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TERMOS RELEVANTES

Alocacao (de agua): designacao, por 6rgao regulador, de volume de dgua autorizado para uso em determi-
nado periodo de tempo (por exemplo, um ano) por um usuario.

Banco de agua: mecanismo cujo objetivo é o de facilitar transferéncias voluntarias de dgua.

Bem econdmico: Bem ou servico que oferece beneficios (possui utilidade) para os individuos, mas que contém
algum grau de escassez e requer o dispéndio de esforco (ou outros bens) para obté-lo.

Bem econémico comum: bem ou recurso com alto grau de rivalidade (quando o uso de um individuo reduz
a quantidade disponivel para os outros) e baixo grau de excludabilidade (quando pessoas que nao pagam pelo
bem nao podem ser prevenidas de usa-lo). Conceito distinto do de Propriedade Comum.

Comando e controle (mecanismos de): Instrumentos de politica publica que requerem a adesao a padroes
especificos, como padroes tecnolégicos ou de desempenho.

Eficiéncia alocativa: uso da agua por aquelas atividades que geram mais valor.

Eficiéncia técnica (ou produtiva): emprego de tecnologias mais eficientes para o uso da dgua.

Escassez (econémica): situacdo em que a demanda por determinado bem/servico é superior a oferta desse
mesmo bem/servico.

Escassez (hidrica) absoluta: disponibilidade hidrica inferior a determinada quantidade tida como essencial ao
consumo humano, por exemplo, 500 m3 de dgua por pessoa por ano.

Estresse hidrico: impossibilidade de atendimento das demandas humanas e ambientais por agua, inclusive
devido a baixa qualidade da agua disponivel. Conceito mais abrangente do que o de escassez hidrica.

Externalidades: Quando as acdes de um agente afetam outro(s) que ndo recebem compensacdo pelo mal
causado nem pagam pelo beneficio recebido.

Falhas de governo: situacbes em que a intervencao do governo na economia leva a uma alocacao ineficiente
de um bem ou recurso. Exemplo: limitacdes informacionais acerca do bem a ser provido.

Falhas de mercado: condicdes que afastam a alocacdo de um bem ou recurso da condicdo de eficiéncia, isto
é, fazem com que a quantidade demandada por um bem néo seja equivalente a quantidade ofertada. Conceito



Homogeneidade (de direitos de propriedade): direitos homogéneos sdo aqueles que cumprem uma mes-
ma funcdo e possuem as mesmas caracteristicas (formais). No caso dos recursos hidricos, ainda que os direitos
sejam concedidos a diferentes classes de usuérios, referentes a diferentes volumes e pontos de extracao, eles
poderiam ser igualmente transacionados.

Incentivos: Incentivos (em economia) sdo tudo aquilo que oferece a motivacao para que os individuos persi-
gam suas preferéncias, se comportem de determinada maneira.

Instituicoes: Regras (formais e informais) que afetam, influenciam ou delimitam o comportamento dos indi-
viduos.

Instrumentos econémicos: ferramentas e politicas que possuem como principal aspecto comum a dependén-
cia no sistema de precos.

Jurisdicao: espaco geografico sujeito a um mesmo conjunto de leis (pafs, estado, municipio, bacia hidrogréfica
etc.).

Jusante: da nascente para a foz de um rio; de um ponto mais alto para um ponto mais baixo.

Mercado de agua: mecanismo pelo qual usuérios de dgua voluntariamente transacionam (realocam) seus
direitos de uso (ou extracdo) de dgua, parcial ou totalmente, temporaria ou permanentemente, de acordo com
suas necessidades e obedecendo a eventuais condicées impostas por érgdo regulador.

Montante: da foz para a nascente de um rio; relativo ao ponto mais alto, anterior.

Propriedade comum: Tipo de regime de propriedade em que as regras e condicbes associadas ao uso/extra-
cdo de um bem ou recurso sdo oriundas de um processo de decisao coletiva, ou seja, em que um grupo de
individuos compartilha os direitos de propriedade de um bem ou recurso.

Recurso fugitivo: aquele bem ou recurso que pode “transitar” entre os individuos de forma pouco custosa.

Rent-seeking (comportamento de): comportamento quando os agentes buscam auferir renda econémica,
isto é, buscam obter o pagamento a um fator de producdo em excesso do que é necessdrio para obter sua
oferta.

Uso consuntivo (da agua): uso que extrai (retira) a 4gua de sua fonte natural de oferta e, portanto, afeta sua
disponibilidade espacial e temporal. Exemplo: irrigagao.

Uso nao-consuntivo (da agua): uso que nao extrai (retira) a 4gua de sua fonte natural. Exemplo: navegacao.
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PROLOGO

O enfrentamento das crises hidricas recentes no Brasil tem possibilitado uma visao critica da atuacdo do Siste-
ma Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos em relacdo a sua capacidade de atuar nessas situacoes
extremas, especialmente em um cendrio no qual ainda persiste a necessidade de investimentos em infraestru-
tura hidrica e sabendo-se que as mudancas climaticas apontam para uma tendéncia de intensificacdo das secas
em algumas regides do Pais.

As politicas adotadas para atenuar os impactos das secas tem variado ao longo do tempo, desde ac¢bes pura-
mente assistencialistas até intervencoes de carater permanente e estruturante, como no caso da construcao de
reservatérios. Entretanto, importante também avancar em medidas de gestao de carater proativo, necessarias
ao enfrentamento da escassez hidrica e a manutencao da vida e das atividades produtivas nessas regides. Nes-
se contexto, as propostas de adocao de instrumentos econémicos na alocacao de agua e as discussdes sobre
prioridades de uso nas bacias hidrograficas, emissao de outorgas coletivas e alteracdes temporarias nos atos ja
emitidos, por meio de negociacdes com 0s UsUarios ou entre os mesmos, trazem elementos novos aos debates
sobre a busca de maior seguranca hidrica para o uso sustentavel dos recursos hidricos.

Na presente publicacdo, a ANA e o Centro de Estudos em Sustentabilidade da Fundacao Getulio Vargas apre-
sentam algumas dessas reflexdes, especificamente uma analise exploratéria da adogao de instrumentos econ6-
micos de gestao de recursos hidricos em situacdes de conflito pelo uso da &dgua. Trata-se de mais uma contri-
buicdo para o necessario aprimoramento da alocacdo de dgua nas bacias hidrograficas brasileiras que se soma
aos esforcos, ja em andamento, de construcao de marcos regulatérios.

Espera-se que as informacdes e andlises contidas nesta publicacao sejam Uteis para todos aqueles que se inte-
ressam pelo desafio da gestdo dos recursos hidricos e sirvam como subsidios para politicas proativas necessarias
a sustentabilidade do uso da dgua no Brasil.
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PREFACIO

Agua é um recurso escasso em muitos contextos e eventos de escassez hidrica vém se tornando cada vez mais
frequentes. Adicionalmente, as mudancas climéaticas podem mudar padrées de chuvas em diversas regides, as-
sim, intensificando um problema j& existente ou fazendo com que a escassez se torne uma realidade em locais
nos quais recursos hidricos eram tidos como abundantes.

Eventos extremos que atingiram o Brasil nos Ultimos anos, tais como as secas no Nordeste (2012-2017) e as
inundacdes na regido amazonica, aliados as crises a elas associadas, como a do Sistema Cantareira (2013-
2014), demonstram a relevancia de se aprofundar em anélises e ferramentas que visem trazer maior resiliéncia
e capacidade de resposta ao setor de recursos hidricos frente a variabilidade climatica.

A gestao dos recursos hidricos é um problema complexo para o qual um enfoque econémico pode oferecer
valiosas contribuicbes. Entretanto, a base oferecida pela teoria econémica ndo necessariamente faz parte do rol
de ferramentas adquirido por tomadores de decisdo, engenheiros, hidrélogos e outros cientistas naturais ativos
nas discussoes sobre como melhor gerenciar a extracdo e o consumo de agua.

Nesse sentido, esta publicacdo busca introduzir de maneira didatica e sistematica os principais conceitos eco-
némicos que podem oferecer uma lente adicional para o leitor interessado em analisar problemas associados a
maneira com que os individuos em diferentes contextos administram um recurso escasso como a agua. Ainda
gue a tarefa seja drdua, é nossa expectativa que a leitura confira ao leitor a seguranca para analisar os estudos
de caso internacionais e os possiveis caminhos apresentados para o Brasil e disseminar esse conhecimento em
outras ocasides e arenas.

Mesmo para aqueles que j& detenham conhecimentos prévios acerca da economia dos recursos naturais (e
hidricos), a adicdo de experiéncias reais com mercados de direitos de dgua e a especial atencdo dedicada aos
aspectos institucionais (formais e informais) relacionados a gestdo da demanda por recursos hidricos, a partir
das informacbes e literatura mais recentes, permite o confronto entre previsdes gerais (tedricas) e as realidades
locais (préaticas).

Naturalmente, questoes acerca da qualidade da dgua também sao importantes, e poderiam se beneficiar de
uma analise calcada na economia. Contudo, é necessario estabelecer um foco momentaneo para garantir certo
nivel de aprofundamento para o leitor. Tal direcionamento é parcialmente motivado pela conducéo de estudos
prévios, como a realizacdo de Andlise Custo-Beneficio de medidas de adaptacdo as mudancas climéticas na
bacia dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ)!, nos quais a equipe do GVces identificou a necessidade se
considerar novos mecanismos para lidar com as incertezas futuras e reduzir situacoes de conflito pelo uso da
agua no Brasil. Restringe-se, similarmente, a atencao a instrumentos inovadores no contexto brasileiro, em
particular os mercados de direitos de agua.

1 Finalizada em novembro de 2014, como resultado de uma parceria firmada entre Ministério do Meio Ambiente e GVces (disponivel em
http:/Aww2.ana.gov.br/Paginas/portais/MudancasClimaticas/MudancasClimaticas.aspx).
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Outras disciplinas também sao relevantes para o tema, mas, reconhecendo suas limitacdes, a publicacao privi-
legia uma abordagem predominantemente econémica. De fato, é possivel reconhecer uma funcdo negativa da
disciplina econémica?, qual seja: a de contrabalancar e corrigir as intuicdes do analista que falhem em consi-
derar os incentivos de cada individuo e as consequéncias para além do efeito imediato de determinada politica
ou curso de acao.

Os contelidos aqui apresentados sao primeiramente direcionados a formuladores de politicas publicas (em nivel
nacional) e gestores de recursos hidricos (em nivel local). Também constituem valiosa fonte de informacoes
para membros da sociedade civil, por exemplo participantes de comités de bacias hidrograficas; gestores de
empresas intensivas em recursos hidricos; autoridades publicas de areas préximas da agenda hidrica, como o
setor agricola; além de académicos (pesquisadores e professores).

E nossa expectativa que cada secdo gradualmente auxilie na construcdo de uma imagem mais clara sobre como
diferentes instrumentos econémicos, em particular mercados de direitos de uso de agua, podem contribuir
para uma melhor gestao dos recursos hidricos, cada vez menos propensa a eventos de escassez.

2 Conforme sugerido, por exemplo, por Knight (1935).
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Introducao: Politicas Piblicas e

Recursos Hidricos

i\gua como bem crescentemente escasso

© © © 0 0 00 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000O00 O

Agua é um dos recursos naturais mais importantes do planeta, seja para o suprimento das necessidades huma-
nas mais basicas, seja para a producado agricola por meio da irrigacéo, uso industrial, geracdo de energia elétrica
etc. Todas essas atividades sé podem ocorrer se houver agua em quantidade e qualidade disponivel para ser
extraida dos rios, lagos e aquiferos (SCHEWE, HEINKE, et al., 2014).

A escassez hidrica, no entanto, j& afeta o desenvolvimento e o bem-estar em diversos paises do mundo
(RIJSBERMAN, 2006) e, devido ao crescimento populacional e econémico esperados para as préximas décadas,
a demanda por recursos hidricos tende a crescer e intensificar ainda mais esses problemas, tanto em regies
que ja sofrem quanto em regides que passardo a sofrer com eventos de escassez (SCHEWE, HEINKE, et al.,
2014).

De fato, o consumo de dgua tem crescido a uma taxa duas vezes maior do que a taxa de crescimento popula-
cional e, ainda que o recurso seja abundante em algumas regides do planeta, estima-se que aproximadamente
1,8 bilhao de pessoas viverdo em paises ou regides com escassez absoluta® de dgua e dois tercos da populacao
mundial podem experimentar condices de estresse hidrico até 2025 (UN WATER, 2013).

21 dos 37 maiores aquiferos no mundo tiveram mais .-
a’gua sendo removida do que reposta na Ultima década i Um dos motivos pelos quais a California enfrenta situacdo
. ~ i hidrica dramética é a queda no volume de dgua proveniente
e, assim, estao sendo esgotados (RICHEY, THOMAS, et i do derretimento de neve, por sua vez acumulada em volu-
al., 2015). A dependéncia nas aguas subterraneas deve ; mesmenoresem anos recentes devido a temperaturas mais
aumentar no futuro, especialmente em regides como a : a/ta; nos meses de inverno. Tal situacao devera ser cada vez
‘ _ ‘ i mais comum para regiées que dependem da neve para o
do estado norte-americano da California, em que 60% : seu suprimento de dgua (MANKIN, VIVIROLI, et al., 2015).
da 4gua consumida em 2014/15 veio de seus aquiferos s
devido a intensa crise hidrica enfrentada pelo estado

(FRANKEL, 2015).

3 Disponibilidade de &gua inferior a 500 m?3 por habitante por ano (UN WATER, 2013).
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Introducdo: Politicas Pablicas e Recursos Hidricos

Algumas regides do Brasil também enfrentaram problemas de escassez hidrica, apos o pais passar por periodo
de seca mais severo em mais de 35 anos (ARSENAULT, 2015). As regides Sudeste e Nordeste do pais perderam,
respectivamente, 56 e 49 trilhdes de litros de dgua a mais em cada um dos anos no triénio 2012-2015, em
comparacao com niveis histéricos (GETIRANA, 2015).

Nesse periodo, tais regides brasileiras demonstraram sua vulnerabilidade frente a oscilacdes da oferta de agua,
visto que a reducao do volume de chuvas, frente a média dos ultimos 35 anos, em 20% na regido Nordeste
(23% no Sudeste), foi suficiente para elevar consideravelmente suas condi¢es de escassez hidrica (GETIRANA,
2015).

As mudancas climaticas devem exacerbar ainda mais esses desequilibrios hidricos tanto em termos globais
como regionais, fazendo com que 15% adicional da populacdo mundial esteja exposta a quedas expressivas na
quantidade de agua e aumentando o nimero de pessoas vivendo em condicoes de escassez hidrica absoluta*
em 40%, quando comparados a cenarios em que ha somente o crescimento populacional (SCHEWE, HEINKE,
etal.,, 2014).

Logo, é possivel concluir que os conflitos pelo acesso e uso da dgua em regides que ja sofrem com esses pro-
blemas podem ser intensificados, bem como, regides que historicamente ndo haviam sofrido com disputas pelo
recurso possam vivenciar tal situacdo em decorréncia das alteracdes dos regimes de chuva e do crescimento
populacional e econémico.

Gestao de recursos hidricos como um problema complexo

© © © 0 000 000000000000 0000000000000 00000000000 00000000000 0000000000000 00000000O0OC O

O cenario apresentado acima representa um problema para a sociedade como um todo e, em particular, para
os gestores publicos®, qual seja, como gerir um recurso escasso frente a demandas multiplas e, por vezes,
concorrentes. As particularidades e caracteristicas especiais inerentes aos recursos hidricos fazem com que tal
problema seja ainda mais complexo.

. , . Sistemas hidricos podem, por exemplo, ser classificados
Exemplo da complexidade do tema € a auséncia de um entre lagos, alagados, aquiferos subterraneos e correntes.

sistema universalmente aceito para a classificacao de sis- i Contudo, dentro dessas categorias outras classificacoes

temas hidricos que auxilie a gestdo e conservacio de re- podem surgir de acordo com caracteristicas abidticas (geo-
climaticas, geomorficas, hidrolégicas e quimicas) e bidticas

cursos hidricos em escalas nacional, regional e municipal (de acordo com as espécies animais e vegetais encontradas
(ou de provincia) (OMNR, 2013). L d'agua) (OMINR, 2013).

Problemas complexos sdo caracterizados por uma diversidade de fatores, logo, ndo é tarefa trivial sequer obter
um quadro compreensivo acerca desses, quanto mais resolvé-los. E importante, todavia, que disciplinas indi-
viduais consigam prover critérios e ferramentas que auxiliem em tal tarefa (KOMIYAMA e TAKEUCHI, 2006).

4 Escassez hidrica absoluta é entendida como disponibilidade hidrica inferior a 500 m3 de dgua por pessoa por ano (SCHEWE, HEINKE,
et al., 2014). No restante do estudo, no entanto, o termo “escassez hidrica” é empregado de forma mais abrangente, principalmente
refletindo o fato de que a demanda por &dgua é superior a quantidade disponivel em dado momento e regido.

5 Dado que na maioria dos paises e no Brasil a 4gua é de propriedade estatal, com seu uso sendo concedido para os individuos por érgao
ou autoridade publica.
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Introducdo: Politicas Pablicas e Recursos Hidricos

Problemas complexos sdo caracterizados por uma diversidade de fatores, logo, ndo é tarefa trivial sequer obter
um quadro compreensivo acerca desses, quanto mais resolvé-los. E importante, todavia, que disciplinas indi-
viduais consigam prover critérios e ferramentas que auxiliem em tal tarefa (KOMIYAMA e TAKEUCHI, 2006).

Assim, reconhecendo que respostas ndo emergirado a partir de apenas uma visdo ou linha de raciocinio, o es-
tudo atual foca seus esforcos e atencdo em uma abordagem em especial: a econdmica. Tal abordagem néo se
propde superior nem independente a demais formas de analisar o problema da escassez hidrica, no entanto,
apresenta conhecimento relevante e necessario para a busca das respostas mais adequadas.

O termo "adequadas” acima é propositalmente empregado de forma a ressaltar que ndo existem panaceias
com relacdo a gestdo dos recursos hidricos. Cabe, assim, observar que eventuais solucdes sdo contexto-espe-
cificas, isto é, dependem da geografia, cultura, distribuicdo de renda, politicas existentes e das instituicdes que
cercam determinado corpo d’agua, bacia hidrogréfica ou regiao.

Gestao de recursos hidricos através de abordagem econdmica
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O primeiro passo para que se conduza analise acerca da gestao de recursos hidricos a partir de uma perspectiva
econémica é o proprio reconhecimento da dgua como um bem econémico, respeitando-se as condicbes em
gue ela ndo é. Para que recursos hidricos sejam utilizados de forma sustentavel, os diferentes usuarios devem
reconhecer o valor de escassez do recurso (BACKEBERG, 1997).

Ainda que seja possivel superar eventos de escassez por meio da construcao de infraestrutura, como barragens,
usinas de dessalinizacdo, ou pocos mais profundos, essas solucdes focadas no lado da oferta revelam-se cada
vez mais custosas. Adicionalmente, a expansdo da oferta de dgua possui cada vez menos valor se é logo supe-
rada por uma demanda constantemente crescente (ZETLAND, 2014).

Assim, as crescentes pressdes sobre recursos hidricos tém levado diversas jurisdices a contemplar diferentes
opcdes e mecanismos para aumentar a eficiéncia no uso da dgua JOHANSSON, TSUR, et al., 2002). Entre essas
opcoes é possivel destacar o uso de instrumentos econdmicos (IEs).

A nocdo de que a dgua pode ser vista como um bem econdémico é, inclusive, reconhecida nos principios de
Dubliné: “Agua possui valor econémico em todos os seus usos competitivos e deve ser reconhecida como um
bem econémico” (traduzido de ICWE, 1992). As razdes para tal reconhecimento sao diretas, uma vez que a
economia ¢ a disciplina que trata da alocacdo de recursos escassos e, dessa forma, problemas acerca da aloca-
cao de dgua podem ser encarados como de ordem econémica. Um olhar econémico pode ajudar, por exemplo,
na compreensdo de que eventos de escassez simplesmente refletem o fato de que a quantidade demandada
supera aquela ofertada aos precos correntes (HORBULYK e ADAMOWICZ, 1997).

6 Os principios de Dublin s&o resultado da Conferéncia Internacional sobre Agua e o Meio Ambiente (do inglés International Confe-
rence on Water and the Environment — ICWE) que reuniu mais de 500 participantes, inclusive especialistas designados pelos governos de
100 paises e representantes de 80 organizacdes intergovernamentais e ndo-governamentais, na cidade irlandesa de Dublin, nos dias 26
a 31 de Janeiro de 1992. A declaracao resultante da Conferéncia foi direcionada aos lideres mundiais que participariam da Conferéncia
das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO 92), realizada nos dias 3 a 14 de Junho de 1992, na cidade do Rio de
Janeiro (WMO).
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Introducdo: Politicas Pablicas e Recursos Hidricos

Questoes acerca do preco da agua sao particularmente interessantes para analisar descompassos entre a de-
manda e oferta de 4gua. Na maioria dos mercados por bens e servicos os bens escassos sdo alocados por meio
do sistema de precos, que fornecem informacdes importantes sobre escassez e valor de uso.

Todavia, mercados de (direitos de) dgua sdo raros e os precos dos recursos hidricos sdéo comumente determi-
nados administrativamente, isto é, definidos por algum 6rgao regulador com base em contextos e conside-
racoes politicas’, que podem nao refletir nem levar em consideracao o valor econémico dos recursos hidricos
(OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

Precos que nao reflitam a real disponibilidade de um recurso nao oferecem os incentivos corretos para que 0s
consumidores o utilizem de maneira eficiente e sustentavel. Tal constatacdo, associada as limitacbes comuns
de mecanismos de comando e controle (pouca flexibilidade e altos custos administrativos — ver abaixo) justifica
0 aumento do interesse nos instrumentos econémicos para lidar com eventos de escassez hidrica.

Novamente, a andlise de diferentes mecanismos para a gestao de dgua a partir da teoria econémica e da inter-
pretacao da dgua como um bem econémico é apenas uma das bases que devem ser levadas em consideracdo
por um tomador de decisao debrucando-se sobre o assunto. Questdes legais, institucionais, morais, culturais
etc. também podem e devem ser contempladas.

Anglise de politicas piblicas
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Além de calcado majoritariamente em uma abordagem econdmica, o estudo também apresenta um viés di-
recionado a andlise de politicas publicas, mais especificamente na adocdo de instrumentos econémicos como
forma de regular a demanda por recursos hidricos. Reconhecem-se aqui trés elementos bésicos para o desenho
e avaliacao de politicas, representados na Figura 1.1.

Os maiores ganhos para a sociedade sdo observados na interseccdo desses trés elementos, entretanto, limita-
¢oes e dificuldades em atingir qualquer um destes faz com que a andlise de politicas seja comumente baseada
em second-bests®. Esse é especialmente o caso para paises em desenvolvimento em que falhas de mercado e/
ou de governo especificas de seus contextos ndo podem ser removidas no curto prazo (RODRIK, 2008).

7  Olmstead e Stavins (2007) nao fazem aqui qualquer juizo de valor, apenas constatam que comumente precos de &gua sao definidos
a partir de consideracoes politicas. Se tal definicdo é feita de forma a garantir o uso eficiente e a disponibilidade dos recursos hidricos no
futuro é algo que pode ser discutido inicialmente do ponto de vista tedrico, mas que em Ultima instancia requer analises especificas para
cada caso.

8 Situacdo em que uma ou mais condicoes 6timas nao podem ser satisfeitas.
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Figura 1.1 - Trés Elementos para o Desenho de Politicas Publicas

Indica se a
politica/instrumento é
adequada (teoricamente)
para atigir seus objetovos

de first-best)

[Ganhos reais (situag()es]
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Factibilidade Grau de
administrativa suporte politico

4 N 4 N
indica se o(os) 6rgao(s) indica se a
regiladores sdo dotados politica/instrumento possui
dos recursos (humanos e aceitacao entre os membros
fisicos) necessarios para da sociedade, em especial
garantir que os objetivos aqueles mais diretamente
sejam atingidos afetados por ela

o % o J

Fonte: Pritchett (2005).

Os elementos de correcdo técnica e factibilidade administrativa sdo mais comumente observados e discutidos
quando da concepcao e desenho de politicas publicas, ao passo que o suporte politico tende a receber menos
atencéo (PRITCHETT, 2005). Entretanto, é importante relembrar que a adocao (com sucesso) de quaisquer me-
canismos depende de seu nivel de aceitacdo politica (ALLAN, 1999). Quaisquer reformas acerca da alocacdo de
agua resultam na redistribuicao de beneficios econémicos e, comumente, geram consideravel oposicao politica
(JOHANSSON, TSUR, et al., 2002).

Similarmente, a comparacao dos diferentes instrumentos e politicas para lidar com um mesmo problema deve
ser feita tendo em vista os custos e beneficios totais para a sociedade resultantes de cada um desses arranjos
(COASE, 1960). Mais do que isso, é importante nao incorrer na chamada “nirvana approach”, ou seja: compa-
rar arranjos institucionais reais e imperfeitos com normas idealizadas e utdpicas (DEMSETZ, 1969).
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Instrumentos para politicas pablicas: comando e controle e instrumentos
econdmicos
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A escolha dos instrumentos que suportam uma politica publica representa uma etapa fundamental para que
determinado objetivo ambiental (ou meta de conservacao de recursos naturais) seja alcancado com sucesso.
Em particular, é importante selecionar aqueles instrumentos que consigam ser eficazes ao menor custo possivel
para a sociedade. Entretanto, muitas das contribuicdes provenientes da teoria econdmica que permitiriam uma
escolha melhor fundamentada ainda nao foram absorvidas por formuladores de politicas, nem consistente-
mente aplicadas em seus processos de tomada de decisao (HEPBURN, 2006).

De modo geral, economistas dividem os instrumentos de politicas publicas em duas principais categorias, de
acordo com o grau de flexibilidade oferecido aos individuos e empresas para atingir certas metas (definidas
pelo érgado regulador):®

Tabela 1.1 - Comando e controle versus instrumentos econdmicos

Mecanismos baseados em mercados ou
incentivos (instrumentos econdmicos)

Abordagens de comando e controle

- Oferecem maior flexibilidade aos individuos/empre-

- Oferecem pouca flexibilidade aos individuos/empre-
sas para responder a regulacao;

- Requerem a adesao a padroes especificos, como pa-
drées tecnolégicos ou de desempenho. Por exemplo,
determinam a instalacdo de equipamento especifico
de controle de poluicao;

- |[dealmente adotados quando:
i) o regulador possui boas informacdes sobre os
custos (de cumprimento) dos entes regulados,
i) o risco de captura® ou falha governamental é
limitado, e
i) o objetivo almejado é melhor alcancado pela
imposicao de obrigacoes similares para diferentes
individuos/empresas.

sas para responder a regulacao e incentivam a busca
constante por novas solucoes;

- Oferecem sinal de precos para os individuos/empre-
sas regulados; exploram a capacidade dos mercados
de agregar as informacoes;

- Incluem instrumentos baseados em precos (tributos
e subsidios) e baseados em quantidade (sistemas de
permissdes comercializaveis);

- Preferidos quando:
i) as respostas podem variar entre os diferentes
atores regulados; e
ii) ha assimetria de informacoes, de forma que o
regulador ndo possui conhecimento sobre os
custos (de cumprimento) dos individuos/empresas.

Fontes: elaborado a partir de Tietenberg (1990); Hahn e Stavins (1991); e Hepburn (2006).

9 Quando os individuos com alto interesse no resultado de determinada politica focam seus recursos para tentar conquistar aquele resul-
tado que preferem, distinto daquele que seria benéfico para a sociedade como um todo.
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Aguelas regulacdes baseadas em mercados, ao menos teoricamente, revelam-se mais custo-eficientes do que
0s mecanismos baseados em comando e controle. A dependéncia em incentivos econdmicos também tende
a reduzir eventuais conflitos entre protecdo ambiental e desenvolvimento econdmico (TIETENBERG, 1990). Na
pratica, eventuais comparacoes sao dificultadas pelo fato de que quaisquer instrumentos sao adotados dentro
de contextos também politicos e estdo inseridos em sistemas regulatérios complexos (HAHN e STAVINS, 1991).

A escolha por uma abordagem mais inclinada para o mercado (sistema de precos) ou para a intervencdo go-
vernamental direta depende, também, das caracteristicas e habitos de cada jurisdicdo. Livingston (1995), por
exemplo, elenca os fatores abaixo como tendo relevancia para que uma abordagem seja mais aceita do que
a outra e, consequentemente, faca com que os agentes privados alterem seus comportamentos em direcdo a
conservacao de agua:

7

% O estagio de desenvolvimento de uma economia de mercado, perspectivas histéricas e experiéncias
com mecanismos de comando e controle;

o

% As capacidades organizacionais dos usuarios de dgua e agéncias governamentais;

o

% As capacidades técnicas e a imparcialidade das agéncias governamentais para avaliar os ganhos ou
perdas econémicas advindas das transferéncias de (direitos de) agua;

7

% A escala das transacoes e da realocacao contempladas, com muitas transferéncias de menor porte
sendo mais indicadas para uma solucao via mercado (LIVINGSTON, 1995).

Ha4, adicionalmente, diferentes maneiras de se desenhar e implementar instrumentos para atingir determinado
objetivo. Na distincdo entre comando e controle e instrumentos econémicos, o foco nas secdes seguintes se
dard no segundo grupo, devido a sua maior custo-efetividade, ao menos em teoria, e especialmente ao seu
carater inovador junto a gestao de recursos hidricos e, por conseguinte, a maior possibilidade de (novos) apren-
dizados.

De fato, ainda que economistas sugiram a aplicacdo de IEs, e ressaltem suas virtudes, para lidar com questoes
ambientais e recursos naturais desde muito tempo, ha consideravel distancia entre a teoria desenvolvida por
estes e a adocao daqueles mecanismos na pratica. Ou seja, a utilizacdo de mecanismos baseados em mercados,
conquanto promissora, ainda é timida e restrita a poucos casos (HELM, 2005), embora a tendéncia recente re-
vele uma crescente participacao desses instrumentos no mix de politicas ambientais e até mesmo para recursos
hidricos (LANDRY e ANDERSON, 2000; GRIFFIN, 2016).
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Organizacdo do estudo
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O estudo tem ambicdo de permitir ao leitor a obtencdo de conhecimento suficiente, baseado em um olhar
econébmico, para analisar as dificuldades associadas a gestdo de recursos hidricos em situacdes de escassez.
Tal tarefa, embora dificil, tem inicio na apropriacdo de conceitos econdmicos basilares, para posteriormente
prosseguir a analise de experiéncias praticas e, finalmente, possibilitar a exploracdo de alternativas para o caso
brasileiro.

Nesse sentido, a Se¢ao 2 apresenta e elabora os conceitos fundamentais para a andlise do uso de instrumentos
econdémicos para fins ambientais, desde a teoria econémica classica, passando pela economia dos recursos
naturais, pela economia dos direitos de propriedade e pelo campo da economia ambiental para, entdo, identi-
ficar os instrumentos utilizados para lidar com situacoes de escassez de determinado recurso natural (Secao 3).

A Secdo 2, por sua vez, relaciona os conceitos apresentados em termos gerais com o contexto especifico dos
recursos hidricos, em particular, avancando na discussdo acerca dos diferentes tipos de bens econdmicos e de
direitos de propriedade no contexto de recursos hidricos. Por fim, a Secao 5 apresenta em carater tedrico os
instrumentos econémicos que podem ser utilizados para a gestao da demanda por dgua.

Provido o embasamento tedrico, a Secao 6 comeca a refinar a anélise ao focar no papel a ser desempenhado
pelas instituicoes (formais e informais) nos arranjos que governam o uso de dgua em diferentes contextos e os
padrdes que emergem a partir deles. Em particular, a secdo introduz um framework (o Institutional Analysis
and Development, desenvolvido por Elinor Ostrom) que tem sido comumente utilizado para investigar a gestao
de bens econémicos comuns.

As Secoes 7 (Australia — Bacia de Murray-Darling), 8 (Estados Unidos — Arizona, Colorado e Califérnia) e 9
(Espanha) apresentam e analisam casos internacionais em que mercados de direitos de dgua formais surgiram e
seguem em funcionamento, destacando os principais aspectos governando tais mercados e extraindo as licbes
e desafios encontrados em cada caso.

A Secao 10 faz breve diagnoéstico do atual arranjo legal para a gestdo de recursos hidricos no Brasil e apre-
senta as percepcoes de especialistas no assunto para a as possiveis oportunidades e entraves para a adocao de
mercados de dgua no palis. A Secao 11, entao, oferece diferentes caminhos para que tal instrumento passe a
fazer parte do rol de politicas publicas a disposicdo de gestores e usuarios de agua, com o intuito de reduzir a
ocorréncia e a frequéncia de eventos de escassez, bem como aumentar a eficiéncia no uso do recurso.

Finalizando, a Se¢ao 12 resume as principais descobertas do estudo oriundas da teoria econémica, dos estudos
de casos internacionais e do didlogo com a realidade brasileira. Ainda que seja possivel uma leitura isolada das
secdes (em particular dos blocos tedrico, pratico internacional e exploratoério para o Brasil), é nossa recomen-
dacdo que o leitor percorra toda a jornada aqui exposta e, assim, consiga estabelecer conexdes que de outra
forma nao seriam possiveis.
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Economia e Recursos Naturais:

Conceitos Basicos

A andlise econdmica pode ajudar na identificacdo das ocasides em que problemas ambientais emergem, na
descoberta de suas causas e na procura por maneiras de lidar com tais situacées. Os campos da economia am-
biental e dos recursos naturais e da economia dos direitos de propriedade configuram importantes referenciais
tedricos ao oferecer: i) base firme para o estudo das relacoes dos individuos com recursos naturais escassos; e
ii) fundamentos para o desenho de solucoes para tornar essas relacdes mais sustentaveis (TIETENBERG e LEWIS,
2012).

Assim, antes de analisar exclusivamente a gestao dos re- .-
cursos hidricos, em particular a regulacdo da demanda i Emvirtude dos objetivos da secao de nivelar o conhecimen- .
través de inst t . i to e permitir a compreensao das demais secées por diver- :
POr €s5€s recursos atraves Ge Instrumentos economicos, i sos perfis de leitores, alguns dos conceitos apresentados
é importante explicitar e analisar alguns conceitos rele- i podem ser considerados basicos para aqueles leitores mais
. . A t  familiarizados com a teoria econémica classica.
vantes oriundos da teoria econémica.

2.1 Eiciencia
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Um dos principais critérios econémicos para a escolha de uma solucdo particular para lidar com questdes asso-
ciadas a alocacdo de recursos em determinado momento é o da eficiéncia. Embora seja um conceito passivel
de diferentes interpretacdes, eficiéncia pode ser definida com base nas curvas ..
de oferta e demanda por um bem ou servico. Essas curvas, por sua vez, sao ;{ 0 Quadro 2.1 explica a razao por
construidas a partir do pressuposto de que os agentes econdmicos tomam § 7@ dos formatos das curvas de
o . i . ) i demanda e oferta.
decisbes na margem, isto é, em termos da proxima unidade de um bem ou ™.
servico a ser produzido/consumido/transacionado.

No caso da oferta de dgua, por exemplo, pensa-se nos custos/beneficios de extrair (ou consumir) o préximo litro
de dgua. Outra nocao de eficiéncia frequente entre economistas é a que se relaciona com o “6timo de Pareto”,
segundo o qual uma alocacéo é eficiente quando nao é possivel aumentar o bem-estar de um individuo sem
reduzir o dos demais (STIGLITZ e WALSH, 2003a). Considerando que os agentes tomam decisdes relativas a
alocacoes intertemporais, ou seja, para mais de um periodo, distincao relevante é aquela entre eficiéncia esta-
tica e dinamica.
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Eficiencia estatica
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Basicamente, a condicdo de eficiéncia é satisfeita quando a alocacdo de um bem ou servico maximiza o exce-
dente econdmico, isto é, a soma dos excedentes dos consumidores e dos produtores. Em um mercado per-
feitamente competitivo'® tal ponto é atingido no encontro das curvas de demanda e oferta por esse bem ou
servico (ponto A na Figura 2.1).

Figura 2.1 - Quantidade de equilibrio, excedente do consumidor e excedente do produtor

Preco

Curva de Oferta

" 0 excedente do consumidor diz respeito &
diferenca entre o total que o consumidor
estaria disposto a pagar por determinada
quantidade de um bem acima do seu pre-
co de mercado (area hachurada escura na

****************************** Figura 2.1).

Excedente do
produtor

Excedente do
consumidor

p*

Similarmente, o excedente do produtor diz
respeito a diferenca entre o total que o pro-
dutor estaria disposto a receber para ofertar
determinada quantidade de um bem abaixo
do seu preco de mercado (area hachurada
clara).

Curva de Demanda

Q* Quantidade

Fonte: elaboracao prépria.

Essa combinacao particular de quantidade e preco maximiza a diferenca entre os beneficios e os custos, ou
seja, os beneficios liquidos para cada agente e para a sociedade como um todo (OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

Tal racional pode ser aplicado no caso mais simples em que ha somente um produtor e um consumidor, como
para o caso em que ha diversos produtores e consumidores atuando em um mesmo mercado. Nesse caso,
trata-se dos excedentes agregados dos consumidores e produtores.

Quadro 2.1 - Curvas de Demanda e Oferta

Conforme o preco de um bem ou servico aumenta, os produtores interessados em maximizar seus lucros irdo
expandir a producdo para aumentar sua receita. Contudo, observa-se que, em diversos mercados para bens e
Servicos, os custos incrementais de prover uma unidade adicional também crescem com a quantidade ofertada.
Isto é, existem custos marginais de producéao crescentes. A hipotese de custos marginais crescentes faz com que a
curva de oferta de um bem ou servico seja ascendente, conforme observado na Figura 2.1.

Por outro lado, a medida que o preco de determinado bem ou servico cai, os consumidores desejam adquirir quan-
tidades maiores desse bem. A inclinacdo da curva de demanda, por sua vez, é descendente (vide Figura 2.1), uma
vez que o beneficio associado ao consumo de uma unidade incremental é cada vez menor''. Em outras palavras,
o formato da curva de demanda reflete a hipdtese dos beneficios marginais decrescentes.

10 Aquele em que nenhum produtor e nenhum consumidor conseguem afetar individualmente o preco de mercado.

11 Por exemplo, o beneficio para qualquer pessoa de consumir seu primeiro litro de dgua é maior do que o beneficio de consumir o
centésimo litro de agua.

31



Economia e Recursos Naturais: Conceitos Basicos

A nocao de eficiéncia estatica é importante para comparar as possiveis alocacoes (quantidade e preco) de um
bem ou servico quando o tempo ndo é um fator importante. Para aquelas situacbes em gue o tempo nao é um
fator importante, quando os fluxos do ano seguinte ndo dependem das escolhas feitas no presente, o conceito
de eficiéncia estética pode ser aplicado de forma satisfatoria.

Entretanto, quando o tempo é relevante, devem-se realizar as andlises de acordo com o conceito de eficiéncia
dinamica, ou seja, o valor presente' dos beneficios liquidos que poderiam ser recebidos a partir de todas as
possiveis combinagdes de alocacao dos recursos em todos os periodos relevantes (TIETENBERG e LEWIS, 2012).

Eficiéncia e custo-efetividade
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Estimar e agregar os beneficios auferidos por diversos atores em diferentes momentos no tempo pode nao
ser factivel e, nesse caso, nao é mais possivel atingir uma alocacao eficiente, conferindo pouca praticidade ou
utilidade ao conceito de eficiéncia dinamica. E, todavia, possivel estabelecer um objetivo ou meta com base
em outro critério e comparar diferentes alternativas com relagcdo aos seus custos para atingi-los. A politica que
consegue fazé-lo é tida como mais custo-efetiva.

Por exemplo, é possivel estipular um nivel de seguranca ecoldgica para determinado problema e, a partir deste,
comparar quais politicas conseguiriam alcanca-lo ao menor custo possivel. Alguns exemplos sédo apresentados
no Quadro 2.2. E importante notar que todas as solucdes eficientes sdo custo-efetivas, porém nem todas
as alocacoes custo-efetivas sao eficientes, dado que o objetivo a ser perseguido pode néo ser eficiente
(TIETENBERG e LEWIS, 2012).

Quadro 2.2 - Exemplos de Niveis de Seguranca Ecolégica

As mudancas climaticas oferecem um exemplo de nivel de sequranca ecoldgica que, caso ultrapassado, pode im-
plicar em impactos profundos sobre diversos outros sistemas naturais. Nesse sentido, o Painel Intergovernamental
sobre Mudancas Climaticas (IPCC) estima que, para evitar efeitos consideraveis e irreversiveis sobre o meio ambien-
te e a sociedade, a concentracdo de CO2 deve ser estabilizada em 400 ppm. Ja Hansen, Sato et al (2008) sugerem
que uma concentracdo ainda menor, de 350 ppm, é necessaria para que seja possivel preservar um planeta ao qual
a vida na Terra ja esta adaptada.

Outro exemplo de nivel de seguranca ecoldgica é observado na gestdo de recursos pesqueiros na Nova Zelan-
dia. De forma a garantir a maior producao possivel, mas ao mesmo tempo manter a capacidade produtiva dos
estoques de peixes do pais, o Ministério de Industrias Primarias determina as quantidades totais que podem ser
pescadas e pescadas para fins comerciais por espécie de peixe por ano, respectivamente TAC e TACC (do inglés,
Total Allowable Catch e Total Allowable Commercial Catch).

Fontes: EEA (2008); Hansen, Sato et al (2008); e New Zealand Ministry for Primary Industries (2009).

12 O valor presente é o valor corrente de um fluxo de renda futuro (ou soma de dinheiro) dada uma taxa de desconto. Quanto mais
elevada a taxa de desconto, menor o valor presente dos fluxos futuros de renda (ver Quadro 2.4).
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Eficiéncia dindmica e desenvolvimento sustentavel
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A partir dos conceitos de eficiéncia estatica e dinamica, o desenho e avaliacao de politicas e instituicdes po-
dem ser conduzidos com base em suas capacidades de atingir alocacées eficientes, ao menor custo possivel e
garantindo que nao haja desperdicio de recursos naturais escassos e, consequentemente, o comprometimento
das oportunidades de uso futuro.

Dessa maneira, ¢ interessante analisar como a eficiéncia dindmica se relaciona com o conceito de desenvol-
vimento sustentavel. Desenvolvimento sustentavel é entendido como aquele que “satisfaz as necessidades
presentes, sem comprometer a capacidade das geracées futuras de suprir suas proprias necessidades” (WCED,
1987).

Se a alocacdo é dinamicamente eficiente, beneficios suficientes acumulados em um primeiro momento serdo
disponibilizados para as geracdes futuras, de forma que .~
essas esteiam no minimo em condicdes iquais ou melho- i E possivel conceber um critério de sustentabilidade que in-
J ¢ gu u i clua outras consideracoes acerca de justica intergeracional, :
res do que a partir de qualquer outra opcdo de alocacdo i nao necessariamente refletida na presente secao.
(TIETENBERG e LEWIS, 2012). Nesse sentido, tal alocacdo i ) ) , , :
. . . o i Para uma discussdo a respeito, recomenda-se a leitura de
dinamicamente eficiente atende ao critério de sustenta-  Tietenberg e Lewis (2012, cap. 5). :
bilidade. K

Eficiencia e equidade
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Além de reconhecer que decisdes no periodo corrente afetardo a disponibilidade de recursos (e a eficiéncia) em
periodos futuros, é importante observar os impactos distributivos associados a essas decisdes. Em economia, a
dificuldade em definir e lidar com o conceito de equidade tem a ver com o fato de que o mesmo esté associado
a nogdes muitas vezes classificadas como filoséficas, e requerem argumentagdo que avanga em outras areas
das ciéncias sociais (LE GRAND, 1990).

Frequentemente tratados como principios conflitantes, eficiéncia e equidade constituem dois dos principais
critérios de avaliacdo de programas governamentais. Na literatura sobre regulacdo de setores que ofertam bens
e servicos essenciais a populacao (public utilities), as discussdes sobre aspectos distributivos sdo recorrentes.
Passam pelo mérito da universalizacdo do acesso a esses bens, e geralmente terminam em analises sobre estru-
tura tarifaria e subsidios cruzados, aspectos que sao abordados nas secoes a seguir, embora nao sejam objeto
de andlise detalhada.

Portanto, sendo ou nao objetivos conflitantes, eficiéncia e equidade sdo critérios que tipicamente permeiam as
escolhas de politicas e instrumentos para alocacdo da agua e concilid-los é um dos principais desafios da gestao
de recursos hidricos.
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2.2 Recursos Renovaveis e Recursos Exauriveis
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Consideracoes acerca da eficiéncia dinamica na alocacao de um bem (e desenvolvimento sustentavel, de modo
geral) sdo diretamente afetadas pela caracteristica do bem em questdo. A dificuldade de consumir determinado
recurso natural de forma sustentavel depende de quédo exaurivel ou renovavel é o recurso.

Recursos exauriveis sdo aqueles para os quais ndo é possivel falar em um nivel de producéo sustentével, isto

€, aqueles que terao seu estoque reduzido desde que

haja uma taxa de extracdo/consumo positiva (PEARCE A velocidade com que um recurso se exaure depende da de-

e TURNER, 1990b). Posto de outra forma, recursos i manda pelo recurso, da durabilidade dos produtos feitos com
oo ) ) ) ' i esse recurso e da capacidade de reutilizacdo ou reciclagem dos

exauriveis sao aqueles para os quais o ciclo natural de % mesmos (TIETENBERG e LEWIS, 2012).

reposicao pode ser ignorado (TIETENBERG e LEWIS, ™

2012).

J& 0s recursos renovaveis sao caracterizados pelo fato de que seus estoques nao sao fixos, podendo aumentar
ou diminuir. Ou seja, a taxa de reposicdo natural do recurso ndo é desprezivel, sendo possivel que o fluxo des-
ses recursos seja mantido perpetuamente. Contudo, um recurso renovavel pode desaparecer caso a taxa de
extracao supere sistematicamente a taxa de crescimento natural do estoque ou ainda caso a disponibilidade/
populacdo do recurso caia abaixo de algum nivel critico e ndo mais consiga se regenerar (PEARCE e TURNER,
1990a).

Uma maneira de evitar o desaparecimento de qualquer recurso renovavel é o seu armazenamento. Tal pratica
permite a suavizacao de eventuais desequilibrios conjunturais entre a demanda e a oferta do recurso, como o
represamento de dgua para posterior aproveitamento em periodos mais secos (TIETENBERG e LEWIS, 2012).
Recursos exauriveis, por outro lado, podem tao somente ter sua vida econémica estendida a partir de sua nao
utilizacdo no presente.

O armazenamento de determinado recurso pode acontecer
Dessa forma, a principal questao com relacdo a recursos ; fisicamente, por exemplo, por meio da construcao de uma
o . i represa, ou ainda pela manutengdo do recurso inexplorado i
exauriveis reside em como alocar um estoque decrescen- £ em suas condigoes naturais, por exemplo, com a manuten-
te entre diferentes geragoes. Ja para recursos renovaveis : do de minério no solo ou a partir da criacao de areas pro-
. ) . - %, tegidas para pesca. :

a preocupacao estd em garantir a manutencao de um ™.

fluxo (de extracao e uso) eficiente e sustentavel.

Nesse sentido, as nocdes de equilibrio e eficiéncia estéticos tornam-se inadequadas para um recurso em que a
continuidade de uma taxa constante de producéo é fisicamente impossivel e cujo estoque ird indubitavelmente
diminuir (HOTELLING, 1931). Esse é o caso, por exemplo, para a tomada de decisao pelo proprietario de uma
mina de ferro.

Se o proprietario da mina produz muito rapidamente, os precos de seu produto irdo cair e seu lucro também’.
Contudo, se ele produz muito lentamente, ainda que seus lucros sejam maiores, eles serdo adiados para um
futuro mais distante do que a taxa de juros de mercado sugeriria como étimo (a ideia aqui exposta tem suas
origens explicadas no Quadro 2.3).

13 Assume-se aqui que o proprietario da mina consiga, individualmente, afetar os precos praticados em mercado.
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Quadro 2.3 - Regra de Hotelling

O exemplo do proprietério de uma mina deliberando sobre a velocidade de extracdo do recurso foi inicialmente
proposto pelo economista e estatistico Harold Hotelling, cujo racional pode ser expresso matematicamente pela
“equacao de arbitragem” (Equacao 1), que exprime a equivaléncia de retornos observados com o adiamento da
extracdo do recurso e da extracao no presente.

Equacdo 1: Equacao de arbitragem (Regra de Hotelling)

h =14r
Pt

Em que: P, é o preco do bem no periodo t; P, , € o preco do bem no periodo subsequente a t; e r  a taxa de juros
de mercado.

Essa equagao, também conhecida como “Regra de Hotelling” mostra que a trajetdria tima de extracdo de um
recurso nao renovavel é aquela em que o prego do recurso aumenta a taxa de juros. Na condicao de igualdade ex-
posta na equacao, o proprietario da mina é indiferente a extrair ou nao um recurso escasso. Caso o lado esquerdo
da equacao seja maior, é interessante para o proprietario ndo extrair em t para se aproveitar dos precos mais altos
em t + 1. Por outro lado, caso o lado direito da equacdo seja maior, é de interesse do proprietdrio extrair o recurso
no periodo t e investir seus lucros.

Fontes: Hotelling (1931).

A partir da Equacdo de arbitragem, alguns economistas interpretam que na auséncia de uma trajetéria de
precos inequivocamente crescente para determinado recurso, seria possivel afirmar que se trata de um bem
nao exaurivel. Por outro lado, caso os precos de determinado bem sejam consistentemente superiores aqueles
observados no passado, para todos os periodos, tratar-se-ia de bem nao renovével (FRIEDMAN, 1978).

Na prética, existem diversas razées para que um bem ndo apresente precos sempre crescentes, como as in-
certezas acerca de diversos aspectos do processo produtivo e o fato de o mercado de capitais ndo ser perfei-
tamente competitivo e, portanto, diferentes atores' estarem expostos a diferentes taxas de juros (HANLEY,
SHOGREN e WHITE, 2007¢).

Outro problema ressaltado pela Regra de Hotelling reside no fato de que, ainda que o uso das taxas de juros
de mercado deva ser levado em consideracdo por um proprietario/gestor de recurso ndo renovavel querendo
maximizar seus lucros ao longo do tempo, o mesmo pode nao ser verdadeiro para a sociedade como um todo
e, portanto, para os formuladores de politicas publicas (HOTELLING, 1931). O Quadro 2.4 apresenta discussao
acerca das taxas de desconto no contexto de problemas ambientais.

14 Com niveis equivalentes de risco.
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Quadro 2.4 - Taxa de Desconto para Questoes Ambientais

A taxa de desconto é utilizada para permitir a realizacdo de comparacées intertemporais entre os resultados de
diferentes cursos de acdo. Posto de outra forma, tal taxa € usada para trazer valores monetarios futuros a um “valor
presente”, tornando-os comparaveis a quaisquer outras escolhas possiveis no presente.

De forma simplificada, a escolha por determinada taxa de desconto revela a preferéncia temporal dos agentes
tomando a decisdo. Isto é, quanto maior a taxa de desconto, maior o peso atribuido ao presente e menor valor é
atribuido a um evento futuro.

Contudo, para questées de cunho ambiental, em especial aquelas associadas ao longo prazo, a definicdo da taxa
de desconto néo é tarefa trivial. Alguns autores defendem até a aplicacdo de taxas negativas para o ndo uso de
alguns recursos naturais e, assim, atribuem valor maior ao futuro. Outros afirmam que a ado¢do de taxa muito
baixa ou préxima de zero seria um equivoco por viabilizar projetos com taxas de retorno inferiores a taxa real de
retorno do capital e, dessa forma, representariam uma “destruicdo” do capital e implicariam em menor bem-estar
para as geracoes futuras.

Logo, a determinacdo da taxa de desconto tende a ser contexto-especifica e refletir as percepcoes e a informacao
relevante disponivel a cada individuo, bem como depender de racional que justifique a adocao de uma taxa maior
ou menor associada a um investimento/curso de acao.

Fontes: Dosi (2001), Gollier (2011), U.S. EPA (2014) e Botelho (2015).

Por fim, a trajetéria de extracdo de um bem, seja ele renovavel ou néo, sua relacdo com a taxa de reposicao
(para aqueles renovaveis) e a possibilidade de seu esgotamento sao fortemente influenciadas pelas caracteristi-
cas do bem ou recurso, isto &, se 0 mesmo é um bem econdmico publico, privado, de clube ou comum.

2.3 Bens Piblicos, Bens Privados, Bens de Clube e Bens Comuns
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Em economia, bens podem ser entendidos como aqueles recursos, produtos ou servicos que oferecem benefi-
cios (possui utilidade) para os individuos, mas que contém algum grau de escassez e requerem o dispéndio de
esforco (ou outros bens) para obté-los. Os economistas normalmente classificam um bem (econémico) como
pertencente a um de quatro tipos': privado; de clube'®; comum; ou publico. Tal classificacdo depende do quéao
rival e excludente o bem é.

Um bem é considerado nao rival'” quando o seu consumo por uma pessoa nao reduz a quantidade disponivel
para 0s outros. Um bem é considerado ndo excludente quando pessoas que ndo pagam pelo bem néo podem
ser prevenidas de usa-lo. Nao rivalidade e nao excludabilidade representam duas possiveis falhas de mercado
que afastam a alocacao de bens e recursos da condicdo de eficiéncia (brevemente apresentadas no Quadro
2.5).

15 OQutra classe de bens seria a de “bens de mérito”, discutida no Quadro 2.7.

16 Alguns autores preferem utilizar o termo “bem de peddgio”, ja que varios bens que possuem essas caracteristicas sao providos por
organizacoes tanto publicas quanto privadas (OSTROM, 2009).

17  Ostrom & Ostrom (1977) sugeriram adotar o termo “subtrabilidade de uso” ao invés de “rivalidade”, entretanto a ideia permanece a
mesma e adota-se aqui o termo mais comumente utilizado.
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Quadro 2.5 - Falhas de Mercado

De forma geral é possivel listar seis principais tipos de falhas de mercado:

- Externalidades: Quando as acées de um agente afetam outro(s) que ndo recebem compensacao pelo mal cau-
sado nem pagam pelo beneficio recebido’®.

- Nao excludabilidade: Quando é tecnicamente impossivel ou muito custoso negar o acesso livre a algum bem
ou recurso.

- Nao rivalidade (de consumo): Quando o consumo/uso por um agente ndo reduz a quantidade disponivel para
outro(s) agente(s).

- Nao convexividade: Quando as curvas de beneficio marginal ou de custo marginal ndo sdo “bem comportadas”,
isto é, quando existem equilibrios multiplos ao invés de um ponto étimo social’®.

- Informacao assimétrica: Quando um agente, em uma transagdo, ndo possui informacdo completa acerca das
agoes (risco moral) ou do tipo (selecdo adversa) do outro agente®.

- Poder de mercado: Quando uma empresa (ou grupo de empresas) tem o poder de elevar o pre¢o de mercado
de um bem para além de seu custo marginal, levando a uma queda na quantidade demandada para abaixo do
socialmente étimo.

Fonte: Adaptado de Hanley, Shogren e White (2007a).

A combinacéo desses dois fatores permite caracterizar os bens conforme disposto na Tabela 2.1. E interessante
notar que rivalidade e excludabilidade podem ser vistas como caracteristicas que variam de muito baixa a muito
alta, mais do que simplesmente presentes ou ausentes (OSTROM, 2009). Elas, de alguma forma, também ja
sugerem como determinado bem deve ser gerido de forma a garantir que ele seja alocado para seu melhor e
mais valioso uso (ZETLAND, 2011b; ZETLAND, 2014).

18 Exemplo comum de externalidade é a poluicao decorrente da producao ou consumo de certo recurso, por exemplo energia
elétrica. Externalidades também podem ser positivas, caso da educacao. A decisdo privada de um agente de estudar gera conse-
guéncias positivas para o restante da sociedade pelas quais ele nao é recompensado.

19 Em alguns casos, por exemplo, os custos (impactos) marginais da poluicdo podem crescer inicialmente, mas a partir de certo
ponto podem comecar a cair ou até chegar a zero quando o sistema fisico € completamente destruido e, portanto, mais poluicao
nao causa mais impactos. Nesses casos ha mais do que um nivel étimo de poluicao (HANLEY, SHOGREN e WHITE, 2007a).

20 Exemplo de risco moral: Apds adquirir um seguro para sua casa, 0 proprietario passa a tomar menos cuidados com sua
manutencao, sabedor de que, caso qualquer acidente aconteca, ele serd plenamente ressarcido. Exemplo de selecdo adversa: Um
restaurante do tipo bufé, em que um preco Unico é cobrado de todos os consumidores independente do seu consumo, tende a
atrair mais consumidores com grande apetite e tornar-se menos rentével.
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Tabela 2.1 - Tipos de Bem de Acordo com Rival, nao Rival, Excludente
e nao Excludente?’
Grau de rivalidade

Baixo

Bens de clube: teatros, clubes Bens privados: comida, roupas,

Alto . L
privados, resorts. automoveis etc.
Grau de excludabilidade Bens publicos: defesa nacional, _
. - . Bens comuns: rodovias, esto-
Baixo previsdo do tempo, conheci-

. ues pesqueiros, florestas etc.
mento, fogos de artificio etc. ques pesq

Fonte: Adaptado de Ostrom (2009).

Esses quatro tipos de bens sdo abrangentes e contém muitos subtipos de bens que variam consideravelmente
de acordo com outros atributos. Tanto um rio como uma floresta podem ser bens comuns, mas diferem com
relacdo a: mobilidade de suas unidades; facilidade de mensuracao; e escala de reposicao. Outros bens comuns
também variam de acordo com a extensdo espacial, nimero de usudrios, entre outros atributos (OSTROM,
2009).

A caracterizacao de um bem em alguma dessas catego- .- .
{ A rivalidade de um bem pode mudar a partir de alguns

rias depende tanto de suas caracteristicas intrinsecas,
guanto de questoes conjunturais, de acordo com o
contexto em que sdao encontrados e o regime de direitos
de propriedade que os governa (Secao 2.4). Por exem-
plo, um bem comum pode ser gerido como propriedade
publica, propriedade privada, propriedade comunal, ou
ainda nao ser gerido por ninguém (BROMLEY, 1986).

De fato, um bem cuja propriedade seja comunal pode
ser classificado de formas diferentes a depender do con-
junto de regras (instituicdes) da comunidade, as quais
determinam se o bem serd menos excludente e provavel-
mente mais explorado, como um bem comum, ou mais

acontecimentos. Um lago pode ser considerado um bem
publico quando apenas dois vizinhos o utilizam e ndo ex-
cluem nem afetam o consumo do outro. Contudo, caso
mais pessoas decidam morar a beira daquele lago e utilizar
sua agua, o lago pode se tornar um bem comum (ZETLAND,
2011b).

Similarmente a excludabilidade de um bem também pode
mudar. Uma piscina em um resort ou hotel pode ter sua
entrada livre, sendo um bem comum, ou pode ter o acesso
limitado somente aos hospedes do hotel, sendo um bem
de clube.

Ainda outro exemplo é o de uma rodovia que pode ser uti-
lizada por todos os motoristas (bem comum) ou somente

Y por aqueles dispostos a pagar um pedagio (bem de clube).  }

excludente e menos explorado, como um bem de clube (ZETLAND, 2011b). O uso dos termos privado, publico
e comum para definir tipos de bem e também tipos de propriedade nao ocorre sem confusao e dificuldades
para nao economistas e, as vezes, para alguns economistas (Quadro 2.6).

21  Os exemplos aqui oferecidos sdo alguns dos mencionados por Ostrom (2009). E importante destacar que tais exemplos podem ser
mais ou menos apropriados a depender do contexto em que esses bens sao encontrados.
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Quadro 2.6 - Tipos de bens, de direitos de propriedade e organiza¢oes

O mesmo conjunto de adjetivos é utilizado para definir até trés conceitos distintos: diferentes tipos de bens (pu-
blicos, privados e comuns); regimes de direitos de propriedade (publicas, privadas e comuns), e caracteristicas das
organizacées que podem ser proprietarias de algo (entidades publicas ou privadas):

- A classificacdo de um tipo de bem tem a ver com suas caracteristicas de rivalidade e excludabilidade. Um bem
privado é excludente e rival.

- A classificacdo de um direito de propriedade esta relacionada com a clareza, sequranca e exclusividade do direito.
Um direito privado claramente especifica o que o titular do direito pode fazer, assequra que ele esta protegido do
confisco por outros e esta exclusivamente atribuido ao titular e definitivamente nao se refere a ndo titulares. Essas
caracteristicas tém a ver com o direito e ndo com a entidade que o possui; ndo é necessario que essa entidade seja
um Unico individuo.

- Ja a classificagdo de uma organizacdo esta associada as suas reivindicagdes de representatividade. Uma organi-
zacdo publica busca representar a populacdo em geral, ao passo que uma organizagao privada busca representar

somente seus interesses (ou de seus membros).

No que diz respeito aos bens publicos, a combinacao de
nao rivalidade e ndo excludabilidade os faz propensos
ao problema do efeito-carona??. O carona é aquele que
“esconde” suas preferéncias e entdo se beneficia dos
bens ou servicos sem pagar por esses. Tal efeito, teorica-
mente, faz com que a provisao do bem pelos mercados
seja inferior ao que é desejavel (HANLEY, SHOGREN e
WHITE, 2007a).

Fonte: traduzido de McKean (1996).

O efeito-carona aparece, por exemplo, quando em uma rua
ha a necessidade da instalacdo de iluminacao.

O comportamento de carona é adotado por aquele agente
que néo instala as luzes em frente a sua propriedade e, por-
tanto, nao incorre em custos, na expectativa de se beneficiar
da iluminacéo provida por outros.

No limite, todos os moradores da rua pensam da mesma

1 maneira e a iluminacdo néo é instalada por ninguém.

Um mercado competitivo ndo deve conseguir alcancar uma alocacao eficiente para os bens publicos dado que
diferentes consumidores estariam dispostos a pagar valores distintos por uma mesma quantia de determinado
bem, ou seja, possuem curvas de beneficio marginais distintas, fazendo necessaria a cobranca de precos dife-
rentes para cada consumidor, algo improvavel qguando o acesso ao recurso é livre (TIETENBERG e LEWIS, 2012).

Quando os bens publicos sdo ofertados pelo governo,
esse pode obrigar que usuarios ou consumidores pa-
guem para fazé-lo, por exemplo, por meio de tributa-
cao (STIGLITZ e WALSH, 2003b). No entanto, a distincao
entre usuarios e nao usuarios pode ser dificil ou muito
custosa, fazendo com que o problema do carona perma-
neca, com todos os contribuintes arcando com um bem
ou servico utilizado apenas por alguns.

22 Também conhecido como comportamento de free-rider.

A classificacdo de um bem ndo determina qual agente ira

necessariamente oferta-lo.

Um bem publico, como um sistema de previsdo do tempo,
pode ser ofertado pela iniciativa privada.

Um bem privado, como a educacao presencial, pode ser

ofertado pelo setor publico.
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Quadro 2.7 - Bens de mérito

Ha, ainda, outra possivel classificacdo para um bem, os chamados bens de mérito. Alguns autores caracterizam
esses bens como aqueles cujo consumo deve ser incentivado, por trazer beneficios sociais superiores aos custos de
provisao. Outra definicdo de bens de mérito os qualifica como aqueles que possuem alto valor para a sociedade, mas
geralmente ndo expresso em termos monetarios. Exemplos nesse sentido seriam a importancia de ter rios limpos ou
a beleza cénica de algum local.

O conceito de bens de mérito possui diversas interpretacées e é dificil adotar uma definicéo como a Unica correta.
Ainda assim, uma nocao geral acerca desse tipo de bem é a de que seu valor depende menos da soberania do
consumidor do que de alguma outra norma, nesses casos, a escolha individual pode ser (e é) restrita por valores
comunitérios. A existéncia desse consideravel juizo de valor é o que os diferencia dos demais tipos de bens.

A provisdo de bens de mérito pode “desrespeitar” a soberania do consumidor e, em geral, implica impactos distri-
butivos, quando, por exemplo, ndo prevé a compensacao pela perda de utilidade imposta a determinado agente.
Logo, tal provisdo infringe o principio de Pareto (aumenta-se o bem-estar de um reduzindo-se o bem-estar de outro),
fazendo emergir aspectos politicos e sociais relevantes.

Fontes: Perry, Rock e Seckler (1997), Eecke (1998), Liu, Savenije e Xu (2003) e Musgrave (2008).

2.4 Direitos de Propriedade e Tragédia dos Comuns
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Diferentes tipos de bens podem ser geridos de maneiras distintas com o intuito de garantir que sejam aloca-
dos de forma eficiente e sustentavel. A maneira com que produtores e consumidores usam os bens, inclusive
0s recursos naturais, depende dos direitos de propriedade aplicados a esses recursos. No jargdo econémico,
direitos de propriedade referem-se as condicoes que definem os direitos, privilégios e limitacoes para o uso de
determinado recurso por seu proprietario (entidade que detém o direito) (TIETENBERG e LEWIS, 2012).

O campo da economia que estuda os direitos de propriedade expde claramente que a propriedade é funda-
mental para a alocacdo de um bem em direcdo ao seu melhor uso e de maior valor. Tais direitos consistem
basicamente de trés elementos: i) direito ao uso do recurso ou ativo; ii) o direito de se apropriar dos retornos
advindos do recurso ou ativo; e iii) o direito de mudar a forma ou contetido do recurso ou ativo (FURUBOTN e
PEJOVICH, 1974).

A partir desses elementos é possivel conceber as caracteristicas ideais para que os direitos de propriedade pro-
duzam alocacoes eficientes:

1) Exclusividade: todos os beneficios e custos decorrentes da propriedade e uso dos recursos devem recair
somente sobre o proprietario, seja direta ou indiretamente (por meio da venda para outros).

2) Transferibilidade: todos os direitos de propriedade devem ser transferiveis de um proprietario para
outro em transacdes voluntarias.

3) Executoriedade?: direitos de propriedade devem estar seguros contra a tomada ou usurpacao por
outros (TIETENBERG e LEWIS, 2012).

23 No inglés, enforceability.
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Caso um direito de propriedade tenha as caracteristicas acima, é possivel afirmar que o proprietario de de-
terminado recurso tem fortes incentivos para uséa-lo da maneira mais eficiente possivel, j& que uma queda no
preco do recurso representaria uma perda pessoal. Assim, esse conjunto de caracteristicas contribui para o
atendimento do critério de eficiéncia estatica.

Todavia, falhas de mercado e de governo podem comprometer algumas das caracteristicas de uma estrutura
eficiente de direitos de propriedade. A presenca de externalidades afeta o aspecto da exclusividade, dado que
um agente buscando maximizar seu bem-estar pode, eventualmente, impor custos sobre outros agentes sem
leva-los em consideracdo e, assim, produzir uma alocacdo sub6tima do ponto de vista da sociedade. Similar-
mente, instituicbes fracas podem levar a uma situacdo em que o proprietario de certo ativo invista menos do
gue o desejado, devido ao risco de que seus direitos sejam usurpados e que ndo receba qualquer compensacao
€aso isso ocorra.

Tipos de propriedade
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Um direito de propriedade estipula legal e teoricamente, os direitos e deveres de seu detentor, bem como,
por vezes, delimita quais entidades podem resguarda-lo e como podem gerir o bem a que o direito se aplica.
A depender dessas permissoes e restricoes, é possivel dizer que existem quatro grandes tipos de propriedade
descritos na literatura, quais sejam: i) privadas; ii) comuns; iii) estatais; e iv) de livre acesso (TISDELL e
ROY, 1997).

Em uma economia de mercado, a propriedade privada é o tipo mais frequente de propriedade, isto é, a maio-
ria dos bens e recursos é de posse e controle de uma pessoa ou empresa. Tal controle é renunciado somente
quando o proprietario é compensado por seus custos de oportunidade.

No caso da propriedade estatal, o Estado possui e controla o acesso e o uso do recurso ou ativo, como fre-
guentemente observado para parques e florestas em diversos paises. Em regimes de propriedade estatal tanto
a eficiéncia quanto a sustentabilidade podem ser comprometidas caso os interesses daqueles responsaveis por
conceber ou implementar as regras para o uso do recurso possuam incentivos que divirjam dos da sociedade.

