecondmica, politica e institucional com que o pafs se confronta. Mercé de
diversas contingéncias histéricas, decorrentes dos processos de colonizacao, de descolonizacdo e
de formacdo do Estado, Angola enfrenta grande caréncia de infra-estruturas e de equipamentos.
E particularmente notdria essa insuficiéncia no abastecimento de dgua e no saneamento basico.
A par desta caréncia, assiste-se a uma forte e desequilibrada concentracdo de populacdes” e dos
correlativos fenémenos de desordem urbanistica nos principais centros urbanos, dificultando uma
assuncdo colectiva de promogdo e uso de bens pubicos.

As dificuldades de acesso a dgua podem ser medidas a partir do esforco despendido em recursos
(de tempo e financeiros) para a obter e do grau de condicionamento (pessoal, social e econdmico)
que a natureza do seu acesso provoca. O que resultou dessa andlise foi o grande esforco de recursos
para se dispor de dqua e o alto condicionamento que tal situacdo gera, a que Se associa um baixo
nivel de confianca nos mecanismos institucionais de gestdo da dqua.

Um marco importante para a governacao da dgua em Angola foi a publicacdo, em 2002, da
lei da dqua; contudo este dado novo ndo desencadeou uma expectdvel dinamica de governacao.
Aos argumentos de ordem cultural e politica, juntam-se outros de natureza operacional. A sua
ndo requlamentacdo, que se arrasta ao longo dos anos, bem como a ndo criacao de estruturas
técnico-administrativas e a auséncia de instrumentos de planeamento e de gestdo previstos nessa
lei, ilustra a sua irrelevancia cultural, politica e socioeconémica na gestao dos recursos hidricos™.

As consideracoes que tm vindo a ser expostas apontam para a possibilidade de se equacionar
0 problema da dqua em Angola a partir de um conjunto de oportunidades e de riscos®. Tal formu-
lacdo visa contribuir para a discussao sobre a sua governacao e incentivo a uma praxis sistematica
de pesquisa neste dominio.

Uma vez que os "riscos” referenciados decorrem da vulnerabilidade do sistema institucional e
da pouca tradicdo na gestdo integrada dos recursos hidricos, importa reflectir e estudar sobre as
modalidades de capacitacdo institucional. Nao basta anunciar ou dotar alguns departamentos de
meios financeiros, sem cuidar de questionar as suas disfun¢des. Um exercicio desta natureza exigir
um conhecimento aprofundado do funcionamento desses departamentos e do tipo de relacdo es-
tabelecida com as populacoes e das expectativas destas. Erigir estruturas técnico-administrativas

27. O relatdrio do PNUD de 2006 estimava para 2005 uma populagdo urbana que correspondia a 53,3% do total da populacdo de Angola e lembrava que
em 1975 esse valor era de 19,1%.

28. F certeira a chamada de atencao de Leestemaker [2001], quando refere que um alto idealismo legal e um fraco poder de o fazer aplicar cria uma
realidade sem regras e sem proteccdo, que afecta sobretudo os pequenos e novos utilizadores da dgua e, ainda, 0 ambiente.

29. Oportunidades: nivel de reservas hidricas no contexto regional; publicagdo de uma lei da dgua; principios orientadores de planeamento e de gestdo de

ambito regional (SADC); know how em centros de pesquisa de paises vizinhos e da CPLP; aprovagdo de um plano estratégico para o sector; disponi-
bilidade de investimento em infra-estruturas de abastecimento de gua e de saneamento e ritmo acelerado no crescimento do PIB.
Riscos: permanéncia de um sistema institucional frdgil (ndo requlamentacédo da lei da dgua, adiamentos na criado do Instituto de Recursos Hidricos,
ndo criacdo de diversas estruturas técnicas e de gestao previstas, nao producdo dos documentos orientadores de planeamento e de gestdo previstos,
caréncia de quadros cientificos, técnicos e profissionais); consagracao de principios de dificil tradugdo prética; formulacdo irrealista de metas que
tendem a erodir a confianca nas instituigdes; auséncia de iniciativas politicas em que se perspective a bacia hidrogréfica como principal unidade de
planeamento e de gestdo; ndo efectivacao de pressupostos de gestao preconizados na lei da dqua.
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pressupde que se repense as suas configuracdes, diagnosticando bloqueios e equacionando tipos
de gestdo que melhor se adequem aos objectivos que prosseguem.

