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A governacao europeia dos servigos de agua e os seus
problemas

9.1 Introducao

Neste capitulo, analisamos a governacao da UE em matéria de servicos de agua e os seus
problemas. Investigamos até que ponto os lideres da UE apelaram a uma mercantilizagao
da agua através da legislacdo comunitdria e das disposicdes da nova governacgao
economica (NGE); e avaliamos os movimentos contrarios internacionais de sindicatos e
movimentos sociais que despoletaram. Além disso, avaliamos as interac¢des destas
intervencdes verticais de governacdo da UE com as pressdes horizontais do mercado
desencadeadas pela criacdo de um mercado europeu no sector.

No sector da agua, a integracdo horizontal do mercado tem progredido de forma
relativamente lenta devido a existéncia de importantes barreiras fisicas ao comércio. Ao
contrario de outros sectores da rede publica (incluindo os transportes), os sistemas de
abastecimento e distribuicdo de agua estdo normalmente circunscritos a fronteiras
subnacionais.

A distribuicdo de agua (excepto a dgua engarrafada) continua a ser uma quest3o local,
tornando a agua da torneira um bem ndo transaccionavel. No entanto, os servicos de
abastecimento de dgua dificilmente foram isolados das exigéncias neoliberais de
mercantilizacdo dos servigos publicos em todo o mundo (Dobner 2010; Bieler, 2021;
Moore, 2023). A partir dos anos 80, tecnologias relacionadas com a agua, ideias de
governacdo e, mais importante ainda, o capital, tornaram-se cada vez mais
transnacionais. Os servicos de agua tornaram-se num alvo do capital além-fronteiras. A
exploracdo de redes de abastecimento de agua e a participacdo em projectos de infra-
estruturas relacionadas com a agua (a melhoria do saneamento, por exemplo)
representavam oportunidades de negdcio lucrativas para as empresas transnacionais
(ETNs), especialmente devido a escala e ao know-how exigidos por estas tarefas (Hall e
Lobina, 2007:65). A expansdo das transnacionais da dgua, no entanto, também
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despoletou o aparecimento de movimentos de protesto que defendem os bens comuns,
especialmente em paises onde a chegada das empresas transnacionais significou a
privatizacdo directa e o aumento dos precgos (Sultana e Loftus, 2012; Bieler e Erne, 2014;
Bieler, 2021).

Engquanto os processos de integracao horizontal (mercado) sdo relativamente uniformes
no seu impacto de mercantilizagdo, as intervengdes verticais (politicas) da UE podem
seguir duas direc¢des opostas: podem desmercantilizar os servicos de dgua através do
estabelecimento de normas ambientais e de qualidade a escala da UE ou mercantiliza-
los através de legislacdo comunitdria e disposicdes de governacdo que reduzem a
despesa publica e comercializam o sector.

Neste capitulo, analisamos a governacdo comunitaria do sector da dgua ao longo de dois
periodos de tempo. A seccdo 9.2. descreve os desenvolvimentos antes da crise de 2008,
centrando-se nos procedimentos normais de definicdo de politicas da UE através de leis
e decisdes judiciais. Na seccdo 9.3, analisamos a orienta¢do politica da UE para a
Alemanha, Irlanda, Itdlia e Roménia, que a Comissao Europeia e o Conselho de Ministros
das Finangas comegaram a emitir apds 2009 (ver capitulos 2, 4, e 5). Os servicos de dgua
sdo um dominio em que a mercantilizacdo ao nivel da UE, através da legislacdo
comunitdria e decisdes judiciais, tinha avancado moderadamente antes de 2008. A
mudanca da UE para a nova governanga econémica apos a crise financeira abriu por
conseguinte, oportunidades para uma maior mercantilizacdo dos servicos de dgua, como
se mostra na seccdo 9.3. A seccao 9.4, descreve e avalia as contra-reac¢bes
desencadeadas pelas intervengbes verticais da UE no sector da dgua, sobretudo a
primeira Iniciativa de Cidadania Europeia (ICE) sobre o sitio Right2Water. Na conclusao,
discutimos as ligacGes entre os diferentes modos de integra¢do, a mercantilizagao e as
mobilizagdes dos sindicatos e dos movimentos sociais no sector da dgua.

9.2 A governang¢a comunitaria da dgua antes da mudanga para a nova
governanga econdmica

Na maioria dos Estados-membros da UE, o abastecimento de dgua é da responsabilidade
das autoridades locais que operam no ambito de um quadro regulamentar nacional. No
entanto, a governacdo da UE tem feito incursdes significativas neste dominio nas ultimas
décadas. Uma parte significativa do acervo comunitario da UE trata dos servicos de agua
numa perspectiva ambiental, mas os aspectos econdmicos da gestdo da agua também
ganharam uma dimensdo cada vez mais europeia. Utilizamos a distincdo entre gestao
ambiental e a gestdo econdmica para fins analiticos, mas, como veremos, a governagao
ambiental da dgua tem também implicacbes econdmicas substanciais, consoante a
legislacdo prescreva solucdes de mercado ou ndo mercado como mais adequadas para
garantir a sustentabilidade e a qualidade dos recursos hidricos.



Primeira fase: Prevenir a concorréncia em matéria de qualidade da agua

A legislagdo comunitaria relativa ao sector da agua comegou a surgir nos anos 70, com
directivas especificas sobre normas de qualidade (Directiva 75/440/CEE, Directiva
79/869/CEE). Adoptando uma abordagem mais abrangente, em 1980, o Conselho
adoptou a Directiva 80/778/CEE relativa a qualidade das dguas destinadas ao consumo
humano, conhecida como a Directiva Agua Potdvel. Como base, as directivas invocavam
o Art.2.2 do Tratado que institui a Comunidade Econdmica Europeia (Tratado CEE), que
define os objectivos centrais da Comunidade.! Estas directivas afirmavam que a
aproximacgao das legislacgdes dos Estados-membros era necessdria, uma vez que as
diferencas entre as legislagdes nacionais poderiam criar diferengas nas "condi¢Oes de
concorréncia e, por conseguinte, afectar directamente o funcionamento do mercado
comum" (Directiva 80/778/CEE, Predmbulo). As directivas visavam combater as
disparidades nas normas de qualidade entre os Estados-membros, que poderiam ter
sido exploradas como uma vantagem competitiva desleal. Apesar das ligacOes
semanticas das directivas ao projecto do mercado comum, elas apontaram numa
direccdo politica desmercantilizadora, uma vez que retiraram a qualidade da agua da
concorréncia regulamentar.

A Directiva Agua Potdvel foi actualizada pela primeira vez em 1998, tendo em conta
alguns dos novos desenvolvimentos no sector desde 1980, incluindo normas de
qualidade para a dgua engarrafada. No entanto, alguns dos objectivos de qualidade mais
ambiciosos, como o odor, sabor ou cor, foram retirados do texto final devido a objeccées
dos fornecedores de agua. Por estas razées, as implicacdes em termos de custos da
Directiva Agua Potavel foram relativamente modestas e distribuidas por um longo
periodo de tempo (Hall et al., 2004: 11-12).

Segunda fase: Rumo a mercantilizagao dos servigos publicos de agua

Em contraste com o caso da Directiva acima referida, a aplica¢ao da Directiva relativa ao
tratamento de aguas residuais urbanas (91/271/EEC) implicou custos muito mais
elevados, transformando os modelos de financiamento dos investimentos no sector da
agua e reforcando a posicdao do sector privado. Os desenvolvimentos infra-estruturais
necessarios para dar cumprimento a Directiva relativa as aguas residuais constituiram
"indiscutivelmente o maior projecto de infraestrutura comum empreendido pela UE na
sua histéria" (Hall e Lobina, 2007:65). Este facto sobrecarregou os orcamentos dos
municipios e dos governos nacionais que estavam sob pressdo para cumprir os
objectivos de Maastricht em matéria de défice e divida no periodo que antecedeu a
introducdo do Euro (ver capitulo 7). A aplicacdo da Directiva foi também um desafio
financeiro para os paises da Europa Central e Oriental que aderiram a UE nos anos 2000.
Posteriormente, uma grande parte dos fundos europeus regionais e de coesdo foi

L “A Comunidade tem por objetivo, através da criacdo de um mercado comum e da aproximagao
progressiva das politicas econdmicas dos Estados-Membros, promover em toda a

Comunidade um desenvolvimento harmonioso das actividades econdmicas, uma expansao continua e
equilibrada, uma maior estabilidade, um aumento acelerado do nivel de vida e o estreitamento das
relagdes mais estreitas entre os seus Estados-Membros” (Artigo 2. Tratado CEE).



utilizada para responder a este desafio. De um modo geral, as necessidades de
financiamento do investimento em aguas residuais, combinadas com a austeridade ao
nivel da UE, contribuiram para reforcar o papel das empresas transnacionais do sector
da agua, especialmente na Europa Central e Oriental, incluindo num dos paises que
analisamos, Roménia (Hall et al., 2004: 13; Hall e Lobina, 2007: 66). As empresas privadas
realizaram normalmente estes projectos em regime de parceria publico-privada (PPP) e
em regime de concessdo (Ménard, 2009).