Na presenca de assimetria de informacdes, a obtencdo de uma alocacéo eficiente torna-se extremamente com-
plicada. A assimetria de informacoes emerge quando o regulador, .-
ainda que bem-intencionado, ndo possui condicoes de auferir com i Froblemas de informacgo sao uma das pos-
o o i i siveis falhas de governo, discutidas na Secdo
precisdo os custos e beneficios que cada agente privado observaria % 2.5
a partir de um conjunto de regras para o uso da propriedade estatal

J& a propriedade comum pode ser definida como “os arranjos institucionais para o uso, a gestao e, por ve-
zes, a posse cooperativa (compartilhada, conjunta, coletiva)” de determinado bem ou recurso (traduzido de
MCKEAN, 1996). Nessas ocasides é possivel encontrar diversos niveis de eficiéncia e sustentabilidade, depen-
dendo das regras oriundas de um processo de decisao coletiva, as quais podem estar baseadas tanto em titulos
formais quanto informais, ligados a tradices e costumes locais (TIETENBERG e LEWIS, 2012).
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Por fim, no caso de propriedades de livre acesso, os recursos podem ser explorados por quaisquer individuos e

sao propensos ao fendébmeno conhecido como “tragédia dos comuns” (Quadro 2.8), quando se trata de bens

ndo excludentes e rivais (bem comuns). Ou seja, um recurso tende a
| d d h t . der (1 Nd Lembrete: bens publicos sdo caracterizados

ser superexplorado quando nenhum agente possui o poder (legal) de : também por ndo rivalidade e, logo, ndo su-

excluir os demais e 0 uso do recurso por parte de um agente inviabi- 3 _jeitos ao mesmo problema.

liza o uso pelos outros. )

Idealmente, os direitos de propriedade devem refletir a caracteristica do bem, entretanto, tal correspondéncia
nao é direta. O tipo de propriedade aplicada a um bem ou recurso é normalmente definido em contextos politi-
cos e nao condiz necessariamente com o tipo do bem. Por exemplo, um bem comum pode ser declarado como
sendo de propriedade privada, estatal ou ainda de livre acesso. As caracteristicas dos direitos de propriedade,
portanto, podem alterar as condicdes de rivalidade e excludabilidade de um bem, aproximando ou afastando
sua alocacao daquela mais eficiente (ou custo-efetiva).

Quadro 2.8 - Tragédia dos comuns

A tragédia dos comuns é exemplificada pelo caso em que uma pastagem é de livre acesso a todos que quiserem
utilizé-la e, assim, é usada por diversos criadores de gado. Nesse cenario, cada criador de gado tentara manter o
maior numero possivel de cabecas de gado na pastagem. A decisao de cada criador em adicionar mais um animal
ao seu rebanho possui consequéncias positivas e negativas para o criador.

Do lado positivo, todas as receitas obtidas com esse animal serao recebidas somente pelo proprio criador. Contu-
do, a adicao de mais um animal significa que ha menos pastagem para cada animal, implicando em sobrecarga
da pastagem. Esse efeito negativo, no entanto, é compartilhado entre todos os criadores. Dessa forma o criador
conclui que sua melhor estratégia é adicionar mais um animal ao rebanho.

O problema é que essa é a conclusao alcancada por todos os criadores naquela pastagem. Assim, a tragédia dos
comuns emerge do fato de que “cada individuo esté preso a um sistema que o compele a aumentar seu rebanho
ilimitadamente em um mundo que é limitado”. Para lidar com a tragédia dos comuns é possivel, por exemplo, pri-
vatizar a propriedade ou recurso utilizado em excesso ou manté-lo como propriedade comum ou publica e alocar
o direito de acessa-lo de acordo com algum critério previamente estabelecido.

Fonte: Hardin (1968).

Na presenca de externalidades negativas e da tragédia dos comuns é possivel conceber que negociacdes volun-
tarias entre atores privados podem gerar uma alocacéo eficiente, desde que os direitos de propriedade para o
recurso em disputa sejam claramente alocados para uma das partes?* e os custos de negociacao sejam insigni-
ficantes (COASE, 1960). Tal predicado é conhecido como “teorema de Coase” em alusao ao seu proponente,
o economista Ronald Coase. O Unico efeito dessa alocacdo seria na distribuicdo da riqueza entre as partes en-
volvidas (Quadro 2.9), algo néo trivial para um regulador preocupado em garantir outros objetivos para além
da eficiéncia, em especial a equidade.

24 No caso das externalidades, pode-se alocar os direitos de propriedade para o individuo/organizacdo responsavel pela acdo (por
exemplo, producao que gera poluicado — Agente A) ou para aquele impactado pelo dano resultante da acdo de A. No caso da tragédia dos
comuns, pode-se alocar os direitos de propriedade, por exemplo, para todos os criadores de gado que acessam a uma mesma pastagem;
a pastagem pode ser convertida em lotes individuais (propriedade privada) ou gerida em conjunto por todos os criadores (propriedade
comum).
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Quadro 2.9 - Teorema de Coase e a reciprocidade das externalidades

Coase postula que na presenca de externalidades o impacto de um agente sobre o outro na realidade possui
natureza reciproca. Por exemplo, é possivel que a decisdo do agente A de produzir um bem gere poluicdo e
implique em danos sobre o agente B; todavia, impedir o agente A de produzir o bem, para proteger o agente B,
implica em danos para A.

Exemplo simples é o de duas propriedades vizinhas em que uma esta dedicada a criacdo de gado e a outra a
producao de alguma cultura agricola, por exemplo milho. Caso seja inevitavel que o gado vagueie entre as pro-
priedades e acabe destruindo a plantacao de milho, o aumento da producdo de carne (mais cabecas de gado)
implicard em reducéo da producao de milho (mais destruicdo das plantacées). Similarmente, o aumento da pro-
ducao de milho s6 sera possivel com a reducao da destruicdo das plantacoes, ou seja, uma reducao da producao
de carne.

Logo, a solucdo para tal dilema ndo é caracterizada por como restringir a poluicdo gerada por A, mas sim em
decidir qual agente tem o direito de infligir danos (impor custos) sobre o outro. Caso seja determinado claramen-
te qual agente é responsavel pelos danos causados sobre o outro, é possivel conceber um cenario em que 0s
agentes negociem voluntariamente alguma compensacdo e maximizem o valor da producao.

Tal cenario independe se o agente A ou B recebe o direito de infligir danos sobre o outro, isto é, o resultado final
em termos de quantidades produzidas seria o mesmo.

Fonte: Coase (1960).

Todavia, ndo somente a propriedade importa, mas também os arranjos contratuais e seus custos associados.
Assim, as caracteristicas e a solidez das instituicoes existentes para garantir que o processo de tomada de de-
cisdes e resolucao de conflitos ocorra entre os agentes privados também sdo relevantes, ja que direitos mal
alocados podem gerar incentivos perversos (WILLIAMSON, 1985).

Ou seja, ainda que o teorema de Coase seja extremamente im-

portante, cumpre notar que ha situacdes em que os custos de | Nao hd uma definicao universal de custos de
_ ] T i transacdo, mas, de forma geral, sdo os custos

conduzir e assegurar o cumprimento das negociagoes, 0s Custos i  de transacionar e garantir direitos de proprie-

de transacdo, ndo sao despreziveis ou suficientemente baixos para i dades obter informaces e medir atributos,

o ) ~ . ) N i como custos e beneficios; e de desenhar con-

justificar a realizacdo de trocas voluntarias. Tais ocasioes tendema | tratos e garantir que esses sejam observados

aumentar a medida que o numero de atores envolvidos aumenta i (GHIRLEY, WANG e MENARD, 2014)

e, também, caso os atores que poderiam realizar a troca ndo se

conhecam (TIETENBERG e LEWIS, 2012).

Nesses casos, € comum que um governante busque minimizar a ineficiéncia por meio de regulacoes diretas,
por exemplo, estabelecendo quantidades maximas para a producdo de certos produtos; determinando regras
de zoneamento que impecam a realizacdo de algumas atividades em locais especificos; ou ainda requerendo a
instalacao de equipamentos para controle da poluicao.

Uma alternativa a regulacao direta e ao comando e controle como forma de aumentar a eficiéncia é o uso de
instrumentos econémicos que busquem alinhar os incentivos de atores privados com os da sociedade como um
todo, por exemplo, ao estabelecer outro mercado ou implementando um tributo. Esse também é o caso para
recursos naturais e questées ambientais (FULLERTON e STAVINS, 1998).
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Na prética, diversos arranjos sao possiveis para garantir gue um bem ou recurso seja alocado de forma eficiente
e sustentavel, a depender das caracteristicas do bem em questdo (por exemplo, seu grau de excludabilidade e
rivalidade), dos direitos de propriedade que se aplicam a ele, dos custos de transacdo associados a cada alter-
nativa, entre outras questdes contexto-especificas.

2.5 Outros Conceitos Relevantes
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Antes de iniciar a discussao acerca do potencial dos IEs na gestao de bens e recursos naturais, é ainda impor-
tante clarificar alguns outros conceitos que permeiam as questdes ja apresentadas acima e sao relevantes para
as préximas secoes. Um primeiro conceito importante é o conceito de valor econdmico de um bem ou recurso,
o qual pode ser dividido em trés componentes:

7

< Valor de uso: reflete o valor derivado do uso corrente direto do recurso;

o,

% Valor de opcao: reflete o valor que as pessoas atribuem a disponibilidade para uso futuro do recurso,
isto é, a disposicao a pagar para que O recurso seja preservado ao invés de consumido no presente;

7

% Valor de nao uso: reflete a disposicdo das pessoas em pagar para que o recurso seja preservado ou
melhorado sem qualquer interesse de uso futuro (TIETENBERG e LEWIS, 2012).

A combinacao desses componentes pode ser interpretada como a disposicao total a pagar por um recurso,
no caso de um comprador. Similarmente, para um produtor, suas acoes serdo ditadas por sua disposicao a
receber. Assim, o preco de um bem sera um ponto entre as disposicdes a pagar do comprador e a receber do
vendedor. Os conceitos de disposicao a pagar e disposicao a receber sao fundamentais para discussoes acerca
de politicas que envolvem, direta ou indiretamente, a realocacao de quaisquer recursos escassos, por exemplo
agua.

O conceito econdmico de valor da dgua reside na disposicao da sociedade em optar por um uso para o recurso
em detrimento/sacrificio de outro e também em agregar as disposicoes de cada individuo em fazer essas op-
coes. Em economia, a nocdo de que algo deve ser sacrificado para que se obtenha um bem/recurso/servico é
conhecida como trade-off (OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

O conceito de trade-off, por sua vez, esta diretamente
lacionad d to d tunidade. O ) De forma muito simples, caso uma pessoa gaste seu tempo
relacionaco com o de custo de oportunidade. Cus i edinheiro indo ao cinema, ela ndo pode gastar esse tempo i
to de oportunidade é exatamente um indicativo do que { lendo um livro, por exemplo. Assim, o custo de oportunida-

o i de deir ao cinema é o dinheiro gasto com o cinema mais o
deve ser sacrificado |EJara gug se possa obter algo. Es.se . prazer abdicado de fer o fivro (HENDERSON, 2007)
custo, geralmente, nao coincide com gastos monetarios -
(OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

E interessante notar que trade-offs ndo estdo limitados somente a acao privada, mas o conceito se aplica simi-
larmente a escolhas de politicas publicas. Os recursos dispensados para colocar em pratica alguma politica ou
instrumento implica no ndo uso desses recursos de outra maneira. Essa constatacao é importante, por exemplo,
ao notar que os recursos arrecadados pelo governo via tributacdo, ndo podem mais ser usados pelos cidadaos
(contribuintes).
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Quadro 2.10 - Custos de oportunidade e recursos hidricos

Para o caso dos recursos hidricos os custos de oportunidade podem ser observados tanto em escala micro/indivi-
dual quanto em termos agregados. No primeiro caso, a aplicacdo do conceito emerge de forma trivial, uma vez
que a dgua utilizada, por exemplo, por um fazendeiro para irrigar suas plantagoes deixa de estar disponivel para
que o mesmo a consuma de outra forma, como cozinhar suas refeicoes. Assim, o custo de oportunidade da dgua
da irrigacao é equivalente ao valor que o fazendeiro obteria de seu uso alternativo, no caso a refeicdo que nao
pode ser cozida.

Ja no agregado, por exemplo no contexto de uma bacia hidrografica, © mesmo raciocinio vale para os diversos
usos possiveis da dgua. Logo, a dqua utilizada para producdo industrial ndo pode ser utilizada para a dessedenta-
¢do de animais e, dessa maneira, o custo de oportunidade da dqua para uso industrial reflete o valor ndo realizado
da producdo agropecuaria.

Naturalmente, se a dgua é abundante, os custos de oportunidade tendem a zero, dado que todos os usos possiveis
sdo plenamente atendidos.

Fonte: elaboracdo prépria.

Falhas de governo
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As secbes anteriores apresentaram algumas falhas de mercado. Tais falhas séo, por vezes, apresentadas como
justificativa para a intervencao estatal. Contudo, a acdo governamental também pode ser acompanhada de
suas proprias falhas, as quais podem ser divididas em quatro principais grupos:

% Problemas de incentivos, como a maior dificuldade em assumir compromissos de longo prazo, dado
gue novas legislaturas podem reverter decisdes anteriores, além de menor flexibilidade;

7

% Problemas orcamentarios, dado que a alocacdo de verbas publicas para programas ou investimentos
tende a ser pouco flexivel no curto-prazo e pode “forcar” o governo a persistir em gastos ineficientes até
gue novo orcamento seja aprovado;

% Problemas de informacao, j& que as informacdes necessarias para a tomada de decisdo sao dispersas
e incompletas, quando ndo contraditérias. Assim, é muito custoso ou virtualmente impossivel que determi-
nado gestor publico consiga obter, agregar e deliberar acerca das informacdes sobre como alocar recursos
de forma a obter o melhor retorno para a sociedade como um todo (e para cada individuo);

< Problemas associados a natureza do processo de decisdes coletivas, visto que inconsisténcias
sdo inerentes ao processo decisério em democracias e a auséncia de coeréncia nas decisdes governamentais
é esperada, ja que as escolhas do governo tendem a refletir as preferéncias de diversos individuos (STIGLITZ
e WALSH, 20030).
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Essas falhas, por exemplo, contribuem para o surgimento do comportamento de rent-seeking, quando os
agentes buscam auferir renda econémica®®, por exemplo, por meio de politicas publicas que lhes confiram
tratamento diferenciado e privilégios, fazendo com que a alocacdo dos recursos na sociedade se afaste de seu
ponto étimo.

As falhas de mercado, no que diz respeito a alocacdo de recursos naturais, tanto renovaveis quanto exauriveis,
podem servir como justificativa para a intervencao estatal com o intuito de aumentar a eficiéncia e sustentabi-
lidade do uso de determinado bem ou recurso. Por outro lado, as falhas de governo podem impedir que tais
objetivos sejam alcancados e, por vezes, tornam a alocacao ainda menos eficiente.

Nesse contexto, surgem as discussdes sobre como lidar com determinado problema comum. Isto é, qual po-
litica publica pode ser adotada (se alguma) e quais seus mecanismos e instrumentos. Por exemplo, pode-se
perseguir uma abordagem baseada no comando e controle ou entdo calcada no uso de mecanismos baseados
em mercados, conforme apresentado na Introducao. A compreensao das caracteristicas, vantagens e desvan-
tagens inerentes a adocdo de diferentes IEs para lidar com questdes ambientais com recursos naturais torna-se,
entdo, condicao basilar para sustentar esse processo de escolha e é objeto da Secao 3.

25 Renda econ6mica pode ser entendida como “o pagamento a um fator de producdo em excesso do que é necessario para obter a
oferta desse fator” (STIGLITZ e WALSH, 20030).
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Instrumentos econémicos abrangem um grupo heterogéneo de ferramentas e politicas cujo principal atributo
é sua dependéncia nos mercados e no sistema de precos (O'CONNOR, 1998), ou ainda como englobando
aqueles instrumentos que garantem a “agentes descentralizados sua liberdade de escolha, decisdo e comércio,
ao mesmo tempo em que afeta as vantagens e desvantagens associadas as consequéncias dessas escolhas”
(traduzido de GODARD, 1994).

O sistema de mercado é extremamente resiliente no que diz respeito a sua capacidade de responder a desafios,
uma vez que os precos oferecem sinais para o uso adequado dos recursos ao longo do tempo, apesar de ndo
ser infalivel e nem sempre levar a resultados sustentaveis. Quaisquer tentativas de resolver problemas ambien-
tais que nao levem as forcas de mercado em consideracdo correm um maior risco de ndo serem bem-sucedidas
(STAVINS, 1989).

Ao diretamente atribuir o 6nus dos custos (de oportunidade) ao usuario de um recurso escasso ou (de exter-
nalidades) ao poluidor, IEs podem:

1) Corrigir problemas de externalidade;

2)  Garantir que os agentes que continuamente procuram melhorar suas praticas sejam recompensados
com custos menores e/ou maiores receitas;

3)  Estimular o desenvolvimento de novas tecnologias;

4)  Reduzir custos de cumprimento de regulacdes (STRATOS, 2003 apud CANTIN, SHRUBSOLE e
AIT-OUYAHIA, 2005).

Normalmente, politicas ambientais buscam alcancar algum tipo de equilibrio entre a efetividade ambiental
e a eficiéncia econémica. Para tanto, alguns instrumentos econémicos sdo comumente contemplados: i) tri-
butos e encargos sobre poluicdo ou sobre produtos; i) .- :

I TR .t i Outros instrumentos mais focados na persuasdo dos agen-
programas de permissdes comercializaveis; iii) subsidios 5, G Bers e © s 6 chalhree

e fundos ambientais; e iv) sistemas de depdsito e retor- de informacées e benchmarks, também podem ser consi-

no e titulos ambientais (O’CONNOR, 1998). Na presente derados como 'IEs,. ao alterar os incentivos e preferéncias
i dos agentes e, indiretamente, afetando o sistema de precos

secao, especial atencdo sera dada aos dois primeiros ins- % (0'CONNOR, 1998).
trumentos.
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Devido ao escopo do estudo, nao se discutira aqueles instrumentos caracterizados como de comando e con-
trole, tais como a definicdo de padroes tecnoldgicos. Ainda que esses possam ser utilizados para a gestao de
recursos hidricos, tendem a contar com menor flexibilidade e revelar-se menos custo-efetivos do que os ins-
trumentos econdmicos (COLLINGE, 1994; KRAUSE, CHERMAK e BROOKSHIRE, 2003; OLMSTEAD e STAVINS,
2007).

3.1 Tributos
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Uma maneira teoricamente simples para corrigir falhas de mercado e fazer com que um equilibrio compe-
titivo leve a uma alocacédo eficiente é cobrar, via tributacdo, os individuos responsaveis pela imposicdo de
custos externos sobre outros®®. Tais medidas corretivas .+ e ' .
s&0 conhecidas no jargao econémico como impostos Pi- gé”gszgjggg ;gj”ntq‘i‘gost;;;’fg %’ggﬁ’;j?ggg;uggrgognzﬂ’gé
gouvianos, em alusdo ao economista Arthur Pigou, seu presente estudo os termos “imposto”, “tributo” e “taxas”
primeiro proponente (MANKIW, 2009). "'._...S'éo utilizados indistintamente. ;

Impostos Pigouvianos costumam ser bem vistos por economistas porque configuram a maneira menos invasiva
de lidar com uma falha de mercado. Isto é, ndo requerem consideravel intervencdo governamental acerca das
decis6es que cada individuo ou empresa toma. Adicionalmente, eles geram receitas que podem ser utilizadas
pelo governo para reduzir outros impostos que possam distorcer os incentivos dos agentes e causar perdas para
a sociedade, como impostos sobre a renda ou emprego (MANKIW, 2009).

Entretanto, definir a aliquota apropriada (para atingir determinado objetivo) é extremamente dificil na pratica,
ainda que na teoria a solucao seja direta: um imposto Pigoviano correto deve ter exatamente a mesma propor-
cao do custo social gerado.

Outro tipo de tributo, especificamente destinado a conservacao de recursos exauriveis, é o “severance tax”?’,
cuja aliquota incide sobre cada unidade do recurso retirado do meio ambiente, por exemplo, cada tonelada
de cobre retirada de uma mina. Esse tributo aumenta diretamente o custo privado de reduzir o estoque de um
recurso ndo renovavel; entretanto, ao fazé-lo pode diminuir também a riqueza da sociedade como um todo,
a depender do custo de oportunidade associado a manutencao do recurso inexplorado (HOTELLING, 1931).
Similarmente ao imposto Pigoviano, também é dificil determinar o tamanho ideal de um severance tax.

J& tributos que incidam sobre produtos séo uma maneira indireta de tentar influenciar o comportamento dos
agentes ao tornar mais custosos aqueles produtos ou insumos que sdo percebidos como causadores de pro-
blemas ambientais e, assim, incentivar produtores e consumidores a buscarem alternativas mais sustentaveis
(HANLEY, SHOGREN e WHITE, 2007b).

Tais tributos acabam por promover uma visdo focada no ciclo de vida para a conservacao ou controle de po-
luicdo ao devotar atencdo para os potenciais impactos ambientais em cada elo da cadeia produtiva, desde a
extracdo da matéria-prima, passando pelo uso, e até o descarte de um produto (HANLEY, SHOGREN e WHITE,
2007b). Novamente, a definicdo de aliquotas étimas nao é tarefa trivial.

26 Similarmente é possivel conceber um instrumento de compensacao por beneficios externos gerados no caso de externalidades posi-
tivas, como isencoes ou créditos fiscais.

27 Possivel traducdo para o portugués seria “imposto sobre exploracao de recursos naturais”.
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Em teoria, a definicdo das aliquotas de qualquer tipo de tributacdo poderia se aproximar do étimo para a so-
ciedade a partir de um processo iterativo, ou seja, com ajustes recorrentes até que se encontre uma alocacdo
eficiente e sustentavel. Na pratica, o reajuste de quaisquer impostos é tarefa politica complicada, com diversos
interesses sendo afetados, e sendo dificil isolar o efeito que determinado imposto possui sobre o comporta-
mento de cada ator.

Em todos os casos, a efetividade desses tributos depende das elasticidades da demanda e da oferta por deter-
minado bem ou recurso. O Quadro 3.1 abaixo explica o conceito de elasticidade, ao passo que a Figura 3.1
demonstra como a quantidade e o preco de um bem variam apds a adocdo de um tributo, bem como quem
arca com o custo desse tributo.

Quadro 3.1 - Elasticidade-preco da demanda e da oferta

O conceito de elasticidade reflete a sensibilidade de uma variavel com relacdo a mudancas em outra variavel. A elas-
ticidade-preco da demanda (oferta), portanto, é a medida da sensibilidade da demanda (oferta) dos consumidores
(produtores) por um bem em funcao de seu preco.

Matematicamente, a elasticidade-preco da demanda é calculada como:

_ donQ

e =
Y dpp

A demanda por um bem é considerada elastica quando um aumento do preco leva a uma queda mais que propor-
cional na quantidade demandada, ou seja, e, < -1. Esse caso é representado na Figura 3.1, no painel da direita.

Por outro lado, a demanda por um bem é considerada inelastica quando um aumento do preco leva a uma queda
menos do que proporcional na quantidade demandada, ou seja, e, > -1. Esse caso é representado na Figura 3.1,
no painel da esquerda.

A tabela abaixo apresenta as diferentes interpretacées possiveis da elasticidade-preco da demanda?®:

Valor Interpretacao

ep=0 Demanda perfeitamente inelastica
-1<e, <0 Demanda inelastica

€ ="1 Elasticidade unitaria

-0 <ey <-1 Demanda elastica

e =-m Demanda perfeitamente elastica

Fonte: elaboracao prépria.

28  Os Unicos casos em que a elasticidade-preco da demanda por um bem assume valores positivos sao os bens de luxo e os
bens de Giffen, para os quais a quantidade demandada aumenta conforme o preco aumenta. O primeiro caso é exemplificado,
por exemplo, por joias e vinhos caros, em que o preco sinaliza uma posicdo de status. Ja os bens de Giffen sdo considerados bens
inferiores, que s6 sao consumidos a medida que a renda disponivel diminui.
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Figura 3.1 - Incidéncia do tributo com demanda inelastica e elastica

Preco Preco
S1 S1

P g 1~
7

Qt Q Quantidade Qt Q Quantidade

Fonte: elaboracdo prépria.

Caso a demanda pelo bem cuja producao resulte em degradacdo ambiental seja inelastica (Curva D, painel
da esquerda), o valor do tributo sera largamente repassado aos consumidores (segmento de reta azul escuro,
equivalente ao aumento de preco de P para Pt) e a quantidade a ser produzida do bem e o impacto ambien-
tal serdo pouco reduzidos (de Q para Qt, painel da esquerda). O oposto ocorre quando a demanda é elastica
(painel da direita).

A dificuldade em estabelecer o imposto étimo, bem como de prever o impacto da elasticidade-preco da de-
manda e oferta por um bem sobre a quantidade, faz com que a alternativa de determinar uma quantidade
6tima e deixar o mercado definir o preco a se pagar por uma externalidade seja também contemplada. Esse é
0 caso das permissdes comercializaveis.

3.2 Permissoes Comercializaveis
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Os sistemas de permissdes comercializaveis, também conhecidos como sistemas de cap-and-trade, sao uma
forma de racionar a quantidade de impacto ambiental e, de maneira simplificada, funcionam da seguinte ma-
neira:

1) Determina-se nivel total de emissdes ou concentracdo de emissdes em uma regido especifica;
2) Permissdes em volume igual as emissdes aceitas sao distribuidas entre os produtores da regiao;
3) As permissdées podem ser transacionadas entre os produtores:

+ Aqueles que tiverem niveis de emissao inferiores a sua alocacdo podem vender seu excedente
para aqueles que tiverem emissdes superiores a sua alocacao.
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A principal caracteristica do racionamento de quantida- i Por simplicidade, adota-se aqui o termo emissoes. Entretan-

. . L oo to, igualmente pode-se determinar o nivel de extracdo de

des por meio de um sistema de permissdes comerciali- { ,m recurso.

zaveis reside na transferéncia do processo de tomada de

decisdo dos reguladores para os produtores, no que diz Por exemplo, é possivel estabelecer cotas de pesca em deter-
] . Co minado lago ou regido e permitir que os pescadores nego-

respeito as estratégias para controle de poluicdo/impacto i ciem entre si as permissoes a pescar:

ambiental.

Em principio, pode-se criar um mercado de permissées co-
%, mercializaveis para qualquer bem rival.

Tal descentralizacdo ocorre tal qual no caso de um tribu-

to, porém garante-se aqui o atendimento de determinado nivel de seguranca ecolégica desejado pelo regula-
dor (HANLEY, SHOGREN e WHITE, 2007b). A Secao 3.5 compara com maior detalhe os efeitos e particularida-
des de um programa de permissées comercializaveis vis-a-vis um esquema de tributacéo.

Um dos principais questionamentos acerca da efetividade das permissées comercializaveis advém do fato de
que tais programas tém se apresentado como custosos e complexos em termos administrativos. Adicionalmen-
te, ainda ndo é claro se esses programas tém efetivamente levado a inovacdo tecnolégica em niveis superiores
aos observados em outros arranjos regulatérios (HANLEY, SHOGREN e WHITE, 2007b).

Adicionalmente, o efeito distributivo de um sistema de permissdes comercializaveis depende de como as per-
missdes sao alocadas. Se todas as permissdes sao leiloadas pelo governo, o preco de cada permissdo é efe-
tivamente um imposto sobre a externalidade ou produto (MANKIW, 2009). Nesse caso, ha transferéncia de
recursos entre entes privados e dos entes privados para o governo. Caso as permissdes sejam distribuidas
gratuitamente, ha somente transferéncia de recursos entre os entes privados, isto é, entre aqueles que tém a
necessidade de adquirir permissoes e aqueles que as vendem.

Entretanto, é possivel considerar que, quando a alocacdo de permissbes se d& de forma gratuita, o governo
estd “repassando” a receita de um imposto Pigoviano de uma sé vez para cada entidade regulada (MANKIW,
2009). Outros problemas associados com sistemas de cap-and-trade podem emergir se:

7

% As permissoes sejam alocadas com base em dados histéricos, por exemplo, emissoes historicas. Surge,
entdo, um incentivo para que as empresas aumentem deliberadamente suas emissdes caso antevejam que
tal sistema serd colocado em pratica, de forma a receber mais permissdes uma vez iniciado o programa.

o

% A demanda por permissdes flutue consideravelmente em curtos periodos de tempo, por exemplo,
devido a oscilacoes do ciclo econédmico. Nesse caso, o preco de uma permissao também ira variar consi-
deravelmente, assim como o custo marginal de abatimento, e ndo haveria sinal de longo prazo claro que
pudesse balizar as decisdes de investimento das empresas (MANKIW, 2009).

Pelos motivos mencionados acima, um sistema de permissdes comercializaveis requer: i) uma base confidvel de
dados historicos (acerca de emissdes, ou consumo, ou extracao); ii) regras claras, transparentes e simples para a
conducao de transacdes; e iii) praticas precisas de monitoramento, relato e verificacdo dos dados (O'CONNOR,
1998). A auséncia do primeiro requisito é uma das principais razoes para criticas sobre o principal programa de
cap-and-trade de emissbes de gases de efeito estufa do mundo, o EU ETS (vide Quadro 3.2).
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Por fim, o racional exposto na Figura 3.1 para o caso da tributacao aplica-se parcialmente a um mercado de
permissdes comercializaveis. As elasticidades-preco da demanda e oferta possuem impacto sobre quem arca
com o custo final da permissao. Contudo, no caso de um cap-and-trade, ha um limite méximo para a degrada-
cao ambiental e garante-se que o impacto ambiental seja reduzido, ainda que os precos das permissdes possam
ser repassados pelos produtores aos consumidores.

Quadro 3.2 - Exemplo de sistema de permissoes comercializaveis: EU-ETS

Exemplo de sistema de permissbes comercializaveis para emissées de gases de efeito estufa é o European Union
Emissions Trading System (EU ETS), maior sistema de comércio de emissées do mundo, que esta em sua terceira fase
de operacdo e conta com mais de 11 mil instalagées de 31 paises sendo reguladas.

No EU ETS, um limite (cap) é definido para as emissées totais de GEE emitidas por plantas industriais, usinas de
energia e outras instalagbes emissoras de GEE. Tal limite é reduzido periodicamente, por exemplo, as emissdes em
2020 serdo 21% menores do que aquelas observadas em 2005.

Dentro desse limite, as instalagdes requladas recebem (gratuitamente) ou compram permissoes a emitir (uma per-
missdo = 1 tCO2e), as quais podem ser transacionadas entre os participantes do sistema. Ao final de cada ano,
cada instalacdo deve entregar permissées suficientes para cobrir suas emissées ou entao deve pagar multas pelo
ndo cumprimento.

Dessa forma, o EU ETS colocou um preco nas emissées de GEE dentro do continente europeu, sendo uma das
formas pelas quais o continente pretende mitigar os efeitos das mudancas climaticas.

Fonte: CE (2015).

3.3 Subsidios e Fundos Ambientais
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Fundos ambientais e subsidios, como subvencoes e empréstimos privilegiados, configuram uma assisténcia
oferecida pelos reguladores para um produtor?. Isto é, esses subsidios podem ser vistos como qualquer tipo de
renlincia ou transferéncia de receitas dos entes estatais para os privados, para que esses reduzam seus niveis de
degradacdo ambiental. Dessa maneira, é possivel conceber desses instrumentos como a “imagem espelhada”
da tributacao, isto &, alteram os precos relativos de alternativas indesejadas (poluicdo, extracdo etc.) e desejadas
(recuperacdo, conservacao etc.), porém com a origem e o destino dos recursos invertidos (STAVINS, 2003).

Subsidios podem ser utilizados como um incentivo para a adocao de medidas e técnicas de controle de polui-
cdo, medidas de conservacdo ou ainda para reduzir o impacto econémico associado ao cumprimento de regu-
lamentos ambientais e, assim, ajudar as empresas a diminuirem os custos de cumprir com suas obrigacdes. As
receitas para esses fundos e subsidios podem vir tanto de tributacdes de cunho ambiental quanto de quaisquer
outros impostos (HANLEY, SHOGREN e WHITE, 2007b).

Mesmo empréstimos privilegiados, com taxas de juros e prazos mais favoraveis, também configuram transfe-
réncia de recurso do ente publico para agentes privados, dado que o mesmo recurso poderia ser concedido
para outros fins sem a concessao de quaisquer privilégios.

29 Subsidios e fundos ambientais sao apresentados de forma conjunta nessa secao por possuirem caracteristicas gerais semelhantes, em
particular o fato de que uma terceira parte arca com os custos (direta ou indiretamente) associados a adocao de alguma pratica/tecnologia,
reduzindo os custos para o agente responsavel por tal mudanca.
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No entanto, ao longo do tempo, com novos atores entrando e saindo do mercado, um subsidio pode aumen-
tar a quantidade de poluicao agregada (ou reduzir a conservacdo), uma vez que a possibilidade de acesso ao
beneficio atrai novos produtores e, ainda que a producdo individual/poluicdo de cada um seja menor do que
na auséncia do subsidio, em termos agregados o impacto ambiental pode aumentar (HANLEY, SHOGREN e
WHITE, 2007b).

Por fim, a identificacdo dos atores que devem ser beneficiados com uma politica de subsidios, bem como a
observacdo de que os investimentos estdo sendo feitos para a finalidade desejada, implica em custos adminis-
trativos que podem revelar-se elevados a ponto de comprometer a eficiéncia do instrumento.

. o ~ . Do ponto de vista dos recipientes de um programa de PSA,
No que diz respeito a conservacao de recursos naturais, i tal instrumento se comporta como um subsidio ambiental

o Quadro 3.3 apresenta uma modalidade de subsidio (ENGEL, PAGIOLA e WUNDER, 2008).

Cada_vez _mals frequente’ os Pagamentos por Servicos i Ha, contudo, algumas distincoes entre ambos os instrumen-
Ambientais (PSA). i tos, em especial, o fato de que um PSA configura um con-

trato por determinado servico.

Quadro 3.3 - Pagamentos por Servicos Ambientais e conservacao®°

Gestores de ecossistemas, como fazendeiros, lenhadores, ou gestores de dreas protegidas tendem a receber me-
nos beneficios a partir de atividades como a conservacao florestal do que a partir de outros usos para a terra que
possuem, como a conversao para plantacées ou pastagens.

Entretanto, o desmatamento que pode ser mais interessante economicamente em termos individuais pode ter
impactos e acarretar em custos maiores para populagoes a jusante, que deixam de receber uma gama de servicos
ecossistémicos, tais como a filtracdo de agua. Assim, pagamentos pelos usudrios desses servicos ecossistémicos
podem tornar a conservacao uma atividade mais atrativa para aqueles fazendeiros ou lenhadores.

Pagamentos por Servigos Ambientais (PSA) podem ser definidos como:

a) uma transacao voluntaria, em que

b) um servico ambiental bem definido (ou uso da terra que deve assequrar esse servico)

¢) é “comprado” por no minimo um comprador do servico

d) de no minimo um provedor do servico

€) se, e somente se, o provedor assequrar que o servico sera ofertado (condicionalidade).

Logo, PSA pode ser visto como uma forma de subsidio ambiental para os provedores desses servicos. Tais siste-
mas podem ser diretamente financiados pelos usudrios dos servicos, quanto financiados por uma terceira parte,

geralmente o governo, que financia o PSA em nome dos usuarios dos servicos ambientais a partir de suas receitas
obtidas com os tributos.

Fonte: Engel, Pagiola e Wunder (2008).

30 Pagamentos por servicos ambientais podem ser destinados a diversos tipos de servico, com a conservacao sendo apenas um deles.
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3.4 Sistemas de Deposito e Retorno e Titulos Ambientais
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Ainda outros instrumentos utilizados, mais especificamente para o caso de impactos ambientais locais, sao
os esquemas de depdsito e retorno e os titulos ambientais. No primeiro caso o consumidor de determinado
produto que pode causar poluicdo paga uma taxa extra na aquisicao desse e é reembolsado quando devolve
o produto ou sua embalagem para um local apropriado para descarte ou reciclagem. Sistemas de depdsito e
retorno sao muito comuns, por exemplo, para garrafas de bebidas tanto de plastico quanto de vidro (HANLEY,
SHOGREN e WHITE, 2007b).

Ja no segundo, o produtor pode pagar/adquirir um titulo ambiental antes de iniciar ou durante suas operacdes
e ser reembolsado caso nenhum impacto ambiental seja verificado ou entdo acordar uma taxa/multa de nao
cumprimento a ser paga caso determinado nivel de seguranca ambiental seja desrespeitado em decorréncia de
suas operacoes.

Titulos ambientais sdo comuns para atividades como mineracdo, em que um percentual das receitas é obriga-
toriamente depositado em fundo a ser gerido conjuntamente com algum 6érgao regulador para a definicdo de
compensacdes ambientais e reparacdo de danos. Caso a operacao seja encerrada sem quaisquer problemas
ambientais, o recurso retorna, por exemplo, para a mineradora.

E igualmente possivel conceber arranjo em que o responsavel pela atividade potencialmente danosa seja obri-
gado a adquirir seguro contra aquelas situacoes que resultariam em impactos sobre terceiros. As principais
limitacoes desse instrumento se devem a dificuldade de .-
id i | | oela d d bi | H Dewdo ao foco do presente estudo na aplicagdo de instru-
identificar o real responsavel pela degradacao ambienta i mentos econémicos para situacées de escassez hidrica, os

e, consequentemente, a possibilidade de disputas judi- i sistemas de depdsito e retorno e os titulos ambientais nao

ciais (HANLEY, SHOGREN e WHITE, 2007b) %, serdo abordados com maior profundidade.

3.5 Comparacao: Mecanismos de Quantidade x Mecanismos de Preco
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Esta secdo dedica especial atencéo a dois tipos de instrumentos econémicos utilizados para a gestao de recur-
sos naturais: i) os mecanismos diretamente baseados em preco — tributacao; e ii) os mecanismos baseados no
racionamento de quantidades — programas de permissoes comercializaveis.

Ha uma relacdo muito préxima entre esses dois IEs: independente do tipo de instrumento que é adotado e do
parametro que é fixado, existe sempre uma maneira correspondente de determinar os pardmetros do outro
instrumento de forma a atingir os mesmos resultados. Isto é, as tarefas de estabelecer as quantidades ou os
precos corretos sao igualmente desafiadoras (WEITZMAN, 1974).

Em ambos os casos ha um incentivo claro para que produtores distorcam as informacdes acerca de seus niveis
de producao, de impacto ambiental e de custos para o abatimento desse impacto no momento de planejamen-
to e antes da implementacao do instrumento, com o intuito de receber permissdes em excesso ou arcar com
uma aliquota mais baixa do que o socialmente 6timo (WEITZMAN, 1974).
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Ainda que fosse possivel para o érgdo regulador deter- " P . A
. . N . { O termo “dano” é usado para designar tudo aquilo que %
minar facilmente os parametros (preco e quantidade) i afasta a alocaco da condicao de eficiéncia (seja ela estatica
corretos, cabe ressaltar que meramente definir que um i oudinamica, a depender da importancia do fator temporal).
|mpos.to seja igual ao _montame d_e ldanos causados nao i O uso de um recurso para além da sua capacidade de repo-
possui 0s mesmos efeitos de permitir que os agentes ne- i sicao natural também pode (e deve) ser encarado como um
gociem compensacdes e realizem transacoes voluntaria- 3 9970 @ ser cormigido por um IE.
mente.

Essa diferenca advém do fato de que a transferéncia de riquezas, em um mecanismo baseado em preco, ocorre
do agente privado para o publico. Para que um imposto possua exatamente os mesmos efeitos distributivos de
um mercado, seria necessario que as receitas dos impostos fossem totalmente destinadas aquelas partes afeta-
das pelos danos (COASE, 1960). Posto de outra forma, para que um mercado de permissdes comercializaveis
se aproximasse de um imposto Pigoviano seria necessario que todas as permissoes fossem leiloadas e nenhuma
parcela distribuida gratuitamente (MANKIW, 2009).

Do ponto de vista teérico, em um ambiente com informacéao perfeita hd uma identidade formal, uma equi-
valéncia, entre o uso de precos ou quantidades como instrumentos para controle de poluicdo/promocao de
conservacao (vide Figura 3.2). Isto é, quaisquer diferencas de resultados entre esses instrumentos se devem a
informacoes imprecisas e incertezas decorrentes, por exemplo, do fato de que nem mesmo aqueles agentes
com maior conhecimento acerca de determinado processo produtivo possuem condicdes de estipular previa-
mente e com precisdo qual a maneira menos custosa de se alcancar diferentes niveis hipotéticos de producao/
poluicdo/conservacdo (WEITZMAN, 1974).

Figura 3.2 - Equivaléncia tedrica entre regulacdao baseada em quantidade e regulacao baseada em
preco

N
s Custo marginal de
$/m conservacao
Tributo
(p*)
Beneficio social
marginal
N
7

Fonte: elaboracao prépria a partir de Stavins (1996).
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Na presenca de incertezas, fatores como as caracteristicas das curvas de custo de abatimento/conservacdo e de
impacto/degradacao precisam ser consideradas quando da escolha entre um tributo e um sistema de permis-
sdes comercializaveis (WEITZMAN, 1974). A visualizacdo grafica facilita a compreensédo dos efeitos dessas dife-
rencas: o formato das curvas de beneficio marginal, por exemplo, faz com que as consequéncias associadas a
estipulacdo incorreta dos parametros do instrumento (0 preco ou a quantidade) tenham diferentes magnitudes
e consequéncias com relacdo ao atendimento de determinado nivel de seguranca ambiental e o custo incorrido
para atingi-lo, conforme demonstrado na Figura 3.3 e na Figura 3.4°".

Figura 3.3 - Regulacao baseada em precos vs. quantidade na presenca de incertezas (1)*

$/m3 Custo marginal esperado ) -,
Aqui, a curva de be- %

Custo marginal real neficio marginal  (da
1 conservacao de agua)
,’ é relativamente plana
| (flat) e os custos mar-
/ ginais de conservacdo
sao inferiores ao es-
timado no momento
do desenho do instru-
mento. Nesse caso, a
perda de bem-estar
da economia (dreas
hachuradas) é menor
! para um tributo (drea

| B) do que para um sis-

1 i tema de comércio de
Qcomércwo Q* Q&ribulo V0|ume de égua permissées (a’rea A)
conservado (m?)

Fonte: Adaptado de Hepburn (2006).

Beneficio
marginal

\H
<

Figura 3.4 - Regulacao baseada em precos vs. quantidade na presenca de incertezas (2)

$/m3 Custo marginal esperado
. ot el g .
| , usto marginai rea Aqui, a curva de be-
! —>// neficio marginal (da
' / conservacao de agua)
i / é relativamente incli-
f / nada (steep) e, entdo,
i // a perda de bem-estar é
e menor no caso de um
T .4:’/ mecanismo  baseado
N P em quantidades (area
N P S .
A LB . A<areaB).
/;—/’ E 4'%. Beneficio et ettt e ere e ennenne a
- : = marginal
— i |
1 1
H H
Q(omércio Q* Qtributo VOIUme de égua

conservado (m3)
Fonte: Adaptado de Hepburn (2006).

31 Os mesmos resultados sdo observados caso os custos marginais de conservacao fossem superiores ao estimado no momento do
desenho do instrumento.

32 Parasimplificar a andlise, a presente secdo analisa somente o caso em que hé incertezas acerca dos custos marginais de abatimento/
conservacao. Para uma andlise em que custos e beneficios marginais sao incertos ao mesmo tempo, recomenda-se a leitura de Stavins
(1996).
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Uma curva de beneficio marginal mais inclinada reflete um sentido de urgéncia, isto é, a aproximacdo de um
ponto de seguranca ambiental que ndo pode ser superado ocorre de forma mais acelerada ou a sociedade é
muito avessa ao risco de que determinado impacto ambiental seja observado (WEITZMAN, 1974). E possivel
resumir a discussao da seguinte forma:

7

% Quando a curva de beneficio marginal for pouco inclinada, o mecanismo de preco (tributo) é preferivel
ao de quantidade (permissdes comercializaveis); e

o

% Quando a curva de beneficio marginal for muito inclinada, o mecanismo de quantidade é preferivel
ao de preco.

Ainda outras diferencas podem ser destacadas entre a tributacdo e programas de permissdes comercializaveis.
Por exemplo, em paises com maiores niveis de inflacdo, os precos das permissées em um mercado se ajustam
automaticamente. No caso de um tributo, a depender de seu formato, o ajuste a inflacdo pode ndo ocorrer tao
rapidamente (O'CONNOR, 1998).

Os custos envolvidos no desenho, implementacao e operacdo de cada arranjo também podem variar de acordo
com as capacidades institucionais e competéncias dos érgdos reguladores e, portanto, devem ser levados em
consideracéo. Similarmente, o grau de aceitacdo politica também representa informacao relevante a ser consi-
derada na escolha de determinado instrumento para lidar com algum problema ambiental.

Por fim, é possivel conceber abordagens hibridas que combinem algumas caracteristicas de instrumentos ba-
seados em quantidades com outras de instrumentos baseados em precos. De fato, isso é observado em alguns
sistemas de comércio de emissdes de gases de efeito estufa, em que sdo adotados pisos e tetos para os precos
das permissdes (GVCES, 2013).

As discussdes até aqui apresentadas podem ser aplicadas ao contexto dos recursos hidricos, por vezes, sem
maiores alteracdes e eventualmente sendo necesséario contemplar diferentes particularidades que envolvem o
tema, desde consideracées acerca do reconhecimento da dgua como um bem econémico até a adequacao de
eventuais instrumentos a gestao do recurso.
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Implicacdes e Especificidades

Os instrumentos econdmicos podem oferecer potenciais solucoes para lidar com a escassez hidrica. Entretanto,
a implementacao desses instrumentos pode ser dificil, devido as caracteristicas particulares da agua:

< Bem essencial a vida;

% Multiplos usos consuntivos e produtivos em varios setores;

% Nao pode ser produzida ou manufaturada “on demand”;

< Na&o possui substitutos proximos;

<% Sujeita a controle monopolistico, tanto publico quanto privado;

% Abundante em certos lugares e escassa em outros;

% Possui pequeno valor unitario e sua extracao e transporte sao dificeis e caros,

s Nao é facilmente divisivel;

% Consumo ou uso podem nao ser facilmente mensuraveis;

<% Possui diferentes requisitos de qualidade a depender do uso;

< Facilmente poluida, mas dificilmente tratada;

% Sujeita a regulacao governamental, racionamento ou controle de precos;

% Tema sensivel e de interesse de todos (GRIMBLE, 1999).
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Resumindo, dgua é um recurso fugitivo com quantidade,
qualidade, localizacdo e disponibilidade incertas. Tam-
bém nao é perfeitamente divisivel e requer uma gestdo
coletiva com o envolvimento de diversos atores. Decisoes
acerca de extracdo, uso e retorno afetam todos os usu-
arios e nao devem ser consideradas independentes®
(BACKEBERG, 1997).

Recurso fugitivo normalmente é entendido como aquele

“que pode transitar entre os agentes de forma barata”
(ARROW, 1969).

Mais especificamente no caso dos recursos naturais, é
possivel entender recursos fugitivos como aqueles que
sdo perdidos caso ndo sejam capturados, ou ainda, para
os quais os fluxos sdo consideravelmente maiores que os
estoques (SAVENIJE, 2002).

Logo, a gestdo das aguas transpassa diversas fronteiras e esferas de influéncia. Também é dinamica e resul-
tante de interacbes entre crescimento da populacdo, intensificacdo de sua utilizacdo, multiplos e por vezes
conflitantes usos, mudancas climaticas e modificacdes ao seu ambiente natural. Assim, comumente apresenta
necessidade de ser realizada de forma compartilhada e com estreita coordenacdo formal para se alcancar a

eficiéncia e sustentabilidade desejadas.

Mais, a classificacdo da agua (e de diferentes corpos de dgua) envolve questdes naturais (local, topografia, tipo

de vida que abriga), econémicas (tipos de usos/grupos
de usuarios), institucionais (estruturas de governanca)
e culturais. Ainda que reconhega a importancia desses
contextos, a presente secao nNdo possui a pretensdo de i
exauri-los em suas andlises, tratando o recurso de forma
mais geral.

O foco do estudo é a escassez hidrica e as discussoes nessa

secdo e na proxima estao direcionadas para a quantidade
de dgua, ainda que alguns dos conceitos e instrumentos
apresentados sejam também Uteis para discussées acerca

s de qualidade.

Agua, recursos renovaveis e recursos exauriveis
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Primeiro conceito que merece ser explorado em carater especifico para os recursos hidricos diz respeito as pos-
sibilidades de a dgua ser considerada como um recurso renovavel ou nado, a depender de suas caracteristicas.
Aqui, cabe notar a diferenca entre as dguas superficiais (rios, lagos, reservatérios) e aquelas de aquiferos: ainda
que algum estoque de aquiferos seja renovado pela percolacdo de agua da chuva ou derretimento de neve, a
maior parte foi acumulada em uma escala de tempo geoldgico e, portanto, ndo pode ser recuperada uma vez
exaurida (TIETENBERG e LEWIS, 2012). Tal diferenca deve ser levada em consideracdo no processo de gestao

do recurso.

Assim, a alocacdo de 4guas de superficie envolve a distribuicdo de uma oferta fixa, porém renovével en-
tre diversos grupos de usudrios e ndo atribui muita importancia para questdes intergeracionais, dado que
a oferta futura depende mais de fendbmenos naturais futuros, em especial a precipitacdo. Por outro lado,
a retirada de agua de aquiferos afeta claramente a quantidade disponivel para as geracbes futuras

(TIETENBERG e LEWIS, 2012).

33 Nesse sentido, a interacao entre as areas de energia, alimentos e recursos hidricos é contemplada nas discussdes acerca do “Energy-
-Water-Food Nexus” que busca identificar as sinergias e possiveis tensdes decorrentes das politicas em uma dessas areas nas demais. Para
uma discussao sobre esse nexus recomenda-se a leitura de Bazilian, Rogner et al (2011).

59




Economia e Recursos Hidricos: Implicacdes e Especificidades

Outra distincao importante diz respeito as duas classes de uso dos recursos hidricos:

% Usos consuntivos: guando ha consumo efetivo da dgua. Por exemplo, abastecimento urbano, irriga-
cao e abastecimento industrial; e

% Usos nao consuntivos: quando nao ha consumo de agua. Por exemplo, geracdo de energia elétrica,
navegacao, e assimilacdo de esgotos (CAMPOS e STUDART, 2002).

A combinacéo das caracteristicas da dgua (de superficie x de aquiferos) e dos usos desse recurso (consuntivos
X Ndo consuntivos) representa um importante primeiro passo para avaliar se determinado corpo d’agua estd
sob-risco de fendbmenos de escassez e, eventualmente em casos extremos, de esgotamento e, portanto, para
definir seu grau de rivalidade, algo essencial para determinar o tipo de bem que a 4gua constitui nessas cir-
cunstancias particulares.

Uma consequéncia que naturalmente emerge a partir desse diagnéstico diz respeito ao papel a ser desempe-
nhado por politicas/estruturas para o armazenamento da agua. Isto é, se é possivel suavizar eventuais oscila-
cbes e descompassos entre a demanda e a oferta de dgua (recurso renovavel) ou ampliar a vida econdmica
daquele corpo d'agua (recurso exaurivel).

Igualmente, a identificacdo de determinada fonte de dgua como renovavel ou exaurivel possui implicacoes
relevantes para questdes distributivas. No caso de um recurso exaurivel, decisdes sobre extracdo e consumo
possuem também um carater intergeracional e requerem maior atencdo para a disponibilidade do recurso em
horizontes temporais mais distantes, bem como para a promocao de maior eficiéncia no uso da agua.

4.1 Agua e os Diferentes Tipos de Bens Econdmicos
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O reconhecimento da 4gua como um recurso escasso é fundamental para uma gestdo adequada. Tal reconhe-
cimento esta intrinsecamente ligado a constatacdo de que a dgua pode e deve ser tratada como um bem eco-
némico. A partir da definicdo de economia como “a ciéncia que estuda o comportamento humano como uma
relacdo entre fins e meios escassos que possuem usos alternativos” (traduzido de ROBBINS, 1935), é possivel
afirmar que agua é um bem econdémico (PERRY, ROCK e SECKLER, 1997).

Essa mesma linha de raciocinio é perseguida por Liu, Sa- 2
. - . A Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Eco-

venije e Lu (2003), ao .CondICI_Onar o traf[amento da agua i némico (OECD) definiu a agua como um bem econdémico,

com um bem econdmico as circunstancias em que ha re- i dado que recursos econémicos escassos, como conheci-

lativa escassez. Ja alguns autores iriam além e afirmariam i /€70, mac de obra € dinheiro, tém que ser usados para
) ) o . _ i garantir que os recursos hidricos estejam disponiveis em

gue agua é um bem econdmico para qualquer definicdo i quantidade, forma, qualidade, local e tempo para que as

de economia (HORBULYK e ADAMOWICZ, 1997). Entdo, | Pessoas possam usd-los (OECD, 1987 apud; OPSCHOOR,
, , , - "4 2006).

é mais do que pertinente analisar qual tipo de bem eco- ™.

némico a agua é.
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Existem quatro tipos de bens econémicos, quais sejam: bens privados, bens publicos, bens comuns e bens de
clube. Um bem pode ser identificado como pertencente a uma dessas categorias de acordo com seus graus de
rivalidade e excludabilidade (vide secao 2.3). As caracteristicas de rivalidade e excludabilidade no caso
da dgua tendem a ser contexto-especificas, isto é, dependem do numero e perfil dos usudrios, de sua
localizacao e das instituicoes que a governam. Por exemplo, um lago pode ser rival — caso diversos usuarios
desejem utilizar uma quantidade limitada de dgua e impactem uns aos outros, ou nao rival — caso utilizado por
poucas pessoas de forma que o uso de uma nao afete a outra.

Por um lado, historicamente, a &gua foi vista como um recurso ao qual ninguém poderia ter acesso negado. Por
outro, mais recentemente, a percepcao de que os estoques de agua sao limitados e que a expansao da oferta
nao pode seqguir ad infinitum para atender uma demanda sempre crescente tem levado a constatacdo de que
0s recursos hidricos devem ser vistos como um bem econdémico (GRIMBLE, 1999; FILHO e BONDAROVSKY,
2000).

Tal constatacdo pode ser dividida em trés principais componentes: i) 0s custos marginais de provisdo da dgua
tém subido e devem continuar a subir na auséncia de grandes avancos tecnoldgicos; ii) a 4gua ndo é mais
abundante, tendo que ser racionada ou alocada entre usuarios; e iii) a gestdo ndo sustentavel do recurso no
presente pode ter consequéncias negativas ainda maiores no futuro® (GRIMBLE, 1999, p. 78).

A abundancia tornaria a &gua um bem econémico nao rival®*®. Entretanto, essa abundancia nao é mais obser-
vada em diversos sistemas, tendéncia refletida pela necessidade de continuamente expandir a oferta de 4gua a
partir de fontes cada vez mais custosas e, também, pela realizacdo de que o conceito de rivalidade nao se aplica
somente dentro da geracdo atual, mas também com relacdo as geracdes futuras.

Ainda assim, na pratica e em muitos contextos, recursos hidricos séo tratados (legalmente) como um bem de
mérito, isto é, um bem para o qual demanda e oferta ndo sao determinadas exclusivamente pelas forcas de
mercado, mas também com a provisao de servicos de suporte pelo governo (BACKEBERG, 1997).

Entretanto, apenas pequenas quantidades de agua podem ser vistas como essenciais a vida. O cresci-
mento econdmico e o aumento do nivel de renda das familias fazem com que a demanda por recursos hidricos
cresca, contudo, consideravel parte desse uso nao é essencial (GRIMBLE, 1999).

Logo, é possivel e desejavel reconhecer a 4gua como um bem econémico para melhorar sua gestdo. Em segui-
da, é mais do que pertinente questionar que tipo de bem econémico ela é: bem publico, bem privado, bem
comum ou bem de clube? A resposta para essa questao depende:

34 Exemplo de gestdo ndo sustentavel é a construgdo de estruturas para armazenamento de dgua que ndo levem em consideracao os
efeitos das mudancas climéticas e as alteracoes nos padroes de chuva no futuro, levando a uma superestimacao da capacidade de abaste-
cimento a partir dessas estruturas. Isto é, na pratica tais estruturas disponibilizardo menos dgua do que o inicialmente previsto.

35 No limite, até mesmo deixaria de ser um bem econémico, quando virtualmente ilimitada (suficiente para atender a todos os usos
possiveis).
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1) Da quantidade de dgua disponivel e necessaria para os usuarios

a. E, assim, da compreens&o se agua é uma ne- A necessidade humana bagca pqde ser um dps critérios (ju-
izos de valor) que levem a consideracdo da agua como um

cessidade humana basica, um bem de mérito bem de mérito.
ou um bem econdémico (LIU, SAVENIJE e XU,
2003).

i Qutros critérios podem ser a beleza cénica ou ainda o fato
: de ser habitat de espécies animais especificas.

2) Da maneira como o recurso é gerido, isto é,
como os direitos de propriedade estao configurados.

Agua é rival caso duas pessoas ndo possam utiliza-la simultaneamente. De forma bem simples, duas pessoas
nao podem beber o mesmo copo de agua, mas podem nadar no mesmo rio; no primeiro caso ela é rival, no se-
gundo ndo. Seguindo o raciocinio, agua é excludente caso outros possam ser legalmente prevenidos de usa-la.
Quanto mais excludente a dgua é, mais proxima de um bem privado ela se torna (ZETLAND, 2014).

Assim, é possivel afirmar que diferentes formatos ou usos da dgua tém diferentes tipos de valor econémico.
Além disso, o tipo de bem econdmico da dgua pode ser alterado a partir de algumas intervencées, por exem-
plo, o processo de fornecimento de dgua transforma a dgua dos lagos em &dgua encanada e, consequentemen-
te, de bem comum para bem privado (LIU, SAVENIJE e XU, 2003).

Sintetizando, quando a dgua é escassa, e a partir do momento em que as necessidades mais basicas e o abas-
tecimento humano foram garantidos, a 4gua pode ser considerada como um bem econémico. Ja quando a
agua é abundante, ela deixa de ser um bem econémico (LIU, SAVENIJE e XU, 2003).

E, portanto, fundamental observar alguma escala de priorizacao de uso da &gua para o desenho de instrumen-
tos que levem em consideracao tanto questdes de eficiéncia, como de equidade e outros objetivos sociais. Esse
racional é exposto na Figura 4.1 que também traz, em seu painel esquerdo, exemplos de diferentes classifica-
cbes que a dgua pode assumir na tipologia de bens econémicos, conforme seu grau de excludabilidade e de
rivalidade.

A Figura 4.2 apresenta 0 mesmo racional a partir de uma perspectiva linear, isto é, partindo da esquerda, em
que a agua é escassa €, logo, tida como um bem de mérito, até o outro extremo, em que de tdo abundante a
4gua ndo mais configura um bem econémico. Essa légica pode ser igualmente aplicada para um determinado
corpo d'agua, ou seja, as primeiras unidades do recurso podem ser vistas como estando no centro do circulo
na Figura 4.1 (extrema esquerda na Figura 4.2) e as Ultimas unidades no circulo externo (extrema direita).

Para resumir a discussao, recursos hidricos devem ser geridos como o bem que séo. Instituicdes que foram
construidas em um momento em que dgua era abundante nao sdo adequadas para lidar com eventos de escas-
sez (ZETLAND, 2014) e podem comprometer o desenho dos direitos de propriedade/uso e demais instrumentos
para sua gestao de maneira eficiente e sustentavel, afetando negativamente os incentivos para 0s usuarios.
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Figura 4.1 - Caracteristicas da agua e sua relacdo com a quantidade disponivel®®

Excludabilidade

A Navegacao ’ Agua engarrafada
Bem de mérito
A Piscina ‘ Agua encanada
Rivalidade
* Recreacao em lagos
‘ Uso de agua de lagos;
alagados ou aquiferos
* Drenagem
Quantidade de 4gua
A Bem de clube ’ Bem privado 0 - Necessidades basicas
1 - Consumo domeéstico adicional
L 2 - Consumo industrial
Bem publico Bem comum N
3 - Consumo agricola

4 - Bem nao econdémico

Fonte: Liu, Savenije e Xu (2003).

Figura 4.2 - Relacao entre tipos de bens econémicos e quantidade de agua

Quantidade de Agua

|| Bem de mérito Bem econdmico Bem n&o-econdmico

V

- Agua é extremamente
escassa: ndo ha

escolha a ser feita,

pois atendimento de
necessidades

humanas basicas é
prioridade absoluta
Principio da equidade

é preponderante

Y

- Agua é relativamente escassa: ha escolhas a
serem feitas, observand-se a escala de
prioridade

- Consumo domeéstico adicional

- Consumo industrial

- Consumo agricola
Diferentes formas de alocacéo: principio da
eficiéncia ganha maior relevancia

¥

- Agua é abundante:
ela pode atender a
todas as demandas

Fonte: elaboracdo prépria.

36 A escala de prioridades, conforme a quantidade disponivel de 4gua pode variar de acordo com o contexto local. Por exemplo, a
dessedentacao de animais pode ser considerada como de maior prioridade frente ao uso industrial e, nesse caso, alguns usos pelo setor
agropecuario estariam mais proximos ao centro da figura.
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Embora o bindmio eficiéncia-equidade tenha sido tipicamente tratado como um trade-off na ciéncia econdmi-
ca, a relacéo entre esses dois principios para avaliacdo de politicas governamentais ndo deve necessariamente
caracterizar uma escolha excludente, podendo envolver uma combinacdo entre eles (LE GRAND, 1990).

Ao mesmo tempo em que o reconhecimento da dgua como uma necessidade basica sugere a atuacao dos
governos para assegurar sua provisao, ndo é razoavel que essa atuacdo se estenda para niveis superiores ao
requerido para o atendimento dessas primeiras necessidades (LIU, SAVENIJE e XU, 2003).

Por fim, além de definir o tipo de bem que a 4gua configura de acordo com as circunstancias locais, é funda-
mental observar as regras que governam seu uso. Por exemplo, para que a agua seja tratada como um bem
privado, alguns critérios precisam ser atendidos, em especial os direitos de dgua devem ser claramente defini-
dos, com duracao idealmente se aproximando da perpetuidade®” e com os usuarios sendo autorizados a tomar
decisdes a partir da propriedade (adaptado de BACKEBERG, 1997, p. 377).

4.2 Agua, Direitos de Propriedade e Tragédia dos Comuns

© © ¢ 0 00000 0000000000 0000000000000 00000000000 00000000 0000000000000 000000000000OC O

Partindo do pressuposto de que &dgua é um recurso escasso e, portanto, um bem econdémico, ha diferentes

perspectivas acerca do desenho mais apropriado para direitos de dgua que emergem de campos distintos como

os da hidrologia, politica, economia e também de questdes culturais que fazem com que corpos de dgua com

caracteristicas similares possam ter diferentes estruturas i
o . i Lembrete: em economia, escassez ocorre quando a deman- %

de direitos de propriedade a depender do contexto e lo- % 3 por determinado bem ou servico supera sua oferta.

cal em gue se encontram (BACKEBERG, 1997). -

Para essa discussao, é relevante observar que alguns corpos d'agua podem ser propensos a tragédia dos co-
muns (JOHANSSON, TSUR, et al., 2002). Essa “tragédia” pode ser evitada ao se aplicar dois tipos de excluséo,
por exemplo, no caso de um lago:

7

% Privatizacdo torna a 4gua um bem privado ao limitar a quantidade de dgua por ciclo hidrolégico que
cada proprietario pode usar; ou

% Olago é transformado em um clube que impede a entrada de novos usuarios, tem regras para garantir
gue a dgua nao é usada muito rapidamente e em demasia e pune os membros que nao respeitarem essas
regras, por exemplo, ejetando-os do clube (ZETLAND, 2011b).

Todavia, mesmo essas solucoes podem ter sua efetividade limitada, caso seja virtualmente impossivel ou muito
custoso prevenir o acesso daqueles que gueiram usar a &gua, mesmo que nao possuam o direito formal para
fazé-lo.

37 Quanto maior a duracao dos direitos de propriedade ou uso da 4gua, maiores os incentivos para que o proprietario leve em conside-
racao a disponibilidade do recurso ao longo do tempo e faca investimentos necessarios para conservar o recurso, uma vez que ele (ou seus
herdeiros) apropriar-se-a(do) dos ganhos advindos dessa melhor gestao.
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A Secdo 2.4 discutiu a relevancia dos direitos de pro- " zampém é comum que o uso da agua alocada pelo poder

priedade para o uso eficiente de recursos escassos. Com publico para os entes privados seja obrigatdrio durante o pe-
I - _ i riodo determinado.

recursos hidricos, no entanto, geralmente os direitos sao i

concedidos ao uso do recurso e as decisdes de vender : Essa medida visa evitar a solicitacao de volumes além das re-

ou alugar a totalidade ou parcela dos direitos é limitada, ; 9/ /ntencoes ou capacidade de uso, meramente para garan- ;
tir usos futuros ou lmpedlr a concorréncia, € e comumente

quando néo proibida (BACKEBERG, 1997). referida como a ldgica do “use ou perca” (do inglés “use it
i orlose it". Tal obrigatoriedade & também referida como uma
i classe distinta de direitos, os “beneficial rights”).

Na maioria dos paises, os direitos (legais) que governam :
a posse ou uso da 4gua sdo baseados em alguma das | ESs@ pratica, contudo, nao gera incentivos para a conserva-
Cao g, de fato, possul o efeito contrario ao punir o consumo

trés seguintes classes: , abaixo do concedido (ZETLAND, 2014).

% Direitos riparios ou ribeirinhos: ligam a propriedade da agua a propriedade de terra adjacente;

< Alocacao prévia: direitos de uso determinados pelo uso histérico; e

% Alocacao publica: as prioridades de uso sao diretamente assinaladas pelo governo (JOHANSSON,
TSUR, et al., 2002).

Quadro 4.1 - Classes de direitos de agua e tipos de propriedade

Um direito de propriedade estipula legal e teoricamente, os direitos e deveres de seu detentor, bem como, por vezes,
delimita quais entidades podem resquarda-lo e como podem gerir o bem a que o direito se aplica. A partir dessa de-
finicdo, a Secao 2.4 apresentou quatro tipos de propriedade: as privadas, as estatais, as comuns e as de livre acesso.

Ainda que seja possivel buscar compreender como esses tipos de propriedade relacionam-se as classes de direitos
de dgqua apresentadas acima, as relacoes feitas aqui sGo meras generalizacoes e podem néo refletir a realidade de
casos especificos.

Os direitos riparios atrelam a propriedade da dgua a propriedade da terra, essa, por sua vez, é normalmente pri-
vada. Por extensao, nesses casos a agua é, entdo, tratada como propriedade privada. Entretanto, dado que todos
0s proprietarios de terra adjacentes a um corpo d’agua possuem o mesmo direito, é possivel notar que na pratica,
os direitos riparios acabam por configurar um sistema de propriedade comum (ainda que limitado aos proprietarios
adjacentes).

Na alocagdo de direitos com base no uso historico, geralmente, uma vez definido qual usuario possui a melhor
reivindicagdo, apenas tal usuario pode deliberar sobre o uso do recurso, logo, tende a tratar-se de propriedade pri-
vada. Similarmente ao caso dos direitos riparios, todavia, a partir do momento em que mais de um usuario possui
reivindicagdes sobre um mesmo curso d’agua o sistema se aproxima de uma propriedade comum.

Em ambos os casos, a definicdo de quantidades, periodicidade, local e tipo de uso em associa¢do ao direito da dgua
afasta o sistema de um regime de propriedade comum e o aproxima, novamente, de um regime de propriedade
privada, desde que tal definicdo garanta que a oferta seja sempre igual ou superior a demanda por dgua ou a deter-
minado nivel de sequranca ecolégica.

Ja no que diz respeito a alocacao publica, o estado define as prioridades de uso e quantidades que diferentes usu-
arios podem utilizar/extrair do recurso. Ainda que o poder publico possa alocar direitos de uso que tornem parcelas
de determinado curso d’agua, para todos os efeitos, em propriedades privadas ou comuns, em ultima instdncia o
recurso é de propriedade estatal.

Por outro lado, nenhuma das classes acima é aplicavel em uma propriedade de livre acesso, uma vez que todos
possuem o direito de usar, extrair e modificar o recurso e nao podem ser impedidos de fazé-lo ainda que suas acoes
possam prejudicar outras pessoas.