As vulnerabilidades do pafs ndo podem ser desligadas de uma histéria recente muito marcada
por um prolongado conflito militar. Em todo o caso as idiossincrasias de Angola ndo decorrem ape-
nas desse facto histdrico, devem também ser perscrutadas num ethos cultural e politico que se foi
moldando, reflectido nas dindmicas socioeconémicas e nos quadros mentais que hoje conformam
0 pafs. Ressaltamos trés dessas marcas identificadoras: urgéncia na construcdo do Estado social,
persisténcia de mecanismos informais/tradicionais e inicio de um processo de integracdo regional
que emerge como uma contingéncia algo prematura.

Por necessidade de construcdo do Estado social, leia-se a reclamacdo por instituicoes que con-
tribuam para a satisfacao de padres de vida associados, em regra, a sociedades que tém inscrito a
garantia de igualdade de direitos individuais, 0 acesso a equipamentos e servicos sociais (justica,
salde e educacdo) e a possibilidade de usufruir niveis aceitdveis de conforto e de bens de consumo.
Esta exigéncia esbarra, contudo, no desprezo social a que estdo votadas as instituicdes estatais. Tal
desprezo decorre em parte de um estigma de ineficdcia que [hes é associado, mas muito ancorado
numa predisposicdo, ou habituacdo, de valorizacao ou de aceitacdo tdcita, de um modus operandi
informal e de instrumentalizacdo das instituicdes.

Estes dois polos (exigéncia de instituicbes e desprezo ou descrédito das mesmas) alimentam
uma tensdo que tem favorecido a persisténcia de mecanismos informais/tradicionais, dificultando
aafirmacdo das instituicoes no papel que Ihes é exigido enquanto instrumentos de ac¢ao do Estado.
Trata-se de terreno fértil para permanéncias, a que familias e empresas dificilmente podem escapar.

0 ethos atrds referido e a incongruéncia que transporta encerram um risco de desestruturagao
social. Este risco pode ser camuflado, no curto prazo, por uma dinamica de crescimento econémico,
tipica de situacoes de pds-querra e assente na conjuntura, mas ndo deixard de ter reflexos na coesao
social e econdmica da sociedade.

Assistir-se-d, certamente, a uma tensao entre permanéncias e rompimentos. O resultado desta
tensao passard, antes de mais, pelas prioridades e pelo tipo da acio governativa®, em particular
nos dominios da educacdo, do ambiente e da organizacdo do territorio. Passard, também, pela dispo-
nibilidade de aperfeicoamento do Estado de direito, onde a efectiva autonomia do poder judicial
joga um papel decisivo.

0 que torna 0 caso da dgua em Angola interessante e porventura paradigmatico, do ponto de vista
metodoldgico é antes de mais o facto de o pais dispor de uma situacdo privilegiada em matéria de
recursos hidricos no contexto regional e, apesar dessa relativa abundancia, ndo assequrar as necessi-
dades bésicas da populacao. Este paradoxo s6 pode ser explicado pelas incongruéncias do ethos que
molda o pais, gerador de disfuncdes na sua governacao. A interrogacdo que ressalta, por fim, é a de
saber que (re)configuragdes institucionais podem contribuir para assequrar uma gestao integrada e
sustentdvel dos recursos hidricos que garanta, a generalidade da populacdo, 0 acesso a dgua potdvel.

30. E pelo papel que a chamada sociedade civil tiver na capacidade de influenciar a definicao de politicas piblicas e a sua concretizacdo.



Deve notar-se que trabalhar em prol destes objectivos ndo se afiura compativel com a impor-
tacdo acritica de modelos formatados para outros contextos. Pelo contrdrio, apela a inovacdo e a
processos adaptativos que suportem solucdes de governacdo inventivas, assentes numa cultura de
proximidade que inaugure uma relacao de confianca entre instituicoes e a populacdo — talvez o
maior desafio que se coloca a governacdo da dgua em Angola.
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Title
Water in Angola: the unsustainable weakness of the institutional system.

Abstract

This paper is part of a line of research in social sciences that elects environment as a privileged domain of research and
results from a study around the role of institutional system in water governance in Angola.

Angola exhibits high levels of economic growth coupled with a very poor distribution of drinking water. Such deficit
questions the capacity of institutions to satisfy populations' water consumption needs as well as the capacity to sustain the
uncontrolled proliferation of informal sector of water sale. It should be emphasised that this situation has repercussions in
terms of human development achievements and in the persistence of acute public health problems.

This approach to water governance stands on a framework that discusses the challenges posed to the use of renewable
natural resources, in a context marked by international growing appeals towards the adoption of policies inspired in the
principles of sustainable development and on integrated water management practices.

Adiscussion around such issue cannot despise the hydro-geographical context and the geopolitics of the region, com-
prised in the Southern Africa Development Community (SADC). Angola is one of the countries with more water reserves
on aregion suffering from acute water scarcity problems. This fact poses particular challenges to the institutional system,
conferring it centrality in the resolution of difficulties and tensions.
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