A legislagdo comunitaria no dominio dos servigos hidricos obteve uma base juridica
muito mais explicita com o Tratado de Maastricht em 1992. O Art. 130.2 do TCE
(actualmente Art. 192.2 TFUE) estabeleceu a competéncia da UE para definir normas
ambientais neste dominio, permitindo assim aos legisladores da UE adoptar legislacao
comunitdria relativa a gestdo dos recursos hidricos. Com base nestes novos poderes, em
2000, a UE adoptou a DQA — Directiva Quadro da Agua, como o principal e mais completo
acto legislativo europeu no dominio dos servigos de dgua. A Directiva tem a ambicdo de
abranger todos os aspectos relevantes da gestdo da dgua na Europa, sendo a proteccao
da agua potavel apenas um objectivo. Ao contrdrio da Directiva Agua Potdvel ou da
Directiva Tratamento de Aguas Residuais, a DQA contém poucos objectivos técnicos
directos, mas funciona a um nivel mais geral, estabelecendo directrizes e principios para
uma variedade de partes interessadas ligadas entre si.

A DQA encarna as contradicdes da europeizacdo do sector da agua. O predmbulo da
Directiva declara que a dgua "ndo é um produto comercial como qualquer outro, mas
sim um patriménio que deve ser protegido, defendido e tratado como tal" (Directiva
2000/60/CE, considerando 1). O principio da desmercantilizacdo acima referido esta em
contradicdo com a ideia, defendida pela Directiva de que os mecanismos de mercado,
em particular a fixacdo de precos, podem ser utilizados eficazmente para atingir o
objectivo de uma gestdo sustentavel da agua. A DQA é redigida em terminologia baseada
no mercado, como a oferta e a procura, e exige que os Estados-membros preparem
analises econdmicas da utilizacdo da dgua nas suas areas.

Um elemento importante da Directiva é o principio da recuperagdo dos custos, que exige
uma contribuicdo financeira adequada dos utilizadores e poluidores da dgua para cobrir
os custos da proteccdo ambiental da dgua. O Artigo 9.2 da Directiva (intitulado
Recuperacdo dos custos dos servicos de abastecimento de agua) prescreve que "os
Estados-membros devem garantir, até 2010 que as politicas de tarifacdo da dagua
proporcionem incentivos adequados para que os utilizadores utilizem os recursos
hidricos de forma eficiente, contribuindo assim para os objectivos ambientais da
presente Directiva" (Directiva 2000/60/CE, Art. 9.2). O Art. 9.2 também inclui uma
derrogacdo ao principio da tarifacdo adequada da agua com base em "praticas
estabelecidas" que permitiram a Irlanda continuar a financiar os servicos de
abastecimento de agua através da tributacao geral.

Em suma, a andlise dos documentos relevantes sugere que a legislacdo ambiental da UE
no dominio da gestao da dgua tem assumido um caracter cada vez mais mercantil ao
longo do tempo, embora isso tenha acontecido gradualmente e ndo tenha alterado o
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equilibrio da defini¢do de politicas, que continua a ser dominada por ideias de regulagao
e ndo de expansao do mercado.

Dois mecanismos impulsionaram a mercantilizacdo limitada das regras ambientais. Em
primeiro lugar, os actores privados dominaram os projectos de investimento em infra-
estruturas necessdrias para atingir as normas estabelecidas na Directiva de Tratamento
de Aguas Residuais. Em segundo lugar, a DQA introduziu um tema abrangente na
legislagao comunitdria relativa a agua, que considera o mecanismo de mercado como
uma forma eficaz de resolver problemas ambientais. Embora esta formulacdo seja vaga
no texto da Directiva, a Comissdo e a Agéncia Europeia do Ambiente interpretaram
recorrentemente a disposicdo nas suas comunicacdes e relatdorios de uma forma
mercantilista, por exemplo, sublinhando a responsabilidade dos agregados familiares na
protecc¢do dos recursos hidricos, pagando o pre¢o de mercado pela agua potdvel (Page e
Kaika, 2003: 339-340; Kirhensteine et al., 2010; Comissdao Europeia, 2012; Agéncia
Europeia do Ambiente, 2013).

Terceira fase: Tentativas frontais, mas sem sucesso, de mercantilizar a agua

A mudanca para uma maior mercantilizacdo da legislacdo ambiental no inicio de 2000
foi acompanhada pelas primeiras tentativas directas da governacao econdmica europeia
para liberalizar o abastecimento de agua. Até ao ano de 2000, as directivas de
liberalizacdo sectoriais ndo visavam os servicos de agua potdvel e de saneamento,
embora outras industrias de rede (como a eletricidade, o gds, os transportes e as
telecomunicagdes) passaram a fazer parte do mercado interno da UE (ver Capitulos 7 e
8; Bieling e Deckwirth, 2008: 242; Crespy, 2016: 43).

Com a nomeacgao do neoliberal holandés Frits Bolkestein como Comissario para o
Mercado Interno e a Fiscalidade em 1999, os actores pré-mercantilizacdo comegaram a
mostrar mais interesse no sector da dgua. Bolkestein defendeu uma agenda franca,
radical e abrangente de liberalizacdo dos servicos, declarando explicitamente que essa
agenda deveria incluir a dgua. Este ponto de vista sobre a dgua esta documentada ndo
sé nos discursos do Comissdrio, mas também em estudos politicos patrocinados pela
Comissdo e numa comunicacdo da Comissao (Bolkestein, 2002; Gordon-Walker e Marr,
2002; Comissdao Europeia, 2003). Bolkestein defendeu a mercantilizacdo do sector da
agua como "um instrumento pratico para estabelecer a relagdo correcta entre preco,
qualidade e o nivel do servico prestado" (Bolkestein, 2002:6). No seguimento, a
comunicacdo da Comissao sobre as prioridades estratégicas do mercado interno 2003-
2006 afirmava que a Comissdo iria lancar uma andlise exaustiva do sector e consideraria
"todas as opc¢des"”, incluindo propostas legislativas no dominio do direito da
concorréncia, respeitando simultaneamente a neutralidade da propriedade e obrigacGes
de servico publico (Comissdao Europeia, 2003: 13-14).

Apesar da atitude radicalmente pré-mercantilizacdo do Comissario e o tom ambicioso
dos documentos politicos revistos, o texto da Directiva proposta pela Comissao sobre os
servicos no mercado interno acabou por tratar o sector da 4gua como uma excep¢ao. A
proposta da Comissao, publicada em Margo de 2004, permitia derrogagdes ao principio



do pais de origem para servigos ndo econdmicos de interesse geral (incluindo a 4gua), a
parte mais controversa da Directiva (ver Capitulo 7).

O ambito de aplicacdo da Directiva "Servicos" na sua forma final (2006/123/EC) é ainda
mais restritivo, excluindo ndo sé a "distribuicdo de agua", mas também os "servigos de
abastecimento de agua e os servicos de aguas residuais". Os legisladores da UE
acabaram por excluir os servigcos de dgua da Directiva final, na sequéncia de protestos
internacionais a favor do acesso das pessoas a agua como um direito humano - uma
reivindicacdo que encontrou apoio no Parlamento Europeu e entre os governos dos
Estados-membros centrais (Crespy, 2016). Discutimos o desenvolvimento vital de contra-
movimentos em mais pormenor na secg¢ao 9.4.

9.3 A governagao comunitaria dos servigos de agua apds a transi¢ao para
uma nova governag¢ao econémica

Na seccdo 9.2., mostramos que a exclusdo dos servicos de dgua da Directiva Servicos,
impediu a mercantilizacdo do sector da dgua em toda a UE, apesar das alteracdes as
Directivas comunitdrias relativas a dgua potdvel e as dguas residuais introduzirem
gradualmente novas disposi¢Oes a favor de taxas de utilizagdo e de uma participacao
crescente do capital privado no sector. Na presente sec¢ao, avaliamos a governagao dos
servicos de dgua na UE apds a crise financeira de 2008, que inaugurou a era da NEG na
elaborac¢do das politicas da UE, primeiro sob a forma de gestdo imediata de crises em
paises especificos e depois perpetuada no tempo e alargada a todos os Estados-
membros pelo Semestre Europeu (Erne, 2018, 2019).

Tal como referido no Capitulo 2, o Semestre Europeu é um processo anual de
coordenacdo, analise e correcdo das politicas econdmicas e sociais dos Estados-
membros. O Semestre visa estas politicas numa tentativa de evitar desequilibrios fiscais
e macroecondmicos e promover reformas estruturais. Os principais actos juridicos da
NEG sao as Recomendacgdes do Conselho sobre os Programas Nacionais de Reforma que
o Conselho emite todos os anos para cada Estado-Membro no ambito do processo do
Semestre.

Estes actos do Conselho contém um conjunto de recomendac¢des especificas por pais
(CSRs) sobre as medidas que cada Estado Membro deve implementar para atingir os
objectivos da NEG. Para os Estados-membros que receberam pacotes de resgate, as
Recomendacdes do Conselho prescrevem que devem seguir as instrucbes dos
Memorandos de Entendimento (MoUs) e suas actualizacGes, ou seja, os documentos
legais anexos aos seus programas de assisténcia financeira (bailout).