Fonte: Adaptado de Dellapenna (2004).
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Os direitos riparios tendem a manter a rivalidade con- -
trolada até 0 momento em que um evento de escassez i LEMPrete: nao somente bens publicos puros (agueles com
i baixa rivalidade e excludabilidade) podem ser providos pelo

transforma a agua em um bem comum, com o uso de i setor publico, isto é de propriedade estatal. 3
uma pessoa ou empresa reduzindo a quantidade dispo- _ _ H
el . . ancias hi . i lgualmente importante é o fato de que bens publicos tam-
nivel para as demais. Essas circunstancias historicamente i bém podem ser alocados com base nas outras categorias de
contribuiram para o surgimento dos direitos com base na i direitos de propriedade (privada, comum e de livre acesso).  :
alocacdo prévia (ZETLAND, 2014). -

Nos direitos com base em alocacao prévia, o proprietario do direito pode usar uma quantidade definida de
agua (de aquifero ou de superficie) como se fosse um bem privado. E comum que esse direito seja estabelecido
numa légica de “first in time, first in right”, isto é, garantindo o privilégio do uso aquele que primeiro extrai
a dgua para uso proéprio (doutrina de apropriacdo prévia). Esse primeiro uso nao significa, necessariamente, o
melhor uso e, portanto, tal alocacdo pode nao ser eficiente (ZETLAND, 2014).

Essas duas classes de direito historicamente eliminaram o problema associado ao surgimento de multiplas rei-
vindicacbes concorrentes para o uso da agua ao estabelecer regras para a exclusao de usuarios. Todavia, aca-
baram por criar ou intensificar o problema de exaustao do recurso, ao permitir usos privados que excedessem
a capacidade de reposicao dos estoques (ZETLAND, 2014). De fato, essa foi uma das motivacées, por exemplo,
para reformas nas leis de 4gua da Austrélia na década de 1990 (vide Quadro 4.2).

Quadro 4.2 - Limitacoes dos direitos riparios e reforma institucional na Australia

Sistemas puros de direitos riparios, isto &, aqueles em que o Unico critério relevante para a alocacdo de dqua é a ad-
jacéncia a terra, possuem limitacbes como a imprevisibilidade e indefinicao dos critérios de decisdo na eventualidade
de um conflito pela dgua e a falta de processos para gestdo da dgua em periodos de escassez extrema ou para a
protecao de valores publicos (como seguranca ecolégica).

Ainda que eventuais disputas possam ser resolvidas judicialmente, ndo ha incentivos para que cada usuario leve em
consideracao os seus impactos sobre os demais. Adicionalmente, a transacao de direitos de propriedade de dgua
nao é possivel sem a aquisicao também da terra, fato que na pratica inviabiliza o surgimento de mercados de agua.

Por esses e outros motivos, a partir de 1995 uma série de reformas na Austrélia foi gradualmente substituindo um
sistema de direitos riparios por direitos baseados na quantidade de agua, pela mensuracdo da demanda e pela pre-
cificacéo volumétrica da agua (ver mais sobre esse tipo de cobranca na Secao 5). Esses novos direitos passaram a
ser transacionaveis, permitindo que eventuais conflitos pela dgua fossem resolvidos voluntariamente via negociacées
entre as partes interessadas (como discutido para a bacia de Murray-Darling, na Secao 7).

Fontes: Dellapenna (2004) e McKay (2005).

DecisOes acerca da extracdo e uso de dgua tendem a implicar em custos ou beneficios para terceiros, isto é, o
recurso é rival e propenso a externalidades, em especial para usos consuntivos. Ou seja, a decisdo de um agente
de extrair determinada quantidade de &gua, faz com que .- ) )

~ , . o . . i A natureza desse problema é de ordem reciproca, uma vez
outros ndo possam usa-la, assim, limitando o beneficio i que a ndo permissao do uso/extracdo por um agente limita i
que esses individuos poder&o obter a partir do recurso. 05 beneficios que este usufruiria a partir do recurso. ;

E comum que recursos hidricos sejam tratados como propriedade publica/estatal, ainda que individuos ou
grupos de usudrios possam ter acesso mediante designacao de alguma forma de titularidade (MCCORMICK,
1994). Tal designacao de titularidade pode, inclusive, se aproximar das classes de direitos riparios ou de aloca-
Gao prévia.
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De fato, uma forma de alocacédo publica sao os direitos riparios regulados, para os quais o érgao governa-
mental responsavel requer que nenhuma agua seja extraida de uma fonte de dgua sem que seja concedida
licenca que estipula as condi¢des e o periodo em que tal extracdo pode ocorrer. Assim, tal 6rgao define a priori
se 0 uso proposto da agua é razoavel tanto em termos sociais mais amplos, quanto com relacdo aos impactos
sobre os outros usos permitidos para aquela fonte (DELLAPENNA, 2004).

As vantagens desse sistema estdo associadas a garantia de que, ao menos para o periodo da licenca, o uso
daquele volume de dgua ndo podera ser contestado e, consequentemente, permite a realizacdo daqueles in-
vestimentos com prazo de maturacao inferior ao da licenca (DELLAPENNA, 2004).

Contudo, limitacbes de conhecimento por parte do érgao regulador e incertezas associadas ao ciclo hidrolo-
gico, bem como, os problemas associados a alocacdo de um recurso escasso com base em critérios politicos,
como o surgimento do comportamento de rent-seeking, fazem com que, mesmo nesse caso, a disponibilidade
e qualidade do recurso ndo sejam garantidas. Similarmente, uma alocacdo com base em critérios politicos pode
criar ganhos excepcionais para individuos que pagaram pouco ou nada para receber direitos extremamente
valiosos (ZETLAND, 2014).

Por fim, a disponibilidade de dgua costuma ser dificil de prever, quando néo aleatéria e, assim, a definicao das
quantidades a que cada usuéario tem direito, seja em um sistema de alocacao prévia ou publica, é tarefa ex-
tremamente complicada (ALMEIDA, 2005). E importante, portanto, que os regimes que governem a alocacio
de direitos de agua sejam flexiveis para se adequar a novas realidades, inclusive eventos extremos de escassez.

4.3 Eiciéncia na Gestdo de Recursos Hidricos
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Historicamente, a gestdo dos recursos hidricos caracterizou-se por uma abordagem focada na engenharia para
a provisdo de dgua, mas é também necessario direcionar esforcos e atencdo para abordagens econdmicas e
institucionais que busquem regular a demanda pelo recurso (BACKEBERG, 1997). Ou seja, é possivel conceber
abordagens tanto tecnoldgicas quanto econémicas para que o uso dos recursos hidricos seja mais eficiente.
Maior eficiéncia no uso de dgua pode ser alcancada de duas maneiras:

% Eficiéncia técnica (ou produtiva): uso de tecnologias mais eficientes, tais como irrigacdo por gote-
jamento ao invés de irrigacdo por inundacdo e aspersao;

< Eficiéncia alocativa: uso da dgua por aquelas atividades que geram mais valor (ALLAN, 1999).

As discussdes nesse estudo focam na capacidade dos instrumentos econémicos de induzir os comportamentos
dos agentes de forma a tornar ambas as abordagens mais frequentes, contudo mais especificamente apresenta
a eficiéncia alocativa como forma para lidar com e minimizar a ocorréncia e severidade de eventos de escassez.
Os dois conceitos, entretanto, ndo devem ser encarados como excludentes.

Para se promover eficiéncia produtiva é necessario mobilizar investimentos para o desenvolvimento e adocao
de tecnologias mais eficientes, bem como para a capacitacdo e treinamento de usuérios agricolas e industriais.
Contudo, o foco na eficiéncia produtiva nao traz, com a mesma intensidade, os beneficios econémicos oriun-
dos da eficiéncia alocativa (ALLAN, 1999).
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Mudancas tecnoldgicas também requerem tempo e, nesse sentido, Johansson, Tsur, et al. definem eficiéncia
da seguinte maneira: “uma alocacao eficiente dos recursos hidricos é aquela que maximiza os beneficios para
a sociedade advindos do uso das atuais tecnologias e oferta de dgua” (traduzido de JOHANSSON, TSUR, et al.,
2002, énfase nossa).

No curto prazo tal alocacdo eficiente equaliza os beneficios marginais do uso da dgua entre todos os setores
usuarios, maximizando o bem-estar da sociedade, dadas as tecnologias e oferta existentes. Beneficio marginal
refere-se ao ganho obtido a partir do uso de uma unidade adicional de 4gua, por exemplo, para a geracao de
energia, irrigacao, uso industrial ou ainda para a conservacdo, uma vez que uma alocacéo eficiente deve levar
em consideracao os custos econémicos da dgua e ndo somente os custos monetarios (vide Quadro 4.3).

Agua é um recurso com qualidade e quantidade que variam frequentemente, assim como sua demanda tam-
bém oscila ao longo do tempo. Logo, o custo de oportunidade da agua acompanha tais oscilacoes, isto &,
conforme a demanda aumenta (dada uma mesma oferta) o custo de oportunidade sobe, 0 mesmo ocorre caso
a oferta diminua enquanto a demanda permanece inalterada.

Quadro 4.3 - Custo da agua em termos econémicos

Em termos econdémicos, o custo da dgua pode ser divido em dois principais componentes, ambos reais e que inevita-
velmente serdo pagos por alguém (usuério, contribuinte ou geragoes futuras):

- Custo de provisao, inclusive os investimentos (custos fixos) e custos operacionais e de manutencao (variaveis); e

- Custo de oportunidade ou o valor de producao de que se abriu mao para empregar a 4gua em outro uso e even-
tuais externalidades econémicas. Quando o recurso é ndo renovével, o custo de oportunidade é imposto também
sobre geracées futuras.

Tal custo econémico acrescido das externalidades ambientais representa, entéo, o custo total da agua. A tabela
abaixo compara esse conceito com os de valor e preco da dgua:

Conceito Definicao

Custos de operacao e manutencao; de capital; de oportunidade; e das externalidades

Custo . . .
econdmicas e ambientais

Valor Beneficios para usuarios ; de fluxos de retorno; beneficios indiretos; e valores intrisecos

Quantidade definida por sistemas politicos e sociais para garantir a recuperacao dos custos,

Preco . .
equidade e sustentabilidade

Na prética, ndo necessariamente os precos praticados refletem os custos e os valores da dgua. Os instrumentos eco-
némicos podem facilitar o cumprimento de tal condicéo e, assim, garantir um uso e uma alocacdo mais eficiente dos
recursos hidricos.

Fonte: Grimble (1999); Rogers, Silva e Bhatia (2002).
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Retomando a distincdo entre aguas superficiais e de aquiferos, uma alocacao eficiente de dguas superficiais
deve lidar com dois desafios:

1) Equilibrio entre diferentes grupos de usuarios concorrentes. Nesse aspecto, a &gua deve ser alo-
cada de forma a equalizar o beneficio marginal entre todos os usuérios. Ou seja, usudrios que conseguem
mais facilmente encontrar substitutos ou conservar dgua, recebem alocagdes proporcionalmente menores
(ZARNIKAU, 1994).

2) Variabilidade anual do fluxo de agua. Precipitacdo, evaporacao e escoamento variam de um ano
pro outro e, em alguns anos, havera menos agua para ser distribuida do que em outros. Assim, um sis-
tema eficiente deve ser capaz de antecipar e alocar tanto quantidades acima quanto abaixo da média®
(TIETENBERG e LEWIS, 2012).

J& para uma alocacao eficiente de agua de aquiferos®, o preco da dgua deveria subir ao longo do tempo
até o momento em que: i) o recurso é completamente exaurido (Regra de Hotelling, vide secao 2.2); ii) o custo
marginal de obtencao (extracdo) torna-se proibitivo; ou iii) o custo marginal de obtencéo torna-se igual ao da
proxima fonte de dagua menos cara. Ou seja, uma alocacao eficiente leva em consideracdo o custo de oportu-
nidade associado a nao disponibilidade de uso da dgua no futuro (TIETENBERG e LEWIS, 2012).

Assim, tdo ou mais importante do que o arranjo a governar o uso dos recursos hidricos ¢ a definicdo da quan-
tidade de dgua que pode realmente ser alocada de forma sustentavel. Frequentemente corpos d'agua foram
alocados para além dos seus niveis de seguranca ecolégica (ZETLAND, 2014). Barreiras legais e institucionais,
como restricdes a transferéncia de 4gua e a cobranca pelo uso da dgua por meio de precos muito baixos para
influenciar mudancas de comportamento por parte de usudrios, também afastam a gestao dos recursos hidri-
cos de uma alocacao eficiente.

4.4 Aumentando a Flexibilidade na Alocacdo de Agua
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A maior frequéncia e severidade de eventos de escassez hidrica tém feito com que a sociedade e, em particular
os gestores de 4gua, se deparem mais comumente com a dificil missao de alocar o recurso entre diversos usos
concorrentes (ZETLAND, 2014). Ainda que os direitos de propriedade configurem fundamental instrumento
para tal alocacéo, outros aspectos podem tornar o processo mais flexivel para os usuarios e ao longo do tempo.
A adocao de (outros) instrumentos econémicos, por exemplo, faz com que a dgua seja precificada (explicita ou
implicitamente) de forma a refletir as externalidades associadas ao seu uso/extracao e sua escassez.

As diferentes caracteristicas e usos da dgua possuem consequéncias sobre quais critérios devem ser levados
em consideracdo para sua alocacao e, eventualmente, para o desenho de tais instrumentos. Contudo, algumas
consideracoes podem ser feitas antes de analisar as van-
t q t t iad . { A alocacdo excessiva de dguas subterraneas quando muitos
agens e gesvantagens comumente assocladas aos prin- ;g 4rjos acessam liviemente o mesmo aquifero pode contri-

cipais tipos de IEs usados para a regulacao da demanda  buirpara que o recurso seja exaurido muito rapidamente, ao i
por 4gua %, ndo oferecer incentivos para que os usuarios o conservem.  }

38 As mudancas climaticas possuem impactos sobre os padroes de precipitacdo e também devem ser levadas em consideracéo para além
da atencao a médias histéricas.

39 Assumindo que esses sejam exauriveis, a0 menos no horizonte de tempo relevante para os tomadores de decisao/formuladores de
politicas publicas.
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Por exemplo, flexibilidade é um entre os critérios que podem ser levados em conta quando da alocacdo de
direitos (ao uso) de dgua. Outros possiveis candidatos sdo: seguranca da propriedade; reflexo dos custos de
oportunidade; previsibilidade; eficiéncia; equidade; aceitacdo publica e politica; eficacia; factibilidade adminis-
trativa; e sustentabilidade (LE MOIGNE, DINAR e GILTNER, 1995 apud; BACKEBERG, 1997).

Métodos para alocacdo de &gua sdo sensiveis a uma série de aspectos sociais, fisicos, institucionais e politi-
cos e o desenho das melhores alternativas deve levar esses aspectos em consideracao de forma a alcancar as
solucdes mais adequadas para cada contexto especifico |, " _ e e

i A progressividade do sistema tributario da jurisdicdo, por %

(JOHANSSON, TSUR, et al., 2002). Isto €, qualquer pre- i exemplo, pode ser levada em conta quando da concepcao
feréncia tedrica por determinado instrumento deve ser *_de uma politica de cobranca pelo uso da dgua. 3

compatibilizada com as realidades locais.

Ainda que desejavel, a implementacdo de precos de dgua que levem a uma alocacao eficiente é tarefa desa-
fiadora, j& que alguns dos custos de oportunidade associados ao uso do recurso séo extremamente dificeis de
quantificar (vide Quadro 4.4). Todavia, sinais de precos e do valor da escassez mais claros e fortes podem levar
a ganhos com relacao ao status quo (OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

Ou seja, a adocao de instrumentos econdmicos para a gestao de recursos hidricos pode configurar
uma soluc¢ao custo-efetiva frente a outras abordagens, uma vez definida, por exemplo, uma meta
de conservacao ou reducao do consumo. Realmente, tanto em termos tedricos quanto empiricos, politicas
ambientais baseadas em instrumentos econémicos tendem a ser mais custo-efetivas do que politicas ndo base-
adas em tais instrumentos, como as politicas de comando e controle (COLLINGE, 1994; KRAUSE, CHERMAK e
BROOKSHIRE, 2003; OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

Quadro 4.4 - Elasticidade-preco da agua

A elasticidade-preco da dgua para usudrios domésticos varia consideravelmente de acordo com o uso. Aqua para ba-
nheiros, chuveiros e usos internos nos Estados Unidos tem elasticidade estimada em -0,2 a -0,4, ja para usos externos
(jardinagem, piscina e outros usos voluntarios) a elasticidade-preco é estimada em -0,7 a -1,2.

Isto & precos mais altos fazem com que as pessoas utilizem um pouco menos de dgua dentro de casa (2 a 4% a
menos, para 10% de aumento no preco) e muito menos dgua para usos externos (7 a 12% a menos para um mesmo
aumento de preco).

Ou seja, os proprios usuarios identificam aqueles usos prioritarios e tratam o recurso de forma diferente, conforme
a necessidade. O grau de flexibilidade conferido pelos IEs é particularmente propicio para permitir respostas diversas
entre usudrios e por um mesmo usuario a medida que a dgua torna-se mais ou menos escassa.

Fonte: Zetland (2011b).
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Sistemas de comando e controle oferecem pouca flexibilidade, bem como nao asseguram que as tecnologias e
solucdes mais eficientes sejam adotadas. Além disso, o monitoramento das atividades de todos os usuarios de
agua pode implicar em altos custos administrativos, devido a necessidade de manutencdo de extenso e bem
capacitado corpo técnico (CANTIN, SHRUBSOLE e AIT-OUYAHIA, 2005).

Até certo ponto, problemas de escassez podem ser resolvidos de forma muito mais célere por meio de mudan-
cas nos incentivos que os consumidores percebem do que por acbes do lado da oferta, como construir uma
planta de dessalinizacdo ou realizar obras para transferir 4gua de regides mais distantes (com a transposicao
de rios que abastecem outras cidades, provavelmente também sujeitas a condicoes hidricas desfavoraveis)
(ZETLAND, 2011b).

A economia de agua associada a abordagens baseadas em instrumentos econémicos advém de dois principais
fatores:

o,

< A habilidade de usuérios que se deparam com precos mais altos de decidir quais usos reduzir de acor-
do com suas preferéncias, mais do que por meras restricbes de quantidade ou praticas;

7

% A capacidade de permitir respostas diversas a politica dentro e entre os diversos grupos de usuarios,
levando a substituicdo do uso pelos que valorizam menos o recurso para aqueles que o valorizam mais
(OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

Assim, |Es podem desempenhar papel importante na gestao de recursos hidricos. A presente secdo busca, en-
tao, analisar os aspectos tedricos por tras de algumas opcdes mais comuns na literatura. De forma geral, quatro
tipos de instrumentos econdmicos tém sido propostos para lidar com recursos hidricos:

o

< Direitos de propriedade: direitos de posse, direitos ou quotas de uso e direitos a exploracao/de-
senvolvimento. Esses direitos podem ou néo ser transferiveis (quando transferiveis, se aproximam de um
sistema de permissdes comercializaveis),

<% Maedidas baseadas em tributos: taxas, tarifas, impostos, contribuicoes e precos publicos associados
ao uso da agua e/ou a provisao de servicos de tratamento e distribuicdo da agua;

7

% Regimes de compensacao e seguros: regras para a compensacao e diversos tipos de seguros e titu-
los ambientais que devem ser pagos*°, por exemplo, na eventualidade de contaminacdo de corpos d'agua;

40 Environmental-performance bonds.
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7

% PermissGes comercializaveis ou sistema de comércio de emissées/efluentes: permissdes a emi-
tir poluentes até certo limite, que pode ser atendido por reducdes nas emissdes ou aquisicao de permissdes
excedentes de outros participantes (CANTIN, SHRUBSOLE e AIT-OUYAHIA, 2005, p. 2).

Em todos os casos acima, os IEs buscam descentralizar as decisdes acerca da gestdo dos recursos hidricos,
expandir as escolhas dos individuos e melhorar a maneira com que as sociedades gerenciam e alocam a agua
(ZETLAND, 2011b). Os dois ultimos grupos de instrumentos aplicam-se a questées de qualidade dos recursos
hidricos e agem de forma a prevenir que niveis inseguros de poluicdo ocorram em determinado corpo d’'agua
e, portanto, ndo serdo abordados no presente estudo.

No que diz respeito a escassez hidrica, a precificacdo da dgua é reconhecida como uma das medidas de in-
centivo mais importantes para a gestao da demanda, com o intuito de atingir uma alocacdo mais eficiente (ou
custo-efetiva) e sustentavel. Contudo, algumas perguntas devem ser feitas:

1) Qual o preco a ser praticado?

2)  Quem é responsavel por estabelecé-lo: o érgdo regulador diretamente ou os agentes privados (a partir
de uma alocacédo de quantidades feita pelo 6rgao regulador)?

No que diz respeito ao preco, a fim de atender ao principio de eficiéncia, a 4gua deve ser alocada de forma a
maximizar as somas dos excedentes dos produtores e dos consumidores, isto é, com o recurso sendo usado
até o momento em que o custo marginal é igual ao beneficio marginal. Um preco eficiente, por exemplo, seria
igual ao custo marginal de longo prazo para a provisdo da dgua, fazendo com que os consumidores se deparem
com uma escolha apropriada do ponto de vista da sociedade, qual seja: consumir mais uma unidade de dgua
somente se os beneficios privados de fazé-lo superarem os custos sociais totais. Caso o preco seja inferior ao
custo marginal de longo prazo da provisao, o consumo sera superior ao 6timo (OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

No curto prazo e sem aumentos de precos como um sinal, o consumo de dgua prossegue mesmo em periodos
de escassez em um ritmo acima do desejado. Ja no longo prazo, precos ineficientes afetam os padrdes de uso
da terra, decisdes acerca da localizacdo de plantas industriais, bem como os habitos e percepcdes das pessoas
com relacdo ao recurso (OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

Tais constatacoes sao validas para qualquer abordagem para a precificacdo dos recursos hidricos. A principal
distincao a ser feita, entdo, é entre o preco que emerge da transacdo de direitos de propriedade (ou de uso)
da 4gua determinados por processos de mercado e aquele estabelecido via tributos (ou precos publicos) por
orgaos governamentais. Em ambos os casos uma alocacao eficiente sera alcancada, desde que o valor da es-
cassez esteja refletido nos precos de mercado ou os custos de ofertar dgua estejam refletidos nas tarifas (BA-
CKEBERG, 1997). Todavia, a definicdo desse valor de escassez ndo é trivial, por exemplo devido as incertezas
acerca das necessidades hidricas no futuro.

A Figura 5.1 apresenta um mapa de possiveis IEs para recursos hidricos, com destaque para os mercados de
direitos de agua e diferentes estruturas de tributacdo. Os detalhes desses instrumentos sdo apresentados nos
topicos a sequir, iniciando por aqueles mecanismos baseados em quantidades, passando pelos mecanismos
baseados em precos e, por fim, brevemente discorrendo sobre outros instrumentos. Suas aplicacoes e resul-
tados dependem do contexto e local em que sdo contemplados; contudo, é possivel desenvolver e apresentar
algumas ideias e licbes gerais acerca deles (CANTIN, SHRUBSOLE e AIT-OUYAHIA, 2005).
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Cabe também destacar que mecanismos baseados em mercados e esquemas de precificacdo e cobranca pelo
uso da agua podem ser tanto alternativos quanto complementares a depender dos objetivos, horizontes tem-
porais e dimensoes territoriais contemplados (HORBULYK e ADAMOWICZ, 1997).

O mapa ja apresenta uma primeira distincdo a ser realizada entre os diferentes IEs de acordo com o fato de
o instrumento requerer que o preco da dgua apareca/seja determinado de forma explicita ou aqueles para os
quais tal preco pode ou nao ser observado explicitamente (representados por diferentes cores na Figura 5.1).
Por exemplo, a atribuicdo de um direito de propriedade pode fazer com que o proprietario leve em conside-
racao os custos de oportunidade da agua e, assim, implicitamente estabeleca um preco para a sua tomada de
decisdo. Caso esse direito de propriedade possa ser comercializado, o usuario acaba por revelar suas disposi-
¢bes (a pagar ou receber) a medida que atua no mercado e o preco explicito (do direito) emerge a partir das
transacoes.

Outras dimensdes que também merecem ser observadas .
para a andlise dos diferentes instrumentos sao a aplica- | # distincdo de acordo com a aplicabilidade somente a usos
- i ) i consuntivos ou a ambos os tipos de usos recebe menor aten-
bilidade desses: i) para o autoabastecimento e para o i ¢do nos topicos a seguir devido ao foco na escassez hidrica.
abastecimento publico (ver Quadro 5.1); e i) para usos ; Usos ndo-consuntivos sao afetados, porém nao sao os prin-
) - ) i ) - i cipais causadores do desequilibrio entre demanda e oferta
consuntivos e usos nao consuntivos. Tais dimensoes : de dgua.
sao apresentadas para cada instrumento na Figura 5.2 ™

(mantendo a legenda de cores).

Quadro 5.1 - Autoabastecimento e abastecimento publico

De modo geral, é possivel identificar os sequintes grupos de usuarios de dqua:

- Companhias de dgua para abastecimento publico, que podem ser publicas, mistas ou privadas,

- Pessoas juridicas com autoabastecimento para fins domésticos;

- Pessoas juridicas com autoabastecimento para uso industrial;

- Pessoas juridicas com autoabastecimento para fins rurais;

- Usudrios da rede de abastecimento (uso doméstico, rural e industrial);

- Pessoas fisicas com autoabastecimento para uso doméstico, e

- Pessoas fisicas com autoabastecimento para fins rurais.

A distincdo entre o destino da dgua extraida, para uso proprio ou para fornecimento para terceiros, se faz relevante

uma vez que no sequndo caso ha uma diferenca clara entre as etapas e os agentes responsaveis pela extracao e
pelo consumo.

A medida que companhias de abastecimento podem “repassar” os custos de um IE para os usudrios em sua rede,
um instrumento em particular permite a comparacao e o aumento de eficiéncia das proprias companhias, qual seja:
o benchmarking.

Todos os demais IEs podem ser configurados, de alguma maneira, tanto para o autoabastecimento quanto para o
abastecimento publico. De fato, em uma bacia hidrografica é possivel que ambos os tipos de usuarios sejam atin-
gidos pelo mesmo instrumento, afetando os incentivos para o consumo de agua a partir de um direito de acesso
a (ou uso de) dgua.

Fonte: elaboracdo prépria.
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Figura 5.1 - Mapa de instrumentos econémicos para a gestao de agua

Mecanismos baseados em Mecanismos baseados em
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egenda (cores): explicitamente explicita ou implicitamente observados

Observacao: alguns dos instrumentos sao ligados por linhas para representar aqueles instrumentos que dependem ou
alteram uns aos outros. Por exemplo, um mercado de dgua s6 pode ser estabelecido na presenca de direitos de proprie-
dade ou uso que podem, entao, ser transacionados. Similarmente, créditos obtidos junto a um banco de dgua podem,
posteriormente, ser usados para abater uma taxa de cobranca pelo uso da &gua.

Fonte: elaboracao prépria.
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Figura 5.2 - Outras dimensoes para instrumentos econ6micos para a gestao de agua
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Fonte: elaboracdo prépria.

5.1 Mecanismos Baseados em Quantidades: Transacdo de Direitos de i\gua

Mercados de direitos de dgua oferecem uma alternativa para a alocacao dos recursos hidricos, promovendo
maior flexibilidade e ganhos de eficiéncia em relacdo a um mecanismo puramente controlado centralmente por
orgao regulador, seja via requlacado de comando e controle, seja via direitos de propriedade nao transacionaveis
(JOHANSSON, TSUR, et al., 2002).

A ideia por tras dos mercados de 4gua como um mecanismo alocativo reside no uso das informacgdes que po-
dem ser agregadas pelo sistema de precos, com os sinais do mercado indicando os valores relativos, privados
e sociais, da &gua em uma variedade de usos (HORBULYK e ADAMOWICZ, 1997). Assim, busca-se atingir uma
alocacdo superior as que seriam alcancadas na auséncia desses sinais. A Figura 5.3 exemplifica, de forma sim-
plificada, como tal mercado funcionaria.
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Figura 5.3 - Funcionamento de um mercado de agua
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Fonte: Adaptado de Waterfind Australia (2015).

Na pratica, o bem adquirido nao é a agua e sim o direito de propriedade ou uso do recurso, em de-
terminada quantidade e espaco de tempo (CAMPOS e STUDART, 2002). Assim, o comprador passa a poder
usufruir da totalidade ou parcialidade dessa dgua e se apropriar dos retornos de sua utilizacdo.

No que diz respeito ao tempo, uma transacao pode envolver a transferéncia dos direitos apenas por determina-
do periodo ou em carater definitivo. J& com relacdo ao espaco, tais transacoes podem ser permitidas somente
dentro de uma area especifica, de uma bacia hidrografica, municipio, estado ou até mesmo pafs, a depender da
disponibilidade de estrutura (fisica) para garantir a realizacdo das transacoes e entrega da dgua. Negociacoes
também podem ser restritas dentro de um grupo de usuarios ou entre diversos grupos (Tabela 5.1).

Tabela 5.1 - Dimensoes de um mercado de direitos de agua
TEMPO (DURAGCAO DAS TRANSFERENCIAS)
Permanentes Temporarias (limitadas)

Nacional Estadual Bacia hidrogréfica Outra regido especifica

PARTICIPANTES
Apenas entre usuarios de um mesmo grupo (ex.: Irrigacdo).
Fonte: Elaborado a partir de Campos e Studart (2002).

Todos os usuarios na bacia
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A principal vantagem, em teoria, dos mecanismos baseados em mercado frente a tributacéo reside no fato de
que o érgao governamental ndo necessita encontrar o preco correto para promover uma alocacao eficiente.
Esse preco emergiria naturalmente a partir das interacdes do mercado (CANTIN, SHRUBSOLE e AIT-OUYAHIA,
2005). Contudo, resta ao érgado regulador a tarefa ndo menos ardua de alocar direitos e, consequentemente,
quantidades entre os diversos usuarios.

Assim, permitir que os usudrios de agua transacionem voluntariamente seus direitos de propriedade ou
uso estimularia a conservacao e asseguraria que o recurso fosse utilizado por aqueles usos de maior va-
lor (TIETENBERG e LEWIS, 2012). Ou seja, ao permitir a transacdo entre diferentes usudrios, tal IE pos-
sibilita ganhos de bem-estar a todos envolvidos em negociacdes em relacdo ao status quo, dado que
todas as trocas sao voluntarias com a propriedade ou direito de uso da 4dgua sendo transferidos da-
gueles que menos a valorizam para aqueles que mais a valorizam (HORBULYK e ADAMOWICZ, 1997).

A capacidade conferida aos proprietarios de direitos de se apropriar de todos os beneficios do uso, locacao
ou venda desses direitos configura pré-requisito basico para que dgua seja realocada daqueles usos de menor
valor para outros com maior valor, tanto dentro deum
Unico setor usuario, quanto entre diferentes setores Interacbes de mercado sdo um meio eficaz para a alocacao de .
(BACKEBERG, 1997). O resultado das transacdes ten- i direitos de propriedade de recursos escassos, inclusive dgua,

! ) o i ) i ainda que existam imperfeicées em tal mercado (BACKEBERG,
de a ser o uso mais eficiente, flexivel e produtivo da {1997, p. 363).
4gua em cenarios de escassez e variabilidade na oferta ™

desse recurso.

A mudanca de uma alocacao puramente administrativa para uma feita pelo mercado implica na transferéncia
de poder do érgado regulador para os usuarios de dgua e exime, até certo ponto, o setor publico da necessida-
de de realizar grandes investimentos em infraestrutura para ampliacdo da oferta e dos custos de manutencao
associados com essa expansdo (ROSEGRANT e GAZMURI, 1994).

No que diz respeito ao aspecto ambiental, um beneficio dos mercados de dgua é o incentivo que eles oferecem
para a conservacao do recurso, novamente com o ganho adicional de reduzir a necessidade de construir novas
estruturas para provisdo de dgua que podem por si s6 causar impactos ambientais. Por outro lado, grandes
transferéncias de dgua podem alterar condicdes de fluxo e temperatura e afetar negativamente, por exemplo,
estoques de peixes (ROSEGRANT e GAZMURI, 1994).

Logo, ainda que mercados privados possam ser responsaveis pela alocacdo de dgua, os 6rgaos governamentais
responsaveis devem desempenhar o papel fundamental de oferecer instituicoes solidas, estaveis e adequadas
para que esses mercados funcionem corretamente e alcancem uma alocacao que seja também sustentavel
(JOHANSSON, TSUR, et al., 2002).

Cabe a esses 6rgaos discutir e definir o melhor desenho dos direitos de propriedade para alcancar os seguintes
objetivos: i) conscientizacdo dos usuérios de agua; ii) provisdo de incentivos ao investimento; iii) aumento da
eficiéncia no uso da agua; iv) consentimento para qualquer realocacao; e v) compensacao para quaisquer trans-
feréncias, inclusive expropriacao por utilidade publica (ROSEGRANT e SCHLEYER, 1994, p. 3).
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Alguns autores defendem que esses objetivos sao mais facilmente atingidos quanto mais permanentes forem
os direitos (ROSEGRANT e SCHLEYER, 1994). No entanto, outros autores alertam que uma mudanca nas pra-
ticas de gestdo de recursos hidricos pode ser mais facil com direitos temporarios, lidando com transacdes de
guantidades e fluxos no curto e médio prazo, dado que o valor da dgua nesses horizontes temporais é mais
claro para os usuarios (ZETLAND, 2014). Uma vez esta- .~ i . : e,

. , ; ; { Um horizonte temporal mais longo possivelmente exigiria
belecida a cultura dos mercados de agua, € possivel con- i uma alocacdo contingente, o que acrescentaria mais incer-
templar o avanco para mercados de mais longo prazo. . teza aos pardmetros do mercado.

Nota-se, portanto, que desenhar uma estrutura clara de direitos de propriedade pode ser uma tarefa compli-
cada e que requer a identificacdo de todos os direitos, licencas ou outorgas previamente concedidas. Adicio-
nalmente, o bom funcionamento de um mercado de dgua depende da heterogeneidade nas demandas entre
os usudarios (NERA, 1992). Isto é, é importante que haja atividade (liquidez) suficiente e nenhum ator possua
poder de mercado substancial.

Ainda assim, a transferéncia de direitos de dgua pode implicar em elevados custos de transacdo em alguns
casos, tanto no que diz respeito ao tempo necessario para conduzir a negociacao, quanto devido a impactos
potenciais sobre outros usuarios (TIETENBERG e LEWIS, 2012). Na pratica, tais impactos tendem a ser contro-
lados ao se exigir que quaisquer transacdes sejam aprovadas por associacdes de usuarios e/ou 6rgao regulador
(THOBANI, 1997).

A falta de informacoes também tende a ser um problema comum em mercados de dgua, devido a dificuldade
que compradores e vendedores tém para encontrar uns aos outros e a limitada disponibilidade de dados acerca
dos precos e prazos usualmente praticados (LANDRY e ANDERSON, 2000).

Geralmente, mercados de transacdo de permissdes/quotas merecem grande atencao quanto a alocacao inicial
desses titulos, uma vez que a commodity ndo existia previamente, caso de permissdes a emitir poluentes, ou
nao havia quaisquer restricoes prévias a quantidade extraida/consumida do recurso.

Nesses casos, ha consideravel discussdo acerca da forma mais adequada para realizar uma alocacao inicial de
permissdes, em especial entre a distribuicdo gratuita das permissdes (a partir de dados histéricos ou uso de
benchmarks), a distribuicdo via leildo entre os entes regulados ou ainda uma combinacdo dos dois métodos.

No entanto, para o caso da dgua uma particularidade emerge devido ao fato de que a maioria das jurisdicoes
ja possuem licencas autorizando, por exemplo, a extracdo de determinado volume de dgua por alguns usuarios
ao longo de um periodo de tempo. Dessa maneira, até .-
. | 50 inicial de direi " Zetland (2013), sugere, por exemplo, um formato de lei-
certo pOﬂtO, Ja existe uma alocacao Iniclial de direitos que i lao (batizado de All-in-Auction ou AiA) em que todos os
usualmente ndo podem ser expropriados sem compen- i direitos de dgua sdo colocados em leildo sejam eles novos
0. Assim. di - bre al 20 inicial d r i ou ja existentes, mas permitindo que os atuais detentores
5dGa0. Assim, CISCUSS0es sobre alocacao Inicial de pe i recomprem a quantidade que desejam sem o risco de terem
missdes sao menos frequentes na literatura acerca dos i seus lances cobertos por demais usuarios (recomenda-se a
mercados de dgua®’. O Quadro 5.2 descreve como essa /e/tulral do original para me/hor compreensao e exemplo hi-
. ] ) ) i %, potético acerca do funcionamento dos AiA).
questao foi conduzida no caso do Chile, a partir de seu ™

novo Codigo de Aguas de 1981.

41 Em comparacao com mercados de permissdes para commodities novas, criadas a partir do estabelecimento de tal mercado, como
ocorre para as emissoes de gases de efeito estufa.
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Quadro 5.2 - Alocacao de direitos de agua no Chile (a partir de 1981)

O Cédigo de Aguas do Chile de 1981 criou um mercado formal de direitos de dgua em nivel nacional. Para tanto,
o governo chileno concedeu gratuitamente os direitos de propriedade ja existentes, de dguas superficiais e de aqui-
feros, para os usuarios que ja possuiam tais permissoes.

Ja usuarios que desejam obter novos direitos ainda ndo alocados podem solicita-los junto ao governo. Caso existam
outras partes interessadas, realiza-se um leildo, caso contrério o direito é concedido gratuitamente.

Em todos os casos, os direitos sdo separados da propriedade da terra em que se encontra o corpo d’dgua em
questao.

Fonte: Thobani (1997).

Caso mercados spot*? sejam utilizados para realocar os direitos de dgua ja existentes, esses mercados permitem
gue os compradores e vendedores negociem livremente diferentes volumes e precos; entretanto, os beneficios
dessa flexibilidade tendem a ser acompanhados de pequenos volumes transacionados e grande oscilacao de
precos (ZETLAND, 2014).

J& uma alocacao inicial (ou realocacao) via leilées deve ter um desempenho superior ao de mercados spot para
0s casos em que determinada quantidade de agua precisa ser simultaneamente alocada entre diversos usua-
rios, todos com acesso ao mesmo sistema/infraestrutura de distribuicao (ZETLAND, 2014). Nesse caso, a receita
do leildo, aproxima o arranjo de um imposto Pigoviano.

Em todos os casos, os impactos sobre terceiros, fluxos de retorno e usos ndo consuntivos devem ser levados em
consideracdo durante a distribuicdo dos direitos de propriedade/uso e as transacdes (EASTER, BECKER e TSUR,
1997), algo que pode ser complicado e surgir como uma razdo para que 6rgaos reguladores evitem ceder o
controle dos direitos de dgua para atores privados JOHANSSON, TSUR, et al., 2002).

No que diz respeito a preocupacdes ambientais, pode ser importante que o mecanismo de mercado seja an-
tecedido por planejamento delimitando vazdes ecoldgicas apropriadas para cada corpo d'agua, bem como
guantidades méximas que podem ser destinadas para usos consuntivos e ndo consuntivos®* (HORBULYK e
ADAMOWICZ, 1997).

Caso um mercado seja estabelecido somente para dguas de superficie e sem restricdes ao uso de dguas de
aquiferos, por exemplo, esses recursos sofrerdo grande estresse e vendedores poderdo extrair mais dgua des-
ses aquiferos para substituir o volume de dguas superficiais que transacionaram (ZETLAND, 2011b). Ou seja,
é fundamental que os direitos de propriedade e uso s6 sejam transacionados uma vez respeitados niveis de
seguranca ambiental.

42 Mercados spot sao aqueles em que a entrega do bem (ou servico) é imediata e, normalmente, o pagamento é feito a vista. Logo,
trata-se das transacoes de curto prazo em oposicao a mercados de médio e longo prazo.

43 Murphy, Dinar et al (2009) discutem as consideracoes a serem feitas no desenho de um mercado em que usos ndo consuntivos (ins-
tream flows) possuem valor.
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De forma resumida, portanto, a alocacao de dgua por meio de um mercado é possivel/desejavel desde que:

7

% Exista infraestrutura com capacidade de distribuir a &gua para todos os potenciais compradores e ven-
dedores ou que essa possa ser desenvolvida de forma pouco custosa;

o

< Exista capacidade institucional minima para implementar as trocas e disposicao politica para estabele-
cer as legislacdes apropriadas;

% Os custos de transacdo ndo sejam elevados. Tais custos incluem, por exemplo, os custos de atender
formalidades burocraticas, encontrar potenciais compradores/vendedores, obter informacdes hidroldgicas,
negociar e registrar a transacao;

7

%  Exista flexibilidade para lidar com as mudancas climaticas e com oscilacées econdmicas. Isto é, os
direitos de dgua ndo devem estar legalmente atrelados (de forma definitiva) a determinado uso ou lugar;

o

% Os processos administrativos sejam claros para a conducao e aprovacao de transacdes, bem como
seguros e capazes de aplicar sancdes caso obrigacdes ndo sejam cumpridas (SIMPSON, 1994, p. 98-99;
LIVINGSTON, 1995, p. 214-215; THOBANI, 1997, p. 177).

Mercados de dgua formais sdo encontrados, por exemplo, em diversos estados norte-americanos (Califérnia,
Colorado, Utah, Nevada, Texas entre outros), na Austrélia, no Chile e no México (LANDRY e ANDERSON,
2000). Similarmente, muitos sistemas informais de alocacdo de dgua surgiram na auséncia de precos ou mer-
cados formais para lidar com a escassez. Exemplos exis- _ _ s
tem na India, Paquistdo e Cabo Verde, contudo esses ?/ectzra;t%'jjiogjergroca;ﬁ O‘izc;i“:,;jizz;seexngzséfig;
arranjos podem nao ser nem eficientes, nem equanimes i, praticas, objetivo dos estudos de caso nas se¢des 7,8 e 9.}
(JOHANSSON, TSUR, et al., 2002). e .

5.1.1 Bancos de Agua (Water Banks)

© © © 0 00000 00000000000 0000000000000 0000000000 00000000000 0000000000000 0000000000 O

Em muitas regides, a oferta de dgua possui grande variabilidade entre diferentes periodos de um ano ou en-
tre diferentes anos e pode ficar ainda mais imprevisivel em decorréncia das mudancas climéaticas (GARRICK e
JACORBS, 2006). Um “Banco de dgua” representa uma alternativa para suavizar os efeitos de tal variabilidade
(O'DONNELL e COLBY, 2010).

De forma geral, um banco de dgua é um mecanismo que visa facilitar transferéncias voluntarias entre usuarios
de 4gua, podendo ser permanente ou temporario, bem como aplicado a diferentes escalas geograficas, po-
dendo envolver somente aqueles usudrios de uma mesma sub-bacia até diferentes grupos de usudrios de um
ou mais estados/provincias.

Na pratica, o banco de agua possibilita 0 “deposito” de um direito ao uso de determinado volume de agua
com uma entidade (o Banco) que disponibiliza tal vo- .
E possivel conceber de banco de agua em que ndo ocorram %

!Um_e Para retlrada pelo autor do depdsito ou outra i transacoes entre diferentes usudrios, mas somente “transa-
instituicao, seja no mesmo lugar e periodo de tempo, i ¢Oes” entre um mesmo usuario no presente e no futuro, ainda

seja em algum momento no futuro ou em outro lugar i, que tal arranjo limite os ganhos de eficiéncia do IE.
(CLIFFORD, 2008).
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No que diz respeito ao aspecto geogréfico, tal qual demais mecanismos baseados em mercados, o banco de
agua, idealmente, deve ter abrangéncia suficiente para que um numero suficiente de participantes permita a
realizacdo de um volume consideravel de transacdes voluntarias, isto é, garantindo que exista liquidez no mer-
cado. Por outro lado, a area de abrangéncia do mecanismo nao pode ser grande ao ponto de tornar os custos
administrativos e logisticos muito elevados (O'DONNELL e COLBY, 2010).

De forma mais especifica, é possivel dizer que um Banco de dgua busca atingir ao menos um dos seguintes
objetivos:

%  Estabelecer, por meio de transacdes voluntarias, uma oferta de dgua mais “confidvel” em anos de
seca;

oo

»  Garantir oferta de dgua para os diversos usos futuros;

.0

% Promover a conservacdo de dgua, encorajando os usuarios a depositar o volume conservado no banco;

’0

»  Facilitar transacoes voluntarias e tornar um mercado de agua mais ativo;

.0

»  Dirimir problemas entre usuérios de &dguas superficiais e de aquiferos;

% Garantir o cumprimento de acordos acerca de usos nao-consuntivos (instream flows)
(CLIFFORD, LANDRY e LARSEN-HAYDEN, 2004).

Esses objetivos podem ser alcancados de quatro principais maneiras: i) armazenamento de aguas superficiais
em um reservatério; ii) armazenamento subterraneo ou em aquifero; iii) facilitacdo de transacées entre proprie-
tarios de direito ao uso da agua; e iv) atuacdo como .-

i Trust: “custodia e administracdo de bens, interesses ou valores

banco corporativo (institutional banking), por exem- i de terceiros. Trata-se de qualquer tipo de negécio juridico que
plo com um trust* de agua (CLIFFORD, LANDRY e : consista na entrega de um bem ou um valor a uma pessoa (fi- i

B . i ducidrio) para que seja administrado em favor do depositante ou  :
LARSEN-HAYDEN, 2004). Cada uma dessas maneiras i de outra pessoa por ele indicada (beneficiario)” (LEXUNIVERSAL,

de atuacdo é discutida brevemente ao final da pre- * 2006).
sente secao.

Em qualquer um desses casos, um banco de dgua pode ser de propriedade e administrado tanto pelo setor
publico, como por organizacdo privada sem fins lucrativos, organizacdo privada com fins lucrativos, ou ainda
por uma parceria publico-privada (CLIFFORD, LANDRY e LARSEN-HAYDEN, 2004).

Cabe ao banco a decisdo se ele ird comprar, vender e manter em sua posse direitos de uso da agua ou somente
operar como intermediario entre os agentes interessados em realizar transacdes de seus direitos (O’'DONNELL
e COLBY, 2010). Adicionalmente, é importante garantir que objetivos ambientais, tais como niveis minimos de
vazao sejam respeitados (BURKE, ADAMS e WALLENDER, 2004).

44 Em portugués, o termo que mais se aproxima de trust é fideicomisso. Geralmente, adota-se o termo no original em inglés, pratica
reproduzida no presente relatorio.
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A Figura 5.4 apresenta de forma simplificada os possiveis papeis desempenhados por um Banco de agua. O
Quadro 5.3 apresenta o exemplo de Banco de dgua no Arizona (EUA), enquanto o Quadro 5.4 relata o caso
australiano.

Figura 5.4 - Banco de agua

Orgao Regulador

Regula as operacdes do Banco;
VENDEDORES Certifica a quantidade de agua COMPRADORES

BANCO DE AGUA h

- Realiza contratos com vendedores e
compradores;
- Age como intermediario entre clientes e
reguladores;
- Define precos/prazos;
- Gerencia o0 Banco;
- Clearing-house;
- Gerencia reservatorio, injecoes e

9 retiradas... y C

Fonte: adaptado de Clifford (2008).

Conclui-se que um Banco de Agua pode desempenhar funcées que variam desde um agente de custodia, um
intermediario financeiro até uma bolsa (ambiente organizado de mercado), podendo compreender somente a
liquidacao fisica; somente a liquidacao financeira; ou ambas.

Armazenamento de aguas superficiais em um reservatorio

© © © 0 000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000O0O0 O

O banco de &gua inclui o armazenamento, fisicamente, de dgua para ser usada em momentos posteriores.
Alto nivel de seguranca é obtido, j& que toda dgua conservada é contabilizada apropriadamente; entretanto, a
necessidade de transporte da dgua até o reservatério faz com que os custos de infraestrutura sejam elevados.
Adicionalmente, alguma agua tende a ser perdida, seja na transmissao, seja via evaporacdo no reservatorio
(O'DONNELL e COLBY, 2010).
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Armazenamento subterraneo ou em aquifero
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O armazenamento subterrdneo de dguas ou em aquiferos e sua recuperacdo é um processo que envolve o
uso de espaco em aquiferos para guardar excesso de aguas superficiais, obtido em periodos de abundancia, e
que podem, posteriormente, ser extraidas em periodos de escassez (SEMITROPIC, 2004). Tal armazenamento
ocorre de duas maneiras possiveis:

% Recarga direta: a 4gua é armazenada em determinada bacia e destinada a percolacao diretamente
para o aquifero;

¢ A percolacdo pode ocorrer passivamente ou a dgua pode ser ativamente injetada no aquifero.

% Recarga indireta (in lieu): a 4gua subterranea que seria normalmente extraida é mantida no aquifero
e seu uso substituido pelo de dguas superficiais (SEMITROPIC, 2004).

Dado que os aquiferos sao ocorréncias naturais, os investimentos necessarios para o armazenamento sub-
terraneo tendem a ser menores e com o beneficio adicional de prevenir o aluimento de terras. Entretanto, a
seguranca da dgua conservada e armazenada no aquifero depende da capacidade do 6rgao responsavel em
proteger tal dgua da contaminacdo e extracao excessiva, visto a dificuldade em estabelecer direitos de proprie-
dade para aguas subterraneas (O'DONNELL e COLBY, 2010).

Facilitacdo de transacdes voluntarias

© © © 0 0 0 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000O00 O

Um banco de &gua pode, inclusive em conjunto com outras funcées, facilitar trocas voluntarias que garantam
a conservacao de &gua para uso no futuro. Isto é, o banco pode prover plataforma (online) para que compra-
dores e vendedores mais facilmente identifiqguem uns aos outros e, assim, reduzir os custos de transacdo em
um mercado de 4gua (O'DONNELL e COLBY, 2010).

Banco corporativo (institutional banking) e trusts de dgua

© © © 0 000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 0000 0 O

Um banco corporativo de dgua oferece um mecanismo legal para que pessoas juridicas transacionem seus di-
reitos de dgua. A atuacdo de um banco de dgua nesse caso se da ao reter e gerenciar direitos de uso da adgua
em trust, seja por um periodo determinado ou indefinidamente, em geral com o intuito de aumentar os usos
nao consuntivos (CLIFFORD, LANDRY e LARSEN-HAYDEN, 2004).

Dessa maneira, o proprietario dos direitos de dgua mantém tais direitos, mas autoriza ao gestor do trust o uso
da agua para fins ndo consuntivos (CWT, 2015). A dgua ndo é armazenada fisicamente, o que reduz a neces-
sidade de investimentos com infraestrutura, mas aumenta a inseguranca associada a sua disponibilidade no
futuro (O'DONNELL e COLBY, 2010).
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Quadro 5.3 - Banco de agua do Arizona (Arizona Water Bank)

A Arizona Water Banking Authority (AWBA) foi fundada em 1996 com a incumbéncia de armazenar a 4gua ndo
utilizada do rio Colorado, e de direito do estado do Arizona*, para ser usada em periodos futuros. Para cada acre-
pé de dgua conservada e armazenada a AWBA concede créditos que podem ser usados no futuro pelos usuéarios.

A dgua conservada é armazenada tanto em aquiferos existentes (recarga direta), quanto utilizada de forma a subs-
tituir a extracdo de dguas subterraneas (recarga indireta). A experiéncia do Arizona Water Bank é fruto de analise
na secao 8.3.

Fonte: O'Donnell & Colby (2010); AWBA (2015c¢).

Quadro 5.4 - Bancos de agua na Australia: Waterfind Australia

O principal banco de dgua da Austrélia é o Waterfind Australia, empresa privada e com fins lucrativos fundada em
2003 e que opera como uma “bolsa de dgua”, oferecendo uma plataforma online para transacées. O Waterfind,
assim, permite que fazendeiros (irrigadores) acessem os mercados de direitos de dgua existentes no pais tanto para
adquirir direitos de agua em volumes suficientes para garantir sua producdo, quanto para vender direitos exceden-
tes e ter uma fonte de renda adicional.

Desde o inicio de sua operacdo o banco ja viabilizou mais de 13 mil transacées realizadas por mais de 11 mil clien-
tes. De acordo com a legislacdo australiana, na plataforma séo realizadas transacées temporarias (allocations) e
permanentes (entitlements), no mercado spot ou futuro. A experiéncia australiana, em especial na Bacia dos rios
Murray-Darling é fruto de analise na secao 7.

Fonte: Waterfind Australia (2015).

5.2 Mecanismos Baseados em Precos: Cobranca pelo Uso da Agua
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Agua escassa ndo pode ser considerada como algo gratuito (TIETENBERG e LEWIS, 2012). Entretanto, é comum
gue aquelas empresas responsaveis pela distribuicdo dos recursos hidricos, privadas ou publicas, sejam impe-
didas de cobrar pelo uso da dgua, podendo somente repor os custos associados a extracao, ao tratamento e
a distribuicao. O racional por tras desse impedimento, geralmente, advém do tratamento da dgua como um
bem de mérito, suprindo as necessidades basicas das pessoas, e que ndo deveria gerar lucros para aqueles que
a provém.

Essa logica baseia-se, portanto, em preferéncias sociais e juizos de valor que, por sua vez, podem ser questiona-
dos e alterados quando defrontados com novas circunstancias, em particular em decorréncia da constatacdo de
que a precificacdo nao deve ser considerada somente pelo seu potencial de gerar receitas, mas também devido
a sua capacidade de distribuir e alocar 4gua em situacoes de escassez.

Nesse sentido, o valor da dgua para um usudrio é a quantidade que este estaria disposto a pagar para poder
usar o recurso (BRISCOE, 1996). Assim, teoricamente, a disposicdo dos individuos a pagar uma unidade adi-
cional de dgua (valor marginal) poderia servir como base
para uma estrutura tarifaria (LIU, SAVENIJE e XU, 2003). { Novamente, o termo taxa é usado aqui indistintamente dos *

L ferancias dif individ i termos tributo, imposto, preco publico, contribuicdo ou en-
Na pratica, preferéncias diferem entre os individuos (e i cargo e nao possui implicacbes acerca da destinagdo dos
variam ao longo do tempo), fazendo com que a defini- { recursos ou ao fato de estar atrelada a prestacao de algum

¢ao de uma taxa pelo uso da agua seja tarefa dificil. '

% Servico.

45 O estado do Arizona possui o direito de utilizar anualmente 3.454 GL (2,8 milhdes de acres-pé) de agua do rio Colorado
(O'DONNELL e COLBY, 2010).
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Realmente, existem diversas abordagens possiveis para a cobranca pelo uso da agua. Por exemplo, se o intuito
é afetar os niveis consumidos, é razoavel supor que a cobranca com base no volume consumido é preferivel
a aplicacéo de taxas fixas ou uniformes que independem da quantidade usada (HORBULYK e ADAMOWICZ,
1997; GRIMBLE, 1999).

Isso porque a demanda por 4gua aparenta ser mais sensivel a estrutura tarifaria do que ao nivel de precos*
e, assim, taxas uniformes (cujo preco unitario ndo varia de acordo com os volumes consumidos) tendem a
oferecer menos incentivos para reducao do consumo do que taxas volumétricas (REYNAUD e RENZETTI, 2004;
CANTIN, SHRUBSOLE e AIT-OUYAHIA, 2005).

E também importante levar em consideracdo os custos de implementacao associados com qualquer estrutura
de cobranca, dado que os custos de medir acuradamente volumes utilizados podem ser elevados e tornar a
cobranca com base em volume consumido menos custo-efetiva que outros métodos, a depender do contexto
(CANTIN, SHRUBSOLE e AIT-OUYAHIA, 2005).

Caso os direitos ao uso da agua sejam coletivos (propriedade comum) ou nao estejam claramente especifica-
dos, a cobranca pelo uso torna-se particularmente dificil e os incentivos para a reducao do consumo podem ser
negativamente afetados pela possibilidade de consumo excessivo por um usuario em detrimento dos esforcos
de conservacao dos outros (GRIMBLE, 1999).

Destacadas algumas dificuldades associadas a cobranca pelo uso da dgua, é possivel identificar as estruturas
de cobranca mais comuns. A primeira divisdo a ser feita é entre cobrancas volumétricas e nao-volumeétricas,
isto é, aquelas cuja cobranca varia com a quantidade consumida ou ndo. Ainda outras estruturas podem ser
concebidas, conforme apresentado na Tabela 5.2.

Tabela 5.2 - Estruturas para cobranca (pelo uso/servicos de provisao) da agua

Estrutura Caracteristicas Preco marginal da agua

Taxa paga para ter o acesso a oferta de

Taxa fixa (ndo volumétrica) agua (por exemplo, mensalmente). Nao Zero
varia com a quantidade consumida.

Taxa uniforme (volumétrica Usuarios pagam o mesmo preco unitario .

com preco unitario fixo) para todos os niveis de consumo.

Bloco crescente (volumétrica com Usuarios pagam preco unitario mais alto Crescente

preco unitario crescente) para quantidades maiores consumidas.

Bloco decrescente (volumétrica Usuarios pagam preco unitario mais baixo Decrescente

com preco unitario decrescente) para quantidades maiores consumidas.

Taxa sazonal (volumétrica ou Usudrios pagam preco unitario maior Atrelado ao custo de

ndo volumétrica) durante os meses de maior demanda oportunidade da dgua

Observacao: Em parénteses relaciona-se o tipo da estrutura de cobranca com sua dependéncia do volume
consumido, isto é se uma taxa nessa estrutura seria volumétrica ou ndo volumétrica.
Fonte: Adaptado de Olmstead e Stavins (2007).

46 Essa hipotese é dificil de ser testada empiricamente, dado que a elasticidade-preco da demanda por &gua varia geograficamente e ao
longo do tempo por diversas razoes (OLMSTEAD e STAVINS, 2007).
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Uma taxa uniforme eficiente, constante, seria igual ao custo marginal de provisdo da dgua no longo prazo.
Contudo, além das dificuldades de mensuracao desse custo, a replicacdo de tal taxa para o abastecimento
publico poderia fazer com que as empresas de distribuicdo de agua tivessem lucros no curto prazo, algo comu-
mente ndo permitido ou estritamente regulado (OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

Dessa maneira, uma alternativa a cobranca eficiente com uma taxa uniforme sado os blocos crescentes de
tarifas (do inglés, increasing block tariffs — IBTs — ou increasing block rates — IBRs). Nessa estrutura, o uso de
agua por periodo de cobranca é dividido em um nimero de faixas (blocos ou bandas) para os quais diferentes
precos podem ser definidos, de forma que as primeiras unidades (litro, acre-pé etc.) sejam mais baratas do que
as ultimas unidades consumidas (LIU, SAVENIJE e XU, 2003).

As vantagens dos IBTs residem no fato de que uma maior parcela da d4gua consumida pode ser precificada ao
custo marginal de provisao de longo prazo, sem gerar lucros considerados em excesso para companhias de
abastecimento, mas facilitando que os custos sejam recuperados e com maior equidade. Essa estrutura tam-
bém prové incentivos para a economia de dgua pelos usuarios, ja que a demanda nos blocos mais caros deve
ser mais elastica do que nos blocos inferiores (LIU, SAVENIJE e XU, 2003; OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

Todavia, uma estrutura incorreta de IBTs pode limitar essas vantagens e criar outras dificuldades, como um
descasamento entre os precos praticados e 0os custos marginais, conflito entre a geracao de receitas suficientes
e a eficiéncia econdmica, auséncia de simplicidade e transparéncia, bem como a dificuldade de lidar com cone-
x6es compartilhadas por mais do que um usuario (LIU, SAVENIJE e XU, 2003). Quando mal desenhados, os IBTs
podem nao ajudar na reducao da demanda devido aos precos muito baixos e a pouca variagdo entre os precos
praticados em diferentes blocos (ZETLAND, 2014).

No que diz respeito a simplicidade, por exemplo, os consumidores geralmente ndo sabem quando eles estdo
usando agua de um bloco mais caro. IBTs para abaste- .-
cimento urbano também podem ser regressivas, caso os i L7 és/déncias de baixa renda, embora o consumo per capi-
) } ) i taseja tipicamente mais baixo, o consumo total pode atingir
blocos mais baratos nao reflitam diferencas no tamanho . niveis mais elevados devido ao maior numero de moradores. ;
das residéncias e na quantidade de pessoas utilizandoa
mesma Conexao em uma casa.

Ainda menos incentivos para a reducao do consumo de recursos hidricos sao oferecidos no caso dos blocos de-
crescentes de tarifas ou DBT (decreasing block rates), geralmente praticados junto a grandes consumidores,
com o usudrio pagando menos por cada unidade de dgua a medida que seu consumo aumenta. Tal estrutura é
comumente utilizada com o intuito de atrair grandes indUstrias para uma regiao (OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

Por fim, taxas sazonais podem ser utilizadas em combinacdo com outra estrutura de cobranca pelo uso da
agua, por exemplo, com IBTs. Essas taxas tende a ser aplicadas nos meses de pico de demanda e removidas ou
reduzidas nos meses em que a demanda é menor. Do ponto de vista econdmico, é apropriado que em momen-
tos de maior demanda o preco da agua suba, ja que o custo de oportunidade associado ao consumo de agua
também é maior (OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

Uma taxa de escassez, por exemplo, pode ser acionada por uma queda nos volumes dos reservatorios, apos
uma sequéncia de dias sem chuva ou qualquer outro fator que possa ser mensurado e adotado como “gatilho”
para o aumento de precos. Quanto mais explicitos os sinais associados a uma taxa de escassez, mais efetiva ela
tende a ser. O uso desses sinais € comum, por exemplo, no setor elétrico (ZETLAND, 2014).
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Também cabe mencionar que uma forma de aproximar os mecanismos de cobranca pelo uso dos recursos hidricos
comagquelesbaseadosnoracionamentode quantidadessdoos “orcamentosdeagua” (doinglés, waterbudgets).
Esses orcamentos séo concebidos pelo érgdo regulador ou pela empresa responsavel pela distribuicdo de dgua e
especificam o volume de dgua a ser utilizado por um usuério ou tipo de usuario (MAYER, DEOREO, et al., 2008).

Os orcamentos podem ser baseados no nimero de pessoas por residéncia (no caso do abastecimento urbano),
tamanho do terreno (tanto no caso urbano como para agricultura), uso histérico ou qualquer combinacao
entre esses critérios e os padrdes climaticos e sazonais. A partir do orcamento, entdo, sdo estabelecidas taxas
gue oferecem incentivos para agueles usuarios que consumirem menos do que o seu orcamento e penalizem
aqueles que o excederem (MAYER, DEOREQ, et al., 2008).

De todo modo, qualquer estrutura de tarifas e precos para o uso da dgua deve ser simples e facilmente compre-
endida pelos usuarios para que estes reduzam seu consumo e privilegiem usos de maior valor para 0s recursos
hidricos. Simplesmente, os usuarios devem saber qual o preco que eles estdo pagando pela dgua (BOLAND e
WHITTINGTON, 2000). Por fim, ponto fundamental a ser destacado é que a cobranca (6tima) pelo uso da dgua
é aquela que reflete o valor de escassez, isto é, o custo de oportunidade do recurso e é, portanto, diferente
simplesmente da cobranca pelos servicos de tratamento e distribuicdo de dgua (ZETLAND, 2014).

5.2.1 Cobranca pela Extracdo de Agua
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A discussdo acima discorreu acerca das taxas e precos publicos atrelados ao uso de &gua, todavia, o racional
desenvolvido é bastante semelhante para o caso de taxas de extracao de agua. De fato, a principal diferen-
ca com a cobranca pelo uso é o fato gerador (e o ponto da trlbuta(;ao na cadeia de valor), isto é, ao invés de
orientado no consumo, é orientado na extracao.

i Para 0 caso extremo de autoabastecimento com consumo .."
pleno do volume extraido, os dois formatos de taxacao pas-

Adicionalmente, a decisao de um usuario de comprar 52T @ Cumprir exatamente a mesma funcao.

agua proveniente de rede publica de abastecimento ou

extrair diretamente para consumo proprio depende de como o valor de escassez do recurso é refletido nos
custos que tal usudrio enfrentard. Dessa maneira, uma gestao integrada da dgua pode (e deve) ser pautada
pelo uso de ambas as taxas simultaneamente, com o custo econémico do recurso sendo cobrado no caso do
abastecimento publico e licencas que também reflitam esses custos sendo requeridas para a extracdo direta

(ROGERS, SILVA e BHATIA, 2002).

Taxas de extracdo existem, geralmente, quando um érgao ou agéncia governamental é unicamente responsa-
vel pela concessao de licencas para usuarios especificos extrairem dguas de determinados corpos d'agua, tanto
superficiais quanto de aquiferos. A extracdo de dgua sem tal licenca (direito) é, entdo, proibida (MERRETT,
1999). E possivel conceber oito diferentes categorias para aplicacido de uma taxa de extracao?’:

47 As mesmas categorias podem ser aplicadas no caso da cobranca pelo uso da agua.
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% Nenhuma taxa (taxa nula): caso limitrofe inferior, em que a extracdo de d4gua nédo é taxada;

% Taxa que maximiza a receita: caso limitrofe superior, em que a funcdo da cobranca é gerar o méxi-
mo de receita para o 6rgao regulador. Na pratica, tende a nao ser adotada, j& que dgua é utilizada, dentre
outros fins, para abastecer as necessidades basicas da populacéo;

% Taxa que equilibra o mercado (market-clearing): taxa aplicada para gerenciar a demanda pela
extracdo de recursos hidricos de forma a garantir que essa ndo exceda os fluxos naturais de reposicao;

% Taxa de regulacao ambiental: a taxa é estabelecida com o objetivo de financiar as regulagdes (e o
corpo regulatério) estatais necessarias para garantir a disponibilidade hidrica ao longo do tempo;

«% Taxa de custo médio total: além de regulacdes, a agéncia governamental pode necessitar realizar
investimentos em infraestrutura para que existam recursos hidricos disponiveis em quantidade e qualidade
para atender a demanda. Assim, uma taxa de extracdo pode ser levantada para compensar esses custos,
ainda que parcialmente?;

% Taxa de custo marginal: semelhante ao caso da taxa de custo médio, mas refletindo somente o custo
adicional (marginal) por metro clbico (ou outra unidade de volume) extraido de agua;

% Taxa Pigouviana: taxa que busca internalizar todos os custos (externalidades) impostos sobre o res-
tante da sociedade associados a superexploracdo dos recursos hidricos; e

% Taxa de “incentivo”/sinalizacao: taxa estabelecida com o objetivo de oferecer um sinal (de precos)
para aqueles usuarios extraindo dgua de forma a incentivar a conservacdo dos recursos hidricos. Assim,
como a cobranga pelo uso de agua, a taxa pode ser:

¢ Taxa fixa por nova instalacdo de extracao de agua;

+ Taxa unitaria (por unidade de dgua extraida);

¢ Taxa (ou blocos) crescente(s) de acordo com o volume extraido;

+ Taxa (ou blocos) decrescente(s) de acordo com o volume extraido; e
*  Taxa sazonal (MERRETT, 1999).

Em todos os casos, é possivel conceber de sistema de crédito/reducdo de aliquotas de acordo com o volume
extraido e retornado ao corpo d’agua. Provisdes que garantam a disponibilidade de dgua para usos nao-con-
suntivos também podem ser refletidas nas taxas de extracao aplicadas.

48 Uma taxa de custo médio total é igual aos custos financeiros, de infraestrutura e de compensacoes dividido pelo volume total de 4gua
extraido no periodo (MERRETT, 1999).
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A incidéncia de qualquer tributo depende da capacidade dos agentes de repassar seus custos ao longo se suas
cadeias. Assim, o impacto de uma taxa de extracdo mais alta sobre o consumidor (usudrio) final de d4gua depen-
derd das elasticidades da demanda e da oferta por 4gua, tal qual na cobranca pelo uso de agua.

5.2.2 Subsidios para Medidas que Conservam Agua
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O intuito da aplicacdo de um IE que altere os precos relativos de determinadas atividades ou recursos é motivar
a mudanca de comportamento dos agentes em direcdo a praticas que reduzam os impactos (aumentem os
beneficios) sobre o restante da sociedade. A cobranca pelo uso ou a taxacao da extracdo de recursos hidricos
tornam tais atividades mais custosas para 0s usuarios e incentivam a conservacao de agua. Similarmente, é pos-
sivel conceber a adocédo de subsidios como uma maneira de alterar os precos relativos em favor de tecnologias
mais eficientes no uso de recursos hidricos.

Em primeiro lugar, é importante distinguir subsidios para conservacdao de agua com os subsidios para
determinados usos do recurso. No segundo caso, o preco da dgua é reduzido, por exemplo para irrigacao,
e, consequentemente, nao oferece incentivos para o uso mais eficiente do recurso (TIWARI e DINAR, 2001).
Logo, tal caso nao é abordado na presente secao.

Em geral, subsidios apresentam a vantagem de serem politicamente melhor aceitos, uma vez que seus be-
neficidrios tendem a ser grupos concentrados (usuéarios de grandes volumes de dgua), ao passo que aqueles
responsaveis pelo financiamento dos subsidios tendem a ser dispersos, isto é, os contribuintes de modo geral
(CHADD, 1995).

E, portanto, necessario que os subsidios sejam bem desenhados e direcionados especificamente para as tecno-
logias e praticas que resultem em maior eficiéncia seja na extracao ou uso da dgua. Adicionalmente, o uso de
subsidios é mais apropriado somente durante o periodo de transicdo entre tecnologias, de forma a ndo tornar
eventuais beneficidrios dependentes do subsidio para continuar em atividade (TIWARI e DINAR, 2001). Caso
contrario, o instrumento pode levar a resultados opostos aos desejados, quais sejam: o0 aumento da extracao/
consumo de agua. De fato, esse resultado é encontrado, teoricamente, por alguns autores, como Huffaker e
Whittlesey (2003)°.

Feitas as observacdes acima, é possivel conceber alguns formatos de subsidios:

7

% Subsidios que consistem em pagamento de parte do investimento em tecnologias que economizam
agua, por exemplo, no formato de créditos/isencdes tributarias ou subvencoes;

7

% Subsidios atrelados a diversificacao de culturas, para o setor agricola, pagos de acordo com o volume
de dgua economizado por area plantada;

49  Por exemplo, fazendeiros respondem a reducdo do custo de investimento em tecnologias de irrigacao tanto aumentando a eficién-
cia, quanto a area plantada. Assim, o aumento ou queda do uso de dgua depende de qual efeito possui maior magnitude (HUFFAKER e
WHITTLESEY, 2003).
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% Subvencoes destinadas a pesquisa e ao desenvolvimento de tecnologias e praticas mais eficientes para
0 uso da 4gua junto a diferentes grupos usuarios (usos agricolas, industriais e domésticos);

% Subsidios destinados a praticas conservacionistas em residéncias e propriedades a montante e que sdo
fundamentais para a protecdo da bacia hidrografica e da manutencdo da qualidade da 4gua (vide Quadro
5.5).

Quadro 5.5 - Programa Produtor de Agua no Brasil

Exemplo de programa de subsidios destinados a praticas que visem a protecado da bacia hidrografica (pagamento
por servicos ambientais) encontrado no Brasil é o programa Produtor de Agua, no dmbito da Agéncia Nacional de
Aquas. O programa, que possui carater voluntario, busca: i) Reduzir a erosao; ii) Melhorar a qualidade da dgua, e
iii) Regular o regime hidrolégico dos rios.

Para tanto, o Produtor de Agua remunera aqueles produtores rurais que, voluntariamente, se propéem a adotar
praticas e manejos conservacionistas em seus terrenos. Até 2014, o programa contemplava um total de 38 projetos,
desenvolvidos em parceria com estados e municipios, abrangendo 400.000 ha e com escalas variando desde 50
propriedades contempladas (Projeto Produtor de Agua Rio Branco, no Acre) até 9.360 propriedades (em Guaratin-
guetd, Sao Paulo).

Fonte: ANA (2009; 2014; 2015).

5.3 Outros Instrumentos Econdmicos
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Além dos mecanismos baseados em quantidades ou precos, é possivel mencionar outros instrumentos eco-
némicos que podem ser utilizados para a regulacdo da demanda. Em particular trés abordagens podem ser
destacadas: i) a provisdo de informacdes e dicas comportamentais para reducao do consumo; ii) o uso de ben-
chmarks para a promocao de eficiéncia na distribuicao; e iii) o conceito de agua virtual.

Informacdes e dicas comportamentais
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Uma das falhas de mercado associadas ao consumo de dgua é a assimetria de informacoes, isto é, usuarios
ndo possuem conhecimento suficiente acerca de seus habitos e tecnologias empregadas, os quais podem
levar a utilizacado ineficiente dos recursos hidricos. Dessa .-
maneira, outros mecanismos para a gestao da demanda | £°525 abordagens podem ser consideradas como IEs a me-

T B } . ) : dida que afetam o processo de tomada de decisdo dos in- :
por recursos hidricos sao aqueles que disseminam infor- % dividuos e, indiretamente, os precos dos bens e servicos.
macao valiosa para usuarios, como os programas de eti-
quetagem.

Tais medidas, além de apresentarem o beneficio ambiental de reduzir o consumo de agua, também possuem
impacto positivo sobre o orcamento dos consumidores (THALER e SUSTEIN, 2008), quando adotadas em um
cendrio de cobranca volumétrica pelo uso (ou pelo consumo dos servicos de tratamento e distribuicao) de dgua.
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Etiquetas e selos podem ter essencialmente duas principais caracteristicas:

7

% Simples recomendacao, conhecidos como endorsement lables; ou

<% Comparacdo entre produtos de uma mesma categoria acerca, por exemplo, de suas pegadas hidri-
cas® (GVCES, 2015).

Programas de etiquetagem, em geral, apresentam baixo custo e alta eficiéncia, em particular quando aplicados
em conjunto com outros instrumentos econémicos que elevam o custo do recurso escasso e, assim, potenciali-
zam os ganhos financeiros daqueles usudrios que alteram seus habitos de consumo (IEDI/FGV, 2010).

Contudo, o excesso de informacdes em um selo ou eti- .-
queta pode torna-los muito complexos e de dificil com- | As etiquetas de informagdes nutricionais presentes

- . : . nos alimentos, por exemplo, sdo um exemplo de
preensdo para o consumidor final. Dessa maneira, 0 B - .
comunicacdo pouco eficiente, devido ao excesso de

desenho de um programa de etiquetagem deve buscar dados de compreensdo nao tdo direta (THALER e
oferecer tdo somente aquelas informagoes que de forma :_SUSTEIN, 2008).
mais simples possam influenciar a tomada de decisdo do

consumidor.

Quadro 5.6 - Selo WaterSense nos Estados Unidos

Desde 2006, o programa WaterSense sob coordenacao da Agéncia de Protecado Ambiental Norte-americana (EPA,
na sigla em inglés) incentiva a conservacao de dgua por parte dos consumidores domésticos ao destacar aqueles
produtos mais eficientes no consumo de agua.

O programa, estabelecido em parceria com fabricantes, vendedores e distribuidores de diversos equipamentos,
atribui o selo WaterSense (figura abaixo) para aqueles produtos que:

- Tém desempenho igual ou superior ao de seus similares (em consumo energético);
- 5S40 20% mais eficientes do que a média dos produtos de sua categoria,
- Promovem economia de dgua em nivel nacional;

- Promovem economias de dgua mensuraveis;

- Alcangam eficiéncia hidrica por meio de diferentes opcoes tecnoldgicas, e
- Obtém certificacao independente realizada por terceira parte.

O programa, desde seu inicio, auxiliou consumidores a economizarem 1,1 trilhes de galbes de dgua e a economi-
zar mais de US$ 21,7 bilhbes em contas de dgua e luz.

Fonte: EPA (2015).

50 A pegada hidrica é um indicador dos usos de dgua diretos e indiretos associados a producao e ao uso de determinado produto
(HOEKSTRA, CHAPAGAIN, et al., 2011).
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Benchmarks
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Programas de etiquetagem diminuem as assimetrias de informacao e incentivam consumidores domésticos
a adotar tecnologias mais eficientes. No entanto, ganhos de eficiéncia também podem ser obtidos junto aos
provedores dos recursos hidricos, isto é, aqueles responsaveis pela captacao e distribuicdo do recurso, por
exemplo, para o abastecimento humano.

Todavia, uma das dificuldades associadas a promocao de eficiéncia junto a esses atores decorre do fato de
que, geralmente, tais servicos sao realizados por monopdlios, sejam eles estatais ou privados (concedidos e
regulados por 6rgao governamental) e, portanto, ndo sujeitos a competicdo natural do mercado. Nesses casos,
é possivel criar uma competicdo “virtual” por meio de benchmarks, para incentivar os ganhos de eficiéncia
(ZETLAND, 2014).

A comparacao de uma empresa monopolista em determinada regido com empresas similares que atuam em
outras localidades pode permitir que os consumidores tenham uma maior compreensdo da qualidade dos
servicos prestados em sua area e, assim, sintam-se capacitados a demandar maior eficiéncia de tal empresa
(ZETLAND, 2014). Exemplo de benchmarking é oferecido no Quadro 5.7.

Quadro 5.7 - Programa de benchmarking na Europa

Desde 2007 a European Benchmarking Co-operation (EBC), uma iniciativa do proprio setor de recursos hidricos
busca melhorar a qualidade dos servigos prestados e aumentar a transparéncia por meio de um programa inter-
nacional de benchmarking que, em 2015, envolveu 43 empresas de 17 paises diferentes. O programa oferece trés
diferentes niveis de participacao (basico, padrdo e avancado), de acordo com a capacidade das diferentes empre-
sas de coletar informacoes, e lida com cinco grupos de indicadores:

- Qualidade da dqua;,

- Confiabilidade;

- Qualidade do servico;

- Sustentabilidade; e

- Financas e eficiéncia.

Por exemplo, o indicador de confiabilidade é computado a partir das principais falhas, como quebras e vazamentos

de tubulacées, conexdes e valvulas, que levam a interrupcao do fornecimento ou a uma queda da pressao, medi-
das em numero de falhas por 100 km.

Fonte: EBC (2015a; 2015b).
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O conceito de “agua virtual” refere-se ao volume de dgua necessario para produzir®® um bem ou servico
(ALLAN, 1998; TURTON, 2002)>2. Dado que a producado de alimentos é, na maioria dos paises, responsavel por
maior parcela do consumo de dgua, as discussoes acerca de dgua virtual sdéo comumente focadas em commo-
dities alimenticias (YANG e ZEHNDER, 2007).

Por exemplo, assumindo que geralmente sao necessarios 1.000 litros de dgua para produzir uma tonelada de
trigo, esse volume representa o contetido de &gua virtual do trigo. Assim, caso algum individuo esteja em con-
texto de escassez hidrica, seria mais facil ter acesso a uma tonelada de trigo do que aos 1.000 litros necesséarios
para produzi-los (ALLAN, 1998).

Dessa maneira, o comércio internacional (ou entre regides e provincias de um mesmo pais) movimentaria
agua (virtualmente) de regides com maior disponibilidade hidrica para aquelas com menor disponibilidade
(ALLAN, 1998). Isto é, o conceito de dgua virtual pode conflgurar uma importante ferramenta para equmbrar o
orcamento hidrico de jurisdicdes com problemas de escas- . :
O termo foi, de fato, desenvolvido no contexto dos paises
562 <TU RTON, 2002)' Co_ntuqo' 05 padroes de prOdUan ¢ : do Oriente Médio e Norte da Africa que sofrem com a es-
consumo de bens e servicos intensos em agua podem re- i  cassez de dgua e importam grandes parcelas dos alimentos
R . £ ; Al que consomem. Para esses paises, o ato de importar ali-
sultar de espeoallzggoes geograﬁﬁcas, dg disponibilidade mentos é virtualmente iqual 2o de importar 4gua (YANG e
de tecnologias ou ainda por padrées mais amplos de de- % ZEHNDER, 2007).

senvolvimento socioecondmico (JIANG, CAl, et al., 2015).

As principais vantagens de uma gestao dos recursos hidricos baseada em agua virtual sao:

% Movimentos de agua virtual possuem um perfil politico e econédmico mais discreto, sendo uma solucao
“silenciosa” e menos controversa politicamente.

% A agua virtual embutida em bens e servicos, especialmente alimentos, é costumeiramente transacio-
nada a um preco menor do que os custos de expansdo da oferta (ALLAN, 1998).

Na pratica, a ideia de que o conceito de dgua virtual levaria a um nivelamento da distribuicdo de dgua de
regides abundantes no recurso para outras com escassez nao é necessariamente observada, uma vez que a
disponibilidade de terra aravel tem sido um fator mais relevante para determinar a producédo agricola. Assim,
algumas regides ricas em agua ndo se tornam exportadoras liquidas do recurso, ao passo que algumas regides
com pouca disponibilidade hidrica por vezes o séo (JIANG, CAl, et al., 2015).

51 Nesse sentido, o termo difere do conceito de pegada hidrica ao ndo considerar o uso de dgua associado ao consumo do produto,
focando somente no uso ao longo da producao.

52 A terminologia “agua virtual” é vista com receio por alguns, dado que a agua embutida nos bens e servicos é “real” e foi de fato
consumida para a producao desses bens (YANG e ZEHNDER, 2007). No entanto, a nocao por tras do termo, conforme desenvolvida nessa
secao, permanece valida.
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Adicionalmente, a otimizacao de estratégias de comércio com base no conceito de &dgua virtual tem tido difi-
cil adocao no comércio internacional, mas também dentro de uma mesma jurisdicdo, devido ao fato de que
controlar produtos e volumes transacionados com base em questdes ambientais nao é pratica comum para
transacoes domésticas (JIANG, CAl, et al., 2015). Internacionalmente, no entanto, é possivel observar alguns
exemplos de nacoes e empresas optando pela importacao de alguns bens intensos em &gua, conforme dispos-
to no Quadro 5.8.

Se os recursos hidricos fossem precificados de forma economicamente apropriada, refletindo seu valor de
escassez, uma estratégia deliberada de comércio baseada em dgua virtual seria desnecessaria, uma vez que
o comércio de bens e servicos naturalmente regularia as disparidades hidricas, de acordo com as vantagens
comparativas de custo, levando em consideracdo os custos de todos os fatores de producdo, ndo sé da adgua
(YANG e ZEHNDER, 2007).

De qualquer maneira, andlises pautadas pelo conceito de dgua virtual cumprem a funcéo de aumentar a cons-
cientizacdo de produtores, habitantes e formuladores de politicas publicas acerca dos padrées de consumo dos
recursos hidricos e da escassez do recurso e, assim, tornar o uso da dgua mais eficiente (JIANG, CAl, et al., 2015).

Quadro 5.8 - Producao de feno e o conceito de agua virtual

Em 2014, a maior empresa de laticinios da Arabia Saudita (Almarai) adquiriu quase 40 Km? de terras no estado
americano do Arizona para plantar alfafa, uma cultura associada a um alto consumo de dqua, e, assim, produzir
feno, depois destinado aos rebanhos da empresa em seu pais de origem.

A estratégia foi colocada em pratica porque o esgotamento dos aquiferos na Arébia Saudita praticamente invia-
biliza a producéo de feno. O clima quente do Arizona é bastante propicio para a plantacdo de alfafa, contudo, o
estado também sofre com problemas de escassez e, por esse motivo, possui legislacao especifica para aquiferos
desde os anos 1970, que ndo previa, entretanto, a possibilidade de que empresas pudessem se instalar na regido e
“exportar” dgua por meio de alguma cultura, como a Alfafa.

Fonte: NPR (2015).

5.4 Sobre 0 Processo de Escolha de um IE para Recursos Hidricos
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As discussoes até aqui focaram particularmente em caracteristicas técnicas de diferentes instrumentos para
alocacdo de recursos hidricos, ou seja, elementos de correcdo técnica; entretanto, ndo é incomum que politicas
destinadas a aumentar a eficiéncia e a sustentabilidade na gestdo da demanda por 4gua caminhem em dire-
¢bes opostas a aceitacao politica (Figura 5.5).

Muitos autores podem argumentar que os mercados de direitos de d4gua sdo uma maneira pratica de melhorar
a eficiéncia na alocacao de recursos hidricos. Todavia, a efetividade desse instrumento, bem como da cobranca
pelo uso da dgua e de outros IEs, depende de estruturas fisicas e institucionais que podem nao estar disponiveis
em determinados lugares e contextos.

Outro aspecto relevante, para qualquer instrumento de gestdo dos recursos hidricos, é a existéncia de dados
gue permita: i) ao ente publico desenhar a estrutura de incentivos mais apropriada; e ii) aos entes privados
responder de forma condizente com tal estrutura. A coleta e verificacdo dessas informacdes representam pri-
meiros esforcos a serem realizados, caso nao estejam disponiveis.
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Figura 5.5 - Politicas para gestao de agua, eficiéncia econémica e aceitacao politica

Opcoes de politicas publicas economicamente e

ambientalmente logicas

Alcancando seguranca hidrica de forma
estratégica

Alcancando maior eficiéncia no uso de agua

Politicas que promovem eficiéncia alocativa

Politica que promovem eficiéncia alocativa domesticamente

internacionalmente (agua virtual)
Politicas que promovem eficiéncia produtiva

Opcoes de politicas publicas com maior aceitacao politica

Observacao: Lendo a figura a partir do eixo superior (coeréncia econémica e ambiental) é possivel contemplar que as
medidas a direita tendem a possuir menor potencial para a promocao da eficiéncia no uso da dgua; contudo, conforme
indicado pela seta inferior, tais medidas tendem a ser mais bem aceitas pela sociedade em geral. Os termos em negrito

representam os objetivos a serem atingidos pelas politicas.

Fonte: Adaptado de Allan (1999).

As politicas para gestdo de agua também costumam estar associadas a multiplos objetivos, além de dependen-
tes de valores (preferéncias) e circunstancias que variam substancialmente ao longo do tempo e entre regides
(LIU, SAVENIJE e XU, 2003). Todavia, a busca pela solucdo de diversos problemas a partir de um Unico instru-
mento, ainda que socialmente mais aceita, pode ndo ser a rota mais adequada. Instrumentos e regulacoes de
cunho ambiental, por exemplo, ndo sdo nem efetivas nem eficientes para se alcancar objetivos distributivos
(FULLERTON e STAVINS, 1998).

O referencial tedrico apresentado até aqui buscou facilitar a compreensdo do contexto complexo que cerca a
gestdo de recursos hidricos e, assim, permitiu a identificacdo das circunstancias em que determinado curso de
acao ou instrumento se distancia do esperado e desejado, bem como das possiveis dreas para ajustes. Logo,
ofereceu-se uma fundamentacéo logica a partir da qual as observacdes incertas e incompletas encontradas na
pratica podem ser analisadas com maior propriedade e conhecimento.
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Entender por que diferentes regides apresentam padroes distintos de desenvolvimento econd-
mico é, possivelmente, uma das principais tarefas das ciéncias economicas (ou sociais de for-
ma geral) (ACEMOGLU e ROBINSON, 2008). Similarmente, é razodvel replicar tal questionamen-
to no que diz respeito a gestdo de recursos hidricos, de forma a compreender quais os motivos que
contribuem para que determinadas jurisdicdes consigam lidar melhor com eventos de escassez do que outras.

Recursos hidricos possuem uma tendéncia a serem percebidos como bens comuns, dadas suas caracteristicas
de rivalidade e excludabilidade. De fato, é particularmente interessante estudar as ocasides em que determina-
dos corpos d'agua podem ser vistos como bens comuns, devido a maior probabilidade de exaustao do recurso
e surgimento de conflitos nessas circunstancias.

No entanto, o estudo de bens comuns revela algumas dificuldades no que diz respeito a identificacdo dos
atributos mais importantes para sua gestdo, nos mais diferentes contextos, e que possam ser tratados como
varidveis de analise cujos valores diferem de uma ocasiao para outra (OAKERSON, 1992).

As caracteristicas de determinado bem sdo importantes para a compreensdo de suas trajetérias de uso/degra-
dacdo, contudo, as regras que governam tal uso também se revelam fundamentais para esse entendimento.
Por exemplo, os direitos de propriedade sdo um conjunto de regras cuja andlise é imprescindivel para compre-
ender os padroes de extracdo e uso dos recursos naturais (MCGINNIS, 2011).

Regras que afetam, influenciam ou delimitam o comportamento dos individuos podem ser chamadas de “ins-
tituicdes” (OSTROM, 1998). Logo, o cardter do presente .= ,
do & . q slise instituci | i Williamson (2009), por exemplo, caracteriza regras formais
estudo e eminentemente o de uma analise institucional. i como “restricoes definidas e fiscalizadas por 6rgaos gover-
Regras podem ser formais, como politicas publicas, ou | namentais”e regras informais como “restricoes definidas de

. . N %, forma privada”.
informais, como valores e preferéncias.

As instituicbes contribuem para o surgimento e manutencao dos padrdes observados nas interacoes dos indi-
viduos ao alterar os custos e os beneficios associados a diferentes cursos de acdo e ao tornar factiveis opcdes
nao atingiveis para qualquer individuo agindo isoladamente (MCGINNIS, 2011).

Quando se estudam situacées em que o objetivo é a conservacao de um recurso exaurivel ou a manutencao
da taxa de extracdo em niveis inferiores aos da taxa de reposicdo natural de um recurso renovavel, é relevante
compreender esses padrdes de interacdes, bem como suas causas e provaveis consequéncias.
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Nesse sentido, um framework comumente e crescentemente utilizado para o estudo de instituicdes, em parti-
cular no caso de bens comuns, é o Institutional Analysis and Development Framework (IAD), desenvolvido por
Elinor Ostrom, cuja apresentacao é benéfica para o leitor interessado em discutir quais as melhores instituicoes
para governar o uso dos recursos hidricos em diferentes contextos.

Quadro 6.1 - Por que utilizar um framework?

O uso de um framework se faz importante ao definir as “fronteiras” da pesquisa e direcionar a atencéao ao longo de
uma anaélise para aquelas caracteristicas mais importantes dos contextos fisicos e sociais que cercam, por exemplo,
determinado recurso natural.

Assim, embora ndo seja um modelo, que torna possivel extrair previsées (quantitativas) a partir da insercao de
dados, um framework é uma “ferramenta heuristica” para entender a Iégica de uma situacéo particular e avaliar
diferentes alternativas de acdo/mudanca.

Fontes: Oakerson (1992) e Schlager (1999 apud THIEL, ADAMSEGED e BAAKE, 2015).

Quadro 6.2 - Framework, teoria e modelo

- Framework: identifica, categoriza e organiza os fatores considerados mais relevantes para o entendimento de
algum fenémeno. Oferece um grupo genérico de variaveis que pode ser usado para analisar diferentes tipos de
arranjos (institucionais, por exemplo).

- Teoria: postula relagbes causais gerais sobre alguns grupos das varidveis ou categorias de fatores identificados
no framework. Designa alguns fatores como especialmente importantes e outros como menos relevantes para fins
explicativos. Constroi hipoteses necessarias para permitir o diagnostico de um fenémeno especifico, explicando
seus processos e, quando possivel, prevendo seus resultados. Diversas teorias séo compativeis com diferentes fra-
meworks.

- Modelo: especifica as relacées funcionais entre determinadas variaveis ou indicadores que se supde operar de
acordo com algumas condicées bem definidas. Deriva previsdes precisas acerca da combinacao de determinadas
variaveis de acordo com alguma teoria. Diversos modelos sdo compativeis com diferentes teorias.

Fontes: McGinnis (2011), Ostrom (2011).

6.1 Institutional Analysis and Development Framework (IAD)
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O entendimento do que ocorre em determinado contexto, como a gestdo de bens comuns, e como diferentes
arranjos de politicas publicas podem alterar esse contexto depende das contribuicdes de diversas disciplinas
e da analise em diferentes esferas de atuacdo. O desenvolvimento do Institutional Analysis and Development
Framework buscou, especialmente, oferecer uma base comum para promover esse entendimento (POLSKI e
OSTROM, 1999). Desde meados dos anos 1980 tal framework tem sido utilizado para analisar a gestao dos re-
cursos caracterizados como bens comuns, bem como uma diversidade de outras questdes envolvendo politicas
publicas (OSTROM, GARDNER e WALKER, 1994)>.

53 O site http://ostromworkshop.indiana.edu/library/biblAD.php apresenta uma lista atualizada com uma série de artigos que adotaram
o framework IAD em diversos contextos.
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O IAD levanta as varidveis e fatores explicativos e relevantes, os distribui em diferentes categorias e localiza
essas categorias dentro de uma estrutura basica de relacdes légicas e, assim, busca identificar aquelas varia-
veis que estdo presentes em todos os arranjos institucionais e que delimitam os padrdes de interacdo entre
diferentes atores (MCGINNIS, 2011; OSTROM, 2011). Desse modo, ele ndo restringe a investigacdo ao uso de
uma teoria especifica. Na realidade, o framework oferece as bases para que o pesquisador investigue o poder
preditivo de teorias e modelos concorrentes ou complementares (OSTROM, GARDNER e WALKER, 1994).

Entre as vantagens do IAD estd o fato de que sua aplicacdo é igualmente relevante e apropriada para estu-
dos comparativos, como para estudos dedicados a analisar e compreender melhor somente uma experiéncia
relevante®. De fato, a possibilidade de se observar regularidades entre muitos casos depende mais de sua
utilizacdo consistente em diversos estudos do que da analise de multiplos casos em uma pesquisa Unica (OAKE-
RSON, 1992). Além disso, mostra-se Util tanto para processos de mudanca institucional em andamento, como
a eventos passados, fundamentando andlises retroativas.

A estrutura basica do IAD é apresentada na Figura 6.1. De forma sintética, o framework auxilia na compre-
ensao de fendbmenos complexos ao dividi-los em unidades de analise menores (MCGINNIS, 2011), criando um
“mapa conceitual com diversas camadas” (OSTROM, 2011). Assim, (alteracbes em) variaveis externas (contex-
tuais) e seu impacto sobre os atores em determinada situacdo, bem como os arranjos institucionais criados por
esses atores, implicam padrdes de interacdo que, por fim, levardo a determinados resultados.

Figura 6.1 - Institutional Analysis and Development Framework
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Preferéncias;
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Observacao: Discussao sobre possiveis “critérios de avaliacao” é feita a partir da Figura 6.3 (abaixo).
Fonte: Adaptado de Ostrom (2007; 2011).

54  Thiel, Adamseged e Baake (2015) mostram, por exemplo, que uma derivacao do IAD, o Social-Ecological system framework (SES), é
aplicado em 30% das vezes para andlises de casos Unicos.
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Uma vez definido o problema ou situacéo a ser estudado, o foco da analise é no comportamento dos individuos
na “Arena de Acdo” (Action Arena), que inclui a “Situacao de acdo” (Action Situation) e os individuos e grupos
que estao costumeiramente envolvidos na situacao (atores/participantes individuais) (POLSKI e OSTROM, 1999).

Essa arena é o principal componente do IAD, em que os individuos, agindo em seu préprio interesse ou no de
uma organizacao a que pertencem, observam informacoes, escolhem cursos de acao, se envolvem em padrdes
de interacdo e se apropriam dos resultados que emergem dessas interacdes (MCGINNIS, 2011).

Na abordagem proposta pelo framework, é importante analisar com atencdo as capacidades dos atores para
sua tomada de decisdes, por exemplo, ao considerar:

7

% Os recursos que conferem ao ator a capacidade de agir unilateral, bilateral ou multilateralmente, no
curto, médio ou longo prazo;

o

% Preferéncias ou valoragdes, isto é, o que um ator deseja conseguir em determinada situacao;

7

% Os processos que um ator usa para incorporar informacdes em sua tomada de decisao;

7

% Os processos e critérios que um ator usa para ranquear e avaliar cada acdo com relacéo a outra possivel
(POLSKI e OSTROM, 1999).

Adicionalmente, Situacbes de Acao possuem diferencas no que diz respeito ao escopo de suas atividades, ou
seja, variando desde detalhes praticos acerca da implementacdo de alguma politica publica até discussdes so-
bre como as sociedades devem se organizar. No IAD tais diferencas sao representadas em trés distintos niveis
de anélise, conforme disposto na Tabela 6.1.

Tabela 6.1 - Niveis de analise no IAD (do menor para o maior)

Nivel Descricao Detalhamento
Implementacdo de decisbes praticas por . -
P i .g, P : P Afeta o processo rotineiro de decisdo dos
Escolha aqueles individuos que foram autorizados a . . .
. _ . individuos em contextos econémicos e po-
operacional tomar essas acoes a partir do processo de

. liticos especificos.
escolha coletiva.

Escolha coletiva

Processo pelo qual instituicbes sdo constru-
idas e decisdes de politicas sao feitas pelos
atores autorizados (como estabelecido pelo
processo de escolha constitucional).

Determina quem é elegivel para participar
nas atividades que afetam o nivel operacio-
nal e como as regras do nivel operacional
podem ser alteradas.

Escolha
constitucional

Processo por meio do qual os procedimen-
tos para escolhas coletivas sao definidos,
inclusive pela legitimacao de todas as enti-
dades coletivas envolvidas nos processos de
escolhas coletivas e operacionais.

Determina quem é elegivel para participar
no desenho das regras que governam as es-
colhas coletivas e como essas regras podem
ser alteradas.

Fontes: McGinnis (2011), Polski e Ostrom (1999).
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Em andlises de curto prazo, aqueles atributos fisicos dos bens comuns, assim como os processos de escolha de
ordem maior (constitucional) sdo assumidos como dados, isto é, ndo passiveis de mudanca. No entanto, em
analises de longo prazo, de carater exploratério ou prescritivo, mudancas podem ser consideradas também
nessas variaveis e niveis de analise (OAKERSON, 1992).

Outra maneira de compreender as relacoes entre os diferentes niveis de andlise é representada na Figura
6.2, em que se reconhece que as decisdes feitas no nivel constitucional terminam por afetar indiretamente as
situacdes operacionais, ao “criar e limitar os poderes que podem ser exercidos nos arranjos de escolhas cole-
tivas [...] e ao afetar quem é representado e com que peso nas decisdes coletivas” (OSTROM, 1990, p. 192).
E possivel, também, tratar conjuntamente de questdes constitucionais e coletivas como situacdes de escolha
“institucionais”.

A maioria das situacdes envolvendo politicas publicas é composta por diversas arenas de atuacao que se re-
lacionam sequencial ou simultaneamente, e de diversos niveis de regras. Logo, para a conducao satisfatéria
de uma pesquisa, é fundamental delimitar continuamente e o méximo possivel a questao a ser analisada, evi-
tando, assim, a incorporacdo de tantas “Situacdes de Acdo” ao ponto de tonar impossivel a identificacdo de
padrbes de interacdo®. Um passo a passo que auxilia na utilizacdo do IAD como framework de andlise, bem
como as perguntas que podem ser respondidas a cada passo sao apresentados na Figura 6.3.

Para distinguir quais consequéncias das interacdes dos atores sdo as mais relevantes, é necessario estipular
alguns critérios para avaliacao, tais como questdes de eficiéncia e equidade. No entanto, tais conceitos preci-
sam ser operacionalizados para que seja possivel estimar, ainda que qualitativamente, resultados especificos
associados a uma “Situacdo de Acdo” (OAKERSON, 1992).

Naturalmente, uma decisdo pode afetar mais de um tipo de regra e, de fato, acaba tendo efeitos diretos ou
indiretos sobre outras, em particular, no que diz respeito a maneira com que os custos e beneficios sdo distribu-
idos entre os participantes. O exercicio de associar decisdes complexas a categorias especificas é, por definicao,
subjetivo e possui tao somente a intencdo de auxiliar na compreensao de algumas das consequéncias associa-
das a essas decisdes de forma direta e explicita.

55  Polski e Ostrom (1999), por exemplo, utilizam o caso do sistema bancario americano para ilustrar a necessidade de refinar o escopo
de andlise ao mencionar que um pesquisador interessado em olhar todas as regulacdes no pais teria que lidar com 10 agéncias federais,
50 comissdes estaduais do setor bancario, 50 comissoes estaduais do setor de seguros, regulando 10 diferentes tipos de instituicoes finan-
ceiras, operando em 20 tipos de mercados reconhecidos legalmente.
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Figura 6.2 - Relacao entre os niveis de analise no IAD
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Fonte: Ostrom, Gardner e Walker (1994, p. 47).

Figura 6.3 - Passo a passo do IAD (fluxograma)
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Fonte: elaboracao prépria a partir de Polski e Ostrom (1999).
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6.2 Regras em Forma e Regras em Uso
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O Institutional Analysis and Development Framework (IAD) permite também a aplicacdo de uma lente mais
ampla para o estudo de politicas publicas, qual seja: ndo somente examinar as regras formais (concebidas por
6rgaos governamentais), mas também depositar consideravel atencdo as regras informais utilizadas para gerir
determinado bem ou servico (BOETTKE, 2010).

Mesmo que as regras adotadas em nivel nacional ou regional possam ser alteradas, os efeitos praticos de
qualquer regra sao sentidos e assimilados de acordo com os contextos locais. Isto é, os individuos interpretam
e respondem as regras estabelecidas em quaisquer instancias conforme as condicdes culturais, biofisicas e so-
cioeconémicas que observam em seu entorno (ANDERSSON, 2006).

Assim, regras formais ndo determinam necessariamente o comportamento dos diferentes atores envolvidos
na gestao de um recurso, mas oferecem a estrutura e o quadro de compreensdes compartilhadas de acordo
com as quais cada ator identifica, compara e seleciona qual a decisdo ou curso de acdo deve tomar (LOWNDES
e LEACH, 2004).

Estatutos, regulacdes e outras regras formais estabelecem o conjunto de pardmetros, posicoes e papeis que
individuos podem adotar/assumir para afetar determinada questao. Por esse motivo, atencao deve ser dada a
processos de desenho e implementacao de regras constitucionais (e de escolha coletiva). Entretanto, as regras
efetivamente utilizadas, “vividas”, pelos individuos podem diferir consideravelmente daquelas regras que exis-
tem somente em forma (LOWNDES e LEACH, 2004).

A distincao entre “regras em forma” e “regras em uso” é, portanto, fundamental para a anélise e compreen-
sao de diferentes sistemas de governanca de bens escassos, inclusive recursos hidricos:

7

% Regras em forma: regras formais devidamente e explicitamente registradas em instrumentos oficiais
(publicos ou privados);

7

% Regras em uso: regras formais e informais que sao efetivamente observadas na pratica® (BOETTKE,
2010).

Posto de outra forma, quando individuos concebem e participam do desenho, implementacao e fiscalizacao de
regras em diversos niveis de organizacao publica, algumas regras serao registradas e refletidas em instrumentos
formais; outras, no entanto, surgirdo informalmente conforme os individuos procuram identificar como intera-
gir de forma a alcancar melhores maneiras de lidar com algum problema comum (OSTROM e OSTROM, 2004).

Reforcando, as regras em uso se referem aquelas regras que sao efetivamente respeitadas pelo individuo e,
dessa maneira, sao as varidveis mais importantes para a conducao de uma analise institucional, ao efetivamente
influenciar a estrutura de incentivos com que cada individuo se depara (ANDERSSON, 2006).

56 Por exemplo, determinado comportamento considerado inadequado pode ser penalizado com a aplicacdo de multas pecuniarias
(formalmente) e/ou com a exclusao de certos grupos sociais com a aplicacao de vergonha e embaraco publico (informalmente) (BOETTKE,
2010).
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No caso da gestao de recursos hidricos em situacoes de escassez, casos em que a agua pode ser considerada

um bem comum, é importante observar se as regras em .
. R i Lowndes (2005) sugere duas perguntas principais para o %

uso encontradas em determinado local contribuirdo para  analista: “Como as coisas sdo feitas nesse local?” e “Por que

O CONSUMO eXCessivo ou para a conservacao do recurso. %, as pessoas fazem X e nao fazem Y"?

A medida que o tempo passa, individuos adquirem as capacidades e o conhecimento para aproveitar melhor as
oportunidades existentes conforme o conjunto de regras em uso e, também, podem julgar interessante enga-
jar em esforcos para alterar as regras formais. De qualquer maneira, a persisténcia das regras em uso (formais
ou informais) faz com que mudancas institucionais sejam majoritariamente incrementais e path-dependent®’
(NORTH, 1990, p. 89; GREIF e KINGSTON, 2011).

O proprio processo de mudancas de regras em uso é governado por outro conjunto de regras em nivel superior
(LOWNDES e LEACH, 2004; GREIF e KINGSTON, 2011); por exemplo, a participacdo em arenas que discutem
alterac6es em regras no nivel de escolha coletiva é governada pelas regras estabelecidas no nivel constitucional.
A combinacgdo das regras nos diversos niveis e as percepcdes dos |
individuos vao, gradualmente, direcionando os caminhos a serem § JUdisquer regras estao nseridas em outro con- %
Individuos vao, gradu , dired I junto de regras que definem como aquelas po- :
tomados nos niveis inferiores (GREIF e KINGSTON, 2011). s, dem ser alteradas (OSTROM e OSTROM, 2004) ;

Por fim, o desenho (ou redesenho) de instituicdes é mais bem sucedido nos casos em que se permite que deter-
minados parametros sejam ajustados para se adequar a diferentes circunstancias temporais e contextos locais.
Logo, regras em niveis superiores devem ser flexiveis o suficiente para permitir que os esforcos e criatividade
dos agentes no nivel local efetivamente contribuam para uma melhor gestdo de determinado bem ou recurso
(LOWNDES e LEACH, 2004).

6.3 Aprendizado a Partir de Experiéncias Internacionais
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E natural que formuladores de politicas publicas, quando se deparam com um problema comum a diversas
jurisdicbes, procurem aprender com as experiéncias que seus pares vivenciaram em outras cidades, estados ou
paises. Ou seja, os formuladores buscam saber em que circunstancias e até que ponto determinada politica
(programa, instrumento etc.) adotada com sucesso em um local pode ser transferida®® para outro (ROSE, 1991;
STONE, 2001).

De fato, é dificil imaginar que o processo de construcdo de politicas publicas ndo contemple o conhecimento
disponivel acerca daquelas politicas implementadas em outros lugares para, assim, identificar possiveis licdes
positivas ou negativas e ter uma melhor compreensdo do que fazer e do que nao fazer JAMES e LODGE,
2003). Os beneficios associados a tal aprendizado decorrem do fato de que o “empréstimo” de instituicdes e
abordagens bem-sucedidas em outras jurisdicbes pode
acelerar o desenvolvimento de politicas similares ou fa- : nggizgiei‘zl“a’s ,‘;‘;g ri’zg’;;fdgb ,ftz jgﬁgggﬁ% : dﬁﬂg
zer com que elas sejam aplicadas a um custo menor em : esse processo ocorra entre bacias hidrogréficas, municipios,
um novo contexto (MAMADOUH, DE JONG e LALENIS, ?..__?Sfados e

2002). '

57 Dependente dos caminhos, na traducao literal. A ideia bésica por tras do conceito é a de que assim que os formuladores de politicas
publicas comecam a perseguir determinado caminho, os custos associados a uma mudanca de direcdo sao elevados (independentemente
dos motivos que direcionaram as primeiras escolhas) (LOWNDES, 2005).

58 Na literatura, os termos “policy transfer”, “policy emulation” e “lesson drawing” sao tratados comumente como substitutos, todos se
referindo ao “processo pelo qual conhecimento acerca de politicas, arranjos administrativos, instituicoes etc. em determinado momento e/
ou lugar é utilizado para o desenvolvimento de politicas, arranjos administrativos e instituicbes em outro momento e/ou lugar” (DOLOWITZ
e MARSH, 1996).
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Adicionalmente, diferentes jurisdicdes estdo, cada vez mais, expostas a situacdes parecidas, tais como a escas-
sez hidrica, e a quantidade de informacao disponivel aos formuladores de politicas publicas tem aumentado
consideravelmente, facilitando o aprendizado a partir de casos internacionais (DOLOWITZ e MARSH, 2000).

Nesse sentido, o primeiro passo, para identificar licbes validas, é buscar informacdes acerca de programas exis-
tentes em outros lugares, que foram concebidos para lidar com um problema semelhante. O objetivo de tal
busca, no entanto, ndo é o de tornar-se um especialista acerca da experiéncia internacional, mas o de encontrar
novas ideias relevantes para determinado problema. Isso se deve ao fato de que aquele conhecimento que
pode ser transferido é, geralmente, genérico e de aplicacdo mais ampla (ROSE, 1991).

O segundo passo é produzir um modelo conceitual®® da politica em questdo. Novamente, tal modelo deve ser
representativo da realidade, mas conter elementos genéricos, por meio dos quais seja possivel mostrar como a
politica funciona, quais as relagcdes de causa e consequéncia entre suas partes e quais os resultados esperados
dessas interacdes (ROSE, 1991).

No que diz respeito aos resultados, é importante destacar que o interesse ndo reside em mensurar precisamente
(quantitativamente) impactos marginais, mas sim em identificar as circunstancias associadas a mudancas qua-
litativas, ou seja, aquelas referentes a substituicdo de uma politica ineficiente por uma eficiente (ROSE, 1991).

Por fim, o terceiro passo é comparar os modelos de praticas internacionais com um modelo das praticas nacio-
nais. Essa comparacao deve notar se as politicas mais eficientes sdo diferentes em seu tipo ou apenas em sua
intensidade (ROSE, 1991), bem como observar se sdo bem aceitas politicamente e se existem recursos (finan-
ceiros, humanos, legais etc.) similares que permitam sua aplicacdo em novo contexto.

De modo geral, politicas menos complexas, que impéem menos externalidades sobre outros agentes e melhor
calcadas na teoria, sdo mais faceis de serem implementadas com sucesso em outra jurisdicdo (ROSE, 1991;
SWAINSON e LOE, 2011). Adicionalmente, a participacdo e compreensao do publico diretamente afetado por
determinada politica pode facilitar a transicao do aprendizado para a implementacao (DOLOWITZ e MARSH,
2000).

Na pratica, contudo, diversas limitacoes podem dificultar a transferéncia de politicas. Por exemplo, a depender
de questdes contextuais muito especificas tanto do local em que a politica foi adotada com sucesso, quanto da-
guele que busca aprender e internalizar as licdes das préaticas externas (BENSON, JORDAN e HUITEMA, 2012).
Algum nivel de adequacao e adaptacéo as realidades locais sempre se faz necesséario. De forma mais compre-
ensiva, Dolowitz e Marsh (2000) identificam trés principais fatores que podem fazer com que o aprendizado a
partir de experiéncias internacionais resulte em fracasso:

7

% Transferéncia desinformada: quando ha informacao insuficiente sobre a politica estudada e como
ela funciona em seu pais de origem;

% Transferéncia incompleta: quando elementos cruciais da politica ou dos arranjos que a cercam nao
sdo “traduzidos” para a nova jurisdicdo; e

59 Entende-se por modelo conceitual aquele que emerge a partir de algumas generalizacoes, simplificacoes, que facilitam a compreen-
sdo de algum fendmeno complexo.
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7

% Transferéncia inapropriada: quando pouca atencao é dada as diferencas nos contextos econémicos;
politicos; sociais; e ideoldgicos entre as duas jurisdicdes (DOLOWITZ e MARSH, 2000).

Em particular, instituicbes costumam ser resistentes a mudancas ou reestruturacoes radicais, e essas podem se
revelar pouco factiveis, ao menos no curto prazo (ROSE, 1993; BENSON, JORDAN e HUITEMA, 2012), ou entdo
resultar somente num aprendizado parcial, a partir do qual novas anélises precisardo ser conduzidas (HOLZIN-
GER e KNILL, 2005). Entretanto, no longo prazo, instituicdes podem ser mais flexiveis e é possivel introduzir
gradualmente eventuais mudancas.

No caso dos recursos hidricos, as instituicdes para sua gestao sao frequentemente desenhadas para atender
especificamente determinado ambiente. Por exemplo, os arranjos legais para alocacao de dgua na regido Oeste
dos Estados Unidos foram concebidos para refletir as condicdes semiaridas comuns no local (DELLAPENNA,
1999). Sua possivel replicacdo para contextos hidrolégicos diferentes pode ser limitada, mas recomendada para
aqueles em que se observam caracteristicas similares (SWAINSON e LOE, 2011).

Assim, para além das consideracdes acerca da cultura, opinido publica, recursos (administrativos e financeiros)
disponiveis e existéncia de (outras) politicas associadas (a gestdo de recursos hidricos)®®, a avaliacdo do po-
tencial de aprendizado a partir de determinados casos
t també b d text Por exemplo, alguns instrumentos, como mercados de d/- K
internacionais também requer a observacao do contexto i reitos de dgua, podem ser mais facilmente adotados em i
biofisico, a hidrologia local, o clima, e a infraestrutura i locais menos densamente povoados, uma vez que os im-

P T i pactos (das transferéncias) sobre outros usudrios tendem a
hidrica das JurISdlgoes (SWAINSON e LOE, 2011). %, ser inferiores e de mais facil identificacao (ZETLAND, 2011).  ;

Em resumo, o aprendizado de politicas a partir de outras
jurisdicdes deve sempre ser pautado pelo cuidadoso reconhecimento das condicdes especificas tanto da regido
de origem, quanto da regido buscando extrair as licdes. Nesse sentido, maior flexibilidade para os atores nos
niveis inferiores de governanca, em particular no nivel local, pode aumentar a eficiéncia do processo e garantir
0 alcance dos resultados desejados ao permitir que esses atores adaptem a politica as particularidades biofisicas
e socioecondmicas da regido (BENSON e JORDAN, 2010).

O aprendizado e a transferéncia de politicas adotadas em outros lugares podem ocorrer com diferentes graus
de intensidade, desde uma “cépia direta”, passando pela combinacdo ou sintese de politicas de diversas ju-
risdicoes até o mero empréstimo de um conceito ou ideia central e, até mesmo, servindo tdo somente como
fonte de inspiracao (DOLOWITZ, 2003):

<%  Copia direta: quando uma jurisdicdo adota um programa empregado em outro lugar sem quaisquer
mudancas;

7

% Sintese: quando uma jurisdicdo combina diferentes programas encontrados em duas ou mais jurisdi-
¢bes para desenvolver uma politica mais adequada aos seus problemas;

% Inspiracao: quando uma jurisdicdo amplia o leque de ideias sobre como lidar com um problema ao
observar o cendrio em outras jurisdicdes (DOLOWITZ e MARSH, 1996).

60 Por exemplo, politicas agricolas possuem consideravel impacto sobre o uso de &gua.
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Contudo, diversos fatores podem fazer com que as informacdes coletadas durante o aprendizado ndo sejam
utilizadas de maneira adequada e, assim, podem enfraquecer a relacdo entre o processo de transferéncia de
uma politica e seus resultados finais (DOLOWITZ e MARSH, 2012). O fato de que algo é empregado com suces-
so em outra jurisdicdo nao é condicéo suficiente para indicar que tal programa ird atingir os mesmos resultados
e funcionar da mesma maneira em novo ambiente.

E comum nesse sentido, que as expectativas acerca do aprendizado a partir de experiéncias internacionais
sejam amplificadas devido a falta de consideracao sobre o processo de adaptacdo que qualquer politica natu-
ralmente deve enfrentar desde sua concepcao até a implementacao e fiscalizacdo e pela maneira com que os
individuos respondem a ela no nivel operacional (DOLOWITZ, 2003; DOLOWITZ e MARSH, 2012).

Posto de outra forma, o aprendizado e a transferéncia de politicas de outras jurisdicbes sdo marcados por
mudancas, inclusive devido as constantes interpretacoes e reinterpretacdes realizadas por diferentes grupos de
agentes ao longo do tempo (MCCANN e WARD, 2012 apud DOLOWITZ e MARSH, 2012).

Novas instituicbes necessariamente interagem com aquelas politicas e regras ja existentes em determinado
local, restringindo quais (e de onde) licdes podem ser extraidas (DOLOWITZ e MARSH, 1996). Inclusive, “regras
em uso” informais, como habitos e culturas, também :
odem fadilitar (dificultar) o aprendizado caso sejam si- : E, comumente, mais facil identificar e levar em considera-
p . . p i J i ¢do aquelas diferencas em regras formais do que em atitu-
milares (diferentes) as encontradas na jurisdicao estuda- * des, culturas e crencas (MOSSBERGER e WOLMAN, 2003).
da (ROBERTSON, 1991). -

Sintetizando, o aprendizado de politicas a partir de experiéncias internacionais nao somente requer alto grau
de consciéncia e informacdo com relacdo ao racional, causas, metas e efeitos de determinado programa exis-
tente em outro lugar, mas também consiste da cuidadosa investigacao de como a mudanca proposta funcio-
nara e interagird com as demais politicas existentes no cendrio doméstico (MOSSBERGER e WOLMAN, 2003).
Assim, tal processo ndo deve ser encarado como uma solucdo imediata para determinado problema (FAWCETT
e MARSH, 2012).

Por fim, o aprendizado a partir de experiéncias internacionais é apenas uma das formas de tomar decisdes
acerca de politicas publicas, pautada pelo uso de analogia como fonte de ideias e evidéncias®'. Todavia, as
incertezas inerentes a adocao de novas politicas e de sua interacdo com outras ja existentes torna a previsao
de resultados tarefa nada trivial. Uma estratégia possivel para reduzir tais incertezas é a introducao gradual,
incremental dessas politicas, por exemplo, com uso de programas-pilotos (MOSSBERGER e WOLMAN, 2003).

6.4 Aceitacdo Piblica e Instrumentos Econdmicos para Recursos Hidricos
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No campo da andlise de politicas publicas, trés elementos devem ser considerados de forma a alcancar os me-
lhores arranjos possiveis, quais sejam: a correcao técnica; a factibilidade administrativa; e o grau de suporte
politico (publico). Similarmente, ressalta-se o papel desempenhado pelas instituicdes, inclusive aquelas de ca-
rater informal como os valores e habitos dos individuos no que diz respeito as suas interacdes com 0s recursos
hidricos. Assim, é importante considerar como os usuarios de agua reagem a eventual adocao de instrumentos
econdmicos em determinada jurisdicao.

61 “Analogia é uma maneira informal de aprendizado. Estratégias formais incluem experimentos sociais (com o uso de grupos de trata-
mento e controle), modelagem econométrica, (micros) simulacoes e deducdes a partir de premissas comportamentais” (MOSSBERGER e
WOLMAN, 2003).
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E de inicio relevante ressaltar que, em qualquer lugar, o nivel de aceitacdo publica evolui ao longo do tempo,
conforme os valores e preferéncias dos individuos, a disponibilidade de informacdes e o conhecimento cien-
tifico acerca do tema vao sendo gradualmente alterados (BERBEL, BOUSCASSE, et al., 2014). Certas crencas
(regras informais) também se alteram a medida que o contexto em que estao inseridos passa por modificacdes.

Entretanto, ha pouca literatura acerca do grau de suporte publico por mercados de dgua, especialmente no que
diz respeito a analises conduzidas anteriormente a implementacdo de algum arranjo que permita transacoes de
direitos de uso de agua. Diferentes grupos reagem de formas distintas a diferentes tipos de mercados de dgua
(BERBEL, BOUSCASSE, et al., 2014) e quaisquer instrumentos econdmicos podem funcionar com sucesso caso
0S usuarios recebam bem os novos mecanismos e instituicoes (EASTER, ROSEGRANT e DINAR, 1998).

Nesse sentido, o intuito da presente secdo é o de apresentar as principais descobertas de al-
guns estudos realizados junto a usuarios de recursos hidricos antes ou depois do desenho e ado-
cdo de mercados (ou outros instrumentos econémicos) de agua em algumas jurisdicdes. De for-
ma geral, mercados temporarios sdo mais bem recebidos do que transacbes permanentes (BERBEL,
BOUSCASSE, et al., 2014) e individuos mais jovens sdo mais propensos a aceitar abordagens para a ges-
tao de recursos hidricos baseadas em mercados (MONTGINOUL, 2014; BJORNLUND, XU e WHEELER, 2014).

Suporte piblico para mercados de agua na Europa
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A Espanha foi o primeiro pais europeu a permitir a comercializacdo de direitos de uso de dgua ainda que em
carater temporario e, portanto, (poucas) pesquisas acerca do suporte publico para tal instrumento estao dispo-
niveis para algumas de suas bacias hidrogréficas. Na bacia do Rio Guadalquivir, os fazendeiros da regiao mani-
festaram desconfianca com relacdo a mercados de agua devido a falta de informacéo confidvel oferecida pelos
6rgaos publicos acerca dos direitos de uso de dgua e a assimetria de informacoes, inclusive sobre as condi¢bes
climaticas futuras, entre diferentes grupos de fazendeiros®? (GIANNOCCARO, PEDRAZA e BERBEL, 2013).

Esses autores, bem como Giannoccaro, Castillo e Berbel (2016) chegam a concluséo de que a maioria dos
agricultores espanhdis se opde a venda em carater permanente de seus direitos de dgua, entretanto sao mais
favoraveis a transacoes temporarias e preferem que os direitos permanecam atrelados a terra. Também notam
gue algumas caracteristicas podem ser relacionadas a maior probabilidade de um fazendeiro participar ou nao
de mercados de dgua nas bacias dos rios Guadalquivir e Almanzora:

o

% Aumentam a probabilidade de participar em mercado de agua: maior treinamento acerca de
préaticas agricolas; realizacdo de alguma melhoria nas fazendas nos ultimos cinco anos (inovacao); maior
conhecimento sobre a disponibilidade hidrica.

o

* Dlmlm’_lem a prob~ab|I|dade. maior ) ni i A menor probabilidade de participacdo em mercados para
vel educacional; plantacdo de culturas herbdce- : aqueles fazendeiros com maior nivel educacional é conside-

xten lantacé radicionai liveiras: & rada pelos proprios autores como “surpreendente” e oposta
@ e tensas ou pla t?goes tradicionais de O e_ as, i ao observado por Wheeler, Bjornlund et al (2009) para o :
maior consumo de agua por hectare; maior ida- % caso Australiano. H
de (GIANNOCCARO, CASTILLO e BERBEL, 2016).

62 Por outro lado, Herndndez-Mora e Del Moral (2015) notam que mesmo grupos politicos de orientacao ideoldgica contraria a mer-
cados (vide Quadro 9.3) acabaram por aceitar a reforma da Lei de Aguas em 1999 ao compreender que o uso desses instrumentos de
mercado poderia trazer beneficios como o entendimento da &gua como um recurso escasso e, similarmente, o aumento do viés econdmico
no processo de tomada de decisdo dos usuarios.

107



Instituicdes (Sociais) e a Gestdo de Bens Comuns

JanaFranca, ha intensa oposicao a ideia de transacionar direitos ou cotas de dgua, em particular devido a ques-
tdes atreladas aos habitos e crencas da populacdo como a nocdo de que agua deve ser “sempre um recurso
gratuito e de acesso universal” (BERBEL, BOUSCASSE, et al., 2014). H4, nesse caso, uma confusdo entre a tran-
sacao do recurso hidrico, um bem de propriedade estatal no pais, e a transacdo do direito de uso do recurso.
Tal visdo é comum ao publico leigo francés, que prefere que problemas de escassez hidrica sejam resolvidos
primordialmente via auto-regulacdo, do que via regulacdo direta do estado ou com a utilizacdo de mercados
de direitos de 4gua (vide Figura 6.4). Ainda assim, pessoas mais jovens aparentam ser mais receptivas ao uso
de mercados (MONTGINOUL, 2014).

Figura 6.4 - Preferéncias do publico francés para lidar com recursos hidricos

Auto-regulacao

Regulacao por Regulacao
mercados administrativa

Fonte: Montginoul (2014).

Em outro estudo, Kervarec (2014) encontra que irrigadores da regido de Marais Poitevin (FR) estariam mais
dispostos em realizar transacoes por meio de um banco de dgua do que diretamente entre si, como forma de
garantir “maior transparéncia”. Similarmente, assegurar que as transacdes ocorram a um preco fixo e Unico
também seria uma abordagem mais aceita (KERVAREC, 2014).
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Suporte piblico para mercados de agua na América do Norte
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A possibilidade de transacionar licencas de 4gua na provincia canadense de Alberta foi introduzida a partir do
novo Water Act de 1999, ainda que tal opcdo sé possa ser exercida desde que em obediéncia a um plano de
gestdo de recursos hidricos (GOVERNMENT OF ALBERTA, 2014). Ha evidéncias, contudo, de que o grau de
aceitacdo publica com relacdo ao uso de instrumentos econdmicos (incluindo mercados e cobranca pelo uso da
agua) na regiao seja algo reduzido (BJORNLUND, XU e WHEELER, 2014).

Entretanto, algumas qualificacbes podem ser feitas: aqueles individuos que se declaram mais intensamente
contrarios a mercados de agua sao consideravelmente mais velhos e possuem menores niveis educacionais. O
tempo de experiéncia e atuacao como fazendeiros (de culturas irrigadas) é inversamente proporcional a aceita-
cao as transacoes de direitos de dgua (BJORNLUND, XU e WHEELER, 2014).

Ha também uma diferenca perceptivel nos comportamentos dos individuos que vivem em &reas rurais e urba-
nas: quanto mais urbana determinada regido, mais as pessoas toleram intervencées mais intensas de érgaos
governamentais para lidar com a alocacdo de recursos hidricos, inclusive para fins ambientais. J& em areas
rurais, os individuos atribuem valor maior a protecdo dos direitos ja existentes (BJORNLUND, ZUO, et al., 2013).

J& nos Estados Unidos da América, Hadjigeorgalis (2008) estudando porcdo da bacia do Rio Grande no estado
do Novo México observou que fazendeiros ocasionais (com menor proporcao de sua renda advinda de ativida-
des agricolas) e com propriedades menores preferem mercados spot e mecanismos de curto-prazo. J& os gran-
des fazendeiros comerciais sao indiferentes entre tais mercados e o uso de bancos de &gua; outros resultados
para a regido sao apresentados na Tabela 6.2.

Tabela 6.2 - Disposicao dos fazendeiros na bacia do Rio Grande (NM)
a participar de mercados de agua
80% indicaram que participariam de um mecanismo de transferéncias de curto prazo.

65% indicaram que realizariam transferéncias de direitos em carater permanente.

62 % declararam que participariam de mercados spot se pudessem.

53% indicaram que realizariam transacoes com um banco de dgua.

35% declararam que participariam de um mercado se direitos de dgua fossem separados da propriedade da
terra.

55% declararam que participariam de um mercado se direitos de dgua fossem atrelados a propriedade da
terra.
Fonte: Hadjigeorgalis (2008).
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Suporte pablico para mercados de dgua na Asia e Oceania
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De acordo com as leis de agua chinesas, todos os recursos hidricos do pais sdo de propriedade estatal, entre-
tanto, direitos de uso podem e sdo concedidos a diferentes usudrios. Algumas regides do pais, em particular
a Noroeste, sofrem com problemas de escassez hidrica. Nesse contexto, o Ministério de Recursos Hidricos
embarcou em um projeto de carater experimental na cidade de Zhangye no ano de 2002 (ZHANG, 2007). Os
objetivos desse projeto eram:

o

% Estabelecer um novo sistema de direitos de uso de dgua (water use rights ou WUR) com cotas comer-
cializaveis; e

% Realocar e utilizar os recursos hidricos de forma razodavel e eficiente por meio de instrumentos basea-
dos em mercados (MWR, 2004 apud ZHANG, 2007).

Assim, cotas de dgua do Rio Heihe foram alocadas pelo governo para cada usudrio proporcionalmente e com

base em seus usos historicos. Essas cotas (WUR) podem -
. - i Os usuarios devem utilizar a totalidade de suas cotas ou ven-

S€er Vendld.as tanto tempora”a quanto permanentemente i der todo o excedente a cada ano; caso contrario, perdem

e 0s usuarios (fazendeiros) podem separar seus WURs de i o direito de uso (ZHANG, 2007), conforme as provisées de

seus direitos de uso da terra® (ZHANG, 2007). L fo, nos EUA.

Ainda que essa possibilidade de transacdo dos direitos de dgua entre irrigadores fosse vista como uma inovacdo
positiva, ela tem sido pouco utilizada. Realmente, apenas 3,6% das residéncias transacionaram seus direitos,
uma vez que as cotas tém sido constantemente reduzidas pelo governo e ha pouco excedente disponivel para
ser comercializado. As transacoes realizadas acabam por refletir mais consideracdes de cunho social do que
econdmicas (HU, XIONG, et al., 2014).

Nesse sentido, é interessante observar que os fazendeiros identificam barreiras de gestdo, administrativas e
fiscais como dificultando as transacdes. Por outro lado, esses nao veem obstaculos de carater cultural, confor-
me disposto na Tabela 6.3. Igualmente, barreiras infraestruturais ndo sdo consideradas relevantes e, de fato, a
agua pode ser redistribuida para todos os usudrios que dependem do rio Hehei (ZHANG, 2007)

63  Na China, também a terra é considerada de propriedade estatal, sendo concedidos direitos de uso (também transacionaveis) para os
fazendeiros, mas ndo de posse.
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Tabela 6.3 - Barreiras a transacao de direitos de agua percebidas pelos
agricultores na cidade de Zhangye (China)

Barreiras Status

Culturais Nao existem

Observacoes
Fazendeiros ndo enxergam os direitos de uso como necessarios ou essen-
ciais e mais de 70% deles enxergam a possibilidade de transacdo como
uma forma de vender seus direitos e migrar para areas urbanas (65% esta-
riam dispostos a comprar direitos para aumentar suas operacoes).

(de) Gestao® Existem

Algumas tecnologias mais eficientes (como irrigacao por gotejamento) nao
sao economicamente viaveis no noroeste Chinés.

Legais Existem

A distribuicdo tanto dos direitos de agua quanto de terra deve ser feita
de forma a promover total igualdade em quantidade e qualidade entre os
fazendeiros e limita as possibilidades de ganhos de escala.

Administrativas Existem

Governos locais tém sistematicamente reduzido as cotas de dgua disponi-
veis para o setor agricola (para atrair estabelecimentos industriais e comer-
ciais).

Fiscais®® Podem surgir

Fazendeiros ndo possuem condigdes de armazenar eventuais excedentes e
as provisdes de “use ou perca” fazem com que eles acabem usando toda
agua que podem (para nao correr o risco de perder seus direitos).

Fonte: construido a partir de Zhang (2007).

J& na Australia, os mercados de agua sao mais ativos e suas evolucdes permitem compreender como as per-
cepcoes e atitudes dos usuarios mudaram ao longo do tempo. Aqui, mais do que depender de pesquisas de
opinido, é possivel também observar o comportamento dos fazendeiros nos mercados de direitos de acesso a
4gua e de alocacoes anuais (ver estudo de caso na Secao 7).

A experiéncia na bacia de Murray-Darling (MDB) parece confirmar o papel desempenhado pelas questdes so-
ciais e demograficas nas decisdes relacionadas ao mercado de dgua. Ao analisar as razoes por tras da venda de
direitos de acesso (entitlements) por parte dos agricultores na MDB, Wheeler e Cheesman (2013) encontraram,
entre outras, da mais para a menos citada:

< Reducao de dividas;

% Excesso de agua;

«»  Aumento das receitas (e viabilidade) da fazenda;

% Abandono da atividade agricola;

64 O autor classifica essas barreiras como de gestdo, mas nota-se um componente tecnolégico importante, que por sua vez limita as

opcdes de gestdo dos agricultores.

65 O autor parte do ponto de vista do poder publico como potencial comprador de direitos de dgua excedentes. Nesse caso, a auséncia
de oferta por parte dos fazendeiros é entendida como uma barreira fiscal ao “impedir que o governo atue no mercado” (ZHANG, 2007).
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7

% Investimento na fazenda (levantamento de recursos para);

% |dade;

% Morte ou divércio (WHEELER e CHEESMAN, 2013).

Tais razdes apontam para a interpretacao da produgdo agricola como uma atividade de carater comercial na
bacia, mesmo entre pequenos agricultores, que pode inclusive ser abandonada caso outras oportunidades apa-
recam. Também ¢é possivel notar que decisdes acerca dos recursos hidricos sao feitas de forma similar aquelas
referentes a outros insumos produtivos, facilitando a participacao dos agricultores no mercado (SOUZA, 2016).

O aumento da participacdo dos usuarios com o tempo também é outra suspeita da literatura, embasada pela
teoria de difusdo de inovacbes (ver Quadro 6.3), confirmada na pratica. Em 2010-11, por exemplo, mais de
60% dos fazendeiros nos estados da regido haviam realizado ao menos uma transacao, representando cresci-
mento intenso, conforme observado na Figura 6.5.

Figura 6.5 - Percentual dos irrigadores que usaram o mercado de agua ao menos uma vez em trés
estados da MIDB
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Fonte: Wheeler, Loch et al (2014).
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Nesse sentido, os usuarios mais propensos a agir no inicio do mercado (os “early adopters”) em média exibiam
as seguintes caracteristicas: maior nivel educacional; possuir planejamento para suas fazendas; possuir rendas
maiores; ter trabalhado menos anos em suas fazendas; e ser mulher (WHEELER, BJORNLUND, et al., 2009).

Finalmente, as principais objecoes associadas aos mercados de dgua na bacia de Murray-Darling (AUS) se refe-
riam ao estabelecimento de um teto para o uso/extracao de dgua na bacia e ndo a possibilidade de transacionar
os direitos e alocacdes, muito embora um mercado ndo possa funcionar sem esse limite (MCLEOD e FORD, 2016).

Consideracdes gerais sobre aceitacao piblica
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Ao passo que algumas caracteristicas sociais/demograficas aparentam influenciar a receptividade e o desejo
de participar em um eventual mercado (quando as pesquisas sdo realizadas ex-ante) é importante entender
que muitas vezes comportamento declarado nao é igual a comportamento observado. Especialmente durante
momentos de escassez (que acabam por exigir algum tipo de acdo), pode surgir maior distanciamento entre o
discurso e a pratica.

De qualquer maneira, uma (re)alocacao de direitos de uso de dgua via mercados ndo ocorrera de forma étima
sem que sejam levados em consideracdo os aspectos sociais e culturais da regido em que se propde adotar o
mecanismo (TISDELL e WARD, 2003). Posto de outra forma, regras formais e informais importam.

Nessa perspectiva, é possivel sugerir algumas recomendacoes para o processo de desenho e implementacao de
instrumentos econdmicos para recursos hidricos:

o,

< Politicas e seus instrumentos devem ser concebidos respeitando e se adequando ao contexto local;

<% Campanhas de conscientizacdo devem ser realizadas e espacos para consulta publica devem ser pro-
vidos para ilustrar que os instrumentos desenhados levam em consideracao as percepcoes e condicoes dos
individuos no local;

¢ (aso ndo seja possivel cumprir tais tarefas, ainda é importante comunicar quais acées foram to-
madas para garantir que as visdes locais foram acomodadas e que a politica em questdo é importante
para a regido (BJORNLUND, XU e WHEELER, 2014).

Por fim, é interessante mencionar a relacdo da literatura acima com aquela que foca na difusdo de inovacées
pela sociedade. De fato, Wheeler, Bjornlund et al. (2009) fazem essa conexdo no caso da MDB e Giannoccaro,
Castillo e Berbel (2016) no caso dos fazendeiros na Espanha. Ambos os grupos de autores oferecem suporte a
ideia de que conforme mercados de direitos de dgua passam a ser mais conhecidos e alguns usuarios realizam
mais transacoes, demais membros da sociedade podem se tornar mais receptivos ao uso de IEs para gestao de
recursos hidricos (GIANNOCCARO, PEDRAZA e BERBEL, 2013). O Quadro 6.3 resume brevemente algumas das
principais proposicoes da literatura sobre difusdo de inovacoes.
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Quadro 6.3 - Teoria sobre difusao de inovacoes

O campo de pesquisa da difusao de inovacoes estuda a maneira com que determinada inovacdo (produto, processo
ou pratica novos para um individuo ou organizacao) é adotada ou ndo por uma populacdo de potenciais usuarios.
Tradicionalmente, postula-se a existéncia de cinco distintos grupos de individuos no que diz respeito a sua veloci-
dade de adocao de uma inovacao:

- Inovadores (innovators): aqueles que primeiro experimentam uma inovagao;

- Primeiros a adotar (early adopters): aqueles que sao respeitados em sua comunidade e cuja adogdo de deter-
minada pratica influencia e aumenta a taxa de adocao dos demais;

- Maioria inicial (early majority): aqueles que se envolvem com uma inovacdo quando ja testada ou “domesti-
cada” pelos pioneiros;

- Maioria "atrasada” (late majority): aqueles que sé adotam tecnologias amplamente aceitas,

- Retardatarios (laggards): aqueles que s¢ alteram suas praticas caso “forcados”.

Muitas caracteristicas relacionadas a inovacdo acabam por afetar o ritmo de adogao por parte da populacdo, tais
como: a existéncia de canais formais e informais de comunicacdo entre usuarios, percepcao de complexidade; visi-
bilidade dos beneficios, divisibilidade (possibilidade de adocao em pequenas parcelas) entre outras.

Similarmente, existem caracteristicas associadas a populacdo de possiveis usudrios que estdo comumente relacio-
nadas a maior propensdo ou ndo de adotar uma inovacdo antes ou depois dos demais. Algumas generalizacbes
comumente encontradas sugerem que pioneiros (inovadores e primeiros a adotar):

- Néo diferem em idade dos demais;

- Possuem mais anos de escolaridade;

- Possuem maior status social;

- Possuem maior grau de mobilidade social;

- Possuem unidades (fazendas, empesas etc.) de maior tamanho;,

- Sdo mais inclinados a ter orientacdo econémica mais comercial (e menos de subsisténcia);

- Possuem atitudes mais favoraveis com relacéo a tomada de empréstimos;

- Possuem operacoes mais especializadas.