Dada a metodologia especifica do regime NEG para cada pais, neste livro limitamos a
nossa analise a quatro paises que representam a diversidade da UE em termos de
dimensdo, localizacdo geogréfica e desenvolvimento econdmico (incluindo
desenvolvimento das infra-estruturas hidricas): Alemanha, Irlanda, Italia e Roménia. A
Irlanda e a Roménia foram ambas objecto de programas de resgate, pelo que, no seu
caso, o enquadramento da NEG ganhou uma importancia acrescida.



Como se insere o sector da dgua no regime da NEG? Em primeiro lugar, a crescente
vigilancia dos Estados-membros e a maior integra¢do das politicas fiscais com a reforma
estrutural na NEG permite aos actores a nivel da UE prosseguir uma agenda que visa o
sector da dgua através de meios novos e mais eficientes (Golden, Szabé, e Erne, 2021).
Em segundo lugar, a presenca do sector da agua nas CSRs da prova adicional da natureza
abrangente da NEG. Apesar de serem relativamente pequenos em termos de PIB e de
guota de emprego, os servicos de dgua figuram nas MdE e nas CSR, e as disposicdes sdao
muito mais pormenorizadas do que qualquer outro instrumento juridico anterior.

De seguida, apresentamos os resultados da nossa andlise das disposicdes da NEG
relevantes para o sector da dgua na Alemanha, Irlanda, Itdlia e Roménia. A nossa unidade
basica de andlise é a prescricdao NEG, ou seja, uma declaragdo especifica que apela a um
Estado-membro a implementar uma determinada medida politica ou a atingir um
objectivo politico especifico (Capitulo 5). Extraimos estas disposicdes dos documentos
da NEG acima referidos: as recomendac¢ées do Conselho especificas para cada pais, bem
como dos memorandos de entendimento e respectivas actualizacdes. Como o sector da
agua ndo é visado apenas em documentos NEG, alargdmos a nossa anadlise as disposicdes
NEG que visam areas mais amplas das quais o sector da dgua faz parte: ou seja, servicos
publicos locais, industrias de rede e servigos publicos.? Deduzimos se estas disposicdes
gerais eram relevantes analisando informagdes suplementares: os considerandos das
recomendacdes do Conselho e os relatérios por pais emitidos pela Comissdao no ambito
do Semestre. Ao analisar a orientacdo politica de uma prescricdo NEG especifica,
também considerdmos o seu contexto semantico relacionado com a politica e o pais
(Capitulos 4 e 5).

Nesta seccdo, analisamos a orienta¢do politica das disposi¢des da NEG nos servicos de
agua: se defendiam a mercantilizacdo ou a desmercantilizacdo e até que ponto se
juntaram a um guido global. Para atingir este objectivo, comecamos por agrupar as
disposicdes utilizando as categorias de niveis de cobertura e mecanismos de cobertura
de custos (relativos ao acesso das pessoas aos servicos) e de niveis de recursos,
governacao a nivel dos prestadores e governacao a nivel sectorial (sobre a prestacdao de
servicos). Estas categorias reflectem as grandes areas tematicas das disposicdoes NEG, e
a mercantilizacdo pode significar coisas diferentes em cada uma delas, conforme
demonstrado no Quadro 9.1, que resume os principais temas das disposicdes. No
seguimento das discussdes apresentadas nos nossos capitulos metodolégicos 4 e 5,
recordamos aqui que os dois principais canais de mercantilizacdo estdo ligados quer a
uma diminuicdo dos recursos (reducdo) ou a introducdo de reformas estruturais
(mercantilizacdo). Esta ultima abrange as disposicdes de mercantilizacdo nas categorias
de acesso e nivel de servico e governacao a nivel dos prestadores.

Fornecemos um Apéndice Online com o texto das disposicdes politicas tal como
aparecem nos documentos da NEG (Quadros A9.1-A9.4).

2 Se uma disposicdo visava outro subsector nestes dominios mais amplos (por exemplo, transportes
dentro das industrias de rede), ndo incluimos essa disposi¢do na analise.



Agrupamos em tabelas de acordo com as categorias acima mencionadas e os temas
principais das disposi¢cdes. Antes de o fazer, analisdmos os considerandos da
Recomendacgao do Conselho correspondente e do Relatério por Pais da Comissao, tendo
também em conta o nosso conhecimento especifico do pais sobre a gestao do sector da
agua e os seus problemas. Esta abordagem analitica e especifica do contexto permitiu-
nos revelar a orientacdo politica das disposicées da NEG especificas de cada pais e os
guibes politicos que as enformam. O quadro A9.2 explica os diferentes graus de poder



coercivo de aplicagdo destas disposicdes NEG num determinado ano e pais, com as
disposi¢cées do MdE a terem o maior poder de execuc¢do e as disposi¢des emitidas sem
qualquer referéncia a mecanismos especificos de corre¢cdo e sangao tém o poder de
aplicacdo mais fraco (ver Capitulo 2; Jordan, Maccarrone, e Erne, 2021).

O quadro 9.2 apresenta o resumo das conclusdes da nossa anadlise. A mercantilizagao é
o tema abrangente que liga as disposi¢cdes da NEG entre os paises e ao longo do tempo.
Dos quatro paises aqui analisados, apenas a Roménia ndo recebeu disposicdes no
guadro da NEG para mercantilizar o sector da agua. No entanto, a falta de disposicGes
de mercantilizagdo para a Roménia pode ser explicada pelo facto de os segmentos mais
rentdveis da infra-estrutura hidrica do pais ja estarem nas maos de privados. Desde 2000,
por exemplo, uma filial da multinacional de servicos publicos, a francesa Veolia, tem
estado a explorar servicos de agua de Bucareste ao abrigo de um contrato de concessao
com a duragdo de vinte e cinco anos (Hall e Lobina, 2007:70; PPl Project Database, 2016).

A Alemanha, a Irlanda e a Italia receberam disposi¢cdes de mercantilizacdo, embora com
diferentes focos tematicos, com diferentes graus de poder coercivo e persisténcia
variavel ao longo do tempo. A Irlanda recebeu disposicdes com poder coercivo muito
significativo associado a condicionalidade do resgate entre 2010 e 2013. Estas
disposi¢cGes abrangeram as categorias de acesso aos servigos e governagao ao nivel dos
prestadores. As disposicdes emitidas para a Alemanha e a Itdlia abordavam
predominantemente questdes de concorréncia entre prestadores. O poder coercivo das
receitas para a Italia foi significativo, excepto as emitidas em 2012 e 2013, enquanto o
poder coercivo de todas as receitas emitidas para a Alemanha foi fraco durante todo o
periodo.

O quadro 9.2 revela também que o principal canal através do qual o regime NEG avangou
a mercantilizacdo no sector da dgua foi a comercializacdo. Ndo foram emitidas quaisquer
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disposicGes especificas de mercantilizagdo para o sector da d4gua na categoria
quantitativa, ao nivel dos recursos. Mesmo assim, os servigos publicos de dgua foram
afectados pelas disposi¢cdes intersectoriais de redugdo das despesas publicas (ver
capitulo 7). Em vez disso, as disposi¢des de mercantilizagao especificas do sector da dgua
tinham como objectivos tornar a gestao dos servicos de dgua mais adaptada ao mercado,
através de reformas estruturais nas categorias de mecanismos de cobertura de custos e
de governacado a nivel dos fornecedores e do sector, comecando com a condicionalidade
do Memorando do programa de resgate irlandés em 2010 para introduzir taxas de agua,
até a prescricdo a Italia em 2019, da NEG para tornar os servigos publicos locais mais
eficientes.

De um modo geral, as disposicdes da NEG desmercantilizadoras no sector da dgua foram
muito menos proeminentes. Tiveram uma presenga mais curta e menos persistente e
um poder coercivo muito mais fraco. As disposi¢cdes de desmercantilizacdo comegaram
a surgir apenas em 2015. Nao substituiram as disposicdes de mercantilizagdo mas sim
paralelas a elas (as disposicées de mercantilizacdo continuaram a ser emitidas para Itdlia
até 2019); isto pde em causa as afirmacdes de académicos que viram uma mudanca para
disposi¢Oes sociais apds 2014 (Zeitlin e Vanhercke, 2018). Passamos agora a analisar as
disposicdes em mais pormenor, nas quatro categorias, pela ordem em que apareceram
pela primeira vez nos CSRs ou MoUs, comegando pelo acesso dos utilizadores aos
servigos.

Disposigoes sobre o acesso dos utilizadores aos servigos de dgua

Mecanismos de cobertura dos custos: Entre os quatro paises aqui estudados, Irlanda
recebeu as disposicdes mais pormenorizadas e explicitas da NEG para mercantilizar o
seu sector da agua através da introducao de taxas domésticas sobre a agua. O principal
objectivo das taxas era condicionar o acesso dos utilizadores ao pagamento; por
conseguinte, estas disposi¢cdes inserem-se na categoria do acesso aos servigos em geral
e dos mecanismos de cobertura de custos em particular. O estabelecimento de uma
relacdo comercial entre os prestadores de servicos e os utentes estava ligado as
categorias de recursos para os prestadores e governacdo a nivel dos prestadores. O
Memorando de Entendimento original de 2010 e as suas actualizacdes até 2103
repetiam dois objectivos gerais a seguir pelos governos irlandeses: a transferéncia de
responsabilidades das autoridades locais para uma empresa nacional de abastecimento
de 4gua (mais tarde designada de Irish Water, actualmente Uisce Eireann) e a introdug3o
de taxas sobre a dgua.? A introduc3o de taxas sobre a d4gua é um exemplo claro de como
o regime NEG interpretou os principios ambientais de uma forma mercantilista e de
como utilizou os instrumentos de politica fiscal para promover reformas estruturais
mercantilistas.