Algumas dessas caracteristicas sao encontradas também para a operacdo em mercados de direitos de dgua, ainda
que em pequena amostra de casos. No entanto, é importante notar que ndo necessariamente exista alguma rela-
¢do de causa e efeito (nem qual a direcao desta relacdo, caso exista) entre a propensao a adotar (inicialmente uma

inovacdo) e as caracteristicas acima. Por exemplo, ndo é possivel estipular se a propriedade de uma fazenda maior
explica a adocao de novas tecnologias ou se a adocao de novas tecnologias permite o crescimento da fazenda.

Fontes: Rogers (1983) e Linton (1998).
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Estudo de Caso: Australia

(Bacia de Murray-Darling)

A Australia possui consideravel parcela de seu territdrio sujeita a eventos de escassez hidrica e com baixos in-
dices de precipitacdo (BUREAU OF METEOROLOGY, 2015). Portanto, a gestao dos recursos hidricos de forma
eficiente e sustentavel é particularmente importante para o pais. Com efeito, o pais apresenta padrdes de preci-
pitacdo entre aqueles com maior variabilidade no planeta e a bacia de Murray-Darling (Murray-Darling Basin ou
MDB), especificamente, é afetada por uma série de fendmenos que operam em diferentes escalas temporais,
como o El Nifio e o Dipolo do Oceano indico (NSW-DPI, 2011).

Historicamente, o atendimento das crescentes demandas hidricas na Austrélia se deu pela construcao de infra-
estrutura que permitisse regular melhor a oferta de 4gua e aumentar a disponibilidade do recurso ao longo do
tempo. Por exemplo, todos os 10 maiores reservatérios construidos no pais, tiveram sua construcdo realizada
antes dos anos 1990% (ANCOLD, 2010).

Todavia, nas ultimas décadas, maior atencao tem sido dedicada a outros instrumentos de gestao, em particular
os mercados de direitos de dgua, em virtude da realizacdo de que a exploracao das bacias hidrograficas e dos
aquiferos do pais ndo poderia continuar de maneira crescente e, de fato, precisaria ser reduzida para patamares
sustentaveis (NATIONAL WATER COMMISSION, 2011b; 2014b).

Essa mudanca de paradigma necessariamente envolve uma ampla gama de atores, ja que a gestdo dos recur-
sos hidricos na Austrélia é primordialmente realizada pelos estados e territérios. A constituicdo australiana nao
inclui os recursos hidricos como um dos temas sobre os quais o governo federal pode legislar®” (DYSON, 2008
apud GARRICK, SIEBENTRITT, et al., 2009). No entanto, provisdes gerais podem e sao estipulados em nivel
nacional ou, eventualmente, em nivel regional/da bacia, quando um mesmo rio ultrapassa as fronteiras de um
estado ou territorio.

Entre essas orientacbes gerais, € importante destacar .-

a decisdo em 1994, pelo Coundil of Australian Gover- | © S94G (Conselho dos Governos Ausiralianos, em portu-
P qués) é o forum intergovernamental mais elevado da Aus-

nments (COAG), de incentivar o desenvolvimento de trélia. E composto pelo Primeiro Ministro, pelos Premiers e

. : _ Ministros-Chefes dos estados e territorios e pelo Presidente
mercados de agua como uma forma de lidar com o cres da Associacdo dos Governos Locais Australianos (COAG,

cimento da demanda, garantir a disponibilidade de 4gua % 2076).
para usos ambientais e responder a eventos de escassez

hidrica (BENNETT, 2015).

66 O mesmo pode ser dito para os 20 maiores reservatorios do pais e entre os 40 maiores reservatorios australianos nenhum foi cons-
trufdo no século XXI (ANCOLD, 2010).

67 E possivel que o governo federal assuma posicao de protagonismo na gestdo dos recursos hidricos, no entanto, para cumprir com
acordos internacionais como a Convencao sobre as Zonas Himidas de Importancia Internacional (a Ramsar Convention on Wetlands, de
1971) (SOUZA, 2016).
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A partir dessa decisdo e de outros acordos (Tabela 7.1), alguns estados e regides do pais desenvolveram e
outros intensificaram® o uso de mercados para a transagao de direitos de 4gua, conforme disposto na Flgura

7.1. Desses, o da bacia de Murray-Darling (MDB), em .-
3 Para que os estados cedessem seus poderes para o governo

particular em sua porcdo sul, € aquele de maior deStaque i federal, este se comprometeu a instituir programa de mo-
e relevancia, ao responder por 85% das transacoes per- dernizacdo da irrigacdo, concedendo subsidios para a troca

o ~ . , i de tecnologias, e realizar estudos acerca das possibilidades
manentes e 98% das transacGes temporarias de dgua na i de atracao de novas industrias para aquelas comunidades
Australia®® (NATIONAL WATER COMMISSION, 2013). O i regionais que porventura perdessem consideravel nimero

. - . de agricultores (BENNETT, 2016; SOUZA, 2016).
mercado da MDB é o foco da atual secio. ., Je agricultores L .

Figura 7.1 - Mercados de agua na Australia
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Observacao: Somente mercados de dguas superficiais, nos quais alguma transacao ocorreu desde 2007-08.
Fonte: National Water Commission (2013).

68 Alguns estados como New South Wales e South Australia j& possufam legislacdes possibilitando a transacao de direitos de dgua, tanto
em carater temporario quanto permanente desde 1987 e 1991, respectivamente (GARRICK, SIEBENTRITT, et al., 2009).

69 Somente os mercados que envolvem dguas superficiais sdo analisados, uma vez que transacdes de aguas de aquiferos, ainda que
possiveis, sao pouco representativas (registradas em apenas dois estados) e geralmente ocorrem somente dentro do préprio sistema, fato
que contribui para menor declaracdo e disponibilidade de informagdes (NATIONAL WATER COMMISSION, 2014a).
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Tabela 7.1 - Principais mudancas de politicas envolvendo mercados de agua na
Australia (MDB)

Marco Ano Principais mudancas

Discorre sobre a necessidade de tornar os direitos de pro-
priedade mais claros, alocar recursos hidricos para fins am-
bientais, adotar arranjos para facilitar o funcionamento de
mercados de agua, entre outras provisoes.

COAG Water Reform Framework 1994

Compromisso entre governos federal e estaduais’® para au-
mentar a eficiéncia no uso dos recursos hidricos, preparar
National Water Initiative (NWI) 2004 planos compreensivos para a gestao da agua, alcancgar niveis
sustentaveis de uso, expandir os mercados de agua, entre
outras provisdes. Reavaliacdes ocorrem a cada dois anos.

Dispoe sobre melhorias na governanca da MDB e inclui o
National Plan for Water Security 2007 compromisso do governo federal em comprar direitos de
acesso a agua para fins ambientais.

Estabelece a Murray-Darling Basin Authority, responsavel

Water Act 2007 .

pelo Plano de Bacia.

Acordo dos governos estaduais para “devolver” ao governo
Referral of State Powers 2008 federal as responsabilidades pela gestdo da MDB no ambito

do Water Act.

Determina a quantidade de dgua que pode ser extraida para
usos consuntivos e contém planos especificos para o uso efi-
Murray-Darling Basin Plan 2012 caz da agua para fins ambientais e para o funcionamento de
forma eficiente e justa dos mercados de &gua, entre outros
objetivos. Em vigor até 2019.
Fontes: COAG (1994; 2004); National Water Commission (2011b); MDBA (2012).

7.1 Sobre a Bacia dos Rios Murray-Darling
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A bacia de Murray-Darling ocupa uma grande area na porcao sudeste da Australia, equivalente a um sétimo
do territério australiano, e passa por quatro estados (New South Wales, Victoria, Queensland e South Aus-
tralia) e um territério (Australian Capital Territory). O nome da bacia deriva de seus dois rios mais extensos,
respectivamente: Murray (2.530 km) e Darling (1.472 km) (WHEELER, 2014). A Tabela 7.2 sumariza algumas
informacdes relevantes sobre a MDB.

70 Acordo entre o governo federal (Commonwealth of Australia) e os governos locais dos estados de New South Wales, Victoria, Que-
ensland, South Australia e dos territérios (Australian Capital Territory e Northern Territory).
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Tabela 7.2 - A bacia de Murray-Darling

Extensao territorial 1.061.469 Km? (14% do territério australiano)

Relevancia agricola (area plantada) 40% da area plantada no pais

Relevancia agricola (irrigacao) 65% da area irrigada no pais

Relevancia agricola (valor agregado bruto) 35-40% do VAB agricola da Australia

Producao agricola (culturas irrigadas) AUD 6.7 bilhoes (2012-13)

Populacao diretamente atendida 3 milhdes (aproximadamente)

Importancia ambiental 30.000 alagados (“wetlands”)

Clima Subtropical (Norte); Semiarido (Oeste); e Temperado (Sul).

1 Délar Australiano (AUD) = 2,50 Reais Brasileiros (BRL), conforme cotacao em 19 de Julho de 2017.

Fontes: Young (2011); Wheeller (2014); e MDBA (2016b).

A precipitacdo é a principal responsavel pela disponibilidade hidrica na regido, com consideravel variabilidade
e diversos eventos de escassez registrados em sua histéria (vide Figura 7.2), inclusive com secas extremas,
como a registrada ao longo dos anos 2000 (1997-2009), conhecida como “Millennium Drought” (a “Seca do
Milénio”, em portugués).

Figura 7.2 - Fluxo de dgua na bacia de Murray-Darling (GL)
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Fonte: traduzido de Wheeler (2014).

118



Estudo de (aso: Austrélia (Bacia de Murray-Darling)

A MDB utiliza uma série de reservatérios a montante para tornar a oferta de dgua mais flexivel e confidvel”'.
Esses reservatérios podem armazenar o equivalente a dois anos da extracao total de dgua na bacia em sua
porcao sul, com 16.294 GL de capacidade total (GRAFTON, HORNE e WHEELER, 2015; MDBA, 2016d).

A regido é majoritariamente reconhecida por sua relevancia na producao agropecuaria da Australia e, portan-
to, uma parcela consideravel da economia local é baseada no uso de agua. Nesse contexto, o principal setor
usuario dos recursos hidricos da regido é a agricultura irrigada, que responde por mais de 80% do uso de dgua
na bacia’? (MDBA, 2010).

Logo, o mercado de dgua na MDB é quase em sua totalidade composto por fazendeiros (raras excecoes dis-
cutidas no Quadro 7.1). Dentro do setor agricola ha consideravel heterogeneidade de usos (Quadro 7.2),
importante condicdo para que os atores respondam cada qual a sua maneira aos eventos climaticos e atuem no
mercado de dgua como vendedores e compradores em diferentes momentos (GRAFTON, HORNE e WHEELER,
2015).

A producao agricola, mesmo para pequenos e médios agricultores, é uma atividade de cunho comercial, ndo
havendo, portanto, agricultura de subsisténcia na MDB. Esse aspecto acaba por facilitar tanto a compreensao
quanto a participacao dos produtores no mercado de agua, uma vez que acostumados a analisar os precos de
commodities e de insumos (inclusive 4gua) para decidir o que e como produzir (SOUZA, 2016).

Quadro 7.1 - Participacao de distribuidores de agua para centros urbanos no

mercado de agua da MDB

Durante a Millenium Drought, a severidade da escassez fez com que autoridades/empresas responsaveis pelo
abastecimento urbano de grandes cidades também entrassem no mercado de direitos de agua para garantir a
seguranga do atendimento aos usos domésticos.

Por exemplo, a SA Water comprou alocacdes para assequrar o atendimento em Adelaide; a Coliban Water e a
Central Highlands Water compraram direitos de acesso e alocacoes para atender as cidades de Bendigo e Ballarat
(no estado de Victoria), e investimentos foram feitos para aumentar as conexoes entre usuarios rurais e urbanos,
em particular, para ligar as cidades de Melbourne e Canberra a infraestrutura hidrica da MDB.

Uma vez passada a seca, no entanto, tais operagées ndo foram mais necessarias e o mercado passou novamente a
ser, quase que exclusivamente, composto por irrigadores.

Observacao: direitos de acesso: direitos de longo prazo; alocacoes: direitos temporérios (duracao anual).
Fonte: National Water Commission (2011b).

71 90% da &gua utilizada para irrigagdo na bacia passa por infraestruturas hidricas em um conjunto de rios conectados (SHI, 2006).

72 O segundo principal “uso” de &gua sao as perdas na distribuicdo do recurso (14% do total). Abastecimento urbano, industria e mi-
neracdo somados respondem por apenas 3% do consumo na bacia (MDBA, 2010).
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Quadro 7.2 - Principais subsetores agropecuarios na MDB

As principais culturas da MDB possuem caracteristicas hidricas distintas, o que contribui para @ maior atividade do
mercado de direitos de dgua:

- Producao de arroz (responsavel por 13% do uso de agua para irrigacao na bacia)

Arroz é uma cultura anual, intensiva em agua. A regiao da MDB produz quase a totalidade do arroz produzido na
Australia, Contudo, a producdo oscila consideravelmente devido as condlicées hidricas. De fato, fazendas de arroz
na MDB tendem a contar com operacoes diversas, com renda sendo obtida a partir de uma variedade de culturas
(como algodao) e até criacdo de animais.

O mercado de dgua permite que os produtores de arroz consigam auferir alguma receita mesmo em épocas de
baixa disponibilidade hidrica, em que sua producao seria consideravelmente afetada. Por outro lado, nos anos em
que ha maior disponibilidade de dgua e, consequentemente, o preco das alocacoes cai, os fazendeiros podem
expandir suas producdes (ver Figura 7.4).

- Horticultura: vinhas e nozes (respectivamente 5 e 8% do uso de agua para irrigacao na bacia)

Ainda que a regido produza frutas e vegetais diversos, as principais culturas sao as vinhas e as nozes (em particu-
lar améndoas). O valor agregado da producado de uvas, por exemplo, foi de AUD 762 milhdes na safra 2012-13,
respondendo por aproximadamente 75% do total do setor no pais. Também 93% da drea dedicada a plantacao
de améndoas na Australia se encontra na MDB, com valor agregado da producdo de AUD 250 milh6es no ano de
20107

Essas culturas possuem demandas hidricas relativamente fixas, uma vez que suas arvores sdo perenes e precisam
ser mantidas de uma temporada para a sequinte. Logo, ha poucas alternativas para os produtores responderem a
periodos de prolongada seca. Na pratica, o consumo de dgua por essas culturas permanece alto mesmo em anos
de pouca chuva e, consequentemente, de baixas alocacées anuais. Isso ocorre porque os fazendeiros acessam o
mercado de dgua e garantem a continuidade de suas operacées com a compra de direitos temporarios ou perma-
nentes, geralmente, dos produtores de arroz e de laticinios.

- Producao de leite (12% do uso de agua para irrigacao na bacia)

Uma das maiores regides produtoras de leite do pais também se encontra na bacia, produzindo cerca de 2,1 bi-
Ihées de litros na temporada 2012-13, o equivalente a 23% da producao nacional. Tal producéao é bastante flexivel
com relacdo a sua demanda hidrica, ja que os fazendeiros podem usar a dgua para cultivar feno em suas proprias
terras, mas também: [) comprar feno de outros produtores; ii) transportar o gado para regiées com mais agua; iii)
variar o tamanho do rebanho; e iv) mudar de pastos perenes para anuais. Por se tratar de uma industria voltada
para a exportacdo, mudancas nos precos praticados internacionalmente e na taxa de cdmbio também afetam as
estratégias dos produtores.

Fonte: National Water Commission (2014a) e Ashton, Oliver e Norrie (2016).

73 A drea dedicada a plantacdo de améndoas na bacia cresceu de apenas 907 ha em 2002 para mais de 30 mil ha em 2012
(NATIONAL WATER COMMISSION, 2014a).
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Quadro 7.3 - Tendéncias recentes da atividade agricola e demografia na MDB

Ha uma tendéncia geral na bacia e na Australia das fazendas se tornarem cada vez menos numerosas, porém mais
extensas. A queda do numero de estabelecimentos agricolas usando dgua para fins de irrigacdo na MDB foi de 20%
de 2005-06 para 2008-09, temporada em que aproximadamente 15 mil fazendas estavam em operacao.

Outra tendéncia relevante é a do envelhecimento da populacéo, de forma ainda mais intensa do que o observado
para o restante do pais. Por exemplo, em 2001, 13, 1% da populacdo da MDB tinha mais de 65 anos, enquanto em
2006 esse grupo etério representava 14,5% do total. Ainda assim, 64,5% da populacao (1,3 milhdo de habitantes)
tinham entre 15-64 anos em 2006.

Ja o setor agricola em especifico possuia uma populacao mais velha, com 67,6% dos fazendeiros tendo mais de 45
anos e 18,6% tendo mais de 65 anos. O emprego no setor também vem em queda, diminuindo 11,9% entre 2001
e 2006 e representando o setor em que mais vagas de trabalho foram fechadas na bacia.

O perfil dos habitantes na bacia possui importantes relacées com a aceitacdo e, consequente, participacao dos
mesmos no mercado de dgua. Por exemplo, Wheeler e Cheesman (2013) em entrevistas com agricultores que
venderam parte ou a totalidade de seus direitos de agua, encontraram justificativas para a venda desses direitos
que variam de aspectos econémicos (reducdo de dividas, aumento de receitas) até questdes pessoais como idade
e divdrcio.

Fontes: MDBA (2010); Ashton, Oliver e Formosa (2011); e Wheeler e Cheesman (2013).

7.2 Separacdo dos Direitos de Propriedade da Terra e Direitos para Extracdo e Uso
da Agua
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Historicamente, a obtencao de licencas/titulos avalizando o acesso a recursos hidricos na Australia era pratica-
mente garantida aos usudrios, independente dos niveis de extracdo ja registrados nas bacias. Esse padrdo era
observado em todos os estados, com vistas a promocao do desenvolvimento econdmico e sem consideracoes
acerca de impactos ambientais e da busca por eficiéncia no uso da dgua (TAN, 2002 apud NATIONAL WATER
COMMISSION, 2011b).

Eventuais restricdes, quando estabelecidas pelos governos estaduais, buscavam apenas evitar a concentracao
dessas licencas nas maos de poucos atores, em particular para fins agricolas. Para tanto, diferentes estados im-
puseram limites sobre o tamanho das fazendas, a proporcao das fazendas que podia ser irrigada e atrelaram as
licencas a terra em que a dgua seria usada. Dessa maneira, a ligacdo entre (os direitos de) propriedade da terra
e da dgua permaneceu como uma caracteristica fundamental das politicas de recursos hidricos na Australia até
o final da década de 1980 e meados dos anos 1990 (NATIONAL WATER COMMISSION, 2011b).

As maiores severidade e frequéncia dos eventos de escassez e as preocupacdes associadas a construcdo de novas
estruturas para expansao da oferta hidrica, todavia, fizeram com que crescessem as discussoes sobre a reavalia-
cao do sistema de direitos de 4gua no pais. Com efeito, ainda nos anos 1980 estados comecaram a introduzir
limites na concessao de novas licencas em algumas regides e bacias (NATIONAL WATER COMMISSION, 2011b).
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Uma vez estabelecidos limites sobre a extracao/uso total de agua em uma bacia, caso algum usuario desejasse
ter acesso a mais agua, por exemplo, para expandir suas atividades, este sé possufa uma alternativa: adquirir
pedaco de terra para o qual uma licenca ja havia sido concedida. Tal curso de acao revelava-se custoso e de-
morado e prevenia uma alocacao eficiente dos recursos hidricos (NATIONAL WATER COMMISSION, 2011b).
Assim, usuarios e formuladores de politicas publicas, nos niveis federal e estadual, comecaram a defender a
ideia de que &gua pudesse ser realocada entre diferentes usuarios por meio de transacoes voluntarias.

Nesse sentido, o COAG introduziu o Water Reform Framework em 1994, que continha entre suas recomenda-
cbes para uma gestdo mais eficiente dos recursos hidricos: “o estabelecimento de sistemas compreensivos de

alocacdes anuais e direitos de acesso a 4gua, suportados .-
O COAG Water Reform Frameowrk representou um ponto

pela >éparacao dos dlrg!tos de agua da proprledade da i fundamental na transicao da alocacao de direitos de dgua
terra e pela clara especificagdo de sua posse, volume, se- i a partir de uma abordagem puramente administrativa para

guranca, possibilidade de transferéncia e, quando apro- ‘:...'f/ma orientada pelo uso de instrumentos econémicos.
priado, qualidade” (COAG, 1994, p. 4).

Como esperado, as transacoes de dgua cresceram consideravelmente desde entdo (GRAFTON, LIBECAP, et al.,
2012). Mais do que isso, tal separacao permitiu que irrigadores pudessem reduzir os custos de crédito, ao usar
os direitos de acesso a dgua como colateral ao tomar empréstimos, e ajustar a seguranca de suas demandas
hidricas de acordo com as caracteristicas especificas de suas atividades, garantindo flexibilidade e viabilizando
novos investimentos (VICTORIAN GOVERNMENT, 2004).

As reformas desvincularam a gestdo de um bem comum com alto grau de mobilidade (a &gua dos rios da bacia)
da propriedade de um bem privado e sem mobilidade (a terra). Com isso as opg¢des a disposicao dos irrigadores
na bacia aumentaram. Antes podiam tdo somente usar ou ndo o recurso; depois, também passaram a ter as
possibilidades de comprar e vender direitos de dgua.

7.2.1 Direitos de Acesso 3 Agua (Entitlements) e Alocacdes (Allocations)
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A separacao dos direitos de propriedade da terra e da dgua pode ser vista como o primeiro passo para que 0s
mercados de dgua pudessem existir, junto com a clara definicado dos direitos de &gua como uma parcela do to-
tal do recurso disponivel para consumo. Segundo passo foi a separacao dos diversos elementos que compdem
um direito (de acesso) a &gua em instrumentos especificos, quais sejam:

% Direito de acesso a agua (entitlement): reivindicacdo de longo prazo, normalmente permanente,
sobre (uma parcela ou) o total de dgua disponivel para consumo de acordo com algum plano de recursos
hidricos (do estado ou da bacia)’*. Pode ser transacionado;

% Alocacao: determinado volume de dgua que pode ser consumido/extraido periodicamente, por exem-
plo, ao longo de um ano; unidade de oportunidade. Pode ser transacionada;

74  Direitos de acesso a agua (entitlements) podem ser vistos como similares a direitos de propriedade no sentido em que a legislacéo
estadual assegura ao seu portador o direito exclusivo ao uso/extracao de determinado volume de agua (SHI, 2006).
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« Direito de entrega: direito de ter uma alocacao de dgua entregue para um determinado lugar ou a
partir de determinado lugar. Pode ser transacionado;

% Licenca de uso: permissao para usar uma alocacao de acordo com condi¢des e obrigagbes previamen-
te determinadas; N&o pode ser transacionada (NATIONAL WATER COMMISSION, 2011b).

A cada temporada (ano hidroldgico), aqueles usudrios que possuem direitos de acesso a dgua recebem suas
alocacbes de acordo com a quantidade disponivel nos reservatérios da bacia, bem como a partir das expecta-
tivas de precipitacdo e extracao ao longo da temporada. Assim, as alocacoes sao definidas em termos percen-
tuais da quantidade nominal de dgua estipulada para uso Cf)ﬂSUﬂ’[IVO no direito 5"'..}Va T © i h/dro/ég/.-.“"-,
de acesso (NATIONAL WATER COMMISSION, 2013). A Figura 7.3 mostra a ;| co obedece ao ano fiscal, isto
diferenca entre direitos de dgua antes das reformas promovidas a partir dos i & comeca em 1°de Julho e se

i “.. encerra em 30 de Junho.
anos 1990 e um completamente separado (pés-reformas).

Figura 7.3 - Separacao dos direitos de dgua em diversos componentes

Pré-reformas P6s reformas (COAG, NWI)
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Fonte: traduzido de National Water Commission (2013).
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Um direito de acesso a 10 ML de agua so6 ira garantir ao usuario tal volume caso a disponibilidade de agua nos
reservatérios que o abastecem seja de 100%. Caso a disponibilidade seja de 80%, o direito de acesso garantira
8 ML de &gua para o usudrio (NATIONAL WATER COMMISSION, 2011b). Os direitos de dgua também podem
ter diferentes niveis de prioridade de atendimento e, portanto, estar mais ou menos expostos aos eventos de
escassez (vide Quadro 7.4). A Tabela 7.3 apresenta o percentual de alocacdes anuais para os estados de Vic-
toria e New South Wales entre 2002 e 2012, para diferentes niveis de prioridade de atendimento.

Quadro 7.4 - Direitos de acesso a agua e diferentes niveis de confiabilidade

Os direitos de dgua em todos os estados da MDB, ainda que cada estado possua seu arranjo especifico, podem
apresentar diferentes niveis de sequranca de atendimento (no evento de um periodo de escassez hidrica tornar o
atendimento de todas as demandas néo factivel). Tal caracteristica é por vezes definida como grau de confiabilidade
do direito.

De forma simplificada, tomando o estado de Victoria como exemplo, os direitos de acesso a dgua (water shares, na
nomenclatura local) podem ter alto ou baixo grau de confiabilidade. Assim, todas as alocacées referentes a direitos
de alta confiabilidade devem ser atendidas antes de se alocar dgua para aqueles direitos com baixa confiabilidade.

Os demais estados possuem arranjos similares, ainda que com nomenclaturas diferentes. Esse cenario pode aumen-
tar os custos de transacao e também os erros administrativos e, eventualmente, dificultar as transacées entre usu-
arios de diferentes estados. Por outro lado, ele pode oferecer uma cesta de tipos de direitos de acesso que permita
aos usuarios montar um portfdlio que melhor se adeque as suas preferéncias.

Fonte: Shi (2006); National Water Commission (2011b); e Victorian Water Register (2016).

Os “direitos de entrega” representam o direito de ter a &gua entregue ao usuario por um operador especifico
de infraestrutura hidrica, isto é, por uma pessoa/empresa que possui e opera infraestrutura para armazenar,
distribuir ou drenar dgua com o intuito de prestar servicos para terceiros (AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2015).
Cabe ao operador da infraestrutura definir o direito de acesso a dgua de cada usudrio em sua rede, seja um
volume (nominal) especifico, seja uma parcela (percentual) do direito de acesso a dgua do préprio operador. Os
direitos de entrega também podem ser transacionados’ (MDBA, 2014a).

Licencas de uso sao especificas para cada local ao estabelecer condi¢des para o uso de dgua que minimizem,
por exemplo, impactos sobre terceiros e sobre o meio ambiente. Tais licencas ndo podem ser transacionadas
(SHI, 2006).

75 A transacdo de um direito de entrega para usuario fora da rede de infraestrutura também é possivel, no entanto, pode envolver o
pagamento de taxas (exit fees e termination fees) para que os demais usudrios da rede ndo sejam prejudicados (MDBA, 2014a).
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Tabela 7.3 - Nivel dos reservatoérios (GL) e alocag6es anuais em dois
estados da MDB (%)

Nivel Reservatorios Victoria Victoria New South New South
(<) (alta) (baixa) Wales (alta) Wales (geral)

2002 5.344 100 100 100 88
2003 2.561 81 29 100 25
2004 3.229 100 0 97 48
2005 4.229 100 0 96 44
2006 5.162 100 0 96 58
2007 1.956 65 0 83

2008 2.520 49 0 76

2009 2.309 34 0 95 15
2010 4.100 87 0 96 27
2011 10.266 100 0 100 100
2012 11.251 100 0 100 100

Fonte: National Water Commission (2013).

Dos componentes de um direito de dgua, os mais transacionados na MDB sao:

7

< Direitos de acesso a dgua, geralmente devido a mudancas em padrbes de longo prazo associados a
demanda pelo recurso, bem como a natureza das atividades e localizacdo dos usuérios;

7

% Alocacoes, geralmente de forma a permitir que os usuarios respondam a condicoes sazonais des-
favoraveis e a outros eventos de curto prazo, como a oscilacdo dos precos de determinadas commodities
(NATIONAL WATER COMMISSION, 2011b).

Portanto, sao facultadas aos usudrios as seguintes opcoes com relacdo ao seu uso de dgua para fins consunti-
vos, de acordo com as regras e regulacdes de cada estado:

% Usar a dgua alocada para seus direitos de acesso;
< Comprar alocacdes adicionais;

<% Vender parte ou a totalidade de suas alocacdes;
% Comprar ou vender direitos de acesso;

% Alugar direitos de acesso;

<+ Conservar suas alocacoes e carrega-las para a temporada sequinte (Quadro 7.5).
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Os precos praticados para as transacdes de direitos (permanentes) e alocacdes (tempordarias) provém sinais mais
claros para a tomada de decisbes acerca do uso de recursos hidricos tanto no longo, quanto no curto prazo, sis-
tematizando e consolidando as informacoes disponiveis sobre a demanda e oferta (esperadas) de d4gua na bacia
(e entre suas regides) ao longo do tempo. Por exemplo, a possibilidade de comprar e vender direitos de acesso
oferece um importante sinal para que agricultores possam decidir qual a melhor estratégia de investimentos no
que diz respeito a infraestrutura para irrigacao (BJORNLUND e MCKAY, 2002).

Quadro 7.5 - Carregamento de alocacGes (carryover)

Ao longo de uma temporada/ano, é possivel que os usuarios de dgua ndo utilizem a totalidade de suas alocacoes.
Ainda que tal excedente possa ser negociado no mercado de dgua, a venda dessas alocacées pode ndo representar
a melhor opcéo do ponto de vista do proprio usudrio, a depender de suas expectativas com relacao as suas neces-
sidades hidricas no futuro e com o preco sendo praticado no mercado.

Nesse sentido, os estados da MDB criaram provisoes para o carregamento de alocacées de um ano para o outro
(carryover), isto é, ao final de cada ano ao menos uma parcela da dgua disponivel em uma alocacdo que nao tenha
sido utilizada (nem transacionada) pode ser mantida pelo usuario e “carregada” para o ano sequinte. Tradicional-
mente, aquele volume de dgua ndo utilizado era considerado como “desnecessario” para o usuario e revertido para
o sistema hidfrico.

As provisbes para carregamento podem ser interpretadas como direitos de transferéncia intertemporais, flexibi-
lizando ainda mais a gestdo dos recursos pelos usuarios entre o consumo imediato, a venda das alocacdes ou o
consumo no ano sequinte. O carregamento encoraja o uso eficiente dos recursos hidricos, uma vez que eventuais
economias conquistadas ao longo de um ano ndo séo perdidas, podendo ser usadas no ano sequinte.

Entretanto, a decisdo de carregar alocacées por parte de um usudrio possui implicagbes para os demais usuarios
que dependem da mesma infraestrutura para o armazenamento da dgua. Tais impactos se devem ao fato de que o
carregamento consome espaco escasso, por exemplo, em reservatorios e pode levar a perdas seja pela evaporacao
da dgua ou pelo transbordamento.

Por esses motivos é comum que existam limites para a pratica de carregamento de alocacées. Esses limites podem
ser tanto em volume de dgua que pode ser carregada, quanto em volume maximo de carregamento mais aloca-
¢oes que podem ser recebidos/mantidos por um usudrio com base em seu direito de acesso a dqua. Tais limites
variam entre estados e dentro deles, dado que estao relacionados as capacidades de armazenamento de diferentes
reservatorios.

No estado de Victoria (para o rio Murray), por exemplo, alocacées mais carregamento nao podem ser superiores a
100% do volume previsto no direito de acesso e “regras de transbordamento” (spill rules) previnem que o espaco
dos reservatorios seja usado de forma a dificultar o recebimento de dgua dos fluxos naturais e aumentar o risco
de perdas. Adicionalmente, 5% do volume carregado é deduzido com o intuito de contabilizar a evaporacdo que
ocorre enquanto a agua esta no reservatorio.

Fonte: Hughes (2009); Carryover Review Committee (2012); National Water Commission (2013).
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7.3 Murray-Darling Basin Plan e Compra de Direitos para Fins Ambientais
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A MDB cobre quatro estados e um territério que, historicamente, divergiram acerca do compartilhamento das
aguas na bacia. Os primeiros conflitos datam da década de 1880, época em que ocorreram as primeiras ex-
tracdes de dgua para irrigacao, finalidade que passou a concorrer com a atividade de navegacao (EASTBURN,
1990 apud MDBA, 2010). Apds acordo interestadual assinado em 1915 passaram-se quase 100 anos até que
novo acordo transfronteirico fosse assinado, na forma do Murray-Darling Basin Plan promulgado em 2012
(WHEELER, 2014).

Desde as recomendacoes realizadas em 1994 pelo COAG, as instituicdes australianas relacionadas a recursos
hidricos evoluiram no sentido de incorporar interesses tanto nacionais como estaduais e, em 2004, foi assinado
o Intergovernmental Agreement on a National Water Initiative’®, culminando na criacdo da National Water
Commission, visando construir um sistema de gestdo de recursos hidricos (de superficie e subterraneos) na-
cionalmente compativel, baseado em mercados, regulacdo e planejamento, para uso rural e urbano, capaz de
otimizar resultados econémicos, ambientais e sociais (COAG, 2004).

J& a necessidade de desenvolver um Plano de Bacia (Basin Plan) que assegurasse a gestdo integrada de longo
prazo dos recursos da MDB foi estipulada pelo Commonwealth Water Act (2007). O mandato para tanto foi
atribuido a recém-criada Murray-Darling Basin Authority (MDBA, 2010).

O Plano se estende até 2019 e entre seus objetivos gerais estdo: i) o cumprimento de acordos internacionais
relevantes’”’ por meio da gestdo integrada; ii) o estabelecimento de um framework para gestao adaptativa sus-
tentavel e de longo prazo para os recursos hidricos da bacia; iii) a otimizacao dos resultados sociais, econdmicos
e ambientais oriundos dos recursos da bacia, face ao interesse nacional; e iv) o aprimoramento da seguranca
hidrica para todos os usos (MDBA, 2012a). Nesse contexto, o estabelecimento de um limite de extracdo consi-
derado sustentavel’®, tanto para aguas de superficie como aquiferos, foi um dos principais elementos do plano,
gue também prevé mecanismos para revisao e ajuste de tais limites.

No que diz respeito ao comércio de direitos de acesso a dgua, o Plano objetiva “a facilitacdo da operacdo dos
mercados de dgua e de oportunidades de transacdo, tanto entre os estados como dentro deles, onde a dgua
é fisicamente compartilhada ou onde as conexdes hidrolégicas e outras consideracdes de fornecimento permi-
tam o comércio de dgua” (MDBA, 2012a, p. 25).

De fato, o plano de bacia prové uma estrutura que assegura que os participantes do mercado tém os mesmos
direitos e que podem confiar em sua validade, independentemente do local em que a transacdo ocorre, o que
facilita o direcionamento da dgua para os usos em que ela possui o maior valor.

76 Acordo Intergovernamental sobre a Iniciativa Nacional de Agua.

77 Por exemplo, a Convencéo sobre Biodiversidade e a Convencao de Ramsar (sobre Zonas Umidas), na medida em que estdo relacio-
nadas a gestdo e uso dos recursos hidricos.

78 Sustainable Diverson Limit — SDL.
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O Basin Plan também busca realocar 2.750 GL de agua de usos consuntivos para usos ambientais, entre 2013
e 2019, por meio da compra de direitos de acesso de agua (WHEELER, 2014). O uso ambiental diz respeito
a gestao de volumes de dgua que sdo armazenados e podem ser disponibilizados de forma estratégica para
protecao, recuperacao ou fortalecimento de ecossistemas e suas funcoes. Para tanto, a MDBA elaborou a Basin-
-Wide Environmental Watering Strategy, capaz de coordenar as acbes nos estados da bacia visando o alcance
da meta definida, j& que cada estado teve de elaborar seu plano de longo prazo de dguas para fins ambientais.

Em anos extremamente secos, os gestores enfrentam o dilema de alocar a agua disponivel entre diversos locais,
levando em consideracao as diferencas materiais que a disponibilidade de dgua pode ter em cada um deles
diante do risco de eventos catastroficos. Assim, a Autoridade busca, por meio da Estratégia, identificar priori-
dades (ativos ambientais, funcdes de ecossistemas e outros resultados ambientais) para a bacia como um todo
a cada ano, bem como a quantidade de dgua necessaria para atingir esses objetivos (MDBA, 2014¢). Também
sdo indicados alguns resultados quantitativos que podem ser alcancados apés 2019 com sua implementacéo:
melhoria na conectividade hidrolégica, nas condicdes da vegetacao, na manutencdo de espécies de passaro-
s’ e da diversidade de peixes (MDBA, 2014c).

Para atingir esses objetivos, foi criado o Commonwealth Environmental Water Holder, pos-
teriormente  Commonwealth  Environmental Water Office (CEWO). O ¢rgdo tem o manda-
to de proteger e restaurar o patriménio ambiental da MDB, gerenciando um portfélio de en-
vironmental water holdings®, que resultam diretamente da compra de direitos de d4gua pelo
governo e de investimentos em infraestrutura mais eficiente na bacia (AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2015).

Desde a entrada em vigor do Basin Plan, o governo australiano pretende investir cerca de AUD 5 bilhdes em
projetos de infraestrutura que aumentam a eficiéncia hidrica. Além disso, a MDBA e gestores de recursos hidri-
cos ambientais estao constantemente aprimorando os regimes de fluxo ambientais, o que inclui uso da mesma
agua para atender diferentes necessidades, retornando-a ao rio para que ela possa ser reutilizada a jusante
(MDBA, 20160).

Os direitos que compdem o portfolio do CEWO podem ser entregues/usados no ano corrente para atender
0s objetivos da estratégia; carregados para o ano seguinte; ou transacionados no mercado (compra e venda).
Essas operacoes de mercado, inclusive quantidades e precos, sao tornadas publicas e o érgdo tem o compro-
misso de ndo realizar nenhuma transacao tendo por base informacées que nao foram amplamente divulgadas
(COMMONWEALTH ENVIRONMENTAL WATER , 2011).

Sua atuacao depende fundamentalmente das vazdes observadas e das necessidades ambientais: em anos se-
cos, o 6rgao faz uso dos direitos que detém para assegurar fluxos minimos que garantam a manutencao de
ecossistemas ou minimizem danos aos ativos ambientais considerados prioritarios®', em anos de vazdo mode-
rada, o 6rgdo pode vender parte de sua dotacdo de dgua aproveitando oportunidades no mercado (MDBA,
20140).

79 Por exemplo, aumento de até 50% nos eventos de reproducdo de espécies de aves aquéticas.

80 O termo “holdings” compreende tanto os direitos permanentes de acesso a agua (entitlements) como as alocacdes (ajustadas anu-
almente).

81 Além disso, essas vazoes buscam garantir a conectividade do sistema.
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A decisdo de aumentar o volume de dgua para fins ambientais ndo foi colocada em pratica sem muita resistén-
cia das comunidades rurais na bacia, conforme descreve Wheeler (2014), No entanto, a criacdo de 6rgao res-
ponsavel (CEWO) pelos objetivos ambientais da bacia que deve operar segundo a légica do mercado é exemplo
de como é possivel conciliar objetivos de natureza econémica com aqueles de carater social e ambiental.

Alguns estados, como o de Victoria (Quadro 7.6) também possuem seus préprios 6rgaos responsaveis por
adquirir e gerir direitos de acesso a dgua (e alocacdes) com o objetivo de garantir que esses direitos sejam uti-
lizados para garantir os melhores resultados ambientais com a agua disponivel (VEWH, 2016).

Quadro 7.6 - Victorian Environmental Water Holder (VEWH)

O Victorian Environmental Water Holder, criado em Julho de 2011, é um ¢rgdo independente responsavel por
manter e administrar os direitos de acesso aqua para fins ambientais (water holdings).

Assim, o VEWH busca assequrar que o0s rios, alagados e varzeas do estado de Victoria mantenham e melhorem os
beneficios ambientais para suas comunidades. Anualmente, o érgao desenha um plano de priorizacdo da gestao
dos recursos hidricos para fins ambientais (o Seasonal Watering Plan), definindo quais atividades podem ser exer-
cidas de acordo com diferentes cenarios climaticos.

Para tanto, o VEWH atua em conjunto com gestores de infraestrutura hidrica (canais e reservatdrios) e com au-
toridades dos niveis locais e com a empresa de saneamento e abastecimento urbano da regido de Melbourne (a
Melbourne Water).

Fonte: VEWH (2016).

7.4 Monitoramento da Extracdo e Uso da Agua e Disponibilidade de Informagdes
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O monitoramento e a coleta de informacdes acerca da extracdo e uso de dgua na MDB para garantir que os
limites estabelecidos para a bacia sejam respeitados ocorre em dois niveis. Em escala mais ampla, os estados
devem demonstrar a Murray-Darling Basin Authority que os limites estabelecidos para a extracdo de dgua em
suas jurisdicdes foram devidamente observados (GARRICK, SIEBENTRITT, et al., 2009).

Ja no que diz respeito as retiradas e ao consumo previstos nos direitos de acesso a agua e alocacoes, compete
as autoridades estaduais (e operadores de infraestrutura) monitorar o uso de dgua e, quando necessario, apli-
car penalidades para eventuais descumprimentos (GARRICK, SIEBENTRITT, et al., 2009). Tal arranjo é definido
na National Water Initiative de 2004 (COAG, 2004).

A Iniciativa também requer que praticas de contabilizacdo dos recursos hidricos sejam desenvolvidas com o
intuito de garantir que sistemas de “mensuracdo, monitoramento, e sistemas para a declaracao de informa-
¢bes estejam disponiveis em todas as jurisdicdes, para aumentar a confianca de usuarios e investidores sobre
a quantidade de &gua sendo transacionada, extraida para usos consuntivos e recuperadas e geridas para fins
ambientais, bem como para outras aplicacdes para beneficio publico” (traduzido de COAG, 2004, paragrafo
80). Assim, anualmente, cada estado é responsavel por monitorar e reportar para a MDBA, para cada rio em
sua jurisdicao:
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7

% As extracOes e alteracdes feitas no corpo d'agua;

7

% Os direitos de acesso a dgua, as alocacdes anuais anunciadas e eventuais declaracdes autorizando o
uso de agua de sistemas nao regulados; e

o

% As transacoes de direitos de acesso a agua dentro, para ou a partir da jurisdicdo naquele ano
(AUSTRALIAN GOVERNMENT, 2015, Schedule 1).

Ainda que existam eventuais lacunas no que tange ao monitoramento das aguas da MDB, Cox e Higgins
(2012), em auditoria realizada para a MDBA, constataram que os estados da Bacia possuiam condicdes confia-
veis para medir e acompanhar o uso de dgua, tanto para fins urbanos quanto para irrigacao.

De fato, eventuais discrepancias entre o consumo de 4gua realizado pelos usuérios e os volumes previstos
nas alocacdes anuais tendem a ser pequenas e desconsideradas. Em particular, o acompanhamento junto aos
maiores consumidores é facilitado pela disponibilidade de informacées histéricas de producdo e até mesmo
imagens de satélite (que permitem a identificacdo de alguma irregularidade) (SOUZA, 2016).

Similarmente, a concessao de licencas de uso da dgua por vezes requer a instalacdo de hidrémetros, como
nas ocasides em que a dgua é diretamente desviada dos rios. No caso dos operadores de infraestrutura para
irrigacdo a mensuracdo do consumo ja ocorre naturalmente e no nivel de cada fazenda® (MCLEOD e FORD,
2016). No limite, a MDBA possui o poder de visitar as propriedades e conferir se a 4gua esta sendo utilizada
nos volumes e condicdes previstas nos direitos e nas licencas.

No que tange ao mercado de dgua, a busca por coeréncia na forma com que a dgua é monitorada em diver-

sas jurisdicbes é importante para que 0s usuarios .
de 4 decisG b i Desde o Water Act de 2007, o Bureau of Meteorology (BoM) da %
€ agua possam tomar as decisoes sobre se e Como Austrélia passou a cumprir funcdo importante para a padroniza-

utilizar seus direitos, comprar direitos adicionais ou } ¢do na coleta e divulgagao de informagces e, consequentemente,
A . ~ . i no monitoramento das condicées hidricas no pais.

vendé-los com base na melhor informacédo possivel =,

(WATER ACCOUNTING STANDARDS BOARD, 2014).

Por fim, os préprios usudrios tém um incentivo para “fiscalizar” o mercado, dado que se alguém compra alo-
cacoes de, por exemplo, 10 ML em determinado ano ele irda demandar receber integralmente esses 10 ML. Tal
incentivo existe, ainda que formalmente o usuario nao seja dotado de poderes para fazé-lo.

Disponibilidade de informacdes
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A falta de transparéncia com relacao as informacées de mercado, como quantidades transacionadas, precos de
fechamento ou a propria existéncia de produtos (financeiros) relacionados aos direitos de agua, é certamente
vista com um entrave para o desenvolvimento de mercados de agua, pois pode inibir trocas ou aumentar custos
de transacao (ACCC, 2010; MDBA, 2010; DEBAERE, RICHTER, et al., 2014).

82 Nesses casos, 0 agricultor solicita a entrega de determinado volume de dgua ao operador da infraestrutura e as bombas que fazem
com que a dgua chegue a propriedade possuem hidrémetro; em alguns casos, com a mensuracao e reporte da informacdo ocorrendo em
tempo real (SOUZA, 2016).
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Por esse motivo, o guia para elaboracdo do Basin Plan mencionou explicitamente o cuidado com o formato,
a acurécia, a clareza de informacoes bem como a tempestividade de sua divulgacao, listando alguns tipos de
informacdo que devem ser tornadas publicas: caracteristicas dos direitos de acesso a dgua; regras e processos
do comércio de 4gua; precos e anuncios de politicas (MDBA, 2010).

No que diz respeito as informacoes de mercado, o Basin Plan exige que cada unidade (territorial) que possui um
SDL deve manter um registro, que apoie a contabilizacdo (débito, crédito e saldo) de direitos, visando assegurar
que os limites sejam cumpridos. As autoridades (estaduais) responsaveis pela aprovacao de transages devem
reportar quaisquer informacées sobre quantidades e precos para o Bureau of Meteorology (BoM), a fim de
facilitar a consolidacdo de informacdes no National Water Market System (MDBA, 2010).

Esse Sistema foi concebido em 2014 pelo governo nacional, em cooperacdo com os estados, com o objetivo
de consolidar todas as informacdes do mercado de direitos de dgua, mas sua implementacao tem sido lenta e
inconsistente (GRAFTON e HORNE, 2014). De fato, até hoje se notam valores muito dispares ou mesmo zerados
nas bases de dados disponiveis®?.

7.5 Consideracdes Gerais, Resultados e Licdes Aprendidas

© © © 0 000 0000000000000 000000000000 00000000000 00000000000 0000000000000 0000000000 O

A maturidade e o escopo do mercado de dgua na bacia de Murray-Darling j& permitem observar alguns resul-
tados acerca dos ganhos obtidos e, eventualmente, sobre possiveis areas para melhorias ou reavaliagoes.

Em primeiro lugar, é interessante mencionar que a medida que o plano da bacia (Basin Plan) vai tomando
forca, a separacao dos direitos de dgua (da terra e depois em direitos de acesso, alocacdes, direitos de entrega
e outros) torna-se mais ampla e, como consequéncia, transacdes ndo devem mais ser limitadas ou impedidas
com base nos volumes e usos praticados por cada usuario. Eventuais impactos sobre o meio ambiente e ter-
ceiros sao, assim, tratados quando usudrios buscam a obtencdo de licencas para o uso da &gua, no nivel local
(GRAFTON e HORNE, 2014).

Ashton, Oliver e Formosa (2011) propdem que os efeitos que podem ser observados sdo aqueles diretamente
relacionados a respostas por parte dos usuarios, por exemplo, com a possibilidade de transacionar direitos e
alocacoes de dgua beneficiando os agricultores ao Ihes conferir maior flexibilidade para lidar com periodos se-
cos. Com efeito, é possivel notar que esses usuarios se beneficiaram do mercado ao poder gerenciar melhor os
riscos de suas operacdes, bem como os fluxos de dinheiro e, consequentemente, suas dividas (BENNETT, 2015;
WHEELER, LOCH, et al., 2014).

Por exemplo, durante a Millenium Drought a producao de arroz caiu consideravelmente devido as baixas
alocacbes anuais de dgua e as estratégias adotadas pelos produtores para lidar com o periodo seco (MDBA,
2010). Nesse periodo, aqueles fazendeiros localizados nas principais regides produtoras, os vales do Murray e
do Murrumbidgee, receberam pouca ou nenhuma alocacéo a partir de seus direitos de acesso dgua (NATIONAL
WATER COMMISSION, 2014a).

83  Bases consultadas disponiveis em: http:/Avww.nationalwatermarket.gov.au/water-market-reports/download-data.html.
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No entanto, os produtores da regido passaram a entender que se o preco das alocacdes de agua ultrapassar
AUD 150-200/ML é preferivel vender alocacbes a plantar arroz, conforme demonstrado na Figura 7.4 (eixo da
direita). Isto é, a producado de arroz sé voltou a crescer consideravelmente em 2010-11, a medida que o preco
das alocacdes caia.

Figura 7.4 - Producao e precos do arroz e precos de aloca¢oes anuais de dgua no vale do Murrumbidgee
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Fonte: National Water Commission (2013).

Resultado mais importante diz respeito ao volume de participacdo dos usuarios de 4gua no mercado. Nesse
sentido, pesquisas realizadas com os fazendeiros da regido observaram uma maior aceitacdo as transacoes
envolvendo alocacbes de dgua em relacdo a compra e venda de direitos de acesso® (BJORNLUND, WHEELER e
CHEESMAN, 2011 apud GRAFTON, HORNE e WHEELER, 2015).

Um maior grau de aceitacdo é refletido, por exemplo, ao notar que no ano fiscal de 2010-11 dos fazendeiros
dos estados de New South Wales, Victoria e South Australia 86%, 77% e 63%, respectivamente, tinham se
envolvido em ao menos uma transacao, seja de alocacdes ou direitos de acesso (WHEELER, LOCH, et al., 2014).

Principais objecdes iniciais dos usuarios frente as reformas realizadas e ao Basin Plan ndo eram com relacao
a possibilidade de comprar e vender direitos de acesso e alocacdo de dgua, mas sim ao fato de que nao se
permitiria aumentar o consumo/extracdo de dgua na bacia. Posto de outra forma, aqueles grupos inicialmente
insatisfeitos se opunham ao “cap” e nao ao “trade” (MCLEOD e FORD, 2016).

Com efeito, a participacdo dos agentes no mercado tem resultado em um numero sélido de transacées de di-
reitos de acesso a dgua desde a “Millennium Drought” (Figura 7.5) e tem levado a uma proporcdo cada vez
maior de alocacoes sendo transacionadas, mesmo em épocas com mais chuvas, conforme disposto na Tabela
7.4. A compra e venda de alocagdes tem se tornado importante ferramenta para que os usuarios aperfeicoem
seu uso de dgua em quaisquer cenarios de disponibilidade hidrica

84 Conforme sugerido por Zetland (2014), tal fato pode ser explicado por uma maior facilidade dos usuarios em estimar o valor da 4gua
no curto e médio prazo.
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Tabela 7.4 - Aloca¢6es transacionadas na MDB (volume e % do total)

Volume de aloca¢oes Alocacoes transacionadas Alocacoes transacionadas
anunciado (ML) (ML) (% do total)
2001-02 10.835 913 8,43
2002-03 6.805 1.103 16,21
2003-04 7.867 983 12,50
2004-05 7.861 831 10,57
2005-06 8.814 872 9,89
2006-07 4.626 716 15,48
2007-08 3.164 952 30,09
2008-09 4.504 1.304 28,95
2009-10 5.987 1.652 27,59
2010-11 8.074 2.701 33,45
2011-12 8.339 3.161 37,91
2012-13 7.698 5.478 71,16

Fonte: National Water Commission (2014a).

Figura 7.5 - Namero e volume de transacoes de direitos de acesso a 4gua na MDB
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Fonte: elaborado pelos autores a partir de National Water Commission (2014a).
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Precos, impactos sobre a economia e o meio ambiente
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Os precos praticados, em particular para as alocacoes, naturalmente possuem relacéo inversa a disponibilidade
de agua. As tendéncias dos precos de direitos de acesso a dgua e das alocacdes sdo apresentados na Figura
7.6 (direitos de acesso) e Figura 7.7 (alocacdes). Para os direitos de acesso, é possivel notar que os precos vém
se tornando cada vez menos propensos a grandes oscilacdes e, como esperado, quanto maior a sequranca do
direito, maior o preco médio praticado.

Figura 7.6 - Preco médio das transa¢oes de direitos de acesso a agua (entitlements) na MDB
(2007-08 a 2012-13)
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Fonte: National Water Commission (2014a).

Figura 7.7 - Nivel e precos médios das alocacoes na MDB (2007-08 a 2012-13)
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J& no caso das alocacdes, os altos precos registrados no inicio de 2007-08 sao reflexo das condi¢bes hidricas
precarias, decorrentes da “Millennium Drought”, mas também da pouca pratica dos usuarios com o mercado
até entdo, que resultou em demanda excessiva logo nos primeiros meses do ano. Ja no ano seguinte, apesar de
as alocacoes terem sido inferiores, os precos ainda que mais altos no inicio da temporada, sofreram menores
oscilacoes.

Mesmo com os precos elevados praticados, particularmente em 2007-08, algumas estimativas dao conta de
gue o mercado reduziu o impacto econémico da seca em até 50% (CAMPBELL, 2012). O efeito dessas transa-
¢bes na economia da regiao parece ser mesmo consideravel: de acordo com as estimativas da propria National
Water Commission (2012), entre 2006-7 e 2010-11 o mercado de &gua teria aumentado o PIB da MDB em
AUD 4,3 bilhdes, dos quais AUD 1,05 bilhdes somente no ano de escassez mais intenso (2007-08).

O principal beneficio do mercado estd associado a eficiéncia alocativa, ao permitir que, especialmente nos
momentos de escassez, a 4gua seja empregada por aqueles usos de maior valor. Assim, uma reducao da dispo-
nibilidade e, consequentemente, do consumo de dgua esta associada a uma queda menos do que proporcional
do valor da producéo (Figura 7.8).

Figura 7.8 - Valor bruto da producao agricola e uso de agua na MDB (2005-06 a 2008-09)
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Fonte: National Water Commission (2012)

As transacdes de dgua (permanentes e temporarias) também nao aparentam ter influenciado os padrdes de
emprego na regido da bacia. E percebido que o mercado de &gua ndo tem sido um importante fator para
explicar mudancas socioeconémicas na MDB, ao menos com relacdo as condigbes econdémicas mais gerais e a
ocorréncia de periodos de intensa escassez (NATIONAL WATER COMMISSION, 2012).

Mensurar os impactos do estabelecimento de limites de extracdo e consumo e da compra de direitos de acesso
sobre os ecossistemas da regido é, contudo, tarefa mais complicada (BENNETT, 2015). H4, entretanto, alguma
evidéncia de que as compras de direitos para fins ambientais tém levado a ganhos, por exemplo, ao permitir
gque o CEWO e outros proprietérios desses direitos realoquem a dgua para aqueles ecossistemas mais afetados
em um periodo de escassez. De fato, o crescimento do volume de dgua dedicado para fins ambientais tende
a afetar cada vez mais a hidrologia da bacia, mas a natureza dos impactos depende do lugar, tempo e quanti-
dade de agua disponibilizada.
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Licdes da experiéncia na bacia de Murray-Darling
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Ainda mais importante do que observar os possiveis impactos econémicos e ambientais do mercado de agua
na MDB é observar as licdes que emergem do processo de construcao das politicas e decisdes que permitiram
o surgimento e crescimento desse mercado. A Tabela 7.5 categoriza e apresenta algumas das principais licdes
encontradas a partir da experiéncia da bacia de Murray-Darling, bem como algumas pré-condicdes para o es-
tabelecimento de um mercado de 4gua:

Tabela 7.5 - Licoes da experiéncia de Murray-Darling
Licao Categoria Descricao

- Secas e crises encorajam a cooperacao por reformas nas regras que
Superalocacao dos governam a alocagao de agua;
recursos existentes - Maiores beneficios sao observados em locais nos quais 0s recursos ja
estejam plenamente alocados (para usos consuntivos).

- O estabelecimento de direitos de acesso a agua, separados da

propriedade da terra, claramente especificados, monitorados e

respeitados é pré-requisito essencial para que usuarios saibam como
2 Direitos de agua podem atuar no mercado e com seguranca.

- A diversidade de direitos (permanentes e temporarios; com diferen-

tes graus de prioridade no atendimento) aumenta as possibilidades de

troca e os beneficios do mercado.

- Mudancas em regras que afetam os sistemas hidricos envolvem
atores de diversos niveis e podem ser construidas em varias “ondas”
de reformas institucionais.

3 Abordagem incremental - Participantes do mercado aprendem rapidamente e respondem as
regras que estdo colocadas; os precos refletem a escassez e as
percepcoes de risco. Excesso de rigidez desde o inicio do mercado
pode limitar tal aprendizado e reduzir os ganhos.

- Beneficios serdo mais pronunciados quando ha grande numero de
usudrios (conectados), com diferentes demandas e niveis de
flexibilidade para lidar com eventos de escassez.

- Maior adaptacao (e ganhos de eficiéncia) também ocorre quando
ha diversidade na exposicdo ao comércio internacional e ha alguma
variabilidade de condicdes hidricas entre as regides e sistemas que
compdem o mercado.

Heterogeneidade de
usos, demandas e custos

- Fundamental estabelecer arranjos regulatérios e governanca que
sejam claros e sélidos.
- Designacao de uma autoridade (6rgao) para coordenar e encorajar o
processo de reforma entre diferentes jurisdicoes: é importante haver
apoio em niveis mais altos do governo para superar interesses locais

5 Governanca - Restricbes ao comércio (especialmente em carater discricionario)
tendem a ser custosas e produzir consequéncias negativas nao
antecipadas.
- Conforme o mercado evolui, novos papeis e responsabilidades
podem surgir e devem ser cuidadosamente designados para evitar
conflitos de interesse.

Continua
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Continuacao

- Necessario construir instituicdes que sejam flexiveis e possam ser
adaptadas para incorporar mudancas futuras (caso seja necessario).

6 Flexibilidade - Mesmo que tenha algumas caracteristicas universais, o0 mercado de
agua precisa reconhecer as caracteristicas e histérico distintos das
diferentes regides que o compdem.

- Medidas sao mais facilmente implementadas quando existe pressao

por mudancas por parte dos usuarios; em geral, individuos encontram
7 Demanda por reformas em eventos de escassez uma forte motivacao.

- Um estado ou territério também pode atuar como “agitador” e

demandar alteracdes nas regras em uso.

- Politicas efetivas necessitam de informacdes de qualidade sobre
guestdes hidrolégicas, ambientais e socioeconémicas.

- Os beneficios associados aos mercados serdo tdo maiores quanto
mais disponibilidade houver de informacoes relativas a disposicao a
pagar ou receber pela venda da dgua entre os diversos usuarios.

- Importante estabelecer métodos para a contabilizacdo e mensuracao
da extracao e uso da &gua, a fim de assegurar que os limites
estabelecidos estao sendo respeitados.

- Instrumentos de mercado sao capazes de conciliar objetivos de
eficiéncia alocativa, seguranca ambiental e equidade.

Monitoramento e
8 disponibilidade de
informacoes

9 Gestdo integrada

Fonte: elaboracdo prépria com base em Wheeler (2014), National Water Commission (2011b) e Grafton e Horne (2014)

Com relacao a relevancia dessas licbes, a clara separacdo dos direitos de propriedade da terra e dos direitos
de &gua aparece como condicdo fundamental para o surgimento e crescimento do mercado na MDB e repre-
sentou uma mudanca de paradigma na relacdo dos usudrios com os recursos hidricos, bem como a sequente
separacao dos direitos em direitos de acesso e alocacdes (BENNET, 2016).

Outra importante licdo, confirmada pelo caso australiano é a de que os irrigadores valorizam a possibilidade de
escolha. Por exemplo, alguns fazendeiros com culturas e demandas hidricas semelhantes optaram por estra-
tégias bastante variadas no que diz respeito a retencdo, compra ou venda de seus direitos de acesso a dgua e
alocacoes anuais (NATIONAL WATER COMMISSION, 2012). A expansao do leque de escolhas para os usuarios,
de fato, é objetivo direto ou indireto para o estabelecimento (ou remocéo) de diversas regras que governam o
mercado.

Ja no que diz respeito a participacdo dos usuarios no processo de tomada de decisdo tanto na construcao do
Murray-Darling Basin Plan, quanto em outros casos envolvendo decisdes sobre alocacao de dgua na Australia,
o processo de consulta as partes interessadas foi visto mais como uma medida protocolar do que uma iniciativa
genuina de buscar solucdes ponderadas (SMAJGL, LEITCH e LYNAM, 2009).
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Assim, outra licado do processo vivido pelos gestores e usuarios da MDB é que a consulta e o envolvimento das
partes interessadas nas mudancas das regras deve ser transparente e ter inicio o mais cedo possivel, mantendo
abertos os canais de comunicacdo para reducdo de eventuais entendimentos equivocados que possam com-
prometer o funcionamento do mercado (WHEELER, 2014). Eventuais oposicdes restantes foram diminuindo a
medida que o mercado crescia e os individuos passaram a enxergar o aumento de oportunidades para gerir
suas demandas hidricas (MCLEOD e FORD, 2016).

Finalmente, a implementacao do mercado de dgua na MDB (e na Australia como um todo) ocorreu de forma
gradual e a partir de um compromisso claro e de longo prazo assumido por governos estaduais e nacional.
Eventuais ajustes as regras, entdo, vem sendo realizados ao longo do tempo conforme novas informacées sao
coletadas e o comportamento dos usudrios é observado sob diferentes cenarios (MCLEOD e FORD, 2016).
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Os Estados Unidos da América apresentam consideraveis diferencas climaticas e topograficas entre suas por-
coes leste e oeste. A parte mais ocidental do pais é bastante montanhosa e com baixa precipitacdo, ao pas-
SO que a parcela mais oriental possui menos montanhas e mais chuvas, além de solos de melhor qualidade
(WRCC, 1994).

As bacias hidrograficas na porcao Oeste do pafs se encontram mais sujeitas a situacdes de escassez hidrica,
tanto pelos motivos climéticos, quanto pela alocacao dos recursos de seus rios em excesso de suas capacidades.
Um exemplo que ilustra bem essa situacdo é o da bacia do Rio Colorado, que possui papel relevante na oferta
de &gua para sete estados americanos® (e também para o México) (SQUILLACE, 2013).

Igual ao observado no caso do Rio Colorado, praticamente toda a dgua dos rios no Oeste americano ja esta
alocada para algum tipo de uso. Em alguns casos ela esta superalocada, isto é, existem mais direitos de uso do
recurso do que ha disponibilidade hidrica para atendé-los (CULP, GLENNON e LIBECAP, 2014). Tendo em vista
esse cenario, a presente secao direcionou suas atencdes para iniciativas que utilizem IEs (mercados e bancos de
agua) no semiarido Oeste dos Estados Unidos.

Os mercados/bancos de agua no Oeste americano sdo segmentados, comumente limitados a pequenas regides
de determinado estado, conforme apresentado nas iniciativas analisadas a sequir: 0 Banco de Agua do Arizona;
o Projeto Colorado Big-Thompson; e transacoes de direitos de 4gua na Califérnia, com destaque para o acordo
entre Palo Verde Irrigation District e Metropolitan Water District (Programa PVID/MWD).

Devido a diversidade nos regimes de governanca hidrica no pais, os EUA nunca promulgaram uma lei nacional
de aguas (LANTZ, BOURGET e MANOQUS, 2014), ainda que o governo federal possua alguma influéncia e atu-
acdo no tema (Quadro 8.1). Assim, é importante ressaltar que a regido Oeste do pais apresenta um sistema
de alocacdo de agua particular (e distinto do restante dos EUA), qual seja: o regime de apropriacao prévia
(SINGLETERRY, 2015).

85 Colorado, Utah, Arizona, Nevada, California, Wyoming e Novo México.
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Quadro 8.1 - Participacao do governo federal na gestao dos recursos hidricos no

Oeste americano

Os estados mantém o poder de reqular e gerir a extracdo e uso de dgua em seus territérios €, como jurisdicoes
soberanas, desenvolveram suas proprias leis de dgua. Entretanto, um 6érgao federal, o Bureau of Reclamation (BoR),
teve papel de lideranca nos esforcos para reformar a gestao de dgua nos estados do Oeste americano, em particular
ao direcionar os estados para a compreensao da importancia de lidar com: o descasamento entre demanda e oferta
hidrica; as incertezas associadas as mudancas climaticas; danos ambientais passados, e a necessidade de se adaptar
aos riscos de eventos de escassez.

O Bureau é uma agéncia federal sob o Departamento de Interior americano que se tornou o maior “fornecedor”
de dgua no pais, operando 337 reservatorios, atendendo mais de 31 milhdes de pessoas por ano. A ampla rede de
reservatdrios e canais geridas pelo BoR também o torna um ator relevante para quaisquer discussdes sobre como
tornar mais faceis (e dgeis) as transacées em mercados de agua no pais.

Cabe mencionar também a relevancia dos distritos de dgua na gestdo de recursos hidricos nos estados americanos.
Tais distritos normalmente sdo subdivisées politicas dos estados, tendo poder para cobrar impostos e determinar
regras para distribuicao de dgua dentro de suas fronteiras. Ademais, os conselhos de administracdo desses distri-
tos tém poder de veto quanto a transferéncias para fora do distrito e, em alguns casos, mesmo entre usuarios do
mesmo distrito.

Essas instituicbes, no entanto, variam consideravelmente em suas estruturas de governanca, membros, poder e
autoridade para tomar decisées, e no tratamento dos direitos de uso de dgua. Por exemplo, podem ser distritos de
irrigacao, empresas que operam canais e reservatorios comuns, distritos de conservacdo hidrica, distritos municipais
de dgua e companhias de abastecimento. O BoR, de fato, celebra contratos com e entrega dqua para esses distritos
que, por sua vez, a distribuem para os usuarios finais.

Fontes: Libecap (2010); Culp, Glennon & Libecap (2014); Lantz, Bourget e Manous (2014); Singleterry (2015);
Bureau of Reclamation (2016a).

o L] L] L] ~
Enquadramento legal da agua no Oeste americano: a doutrina de apropriacao
o 0
prévia
Direitos de apropriacdo prévia podem ser considerados como direitos de usufruto, ou um direito a usar a 4gua,
que surgiram devido a necessidade, em um clima semia- .
' No restante dos EUA, a doutrina que regula a alocagdo de

rido, de transportar a agua dos rios para pontos remotos i dgua é a dos direitos ripérios, que atrela a propriedade da
(CAREY e SUNDING, 2001; HOWE, 2011). ,_terra a propriedade da dgua.

Esses direitos podem ser considerados como usufrutudrios porque os estados sdo os proprietarios do recurso
(em nome de seus cidadaos), cujo uso é concedido para os individuos desde que eles se comprometam a utilizar
a adgua de forma benéfica e razoavel, definicdes essas que variam de estado para estado (GOULD, 1995, p. 94
apud GRAFTON, LANDRY, et al., 2010).

Os direitos de apropriacdo prévia estabelecem claramente a ordem de atendimento entre os diferentes usua-
rios, além de separar as propriedades da terra e da dgua. Aqueles direitos mais antigos, isto é, dos primeiros
individuos a “desviar” a dgua de um rio e aplica-la de forma benéfica possuem prioridade de atendimento
(CAREY e SUNDING, 2001; LANTZ, BOURGET e MANOUS, 2014).
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Essa ordem de prioridades é também conhecida como “first in time, first in right” (em traducéo literal, “primei-
ro em tempo, primeiro em direito”), em que a primeira pessoa, cronologicamente, a solicitar o direito de usar
agua, possui senioridade sobre os demais usuarios, que possuem direitos inferiores (“junior rights”) em ordem
descendente de acordo com sua data de reivindicacdo (LANTZ, BOURGET e MANOUS, 2014).

Na maioria dos estados do Oeste americano os usuarios sao, teoricamente, livres para transacionar seus direi-
tos. Legislacoes estaduais, de fato, desde muito® reconhecem direitos de apropriacao previa como direitos que
podem ser vendidos e comprados (HOWE, 2011). Na pratica, todavia, transacdes sao complicadas por uma
série de procedimentos regulatérios e burocraticos que fazem com que a compra e venda de direitos de dgua
na regido seja bastante dificil (CULP, GLENNON e LIBECAP, 2014), exceto em alguns casos particulares (objetos
de estudo das secoes seguintes).

Em primeiro lugar, no regime de apropriacao prévia existe uma interdependéncia vital entre os usudrios que
retiram dgua de um mesmo rio, porém com diferentes graus de prioridade de atendimento. Uma vez que con-
sideravel parcela da agua originalmente desviada por um usuario acaba retornando ao rio ou percolando para
os aquiferos®’, ela fica disponivel para os demais usuarios (LIBECAP, 2010).

Particularmente em periodos de seca, nos quais somente aqueles direitos mais antigos sdo atendidos, os
demais usuéarios dependem integralmente desses fluxos de retorno da dgua para satisfazer suas demandas
(LIBECAP, 2010). Tais fluxos, uma vez retornados ao rio, podem ser apropriados por usudrios a jusante (CAREY
e SUNDING, 2001).

Por esse motivo, diversos estados possuem leis que buscam proteger os usuarios a jusante de mudancas nos
padrdes de uso de dgua em regides a montante e de seus impactos sobre os fluxos de retorno. As partes que
se julgam prejudicadas por alguma alteracdo advinda de uma transacao de um direito de uso podem buscar
protecdo judicial, impedindo a transacao ou requisitando compensacao (CAREY e SUNDING, 2001).

A intencdo de minimizar impactos sobre terceiros fez com que diversos estados implementassem procedi-
mentos administrativos que devem ser obedecidos e cumpridos antes de uma transferéncia ser realizada. Tais
procedimentos sao comumente referidos como “no injury rules” (em traducao literal, “regras de ndo prejui-
z0"), dado que tendem a permitir transferéncias somente nos casos em que outros usuarios ndo sao afetados
(LIBECAP, 2010).

Regras de ndo prejuizo, conforme estabelecidas atualmente, impdem custos de transacdo excessivos sobre
aqueles usudrios interessados em comprar ou vender dgua, em particular na forma de pareceres de espe-
cialistas e custas legais, mas também ao aumentar a incerteza e o tempo associados a qualquer transacdo
(SQUILLACE, 2013). Tais custos contribuem para que os mercados de d4gua na regiao sejam pouco desenvolvi-
dos. Ainda outras regras (doutrinas) por vezes adotadas pelos estados também limitam ou dificultam a capaci-
dade dos usuérios de dgua de transacionar seus direitos, conforme apresentado na Tabela 8.1.

86 No estado do Colorado, por exemplo, tal reconhecimento remonta a 1886 (HOWE, 2011).

87 Até metade da dgua desviada pode retornar ao rio ou aquiferos (LIBECAP, 2010).

141



Estudo de (aso: Estados Unidos da América

Tabela 8.1 - Doutrinas que impedem a transferéncia de direitos de agua

Nome da Norma ou Doutrina

Doutrina “Appurtenancy”

Descricao

Associa a propriedade dos direitos
de dgua a propriedade da terra

Efeitos Praticos
Cria importantes barreiras ao co-
mércio, pois, em geral, torna ne-
cessario seguir procedimentos es-
pecificos para alteracao de local e
uso da agua.

Regra de nao prejuizo aos
terceiros/proprietarios de
direitos juniores (“no injury” rule)

Autoriza a transferéncia de aguas
superficiais apenas se o proprieta-
rio dos direitos comprovar que a
transferéncia ndo causara prejuizo
a outros usuarios

Aumenta significativamente os
custos de transacdo, prolonga o
processo de transferéncia e gera
incerteza quanto ao escopo dos
direitos.

Doutrina anti-especulacdo

Exige que o solicitante indique pre-
cisamente o novo local, a finalida-
de e 0 uso a que sera destinada a
agua transferida, a fim de assegu-
rar gue nao sera para fins especu-
lativos.

Aumenta os custos de transacao
das trocas.

Doutrina de uso benéfico
(provisdo “use-it or lose-it”).

Exige que toda a agua seja
destinada a algum uso. Caso
a agua nao seja utilizada, ela é
considerada “abandonada”
ou “perdida”.

A doutrina incentiva os usuarios a
utilizar a 4gua independentemente
da necessidade, do grau de efici-
éncia ou potenciais consequéncias
de médio e longo prazo, a fim de
evitar a perda permanente dos di-
reitos.

Doutrina da agua recuperada
(provisdes sobre os fluxos de
retorno)

Proibe que usudrios de agua se
beneficiem do volume de agua
conservada, pois outros usuarios
seniores fardo uso dessa dgua
conservada.

Encoraja o uso excessivo de agua,
pois ndo permite que aqueles que
adotam praticas mais eficientes
se apropriem dos resultados, seja
pelo uso, aluguel ou venda da
agua conservada.

Fonte: adaptado de Culp, Glennon e Libecap (2014).

Todas essas doutrinas, aplicadas de forma variada pelos estados e, por vezes, mesmo dentro de um Unico
estado, fazem com que os direitos de 4gua no Oeste americano nao sejam homogéneos, dificultando conside-
ravelmente o desenvolvimento dos mercados de dgua (SQUILLACE, 2013).

Os estados também se encontram comumente pressionados por grupos internos para que a agua de determi-
nado rio nao deixe suas fronteiras e, assim, adotam regras que limitam ou efetivamente impedem a venda de
direitos para usuarios de outros estados (CULP, GLENNON e LIBECAP, 2014). Existem, no entanto, ocasides em
gue transacdes de direitos de dgua vém sendo realizadas em determinados contextos. Essas instancias e suas
caracteristicas Unicas sao exploradas a seguir.
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8.1 Projeto Colorado Big-Thompson ((-BT Project)
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O estado do Colorado ¢ dividido em duas regides bastante distintas de acordo com seus perfis climaticos e hi-
drolégicos. A porcado oriental do estado, a leste das Rocky Mountains (As Montanhas Rochosas)®, possui pouca
precipitacdo ao passo que a parcela a oeste das montanhas possui chuvas e neve em maior volume e, portanto,
maior disponibilidade hidrica (HOWE, 2011).

Enquanto as montanhas sdo relativamente abundantes em recursos hidricos, com precipitacdéo média anual
acima de 25 polegadas (635 mm), e contendo a cabeceira de quatro rios importantes, a topografia do estado
limita a quantidade de &dgua disponivel no lado leste da Continental Divide (CWCB, 2011).

Assim, para que os recursos hidricos mais abundantes { Nameros gerais do Projeto Colorado Big-Thompson:

de um lado das montanhas pudessem ser utilizados no - 12 reservatorios;
lado leste do estado, o Projeto Colorado-Big Thomp- - 56 km de ttneis;
son foi construido entre 1938 e 1957 (Quadro 8.2). O - 153 km de canais;
C-BT é o maior projeto de desvio de dgua através de i -6 usinas hidreletricas;

montanhas no Colorado e atende mais de 30 cidades, i ~ /27 km delinhasde transmissao;

entregando agua suplementar para cerca de 860 mil
pessoas e 650 mil acres de campos agricolas irrigados
(HOWE, 2011; NCWCD, 2013) (Quadro 8.3).

- Mais de 247 GL de agua coletados e desviados anual-
mente.

Fonte: NCWCD (2016¢).

A partir desse projeto, administrado pelo Northern Colorado Water Conservancy District (NCWCD), a regiao
norte do estado do Colorado passou a contar com instituicdes que possibilitaram a emergéncia de um dos
mercados mais longevos e maduros de cotas de agua nos EUA (GRIFFIN, 2006). Esse mercado possui uma es-
trutura clara de um sistema de permissdes comercializaveis (cap-and-trade) e é o mais ativo do pafs em termos
de numeros de transferéncias (LIBECAP, 2010). Por exemplo, entre 2007 e 2009, no Oeste americano foram
registradas 353 transacdes permanentes de direitos de uso de dgua, das quais 61% envolveram unidades do
mercado do C-BT (SQUILLACE, 2013).

As primeiras entregas de dgua do C-BT comecaram em 1947, embora o projeto s6 tenha sido efetivamente
concluido em 1957. O volume desviado é limitado pelos direitos de dgua do Rio Colorado adquiridos para o
Projeto, sendo, portanto, de no maximo 382 GL por ano® (NCWCD, 2013; DEBAERE, RICHTER, et al., 2014).
Na pratica, contudo, as entregas anuais sao inferiores, de acordo com o volume de &gua disponivel nos reser-
vatorios (ver abaixo).

88  As Rocky Mountains (Montanhas Rochosas) sdo uma cadeia de montanhas no Oeste da América do Norte, se estendendo por cerca
de 3.000 milhas (4.800 Km) desde o estado do Novo México (nos Estados Unidos) até a provincia de Columbia Britanica (no Canada). A
Continental Divide (das Américas) passa pelas Rocky Mountains. (WORLDATLAS, 2016)

89 310 mil acres-pé.
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Quadro 8.2 - Origens do Projeto C-BT e do NCWCD

Ainda que a ideia tenha surgido no nivel estadual, os gestores de agua no estado do Colorado compreendiam que
o desvio de dgua pelas montanhas necessitaria de suporte federal. Para tanto, era preciso designar uma organiza-
¢do como representante dos usuarios de agua da regido e, assim, em 1937 o legislativo do estado aprovou o Water
Conservancy District Act.

O Ato estabelece as bases para a criacao de distritos de dgua no Colorado, inclusive lhes concedendo os direitos
de coletar impostos e celebrar contratos com o governo federal. Dois meses depois, o Northern Colorado Water
Conservancy District foi criado e se tornou o responsavel por garantir o pagamento dos custos do projeto C-BT,
negociar solugdes de potenciais conflitos e alocar a dgua entre os diversos usudrios. A missao do NCWCD é a de
“prover a gestdo dos recursos hidricos, projetar as operacoes e servicos de conservacao para os beneficiarios do
Projeto C-BT”. Para tanto, o distrito opera como um administrador (trustee) dos direitos de dgua dos usuarios em
seu distrito e busca maximizar o uso benéfico do recurso no distrito.

Os custos da construcao do projeto foram inicialmente arcados pelo BoR, conforme contrato assinado pelo NCW-
CD. Dentre as clausulas do contrato, as partes estipularam, por exemplo, que receitas advindas da operacao de
usinas hidrelétricas deveriam ser integralmente convertidas para o ressarcimento do Bureau.

A parcela dos custos coberta pelo NCWCD néao deveria ultrapassar USD 25 milhées, a serem pagos em até 40 anos
e sem juros. Tal arranjo acabou sendo vantajoso para o Distrito, dado que os custos finais foram muito superiores
(as estimativas a época da assinatura do contrato eram da ordem de USD 44 milhées, os custos finais foram de
USD 164 milhées). Em 2006, o Congresso dos Estados Unidos adotou uma resolucdo reconhecendo que as res-
ponsabilidades do NCWCD com relacdo ao pagamento do Projeto junto ao BoR haviam sido totalmente cumpridas.

Fontes: Howe (1986); Autobee (1996); Carey e Sunding (2001); Howe (2011); Squillace (2013); Mayberry (2015);
NCWCD (2015b).

Quadro 8.3 - Usos de agua no Colorado e no NCWCD

O principal setor usuario dos recursos hidricos tanto no estado como na regiao do NCWCD é a agricultura, com
mais de 80% das extragoes e consumo de dgua. Embora elevado, esse numero é inferior aos 97% de uso para fins
agricolas no ano de inauguracao (plena) do projeto C-BT, 1957. De fato, ainda que responsavel pela maior parte do
consumo hidrico na regiao, a agricultura ndo é, atualmente, o principal fator aumentando a demanda por recursos
hidricos. Esse papel cabe ao crescimento populacional especialmente nas areas urbanas.

O numero de habitantes no Colorado saltou de aproximadamente 4 milhées para cerca de 5,5 milhées. Tal cres-
cimento é especialmente acentuado nas regidées mais secas, com a populacao do nordeste do estado crescendo a
uma taxa de 1,9% ao ano e mais de 80% dos habitantes residindo leste da Continental Divide. Das dguas especifi-
camente advindas do C-BT, atualmente, entre um terco e metade do total desviado a cada ano é destinado a usos
domésticos e industriais.

Fontes: Howe (2011); NCWCD (2013); Mayberry (2015).

Impacto sobre terceiros e o tratamento de aguas estrangeiras

As leis do Colorado protegem os usuérios a jusante dos efeitos de mudancas nos padrées de uso de &gua,
atribuindo aos usudrios a montante a responsabilidade por eventuais danos e impactos sobre terceiros. No
entanto, as dguas do Projeto C-BT nao estdo sujeitas as mesmas regras de fluxos de retorno e de ndo prejuizo
observadas no resto do estado (CAREY e SUNDING, 2001).
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Isso decorre do tratamento diferente conferido a dgua importada de outra bacia hidrologicamente indepen-
dente (chamadas de “aguas estrangeiras”). Nesse caso, nenhuma reivindicacao sobre os fluxos de retorno, por
definicdo, pode existir antes da importacdo/desvio da agua (HOWE, 2011; SQUILLACE, 2013).

Assim, a dgua do Projeto C-BT carrega a provisao/tratamento legal de dguas estrangeiras e quaisquer fluxos de
retorno sdo considerados propriedade do proprio NCWCD, j& que a dgua desviada pelo projeto era nova na
encosta leste das montanhas (CAREY e SUNDING, 2001). Dessa maneira, legalmente, impactos da compra e
venda de direitos de dgua incidem sobre o Distrito e ndo sobre os usuarios®.

Esse tratamento dos fluxos de retorno e dos impactos sobre terceiros, inclusive, constam do contrato celebra-
do entre o NCWCD e o BoR para o pagamento do Projeto, oferece consideravel seguranca juridica ao arranjo
e reduz drasticamente os custos de transacao associados ao mercado de dgua entre os usuarios do Distrito
(HOWE, 2011).

O NCWCD optou por nao vender direitos sobre fluxos de retorno, assim, ficando livre para aprovar quaisquer
transferéncias sem a necessidade de submeté-las aos procedimentos burocraticos e as cortes estaduais para
garantir que a regra de nao prejuizo estivesse sendo respeitada (HOWE, 2011).

Posto de outra forma, as transacdes de dgua envolvendo os direitos de uso do C-BT podem ocorrer sem a ne-
cessidade de levar em consideracdo as interdependéncias dos fluxos de retorno, dado que usuarios a jusante
nao possuem base legal para se opor/prevenir a negociacdo ou exigir compensacdo (CAREY e SUNDING, 2001).
Isso ndo significa, no entanto, que ndo existam impactos sobre terceiros, mas somente que aqueles impactos
decorrentes do mercado de agua sao tratados da mesma maneira, por exemplo, que os efeitos associados a
mudanca de culturas por um irrigador (HOWE, 2011).

Alocacdo da dgua do Projeto C-BT: “allotment quotas”
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Desde a concepcao do Projeto j& era esperado que as necessidades relativas dos usuarios fossem variar de acor-
do com o tempo e com as regides do Distrito; logo, um arranjo flexivel era recomendavel (CAREY e SUNDING,
2001). Com efeito, os direitos do Rio Colorado adquiri-
dos para o Projeto ja contemplavam uma vasta gama de { Até 1957, ano de inicio das operacdes plenas do Projeto,
usos possiveis para toda a regido atendida pelo NCWCD i/gﬂcgo’;g;;iz :;‘;;3’: 65;‘12 (’;’;”;3‘325 di’ggi/é’es/“?éﬁ\’;;/z
(SQUILLACE, 2016). Assim, todos os potenciais Usuarios % SUNDING, 2001).

puderam, desde 1938, voluntariamente submeter aplica-
¢6es? para as unidades do Projeto (HOWE, 2011).

A Unica restricao para poder adquirir cotas era a necessidade de comprovar que a dgua advinda do CB-T seria
suplementar, isto é, que aquele usuario ja possuia uma fonte alternativa de dgua, porém insuficiente para suas
demandas®?. Tal restricdo se deveu a intencdo do Projeto de trazer recursos hidricos para complementar a ofer-
ta na encosta leste da Continental Divide (CAREY e SUNDING, 2001).

90 O motivo inicial para que o NCWCD fosse o proprietario dos fluxos de retorno era o de proteger essa dgua de eventual intervencéo
futura do governo federal. A reducao dos custos de transacao para os usuarios no mercado foi uma consequéncia nao planejada (CAREY
e SUNDING, 2001).

91 Para efetivamente receber uma cota do C-BT os usuérios também deviam pagar uma taxa de USD 1,50 por acre-pé “adquirido” (USD
1,85/ML) (HOWE, 2011).

92 Adicionalmente, o termo “suplementar” implicava que o usudrio nao poderia colocar novas porcoes de terra em producdo. Ou seja,
0 objetivo era complementar uma demanda ja existente e ndo o de aumenta-la (CAREY e SUNDING, 2001).
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Dessa maneira, cada uma das cotas passou a representar um contrato equivalente nominalmente a um acre-pé
de 4gua entre o NCWCD e o usuério, mas anualmente ajustado conforme as projecoes de entrega efetiva de
agua do C-BT, devido as condicoes dos reservatorios, as expectativas de chuvas e cobertura de neve nas mon-
tanhas (DEBAERE, RICHTER, et al., 2014).

Portanto, o Projeto possui um limite para o uso de dgua que é ajustado ano a ano e cujos ajustes sdo racionados
proporcionalmente entre os proprietarios das unidades. Por exemplo, se em determinado ano o montante de
agua ofertado pelo C-BT for de apenas 70% de seu limite maximo (de 310 mil acres-pé, equivalentes a 382
GL), cada cota passa a equivaler 70% de um acre-pé. A Tabela 8.2 apresenta as proporcdes adotadas em cada
ano entre 2008 e 2015.

Tabela 8.2 - Declaracoes de cotas do C-BT (proporc¢ao do limite maximo)

Cota inicial Cota adicional Cota suplementar Més de declaracao

(Novembro) (Abril) (extraordinaria) Cota final de cota sup.
2015 50% +20% 70%
2014 50% +10% 60%
2013 50% +10% 60%
2012 50% +40% +10% 100% Maio
2011 50% +30% 80%
2010 50% +30% 80%
2009 60% +20% 80%
2008 60% +10% +10% 80% Julho

Observacao: o NCWCD faz ajustes ao longo do ano a medida que as condicoes hidricas se tornam mais favoraveis.

Fonte: NCWCD (2015a).

Dado que a maioria dos usuarios no inicio do Projeto eram irrigadores, adotou-se o més de abril como o
més ideal para informar os agricultores sobre a quantidade de dgua que estaria disponivel para a proxima
temporada de irrigacao (normalmente entre abril e outubro) (NCWCD, 2016a). A partir de 2001, com a mu-
danca no perfil dos usuérios na bacia e a necessidade de entrega de dgua durante o ano inteiro, o Distrito
antecipou os anuncios de cotas para o més de Novembro, permitindo .
que as transacoes também acontecam durante o inverno, realizando { © @10 hidrolégico no NCWCD inicia em 71°
) K ) ) i de Novembro de um ano e encerraem 31 de :
ajustes no més de abril e, eventualmente também em outros meses : outubro do ano sequinte (NCWCD, 2004).

(NCWCD, 2016a).

Assim, os usuarios podem comprar/vender e alugar as cotas do Projeto indistintamente de classe de uso e loca-
cao. Ou seja, os direitos de dgua do projeto sdo homogéneos e facilmente transacionaveis (CAREY e SUNDING,
2001; SQUILLACE, 2013). Quando duas partes decidem negociar uma unidade do C-BT, elas somente precisam
submeter uma solicitacdo para o Distrito para garantir que a dgua terd um uso benéfico. Municipalidades e
companhias de abastecimento urbano, em geral, sdo isentas desse processo de aprovacao. Logo, uma opera-
cao de compra e venda é realizada em dois a trés meses (CAREY e SUNDING, 2001).

Além das transacdes de cotas em carater de longo prazo (permanente), os usudrios de dgua do Distrito podem
também celebrar contratos de aluguel (Quadro 8.4) e carregar suas cotas para o ano subsequente (Quadro
8.5).

146



Estudo de Caso: Estados Unidos da América

Quadro 8.4 - Aluguel de cotas no Projeto C-BT

Se um usuario de aqua, detentor de cotas do C-BT, possui unidades em excesso de sua demanda hidrica para
determinado ano, ele pode ndo somente vender suas cotas (em carater permanente), mas também alugé-las para
outro usuario no Distrito (logo, em carater temporario).

Né&o é possivel alugar os direitos de agua para alguém fora da regido atendida pelo NCWCD, entretanto, é permiti-
do alugar cotas do C-BT para usuarios que estejam no distrito, mas ndo possuam cotas proprias naquele momento.
Consideracoes sobre os efeitos nos usuarios a jusante nao se aplicam para transacoes dentro do Distrito, inclusive
as de carater temporario.

Cada usuario pode postar suas necessidades acerca do aluguel de cotas diretamente no sitio eletrénico do Distrito,
entrar em contato e negociar diretamente com os demais individuos ou entidades os precos e termos do contrato.
O processo é bastante simples e rapidamente realizado no registro de unidades do Projeto.

O historico dos registros dessas transacoes, infelizmente, ndo é frequentemente disponivel ao publico e estudos
acerca dos padrées de aluguel sdo esporadicos. Ainda assim, algumas fontes sugerem que até 50% da agua
disponivel aos usudrios do C-BT é alugada anualmente, em particular com irrigadores alugando os excedentes
disponibilizados por municipalidades e companhias de abastecimento urbano.

Fontes: Howe (2011); NCWCD (2016b); Wind (2016).

Quadro 8.5 - Programa anual de carregamento de cotas

Além de comprar/vender e alugar suas cotas, outra possibilidade disponivel para os usuarios de agua no C-BT é o
de carregar suas unidades para o ano seguinte. Desde o ano de 1985 o NCW(CD estabeleceu o Programa Anual
de Carregamento (no original em inglés: Annual Carryover Program, ACP), inicialmente em carater experimental.
Depois de uma breve interrupcao em 1990, o programa foi retomado em 1991 e seque em vigor desde entgo.

O programa permite aos proprietarios de unidades do C-BT a opcao de transferir parcela das entregas de dgua
a que tém direito em determinado ano hidrolégico para o ano subsequente como uma forma de se proteger de
eventos de escassez e melhor administrar suas necessidades hidricas sem prejudicar a operacdo do Projeto e 0s
direitos dos demais usuarios.

De acordo com os termos originais dos contratos firmados entre o Distrito e os usudrios, o NCWCD cancelaria
todo o volume existente na conta de cotas de um usuario caso esse nao fosse utilizado até o dia 31 de Outubro de
cada ano; a dgua seria revertida ao proprio Distrito e ficaria disponivel para realocacéo. Desde a criagdo do ACE no
entanto, quaisquer unidades remanescentes na conta de um usuario ao final do ano hidrolégico sdo automatica-
mente carregadas para o proximo ano e é facultado ao usudrio o direito de utiliza-las. O proprietario das unidades
pOssui até seis meses para exercer sua opgao de carregamento (total ou parcialmente). E também possivel comprar
(e vender) capacidade de carregamento de (para) outros usudrios para determinado ano hidroldgico. Qualquer
volume carregado de um ano para o outro que ndo seja utilizado pelo usudrio é, entao, revertido para o Distrito.

Devido a perdas do sistema decorrentes do armazenamento da dgua nas estruturas do Projeto, o Distrito auto-
maticamente aplica um desconto de 10% sobre os excedentes constantes na conta dos usuarios ao final do ano
hidrologico. Isto é, apenas 90% da agua nao utilizada por um usuario até 31 de Outubro de cada ano podem ser
carregados para o ano sequinte, sujeitos ainda a um limite de 20% da quantidade total que estaria disponivel em
uma declaracao de cota de 100%.

O programa foi se tornando mais relevante a medida que o perfil dos usudrios na regido foi se tornando mais
urbano e menos rural e as municipalidades e companhias de abastecimento urbano utilizam com frequéncia suas
capacidades de carregamento.

Fontes: NCWCD (2004); Squillace (2016); Wind (2016).
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Consideracdes gerais, licdes e resultados
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As caracteristicas Unicas no Projeto Colorado-Big Thompson no que diz respeito aos impactos sobre terceiros
e fluxos de retorno reduzem consideravelmente os custos de transacdo e o tornam o mercado de dgua mais
ativo (em numero de transacdes) dos Estados Unidos (HOWE e GOEMANS, 2003; SQUILLACE, 2013). A Tabela
8.3 apresenta os dados de atividade do mercado de cotas do C-BT nos anos de 2014 e 2015, somente para
aquelas transacoes de carater permanente. J&4 no que diz respeito as operacoes de aluguel de cotas, os precos
médios entre 2010 e 2012 foram de USD 29,60/ML e subiram para em média USD 54/ML*, acompanhando
a tendéncia de aumento nos precos praticados nos Ultimos anos. Estima-se que operacdes de aluguel repre-
sentem 80% do total das negociacdées conduzidas anualmente no mercado (WESTWATER RESEARCH, 2016).

Tabela 8.3 - Estatisticas do mercado de cotas do C-BT (2014-2015)
Preco médio USD 40.950/ML USD 44.775/ML
Numero de transacoes 37 67
Volume transacionado 900 ML (730 acres-pé) 1525 ML (1.236 acres-pé)

Observacao: Em acres-pé os precos médios em 2014 e 2015 foram respectivamente 33.200 e 36.300 USD/acre-pé.
Fonte: WestWater Research (2016).

A propriedade das unidades do projeto tem mudado ao longo do tempo, com crescente participacdo de usu-
arios urbanos como resultado do mercado ativo e do crescimento mais acelerado nas cidades (Figura 8.2).
Municipalidades geralmente adquirem direitos em excesso de suas demandas médias como forma de se prote-
ger dos eventos de escassez (Figura 8.1) e alugam as cotas que ndo irdo utilizar de volta para os agricultores
(HOWE, 2011).

Figura 8.1 - Perfil dos compradores e vendedores de direitos de agua no Nordeste do Colorado

Vendedores Compradores

3,40% \ 2,70%
7,30%

2,70% —.

10,60%

78,00%

M Agricultura ¥ Comercial/industrial M Agricultura ¥ Comercial/Industrial Outros

= Municipal [ Outros = Municipal [l Ambiental

Observacao: Inclui dados de transacdes fora do C-BT e que passam pela aprovacao das cortes estaduais.
Fonte: WestWater Research (2016).

93  Respectivamente, 24 e 44 USD/acre-pé.
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Figura 8.2 - Mudanca na propriedade dos direitos de agua no NCWCD (1989-2011)
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Fonte: Debaere, Richter et al (2014).

Dado que os direitos de dgua séo homogéneos no ambito do C-BT, mesmo entre diferentes classes de usuarios,
os irrigadores acabam por ter que pagar o custo de oportunidade da agua, isto é, o preco que 0s usuarios urba-
nos estdo dispostos a pagar (LIBECAP, 2010). Adicionalmente, em anos em que os precos das principais cultu-
ras estejam baixos, as cotas do Projeto se tornam o ativo mais rentavel que um fazendeiro possui (MAYBERRY,
2015).

De fato, para diminuir sua exposicdo a eventos de escassez, os agricultores do estado tém plantado mais sorgo
e introduzido culturas como soja e girasséis em detrimento da plantacdo de feno e milho. Similarmente, no
Nordeste do Colorado mais de 75% dos produtores adotou sistemas de irrigacao por gotejamento nos ultimos
15 a 20 anos e praticas de monitoramento do consumo, como a instalacdo de hidrémetros, se tornaram mais
comuns (ZAFFOS, 2015). Essas praticas tém permitido a transferéncia de suas cotas com pequena reducdo da
producdo e emprego agricola (DEBAERE, RICHTER, et al., 2014).

Nao existe evidéncia de que os primeiros proponentes do Projeto Colorado-Big Thompson tenham intencional-
mente criado um conjunto de instituicdes que facilitaria o desenvolvimento de um mercado de agua intertem-
poral e intersetorial como o observado atualmente no Distrito (CAREY e SUNDING, 2001). Com efeito, eles tdo
somente desenharam um sistema flexivel que facilitasse a tarefa do NCWCD de alocar a 4gua entre usuérios
com perfis heterogéneos (CAREY e SUNDING, 2001).

Em resumo, as principais licdes da experiéncia do C-BT sugerem que os direitos de agua (em um mercado ativo)
devem:
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7

% Compreender uma ampla gama de usuarios;

7

%  Ser homogéneos de forma que a alteracdo do lugar e tipo de uso nao impacte significativamente
outros usuarios;

o

«»  Ser claramente definidos e considerados como transacionaveis;

7

¢+ Existir em uma area hidrologicamente conectada, seja naturalmente, seja pelo compartilhamento de
infraestrutura comum (HOWE, 2011; SQUILLACE, 2013).

A experiéncia observada no nordeste do Colorado poderia ser replicada em outros projetos de infraestrutura
similares, isto é, que envolvam o desvio de dgua de outras bacias (dguas estrangeiras), no entanto, fica restrita
somente a novos projetos, nos quais ainda ndo existam reivindicacdes histdricas sobre as dguas e os fluxos de
retorno (SQUILLACE, 2016; WIND, 2016).

8.2 (alifornia: Programa MWD/PVID
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O estado americano da California é caracterizado por conter dreas bastante sujeitas a extremos climaticos,
particularmente em sua porcao sul, caracterizada pelo deserto do Mojave e pelo Death Valley que compdem
as regides mais quentes e secas da Califérnia. Adicionalmente, corpos de dgua no sul do estado sdo pequenos
e intermitentes (WRCC, 2016).

E possivel notar a existéncia de regides bastante humidas no norte e, ao mesmo tempo, regiées muito secas
no sul do estado. De fato, algumas estacoes de mensuracdo de precipitacdo podem registrar chuvas superiores
a 160 polegadas (4.064 mm) em um ano ao passo que outras podem passar dois anos sem receber chuvas
(WRCC, 2016).

Para lidar com a variabilidade de precipitacdes, as diferencas entre as regides norte e sul e com a dependéncia
das aguas oriundas do acimulo de neve nas montanhas, A Califérnia é recortada por uma série de projetos de
infraestrutura hidrica (exemplo é o Colorado River Aqueduct, apresentado no Quadro 8.6). Cerca de um terco
da dgua consumida para usos urbanos no sul provém de rios do norte do estado (DWR, 2016d).

Ainda gue ndo tenham sido concebidos com esse objetivo, os projetos de infraestrutura hidrica da Califérnia
estabelecem conexdes hidrolégicas entre potenciais compradores e vendedores de direitos de dgua em larga
escala, isto é, aumentam o tamanho potencial de um mercado de dgua para quase todo o estado (PPIC, 2012).
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Quadro 8.6 - Colorado River Aqueduct (CRA)

O Colorado River Aqueduct (CRA), uma das principais fontes de dgua para o Sul da Califérnia, foi construido na
década de 1930 pelo Metropolitan Water District (MWD), que também é responsavel pela operacao do Aqueduto.
O CRA tem 390 km de extensao e transporta dguas do Rio Colorado, que marca a fronteira leste do Estado, para
as regides atendidas pelo MWOD.

Apds a Sequnda Guerra Mundial, a capacidade do CRA foi expandida e, desde entéo, o aqueduto pode entregar
até 3,79 GL de agqua por dia*, o que representa entre 20 e 25% das necessidades hidricas das regides urbanas
do Sul da Califérnia.

Fontes: Zetland (2011a); MWD (2015).

Transferéncias de direitos de dgua na Califérnia sdo juridicamente permitidas, como nos demais estados do
Oeste dos EUA (Quadro 8.7). Todavia, para que transacdes possam ocorrer, é necessario cumprir com di-
versos requerimentos legais e administrativos, principalmente, demonstrar que: 1) o volume transferido nao
estaria disponivel na auséncia da negociacao; 2) a transacdo nao infringe outros direitos (no injury rule) so-
bre quantidades equivalentes de agua; e 3) determinadas condicionantes ambientais estdo sendo atendidas
(DWR, 2016a).

Desde a década de 1970, marcada por seca intensa, os poderes executivo e legislativo do estado passaram a
incentivar o surgimento de mercados de dgua formais. A partir de entdo o volume de dgua transacionada tem
crescido sistematicamente, ainda que envolva somente 5% de toda a 4gua usada no estado (PPIC, 2012).

Quadro 8.7 - Direitos de agua na Califérnia

O Estado da Califérnia reconhece duas principais categorias de direitos sobre o uso de dguas superficiais: 1) direitos
de apropriacao prévia, e 2) direitos riparios®. No primeiro, usuarios podem desviar corpos d’agua e fazer uso de
volumes captados em areas ndo adjacentes ao corpo d‘agua, incluindo dreas em outras bacias hidrograficas. Assim
como nos demais estados do Oeste americano, prioridades sdo definidas com base no primeiro uso, fundamenta-
das no principio “first in time, first in right”.

Direitos riparios, por outro lado, ndo requerem permissées, licencas ou qualquer tipo de aprovacao do Estado,
e estdo atrelados exclusivamente a parcela de dgua que naturalmente transpassa uma propriedade. No entanto,
aguas desses direitos ndo podem ser desviadas, armazenadas ou utilizadas em outras bacias hidrograficas. Direitos
riparios séo transferiveis somente para usos ndo consuntivos (instream flows) e com a devida aprovacao da SWR-
CB, porém, possuem prioridade sobre direitos de apropriacao.

Também na Califérnia é adotada a doutrina do “use ou perca”, com os direitos de agua que ndo sao utilizados por
cinco anos consecutivos sendo aposentados.

Fontes: PPIC (2012); DWR, SWRCB (2015); SWRCB (2016).

94 1 bilhdo de galdes (um galdo equivale a 3,78541 litros).

95 Ha também outros tipos de direitos menos comuns, quais sejam: os reserved rights (dgua reservada pelo governo federal
quando este destina parcela de terra como dominio publico) e os pueblo rights (direitos municipais com base nas leis Mexicanas
e Espanholas) (SWRCB, 2016).
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Transferéncias de direitos de agua na (alifornia
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Mecanismos de transferéncia de direitos de dgua na California sdo utilizados principalmente em situacoes
de escassez, e/ou para o deslocamento de dgua para regides especificas com necessidades criticas. E possivel
apontar trés principais modalidades de transferéncia de 4gua no estado:

7

% Substituicdo por aguas subterraneas: usuarios substituem o uso de dguas superficiais pela extracao
de dguas subterraneas. Assim, o volume de agua superficial poupado pode ser transferido para (comercia-
lizado com) outros usuarios®.

7

% Abandono ou alteracao de cultivos: Ao abrir m&o de area agricultével, 4gua poupada (que seria
usada para irrigacdo) é transferida para outros usuérios. Além disso, é possivel alterar o tipo de lavoura
cultivada por cultura menos intensiva em agua e transacionar o volume poupado.

7

% Liberacao adicional de agua represada: Em comparacdo a uma situacdo de linha de base, volumes
adicionais de &guas represadas sao liberados e comercializados entre usuarios (DWR, 2016a).

Transferéncias que envolvem modificacdes em pontos de captacao, localizacdo ou uso de dguas superficiais®’
devem ser aprovadas pela State Water Resources Control Board (SWRCB). Ainda, a transferéncia que faz uso
de infraestrutura publica de transporte (canais locais, estaduais ou federais) precisa, para ser aprovada, que
administradores dessas infraestruturas determinem que a transferéncia nao trara prejuizo a outros usuarios e
ndo afetarad de forma negativa o meio ambiente e a economia da regido de origem da dgua (DWR, 2016a).

Diversas outras agéncias publicas interferem, aprovam e gerenciam as propostas de transferéncia de aguas,
dependendo do escopo e modalidade da transacao (Tabela 8.4).

96 A legislacdo californiana permite o surgimento, por exemplo, de bancos de &gua subterranea (PPIC, 2012).

97 Cujos direitos de uso tenham sido concedidos apds 1914.
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Tabela 8.4 - Orgaos publicos relevantes para mercados de 4gua na Califérnia

Instituicao Tipo de transferéncia e atuacao

Sua jurisdicao é limitada as transferéncias que utilizam instalacdes de expor-
tacdo de dgua do State Water Project (SWP)' no Sacramento - San Joaquin
Delta.

Regulamenta transferéncias de aguas superficiais (de direitos p6s-1914), en-
tre individuos, distritos de dgua e agéncias locais, que transportam aguas do
Norte do estado para o Sul, ou que transferem aguas na mesma bacia.

Department of Water
Resources (DWR)

State Water Resources
Control Board (SWRCB)

Apropriacoes e transacoes de dgua na Califérnia devem ser avaliadas pelo
California Department CDFW, que estipula os volumes de dgua necessarios para a sustentabilidade
of Fish and Wildlife (CDFW)  bioldgica da flora e fauna e, consequentemente, estabelece limites ao uso de
agua pela sociedade.

Realiza o acompanhamento de transferéncias de aguas que fazem uso de
projetos de infraestrutura hidrica federais, tais como o Central Valley Project
(CVP)2, e de aguas advindas de rios federais (como o Colorado).

United States Bureau
of Reclamation (BoR)

1: Sistema de canais, aquedutos e plantas de bombeamento com 1.130 km de extensao.
Traz 4gua do Norte para o Sul da Califérnia.

2: Sistema de armazenamento e transporte de dgua com quase 1.000 km de extensao e capacidade
de armazenamento 13.570 GL.
Fontes: DWR (2008; 2015).

Uma caracteristica que distingue a Califérnia dos demais estados do Oeste americano é o tratamento legal das
aguas conservadas. O California Water Code®, por exemplo, estipula que:

o,

<% Usos de aguas que “foram descontinuados ou reduzidos por esforcos de conservacao poderao ser
vendidos, alugados, trocados ou transferidos (paragrafo 1011.b).

7

% O abandono de &reas agricultaveis para reduzir a irrigacdo também é considerado conservacao (para-
grafo 1011.a) (CALIFORNIA STATE LEGISLATURE, 2016).

Todavia, o processo para aprovacao de transferéncias na California é considerado complexo, principalmente
em funcado da necessidade de demonstrar que ndo haverd danos a terceiros ou ao meio-ambiente, mesmo para
transacoes tempordarias, o que eleva os custos de transacdo e desestimula potenciais compradores e vendedo-
res (SQUILLACE e MCLEOD, 2016).

98 A primeira versdo do California Water Code é de 1943, contudo, o codigo é continuamente alterado pelo corpo legislativo do estado.
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Um dos casos mais interessantes de transferéncia de d4gua no estado da Califérnia, de acordo com a modalida-
de de abandono ou alteracao de cultivos, é o que envolve o Palo Verde Irrigation District (PVID — Quadro 8.8) e
o Metropolitan Water District (MWD — Quadro 8.9), com a dgua que seria usada para irrigacao sendo liberada
para o atendimento de usos urbanos.

O Programa de transferéncia de dgua entre o PVID (fornecedor) e o MWD (comprador) existe desde 2005 e tém
altos indices de adesdo, com 90% dos agricultores da regido atendida pelo PVID participando voluntariamente
da inciativa (PERRY, 2015).

Quadro 8.8 - Palo Verde Irrigation District

O PVID esta localizado no sudeste do Estado da Califérnia e, por meio de canais artificiais, redireciona dgua do Rio
Colorado (que representa as divisas leste e sul do Distrito) para abastecer agricultores localizados no Palo Verde Valley.

O Distrito foi criado em 1923, por meio da adocao de legislacdo estadual (Palo Verde Irrigation District Act), apos
pressao de diversos atores locais pela instituicdo de uma Unica entidade responsavel pela administracao das funcoes
de irrigacdo e drenagem do Palo Verde Valley. Desse modo, o PVID comecou a operar em 1925, reunindo as compe-
téncias de trés organizacoes que o precederam: Palo Vlerde Mutual Water Company, Palo Verde Joint Levee District
e Palo Verde Drainage District.

Em 1931, por meio de um acordo firmado entre distritos de aqua (fornecedores) e municipalidades (contratantes) do
Sul da Califérnia — o Seven Party Agreement, ficou estabelecido um direito prioritario “ndo quantificado” para o PVID
de dguas advindas do Rio Colorado para abastecimento de 42.288 hectares de dreas agricultaveis.

O Distrito possui caracteristica majoritariamente agricola e dentre as culturas plantadas destacam-se: alfafa (49% da
drea plantada); algoddo (8%), e trigo (6%). Nota-se, particularmente, o “uso” pousio, que representa o abandono
proposital de drea agricultavel, justamente para a comercializacdo dos volumes de dgua poupados, entre outros,
para o MWD, e ocupa aproximadamente 12% da area total dedicada a agricultura irrigada no PVID.

Fontes: PVID (2015a; 2015b).

Quadro 8.9 - Metropolitan Water District

O MWD fornece agua para 26 agéncias publicas de abastecimento local (14 cidades, 11 distritos de dgua municipais
e uma autoridade de dgua de um condado), que juntos abastecem 19 milhées de pessoas nos condados de Los
Angeles, Orange, Riverside, San Bernardino, San Diego e Ventura.

No total, 300 cidades recebem agua fornecida pelo MWD que, para garantir uma oferta confidvel e sequra, opera
um sistema extenso de sistemas de infraestrutura hidrica, incluindo o CRA, 16 plantas de hidroeletricidade, nove
reservatorios, 1.318 km de dutos e cinco plantas de tratamento de aguas.

O Distrito importa agua do Norte do Estado por meio do State Water Project (SWP) e do Rio Colorado por meio do
CRA - Quadro 8.6, fontes que respondem por 45% da oferta hidrica no Distrito. Além disso, o MWD conta com
uma oferta de dqua local, que inclui dguas de reuso, de dessalinizacdo, aguas subterraneas, e de bancos de dgua e
transferéncias.

Fontes: MWD (2015).
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O contrato firmado entre PVID e MWD, com duracao prevista de 35 anos (até 2040), tem o potencial de prover
entre 37 e 148 GL de 4gua aos usuarios do MWD por ano® (WESTGOV E WSWC, 2012). Estima-se que, ao
todo, o Programa podera render entre 2.220 e 4.811 GL até 2040 (MWD, 2013). Além do contrato “guar-
da-chuva” entre PVID e MWD, que cria o Programa e viabiliza as transacdes, contratos individuais devem ser
firmados entre o MWD e agricultores dispostos a participar da acao.

A iniciativa permite que agricultores que aderirem ao Programa deixem de cultivar parte de suas terras, pou-
pando assim um determinado volume de dgua que seria utilizado na irrigacao. Esse volume economizado &,
entdo, transferido (vendido) ao MWD, aumentando a oferta de dgua nos centros urbanos do Sudoeste da
Califérnia. Na pratica, ao abrir mdo de parte de seus direitos sobre dguas do Rio Colorado, os agricultores do
PVID disponibilizam volume adicional de agua para outros usuarios do Rio. Esse volume adicional é retirado do
Rio Colorado pelo MWD através do CRA.

O Programa parte do pressuposto de que, em linhas gerais, centros urbanos possuem recursos financeiros e
disposicdo para comprar temporariamente (alugar) os direitos de dgua dos agricultores, inclusive em grandes
volumes para garantir sua demanda. Ja os agricultores, muitas vezes, optam por abrir mao de (parte de) seus
direitos, pela seguranca financeira proporcionada pelas transacoes, em comparacao as incertezas inerentes a
producdo agricola (por exemplo, devido a eventos extremos climaticos, ocorréncia de pragas e flutuacdo nos
precos de commodities).

Contudo, o contrato firmado entre o PVID e o MWD define limites minimos e méximos para as transacbes de
direitos de 4dgua. A area que pode ser abandonada, de acordo com o contrato, deve ser de no minimo 7% e
de no maximo 23% do total de terras abastecida pelo PVID (SMITH, 2011). Agricultores recebem US$ 3.170
por acre disponibilizado logo na assinatura do contrato com o MWD. Além desse valor, recebem US$ 710 para
cada acre de terra abandonado anualmente (MWD, 2013).

Quadro 8.10 - Monitoramento dos fluxos e retiradas de agua

Para que as transferéncias possam ocorrer no ambito do Programa entre PVID e MWD, ha um papel importante
a ser exercido pelo Bureau of Reclamation, que monitora os fluxos e retiradas de aguas do Rio Colorado. A partir
de informacées oferecidas pelos distritos, o BoR estima anualmente a quantidade de dgua poupada pelo PVID que
podera ser retirada pelo MWD do Rio Colorado por meio do CRA. O Bureau conduz, ainda, Vvisitas in loco para veri-
ficacdo das informacées apresentadas.

Para estimar a quantidade de dgua poupada em um determinado ano, é necessario estimar a quantidade de agua
que seria consumida nas terras abandonadas na auséncia do Programa. Isso ndo é tarefa facil, pois torna necessario
estimar os tipos de lavoura que seriam cultivadas e a drea exata que seria ocupada por cada lavoura.

Para tanto, o BoR pode fazer uso de diferentes procedimentos e metodologias. Em 2013, por exemplo, o Bureau
fez uso de dois métodos distintos para estimar o volume de dgua poupada no ano. O primeiro, com base em mé-
dias historicas, considerou trés periodos histdricos distintos como tipicos e representativos das condicoes normais
do PVID para determinacao dos usos provaveis das terras abandonadas. Ja o sequndo método partiu de dados de
2013 sobre os usos da terra no PVID para estimar provaveis usos das areas inutilizadas. Os dois métodos geraram
resultados similares.

Fontes: PVID & MWD (2004); PVID, MWD e BoR (2014).

99 Entre 30 mil e 120 mil acres-pé.

100 Entre 1,8 e 3,9 milhdes de acres-pé.
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Consideracdes gerais, licdes e resultados
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As definicoes encontradas no codigo de dguas da Califérnia tornaram possivel a comercializacdo de agua
conservada e reconheceram o abandono de cultivo como uma forma de conservacdo, consequentemente,
permitindo a celebracdo de contratos como o observado no caso do Programa MWD/PVID.

Esse programa pode ser considerado uma experiéncia de suceeso, ja que conseguiu harmonizar as crescentes
necessidades urbanas e os interesses dos agricultores, além de reduzir e/ou compensar impactos diretos e
indiretos em comunidades locais (WESTGOV E WSWC, 2012), conforme observado pelo alto grau de adesdo
voluntaria (PERRY, 2015). Os arranjos institucionais foram bem-sucedidos, também, por tratarem de transacdes
que possuem somente um comprador (MWD), uma Unica organizacao representante de vendedores (PVID) e
recurso advindo de um Unico Rio (Colorado).

Autores como Squillace (2016) consideram que transferéncias de dgua conservada, nos moldes da experiéncia
aqui analisada, oferecem o maior potencial para o desenvolvimento de (novos) mercados de direitos de dgua
no Oeste americano. Tal abordagem requer poucas mudancas no que diz respeito as leis e doutrinas que go-
vernam os recursos hidricos na regido ao lidar somente com volumes economizados em decorréncia de acdes
dos usuarios. Ainda assim, um mecanismo como o observado pelo Programa enfrenta dificuldades inerentes a
realizacdo de estimativas de dguas poupadas (SQUILLACE e MCLEOD, 2016), algo facilitado pela atuagao do
BoR junto as infraestruturas hidricas no Sul da Califérnia.

8.3 Banco de Agua do Arizona (AWB)
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O Arizona possui 6,8 milhdes de habitantes, dos quais mais de 75% reside nas regides central e centro-
sul do estado (U.S. CENSUS BUREAU, 2015). Essa regido possui clima semiarido com baixos indices de pre-
Cipitacao e limitado acesso a aguas superficiais (ARIZONA DEPARTMENT OF WATER RESOURCES, 2010a).
As aguas subterraneas, por sua vez, configuram um e - .
. .. { Estimativas do volume total de dgua de aquiferos no estado *
recurso relativamente abundante, armazenado prinCi- i 30 da ordem de 1,11 bilhdo GL (ou 900 milhdes de acres-
palmente em aquiferos profundos existentes na regido "'..,._pé) (WATER EDUCATION & AZ WATER, 2007).
(MEGDAL, DILLON e SEASHOLES, 2014).

Historicamente, contudo, a dgua dos aquiferos do estado é retirada em volumes superiores aos volumes de
recargas naturais, condicdo chamada de overdraft (ARIZONA DEPARTMENT OF WATER RESOURCES, 2002).
As principais regras para o uso de recursos hidricos no estado do Arizona sdo, como nos demais estados do
Oeste americano, baseadas na doutrina de apropriacao prévia. Existem, todavia, importantes variacoes entre as
normas para o uso de aguas superficiais (advindas do Rio Colorado ou outras fontes), dguas subterraneas ou
efluentes', cada qual com sua legislacao especifica (Quadro 8.11).

101 Legalmente, efluentes nao sédo aguas superficiais nem subterraneas e, assim, ndo sdo governadas pelas leis aplicaveis a esses dois
tipos de dguas. Basicamente, o individuo ou organizacdo que produzir efluentes pode utiliza-los conforme julgar conveniente, tendo so-
mente que cumprir com legislacdo sobre qualidade de d4gua (WATER EDUCATION & AZ WATER, 2007).
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Quadro 8.11 - Normas para o uso de aguas superficiais e subterraneas no Arizona

- Aguas Superficiais

O Arizona Department of Water Resources (ADWR) gerencia o programa de concessao de autorizacoes para o uso
de dquas superficiais e registra todos os direitos de aquas (superficiais) existentes. Embora existam muitas licencas
individuais, a maioria das outorgas de dguas superficiais do estado pertence a um numero relativamente pequeno
de organizagées publicas ou de economia mista, como os distritos hidricos.

Para consequir se apropriar de aguas superficiais, é preciso informar a ADWR a origem do recurso, localizacao (do
desvio e do uso), tipo de uso, quantidade e periodo de uso. Em linhas gerais, permissées sdo concedidas se a apli-
cacdo nao conflitar com direitos anteriores e ndo representar uma ameaca para a sequranca publica ou bem-estar
da sociedade.

- Aguas Subterraneas

Aquas subterrdneas podem ser usadas pelos proprietarios das terras sobre as quais a reserva esta localizada. No
entanto, tal arranjo contribui para que os aquiferos sejam utilizados de forma insustentavel pelos detentores desses
direitos (pratica conhecida como overdraft).

Adicionalmente, reservas subterraneas, muitas vezes, sdo conectadas a aguas superficiais e seu uso insustentavel
impacta também a manutencao de diversos rios, lagos etc. Assim, tornou-se necessaria a cria¢cao de um arcabouco
requlatorio capaz de contribuir para a preservacao e uso sustentavel de dguas subterrdneas no Estado do Arizona.

Em 1980, por meio do Groundwater Management Act (GMA), importantes modificacées foram efetuadas em re-
lacao aos direitos de uso de aguas subterrdneas no Arizona, com o objetivo de: ) controlar o overdraft em diversas
partes do estado; ii) oferecer meios para a alocacao das aguas subterraneas de forma a atender as deman-
das do estado da maneira mais (custo) efetiva; e iij) aumentar o volume de dquas superficiais disponiveis.

As provisbées do GMA incluem a criacdo de um programa que requer que areas de expansao urbana possuam meios
para atender as demandas por dgua para os proximos 100 anos. Além disso, todos os grandes pocos de extracao
de dqua devem instalar equipamento de medicado dos volumes extraidos, que devem ser relatados as autoridades
competentes. Essas e outras provisdes possibilitaram a criacdo do AWB.

Fontes: Arizona Department of Water Resources (2001; 2002).

O estado tem o direito de consumir aproximadamente 3.454 GL de &gua do Rio Colorado por ano'® (via
Central Arizona Project — CAP, vide Quadro 8.12), no entanto, o estado utiliza apenas parte desse re-
curso. Até 1996, a parcela ndo consumida escorria para o sul da Califérnia. Nesse ano, com a criacdo do
Banco de agua do Arizona (Arizona Water Bank, AWB), intensificou-se o armazenamento subterra-
neo de aguas nao utilizadas, para que o estado pudesse usufruir plenamente de sua alocacdo anual
(MEGDAL, DILLON e SEASHOLES, 2014). Desde entdo, volumes em excesso do pleno atendimento das deman-
das atuais vém sendo armazenados para seu aproveitamento em periodos futuros de escassez.

Assim, o AWB visa contribuir para a seguranca hidrica do estado ao permitir o armazenamento e a conversao
de agua que nao seria utilizada pelos usuarios da regido Central/Centro-Sul do estado (atendida pelo Central
Arizona Water Conservation District — CAWCD) em créditos que podem ser utilizados por esses mesmos usu-
arios em momentos posteriores.

102 2,8 milhdes de acres-pé, de acordo com o conjunto de leis conhecido como The Laws of the River (BUREAU OF RECLAMATION,
2016b).

157



Estudo de (aso: Estados Unidos da América

Esse armazenamento é feito por meio de recarga direta ou indireta. Na primeira variante, excedentes sao ar-
mazenados em aquiferos existentes. Na segunda, sao utilizados para irrigacao, substituindo o uso de aguas
subterraneas comumente empregadas para esse fim. Cada acre-pé armazenado representa um crédito, que
pode ser resgatado em periodos de escassez (ARIZONA STATE SENATE, 2015).

O AWB, entdo, pode adquirir agua do CAP considerada em excesso, isto é, quando o Distrito garantiu o
atendimento das demandas de seus usuarios de mais alta prioridade. Tal 4gua é armazenada em aquiferos e
convertida em créditos para o CAWCD, que pode utiliza-los para assegurar o abastecimento em sua area de
atuacao no futuro (ARIZONA STATE SENATE, 2015).

Quadro 8.12 - Construcao e pagamento do Central Arizona Project

O Central Arizona Project (CAP) é gerenciado e operado pelo Central Arizona Water Conservation District (CAWCD),
um “distrito para propdsitos especiais'®” criado em 1971 para atuar como a entidade responsavel pelo pagamento
da divida que o estado contraiu junto ao Bureau of Reclamation, para a construcao de sistema de infraestrutura
hidrica capaz de captar e redirecionar dguas advindas do Rio Colorado. A drea atendida pelo Central Arizona Project
compreende trés condados, abrangendo cerca de 5 milhdes de habitantes, equivalente a quase 80% da populacdo
do estado do Arizona. Adicionalmente, 350 mil acres dedicados a agricultura irrigada também se encontram na
area do projeto.

O CAP tem 540 km (336 milhas) de extensao e foi construido entre 1973 e 1994. O Sistema foi projetado para
oferecer uma média de 1.850 GL de adgua por ano’® para a regido central e centro-sul do Arizona, que inclui as
dreas metropolitanas Phoenix e Tucson. Sua construcao foi autorizada por meio de legislacdo federal, o Colorado
River Basin Project Act (1968), que aprovou também a construcdo de varios outros projetos para gestao de recursos
hidricos do Rio Colorado. O canal e demais estruturas do Central Arizona Project custaram aproximadamente USD
4 bilhdes’ para serem construidos, valor inicialmente arcado pelo governo federal dos Estados Unidos via BoR.

O acordo com o BoR prevé que desse montante, USD 1,65 bilhdo devem ser ressarcidos (pagos) pelo CAWCD. Tal
processo de pagamento teve inicio com a declaracdo, em 1° de Outubro de 1993, de que o Projeto estava plena-
mente concluido e, a partir de entao, o Distrito possui 50 anos para quitar o valor devido.

Fontes: U.S. Congress (1968); Central Arizona Project (2015; 2016b).

Formato do Banco de agua do Arizona
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0 Banco de Agua do Arizona é um sistema de armazenamento subterraneo (de longo prazo) de dgua superfi-
cial. A Arizona Water Bank Authority (AWBA) pode, como gestora do AWB, adquirir 4gua excedente do CAP
(ou seja, 4gua nao utilizada pelos usuarios atendidos pelo Projeto) em anos com condicdes hidricas favoraveis,
para ser utilizada em anos mais secos.

A quantidade de créditos gerados (long-term storage credits) é definida com base em quatro fatores:
1) Quantidade disponivel de dgua néo utilizada;

2) Capacidade de entrega do CAP;

103 Doinglés: Special purpose districts. Unidades governamentais independentes e desassociadas de governos federal, estaduais
ou municipais.

104 1,5 milhdo de acres-pé.

105 1 Dolar Americano (USD) = 3,48 Reais Brasileiros (BRL), conforme cotacdo em 15 de Junho de 2016).

158



Estudo de Caso: Estados Unidos da América

3) Quantidade de recurso financeiro disponivel para aquisicao de agua; e

4)  Capacidade de recarga das instalacoes de armazenamento (CLIFFORD, LANDRY e LARSEN-HAYDEN,
2004).

Para geracdo de créditos, a AWBA adquire excedentes de dgua do CAP por um preco fixo anualmente defi-
nido pelo CAWCD. Para tanto, a Autoridade possui trés principais
fontes de recursos financeiros: i) f.llJlﬂ('jOS gerais do estado; f|) taxas de [ S —— TV
extracao de aguas subterraneas; iii) impostos sobre propriedades'®. : nix, Pinal e Tucson. Para efeitos do banco
Tais recursos também financiam as demais despesas da AWBA § e dgua, as taxas sdo de USD 2 50/acre-pé

% (USD 3,08/ML) (AWBA, 2015a).
(CLIFFORD, LANDRY e LARSEN-HAYDEN, 2004).

Taxas para a extracdo de dgua de aquiferos

O custo para a AWBA obter um crédito de armazenamento (em acres-pé) equivale ao preco fixo definido pelo
CAWCD para a entrega de um acre-pé de dgua para os usuarios atendidos pelo CAP (Figura 8.3). Esse preco
é estabelecido de forma a cobrir tanto os custos operacionais do Projeto, quanto arcar com o contrato de pa-
gamento junto ao BoR.

Figura 8.3 - Custo anual médio para obtencao de um crédito de armazenamento de longo prazo
(USD/acre-pé)
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Observacao: Em 2014, por exemplo, o custo médio para obtencdo de 1 crédito era de aproximadamente 222,00 USD.
Fonte: AWBA (2015).

106  Cobrados pelo CAWCD.

159



Estudo de (aso: Estados Unidos da América

A agua adquirida pela AWBA ¢é “entregue” pelo Distrito através dos aquedutos do CAP. Um sistema de con-
tabilidade registra a quantidade de créditos gerados, ou seja, a quantidade de dgua adquirida pela AWBA
e estocada em cada um dos pontos de armazenamento. De cada crédito sdo deduzidas perdas de trans-
porte e contribui¢des para a sustentabilidade ambiental dos aquiferos equivalentes a 5% da &gua adquirida
(CLIFFORD, LANDRY e LARSEN-HAYDEN, 2004).

A recuperacdo e uso dos créditos, no entanto, nao sdo feitos pela AWBA. Em casos de escassez, os créditos
sao transferidos ou para o Distrito (CAWCD) ou para o Arizona Department of Water Resources (ADWR). A
primeira instituicdo pode utiliza-los em anos de seca para atender as demandas por agua de usuarios do CAP.
J& a segunda pode adquirir créditos para fins ambientais, isto é, para “aposenta-los” de forma permanente nos
aquiferos (CLIFFORD, LANDRY e LARSEN-HAYDEN, 2004).

Dentro do préprio Projeto a distribuicdo da dgua é feita de acordo com um sistema de prioridades, com con-
tratos de longo prazo feitos junto a municipalidades. Usuérios industriais e comunidades nativas tém maior
prioridade de recebimento do que usuérios agricolas e outros usos diversos, como o préprio abastecimento de
aquiferos pelo Banco (CENTRAL ARIZONA PROJECT, 2016b).

Considerando as condicoes hidrolégicas do Rio Colorado até 2015, a AWBA néo teve necessidade de distribuir
créditos. Estima-se, no entanto, que isso serd necessario no periodo 2016-2025 (AWBA, 2015a; 2015b), em
decorréncia das mudancas climaticas, das projecoes dos periodos de secas e devido ao constante crescimento
da demanda em regides cada vez mais populosas (WATER EDUCATION & AZ WATER, 2007).

Quadro 8.13 - Acordos interestaduais para o armazenamento de agua no AWB

O formato do Banco de agua do Arizona permite, ainda, operacoes interestaduais entre o Arizona e a Califérnia ou
entre o Arizona e Nevada. Assim, esses dois estados podem contratar os servicos da AWBA, arcando com os custos
de transporte e armazenamento da aqua. Isto é, caso queiram armazenar agua junto ao AWB, os estados da Cali-
fornia e de Nevada devem pagar pelo acesso a estrutura e aos aquiferos utilizados pelo Banco. O armazenamento
interestadual, no entanto, pode ser de no maximo 123,35 GL por ano'”’.

Quando da “retirada” do volume armazenado, o contratante (Califérnia ou Nevada) recebe quantidade equivalente
diretamente do Rio Colorado, volume este que é deduzido da alocacdo do Estado do Arizona. Ao mesmo tempo, o
Banco remove a quantidade contratada de seu armazenamento, devolvendo-a ao CAP.

Em 2001 a AWBA celebrou um acordo com as autoridades do estado de Nevada e comegou a armazenar dgua para
fins interestaduais a partir de 2005. A quantidade de dgua a ser armazenada pelo Banco é determinada anualmente,
sempre proveniente da alocacao total que o estado de Nevada possui referente ao Rio Colorado e que ndo necessi-
tard em determinado ano.

Fontes: Bushman Labianca (1998); Arizona State Senate (2015).

107 100 mil acres-pé, Arizona Revised Statutes, §45-2471.
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Consideracdes gerais, licdes e resultados

Desde 1996, a AWBA acumulou aproximadamente 5.180 GL na forma de créditos de armazenamento'®,
cumprindo com a maioria de seus objetivos de longo prazo (AWBA, 2016). A Autoridade estipula que créditos
no total de 3.330 GL sdo suficientes para assegurar as demandas municipais e industriais atendidas pelo CAP
durante 100 anos'® (AWBA, 2015a).

No entanto, a partir de 2010, volumes disponiveis para armazenamento vém decrescendo consideravelmente
e projecdes indicam que, durante o periodo coberto pelo atual Plano Decenal da AWBA (2015-2025), nao
havera mais agua excedente disponivel para cumprir com objetivos de armazenamento e consequente geracao
de créditos (AWBA, 2015a).

O uso de aguas subterraneas é bastante relevante para o estado e, nesse sentido, os condados de Maricopa,
Pinal e Pima (atendidos pelo CAP) tém apresentado histérico recente de menor degradacdo de seus aquiferos
(Figura 8.4). Com efeito, pocos nos dois primeiros condados aumentaram seus niveis de dgua disponivel ao
longo dos ultimos 20 anos. Logo, é possivel observar que o Banco tem contribuido para uma melhor gestao
das dguas no estado do Arizona, ao menos evitando uma degradacao mais rapida da saude de seus aquiferos.

Figura 8.4 - Variacao no nivel de dgua disponivel nos pocos do estado do Arizona (1993-2013, medida
em pés)

Legenda

Iy >20t062
[y >0t020
Iy >-20t00
731020

Fonte: McGlade (2015).

108 4,2 milhdes de acres-pé.

109 2,7 milhdes de acres-pé.
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Em resumo, por meio de um sistema de infraestrutura hidrica capaz de redirecionar dguas do Rio Colorado,
um grande potencial de armazenamento subterraneo de dguas excedentes e a criacdo de um banco de agua
gerenciado por entidade especifica, o Arizona soube desfrutar de seus direitos histéricos sobre as aguas do Rio
Colorado.

Existem, contudo, preocupacées sobre custos e tecnologias disponiveis para a recuperacao dos volumes arma-
zenados. O sucesso do AWB dependera da capacidade de extrair o recurso armazenado de maneira econémica
e hidrologicamente viavel no futuro (MEGDAL, DILLON e SEASHOLES, 2014).
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O Unico pals europeu onde existem transacoes comerciais formais de direitos de uso (concessbes) de adgua ¢ a
Espanha, o que provavelmente se explica: i) pelo fato de ser um pais onde ha mais eventos de escassez hidrica,
associado a elevada produtividade da &gua; ii) pela existéncia de uma vasta infraestrutura interconectada que
permite inclusive transferéncias entre bacias; e iii) pela experiéncia histérica com leildes de dgua em algumas
regides (BERBEL, BOUSCASSE, et al., 2014).

O clima espanhol é marcado por heterogeneidades territoriais, a maior sendo entre o norte Umido, e o sudeste
arido. Cré-se que nao sera possivel atender ao crescimento da demanda por agua na Espanha com os recursos
existentes e, pelo fato de se tratar de um pais maduro em termos de gestdo de recursos hidricos, sera muito di-
ficil expandir a oferta por meios convencionais. Com efeito, a Espanha é o pais do mundo com o maior nimero
de represas de grande porte por km2 e tem um dos maiores indices de regulacdo dos rios (GARROTE, IGLESIAS
e FLORES, 2009 apud DE STEFANO e HERNANDEZ-MORA, 2016).

Dessa forma, a opcao de expansao da oferta so sera possivel por meios ndo convencionais (dessalinizacao, reu-
tilizacdo de 4guas residuais), que por ora apresentam custos elevados. Nesse contexto, os mercados de dgua se
apresentam como ferramenta factivel e eficaz de gestdo de demanda e realocacdo de oferta, podendo auxiliar
significativamente na gestao de recursos hidricos do pafs (EMBID IRUJO, 2013).

O desenvolvimento dos mercados de dgua na Espanha teve como propulsor a ocorréncia de dois eventos de
seca marcantes (1990/1991 a 1994/1995 e 2004/2005 a 2007) (GOMEZ, DELACAMARA, et al., 2011) e as
transacoes se concentram nas bacias das regides central e sul do pais, onde esses eventos trouxeram impactos
mais agudos para a populacao (area amarela na Figura 9.1).
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_ CATALONIA INTERMAL RIVER BASINS
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Fonte: Adaptado de Palomo-Hierro, Gdmez-Limon e Riesgo (2015).

A experiéncia espanhola, contudo, apresenta elevada intervencao de érgaos reguladores, ou, em outras pala-
vras, possui poucas caracteristicas de “puro mercado”, entendido como algo que resulta do interesse estrito
e exclusivo de duas partes dentro de um dado arcabouco juridico, sendo essa talvez sua caracteristica mais
singular (EMBID IRUJO, 2013).

Enquadramento legal da agua na Espanha
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Com relacdo a agua e a infraestrutura hidraulica, a Constituicdo espanhola de 1978 previu uma reparticao
de competéncias entre Estado (nivel federal) e Comunidades Autébnomas (CAs)''°. Por exemplo, compete ao
Estado a legislacao, ordenamento e concessao dos recursos e aproveitamentos de aguas quando estas passam
por mais de uma CA.

A Constituicdo afirma, porém, que tais recursos e obras também estariam sujeitos a interferéncia do governo
central caso o interesse neles extrapole o da CA. Portanto, essas definicbes apresentam algumas imperfeicdes
técnicas, pois nao se baseiam em conceitos “homogéneos”.

110 Ainfluéncia da evolugao constitucional sobre o arcabouco juridico e a governanca dos recursos hidricos na Espanha é explorada com
detalhe em Embid Irujo (2008b).
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Isto é, estdo sujeitos a diferentes interpretacdes que tém implicacdo direta sobre o grau de interferéncia do
governo central sobre os estatutos nos quais se baseia o funcionamento institucional das CAs (EMBID IRUJO,
2008b).

Ainda assim, a Espanha possui uma legislacdo relativamente avancada sobre recursos hidricos, em compa-
racado com outros paises. Direitos formais sobre o uso da dgua j& existiam na peninsula Ibérica mesmo antes
do Império Romano, ha mais de dois milénios (CALATRAVA e GARRIDO, 2006). Por essa perspectiva, o sur-
gimento dos mercados de direitos de dgua na legislacdo espanhola foi bastante tardio, o que permitiu aos
legisladores espanhais observar os resultados alcancados em outros paises antes de iniciar sua implementacao
(EMBID IRUJO, 2013).

Os principais marcos sobre os direitos de 4gua no pais séo a Lei das Aguas de 1985 — que substituiu legislacao
de 1886 (Quadro 9.1), alterada em 1879 — e sua subsequente reforma em 1999 (Secao 9.1).

Quadro 9.1 - Lei de aguas de 1985

A Lei de 1985 inaugurou uma nova fase na politica de recursos hidricos na Espanha por diversos aspectos. Em pri-
meiro lugar, com algumas excecées referentes ao uso de dguas subterraneas, passou-se a considerar a agua como
um bem de dominio publico, o que torna qualquer uso privado da dgua sujeito a autorizacdo administrativa ou
concessao legal.

A Lei consolidou o papel institucional dos organismos de bacias (Confederacées Hidrograficas), atribuindo-lhes au-
tonomia, recursos financeiros e equipe técnica para que se tornassem os tomadores de decisdo quanto a quaisquer
questoes relacionadas a dgua nos limites da bacia, além de definir um modelo de decisdo conjunta, em que os usua-
rios diretos e outras partes interessadas assumiram um papel ativo no planejamento e gestao dos recursos na bacia.

A Lei de 1985 também facultou aos proprietarios de direitos privados (para aguas subterraneas) a possibilidade de
troca-los por direitos publicos, com todas as condicées de uso (profundidade, localizacdo e poténcia das bombas,
bem como volume bombeado) inalteradas; mais de 80% dos proprietarios preferiram manter seus direitos como
privados.