O Memorando de Entendimento assinado em Dezembro de 2010 comprometeu o
Governo Irlandés a "avancar para a recuperacdo total dos custos na prestacdo de

3 Na Irlanda, o abastecimento de dgua tem sido financiado pela tributacdo geral desde 1996. Os
agregados familiares privados ndo pagam quaisquer encargos, ao contrdrio dos utilizadores comerciais
dos servicos de agua (Murphy, 2019).
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servicos de agua" (MoU, Irlanda, 16 Dezembro 2010: Memorando de Politicas
Econdmicas e Financeiras, 8, paragrafo 24), apesar de a Irlanda ter beneficiado de uma
derrogacgdo do principio da recuperagao dos custos na DQA da UE em 2000 para proteger
o seu sistema de financiamento do abastecimento de dgua aos utilizadores domésticos
assente na tributacdo geral. Aintroducdo de taxas sobre a dgua no programa de resgate
teria posto fim a esta derrogacdo reconhecida na legislacdo da UE.

Na sexta atualizacdo do Memorando de Entendimento, as autoridades irlandesas
comprometeram-se a "considerar e fornecer uma atualizagdo sobre as implicacées do
tratamento da divida e do défice do sector publico administrativo da criagao da Irish
Water" (MoU, Irlanda, 62 actualizacdo, 13 Setembro 2012). As sétima e oitava
actualizagdes exigiam que, ao longo do tempo, os planos or¢amentais do Governo
irlandés deveriam "basear-se na Irish Water e tornar-se substancialmente
autofinanciado" (Memorando de Entendimento, Irlanda, 72 actualizagdo, 25 Janeiro
2013, 82 actualizagdo, 12 Abril 2013).

A discussdo sobre as taxas da dgua no contexto da recuperagdo dos custos e do défice
publico sugere que o principal objectivos da introducdo das taxas estava relacionado com
a contencdo das despesas publicas. Dada a pequena parte do sector nas despesas
publicas, as receitas previstas com a introducdo de taxas domésticas sobre a dgua teriam
dado apenas um pequeno contributo para o ajustamento orcamental (Comissdao
Europeia, 2014c: 30). O principal objectivo da tarifacdo da agua ndo era, portanto,
assegurar a protecao ambiental da dgua, nem sequer equilibrar os orgamentos, mas sim
comercializar o acesso a agua e introduzir a ligacdo de dinheiro na relacdo entre
utilizadores e fornecedores.

As actualizagdes dos memorandos de entendimento da Irlanda entre 2011 e 2013
prescrevem medidas cada vez mais pormenorizadas para a introducao de taxas sobre a
agua, incluindo a recolha de dados precisos sobre a evolugdao da instalacdo de
contadores de dgua. A nona e a décima actualizagdes dos memorandos de entendimento
de 2013 contém anexos numéricos sobre " a quantidade de inquéritos de pré-instalacao
concluidos e de contadores de agua instalados por area geografica" (MoU, Irlanda, 92
actualizacdo, 3 Junho 2013; MoU, Irlanda, 102 actualizacdo, 11 Setembro 2013). No
entanto, a Troika deixou a Irlanda antes da introducdo de taxas sobre a dgua e mesmo
antes da instalacdo de contadores de dgua. A introducdo de taxas de dgua despoletou
uma longa onda de protestos de movimentos sociais e sindicais na Irlanda em 2014 e
2015, incluindo uma campanha de boicote a fatura da dgua apoiada por grandes sectores
da populacdo irlandesa, que acabou por obrigar o governo a suspender o sistema de
cobranca em 2016 (Hilliard, 2018; Bieler, 2021; Moore, 2023). Depois de 2013, as
disposicdes NEG da EU da UE deixaram de mencionar as taxas da agua, embora os
relatérios nacionais da Comissdo continuassem a monitorizar as tentativas dos governos
irlandeses para as introduzir. Em contrapartida, os executivos da UE ndo deram
quaisquer instrucdes a Alemanha, a Itdlia e a Roménia sobre o acesso dos utilizadores,
uma vez que os seus sistemas de dgua ja eram financiados principalmente por taxas e
tarifas cobradas aos utilizadores (Armeni, 2008; ver.di, 2010). Niveis de cobertura:
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Apenas a Roménia recebeu uma prescri¢ao para desmercantilizar na categoria de acesso
aos servigos, relativa aos niveis de cobertura. Em 2016, a Roménia recebeu uma
recomendac¢do NEG que instava o governo romeno a melhorar o acesso da populagao a
servicos publicos integrados em zonas rurais desfavorecidas, onde os servicos de dgua e
de aguas residuais sdo muitas vezes simplesmente inexistentes (Recomendacdo do
Conselho @ Roménia 2016/C 299/18).* Se avaliarmos esta prescri¢io no seu contexto
semantico parece ter sido motivado por preocupacdes genuinas sobre a inclusdo social,
mas, em comparacdo com as disposicbes contrabalancando as disposicdes
mercantilistas da NEG, esta prescricdo social era muito menos especifica. Nem a
prescricao da NEG nem o relatdrio nacional correspondente (Comissao, Relatério sobre
a Roménia SWD (2016) 91) descreviam a forma como esse alargamento do acesso das
pessoas aos servicos publicos poderia ser financiado. A prescricdo era também
meramente aspiracional, dado o seu fraco poder de execucdo, em contraste com as
relacionadas com os procedimentos relativos ao memorando de entendimento, ao
défice excessivo ou ao desequilibrio macroeconémico excessivo.

Disposi¢Oes relativas a prestagao de servigos de abastecimento de agua

Mecanismos de governag¢do a nivel dos prestadores de servigos: As reformas
estruturais de mercantilizagao formuladas no ambito da NEG nao tiveram apenas como
objectivos estabelecer novas regras de conformidade com as regras de mercado para o
acesso dos utilizadores aos servicos de agua. Também intervieram na estrutura de
propriedade e de funcionamento interno das entidades publicas que prestam servicos.
Neste caso, verificamos uma ruptura com os métodos dos processos legislativos
ordindrios que respeitavam formalmente o principio da neutralidade da propriedade
previsto no art. 345.2 do TFUE (Golden, Szabd, e Erne, 2021). Rompendo com esta
tradicdo, as disposicdes NEG declaravam explicitamente que os governos deviam copiar
o sector privado mais eficiente como modelo operacional para o sector da dgua, embora
ndo apelassem a privatizagdo directa.

Na Irlanda, as autarquias locais prestaram servicos de abastecimento de agua até 2013,
altura em que, como parte da condicionalidade do MdE, uma nova lei transferiu os
servicos de 4gua para a nova empresa nacional de servicos publicos, a Irish Water
(Hilliard, 2018). Embora as taxas de agua tenham sido abolidas em 2017 apdés um
protesto colectivo sustentado, o modelo empresarial de prestacdo de servigos
permaneceu intacto, com importantes implicacdes de mercantilizacdo para os
trabalhadores do sector da agua, que iam perder o estatuto de funciondrios publicos
locais e as protec¢des previstas nos acordos colectivos do sector publico. Para se
defenderem desta ameaca, em 2022, os sindicatos irlandeses conseguiram um acordo
na Comissdao de RelagGes no Local de Trabalho, através do qual a Irish Water e as
autoridades locais se comprometeram que ndo haveria qualquer transferéncia

4Em 2020, apenas 67% da populacdo rural da Roménia tinha acesso a servicos de dgua potavel geridos
com seguranga, em comparag¢do com a Eslovaquia: 98%, Hungria: 89%, o Brasil: 72%.

Argélia: 698%, ou Bangladesh: 62% (Nag¢des Unidas, indicador estatistico dos ODS

6.1.1. https://sdg6data.org/en/maps).
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obrigatéria de pessoal das autoridades locais para a Irish Water (ICTU, 2022). Este
acordo, contudo, ndo impede a Irish Water de contratar novos membros do pessoal em
piores condigdes.

Em Itdlia, as disposicdes da NEG descreviam a forma como o governo deveria
transformar o funcionamento das empresas publicas. Neste dominio, os dois objectivos
mais frequentemente repetidos com mais frequéncia foram a reforma das empresas
publicas, por um lado, e a melhoria da eficiéncia, por outro, enquadrando-se nos
principios gerais da nova gestdo publica (Kahancova e Szabd, 2015).

Mecanismos de governagao a nivel sectorial: No ambito das questdes mais amplas da
governacao setorial, a introducdo de relagdes de mercado entre fornecedores dominou
as receitas emitidas para a Alemanha e a Italia. Os dois paises receberam disposicdes
semelhantes da NEG sobre a melhoria do acesso ao mercado e a promoc¢do da
concorréncia entre os prestadores de servicos. As disposicdes condenavam a,
alegadamente, elevada percentagem de adjudica¢des internas para a prestacdao de
servicos publicos e promoviam a abertura destes contratos a procedimentos de
adjudicacdo e concessdes. Outra receita da NEG, enviada a Alemanha em 2013, apelava
a um aumento do valor dos contratos publicos a concurso (Recomendacdo do Conselho
Alemanha 2013/C 217/09). Embora o contelido fosse semelhante, o tom da prescricdo
de 2014, era menos acentuado, uma vez que exigia apenas que o governo alemao
"identificasse as razdes subjacentes ao baixo valor dos contratos publicos abertos a
adjudicacdo ao abrigo da legislacdo da UE" (Recomendac¢do do Conselho Alemanha
2014/C 247/05). A Alemanha continuou a receber recomendac¢des para reforcar a
concorréncia entre 2014 e 2017, mas com especial incidéncia no sector ferrovidrio (ver
capitulo 8) e, mais tarde, nos servigos profissionais e comerciais. Os servicos publicos
locais alemdes foram objecto de mais uma medida mercantilista em 2017, quando as
CSRs identificaram as restrices de planeamento como um obstaculo ao investimento.

O caso italiano constitui o exemplo mais consistente de como o regime NEG avangou
com a mercantilizacdo do sector da agua através de reformas. Ao contrdrio do que
sucedeu com as recomendacdes alemas e irlandesas, as disposicdes de mercantilizacdo
na recomendacdo especifica italiana ndo foram contrabalancadas por disposicdes de
desmercantilizacdo, e constituiram um tema coerente mesmo apds a alegada viragem
social do Semestre Europeu em 2014 (Zeitlin e Vanhercke, 2018). Os apelos a abertura a
concorréncia dos servicos publicos locais e das industrias de rede surgiram primeiro nas
recomendacodes italianas em 2012, prescrevendo a adocao de leis especificas para atingir
este objectivos. Em particular, o relatdrio nacional 2013 para a Italia escolheu os servicos
de dgua como um exemplo negativo em que ndo se registaram progressos na promogao
da competitividade e da eficiéncia, ao passo que se congratulava com a separac¢do do
operador e do gestor da rede no sector do gas (Comissdo, Relatdrio Italia SWD (2013)
362).

As criticas da Comissdo surgiram depois de os cidadaos italianos terem votado em Junho
de 2011 por uma maioria de mais de 95% para revogar a lei que permitia ao sector
privado gerir os servigos publicos locais.
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Alids, o governo de Berlusconi, de centro-direita, tentou invalidar este referendo
revogatodrio a favor dos servicos publicos de agua, apelando aos \cidaddos, mas os
movimentos sociais e sindicais italianos que tinham langado o referendo foram bem-
sucedidos, uma vez que este ultrapassou o quérum de participacdo de 50% de
participacdo previsto na lei italiana (Bieler, 2015). A revogacdo da lei por referendo nao
impediu, no entanto, que os governos de centro-direita e de centro-esquerda de
reintroduzir leis semelhantes a nivel nacional e regionais (Di Giulio e Galanti, 2015; Erne
e Blaser, 2018).

Recursos para os servigos publicos de agua: as receitas de desmercantilizagao

As disposigOes para a Alemanha, Irlanda e Roménia centraram-se nos recursos para 0s
prestadores. Em contrapartida, a Itdlia ndo recebeu quaisquer receitas de
desmercantilizacdo dos servicos de agua. Depois de 2015, a Alemanha recebeu receitas
gue incumbiam o governo de aumentar o investimento em infra-estruturas publicas,
especialmente a nivel local. A énfase nos municipios é crucial do ponto de vista do sector
da 3agua, uma vez que na Alemanha a prestacdo de servicos de dgua é da
responsabilidade dos municipios e, a0 mesmo tempo, os municipios estavam sob forte
pressao fiscal devido ao travao da divida alemao (Schuldenbremse) e das regras da UE
em matéria de défice (Bajohr, 2015).

O investimento no sector da d4gua também foi incluido nas receitas da NEG concedidas a
Irlanda. Quatro delas tratavam direta e especificamente do sector da dgua entre 2016 e
2019, incumbindo o Governo irlandés de investir mais nos servicos hidricos. O
investimento no sector da dgua nunca foi um item isolado, mas sim parte de uma agenda
mais ampla de infra-estruturas publicas e produtivas. Designdmos estas disposicoes
como desmercadorizadoras, como se pode ver no quadro 9.2. Embora a direc¢dao das
disposicdes da NEG sobre os recursos hidricos tenha sido desmercantilizante, temos de
qualificar esta esta avaliagdo em dois aspectos.

Em primeiro lugar, as correspondentes disposicdes NEG irlandesas de 2016 e 2017
utilizavam a expressao "dar prioridade as despesas publicas" no sector da agua, o que
implica que o investimento publico adicional no sector da dgua deve ser contrabalangado
por cortes noutras areas (Recomendagdes do Conselho Irlanda 2016/C 299/16 e 2017/C
261/07). O mesmo se aplica ao caso da Roménia, onde a NEG de 2016 sobre projectos
de infra-estruturas no sector das aguas residuais apelava a uma "priorizacdo" do
investimento nos mesmos (Recomendacgdo do Conselho Roménia 2018/C 320/22).

Em segundo lugar, os executivos da UE associaram a necessidade de aumentar o
investimento nas taxas de dgua como uma fonte potencial de financiamento adicional
(Comissdo, Relatério Irlanda SWD (2016) 77:62). O relatério nacional da Comissdo
também justificou a necessidade de mais recursos para compensar os "sete anos
anteriores de reducdo acentuada do investimento publico" que "afectaram a qualidade
e a adequacdo das infra-estruturas" (Comissdo, Relatério Nacional Irlanda SWD (2016)
77: 4 e 61). No entanto, o relatdrio ignora as razées pelas quais houve sub-investimento
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em primeiro lugar. Ndo menciona que as recomendagdes de redu¢ao de custos dos
Memorandos de Entendimento tinham contribuido para o sub-investimento.

Prosseguir a mercantilizagdao do sector da dgua através de disposicoes NEG

Para resumir as conclusdes da nossa analise das disposicdes NEG: nds descobrimos uma
agenda internacional de mercantilizacdo no sector da agua na Alemanha, Irlanda e Itdlia.
Explicdmos a auséncia de recomendag¢des para a Roménia pelo facto de o seu governo
ja ter conseguido a mercantilizacao dos lucrativos servigos urbanos de dgua no periodo
que antecedeu a adesdo a UE. Nos outros trés paises, as receitas mercantilistas da NEG
continuaram, que tinham as suas raizes na agenda legislativa da Comissao que
antecedeu a NEG, comecando com a transformacdo da legislacdo ambiental da UE e as
tentativas do Comissdrio Bolkestein de liberalizacdo dos servicos de dgua no inicio dos
anos 2000.

Os executivos da UE associaram a introducdo de taxas de dgua na Irlanda explicitamente
ao principio de recuperacao de custos da DQA, apesar de a Irlanda ter garantido uma
cldusula de auto-exclusdo na legislacdo da UE. As disposi¢cdes da NEG visavam o sistema
irlandés de financiamento do abastecimento publico de agua através dos impostos, que
a Comissdo Europeia (2003:14) ja tinha denunciado em 2003. Os executivos da UE
também formularam as disposicées NEG para que a Alemanha e a Itdlia abram os
servicos publicos locais de abastecimento de agua a concorréncia externa, no espirito do
projecto de Directiva "Servigos" do Comissario Bolkestein (COM (2004) 2final/3).

A Comissao Europeia e o Conselho de Ministros das Finangas podiam fazé-lo, uma vez
gue a passagem para o regime da NEG |hes permitia prosseguir uma agenda que tinha
sido rejeitada pelo Parlamento Europeu quando este excluiu o sector da dgua da
Directiva relativa aos servigos (2006/123/CE). A nossa analise também revelou que as
disposicGes mercantilistas visavam exclusivamente caracteristicas qualitativas da
governacdao da agua através de reformas estruturais. Em contraste, ndo houve
disposicdes relacionadas com o sector da dgua que obrigassem os Estados-membros a
reduzir os recursos para ele. No entanto, devemos reiterar que os servicos de agua
também foram afectados pelas disposicdes que incumbiam os governos de reduzir a
despesa publica em geral (ver Capitulo 7).

Concretamente, todas as disposicdes qualitativas da NEG que visavam os mecanismos
de governacdo dos servicos de agua, nomeadamente as relativas aos mecanismos de
cobertura dos custos e a governacdo ao nivel dos prestadores e dos sectores, apontavam
numa politica mercantilista em todos os anos e em todos os paises. Isto significa que
foram informadas por um guido politico abrangente de mercantilizacdo. Também
observamos algumas disposi¢cdes de desmercantilizacdo que apelavam a mudancgas
guantitativas, nomeadamente, mais recursos publicos para os sectores da agua da
Alemanha, Irlanda e Roménia e uma expansao dos niveis de cobertura dos servicos na
Roménia. Estas disposi¢cdes desmercantilizadoras, no entanto, ndo sé eram escassas e
mais fracas em termos do seu poder coercivo, mas também informadas por um
raciocinio que ndo contradizia o guido da politica mercantilista da NEG, com uma
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excepg¢ao. Todas as disposi¢des qualitativas da NEG sobre os mecanismos de governagao
dos servigos de dgua seguiram uma légica comum de mercantiliza¢gdo ao longo dos paises
e do tempo, com excepcao da Roménia, que, como explicado, ja tinha privatizado os
lucrativos servigos de agua nas zonas urbanas no periodo que antecede a sua adesdo a
UE. Assim, o guido de mercantilizacdo abrangente da NEG estendeu-se a todos os casos
de paises, independentemente da sua localizagdo na economia politica da UE. Ao mesmo
tempo, o poder coercivo das correspondentes disposicdes da NEG ainda diferia entre
eles, variando de muito significativo no caso irlandés durante o periodo do MdE, a
significativo no caso italiano, face a desequilibrios econdmicos excessivos, a fraco no
caso alemao, reflectindo as diferentes localizagdes no regime de aplicagdo da NEG num
determinado momento.