Fontes: Garrido e Llamas (2009); Rey, Garrido e Calatrava (2014); Palomo-Hierro, Gomez-Limon e Riesgo (2015).

Ainda que se possa afirmar que tanto aguas superficiais como de aquiferos sao de dominio publico esta-
tal na Espanha, ha direitos publicos e direitos privados de acesso a agua. Direitos publicos sdo direi-
tos de concessao expedidos por autoridades governamentais para periodos que variam de 30 a 75 anos'"
(PALOMO-HIERRO, GOMEZ-LIMON e RIESGO, 2015).

Com base na lei de 1985, tais licencas podem ser concedidas para autorizar extracdo de aguas superficiais ou
subterraneas. As concessdes sdo baseadas em finalidades de uso especificas, bem como pontos de extracao,
areas a serem irrigadas e tecnologias empregadas (se for o caso de irrigacdo), volumes a serem utilizados e re-
tornados. Essas concessdes podem ser revogadas, altera- .-
d t id | toridades de b A /eglslagao espanhola emprega os termos “derechos conce- %

as ou interrompidas pelas autoridades de bacia caso se i sionales” para se referir as concessées e “cesion de derechos  :
observem condicdes que embasem essas decisdes (REY, i al uso del agua” para se referir as transferéncias (tempora-
GARRIDO e CALATRAVA, 2014). v, /199 de direitos.

111  Podendo ser estendidos, caso requisitado pelos usuarios.
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Por outro lado, os direitos privados, relativos a 4guas subterraneas, foram estabelecidos antes da lei de 1985.
Eles sdo considerados propriedade privada que pode ser .

did | d f te d ti d i E possivel, portanto, considerar os direitos publicos como 3
vendida, alugada ou mesmo fazer parte dos alivos ae i direitos usufrutudrios, ao passo que os direitos privados sdo
uma empresa ou cooperativa (Uma vez que estao atrela- i direitos de posse. !
dos a propriedade da terra).

No nivel dos usudrios, cumpre notar a distincdo entre direitos de uso da dgua (ou concessdes) e volumes de
agua que sao efetivamente entregues aos usuarios (alocacdo de &gua), que dependem da disponibilidade de
&gua para o ano hidroldgico corrente. O volume de agua especificado nos direitos de agua somente es-
tara disponivel efetivamente em anos hidrolégicos com niveis médios ou superiores de precipitacao
e vazdo (PALOMO-HIERRO, GOMEZ-LIMON e RIESGO, 2015).

A legislacao espanhola nao diferencia os direitos de uso da d4gua quanto a niveis de seguranca. De fato, eventos
de seca impossibilitam o atendimento completo de todos os direitos alocados. Nesses casos, 0s usuarios de
agua para fins econémicos, tais como irrigacdo ou industria, recebem uma alocacdo com reducao proporcional
a reducao da disponibilidade hidrica (PALOMO-HIERRO, GOMEZ-LIMON e RIESGO, 2015).

Caso o volume de dgua nao seja utilizado por trés anos consecutivos, o direito pode ser perdido (doutrina de
uso benéfico, “use it or lose it”), o que vale também para os casos em que as condicdes essenciais de uso ou
0s prazos ndo sao cumpridos (OECD, 2015b).

Observa-se, também, que os direitos podem ser atribuidos tanto em base individual como coletiva. Direitos
coletivos sdo concedidos a associacdes de usuarios, como comunidades de irrigantes, por exemplo, o que é
padrao para usuarios agricolas (OECD, 2015b).

9.1 Mercados de Agua no Ordenamento Juridico Espanhol: A Lei de l\guas de1999
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A Lei 46/1999 é caracterizada principalmente pelo interesse especial no que se chama genericamente de
“mercados de dgua” e que, com mais precisdo, a Lei denomina “contratos de transferéncia de direitos de
agua”, dando forca a medidas de gestao pelo lado da demanda e/ou reorganizacao da oferta, no lugar de sua
expansdo. A reforma também abriu a possibilidade de criacdo dos chamados “centros de troca de concessdes”
dentro dos Organismos de Bacia (EMBID IRUJO, 2000).

Portanto, apesar de existirem por séculos sob distintas formas (DE STEFANO e HERNANDEZ-MORA, 2016),
os mercados de dgua na Espanha foram finalmente introduzidos no ordenamento juridico espanhol com a
reforma de 1999 da Lei das Aguas, assumindo duas formas, conforme disposto na Tabela 9.1: i) contratos de
transferéncia de direitos de uso da &gua, e ii) bancos de 4gua (EMBID IRUJO, 2013; EMBID IRUJO, 2016).
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Tabela 9.1 - Caracteristicas dos mercados introduzidos na legislacao
espanhola em 1999

Contratos de transferéncia Bancos de agua

Transacoes envolvem direitos tempordrios (transfe-
réncia de concessdes sobre aguas publicas), ou seja,
restringem-se a direitos publicos.

Transacoes envolvem direitos temporarios ou perma-
nentes; aguas de propriedade publica ou privada.

Instrumento pode ser eficaz para responder a proble-
mas estruturais de longo prazo de oferta ou deman-
da (ex. sobrealocacao).

Transacoes envolvem entidades particulares direta- Transacoes intermediadas por um 6érgao administrati-
mente. vo (publico, no caso espanhol).

Instrumento é adequado para enfrentar situacoes de
escassez conjuntural.

Fontes: Gomez-Limon e Calatrava (2016) e Embid Irujo (2016).

Os direitos (publicos) de uso da dgua na Espanha ndo foram concebidos para serem transacionaveis. Passaram a
sé-lo somente em 1999 e sob condicoes bastante limitadas, j& que os contratos de transferéncia de tais direitos
estdo sujeitos a uma série de restri¢des:

7

% SO podem ocorrer entre agentes que ja possuem direitos. Um individuo que ainda nao possui di-
reito de uso da dgua ndo pode adquirir direitos de um terceiro. Com isso, decidiu-se que o mercado existiria
apenas para usuarios preexistentes''?,

7

% Sao temporarios'?, ou seja, 0 que se transaciona ndo é o direito em si, mas o uso da agua, sujeito as
mesmas condicdes impostas ao detentor original do direito. Assim, a posicao concessionaria de guem vende
nao é afetada pela transacao porque, terminado o periodo da transferéncia, todos os direitos retornam a
ele.

7

% SO podem ser feitos para usos de mesmo nivel de prioridade ou superior. Desse modo, irrigado-
res podem transferir seus direitos para outros irrigadores e empresas de abastecimento urbano, mas nao
para a industria ou produtores de energia (seguindo ordem de prioridade da lei nacional).

7

« Devem ser aprovados pela autoridade responsavel, havendo um periodo de um a dois meses
para que ela aprove ou rejeite. Por default, as transferéncias séo aprovadas apds decorrido esse prazo
sem resposta. Uma rejeicdo pode ser feita com base na avaliacdo de que a transferéncia produzira efeitos
negativos sobre os direitos de terceiros, impactarad os regimes de vazao, prejudicarad os fluxos ambientais
ou ecossistemas. Além disso, as autoridades de bacias tém direito preferencial de aquisicdo dos volumes a
serem transferidos.

7

% Ovolume a ser transferido ndo corresponde ao valor nominal do direito, mas ao volume efetivamen-
te utilizado, com base na média dos cinco anos anteriores. Esse volume pode ainda ser ajustado conforme
o plano de bacia, exigéncias minimas para fluxos ambientais e situacdo hidroldgica.

112 Por exemplo, no caso de uma usina termoelétrica que necessita de &gua para resfriamento e reposicao de perda de vapor, caso seus
proprietarios nao tenham direitos de uso de &gua registrados, ela sé terd acesso a dgua por meio da aquisicao de terras irrigaveis (com seus
direitos de acesso a dgua) e solicitando a mudanca de uso da dgua junto a autoridade (REY, GARRIDO e CALATRAVA, 2014).

113 Nao se define duragao temporal méaxima para a transferéncia. No limite, é possivel que ela dure o mesmo que a propria concessao
que é objeto do contrato (EMBID IRUJO, 2013).

167



Estudo de (aso: Espanha

7

% Podem estar sujeitas a um limite maximo de preco estabelecido pela autoridade de bacia. Tal res-
tricdo ndo tem ocorrido na pratica (GOMEZ, DELACAMARA, et al., 2011; EMBID IRUJO, 2013).

Além disso, ha limites geograficos para as transacdes, uma vez que autorizacdes para uso de infraestrutura
publica conectando 4reas de diferentes bacias sé podem ser concedidas se estiverem previstas no Plano Hi-
drolégico Nacional ou em outras leis especificas. Em outros casos, é necessario ainda solicitar autorizacao para
construcao de infraestrutura de transporte da dgua (EMBID IRUJO, 2013; REY, GARRIDO e CALATRAVA, 2014).

Nao é possivel afirmar que a Reforma de 1999 promoveu a separacao do direito de uso da dgua da propriedade
da terra, pois os direitos de uso para irrigacdo permanecem atrelados a terra, ao passo que os direitos
para demais usos estdo condicionados a pontos de extracao especificos, definidos em processo administra-
tivo de alocacao (BERBEL, KOLBERG e MARTIN-ORTEGA, 2012), sendo necessario comprovar a titularidade
da terra, bem como a consonancia com os planos de gestdo da bacia quando da solicitacdo de concessao
(OECD, 2015b).

O que existe é apenas a possibilidade de transferéncia temporaria dos direitos de uso da dgua, garantidos
pelas concessdes (ilustrada na Figura 9.2). Nesse caso, ocorre uma desvinculacdo temporaria entre o direito
de uso da 4dgua e a propriedade da terra; desvinculacdo que é desfeita ao fim do contrato de transferéncia,
quando os direitos de uso necessariamente retornam a posse do concessionario, isto é, do proprietario da terra
(PALOMO-HIERRO, GOMEZ-LIMON e RIESGO, 2015).

Figura 9.2 - Separacao temporaria dos direitos de dgua na Espanha

Pré-reformas 1999 Pos reformas 1999

Agua armazenada

Agua armazenada

(reservatorios) (reservatorios)

\4
( Alocacédo de agua 2016 )

Direito de agua
(concessao) ( Alocacao de 4gua 2017 )

Alocacdo de agua 2016
Separacdo temporaria Concessao
Alocagao de agua 2017~ Jo =77 TTTT I >
Alocacédo de agua 2018

Alocacado de agua 2050

C ) C )

Alocacado de agua 2050

Observacao: exemplo de transferéncia temporaria dos direitos de uso de dgua para irrigacao, relativos a uma concessao
valida até 2050 e em que o contrato de transferéncia é valido para os anos de 2016 e 2017.
Fonte: Elaboracao prépria.
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Em ambito nacional, a Lei de Aguas passou ainda por outra emenda em 2012, reforcando a necessidade de
simplificar e acelerar processos administrativos e conferir mais flexibilidade ao sistema de gestdo de aguas,
tendo como foco principal as dguas subterraneas. Essa reforma continuou a encorajar os detentores de direitos
privados a migrar para o sistema de concessdes (direitos publicos) (REY, GARRIDO e CALATRAVA, 2014).

J& no nivel regional, cabe ressaltar que o governo de Andaluzia aprovou legislacéo mais avancada em 2010,
diferenciando-a da Lei Nacional de Aguas em trés aspectos fundamentais: i) equiparacdo de usos entre 0s se-
tores de agricultura, indUstria e turismo; ii) autorizacdo para bancos de dgua operarem em quaisquer situacoes,
nao se limitando a circunstancias de escassez; e iii) possibilidade de compra de direitos em bancos de 4gua por
partes que ainda nao detém concessdes (REY, GARRIDO e CALATRAVA, 2014).

Quadro 9.2 - Monitoramento e controle dos usos de agua na Espanha

Quanto ao monitoramento e controle dos volumes utilizados, a Lei de 1999 afirma que os Organismos de bacia
(as Confederacées Hidrograficas) determinardo, no seu territdrio, quais sistemas de controle dos volumes utilizados
e descargas na rede publica devem ser implantados para “garantir o respeito pelos direitos existentes, permitir o
planejamento e gestao adequada dos recursos e assequrar a qualidade da dgua”.

Assim, obrigam-se todos os titulares de concessoes e todos aqueles que de qualquer outra forma tenham direito
ao uso privativo da dgua, a instalar e manter os sistemas de medicao para obtencdo de informacoes precisas sobre
os fluxos de dgua efetivamente utilizados e, se for o caso, retornados’’. Embora a regra ndo seja estritamente
colocada em pratica até hoje, é indiscutivel a importancia de seu contetdo e sua contribuicdo para que algumas
autoridades de bacia impecam ou limitem transagées com base nas medicoes.

Fonte: Hernandez-Mora (2016).

Organizacao no nivel local: confederacdes hidrograficas e associagoes de usuarios
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A Espanha talvez seja o pais com histérico mais longevo no desenvolvimento de autoridades governamen-
tais formais para gestdo de dgua no nivel das bacias, sendo que os primeiros organismos datam de 1926
(BLOMQUIST, GIANSANTE, et al., 2005). A maioria desses organismos sdo Confederacdes Hidrograficas (CHs):
ao mesmo tempo em que sao parte da administracdo do Estado, sdo também ferramentas para tomadas de
decisdes participativas no nivel local e de bacia.

No inicio, a principal atribuicao das CHs esteve associada a construcdo de infraestrutura hidrica que permitiria
ao pais desenvolver-se economicamente com base na expansao da agricultura irrigada e na geracao de hidro-
eletricidade. A administracao e gestao dos recursos hidricos, consoante as leis que regiam a matéria, eram de-
signadas a outras agéncias, tendo havido alguns casos de fusao das atividades sob a batuta do governo central.
A partir de 1985, tal fusdo de atribuicoes, sequindo uma tendéncia de gestdo integrada, tornou-se o padrao
na atuacdo das CHs (BLOMQUIST, GIANSANTE, et al., 2005).

A autonomia das Confederacbes é limitada, ja que atuam de acordo com regras definidas pelos governos
regionais e central'™. A lei nacional de 1985 reconheceu 13 CHs, sendo nove delas inter-regionais e quatro
intra-regionais, que deveriam ter sido (mas nao foram) transferidas para os respectivos governos regionais
(BLOMQUIST, GIANSANTE, et al., 2005).

114  Conteldo acrescentado como Paragrafo 4° do art. 53 da Lei de Aguas na reforma de 1999.

115 A depender da abrangéncia da bacia (se intra-regional ou inter-regional).
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Outro elemento central no desenvolvimento de politicas hidricas em solo espanhol foi a rapida constituicdo de
uma comunidade de stakeholders envolvidos na destinacdo do recurso, composta por irrigadores, companhias
de geracdo de energia hidrelétrica, e representantes do setor industrial, como construtoras e produtoras de
cimento.

Nesse grupo, os irrigadores merecem particular atencdo, ja que sao responsaveis pelo consumo de 75% dos
recursos hidricos espanhéis anualmente (HERNANDEZ-MORA e DEL MORAL, 2015). Uma parcela significativa
dos usudrios agricolas na Espanha faz parte de entidades comunitarias chamadas “Associacoes de Usudrios de
Agua” (AUA).

Mediante o aceite dos usuarios membros, a AUA pode se tornar detentora dos direitos de uso da dgua desig-
nados a cada um de seus membros. Nesse caso, sdo as AUA que gerenciam os recursos e participam dos mer-
cados de agua, e ndo mais os agricultores individualmente, de modo que as decisbes de compra e venda sao
tomadas em assembleia (REY, GARRIDO e CALATRAVA, 2014). Tais atores aparecerem com frequéncia como
responsaveis pelas principais transacoes de mercado.

Garrido e Calatrava (2006) afirmam haver 6 mil comunidades de irrigacdo na Espanha, algumas delas com
séculos de existéncia. Representantes dessa categoria inclusive teriam tido papel central nas origens dos mer-
cados formais de dgua no pafs, a fim de assegurar a disponibilidade de 4gua em bacias com elevada produtivi-
dade agricola, mas que j& se encontravam “fechadas”.

Isso vinha ocorrendo por meio de transferéncias entre bacias, sobretudo entre a do Tejo e do Segura, condicio-
nadas a existéncia de volumes minimos nos reservatérios localizados i .

. . . { Bacias fechadas sdo aquelas para quais ndo %
nos reservatorios da cabeceira do Tejo''® (PALOMO-HIERRO, 2016). i se pode disponibilizar novas concessoes. ]

As comunidades de irrigacdo modernas tém regras formais e outras que se transmitem pelos habitos, além de
seguir procedimentos democraticos para tomadas de decisao, isto é, exigem maioria dos votos para aprovacao
de novas regras (GARRIDO, REY e CALATRAVA, 2012). Esses grupos seguem atuando, com diferentes graus
de envolvimento, na construcdo e desenvolvimento das instituicdes e regras que governam o funcionamento
do mercado de agua na Espanha.

116 Reservatérios de Entrepefias e Buendia.
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Quadro 9.3 - Recepcao da reforma de 1999 pela sociedade espanhola

Inicialmente, a reforma de 1999 despertou criticas em alguns segmentos da sociedade espanhola, sobretudo de
movimentos ambientalistas e grupos politicos socialistas (Partido Socialista e Izquierda Unida), além de algumas
associagoes de pequenos e médios agricultores, que apresentaram resisténcia a “ideia de tratar um bem essencial a
vida como commodity, um bem privado” e preocupacdo com supostos efeitos que os mercados poderiam gerar, tais
como a expulsao de pequenos agricultores do campo ou concentracdo de recursos em dreas ou setores de maior
produtividade.

Apesar disso, mesmo esses movimentos que inicialmente se mostravam contrarios aos mercados de agua passaram
a apoiar as mudancas na legislacdo que permitiram a comercializacao de direitos de uso de dgua na Espanha. Sur-
preendentemente, houve consenso de que a alocacdo baseada em instrumentos de mercado poderia afinal trazer
beneficios, como: o reconhecimento de que a dgua é um recurso escasso, a introducdo da dimensao econémica na
decisdo dos usuarios; a ampliacao da capacidade de resposta em relacéo a eventos de escassez por parte de muni-
cipios (que séo cercados por distritos de irrigacdo); e uma alternativa as transferéncias de grandes distancias, o que
evitaria diversos conflitos sociais, politicos e ambientais.

Possivelmente o fato de se tratar da adocao fortemente regulada de instrumentos de mercado contribuiu para sua
receptividade mesmo entre grupos inicialmente reticentes. Ainda assim, ha pouca atividade nos mercados formais
de dgua na Espanha, por exemplo, devido a resisténcia de alguns agricultores em negociar seus direitos e oferecer
oportunidade para os 6rgaos reguladores revisarem suas alocacées, a partir de uma compreensao de que os volumes
inicialmente alocados seriam excessivos.

Fonte: Garrido, Rey e Calatrava (2012); Hernandez-Mora e De Moral (2015); e Hernandez-Mora (2016).

9.2 Mercados de Aguas: Diversidade de Praticas
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A expressao “mercados de dgua” assume um significado mais abrangente quando se consulta a literatura so-
bre uso de IEs na gestao de recursos hidricos na Espanha. Em primeiro lugar, existem transa¢des informais em
nivel local em diversas regides no Sul e no Leste da Espanha (Quadro 9.4). Essas transaces ocorriam mesmo
antes da reforma de 1999. Segundo, existe comércio dos direitos privados referentes a extracao de dguas de
aquiferos (que foram mantidos por seus proprietarios).

Terceiro, existem contratos de transferéncia temporaria das concessoes publicas, sob a reforma de 1999. Quar-
to, durante a seca que ocorreu entre 2005 e 2008, um Decreto Real autorizou temporariamente o comércio
de direitos de dgua entre bacias diferentes. E por fim, a reforma de 1999 autorizou agéncias de bacias a cons-
tituirem e operarem bancos de dgua em condicoes de seca e escassez extrema, visando assegurar objetivos
ambientais, bem como a disponibilidade de agua para uso urbano (GARRIDO e CALATRAVA, 2009, apud
GARRIDO, REY e CALATRAVA, 2012).

Ainda, existem mercados de opcdes sobre direitos de uso, que geralmente .
tem como objeto subjacente os direitos temporarios. Em caso de seca, pode- { Um contrato de opgdo de compra’y
. . . o ) i da a seu comprador o direito/a pos- i
riam se beneficiar desse tipo de contrato os usuarios que precisam assegurar : sibjlidade (mas nao a obrigacao) de
a entrega de dgua futura (por exemplo, empresas de abastecimento urbano), i compra de direitos em uma data fu-
. , . ., , . _ Lo i tura a um preco predeterminado. E
que comprariam de usuarios para os quais € possivel abrir mao dos direitos { apopriado para lidar com escassez
de d4gua temporariamente (produtores agricolas). A legislacdo espanhola ndo *.conjuntural. :

menciona explicitamente os mercados de opcao, tampouco os proibe, de

171



Estudo de (aso: Espanha

tal modo que ja existem casos que se assemelham a esse modelo envolvendo irrigadores nas bacias do Tejo e
Segura'’ (PALOMO-HIERRO e GOMEZ-LIMON, 2016).

A Figura 9.3 destaca as principais caracteristicas dos “mercados” na Espanha e épocas em que vigoraram.
Na transicdo de cor das flechas que saem da esquerda para a direita, a figura reflete o fato de que algumas
transagdes iniciadas a partir de contratos informais eventualmente evoluiram e deram origem a acordos formais
ou adjudicacoes’'®. Muitos casos que envolvem o fornecimento de dgua ou servicos essenciais a determinados
usuarios estariam ainda em um “limbo juridico”™® (REY, GARRIDO e CALATRAVA, 2014).

Quadro 9.4 - Mercados informais na Espanha

Na Espanha, principalmente em areas de maior escassez hidrica como a costa mediterrénea, a regiao sudeste e as
Ilhas Canarias, transacées informais tradicionalmente existiram, porém sempre restritas a pequenas escalas em am-
bito local. A existéncia de mercados informais na Espanha mostrou e, de alguma forma, ainda mostra que ha espaco
para a realocacao dos recursos entre usuarios e fortalecimento da sequranca hidrica.

Ha relatos de comércio informal de dgua envolvendo até mesmo prefeituras que participaram de transagbes com
fazendeiros, principalmente para atender aumento de demanda decorrente do turismo. Exemplo disso seria o de
Benidorm (Alicante), cuja populacao é de 70 mil habitantes, mas que pode chegar a 400 mil nas altas temporadas.
Um acordo com horticultores teria resultado na troca de aquas residuais urbanas tratadas por agua de alta qualidade
(captada diretamente de fontes frescas).

Fonte: Herndndez-Mora e De Stefano (2013) apud Gémez-Limon e Calatrava (2016); Rey, Garrido e Calatrava (2014);
Berbel et al. (2014).

Figura 9.3 - Comércio formal e informal de direitos de agua na Espanha

COMERCIO INFORMAL COMERCIO FORMAL

oot >

v De fazendeiros (irrigadores) para municipios ,'/ 1970 - 1980\\' v' Apenas entre proprietérios de direitos privados sobre
(areas turisticas) Irrigadores entre si aguas subterraneas

v Entre fazendeiros (irrigadores) em nivel local

Maior parte relacionada a direitos sobre ( v Pouquissimas transacoes formais )
4guas subterranes
____________________________________________ REFORMA DA LEI DAS AGUAS e e
1999
C/ Entre usuérios privados (agricultores e mumciplog """""""""""""""""" v De usuario para usuario (fazendeiros,
operadores de plantas de energia solar, etc.)
v" Uso frequente de compras pontuais de aguas ¥ _ - _ . S Eetntr(t)) da bacia
subterranes, especialmente em periodos de seca fitre bacias
v' Bancos de agua
v Nas éreas servidas por infraestrutura de M Aquiferos
transferéncias entre bacias, transacoes buscaram M Aguas superficiais

compensar usuarios pela reducao de dgua entregue

v Em alguns casos, volumes comercializados sao
provenientes de pontos de extracao ilegal, feitos
exclusivamente para vender 4gua bombeada

Fonte: Adaptado de Rey, Garrido e Calatrava (2014, p. 133).

117 Apesar de proposta, essa negociacdo de opcdes sobre direitos de uso nao foi levada adiante devido a limitacdo de transferéncia de
direitos a volumes efetivamente utilizados nos cinco anos anteriores (PALOMO-HIERRO e GOMEZ-LIMON, 2016).

118  Ato, judicial ou administrativo, pelo qual se da a alguém a posse de determinado bem.

119  Possivelmente porque uma adjudicacao teria o potencial de comprometer o acesso a agua para satisfacao de necessidades essenciais
de alguns usudrios.
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Transferéncia de concessdes na mesma bacia
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As transacoes formais de concessoes entre usuarios de uma mesma bacia tém sido pouco expressivas. Um dos
casos mais relatados dessa categoria de comércio é o da bacia do Tejo em 2002, envolvendo a comunidade
de irrigadores do Canal de Henares, vendedora, e uma empresa de abastecimento urbano (Mancomunidad de
Canales del Sorbe), que adquiriu os direitos a fim de assegurar o abastecimento de municipios como Guadala-
jara e Alcala de Henares.

O acordo teve validade até 2012, prevendo uma transferéncia anual de até 20 hm?, volume que nunca foi
atingido. Em 2004 houve a transferéncia de 4 hm?, e em 2005 de 14 hm?. O custo da transacdo envolveu um
componente fixo correspondente a EUR 38 mil por ano'?° e um custo varidvel de EUR 0,04/m3 para os primeiros
4 hm3 e EUR 0,02/m3 para o volume acima disso (PALOMO-HIERRO e GOMEZ-LIMON, 2016).

Na bacia do Segura também foram firmados 54 contratos de transferéncias entre os anos de 2000 e 2008 cor-
respondentes a um volume total de 19 hm3. Para transacées envolvendo apenas irrigadores, o preco acordado
estava atrelado a tarifa que se cobrava para as transferéncias recebidas do Tejo (ver abaixo) e girou em torno
de EUR 0,17/m3, ao passo que a transacao que direcionou dgua para uma empresa de abastecimento urbano
foi fechada a um preco de EUR 0,30/m3 (PALOMO-HIERRO e GOMEZ-LIMON, 2016).

Ainda, na Bacia de Guadalquivir, diversas transferéncias foram aprovadas para um Unico usudrio, que trocou
seus direitos na parte inferior da bacia por direitos na parte superior, onde a salinidade da &dgua é inferior (REY,
GARRIDO e CALATRAVA, 2014). O ultimo contrato envolvendo transferéncia formal de concessées foi firma-
do em 2011 e renovado em 2012 na bacia do Segura, envolvendo um volume de 2 hm3 (PALOMO-HIERRO,
GOMEZ-LIMON e RIESGO, 2015).

Quadro 9.5 - Participacao de empresas de abastecimento urbano no mercado

Todas as transacées intra-bacia de que se tem registro tém como vendedores comunidades de irrigadores (Comu-
nidade de Regantes ou CR, em espanhol). Na maioria dos casos, esse tipo de organizagdo é também compradora,
com excegao do caso Henares-Sorbe, mencionado acima, e da transferéncia de 1,2 hm? de uma CR em Hellin para a
Mancomunidad de los Canales del Taibilla, em 2006 na bacia do Segura, em que o comprador tinha como finalidade
0 abastecimento urbano. Assim, ainda que empresas de abastecimento urbano/doméstico tenham prioridade de
atendimento com relacdo aos outros usos, elas também podem participar do mercado de dgua.

Em alguns casos, Comissées de Seca sao formadas durante eventos de escassez hidrica, as quais podem exigir que
os agricultores abram mao de seus direitos (concessées), por vezes, sem nenhuma compensacao. Nesse sentido, o
mercado de dgua pode ser um instrumento acessorio para a mediacao de conflitos, ao contemplar uma compensa-
cdo pela abdicacao do uso.

Fonte: Palomo-Hierro e Gomez-Limén (2016) e Hernandez-Mora (2016).

120 Em 2011 esse valor correspondeu a EUR 57 mil ao ser atualizado pela inflacao.
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Bancos piblicos de agua
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A criacdo de bancos de 4gua (centros de intercambio) por entidades publicas estd prevista na refor-
ma de 1999. Trata-se de instituicbes ou medidas que permitem as autoridades de bacia fazer ofertas pu-
blicas de compra de direitos de agua, que podem ser transferidas subsequentemente a outros usuarios
(GOMEZ, DELACAMARA, et al., 2011).

Por serem autorizados a adquirir direitos tanto publicos (concessées) como privados, os bancos de dgua cons-
tituem meio alternativo para que o Estado reduza o volume de dgua que se encontra fora de seus dominios
alterando a propriedade privada da dgua em propriedade publica (EMBID IRUJO, 2013), ja que o governo ndo
obteve tanto éxito nesse objetivo durante os anos que se sequiram a Lei das Aguas de 1985.

Os bancos de d4gua na Espanha, logo, ndo foram concebidos para atuar como intermediarios entre vendedores
e compradores potenciais de direitos de dgua. A implementacdo de estruturas dessa natureza tem, inclusive,
sido limitada pelo fato de que a legislacdo autoriza seu funcionamento apenas em situacdes excepcionais
(secas extremas ou exploracdo excessiva de aquiferos), além de exigir recursos orcamentdrios para realizar as
ofertas publicas de compra de direitos de dgua (GOMEZ, DELACAMARA, et al., 2011; EMBID IRUJO, 2013;
PALOMO-HIERRO, GOMEZ-LIMON e RIESGO, 2015).

Isto &, os bancos de &gua tém servido principalmente a propésitos ambientais (PALOMO-HIERRO e GO-
MEZ-LIMON, 2016). Excecdo é o caso da CA de Andaluzia, que autoriza o funcionamento de bancos de
adgua em carater continuo e também com objetivo de criar um estoque para uso futuro, de vender direi-
tos para outros usuarios (atuando como um intermediario) e evitar desequilibrios na distribuicdo dos recur-
sos, configurando uma forma de atender demandas emergentes de usudrios que ainda ndo possuem direitos
(REY, GARRIDO e CALATRAVA, 2014).

Até 2013, haviam sido constituidos bancos de dgua nas bacias do Jucar, Segura, Guadiana e Guadalquivir, com
base no Decreto-Lei Real 15/2005, motivados pela grande seca que atingiu a Espanha naquele ano. A situacdo
de excepcionalidade foi prorrogada por meio de outros decretos-lei reais até 2008, quando se considerou fi-
nalizado o periodo de seca.

No caso dos bancos de dgua de Jucar, Segura e Guadiana, o comprador (e operador dos bancos) é a autoridade
da bacia. Os precos pagos pelos direitos variam conforme a produtividade da 4gua em cada regido e os ven-
dedores sao geralmente fazendeiros que abdicam de seus direitos em troca de uma compensacao financeira
(REY, GARRIDO e CALATRAVA, 2014).
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Quadro 9.6 - Atuacao dos bancos de agua na Espanha

TA atuacao dos bancos de dgua pode visar a correcdo de desequilibrios tanto estruturais quanto conjunturais. No
caso do banco de dgua da bacia do Guadiana, foram feitas aquisicoes permanentes de direitos de irrigadores (tra-
tando-se, portanto, de atuacao estrutural), com o objetivo de recuperar o aquifero de La Mancha Ocidental e (fu-
turamente) realizar novas concessoes. As aquisicoes foram feitas em 2006/2007 e 2008/2009, envolvendo volumes
de 9,76 hm?3 e de 18 hm3, respectivamente, a EUR 0, 18/m?3.

Ja na bacia do Jucar, aquisicoes temporarias de direitos de uso de irrigadores tiveram como objetivos reduzir a extra-
cdo de agua do aquifero de La Mancha Oriental e melhorar a situacdo das dguas superficiais no trecho alto do Rio
Jucar, restabelecendo os fluxos ambientais e permitindo mais uso de agua a jusante sem um beneficiario especifico.
Os volumes transacionados foram mais expressivos e os pre¢os mais altos: em 2006/2007 foram comprados direitos
correspondentes a 27,3 hm? a EUR 0, 19/m3, enquanto em 2007/2008 foram adquiridos 50,6 hm?3 a EUR 0,25/m3.

Por fim, também houve aquisicbes temporarias de 6 hm? pelo banco de dgua da bacia do Sequra em 2007/2008
para minimizar os impactos da seca e assequrar abastecimento urbano e fluxos ambientais.

Fonte: Garrido e Llamas (2009); Garrido, Rey e Calatrava (2012); e Palomo-Hierro e Gémez-Limon (2016).

Transferéncias entre bacias hidrograficas
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Uma caracteristica particular dos mercados na Espanha reside no fato de que é possivel haver transferéncias
entre bacias. Todas as transacdes entre bacias via mercado envolveram a transferéncia de dgua da regido sul
do plateau de Castilla de La Mancha e das cabeceiras da bacia do Guadalquivir para as areas mais aridas do
sudeste espanhol, como as provincias de Murcia e Almeria (GARRIDO e LLAMAS, 2009; GARRIDO, REY e
CALATRAVA, 2012).

Esse tipo de transferéncia constituia uma excecdo no arcabouco da reforma de 1999, uma vez que requeria
autorizacao do Ministério do Meio Ambiente, além de estar devidamente prevista no Plano Hidroldgico Nacio-
nal ou em leis especificas que regulassem cada transferéncia (EMBID IRUJO, 2013). De fato, as transferéncias
gue se observaram entre 2005 e 2008 foram explicitamente autorizadas por Decretos Reais'?!. Outro elemento
comum a essas transferéncias que ocorreram entre 2005 e 2008 foi a isencdo da cobranca da taxa pelo uso da
infraestrutura de transporte da dgua por parte do Ministério do Meio Ambiente, por se tratar de situacdo de
escassez extrema (GARRIDO, REY e CALATRAVA, 2012).

No passado, transacoes entre bacias do Tejo e do Segura envolveram vendas de direitos de distritos de irrigacao
na primeira para distritos de irrigacdo e empresas de abastecimento urbano na sequnda (BERBEL, BOUSCASSE,
etal., 2014) (vide Figura 9.4 e Quadro 9.7), respeitando, portanto, a regra de transferéncias apenas para usos
de prioridade de mesmo nivel ou superior (segundo a Lei Nacional de Aguas).

Esses casos emblematicos configuram, na realidade, um arranjo institucional especifico entre entidades de
duas bacias distintas e ndo um mercado de dgua propriamente, em que individuos tomam decisées de forma
descentralizada com base em sinais de preco que sdo de amplo conhecimento entre os agentes. Além disso,
essas transferéncias ocorriam antes mesmo da Reforma de 1999.

121 Embid Irujo (2016) expde minuciosamente as modificacoes legislativas introduzidas por Decretos Reais no periodo entre 2005 e 2009
para lidar com a urgéncia da seca autorizando transferéncias entre diferentes territérios (bacias) e a forma como as disposicoes para casos
de emergéncia (excecdes) estao se transformando em regras gerais.
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Figura 9.4 - Volume transferido via Aqueduto Tejo-Segura (GL) para irrigacdo e empresas de abaste-
cimento urbano (1979-2011)
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Fonte: San Martin (2011) apud Rey, Garrido e Calatrava (2014).

Quadro 9.7 - Perfil das transferéncias ocorridas via aqueduto Tejo-Segura

De 2001 a 2004, houve transacoes entre a Unidad Sindical de Usuarios del Jucar, que representava irrigadores e a
empresa geradora de hidroeletricidade Iberdrola, que vendeu direitos desses usudrios (entre 6 hm3 e 12 hm3 por
ano) para uma empresa de abastecimento urbano (Mancomunidad de los Canales del Taibilla), que se comprometeu
a indenizar a Iberdrola e cobrir custos relacionados a infraestrutura de transporte da dgua e bombeamento de dguas
subterraneas, com o intuito de substituir os volumes adquiridos, o que teria resultado em um custo de EUR 0,25/m3.

Outras transagées envolvendo volumes maiores tiveram como compradores irrigadores na bacia do Segura (Sindlica-
to Central de Regantes del Acueducto Tajo-Segqura). Nesse caso, transacoes envolveram a transferéncia de 94,5 hm?
entre 2006 e 2009, a precos que variaram entre EUR 0,19 e EUR 0,22/m3.

Por fim, o aqueduto Tejo-Sequra permitiu a celebracdo de trés contratos que previam a transferéncia de até 40 hm?3
por ano entre uma comunidade de irrigadores e Mancomunidad de los Canales del Taibilla, empresa de abasteci-
mento urbano. Em 2008, esse volume chegou a quase 37 hm? e o prego praticado foi de EUR 0,27/m?3.

Fonte: Palomo-Hierro e Gomez-Limon (2016).

Quadro 9.8 - Transferéncias entre as bacias de Guadalquivir e Andaluzia

Outro exemplo de transferéncia temporéria de direitos de uso de dgua ocorreu em 2007 e 2008 entre Negratin
(Bacia de Guadalquivir) e Almanzora, na regido da Andaluzia (sul da Espanha). Guadalquivir é a maior area de irri-
gacao na Espanha, compreendendo 845 mil hectares de producao de oliveiras, frutas citricas e péssegos, além de
outras culturas, como algodao, milho, girassol e, em menor escala, beterraba. Em Almanzora concentram-se estufas
e culturas de alto valor, constituindo a area de agricultura irrigada mais rentavel da Espanha.

Assim, agricultores da bacia de Guadalquivir que cultivavam arroz e outros produtos de ciclo anual venderam seus
direitos para agricultores da bacia de Almanzora que vivem da horticultura e producéo de frutas citricas. A diferenca
de produtividade da dqua entre as duas regides (EUR 0,25/m3 em Guadalquivir e EUR 1,6/m3 em Almanzora) favo-
receu a transteréncia.

A transacao se deu por meio da Aguas de Almanzora'? que adquiriu direitos de diversas comunidades de irrigadores
na bacia de Guadalquivir, envolvendo volume de 30 hm? a precos em torno de EUR 0,18/m3. O caso envolveu tam-
bém autocontratos (20 hm?3), em que ela apenas transferiu seus direitos de uma bacia para outra, embora o volume
correspondente a tais direitos tenha sido drasticamente reduzido devido ao ajuste em relacdo ao consumo historico,
aos impactos ambientais da transferéncia e a correcao das alocacoes devido a seca.

Fontes: Giannocarro e Berbel (2011); Rey, Garrido e Calatrava (2014); e Palomo-Hierro e Gomez-Limén (2016).

122 Aguas de Almanzora SA é uma sociedade constituida por 17 comunidades de irrigadores do Vale de Almanzora (norte de
Almeria) para explorar recursos hidricos via aqueduto (Negratin-Almanzora) (PALOMO-HIERRO e GOMEZ-LIMON, 2016).
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9.3 Consideracdes Gerais, Resultados e licdes Aprendidas
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Entre os fatores que favoreceram a introducao dos mercados de d4gua na Espanha esta a constatacao da falta
de efetividade dos outros meios que poderiam servir a realocacdo de dgua, tais como a revisao de concessoes,
expropriacdo de direitos ou uma realocacdo por meio de lei. Tais meios ndo funcionaram (ou nao estao funcio-
nando) porgue de um lado enfrenta-se a resisténcia das partes afetadas e, de outro, hd um considerével custo
econdémico que tais medidas impéem as contas publicas (EMBID IRUJO, 2013; GOMEZ-LIMON e CALATRAVA,
2016).

As principais mudancas institucionais na legislacao de recursos hidricos que tiveram implicacdes para o desen-
volvimento de mercados de agua ocorreram apos periodos de seca. A Reforma de 1999, por exemplo, ocorreu
apos a seca da década de 1990 (entre 1991 e 1995), que resultou em grandes perdas econémicas e fortes
restricoes no abastecimento urbano de 4gua (DE STEFANO e HERNANDEZ-MORA, 2016).

Os mercados de dgua na Espanha ganharam maior relevancia somente a partir de 2005, especificamente no
periodo 2006-2008, com volumes transacionados que representam apenas 1% do uso consuntivo, apesar de
chegar a quase 5% em situacoes de seca em algumas bacias (Tabela 9.2 e Tabela 9.3). Embora a legislacdo
permita transacoes tanto temporarias como permanentes (direitos privados) das concessoes, as atividades de
comércio tém sido raras, ocorrendo principalmente em virtude de condicdes de seca (BERBEL, BOUSCASSE, et
al., 2014).

Por ora, contudo, nenhuma instituicdo governamental realizou estudos ou publicou informes com vistas a
avaliar o desempenho e os impactos dos mercados de dgua na Espanha. Nao ha, portanto, estatisticas oficiais
sobre o numero de operacdes, volumes transacionados, precos pagos ou agentes envolvidos, o que dificulta
também qualquer tentativa de avaliacdo independente (GOMEZ-LIMON e CALATRAVA, 2016).

Tabela 9.2 - Volumes transacionados por tipo de transferéncia, em condic¢6es nor-
mais e de seca (hm3)

Tipo 2001-2004 (Normal) 2005-2008 (Seca) 2009-2011 (Normal) Total 2001-2011
Intra-bacia 46,66 77,99 31,7 156,35
Entre bacias 204,34 31,05 235,39
Ofertas Publicas’ 198,34 198,34
Total 46,66 480,67 62,75 590,08

1 Ofertas publicas de aquisicao de direitos de uso de agua

Fonte: Palomo-Hierro, Gdmez-Limén & Riesgo (2015, p. 659).

177



Estudo de (aso: Espanha

Tabela 9.3 - Volumes utilizados e transacionados, por bacia em 2007 (hm3)

Total -
Uso total Transferéncias Transferéncias Ofertas Vol. total ot_a trans
. . . L . ferido / Uso
de agua internas entre bacias' publicas transferido
total (%)
Guadalquivir 3.790,47 (-) 33,21 33,21 0,88
Guadiana 2.261,92 9,52 9,52 0,42
JUcar 3.138,55 (-) 6,10 27,30 33,40 1,06
Segura 1.820,83 0,71 (+) 74,50 3,00 78,21 4,30
Andaluzia-
ndaluzia 1.337,78 0,90 (+) 33,21 34,11 2,55
Mediterraneas
Tejo 2.830,00 (-) 68,40 68,40 2,42
Outras bacias 16.444,06 0,00
Total 31.623,61 1,61 107,71 39,82 150,83 0,48

1 Sinais positivos indicam que a bacia importou agua e sinais negativos indicam que dgua foi exportada da bacia.

Fonte: Palomo-Hierro e Gémez-Limon (2016, p. 88).

Em termos gerais, considera-se que sob condicbes de escassez, os mercados mostraram-se instrumen-
tos efetivos para realocar 4gua para usos de maior valor econémico (PALOMO-HIERRO, GOMEZ-LIMON e
RIESGO, 2015). No entanto, é preciso reconhecer que eles funcionaram primordialmente em situacdes de
emergéncia, baseando-se em excecdes quanto aos instrumentos legais, isto é, dependentes de acdes admi-
nistrativas para lidar com uma crise, sem constituirem um elemento essencial da gestao de recursos hidricos
(GOMEZ, DELACAMARA, et al., 2011).

Diante das barreiras ainda existentes, de natureza técnica, institucional e até cultural, Palomo-Hierro e Go-
mez-Limén (2016) ressaltam que é preciso haver uma grande diferenca nas produtividades marginais
da 4gua para justificar a realizacdo de transacoes, ou seja, para que os ganhos de eficiéncia superem os
custos de transacdo. Nesse sentido, com algumas excecdes, o potencial para transacdes entre usuarios de
uma mesma bacia é limitado, ja que as diferencas nas disposicoes a pagar e a receber ndo sao significativas
(REY, GARRIDO e CALATRAVA, 2014).

Assim, mais importante do que a heterogeneidade entre os usos econémicos, teria sido a intensidade com que
eventos de seca afetam os direitos dos usuérios (REY, GARRIDO e CALATRAVA, 2014). Entretanto, se depender
desses tipos de transacdo, os mercados de dgua na Espanha encontrarao forte resisténcia para seguir adiante,
dado que as transferéncias de dgua entre bacias, geralmente, suscitam alguma controvérsia.

As transac¢des de concessdes no caso espanhol também podem agravar situacoes de escassez, quando relativas
a alocacoes concedidas em excesso as necessidades do usuario original. Nesse caso, o monitoramento e fisca-
lizacao dos volumes efetivamente utilizados sdo cruciais para assegurar que os mercados estdo contribuindo
para a alocacdo mais eficiente dentro dos limites disponiveis para uso na bacia (GOMEZ, DELACAMARA, et al.,
2011).
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Além disso, ha fortes criticas sobre a extracdo excessiva e ndo controlada de aquiferos. De fato, os mercados
nao podem se desenvolver quando muitos usuarios tém acesso ilimitado a fontes de d4gua subterranea a custos
reduzidos. Nesses casos, 0s mercados provocam o incentivo perverso de se extrair ainda mais esses recursos
que ja estao sobre-explorados em muitas regiées da Espanha (GOMEZ e DELACAMARA, 2016).

Em adicdo, praticamente nao se nota a participacdo de usuarios individuais. Na realidade, a participacdo de
6rgdos governamentais e agéncias de 4gua como compradores tem sido a regra e nao excecdo (GARRIDO, REY
e CALATRAVA, 2012). A maior parte dos agricultores, por sua vez, atua por meio de representacdes (comu-
nidades de irrigadores), algo que pode ser um entrave ao desenvolvimento dos mercados, ja que torna mais
dificil explorar a heterogeneidade entre usuarios. Com efeito, Rey, Garrido e Calatrava (2014) afirmam que as
associacoes sao menos propensas a participar dos mercados.

Arbitrariedade, incerteza e disponibilidade de informacdes
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A despeito das transacdes formais que ocorreram por mais de uma década envolvendo direitos de dgua na
Espanha, pairam incertezas sobre a operacao futura desses instrumentos. Por exemplo, ha pouca objetividade
nos critérios utilizados para aprovacao ou reprovacao das transferéncias de direitos, especialmente entre bacias
distintas, algo problematico, uma vez que usuarios de dgua tendem a basear suas decisdes também em virtude
das transacoes passadas (GARRIDO, REY e CALATRAVA, 2012).

Adicionalmente, grande inseguranca juridica reside no fato de as concessées poderem ser revogadas, alteradas
ou interrompidas pelas autoridades de bacia caso observadas condicbes que embasem essas decisdes (REY,
GARRIDO e CALATRAVA, 2014). H&, portanto, riscos associados ao grau de arbitrariedade com relacdo a atu-
acao das autoridades e, consequentemente, consideravel incerteza para que os usuarios comercializem seus
direitos. Palomo-Hierro, Gbmez-Limén e Riesgo (2015) alertam, inclusive, para a possibilidade de os usuérios
desistirem de realizar transacbes com receio de que a autoridade responsavel pela revisdo das concessoes
interprete a disposicdo a vender dgua como resultado de uma alocacdo excessiva que necessita ser reduzida.

O bom funcionamento de um mercado depende de dados confidveis e disponiveis para assegurar que: i) nao
ocorram fraudes ou equivocos que permitam consumo além do previsto nos direitos (concessdes); e ii) 0s usu-
arios tenham os sinais corretos (precos) para embasar suas tomadas de decisao.

No que diz respeito ao primeiro aspecto, desde a lei de 1999, é requerida a instalacdo de instrumentos de medi-
cao de consumo por parte dos usuarios que detém concessdes (HERNANDEZ-MORA, 2016). Tal provisao, caso
seqguida, facilitaria a gestdo dos recursos hidricos no pais e a avaliacdo dos resultados e impactos decorrentes
das transacdes do mercado.

Quanto as informacoes relacionadas as transacdes em si, sé recentemente a legislacdo espanhola introduziu a
exigéncia de registro das informacoes relacionadas aos contratos de transferéncia de concessdes por meio do
Decreto Real 670/2013 (PALOMO-HIERRO e GOMEZ-LIMON, 2016). Entretanto, tais medidas ainda nao surti-
ram o devido efeito e ndo resultaram em maior transparéncia, como consequéncia o acesso as informacdes dos
mercados de dgua permanece dificil (PALOMO-HIERRO, 2016). A Tabela 9.4 sintetiza as principais licbes que a
experiéncia espanhola traz para o desenho de mercados de agua:
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Tabela 9.4 - Licoes da experiéncia espanhola

Categoria

Superalocacdo dos recursos
existentes

Descricao
- E essencial que em bacias “fechadas” estabelecam-se objeti-
vos claros referentes a volumes que podem ser alocados (cap),
inclusive vazées minimas (padrdes ecoldgicos aceitaveis), e pro-
cedimentos para satisfazer demandas de novos usuérios (caso
Necessario).

Direitos de agua

- A possibilidade de revogacdo ou alteracdo das concessoes a
qualquer momento gera inseguranca entre usuarios e chega a
impedir que eles transacionem direitos ociosos, com receio de
gue sejam permanentemente reduzidos.

Abordagem incremental

- Quanto maior a abrangéncia mercado, maiores sdo 0s riscos
(efeitos negativos nao previstos);

- Importante monitorar resultados e conduzir ajustes ao longo
do tempo.

Perfil dos usuarios e tamanho
dos mercados

- Caso nivel de agregacao seja muito elevado (ex. comunidades
de agricultores), é possivel que nao haja heterogeneidade sufi-
ciente para justificar trocas entre usuarios.

Governanca

- Mecanismos para fortalecimento da transparéncia e partici-
pacao social sdo fundamentais para minimizar conflitos e atin-
gir resultados equilibrados.

Equilibrio entre controle e
flexibilidade

- As restricoes aplicaveis as transferéncias de concessdes na
Reforma de 1999 facilitaram a aceitacao publica para o surgi-
mento dos mercados;

- A medida que restricbes sao retiradas para permitir mais fle-
xibilidade nos mercados, é fundamental observar se impactos
sobre terceiros e sobre os padrées ecoldgicos nao estao geran-
do resultados pouco equilibrados.

Monitoramento e disponibilidade
de informacoes

- Sem uma base histérica dos dados relativos a consumo efeti-
vo, as autoridades locais nao sao capazes de aplicar regras que
restringem as transacoes a médias histoéricas.

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Cenario Atual

A gestao dos recursos hidricos € um problema complexo para o qual um enfoque econémico pode oferecer
valiosas contribuicdes. Ao passo que certo viés econdmico ja esteja refletido em alguns aspectos do arcabouco
governando a extracdo e o uso da dgua no Brasil, o pafs nao conta, por exemplo, com instrumentos econémi-
cos baseados em mercados em seu rol de opcdes para lidar com eventos de escassez. Justifica-se, logo, uma ex-
ploracdo acerca da possivel adocdo de mercados de direitos de uso de dgua nas bacias hidrograficas brasileiras.

Novas politicas publicas e instrumentos regulatoérios, entretanto, ndo sdo adotados no vacuo. Antes de realizar
conjecturas sobre o desenho de um novo mecanismo para a gestao dos recursos hidricos no pais é, portanto,
necessario compreender como o atual arranjo legal opera, a partir tanto das regras formais dispostas em leis,
normas ou resolucdes, quanto das percepcoes e interpretacoes que gestores, usuarios de dgua e académicos
fazem desse corpo juridico.

10.1 Consideracdes Juridicas Acerca do Uso de Instrumentos Econdmicos para a
Gestdo de Recursos Hidricos no Brasil
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Esta secao apresenta uma breve andlise sobre aspectos juridicos que podem ser incorporados a discussdes mais
amplas sobre o papel de instrumentos econémicos que ndo a cobranca pelo uso da &gua, ja prevista no arca-
bouco atual, para uma gestao mais eficiente e sustentavel dos recursos hidricos no Pais.

Relembrando, IEs compreendem quaisquer mecanismos pelos quais usuarios de agua voluntariamente transa-
cionam (realocam) seus direitos de uso (ou extracao) de agua, par- .
cial ou totalmente, temporaria ou permanentemente, de acordo com § Esses instrumentos podem ser considerados
. . . . i como “inovadores” para o caso brasileiro, ja i
suas necessidades e obedecendo a eventuais condi¢des impostas £ que ndo estdo previstos de forma explicita
pelo Poder Publico. A anélise ndo tem pretensdes de exaurir o temae i na Politica Nacional de Recursos Hidricos
. . . . i (PNRH) ou nas demais fontes normativas
explora somente a aplicabilidade de IEs inovadores do ponto de vista

% associadas.
juridico, ou seja, sob a 6tica do arcabouco normativo vigente'.

123 Nao é realizado, por exemplo, estudo acerca de decisées judiciais envolvendo disputas sobre direitos de dgua no Brasil.
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Direito de aguas
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O Direito de Aguas pode ser definido como “o conjunto de principios e normas juridicas que disciplinam o do-
minio, Uso, aproveitamento, a conservacao e preservacao das aguas, assim como a defesa contra suas danosas
consequéncias” (POMPEU, 2006, p. 39). O conceito abrange um amplo conjunto de normas juridicas de cunho
civil, ambiental e administrativo, que “objetivam garantir melhorias na qualidade e quantidade disponivel desse
recurso, paras as atuais e futuras geracoes” (GRANZIERA, 2014).

As principais fontes normativas abordadas neste trabalho sao: a Politica Nacional do Meio Ambiente de 1981
(PNMA), a Constituicdo Federal de 1988 (CF), a Lei no 9.433 de 1997, que institui a PNRH, entre outras delibe-
racoes'?, a Lei no 9.984 de 2000, que dispde sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e o Codigo
Civil de 2002. Existem, ainda, diversos outros instrumentos normativos que, apesar de relevantes, nao serdo
abordados nessa secao'?>.

Nesse momento inicial, é interessante trazer a tona uma possivel distincdo entre o sentido da palavra “dgua”
e a expressao “recursos hidricos”. Agua pode ser considerada o “elemento natural, descomprometido com
qualquer uso ou utilizacdo (...)". Ja recurso hidrico pode ser definido como “a dgua como bem econdémico, com
fins utilitarios” (POMPEU, 2006, p. 2).

0 Codigo de Aguas de 1934'%, por exemplo, tem tal nome por tratar de questdes abrangentes do elemento
liquido, incluindo usos econémicos ou nao. Ja a PNRH nédo se chama Lei das 4guas ou algo similar, justamente
por abordar a &gua na condicdo de recurso dotado de valor econdmico'?’.

Essas definicbes, apesar de relevantes, nem sempre serdo seguidas no decorrer desta secao (e da publicacao),
que aborda diversas fontes secundarias de informacao, as quais ndo necessariamente adotam entendimento
similar.

124 |Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o
inciso XIX do art. 21 da Constituicao Federal, e altera o art. 1° da Lei no 8.001, de 13 de marco de 1990, que modificou a Lei no 7.990,
de 28 de dezembro de 1989.

125 Tais como: O Cédigo de Aguas de 1934 (Decreto no. 24.643 de 1934); a Lei no 9.985 de 2000, que cria o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao (SNUC); a Lei no 11.445 de 2007, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico; a Lei no 12.305
de 2010 que institui a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS); o Cédigo Florestal, regulado por meio da Lei 12.651 de 2012; além dos
arcaboucos normativos estaduais e municipais.

126 O Coédigo de Aguas encontra-se, em grande parte, superado, em especial no que concerne aos artigos que tratam da apropriacao
de aguas por particulares. Tais disposicdes foram revogadas de forma tacita pela CF e PNRH, entre outras, que definem todas as aguas
como publicas. Contudo, algumas previsdes contidas no Cédigo ainda estdo em vigor, tais como aquelas que dispdem sobre relacoes de
vizinhanca e que asseguram o transito de usuarios por terrenos particulares para o acesso a agua (FREIRIA, 2007).

127 Art. 1, inciso Il
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Dominialidade das aguas publicas

© © © 0 00 0000000000000 0000000000000 00000000000 00000000000 0000000000000 00000000O0 O O

Numa visao juridica baseada no direito privado, dominio tem conotacao similar a “propriedade”, como pode
ser inferido a partir das definicdes inseridas na parte geral do Cédigo Civil, em especial as secées que tratam
das diferentes classes de bens'?®. Veja-se o art. 98 da referida norma, o qual estabelece que: “Sao publicos os
bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno; todos os outros sao par-
ticulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem” (grifo nosso). Veja-se também o artigo subsequente (art.
99), que define como um dos trés tipos de bens publicos: “os de uso comum do povo, tais como rios, mares,
estradas, ruas e pracas”.

Em consonancia com os artigos 98 e 99 do Cédigo Civil, a CF define todas as dguas como publicas, que podem
ser bens da Unido ou dos Estados Federados. Sdo bens da Unido: “os .
lagos, rios e quaisquer correntes de 4gua em terrenos de seu dominio, { As nomenclaturas juridica e econémica nao
banh is d Estad . de limit t , i necessariamente estao alinhadas. Esse é o
ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, : g0 do termo “bens publicos”, por exem-
ou se estendam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem como 3 _plo.

0s terrenos marginais e as praias fluviais”2°.

Sao bens dos Estados: “as dguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em deposito, ressalvadas,
neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Uniao”'*°. Tal dupla dominialidade das aguas, todavia,
ainda é acompanhada por constantes indefinicoes quanto ao papel a ser desempenhado pelos diferentes entes
da federacdo™' (ABERS e JORGE, 2005).

Com base nesses preceitos da CF e do Cédigo Civil, a Unido e os Estados poderiam ser considerados os proprie-
tarios das aguas brasileiras, podendo usar, gozar, dispor e reaver sua propriedade' como melhor entender.
No entanto, demais estipulacoes da propria CF e de leis ordinarias (tais como a PNMA e a PNRH) atribuem con-
dicdes especiais ao dominio e uso das dguas brasileiras, justamente por serem “bens de uso comum do povo”
e por representarem um dos elementos que compdem o meio ambiente.

Considerando, assim, a agua como um dos elementos que compdem o meio ambiente!®, e partindo do en-
tendimento de que esse se encontra inserido na categoria de direitos difusos (MUKAI, 2002, p. 6), é possivel
argumentar que direitos associados aos diversos usos das dguas pertencem a uma coletividade indetermina-
da™4 Desse modo, é possivel entender que a dominialidade inerente aos recursos hidricos ndo possui
sinénimo de apropriacao do bem, mas sim de gerenciamento (SOUZA, 2009).

128 Art. 79 - 103.
129 Art. 20, inciso lIl.
130 Art. 26, inciso .

131 Similarmente, muitos dos estados nao possuem capacidades técnicas para “a operacionalizacao das decisdes dos comités, tais como
a implantacao de sistemas relativos a outorga, as informacdes, ao monitoramento e a fiscalizacao” (ABERS e JORGE, 2005).

132 Art. 1.228, Codigo Civil de 2002.

133 Com base na definicao para “meio ambiente” trazida na PNMA de 1981: "o conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacdes de
ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas” (BRASIL, 1981).

134 Direitos difusos sdo aqueles “transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por
circunstancias de fato” (GASTALDI, 2014).
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O entendimento trazido do paragrafo anterior estd em sintonia com o art. 225 da CF, o qual determina que:
“Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracoes”.

Com base no art. 225, reafirma-se que o meio ambiente e todos os seus elementos ndo podem pertencer a
uma Unica pessoa, seja essa fisica ou juridica, publica ou privada. Assim argumenta Machado (2011, p. 137):
“A Constituicdo, em seu art. 225, deu uma nova dimensdo ao conceito de meio ambiente como bem de uso
comum do povo. (...) O Poder Publico passa a figurar ndo como proprietario de bens ambientais — das dguas e
da fauna —, mas como um gestor ou gerente, que administra bens que nao sao dele (...)".

Contrariamente, Monteiro (1996, p. 210) argumenta ndo ser exato o entendimento de que bens publicos de
uso comum do povo sao de propriedade da coletividade. Ainda de acordo com Monteiro, esses pertencem
sim ao ente de direito publico (Unido ou Estados), que por sua vez tem a respectiva guarda, administracao e
fiscalizacao.

Em todo caso, as aguas sao inalienaveis (ja que sao bens publicos de uso comum do povo), como consta no
Caédigo Civil'*>. No mais, seu uso pode ser gratuito ou retribuido, conforme for estabelecido pela entidade
publica responsavel pela sua administracao’=.

Reparticdo constitucional de competéncias
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A CF, que tem o poder distribuidor de competéncias entre os trés entes da Federacao, delimita as atribuicoes
e composicao administrativa da Unido, Estados e Municipios. Inicialmente, importa destacar a autonomia con-
ferida a cada uma das entidades da Federacao, e a inexisténcia de vinculacao hierarquica entre eles. De acordo
com Antunes (2012), "o Brasil é organizado politicamente sob a forma de um Estado Federal com trés niveis de
Governo (Uniao, Estados e Municipios). Cada um desses niveis tem uma esfera de atribuicdo prépria que deve
ser respeitada pelos demais niveis entre si”.

E possivel elencar dois tipos de competéncias: a competéncia legislativa e a competéncia material ou admi-
nistrativa (SILVA, 2006). A primeira diz respeito a atribuicdo para “estabelecer normas juridicas, editar regras
e fixar principios dominantes, disciplinando as atividades politicas e administrativas” (FERREIRA, 1990, p. 1;
GRANZIERA, 2014, p. 66).

De forma simplificada, a competéncia legislativa permite a criacdo ou alteracdo do direito. Ja a segunda “refe-
re-se a acdes administrativas, ao poder-dever da Administracao Publica de cuidar de assuntos da sua compe-
téncia” (GRANZIERA, 2006, p. 72). Aquela pode ser exclusiva, privativa, concorrente ou suplementar, enquanto
esta pode ser exclusiva ou comum (Tabela 10.1).

135 Art. 100 do Cédigo Civil de 2002.
136 Art. 103 do Codigo Civil de 2002.
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Tabela 10.1 - Classificacao de competéncias entre os trés entes da federacao

Competéncias legislativas
Exclusiva: atribuivel a um dos trés entes da Federa-

cao, com exclusao dos demais. Nao é delegavel para
outros entes federativos, nao cabendo também su-
plementariedade.

Competéncias materiais ou administrativas
Exclusiva: atribuivel a um dos trés entes da Federa-
cao, com exclusao dos demais. Nao é delegdavel para
outros entes de Federacao, ndo cabendo também su-
plementariedade.

Privativa: enumerada como competéncia propria de
um dos trés entes da Federacdo, mas com possibli-
dade de delegacao e de competéncia suplementar.

Comum: a possibilidade de praticar certos atos em
certa esfera por um dos entes da Federacdo, junta-
mente e em pé de igualdade com os demais entes.

Concorrente: a possiblidade de disposicéo sobre o
mesmo assunto ou matéria por mais de um ente da
Federacao. Cabe a Unido, todavia, estabelecer nor-
mas de cunho geral.

Suplementar: a formulacdo de normas que desdo-
brem o conteldo de principios ou normas gerais com
a finalidade de suprir a auséncia ou omissao dessas.

Fonte: baseado em GVces (2014a, p. 32).

Cabe, todavia, uma importante observacdo sobre as competéncias materiais ou administrativas: normas admi-
nistrativas podem ser estabelecidas na forma de leis. Ou seja, entes da Federacdo que possuem competéncia
material sobre determinado assunto poderdo também legislar em matéria administrativa para poder exercer tal
funcdo. O que nao podem é criar ou alterar o direito sobre o assunto.

Em relacdo as aguas, a CF concede a Uniao a competéncia privativa de legislar sobre elas'’, podendo lei
complementar autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas de matérias relacionadas ao tema'=8.

Até o momento, ndo ha lei complementar que delegue tais atribuicdes. Desse modo, cabe apenas a Unido
legislar sobre o tema. Além disso, como exposto anteriormente, a Unido tem o dever de gerenciar e fiscalizar
os diversos usos das aguas sob seu dominio e, portanto, possui competéncia material para editar normas ad-
ministrativas para tanto.

Competem ainda a Unido duas importantes atribuicbes especificadas na CF: instituir o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNGRH ou SINGREH) e definir critérios da outorga de direitos de uso de
recursos hidricos'®. Tais atribuicdes foram regulamentadas por meio da Lei no 9.433 de 1997 (abordada mais
adiante na presente secao).

Com relagao aos Estados, compete a esses editar normas administrativas sobre as dguas de seu dominio, inclu-
sive sob a forma de leis, sempre respeitando os preceitos gerais estabelecidos pela Unido. Sobre isso, Pompeu
(2002, p. 11) oferece a sequinte reflexao:

137 Art. 22, inciso IV.
138 Art. 22, paragrafo unico.
139 Art. 21, inciso XIX.
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“Em virtude da existéncia de aguas do seu dominio, as quais os Estados tém o poder-dever de administrar,
torna-se indispensavel interpretar o texto constitucional no sentido de permitir que isso ocorra. Do contrario, a
inclusdo destas entre os bens das unidades federadas seria indcua, uma vez que, num estado de direito, seria
impossivel geri-las sem editar normas, (...). Por esta razdo, nao pode ser negada aos Estados a competéncia
para baixarem normas administrativas sobre a gestao das dguas do seu dominio, mesmo em forma de lei. O
gue a estes é vedado é criar o direito sobre dguas, matéria privativa da Uniao” (POMPEU, 2002, p. 11).

Nao obstante, podem os Estados legislar concorrentemente sobre a “conservacao da natureza, defesa do solo
e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo” . Assim sendo, Estados possuem
também competéncia para legislar sobre dguas, embora de forma indireta, quando em relacdo ao meio am-
biente e sua preservacao.

Assim argumenta Machado (2002, p. 25): “em matéria de 4guas, a competéncia privativa (art. 22 CF) e a com-
peténcia concorrente (art. 24 CF) cruzam-se e permanecem entrelacadas. Os Estados podem estabelecer, de
forma suplementar a competéncia da Unido, as normas de emissdo dos efluentes lancados nos cursos d’agua,
visando a controlar a poluicdo e a defender o recurso natural (art. 24, VI, da CF), mas dependem do que dis-
puser a lei federal, a qual cabe definir os padroes de qualidade das dguas e os critérios de classificacdo das
aguas dos rios, lagos e lagoas”. Cabe, por fim, destacar a competéncia material comum entre Unido, Estados e
Municipios, de proteger o meio ambiente, combater a poluicdo, preservar as florestas, a fauna e a flora'!142.

Lein® 9.433, de 8 de Janeiro de 1997
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A Leino 9.433/1997, principal fonte de direito para a gestao de recursos hidricos do Pais, institui a PNRH, cria o
SNGRH e define critérios de outorga de direitos de uso de recursos hidricos, entre outras deliberacdes (BRASIL,
1997). Embora a referida lei seja digna de avaliacbes compreensivas, a analise trazida nessa secdo restringe-se
as questdes relevantes para discussdes sobre a adocao de instrumentos econémicos, em particular aqueles de
carater inovador para o caso brasileiro.

O Titulo | da Lei no 9.433/1997 dispde sobre a PNRH. Seu primeiro artigo traz os seis fundamentos que emba-
sam a Politica; os dois primeiros conceituam a agua como “bem de uso comum do povo, recurso natural limi-
tado e dotado de valor econémico”'*. O segundo artigo da referida Lei lista os objetivos gerais da Politica: (1)
“assegurar a atual e as futuras geragdes a necessaria disponibilidade de agua [...]", (2) “a utilizagdo racional e
integrada dos recursos hidricos” [...], e (3) “a prevencao e defesa contra eventos hidrolégicos criticos de origem
natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais” 4.

140 Art. 24, inciso VI da Constituicdo Federal de 2002.
141 Art. 23, incisos VI e VII.

142 Competéncias ndo incluidas nessa secao: (1) Competéncia (material) comum para “registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes
de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus territorios” (CF: Art. 23, XI), (2) Competéncia (material) exclu-
siva da Unido: fixar os parametros nacionais para a prestacdo do servico de saneamento basico (CF: Art. 21), e (3) competéncia (material)
comum para promover programas de construcao de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico (CF: Art.
23 1X).

143 Art. 1, incisos | e Il.
144 Art. 2.
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Tais objetivos e fundamentos reforcam o entendimento sobre a relevancia da contemplacdo do uso de instru-
mentos econdémicos em prol de uma gestao mais eficiente e sustentavel dos recursos hidricos. Ou seja, por ser a
agua um bem limitado (ou escasso) e dotado de valor econémico, instrumentos econdmicos podem contribuir
para seu uso racional e adequado, de forma a garantir sua disponibilidade para atuais e futuras geracoes.

O Art. 5 da Lei no 9.433/1997 lista os seis instrumentos da PNRH:
(I)  os Planos de Recursos Hidricos;
(Il o enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo os usos preponderantes da dgua;
() a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;
(IV) a cobranca pelo uso de recursos hidricos;
(V) acompensacdo a municipios'; e
(V) o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos.

Porto e Porto (2008) destacam que um dos aspectos positivos da Lei advém do grau de flexibilidade e adap-
tacdo as condicoes de cada bacia hidrografica ao nao . - S S
tornar obrigatéria a adocdo de todos os instrumentos ; éi”;g;iéefgcff;e%effgj:dgfefu;rgi;‘ztgg i)(;ﬁll‘%ft?g(rjas
em todas as bacias, bem como ao nao limitar a gestdo : leiro. Logo, analise mais profunda acerca do instrumento da
de recursos hidricos somente aos instrumentos por ela ""-.,SObranga pelo uso da agua nio se faz pertinente.
elencados’™®.