Enquanto todas as disposicdes mercantilistas da NEG serviam a mesma agenda politica
global, as disposi¢ées desmercantilizadoras recebidas pela Irlanda, Alemanha e Roménia
estavam semanticamente ligadas a outros objectivos, nomeadamente competitividade
e o crescimento, o reequilibrio da economia da UE, a inclusdo social ou a transicdo para
uma economia verde. No caso irlandés, os executivos da UE associaram varias
disposicdes desmercantilizadoras de mais investimentos no sector da dgua, em
dificuldades, a definicdo de prioridades de investimento para crescimento. Por
conseguinte, os objectivos que estiveram na base destas disposicdes eram compativeis
com mais austeridade noutras dreas que nao eram consideradas tdo criticas para atingir
este objectivo.

Os objectivos de aumentar a competitividade e o crescimento através de mais
investimentos nos servicos de agua também desempenhou um papel fundamental na
Alemanha. Contudo, ao contrario da Irlanda, a viragem para o investimento nas
disposi¢cdes da NEG alema foi incondicional, uma vez que se estendeu a todo o sector
publico e a todos os niveis de governo. Isto reflecte a presenca de outro objectivo no
caso alemdo, nomeadamente o objectivo de reequilibrio da economia europeia.

Uma vez que o aumento dos investimentos publicos impulsionaria a procura interna na
Alemanha, contribuiria igualmente para reduzir o desequilibrio comercial entre a
Alemanha e outros paises situados em posicGes mais periféricas da economia da UE (ver
capitulos 6 e 7). Ao mesmo tempo, os executivos da UE continuaram a emitir receitas
mercantilistas que incitavam o governo alemao a reformar os mecanismos que regem o
sector da dgua de uma forma mercado. Por sua vez, o governo alemao acrescentou um
maior envolvimento do capital privado e do privado em projectos de infra-estruturas
municipais como uma prioridade no programa nacional de reforma de 2017
(Bundesministerium fur Wirtschaft und Energie, 2017: 17). Assim, as disposicGes de
desmercantilizacdo que visavam estimular a competitividade e o crescimento e/ou
reequilibrar a economia da UE ndo iam contra o guido global de mercantilizacdo da NEG
(Capitulo 11).

A Roménia e a Irlanda também receberam recomendac¢Ges de desmercantilizacdo, que
ndo contradiziam o guido de mercantilizagao global da NEG. Em 2018 e 2019, as receitas
irlandesas sobre a prioridade do investimento publico mencionavam o papel da
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"melhoria das infra-estruturas" como um "factor critico" para o "refor¢o do investimento
privado e do crescimento da produtividade" e ndo apenas para um "desenvolvimento
econdmico regional equilibrado" e a "transi¢cdo da Irlanda para uma economia com baixo
teor de carbono e resistente ao ambiente" (Recomendagdo do Conselho Irlanda 2018/C
320/07: Considerando 12). A ldgica politica de inclusdo social reforcada, que vai
claramente contra o guido de mercantilizacdo abrangente da NEG, orientou as
disposicoes da NEG para a dgua apenas uma vez, nomeadamente no caso da prescricdo
de 2016 que incumbia o governo romeno de ampliar as infra-estruturas basicas "em
particular nas zonas rurais" (Recomendacdo do Conselho Roménia 2016/C 299/18) para
reduzir as principais disparidades de desenvolvimento da Roménia "entre zonas urbanas
e rurais" (2016: Considerando 17). Quando os executivos da UE repetiram esta
prescricdo em 2016 e em 2018, no entanto, sublinharam os beneficios de infra-
estruturas de qualidade para o crescimento econdmico e ndo para a inclusdo social
(Recomendacdo do Conselho Roménia 2018/C 320/22: Considerando 19), apesar de
grande parte da populacdo rural da Roménia ainda ndo ter acesso a dgua potdvel, ao
contrdrio de todos os paises da UE e mesmo de muitos paises em desenvolvimento.

Se considerarmos a escassez e o fraco poder coercivo das disposicées que foram, pelo
parcialmente, informadas por preocupacdes sociais, dificilmente podemos falar de uma
viragem social do regime NEG (Zeitlin e Vanhercke, 2018). Do mesmo modo, as liga¢des
semanticas equivocas entre as disposi¢des fracas de 2018 e 2019 sobre a priorizagdo do
investimento publico em servicos de agua para a Irlanda e a transicdo para uma
economia verde ndo justificam uma mudanca ecoldgica no regime da NEG. Enquanto
estas ligacGes semanticas prefiguravam a importancia crescente de uma agenda
ecoldgica no regime da NEG pds-Covid (Capitulo 12), a nossa analise anterior da
terminologia de mercado na DQA indica que a crescente importancia das preocupacdes
ecoldgicas ndao conduz necessariamente a uma mudan¢a de politica numa direcao
desmercantilizadora.

Governagao comunitdria dos servigos de agua por via legislativa apds a transicao para
a NEG

Os executivos da UE ja tinham uma agenda de mercantilizacdo dos servicos de agua
antes de 2009, mas as disposicdes NEG foram mais longe, uma vez que o ambito das
intervencdes NEG era muito mais ambicioso. As disposicdes NEG no sector da agua
visavam dareas que eram consideradas tabu durante as fases anteriores da integracdo da
UE, como a prescricao direta de uma alteracao do estatuto juridico ou dos principios de
funcionamento dos servigos publicos. Devemos acrescentar, no entanto, que a
interaccdo entre os procedimentos legislativos ordinarios e a NEG foi feita em ambas as
direccbes. A NEG ndo substituiu as fontes tradicionais de autoridade da UE. Os processos
legislativos ordindrios da UE decorrem em paralelo com os mecanismos NEG, incluindo
no sector da agua. Registaram-se quatro casos importantes de intervencdao ou de
tentativas de intervencdo da legislacdo ordinaria da UE no sector da dgua desde a
mudanca para a NEG apds a crise financeira: nomeadamente, a Directiva Concessdes
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(2014/23/EU), a Directiva "Contratos Publicos" (2014/24/EU, 2014/25/EU), e a
reformulacdo da Directiva relativa 8 Agua Potével (2020/2184).

Uma concessdo é uma relacdo contratual a longo prazo entre um contratante e um
prestador de servicos, um passo para além da relagdo de curto prazo (pontual) e
unidirecional dos contratos publicos. Como o contratante é normalmente um organismo
publico e o prestador é uma empresa privada, a forma juridica da concessao esta
intimamente ligada ao aumento do recurso as PPP (Porcher e Saussier, 2018). Em 2011,
a Comissao propos uma Directiva auténoma relativa as concessdes, que teria facilitado
a utilizacdo do modelo de concessao nos servicos de abastecimento de agua em toda a
UE. A Directiva Concessdes teria beneficiado as empresas transnacionais francesas do
sector da 4gua, uma vez que a lei das concessées foi o quadro juridico que contribuiu
para o éxito das suas operacdes a longo prazo em Franca (Guérin-Schneider, Breuil, e
Lupton, 2014). A difusdo do modelo de concessao noutras partes da UE teria conferido
a estas empresas uma vantagem competitiva em relagdo a outros prestadores de
servicos que estavam habituados a um regime juridico diferente. No entanto, em reaccao
ao sucesso da ICE - Right2Water a Comissdo excluiu a d4gua do dmbito final da Directiva
(ver sec¢ao 9.4). O desenvolvimento paralelo do regime da NEG e da elaboragao de
legislagao ordinaria da UE é também demonstrado pelo facto da Alemanha ter recebido
disposicGes NEG para aumentar o valor dos contratos abertos a contrata¢do publica em
2013 e 2014, ou seja, nos mesmos anos em que os legisladores da UE reviram as
Directivas "Contratos Publicos" e "Concessdes".

Enquanto o projecto de Directiva relativa as concessdes tentava mercantilizar os servigos
de agua através de legislacdo comunitaria ordinaria, a reformulacado das directivas de
“Contratos Publicos” e da “Agua Potavel” também incluiam caracteristicas politicas
potencialmente desmercantilizadoras. O processo legislativo da Directiva Concessées
decorreu em paralelo com a reformulacdo das directivas relativas aos contratos publicos.
A pressdo dos sindicatos e dos movimentos sociais, incluindo a Federacdo Sindical
Europeia dos Sindicatos de Servicos Publicos (FSESP), forcou a inclusdo nas Directivas
Contratos Publicos de cldusulas sociais e ambientais nos concursos publicos (ver capitulo
7; Fischbach-Pyttel, 2017). De igual modo, a reformula¢do da Directiva Agua Potavel
abordou uma questao social em pormenor, nomeadamente a do acesso da populagao a
agua potavel. O Artigo 16.2 da Directiva avanca com a desmercantilizacdo da agua,
obrigando os Estados-membros a melhorar ou manter o acesso a agua potavel para
todos, com destaque para os grupos sociais mais vulneraveis. O Pilar ndo vinculativo dos
Direitos Sociais adoptado por todas as instituicdes da UE em 2017 incluia a dgua como
um servico essencial com direitos de acesso para todos, mas a nova Directiva deu uma
expressao mais tangivel a este principio (FSESP, 2021).

Tanto a exclusdo da dgua da Directiva relativa as concessdes como a inclusdo dos direitos
de acesso a agua Directiva Agua Potdvel foram motivadas pela pressdo que os
movimentos sociais exerceram sobre os decisores politicos da UE, nomeadamente,
através da |ICE Right2Water coordenada pela FSESP. Os contra-movimentos
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transnacionais que lutam pelo direito a dgua a nivel europeu comegaram, no entanto,
muito mais cedo. S3o o tema da sec¢do 9.4.

9.4 Movimentos transnacionais contra a mercantilizacao da agua

Até a data, avalidamos as tentativas dos executivos da UE para mercantilizar os servicos
de agua, através do processo legislativo ordindrio da UE ou das disposicdes NEG
especificas de cada pais. Avaliamos agora os protestos dos movimentos sociais e
sindicatos que despoletaram. Os movimentos de protesto nacionais e internacionais
bloquearam com éxito vdrias tentativas de mercantilizagao; por exemplo, a inclusdo dos
servicos de agua e saneamento na Directiva de Servigos e a introduc¢do de taxas de dgua,
tal como solicitado pelas disposicGes NEG para a Irlanda (Moore, 2018, 2023; Bieler,
2021). Em contrapartida, estes movimentos de protesto compensatérios foram menos
eficazes na promocdo de uma agenda pro-activa de consagrar o direito a agua na
legislacdo da UE.

A FSESP desempenhou um papel importante nos contra-movimentos transnacionais no
sector desde as mobilizagGes contra o projecto do Comissario Bolkestein de incluir a agua
na Directiva relativa aos servigos. A Directiva Bolkestein foi importante, pois foi nessa
altura que a "Comissdao mostrou pela primeira vez a sua verdadeira face" (entrevista,
membro do movimento europeu da dgua e funciondario da FSESP, Bruxelas, Dezembro de
2018). Desde entdo, a FSESP tem co-organizado varias mobiliza¢gdes internacionais para
politizar a governacao da UE dos servicos de agua, nomeadamente, pelo direito a agua
e contra a privatizacdo dos servicos de dgua, como mostra o quadro 9.3, que se baseia
na base de dados de protestos internacionais (Erne e Nowak, 2023).

Os eventos de protesto internacionais no sector europeu da agua tiveram como alvo as
tentativas verticais dos executivos europeus em favor da mercantilizacdo da agua,
comecando com a Proposta do Comissario Bolkestein para uma Directiva de Servicos da
UE em 2004.

Em comparagdo com o sector dos transportes, que ja enfrentava as intervengdes
mercantilistas da UE muito antes, ndo encontrdmos quaisquer provas de protestos
internacionais no setor da agua antes dessa data (ver Capitulo 8).

No caso Bolkestein, a FSESP foi um dos principais organizadores de uma ampla coligacdo
contra esta Directiva. A FSESP também utilizou as suas ligagdes aos membros do
Parlamento Europeu, convencendo-o a opor-se as propostas mais radicais da Comissao
e a eliminar os elementos mais controversos da Directiva (Crespy, 2016). A tentativa
falhada de Bolkestein de mercantilizar os servicos de dgua também moldou as lutas
subsequentes.
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A experiéncia de mobilizagdo contra a directiva Bolkenstein, teve um papel central na
decisdo da FSESP de lancar a ICE Right2Water, que veio a ser a primeira ICE bem-sucedida
na historia da UE (Fischbach-Pyttel, 2017, 187; Bieler, 2017; Szabd, Golden, and Erne,
2022).

A Comissao registou a ICE da FSESP sobre o direito a agua em Maio de 2012 com o titulo
completo: "A dgua e o saneamento sdo um direito humano! A dgua é um bem publico,
ndao uma mercadorial!”. A FSESP foi a primeira organizacdo a conseguir, em estreita
colaboragao com os movimentos sociais, a recolher 1 milhdo de assinaturas necessarias
para tornar este novo instrumento de democracia direta juridicamente valido a nivel da
UE. O numero final de assinaturas apresentadas a Comissao Europeia em Dezembro de
2013 foi de 1, 659, 543, ultrapassando os limiares de assinaturas a nivel nacional da ICE
em treze paises (Szabo, Golden e Erne, 2022), apesar de terem de atingir os limiares, que
estdo associados a dimensdo da populacdo, em apenas sete Estados-membros da UE
para serem legalmente vélidas.

Tal como o titulo completo da iniciativa indica, a FSESP mobilizou a populagdo unindo
objectivos defensivos e pré-activos: defender a agua da mercantilizagado, por um lado, e
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a garantia do direito humano a agua, por outro. Ao centrar a sua luta na luta contra a
mercantilizacdo e a privatiza¢do, a FSESP identificou pratica NEGativas concretas contra
as quais o descontentamento popular poderia ser direcionado: as ideias politicas pro-
mercantilizacdo da Comissdo e o l6bi das grandes empresas transnacionais activas nos
servicos de agua, como a Veolia e a Suez.

A outra vertente da campanha, a luta para que a dgua se torne um direito humano, foi
suficientemente abrangente para formar a base de uma ampla coliga¢do, uma vez que a
campanha uniu actores com ideias diferentes sobre os pormenores da gestdo e
financiamento da dgua. Muitas organiza¢des da campanha eram contra as taxas da dgua.
Outras, como o sindicato alemao ver.di, uma das mais activas na campanha, tinham uma
visdo muito mais matizada sobre o assunto. O ver.di apoia as taxas domésticas de agua
se estas garantirem a independéncia dos fornecedores publicos locais ndo comerciais, a
gestdo sustentdvel da agua, a prestacdao de um servico de qualidade e condi¢des de
trabalho dignas no sector (ver.di, 2010).

O que é que a ICE Right2Water conseguiu em termos substantivos, para além de obrigar
a Comissao Europeia a emitir uma resposta formal? O aspecto defensivo da campanha
foi bem sucedido, uma vez que a Comissao excluiu a dgua do ambito do seu projecto de
Directiva relativa as concessées em Junho de 2013 (Directiva 2014/23/UE: Art. 12),
mesmo antes da conclusdo oficial da campanha da ICE. Embora este ndo fosse um
objectivos pré-definido da campanha da ICE, a Directiva Concessdes chamou a atencao
dos activistas, especialmente na Alemanha (Parks, 2015: 72). Em contrapartida, o
objectivo de garantir a 4gua como um bem humano a nivel europeu revelou-se uma
tarefa mais dificil para os organizadores da iniciativa.

O objectivo final da FSESP era incluir fortes garantias juridicas de desmercantilizacao da
agua com forte poder de execucgdo. Por outras palavras, a FSESP queria assegurar leis da
UE gque contivessem mecanismos para garantir a acessibilidade e o acesso a agua para
todos. Em contraste com a rapida iniciativa da Comissdao de excepcionar a agua da
Directiva relativa as concessdes, a revisio da Agua Potdvel no sentido da
desmercantilizacdo foi um processo moroso de avancos e recuos, em que a FSESP se viu
frequentemente a margem das lutas de poder entre as instituicdes da UE. Embora a
FSESP tenha apresentado a ICE em Dezembro de 2013, foram necessarios oito anos para
rever a directiva Agua Potavel. Por fim, a FSESP acabou por elogiar o facto de os
legisladores da UE terem incluido o direito de acesso a dgua potdvel na reformulacao da
directiva como um passo na direcgao certa, mas ainda assim considerou-a insuficiente
(FSESP, 2021).

Qual é a relacdao entre a campanha ICE Right2Water e o regime NEG? A recolha de
assinaturas para a ICE teve lugar durante os anos 2012-2013, coincidindo com o auge
das disposicdoes NEG dos executivos da UE para os sectores da agua dos Estados-
membros. Como mostra o quadro 9.2, em 2013, a Alemanha, a Irlanda e a Itdlia
receberam simultaneamente disposicOes que eram relevantes para o seu sector da agua.
Mesmo assim, a campanha da ICE nao alcangou niveis iguais de apoio nos trés paises.
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A ICE recebeu o apoio mais forte na Alemanha de todos os Estados-membros da UE em
termos de nimero absoluto de assinaturas e também no que respeita ao niumero de
assinaturas recolhidas versus o limiar nacional exigido (1,236,455 versus 74,250,
respetivamente, o que significa que, se ndo houvesse a exigéncia de ultrapassar o limiar
noutros Estados-membros, a Alemanha, por si so, teria sido capaz de levar a iniciativa
até ao fim). A operacdo no terreno da campanha da ICE na Alemanha baseou-se numa
ampla coligacdo de sindicatos e ONG, muitos dos quais com uma longa experiéncia em
lutas locais contra a privatiza¢cdo da agua (Erne e Blaser, 2018; Moore, 2018; van den
Berge et al., 2018).

Além disso, a recolha de assinaturas recebeu um impulso de um programa de televisao
popular (Die Anstalt), que mencionou a campanha e associou-a as ameacas iminentes
da proposta de Directiva relativa as concessdes (Parques, 2015 ). Também notdmos uma
ligagcdo entre os planos para uma Directiva de Concessoes e as disposicdes da NEG de
2013 para a Alemanha, que exigem um aumento do valor dos contratos publicos abertos
a concurso. As concessdes e os contratos publicos sdo mecanismos distintos, mas tém
objectivos semelhantes: ambos visam a relacdo entre os prestadores de servicos
publicos e privados.

Os organizadores da ICE tinham também fortes ligacGes com activistas em Italia. O Férum
ltaliano dos Movimentos pela Agua (Forum Italiano dei Movimenti per L'acqua) era a
principal forga por tras de um referendo nacional que revogou uma lei que permitia a
gestdo privada dos servigcos publicos locais em 2011, como ja foi referido (Bieler, 2021 e
2017). No entanto, a ICE mal ultrapassou o limiar de 54,750 assinaturas em Italia, com
uma contagem final de 65,223. Este facto pode dever-se a fadiga dos organizadores e ao
facto de os referendos italianos revogatérios ndo impedirem a reintroducao de leis
semelhantes pelos legisladores regionais e nacionais (Di Giulio e Galanti, 2015; Erne e
Blaser, 2018). As disposicoes subsequentes dos executivos da UE incumbiram o governo
italiano de introduzir essa legislacdo para aumentar a concorréncia nos servigos publicos
locais, apesar do resultado negativo do referendo de 2011 (Bieler, 2021: 87; van den
Berge et al., 2018: 237).

Apesar da Irlanda ter recebido varias disposi¢cdes coercivas de NEG entre 2010 e 2013
gue exigiam explicitamente medidas para mercantilizar o sector da agua, os poucos
activistas irlandeses de Right2Water ECI na altura ndo recolheram assinaturas suficientes
para ultrapassar o limiar nacional de ICE exigido. Atribuimos este facto, em parte, ao
lapso de tempo entre a emissdo das disposicdes da NEG e a sua implementacdo pelo
governo Irlandés. Tal como referido na seccdo 9.3, a Troika deixou a Irlanda antes da
introducdo das taxas de agua e antes que a instalacdo de contadores de agua estivesse
concluida. Os protestos irlandeses contra a instalacdo de contadores de agua e a
introducdo de tarifas intensificaram-se gradualmente no decurso de 2014, com uma
campanha de boicote aos contadores de agua e manifestagdes com uma campanha de
boicote as tarifas de dgua e manifestacdes de massas no final desse ano (Bieler, 2021;
Moore, 2023). A abolicdo das taxas de agua recentemente introduzidas também se
tornou uma questdo central durante a campanha para as eleigdes gerais de 2016; assim,
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as taxas da agua foram efetivamente abolidas em 2017 (Hilliard, 2018). Apesar deste
aparente desfasamento no calendario da mobilizagdo popular na Europa continental e
na Irlanda, havia ligagGes significativas entre as campanhas irlandesa e europeias. Em
primeiro lugar, a campanha irlandesa inspirou-se diretamente no slogan da ICE
Right2Water. Em segundo lugar, Lynn Boylan, membro do Parlamento Europeu no grupo
de esquerda GUE/NGL entre 2014 e 2019, ndo sé esteve diretamente ativa na campanha
irlandesa, mas também coordenou o trabalho da UE no seguimento da Right2Water ECI
como relatora do Parlamento Europeu.

9.5 Conclusao

As intervencgdes verticais da UE na governac¢do do sector da dgua combinam as regras do
mercado interno e a politica ambiental. Neste capitulo, analisdmos a orientacdo politica
das intervengdes da UE em ambos os dominios antes e apds a passagem da UE para o
seu regime NEG em 20009.

Os legisladores da entdo CEE ja tinham comecado a intervir no sector da dgua nos anos
70 e 80 para estabelecer normas harmonizadas sobre a qualidade da agua. As primeiras
directivas europeias relacionadas com a criacdo do mercado comum, apontavam no
entanto, numa direccdo desmercantilizadora, pois visavam garantir a igualdade de
condigbes, retirando as normas de qualidade da agua da concorréncia regulamentar
entre os Estados-membros.

Em 1990, as preocupagdes ecoldgicas e neoliberais tornaram-se uma motivagao
importante para a adopg¢ao de directivas da EU relativas a dgua e as aguas residuais, que
apontavam cada vez mais na mercantilizacao. Apesar do interesse crescente do capital
privado na gestdao da dgua, o papel das pressdes horizontais do mercado como motor da
mercantilizacdo dos servicos de dgua continuou a ser limitado. Na maioria dos Estados-
membros, as administracdes publicas continuaram a gerir a 4gua como um servico
publico.

Nalguns casos, os municipios voltaram mesmo a geri-los publicamente depois de os
terem privatizado anteriormente (Hall e Lobina, 2007; Kishimoto, Gendall e Lobina,
2015). Ao mesmo tempo, a maioria das tentativas dos executivos da UE para criar um
mercado europeu de servicos de dgua por via legislativa falharam, principalmente em
resultado dos protestos populares que levaram a exclusao do sector da dgua da versao
final da Directiva relativa aos servigos de 2006.

A crise financeira de 2008, no entanto, deu inicio a uma nova era na politica da dgua, a
mudanca para a NEG deu aos executivos da UE novos poderes para prosseguirem
reformas politicas mercantilistas. Embora o montante da despesa publica com a agua
fosse infimo em comparagdo com outros sectores publicos, como os cuidados de saude
(ver Capitulo 10), todos os paises da nossa amostra receberam prescricdes mercantilistas
da NEG; excepto a Roménia, que ja tinha privatizado os seus lucrativos, servicos urbanos,
no periodo que antecedeu a sua adesdo a UE. De forma surpreendente, todas as

23



disposicGes qualitativas da NEG sobre a governagao dos servigos de dgua ou o acesso
das pessoas aos mesmos apontavam numa direc¢ao mercantilista, independentemente
do tempo ou das diferentes posi¢des da Alemanha, Irlanda e Itdlia na economia politica
da UE. Mesmo com a NEG, os defensores da mercantilizagdao da dgua tiveram dificuldade
em concretizar as suas ambicdes. Os executivos da UE ndo conseguiram mercantilizar os
servicos de dgua, mesmo nos casos em que podiam contar com disposicdes da NEG com
poder coercivo muito significativo, nomeadamente, na Irlanda durante os anos da Troika.

Depois de 2015, os executivos da UE comecaram a emitir disposi¢cGes quantitativas de
NEG sobre os servicos de dgua que apontavam numa direccdo desmercantilizadora. A
maior parte delas incumbia os Estados-membros de aumentar ou dar prioridade aos
investimentos publicos, ndo por razGes sociais, mas para reequilibrar a economia
europeia e aumentar a sua competitividade. As preocupag¢des com o aumento da
inclusdao social desempenharam um papel em apenas um caso, nomeadamente, as
disposicGes NEG de 2016 para a Roménia, que incumbiam o governo de melhorar o
acesso dos utilizadores a servicos publicos integrados em zonas rurais desfavorecidas.
Durante o mesmo periodo, os legisladores da UE continuaram a excluir os servicos de
agua da mercantilizacdo das Directivas da UE, como aconteceu no caso da Directiva
ConcessGes (2014/23/UE). Tal como referido no capitulo 7, os contra-movimentos
politicos forcgaram a Comissdo a abandonar o projecto de Directiva relativa ao
procedimento de notificacdo de servicos (COM (2016) 821 final), que obrigava as
autoridades publicas (incluindo os municipios) a solicitar a aprovagao da Comissao antes
de aplicar quaisquer leis, regulamentos ou disposicdes administrativas nacionais ou
locais relativas a servicos abrangidos pela Directiva "Servicos" de 2006.

O principal obstaculo a estas intervengdes mercantilistas da UE foi o surgimento de
movimentos sociais e sindicatos que defendem os servicos publicos de agua a nivel
europeu e nacional. As tentativas de mercantilizacdo vertical dos executivos da EU
desencadearam contra-movimentos internacionais em defesa da agua como um direito
humano, culminando no éxito da ICE Right2Water ECIl. A mercantilizacdo das disposicdes
da NEG sobre os servicos de dagua também provocaram uma forte resisténcia popular,
como a reacgdo contra a introducado de taxas de agua na Irlanda.

Assim, a orientacdo politica globalmente mercantilista das intervengdes verticais da UE
desencadeou contra-movimentos bem-sucedidos, nacionais e internacionais (Bieler,
2021; Szabo, Golden e Erne, 2022; Moore, 2023). As tentativas falhadas de
mercantilizacao da agua, tanto pelas leis da UE como pelas disposi¢cdes da NEG até 2019,
no entanto, ndo impediram os executivos da UE de perseguir estes objectivos por novos
meios. Embora o regime NEG pds-pandemia de Covid tenha aumentado
substancialmente o espaco para investimentos publicos, o acesso dos Estados-membros
ao financiamento da recuperacdo e resiliéncia da UE continuou a depender da
implementacao de novas reformas mercantilizantes do sector publico, como discutimos
nos capitulos 12 e 13.
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