A cobranca pelo uso de recursos hidricos visa reforcar a nocdo de que a 4gua é um bem econdmico, ja que
oferece ao usudrio uma indicacdo de seu real valor'¥’. A cobranca incentiva a racionalizacdo do recurso e prové
receitas para implementacdo de programas e projetos contidos nos planos de recursos hidricos'®. De acordo
com o art. 20 da Lei no 9.433/1997 serdo cobrados o0s usos de recursos hidricos sujeitos a outorga.

O Titulo Il da Lei, por sua vez, dispbe sobre o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Ideal-
mente, os comités de bacia poderiam ser encarados como a ferramenta de gestao mais representativa e com
maior grau de influéncia dentro do Sistema'#; na pratica, entretanto, tém tido papel e atuacao limitadas
(ENGLE e LEMOS, 2010), cuja criacao tende a ocorrer de forma atrelada a resolucao de algum problema espe-
cifico identificado em determinada bacia (ABERS e JORGE, 2005).

145 O Unico artigo referente a compensacdo aos municipios (Art. 24), no entanto, foi vetado. Ainda assim, o mecanismo nao foi elimi-
nado como instrumento de gestdo, apesar de sua pequena utilizacdo (como forma de incentivar municipios a buscarem acoes e politicas
que auxiliem na sustentabilidade das bacias hidrograficas) (PORTO e PORTO, 2008).

146 No entanto, alguns instrumentos sé podem ser implementados uma vez outros tenham sido implementados. Por exemplo, a cobran-
ca pelo uso de agua deve ser implementada na presenca de um plano de recursos hidricos.

147 Nesse sentido, a cobranca pelo uso da dgua no Brasil (como atualmente aplicada) poderia ser considerada equivalente a uma taxa
de extracao de sinalizacao.

148  Art. 19 da Lei no 9.433/1997.

149 O conceito de participacdo em comités de bacia é inspirado nos casos alemao e francés (YOUNG e YOUNG, 1999).
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A outorga de direitos de uso de recursos hidricos
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A (emissdo) de outorga de direitos de uso de recursos hidricos tem como objetivo assegurar o controle quanti-
tativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso a dgua. Importa notar, desde j4,
que a outorga nao implica a alienacao parcial das aguas, que sao inalienaveis, mas o simples direito
de seu uso™°.

Em termos gerais, a outorga representa um “ato administrativo discricionario e precario através do qual o
Poder Publico torna possivel, ao pretendente, a realizacdo de certa atividade ou a utilizacdo especial de um
bem publico” (MEIRELLES, 2001, p. 180). Trata-se de uma acao unilateral, discricionéria e precaria. Em outras
palavras, ela ndo requer a celebracdo de contrato (bilateral) entre outorgante e outorgado, é praticada com
certa margem de liberdade de decisdo por parte do Poder Publico competente e pode ser desfeita a qualquer
momento (respeitando-se a Lei e critérios estabelecidos na outorga).

No gue concerne ao uso de recursos hidricos, a Lei no 9.433/1997 define os diversos usos que estdo sujeitos a
outorga pelo Poder Publico e os usos isentos. Sao sujeitas a outorga, por exemplo, a “derivacdo ou captagao
de parcela da dgua existente em um corpo de dgua para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou
insumo de processo produtivo” e a “extracdo de dgua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo
de processo produtivo” ™",

De fato, todas as captacoes e usos de rios e lagos, exceto aqueles em quantidades consideradas insignificantes,
estao sujeitos a outorga, concedida por periodo determinado de tempo, limitado a no maximo 35 anos. Comi-
tés de bacia hidrografica sdo responsaveis por indicar “quantidades insignificantes” de uso em seus contextos
(PORTO e KELMAN, 2000).

O artigo 13 no 9.433/1997 estabelece a relacdo da outorga com demais instrumentos ao estipular que “toda
outorga estard condicionada as prioridades de uso estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos e devera
respeitar a classe em que o corpo de &gua estiver enquadrado e a manutencao de condicbes adequadas ao
transporte aquaviario, quando for o caso”.

Também merece destaque o artigo 14 da Lei, o qual estipula que a outorga deve ser efetivada por ato da au-
toridade competente: Poder Executivo Federal, dos Estados ou do Distrito Federal™?. Assim, tem-se o seguinte
arranjo institucional para o regime de outorga no Pafs: “compete ao poder executivo federal outorgar os direi-
tos de uso de recursos hidricos, e regulamentar e fiscalizar os usos” das dguas sob seu dominio'. Igualmente,
compete aos Estados e DF “outorgar os direitos de uso de recursos hidricos e regulamentar e fiscalizar os seus
usos” das aguas sob seu dominio™.

150 Art. 18 da Lei no 9.433/1997.

151 Art. 12.

152 Para as aguas sob dominio do DF, considerando ainda paragrafo 1 do art. 32 da CF.
153 Art. 29, inciso Il, Lei no 9.433/1997.

154 Art. 30, inciso |, Lei no 9.433/1997.
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O arranjo institucional para o regime de outorga delineado por meio da PNRH esta em sintonia com a divisao
constitucional de competéncias discutida anteriormente: em primeiro lugar, a Unido possui a competéncia
para definir critérios (gerais) de outorga de direitos de uso, regulamentado por meio da Lei no 9.433/1997, nos
artigos 11-18. Em segundo lugar, compete a Unido estabelecer normas administrativas relativas a concessao
de outorgas para as aguas de seu dominio. Em terceiro lugar, possuem os Estados e DF competéncia material
similar, para o estabelecimento de normas administrativas relativas a concessao de outorgas para as aguas de
seu dominio.

A configuracao descrita acima ainda esta incompleta, pois é necessario ressaltar o papel do Conselho Nacional
de Recursos Hidricos (CNRH), que integra o SNGRH, ambos instituidos por meio da Lei no 9.433/1997. O SN-
GRH tem por objetivos: (1) coordenar a gestdo integrada das dguas; (2) arbitrar administrativamente os confli-
tos relacionados com os recursos hidricos; (3) implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos; (4) planejar,
regular e controlar o uso, a preservacao e a recuperacao dos recursos hidricos; e (5) promover a cobranca pelo
uso de recursos hidricos'®.

Integram o Sistema: o CNRH; a Agéncia Nacional de Aguas; os Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e
do DF; os Comités de Bacia Hidrogréafica; os 6rgaos dos poderes publicos federal, estaduais, do DF e municipais
cujas competéncias se relacionem com a gestdo de recursos hidricos; e as Agéncias de Agua'®®.

J4 0 CNRH é “um dos grandes responsaveis pela implementacdo da gestdo dos recursos hidricos no Pais”. Ele
articula “a integracao das politicas publicas no Brasil e é reconhecido pela sociedade como orientador para
um didlogo transparente no processo de decisdes no campo da legislacdo de recursos hidricos” (CNRH, 2016).

O Conselho delibera por meio de resolucées ou mocdes (CNRH, 2016). Suas resolucdes configuram delibe-
racdes de matéria vinculada a sua competéncia ou a instituicao (e extincdo) de Camaras Técnicas ou Grupos
de Trabalho. Importa sublinhar que as resolucées do CNRH tém “amplitude nacional e servem para balizar as
acdes nos estados, municipios e nas bacias hidrograficas” sejam essas estaduais ou federais. Portanto, é por
meio de suas resolucdes que se estabelece um “denominador comum que confere unidade a regulacao de
recursos hidricos no Pais (...)" (CNRH, 2016).

Duas das atribuicdes do Conselho sdo estabelecer: (1) diretrizes complementares para implementacdo da
PNRH, aplicacdo de seus instrumentos e atuacao do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos;
e (2) critérios gerais para a outorga de direitos de uso de recursos hidricos e para a cobranca por seu uso'”.

Assim, para que o arranjo institucional pertinente ao regime de outorga seja caracterizado de forma plena, é
necessario contemplar também o papel do Conselho, principalmente por ser uma entidade cujas deliberacoes
possuem alcance nacional, devendo ser respeitadas pelos trés entes da Federacao.

Sobre a competéncia do CNRH para estabelecer critérios gerais para outorgas, importa mencionar a Resolucdo
n° 16, de 8 de maio de 2001, que estabelece regras gerais para a outorga de direito de uso de recursos hidricos.
Em tal deliberacdo, o Conselho define o instrumento como: “ato administrativo mediante o qual a autorida-
de outorgante faculta ao outorgado previamente ou mediante o direito de uso de recurso hidrico, por prazo
determinado, nos termos e nas condigcdes expressas no respectivo ato, consideradas as legislagcdes especificas
vigentes” (CNRH, 2001).

155 Art. 32 da Lei no 9.433/1997.
156 Art. 33 da Lei no 9.433/1997.
157 Art. 35 incisos VI e X, da Lei no 9.433/1997.
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A Resolucao 16/2001 traz diversas estipulacdes sobre, entre outras, a possibilidade de suspender a outorga
por motivos de indisponibilidade hidrica ou regime de racionamento'®; a transferéncia de outorgas a tercei-
ros'?; 0s usos sujeitos a outorga e usos que independem de outorga'®; informacdes minimas que devem
constar na outorga'®’; suspensdes da outorga por motivos de ndo conformidade, situacoes de calamidade,
degradacdo ambiental, entre outros'®?; e a obrigatoriedade de implantacdo e manutencdo do monitoramento
dos usos da agua pelo outorgado'®.

Além das diretrizes gerais estabelecidas pelo CNRH, como ja exposto, cabe ao Poder Publico competente
criar o arcabouco normativo-administrativo para a emissao da outorga para o uso de recursos hidri-
cos em aguas de seu dominio. Para dguas sob dominio da Unido, desde a criacdo da Agéncia Nacional de
Aguas por meio da Lei 9.984 de 17 de julho de 2000, cabe a ANA outorgar, por intermédio de autorizacdo, o
direito de uso de recursos hidricos'®.

Por meio da Resolucao no 707, de 21 de dezembro de 2004, A Agéncia Nacional de Aguas estabeleceu os
procedimentos administrativos e critérios de avaliacdo dos pedidos de outorga preventiva'® e de direitos de
uso de recursos hidricos'®. Para aguas de dominio estadual, como j& mencionado, cabe aos érgaos gestores
estaduais emitir outorgas e estipular o procedimento administrativo para tanto.

Finalmente, cumpre notar que a outorga de direitos de uso dos recursos hidricos, bem como sua vigéncia, esta
atrelada ao interesse publico e, assim, nao prevé quaisquer indenizacées ao usuario na eventualidade
de suspencao do ato de outorga. Por outro lado, a utilizacdo do montante outorgado é considerada obriga-
téria durante o perfodo de vigéncia, sendo o ndo cumprimento de tal obrigacdo uma das possiveis razdes para
suspensdo parcial ou total de uma outorga (ALMEIDA, 2005).

Ambas as provisdes acabam por oferecer incentivos perversos aos usuarios no que tange a conservacao da
agua, ao tornar investimentos para o consumo do recurso mais arriscados e desprotegidos de compensacao e
criar situacdo semelhante a dos “beneficial rights” e da doutrina de use-ou-perca (observadas em jurisdi¢des
internacionais).

158 Art. 1, paragrafo 2 e art. 26.

159 Art. 2.

160 Art.4eb5.

161 Art. 20.

162 Art. 24.

163 Art. 31.

164 Art. 4, inciso IV da Lei no 9.984/ 2000.

165 A outorga preventiva “nao confere direito de uso de recursos hidricos e se destina a reservar a vazao passivel de outorga, possibili-
tando, aos investidores, o planejamento de empreendimentos que necessitem destes recursos”. (Art. 6, paragrafo 1, da Lei 9.984/2000).

166 Ver ainda Resolucoes ANA 467/2004 e 833/2011, que também dispdem sobre algumas das condicdes gerais para os atos de ou-
torga de uso de recursos hidricos de dominio da Unido. Ver igualmente Instrucdo Normativa no 4 de 21.06.2000 do Ministério do Meio
Ambiente.
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Outorga coletiva e alocacdo negociada
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Apesar de ndo constar de forma explicita em legislacao pertinente, a outorga coletiva vem sendo utilizada por
autoridades outorgantes (ANA e alguns érgaos estaduais) para autorizar diversos usuarios e seus respectivos
aproveitamentos em Unico ato. Trata-se de uma Unica resolucao, porém, com responsabilidades individualiza-
das. Deste modo, mesmo que agrupados em um unico ato outorgante, cada usudrio é pessoalmente
responsavel pelo uso que lhe foi outorgado (ANA, 2013).

De acordo com ANA (2013), as duas principais modalidades de outorga coletiva sao: (1) o ato outorgante que
resulta de uma campanha de regularizacao de usos'®” e (2) a outorga que decorre da definicdo de um marco
regulatoério’® por meio da alocacao negociada de agua.

Na primeira, uma resolucao lista em um Unico ato administrativo todos os usudrios, respectivos empreendimen-
tos e usos, bem como os prazos de validade de cada direito de uso. Vale observar que nao ha diferenca préatica
para um ato de outorga que contempla diversos usuarios, porém com detalhamento das condices de uso de
cada um, e de diversos atos de emissdo de outorgas individuais para cada usuario em determinado local. Posto
de outra forma, o que é coletivo é somente 0 ato normativo que concede 0 acesso.

Na segunda, a autoridade competente publica resolucao outorgando diversos usuarios, que juntos se compro-
metem — apos alocacdo negociada — com uma vazdo maxima a ser utilizada. Esse segundo tipo é frequente-
mente empregado em sistemas hidricos onde ha conflitos (potenciais) e/ou situages de escassez'®.

A alocacdo negociada, ou simplesmente alocacdo de agua, é um processo de “negociacdo social” que visa a
gestao de recursos hidricos e é empregada “para disciplinar usos multiplos em sistemas hidricos assolados por
estiagens intensas, pela emergéncia ou por forte potencial de conflito de 4gua” (ANA, 2016). Ela resulta em
um marco regulatério para o sistema hidrico em questao, que define entdo as diversas aloca¢oes
(temporarias) para os usudrios do sistema.

O regime de outorga em sistemas hidricos em situacdes de estresse intenso pode ndo ser capaz de evitar um
possivel colapso do sistema. Assim, a alocacdo de dguas promove a adocdo de regras (temporéarias) de convi-
véncia entre usuarios e gestores, visando a adocao de acbes para garantir a continuidade dos usos multiplos
do recurso. Nesses casos, a outorga coletiva tem um prazo comum de vigéncia para todos os usuarios nela
incluidos, entretanto, os percentuais de agua alocados para cada um dos usudrios podem ser renegociados
anualmente (ANA, 2011).

Do ponto de vista juridico, a alocacdo de dguas nao possui respaldo explicito na PNRH. De forma técita, ela
possui embasamento legal no art. 1, inciso Il da referida norma: “em situacdes de escassez, o uso prioritario
dos recursos hidricos é o consumo humano e a dessedentacao de animais”.

167 Resolucdo ANA n° 707/2004 : “Acéo integrada de cadastramento de usuérios de recursos hidricos, anélise e emissao, em conjunto
com demais autoridades outorgantes, de outorga de direito de uso de recursos hidricos, para a legalizacdo dos direitos de uso existentes
em determinada data” (ANA, 2004).

168 Resolucdo conjunta ANA/SRH-CE/SEMAR-PI n°® 547 de 5 de dezembro de 2006: “Marco legal de regulacdo do uso das &guas, ca-
racterizado por regras de uso de recursos hidricos e elaborado de forma negociada entre 6rgaos gestores de recursos hidricos, para uma
determinada bacia hidrografica” (ANA, 2006).

169 Existem ainda outras modalidades de outorgas coletivas que ndo serdo abordadas nessa secao. Mais informacodes, ver ANA (2013)
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No mais, esta indiretamente respaldado por meio do art. 15 da mesma Lei, que estabelece que a outorga de
direito de usos de recursos hidricos podera ser suspensa (de forma permanente ou temporéaria) em circuns-
tancias especificas. Estas incluem a necessidade premente de dgua para atender a situagcdes de calamidade,
inclusive as decorrentes de condicoes climaticas adversas (inciso lll), a necessidade de se prevenir ou reverter
grave degradacdo ambiental (inciso IV) e a necessidade de se atender a usos prioritarios, de interesse coletivo,
para os quais ndo se disponha de fontes alternativas (inciso V).

Factibilidade juridica de novos instrumentos de gestao
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As dguas nacionais sao bens publicos de uso comum do povo, e por este motivo sdo inalienaveis'?. Elas estao
sob o dominio da Unido ou dos Estados'’’, que tém o poder-dever de gerenciar e fiscalizar seus diversos usos,
e cujos usos podem ser gratuitos ou retribuidos (mediante pagamento)'”2. Além disso, por se tratar de um
dos elementos que integram o meio ambiente, cabe ao Poder Publico e a coletividade defender e preservar as
&guas brasileiras para as atuais e futuras geracoes'’>.

Com base no arranjo normativo sintetizado acima, nao é possivel apropriar-se das aguas publicas e comercia-
liza-las, ou realizar qualquer tipo de acdo que impeca ou prejudique "o efetivo exercicio dos direitos de acesso
a agua”'* pela coletividade'>. Discussdes sobre o gerenciamento de recursos hidricos e instrumentos de
gestao associados (econdmicos ou ndo) devem sempre observar esta premissa basica.

As definicdes adotadas neste estudo para “instrumentos econémicos” ou “mercados de dgua” (por exemplo,
mecanismo pelo qual usuérios de dgua voluntariamente transacionam seus direitos de uso de dgua) respeitam
a inalienabilidade das aguas publicas, jd que ndao possuem o intuito de viabilizar a comercializacao
das aguas nacionais (o que é inconstitucional), mas sim a transacado (ou realocacdo) de direitos de
uso de recursos hidricos.

Direitos de uso de recursos hidricos sdo concedidos por meio de outorgas. De acordo com a referida Lei 9.433
de 1997, a concessao de uma outorga nao implica a alienac¢ao (parcial) das aguas, mas o simples direi-
to de seu uso'’®. Por analogia, é possivel argumentar que transacoes de direitos de uso de recursos hidricos
nao equivalem a alienacdo das aguas e por isso ndo seriam necessariamente inconstitucionais.

A aplicabilidade juridica de qualquer instrumento de politica publica para a gestao de recursos hidricos, inde-
pendentemente de sua escala de aplicacao (regional ou nacional), depende primeiramente de sua conformida-
de com normas gerais estipuladas pela Unido, em especial a PNRH. Caso contrario, sua legalidade dependerd
de alteracdes na estrutura legislativa em vigor.

Nao obstante, parte-se aqui da pressuposicdo de que seria possivel a adocao de instrumentos econémicos di-
versos (além da cobranca pelo uso) sem que alteragdes em leis infraconstitucionais de cunho geral e de

170 Art. 98, 99 e 100 Cddigo Civil de 2002.
171 CF, Art. 22, inciso lll e Art. 26, inciso I.
172 Art. 103 do Cdédigo Civil de 2002.

173 Art. 225 CF.

174 Art. 11 da PNRH.

175 Nao obstante, os direitos de acesso a agua podem ser limitados pelo Poder Publico, dentro da sua esfera de competéncia e com base
em legislacao pertinente, caso isso seja necessario para atender aos interesses gerais da coletividade.

176 Art. 18 da Lei no 9.433/1997.
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abrangéncia nacional sejam necessarias (tais como a Lei 9.433 de 1997), a depender do arranjo concebido. Isso
seria possivel, por exemplo, por meio da utilizacdo de instrumentos ja previstos na PNRH: a outorga de direito
de uso de recursos hidricos; os planos de recursos hidricos; e até a partir da cobranca pelo uso.

A outorga pode ser concedida sem a necessidade de celebracdo de contrato (unilateralidade), com certa mar-
gem de liberdade de decisdo por parte do Poder Publico competente (discricionariedade) e ser desfeita a
qualquer momento (precariedade), desde que respeitadas a Lei e as condicdes constantes no ato de outorga.

Mais do que isso, a outorga é um direito estatico e, se por qualquer motivo, determinado usudrio manifestar o
interesse em aumentar (ainda que temporariamente) a vazao a que tem direito de uso, ele necessitaria solicitar
ao poder outorgante uma alteracdo de seu titulo que passaria pelo processo natural de espera, andlise e apro-
vacao pelo qual novos usuarios devem passar. De fato, o usudrio estd “disputando” o recurso naquele trecho
com outros individuos e, naturalmente, ndo recebe tratamento diferenciado.

Deste modo, considera-se o carater discricionario do processo de emissdo de outorga, o que favoreceria a
adocdo de instrumentos econdmicos diferenciados, ja que permite a autoridade outorgante estipular, até certo
ponto, as caracteristicas e condicionantes do ato administrativo, desde que observados os critérios gerais da
PNRH e de deliberacées do CNRH, entre outros'”.

Qualguer modalidade de instrumento econémico que tenha por objetivo permitir a realocacdo (de parte) dos
volumes outorgados a usuarios de agua em bacias hidrogréaficas estaduais ou federais deve, também, respeitar
as deliberacées do CNRH. A depender do arranjo concebido, algumas normas, como a Resolucdo 16/2001,
podem necessitar de alteracdes.

10.2 Percepgdes Sobre Viabilidade Legal e Administrativa de Novos Instrumentos
para Gestao de Recursos Hidricos
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A andlise de politicas publicas apresenta como uma de suas principais dificuldades o fato de lidar com infor-
macao incompleta ou insuficiente (DALKEY, 1969). Um estudo com carater exploratério e prospectivo acerca
de instrumentos sobre os quais nao ha, naturalmente, base de dados disponivel pode, contudo, investigar as
opinides de especialistas com o intuito de construir a melhor imagem possivel acerca do problema investigado.

Assim, a pesquisa acerca da viabilidade administrativa e da adequacao de diferentes arranjos para mercados
de agua no arcabouco juridico brasileiro, bem como da aceitacdo publica por IEs, foi conduzida a partir de
duas rodadas de questionarios com especialistas do setor de recursos hidricos'”®, um grupo focal com o corpo
técnico da Agéncia Nacional de Aguas e entrevistas estruturadas com representantes de usuarios de agua (vide
questiondrios no Apéndice 10.1).

177 Menciona-se, por exemplo, as determinacoes gerais contidas na PNMA (A PNMA estabelece regras para a preservacao da qualidade
ambiental e o uso racional de recursos ambientais. Deste modo, a PNMA dispoe também sobre a preservacao das dguas, que compdem
0 meio ambiente e representam um recurso natural limitado); as deliberacoes do CONAMA (O Conselho estabelece, por exemplo, a clas-
sificacdo dos corpos de dgua e diretrizes ambientais para o seu enquadramento); as estipulacoes de lei estaduais e conselhos de recursos
hidricos estaduais (para dguas sob dominio estadual).

178 Inspiradas no método Delphi (ver, por exemplo, DALKEY, 1969; ROWE e WRIGHT, 1999; TUROFF, 2002). Lista de participantes ini-
cialmente compilada a partir de recomendacées da Agéncia Nacional de Aguas (constando inclusive membros da prépria Agéncia), nomes
proeminentes da literatura acerca da governanca e legislacédo de recursos hidricos no Brasil e, por fim, por meio de processo de snowball
realizado junto com os préprios participantes.
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Apesar de heterogéneo, o grupo de participantes era composto por pessoas que ja atuam no setor de recur-
sos hidricos ainda que em diferentes contextos e com diversos niveis de envolvimento (lista de instituicoes no
Apéndice 10.2). Mesmo assim é possivel notar a existéncia de lacunas de conhecimento em alguns casos, mas
também a presenca de vieses e opinides ja enraizadas.

Percepcdes sobre os objetivos e barreiras para adocao de um mercado de agua
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Apesar de eventuais barreiras e da percepcado unanime de que mercados de agua ndo devem ser adotados iso-
ladamente, aproximadamente trés quartos dos respondentes identificam ser desejavel que a gestdo de recursos
hidricos no pais possa ter mercados de direitos de uso de dgua como um instrumento de alocacdo. Logo, con-
tinuar explorando meios de incorporar tal instrumento aparenta ser atitude relevante e mais do que justificada.

A maioria dos respondentes acha que eventuais barreiras sao majoritaria ou exclusivamente de carater juridico
(45% da amostra, por exemplo, devido a auséncia de definicdo clara e segura dos direitos de uso de dgua no
pais) ou politico (39% da amostra). Apenas 17% acreditam que as barreiras sejam majoritariamente adminis-
trativas, como as dificuldades de monitoramento e fiscalizacdo dos usos da dgua e de eventuais transacoes.

Cerca de 70% daqueles que observam barreiras politicas apontam para a falta de compreensédo da populacdo
acerca do termo “mercados de agua'’®” e as possiveis confusdes com a nocdo “de privatizacdo de um bem
de propriedade estatal”. Isto é, na visdo dos respondentes, ndo esta claro para muitas pessoas que a transacao
envolveria o direito de uso do recurso hidrico e ndo a 4gua propriamente dita'°.

Sobre os objetivos de um possivel mercado de agua, os especialistas consultados identificaram majoritaria-
mente um carater complementar a ser desempenhado por esse instrumento, em particular para aumentar a
eficiéncia no uso da agua (Tabela 10.2). Resta claro que ndo existe um “instrumento salvador” para a gestao
de recursos hidricos e que o mix adequado de instrumentos deve refletir condicdes e caracteristicas locais.

Tabela 10.2 - Objetivos para eventuais mercados de agua no Brasil
Um mercado de agua seria o melhor instrumento
Qual seria o principal objetivo de um para tanto?'

) % :
mercado de agua? .. Em conjunto
Sim, isoladamente )
com outros inst.
Resolver situacdes de emergéncia 1% 0% 100% 0%
Aumentar a eficiéncia no uso da adgua 37% 0% 71% 29%
Promover a conservacdo da agua 0% n.a n.a. n.a.
Todos, simultaneamente 26% 0% 40% 60%

Lidar com situacoes de emergéncia e
aumentar eficiéncia no uso da agua

Nenhum 26% 0% 60% 40%

11% 0% 100% 0%

1: Dentre os que indicaram o objetivo nessa linha.

179 A utilizacdo (deliberada) do termo “mercados de dgua” incomodou, inclusive, alguns respondentes.

180 Essa barreira cultural é mencionada também por alguns que selecionaram outras respostas.
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Percepcdes quanto a escala geografica para a adocao de um mercado
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No que diz respeito a eventual escala geogréfica para a adocao de um mercado de direitos de uso de dgua, a
grande maioria dos respondentes selecionou a bacia hidrografica como unidade geogréafica desejavel no pais
(Tabela 10.3), refletindo, por exemplo a facilidade de alinhamento com os Planos de Recursos Hidricos, ainda
gue alguns participantes tenham feito ressalvas com relacdo a bacias muito extensas, caso em que a sub-bacia
parece ser mais recomendada. Tal opcdo também aparenta ser a mais factivel, embora com menor frequéncia
de respostas.

Tabela 10.3 - Escala geografica para eventuais mercados de agua no Brasil

Qual a escala geografica mais desejavel/factivel para a adocao %
de um mercado de agua? Desejavel Factivel
Nacional 0% 0%
Estadual 0% 11%
Municipal 0% 0%
Bacia hidrografica 79% 53%
Sub-bacia hidrogréfica 21% 21%
Reservatorio 16% 32%
Areas integradas por obra de infraestrutura hidrica 47% 37%
Outros 5% 5%

Observacao: Participantes podiam selecionar até duas respostas, logo soma dos percentuais é maior do que 100%.

Ainda que projetos de infraestrutura hidrica ndo representem a principal opcdo de escala para aplicacdo de
um mercado pelos especialistas consultados, quando questionados especificamente acerca da possibilidade da
criacdo de um mercado de cotas, nos moldes da experiéncia americana do Projeto Colorado-Big Thompson,
75% acreditam que tal arranjo poderia ser replicado no O Projeto Colorado-Big Thompson transpde dgua do /adg'"o.
Brasil, com 53% vislumbrando esse modelo como pos- § Oeste para o lado Leste das Rocky Mountais. Esses volumes ‘
sivel para uma aplicacdo em carater piloto, de forma a novos na porcao oriental do estado do Colorado foram con-

. . . | i i vertidos em cotas homogéneas e transacionaveis (vide Se¢do
introduzir mecanismos de mercado para 4gua no pais. % g7). 3

Mesmo nesse caso, é possivel afirmar que os respondentes preferem que as transferéncias de agua entre
diferentes bacias hidrograficas (quando hidrologicamente conectadas) sejam a excecao e nao a regra, ja que
apenas 21% dos participantes as encarariam como quaisquer outras transferéncias.

Percepcdes quanto a aguas subterraneas
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Genericamente, 60% dos especialistas apontaram que um mercado de agua deveria contemplar simultane-
amente aguas superficiais e subterraneas. Entretanto, os participantes, em sua maioria (69%) compartilha a
opiniao de que o conhecimento acerca das aguas subterraneas no pais ainda é limitado, e 50% enxergam tal
fato como empecilho grande o suficiente para que mercados de dgua ndo contemplem aquiferos, ao menos
inicialmente. Dificuldades técnicas de monitoramento e fiscalizacdo surgem como maior impeditivo a adocao
de quaisquer instrumentos econémicos para aquiferos, mais do que eventuais duvidas acerca da pertinéncia do
ponto de vista técnico do uso de mercados para lidar com tais aquiferos.
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Percepcdes quanto aos usos e usudrios participantes de um mercado
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Quanto aos usos contemplados, os respondentes acreditam que mercados de dgua devem abarcar os usos
consuntivos do recurso, seja em conjunto (58% da amostra) ou ndo com usos nao consuntivos (42%).
Logo, ligeira maioria entende que ambos os tipos de usos devem ser abrangidos pelo mesmo mecanismo de
forma simultanea, com justificativas que enfatizam os ganhos de eficiéncia associados a inclusao de usuérios
com perfis de demanda heterogéneos.

Entretanto, algumas qualificacbes devem ser feitas, por exemplo, com respondentes sugerindo que usuarios
nao consuntivos a jusante poderiam comprar direitos de usudrios consuntivos a montante, mas expressando
receio com relacdo a participacao de usuarios ndo consuntivos situados a montante e que possuem capacidade
de reservar 4gua e, assim, causar impactos sobre terceiros.

Nesse sentido, 42% dos especialistas julgam que apenas usos outorgados devem fazer parte de um
mercado. Os especialistas consultados também deixam claras duas outras areas de consenso: i) um mercado
de direitos de dgua deve estar a disposicdo de todos os setores usuarios em sua area de adocdo (95% da amos-
tra); e ii) agentes publicos também deveriam poder interagir com os usuarios via mercado para garantir outros
objetivos (85% da amostra).

Percepcoes quanto a duracdo das transacdes
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A totalidade dos participantes acredita que um mercado de dgua deve envolver transacoes de carater tempo-
rario (aluguel, alocacdes anuais) e a maioria (63%) entende que também aquelas negociacdes de longo pra-
zo/"permanentes” devem ser permitidas (isto é, a compra e venda dos direitos de uso até o final de seu prazo
de concessao).

Até mesmo aqueles que indicaram que transacdes devem ser somente temporarias o fizeram por julgar que os
direitos de uso da dgua nao devem ser permanentes's’ e ndo que a negociacao de um direito com prazo
definido de concessao fosse limitada, por exemplo, somente a alguns anos e posteriormente retornando ao
usuario original.

Percepcdes quanto a interacdo com instrumentos da PNRH
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No que diz respeito a interacdo de um possivel mercado de direitos de dgua e os instrumentos ja elencados
na PNRH, é possivel imaginar que alguns possuam relacao mais proxima com este e, realmente, devam ante-
cipar o desenho e introducao de um novo mecanismo. Tal suspeita é confirmada na Tabela 10.4, resultado
do seguinte questionamento aos especialistas consultados: quais dos instrumentos da Lei 9.433 devem estar
NECESSARIAMENTE implementados antes de se planejar a constituicdo de um mercado (de agua)?

181 Outorgas realmente ndo sdo permanentes, no arcabouco vigente, ainda que possam ser concedidas por até 35 anos e posterior-
mente renovadas (BRASIL, 1997).
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Tabela 10.4 - Instrumentos da PNRH que devem anteceder eventuais
mercados de agua

. Ranking
Categoria
1 2 3 4 5
Os planos de Recursos Hidricos 29% 35% 18% 12% 6%
O enquadramento dos corpos de agua em classes 6% 6% 12% 24% 53%
A outorga dos direitos de uso e recursos hidricos 41% 24% 24% 12% 0%
A cobranca pelo uso de recursos hidricos 6% 6% 18% 35% 35%
O Sistema de informacbes sobre Recursos Hidricos 18% 29% 29% 18% 6%

Como esperado, a “outorga dos direitos de uso” aparece como o instrumento mais importante para a maioria
dos participantes. De fato, instrumentos baseados em mercados necessitam de direitos de propriedade/uso
claros e seguros. Entre aqueles que nao elencaram a outorga como mais importante:

7

% Cinco indicaram os “Planos de Recursos Hidricos” como mais importantes, entendendo, possivel-
mente, que os planos fundamentam a implementacao dos demais instrumentos da Lei 9.433, inclusive a
outorga;

7

% Trés elencaram o “Sistema de informacgbes” como mais importante, que além de fornecer subsidios
para elaboracdo dos Planos, tem como principio basico a disponibilizacdo de dados acerca da situacao dos
recursos hidricos para toda a sociedade, algo definitivamente relevante para o bom funcionamento de um
instrumento de mercado.

Em particular, com relacdo a interacao entre um eventual mercado de direitos e a cobranca pelo uso da agua
0s especialistas julgam que tais instrumentos devem: ser aplicados simultaneamente (a cobranca em carater
constante e 0 mercado apenas em situacoes de escassez) — 41% dos respondentes; simultaneamente em todos
os momentos — 18%; alternativamente (somente um instrumento deve ser adotado em um mesmo espaco
geografico) — 18%'82.

Nesse sentido, ao passo que a cobranca pelo uso pode oferecer um sinal constante de que a dgua é um recurso
escasso, 0 mercado pode ser necessario nos momentos em que a disponibilidade hidrica é insuficiente para
atender a demanda e gera situacdes de conflito entre os usudrios.

Percepcdes sobre a outorga como instrumento a ser utilizado em um
mercado de agua
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Confrontados com a afirmacdo de que "“a outorga poderia ser utilizada como titulo a ser transferido dentro
de um mercado”, a maioria dos participantes (63%) concorda com essa eventual utilizacdo da outorga, mas
algumas ressalvas sao feitas. Por exemplo, ha aqueles que discordam (ou concordam parcialmente) porque “as
outorgas ainda nao sao legalmente seguras e bem definidas no Brasil” ou que é necessario deixar claro para os
usuarios a distincao entre “um direito de uso”, representado pela outorga, e a “propriedade da dgua”.

182 Demais participantes ou nao estdo convencidos da necessidade de um novo instrumento ou entendem que a interacao entre ambos
dependera de caracteristicas locais.
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Os participantes majoritariamente (64 %) discordam de proposta que sugere que “no futuro, as outorgas de
direitos de uso devem ser concedidas em termos mais genéricos de forma a facilitar a transferéncia de ou-
torgas no ambito da Resolucdo 16/2001, inclusive com compensacao financeira entre as partes”. Justificativas
oferecidas para esse resultado sao o fato de que a fiscalizacdo das outorgas ja é deficiente, especialmente em
nivel estadual, e a observacao de que os Planos de Recursos Hidricos seriam instrumentos legais “superiores ao
mercado de agua”.

Quanto a criacdo de um novo titulo transacionavel (titulo de alocacdo anual), balizado pela outorga, ape-
nas um quarto dos respondentes identificou tal opcado como mais indicada para a adocao de mercados de 4gua
no pais. Ja a distincao de direitos de uso por graus de garantia de atendimento, em que usuarios deten-
tores de titulos de alta garantia tém suas necessidades plenamente atendidas antes dos demais, é considerada
como interessante e deveria ser adotada (de acordo com 82% dos especialistas). No entanto, tal proposta é
mais bem recebida por 47% da amostra se complementar as prioridades de atendimento entre classes de usu-
arios (ja previstas na PNRH e, eventualmente, em Planos de Recursos Hidricos).

Percepcdes quanto a participacdo dos Comités de Bacia Hidrografica em um
mercado de agua
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Sobre o papel mais adequado a ser desempenhado pelos Comités de Bacia Hidrografica (CBHs), de forma clara,
a consideravel maioria dos participantes nao julga que os comités de bacia hidrografica devam ser responsaveis
pelo desenho de um mercado de dgua, embora metade desse grupo (7/14) considere necessaria sua participa-
¢ao no processo (Figura 10.1).

Entre as pessoas que julgam que os comités ndo tém participacdo nem desejavel, nem necessaria, é possivel
destacar razdes como a falta de capacidade técnica dos CBHs e também o fato de que esses foruns “tém uma
escala de atuacdo grande e ndo necessariamente um mercado ird abranger toda a extensdo da bacia”.

Figura 10.1 - Papel a ser desempenhado pelos CBHs em eventuais mercados de agua no Brasil

Necessario, como responsavel pelo .
desenho do instrumento 18%
Necessario, como participante no N 1
desenho do instrumento °
Desejavel (mas nao necessario), como
. . 0]
participante no desenho do instrumento 18%

Nao desejavel, nem necessario _ 24%

Observacao: Frequéncia de respostas na extremidade interna da barra, percentual da
amostra na extremidade externa
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Ja para aqueles que entendem que comités devem ser responsaveis pelo desenho de mercados, as justificativas
apontam para a existéncia de espacos para discussao (em camaras técnicas) e a dotacdo de recursos (finan-
ceiros) ja presentes nos comités. Esses motivos sdo também mencionados por aqueles que julgam que CBHs
devem apenas participar do processo de concepcao de um IE.

E possivel compreender que eventuais limitacdes técnicas dos comités representam um risco que a maioria dos
participantes entrevistados nao gostaria de, necessariamente, atrelar ao desenho de eventuais mercados de
agua no pais. Mas, nas situacdes em que um comité estiver bem desenvolvido, sua participacao é considerada
benéfica.

Percepcdes sobre contextos mais adequados para aplicacdes iniciais
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Partindo do pressuposto que novos instrumentos devem ser gradualmente introduzidos no mix de politicas
publicas para recursos hidricos'®?, alguns critérios podem ser relevantes para identificar em quais contextos um
mercado de dgua pode ser inicialmente adotado, conforme observado na Figura 10.2.

Figura 10.2 - Critérios para selecdo de contextos mais apropriados para adocao inicial de mercados
de agua no Brasil

Superalocacao dos recursos hidricos da bacia

Dominio ndo compartilhado entre diferentes entes da federagdo
Nivel de conhecimento dos usuérios

Diversidade de usuéarios, com demandas hidricas heterogéneas
Disponibilidade de infraestrutura hidrica

Comité de bacia estabelecido e atuante

Quantidade sufuciente de usuério para caracterizar um mercado

Outros

Observacao: Frequéncia de respostas na extremidade interna da barra, percentual da amostra na extremidade externa.
Observagao 2: Participantes podiam selecionar até trés respostas, logo percentuais sdo maiores do que 100%.

De acordo com esses, e eventualmente outros, critérios, algumas areas ja foram identificadas pelos partici-
pantes como mais propensas para uma primeira experiéncia com mercados de direitos de dgua no pais, em
particular as bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ) — cinco mencdes explicitas, o Vale do Paraiba
do Sul — quatro mencoes, e a bacia do rio Sdo Marcos — trés mencoes'®*.

183  Proposicao suportada por quase 90% dos especialistas consultados.

184 E natural, contudo, que alguns respondentes tenham elencado regides e bacias hidrograficas mais préximas de suas areas de atua-
¢ao e com as quais detém maior familiaridade, ndo necessariamente ranqueando-as de acordo com os critérios selecionados acima.
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Preferéncias entre arranjos possiveis para um mercado de agua no Brasil
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Entre diferentes arranjos possiveis para mercados de direitos de 4gua no Brasil, apesar de mais apontada como
melhor opcéo, a “adequacao das regras de transferéncias de outorgas” também apresenta forte rejeicdo, com
um quarto da amostra a ranqueando em sexto ou sétimo lugar. Por outro lado, tanto as “transferéncias den-
tro de termo de alocacdo negociada”, quanto a “compensacdo de usuarios a jusante para uma associacao de
usudrios” sdo alternativas que contam com menor oposicao ou ceticismo (Tabela 10.5).

Tabela 10.5 - Ranqueamento de possiveis arranjos para mercados de agua no
Brasil

Ranking

Categoria

Adequacéo das regras de “transferéncia de outorga”
para permitir alteracdo no local e tempo de uso, com 29% 18% 12% 18% 0% 6% 18%
compensagao financeira

Criacao de Bancos de Agua, administrados

por érgdos do executivo 12% 12% 18% 12% 18% 29% 0%

Criacao de Bancos de Agua, administrados por

. . 6% 18% 12% 6% 24% 24% 12%
entidades privadas e reguladas pelo estado

Adocao de transacoes como forma de (re)alocacao

- . 6% 35% 24% 185 12% 6% 0%
dentro de um termo de alocacdo negociada

Compensacao oferecida por usuarios a jusante para
conservacao de agua por uma associacao de 24% 6% 18% 18% 29% 6% 0%
usuarios (com outorga Unica)

Criacao de titulos de alocacdo anual, balizados pelas
outorgas, e que podem entao ser transacionadas
Outro (Qaul?) 12% 0% 6% 6% 6% 6% 65%

Observagao: total de 17 respostas. Soma das linhas e das colunas igual a 100%.

De fato, 65% dos especialistas julgam que as “transferéncias dentro de termo de alocacdo negociada” estao
entre as trés melhores opcoes para a implantacdo de mercados de dgua no Brasil, maior percentual entre todas
as alternativas (seguida pela “alteracao das regras de transferéncia de outorgas” com 59%).

12% 12% 12% 24% 12% 24% 6%

Entre outros resultados, a criacdo de Bancos de Agua administrados por érgéos publicos (poder executivo) é
mais bem recebida do que a atuacao de bancos privados, ainda que regulados pelo Estado. Op¢des de grau
mais abrangente e que requerem maior capacidade de abstracdo pelos entrevistados, como a criacao de titulos
de alocacao, ainda que tidas como desejaveis por alguns, também acabaram por contar com alguma rejeicéo.

A maioria dos participantes, no entanto, reconhece que nao consegue avaliar as propostas juridi-
camente. Por exemplo, 59% dos entrevistados declararam ndo possuir condicdes de avaliar a factibilidade
juridica de transacoes a partir de um termo de alocacéo negociada e 71% nao conseguem fazé-lo para o caso
de transferéncias entre individuos pertencentes a uma associacao de usuarios.
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Nesse Ultimo caso, cumpre notar que juridicamente nenhum usuario deve ser obrigado a se associar a deter-
minado grupo, entdo, qualquer arranjo que contemple ou envolva essa forma de organizacao deve observar e
garantir as condicoes de equidade e equilibrio com outros usuarios que, porventura, ndo estejam associados.

Cabe também ressaltar que nenhum arranjo possivel pode implicar a terceirizacdo da fiscalizacao e do controle
dos usos de recursos hidricos no pais para um ator particular. Tal atribuicdo compete ao setor publico (poder
outorgante). Ilgualmente, parece ponto de consenso que qualquer arranjo que se considere sé podera ser ado-
tado junto aqueles usudrios que mecam e reportem seu consumo hidrico, por exemplo com a instalacdo de
hidréometro.

Também parece bastante claro que nao sera um arranjo Unico de instrumento econémico que servira para to-
das as bacias hidrogréficas do Brasil. De fato, em muitos casos a aplicacdo de um IE ndo serd sequer pertinente
para toda uma bacia, mas sim para pequenos trechos, sistemas, acudes, com realidades diferentes e distintos
niveis de articulacdo e organizacao entre os usuarios.

Percepcoes sobre aceitacdo piblica a instrumentos econdmicos para gestdo de
recursos hidricos
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O conhecimento dos principais usuéarios de recursos hidricos é bastante limitado no que diz respeito a pos-
sibilidade de adocao de IEs para a gestdo desses recursos. Todavia, naquelas regides em que problemas de
escassez sao acompanhados de uma maior participacdo dos usudrios nos foruns de deliberacdo (comités de
bacia, conselhos estaduais), os individuos comecam a desenvolver novas perspectivas e entreter um leque mais
amplo de opgdes de gestao. Logo, é razoavel estipular que a sensibilidade dos usuarios a proposicao de novos
I[Es aumenta em situacdes de crise.

Naquelas bacias em que a cobranca pelo uso da dgua j& esta estabelecida, é possivel que os usuarios prefiram
investir no fortalecimento ou reformulacdo desse mecanismo do que propor novos arranjos para lidar com a
escassez hidrica. Novamente, nao so6 o tipo de instrumento, mas também o momento em que ele é proposto
deve afetar o grau de aceitacao.

Sobre as possiveis caracteristicas que um instrumento econémico pode ter, aqueles de carater constante, cujas
regras sao estabelecidas e perduram, tendem a ser mais bem aceitos e vistos como mais criveis pelos usuarios.
E preferivel, dessa maneira, que ajustes sazonais ou para momentos especificos j& estejam previstos em um
arranjo permanente do que novas alternativas sejam propostas a cada evento de escassez que se revela severo.

J& com relacéo a abertura do instrumento a diferentes tipos de usudrios, é possivel identificar alguma diver-
géncia entre individuos com atuagao em setores econdémicos distintos. Por um lado, produtores rurais indicam
preferéncia por interagir somente com outros agricultores, por eventualmente entender que seu setor seja mais
pulverizado e potencialmente mais fragil em eventuais negociacdes acerca da distribuicdo de cotas ou créditos
(a depender do arranjo). Entretanto, se o processo de alocacao e os precos praticados forem percebidos como
“justos”, tais restricbes podem ser reduzidas.
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Por outro lado, usuarios do setor industrial tendem a gerar maior valor agregado por unidade consumida de
agua e também apresentar maiores custos marginais de reducdo de consumo (em termos relativos aos outros
setores). Ao perceber esse cendrio, as industrias passam a preferir uma abordagem em que todos os tipos de
uso sejam contemplados, como forma menos custosa de garantir que exista dgua disponivel para o seu aten-
dimento.

De qualquer maneira, esforcos realizados antes da implementacdo de um novo instrumento devem ser levados
em consideracdo, tendo em vista, por exemplo, o maior grau de eficiéncia que algumas atividades ja alcan-
caram a partir de medidas adotadas no passado. Isto é, a sugestdo de aplicacdo de percentuais de reducdo
uniformes entre todos os usuarios de uma mesma regido durante evento de escassez deve ser recebida nega-
tivamente por alguns individuos'®.

E provavel também que a aceitacdo com relacdo a um instrumento de mercado (bem como a prépria cobranca)
esteja relacionada ao fortalecimento dos instrumentos j& existentes na Politica Nacional de Recursos Hidricos
e, consequentemente, do maior controle dos usos de dgua realizados por todos os setores usuarios. Esse con-
trole ofereceria um sinal mais claro de que o mercado seria crivel e duradouro, dando mais seguranca para os
individuos.

Por fim, é razodavel supor que as percepcdes dos usuarios, ainda que dentro de um mesmo setor, variem de
acordo com suas caracteristicas e o contexto em que estao inseridos. Por exemplo, tanto para o setor agricola
quanto industrial, a mera discussao acerca de instrumentos econdmicos deve ser mais bem recebida naqueles
locais/bacias hidrograficas em que ha problemas (de escassez) bem caracterizados. Outros fatores que podem
estar associados a maior receptividade de um eventual mercado de dguas sao:

% Idade: hd um componente geracional normalmente associado a adocao de novas tecnologias e pra-
ticas. Assim, geracdes mais novas tendem a ser mais abertas a novos instrumentos e regras; sao também
mais receptivas a procura de solucoes inovadoras para lidar com determinado problema de forma coletiva;

% Nivel educacional: a assimilacdo das caracteristicas de um novo instrumento, bem como a compreen-
sao de suas justificativas e consequente aceitacdo, tende a estar positivamente relacionada com o grau de
instrucao dos individuos. Aqueles com formacdo mais ampla (técnica e de gestao) também devem ser mais
propensos a um IE do que individuos de perfil exclusivamente técnico.

% Orientacao empresarial: aqueles individuos que possuem uma relacdo mais empresarial/comercial
quanto a atividade que desempenham podem lidar com maior facilidade com a criacdo e operacdo de um
arranjo de mercado.

% Porte da empresa: a importancia da d4gua para a atividade e o porte maior das empresas também de-
vem estar associados com percepcdes mais favoraveis acerca da necessidade da gestédo coletiva e da adocao
de IEs para reduzir a intensidade dos impactos de eventos de escassez. Isso se deve, entre outros motivos,
ao fato de que nesses casos ha equipes especializadas no assunto, cuja atencao requer menor divisdo com
outros temas.

185  Surge, nesse caso, a necessidade de discussoes acerca do reconhecimento de acdes antecipatdrias (“early action”).
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Consideracdes finais sobre as percepcoes de especialistas em recursos hidricos e
representantes de usuarios
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De modo geral, é possivel notar que os participantes consultados nessa etapa da pesquisa tendem a entender
e julgar positiva a inclusdo dos mercados de direitos de dgua no rol de instrumentos a disposicdo de gestores e
usuarios de agua no Brasil. Entretanto, ainda pairam consideraveis duvidas acerca dos formatos mais adequa-
dos para tal insercao e é possivel antecipar algumas dificuldades praticas que deverao ser encontradas caso tal
IE venha um dia ser implementado em algum contexto no pafs.

Ressalta-se, contudo, que a discussdo aqui ocorreu com consideravel abstracdo das realidades especificas de
determinadas regides, bacias hidrograficas, de forma a permitir uma amostra mais abrangente de especialistas.
A realizacdo das mesmas perguntas direcionadas a um problema especifico e localizado de escassez hidrica
pode oferecer respostas mais seguras por alguns dos entrevistados. De qualquer maneira, reforca-se aqui a
pertinéncia da exploracao e aprofundamento do conhecimento acerca dos mercados de dgua no pais.
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Apéndice 10.1 - Questionarios para
Coleta de Percepcdes Sobre Mercados de

Agua no Brasil

Primeira rodada de entrevistas (formulario online)'®

- Contextualizacao: Historicamente, a solucdo para problemas associados a disponibilidade de agua foi baseada
em uma abordagem calcada na engenharia, isto é na expansao da oferta. No entanto, recentemente, maior aten-
¢do tem sido direcionada para a gestdo da demanda como forma de evitar situacoes de escassez e, consequen-
temente, aos diversos instrumentos que podem ser utilizados para um uso mais eficiente e sustentavel da agua.

Dentre esses instrumentos é possivel destacar os mercados de agua, inclusive ja adotados em algumas jurisdicoes
internacionais. Nesse contexto, o presente estudo busca, em carater exploratério, compreender melhor quao dese-
Jjavel e viavel seria a adogao de mercados de agua no Brasil.

Para tanto, uma selecao de especialistas foi convidada a responder 2 rodadas de perguntas. Essa primeira rodada
(a sequir) permitira identificar pontos de convergéncia (e divergéncia) entre os respondentes e, mais importante, as
razées para tais padrées e embasara a construcao de perguntas mais direcionadas e especificas na préxima rodada.

Obrigado por sua participacao!

Problema de pesquisa: Como, caso desejavel, mercados de dgua podem ser adotados no BR para reduzir
situacoes de escassez e aumentar a eficiéncia no uso do recurso?

Identificacao do respondente: Selecione a categoria que melhor representa sua ocupacéo (é possivel sele-
cionar mais de uma):

M Governo; M Organizacdo da sociedade civil.
M Academia; M Organismo de cooperagao multilateral;
M Membro de comité de bacia; M Outros (especificar).

186 Questionario disponibilizado entre os dias 06 de setembro e 03 de outubro de 2016.
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1) Em poucas palavras, o que vocé entende por “mercado de agua”?
2) De maneira simplificada, um mercado de dgua pode ser definido como: mecanismo pelo qual

usuarios de dgua voluntariamente transacionam (realocam) seus direitos de uso de agua (ou extra-
¢ao), parcial ou totalmente, temporaria ou permanentemente, de acordo com suas necessidades e
obedecendo a eventuais condicdes impostos por 6rgao regulador.

Em sua opinido, as razoes que podem dificultar adocdo de um mercado de agua no Brasil sao de qual
natureza? (Observacao: deixe em branco caso nao consiga identificar).

M Exclusivamente juridicas;

M Majoritariamente juridicas;

M Majoritariamente administrativas;

Dada sua resposta, em poucas palavras, identifique 3 principais barreiras que podem dificultar a
adocao de um mercado de agua no Brasil e explique o porqué.

3) Em sua opiniao, qual o principal objetivo a ser atendido por um mercado de dgua?

M Resolver situacoes de emergéncia;

M Aumentar a eficiéncia no uso de agua;

M Promover a conservacao da agua;

O mercado de agua seria o melhor instrumento para lidar com o(s) objetivo(s) selecionado(s)?

M Sim, isoladamente; M Exclusivamente administrativas;
M Sim, mas em conjunto com outros instrumentos; M Exclusivamente politicas;
M Néo. M Majoritariamente politicas;

Caso tenha escolhido a segunda ou terceira op¢ao, qual(is) outros instrumentos seriam preferiveis?
Por qué?

4) Qual sua opiniao frente a seguinte afirmacao: “é desejavel que a gestao de recursos hidricos
no Brasil possa dispor de mercados de agua como instrumento de aloca¢ao”.
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M Discordo totalmente; M Todos, simultaneamente;
M Discordo levemente; M Outro (especificar)
5) Do ponto de vista fisico (hidrolégico), qual(is) a(s) escala(s) geografica(s) seria(m) mais dese-

javel(is) para a ado¢ao de um mercado de agua? Selecione no maximo 2 opcoes.

M Municipal; M Sub-bacia hidrogréfica;

M Estadual; M Reservatorio;

M Nacional; M Areas integradas por obras de infraestrutura hidrica;
M Bacia hidrogréfica; M Outra?

Em poucas palavras, elenque as principais razées para sua resposta.

6) Do ponto de vista fisico (hidrolégico), qual(is) a(s) escala(s) geografica(s) seria(m) mais fac-
tivel(is) para a adocao de um mercado de dgua? Selecione no maximo 2 opgoes.

M Municipal; M Sub-bacia hidrogréfica;

M Estadual; M Reservatorio;

M Nacional; M Areas integradas por obras de infraestrutura hidrica;
M Bacia hidrografica; M Outra?

Em poucas palavras, elenque as principais razées para sua resposta.

7) Em sua opinidao, um mercado de agua deve lidar com quais fontes de agua?
M Aguas superficiais; M Ambos, isoladamente;
M Aguas subterraneas (aquiferos); M Ambos, simultaneamente.

Em poucas palavras, elenque as principais razées para sua resposta.

8) Assumindo que o sistema hidrolégico seja conectado transferéncias dentro de um mercado
deveriam ocorrer: (Observacio: Sistemas hidrologicamente conectados = fisicamente em contato. E
possivel, portanto, que correntes e aquiferos estejam conectados).
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M Dentro de um rio/aquifero; M Dentro de uma bacia;

M Dentro de uma sub-bacia; M Entre diferentes bacias.

Em poucas palavras, elenque as principais razées para sua resposta.

9) Em sua opinidao, um mercado de dgua deve envolver transferéncias para:
M Usos consuntivos; M Ambos, isoladamente;
M Usos ndo consuntivos; M Ambos, simultdneamente.

Em poucas palavras, elenque as principais razées para sua resposta.
10) Em sua opinido, um mercado de adgua deve envolver transferéncias:
M Entre todos os usudrios da bacia;
M Somente entre usudrios de um mesmo setor;
M Somente entre usudrios de um mesmo setor ou para setor com maior prioridade de atendimento;

M Entre todos os usudrios da bacia (incluindo agentes publicos envolvendo transferéncias de dgua para
fins ecoldgicos ou para restringir os usos em situacdes criticas de seca).

Em poucas palavras, elenque as principais razées para sua resposta.

11) Em sua opinidao, um mercado de dgua deve envolver transferéncias:
M Permanentes; M Ambas.
M Temporérias,

Em poucas palavras, elenque as principais razées para sua resposta.

12) A Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei 9.433 de 1997) identifica a “outorga dos direitos
de uso de recursos hidricos” como um de seus instrumentos. Qual sua opinidao frente a seguinte afir-
macao: “a outorga poderia ser utilizada como titulo a ser transferido dentro de um mercado”.

M Discordo totalmente; M Concordo levemente;
M Discordo levemente; M Concordo totalmente.

Em poucas palavras, elenque as principais razées para sua resposta.
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13) A Politica Nacional de Recursos Hidricos (Art. 38, Inciso VI) atribui como competéncia dos
Comités de Bacia Hidrografica, no ambito de sua area de atuacdo: “estabelecer os mecanismos de
cobranca pelo uso de recursos hidricos e sugerir os valores a serem cobrados”. Nesse sentido, como
vocé avaliaria as seguintes afirmacoes:

a. E desejavel que tal competéncia dos Comités seja também estendida ao estabelecimento de mecanismos
de transacao de direitos de agua (mercados de agua).

M Discordo totalmente; M Concordo levemente;
M Discordo levemente; M Concordo totalmente.
Em poucas palavras, elenque as principais razées para sua resposta.

b. E factivel que tal competéncia dos Comités seja também estendida ao estabelecimento de mecanismos de
transacdo de direitos de dgua (mercados de agua).

M Discordo totalmente; M Concordo levemente;
M Discordo levemente; M Concordo totalmente.
Em poucas palavras, elenque as principais razées para sua resposta.

14) Caso seja desejavel a adocao de mercados de agua no Brasil, como vocé avaliaria a seguinte
a afirmacao: Mercado(s) de agua deve(m) ser implantados gradualmente.

M Discordo totalmente; M Concordo levemente;
M Discordo levemente; M Concordo totalmente.
a) Se discorda, quais as principais razoes para tanto? Resposta livre (espaco limitado).

b) Se concorda, quais dos seguintes critérios vocé julgaria mais importantes para identificar os contextos em
gue os mercados de dgua podem ser inicialmente adotados? Selecione até trés opcoes.

M Superalocacao dos recursos hidricos da bacia;

M Dominio ndo compartilhado entre diferentes entes da federacao;
M Nivel de conhecimento dos usuarios;

M Diversidade de usuérios, com demandas hidricas heterogéneas;

M Disponibilidade de infraestrutura hidrica;

208



Brasil: Diagndstico do Cenario Atual

M Comité de bacia estabelecido e atuante;
M Quantidade suficiente de usuérios para caracterizar um mercado;
M Outro (indicar qual).

Em poucas palavras, elenque as principais razées para sua resposta.

Tendo em vista sua resposta anterior, vocé consegue identificar desde ja alguma(s) bacia(s) hidrogra-
ficas no Brasil que seriam mais indicadas para a ado¢dao de um mercado de agua?

Segunda rodada de entrevistas: questionario online’

O Centro de Estudos em Sustentabilidade da Escola de Administracdo de Empresas de Sao Paulo da Fundacéo Ge-
tulio Vargas (GVces/FGV-EAESP) iniciou projeto, apoiado pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA), para compreender
melhor quéo desejével e viavel seria a adocao de outros instrumentos econémicos na gestao dos recursos hidricos,
além da cobranca pelo uso da dgua prevista na Lei 9.433/1997.

Ao longo do més de setembro, diversos especialistas responderam a uma primeira rodada de questionarios e ofere-
ceram valiosas contribuicdes sobre o tema. A partir dos resultados encontrados, e de demais fontes de informacao,
elaboramos uma segunda rodada de perguntas para qualificar alguns pontos e explorar ainda outras possibilidades
acerca das possiveis formas de adocao de mercados de dgua no pais, caso ela seja desejavel.

- Lembrete: no presente contexto, um mercado de dgua é entendido como o “mecanismo pelo qual usudrios de
dgua VOLUNTARIAMENTE transacionam (realocam) seus DIREITOS DE USO (ou extracao) de dgua, parcial ou total-
mente, temporaria ou permanentemente, de acordo com suas necessidades e obedecendo a eventuais condigoes
impostos por drgao requlador”.

Novamente, muito obrigado por sua participacao!

Problema de pesquisa: Como, caso desejavel, mercados de agua podem ser adotados no BR para reduzir
situacoes de escassez e aumentar a eficiéncia no uso do recurso?

Identificacao do respondente: Selecione a categoria que melhor representa sua ocupacao (é possivel sele-
cionar mais de uma):

M Governo; M Organizacao da sociedade civil.
M Academia; M Organismo de cooperagao multilateral ;
M Membro de comité de bacia; M Outros (especificar).

187 Questionario disponibilizado entre os dias 17 de outubro e 11 de novembro de 2016.
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Perguntas
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1) Na primeira rodada de perguntas, 75% dos respondentes apontaram que mercados de agua
seriam desejaveis no Brasil, desde que em conjunto com outros instrumentos. Assim, qual a sua
opinidao com relacao a seguinte frase: “Os instrumentos ja previstos na Politica Nacional de Recursos
Hidricos (Outorga, Comités de Bacia, Cobranca pelo uso, Enquadramento, Planos de Recursos Hidri-
cos e Sistema de Informac6es) mais mercados de agua sao suficientes para lidar com os problemas
de escassez no Brasil”. Se discorda, quais os motivos para tanto?

M Concordo levemente; M Discordo totalmente;
M Concordo totalmente; M Discordo. J& indiquei na primeira rodada
que mercados de dgua ndo sao desejaveis.

M Discordo levemente;

1.1) Ranqueie em ordem de importancia quais dos instrumentos da Lei 9433 devem estar NECES-
SARIAMENTE implementados antes de se planejar a constituicio de um mercado?

() os Planos de Recursos Hidricos;

( ) o enquadramento dos corpos de dgua em classes,
() a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;
() a cobranca pelo uso de recursos hidricos;

() o Sistema de Informacoes sobre Recursos Hidricos.

1.2) Tendo em vista a pergunta anterior, como vocé julga que deve ser o emprego de mercados
de agua e do instrumento da cobranca pelo uso de agua?

M Simultaneamente. Em todos os momentos.

M Simultaneamente. A cobranca em carater constante e o mercado de dgua apenas em situacoes de
escassez.

M Alternativamente. Somente um instrumento econémico deve ser adotado para lidar com problemas de
guantidade em um mesmo espaco geografico.

M Outro? Qual?

Por favor, explicite as principais razoes para sua resposta.
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2) Na primeira rodada, 40% dos participantes identificaram como DESEJAVEL que os Comités
de Bacia possuissem as mesmas competéncias para o estabelecimento da cobranca pelo uso e para
mercados de aguas; um numero ligeiramente menor (30%) julgou tal cenario como FACTIVEL. Por
outro lado, a presenca de um Comité de Bacia estabelecido e atuante foi identificada como a TERCEI-
RA razao mais importante para adotar inicialmente os mercados de agua (mencionada por 45% dos
respondentes).

Nesse sentido, qual o papel que vocé identifica como mais adequado para os Comités de Bacia com
relacdo a um mercado de direitos de uso de dgua. Quais os motivos para sua resposta? (nao obriga-
torio).

M Necessario, como responsavel pelo desenho do instrumento.

M Necessario, como participante no desenho do instrumento.

M Desejavel (mas ndo necessario), como participante no desenho do instrumento.
M Nem desejavel, nem necessario.

3) Na primeira rodada de perguntas, 60% dos entrevistados responderam que um mercado de
agua deve envolver transferéncias para usos consuntivos e nao-consuntivos simultaneamente. Nes-
se caso, como vocé imagina que deveria ser a participacao de usuarios nao-consuntivos?

M Como os demais usuarios, desde que detenham outorga de direito de uso.

M Como os demais usudrios, desde que detenham outorga de direito de uso e respeitem a hierarquia de
prioridade de uso da bacia.

M Como os demais usuarios, desde que detenham outorga de direito de uso e exista algum tipo de ava-
liacdo ex-ante acerca dos possiveis impactos da transferéncia.

M Como os demais usuarios, desde que detenham outorga de direito de uso, respeitem a hierarquia
de prioridade de uso da bacia e exista algum tipo de avaliacdo ex-ante acerca dos possiveis impactos da
transferéncia.

M Exclusivamente como “compradores”, compensando 0s usos consuntivos que reduzirem voluntaria-
mente seus usos.

M Exclusivamente como “compradores”, compensando os usos consuntivos que reduzirem voluntaria-
mente seus usos, mas desde que detenham outorga de direitos de uso.

M De outra maneira. Qual?

M Nao devem participar.
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4) Na primeira rodada de perguntas, 60% dos especialistas apontaram que um mercado de
agua deveria contemplar SIMULTANEAMENTE aguas superficiais e subterraneas. Entretanto, alguns
respondentes qualificaram suas respostas com opiniées como a oferecida a seguir: “Visando a sim-
plicidade para inicio de uso deste instrumento, o mercado deveria contemplar apenas dguas super-
ficiais, embora haja interligacdo destas com aguas subterraneas. [E importante ampliar o] conheci-
mento sobre os aquiferos no Brasil, que ainda é muito incipiente”.

Qual a sua opinidao com relacdo a visao expressa acima? Quais os motivos para sua resposta? (nao
obrigatério).

M Concordo e acho que mercados de dgua devem comecar a ser implementados somente em 4guas
superficiais, mesmo que deficiéncias no sistema de controle de captacdo de aguas subterraneas permitam
0 aumento de sua exploracao (substituicdo de uma fonte pela outra).

M Concordo, mas acho que a falta de conhecimento nao deve ser obstaculo para a adocao de mercados
de 4gua que abarquem ambas as fontes.

M Concordo e acho que os mercados de dgua para dguas superficiais e de aquiferos deveriam ser sepa-
rados.

M Concordo, mas acho que somente 6rgaos governamentais devem realizar transacdes para melhorar as
condicoes de aquiferos em condicbes de estresse.

M Discordo, acho que j& reunimos condicdes de ter mercados em que ambas as fontes sejam contem-
pladas.

M Discordo e continuo achando que somente fontes superficiais devem ser contempladas em mercados
de 4gua.

5) No que diz respeito as aguas de aquiferos, o estado americano do Arizona conta com uma
experiéncia interessante: “Instituido em 1996, o Banco de agua do Arizona (AWB) é um sistema de
armazenamento subterraneo (de longo prazo) de agua superficial considerada como excedente. Isto
é, a autoridade estadual independente gestora do banco pode adquirir &gua nao utilizada pelos
usuarios em anos com condic6es hidricas favoraveis, para ser utilizada em anos mais secos”. Simi-
larmente, o armazenamento pode ser feito em reservatérios superficiais e a agua reservada pode
substituir a extracao de aquiferos quando esses atingirem condicoes de estresse.

A criacao de bancos de agua nesses moldes é um caminho a ser explorado para aqueles aquiferos em
condi¢oes de estresse no pais?

M Concordo e acho tecnicamente viavel.
M Concordo, mas ndo acho tecnicamente viavel.

M Discordo.
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Quais os motivos para sua resposta? (nao obrigatério).

5.1) Caso tenha concordado, qual a origem dos recursos que julga mais pertinente para que um
banco de dgua nos moldes acima possa realizar suas operacoes?

M Taxas de extracdo, cobradas dos usudrios que se utilizam de dguas de aquiferos.

M Receitas oriundas da cobranca pelo uso da &gua, incidente sobre todos os usudrios da bacia.
M Outros tributos coletados pelo Estado.

M Outras fontes. Quais?

6) No mercado de agua da bacia dos Rios Murray e Darling, na Australia, existem dois titulos
igualmente transacionaveis:

% Direito de acesso a 4gua (entitlement): direito de longo prazo, normalmente permanente, sobre (uma
parcela) o total de 4gua disponivel para consumo de acordo com algum plano de recursos hidricos (do es-
tado ou da bacia); e

% Alocacao anual (allocation): determinado volume de dgua que pode ser consumido durante um ano hi-
drico (até o méximo previsto no Direito de acesso a 4gua), conforme a disponibilidade hidrica do momento.

Tendo em vista esse exemplo e levando em consideracao que na primeira rodada 65% dos respon-
dentes concordaram que “a outorga poderia ser utilizada como titulo a ser transferido dentro de um
mercado”, vocé acredita que em mercados de agua no Brasil:

M A outorga deve ser o Unico titulo a ser transacionado, podendo ser alugada (por determinado periodo
de tempo) e comprada (até a duracao da outorga).

M A outorga deve ser o Unico titulo a ser transacionado, podendo somente ser alugada (por determinado
periodo de tempo).

M A outorga deve ser o Unico titulo a ser transacionado, podendo somente ser comprada (até a duracao
da outorga).

M A outorga deve servir como base para a criacdo de um novo titulo (alocacdo anual) e ambos podem
ser transacionados.

M A outorga deve servir como base para a criacdo de um novo titulo (alocacdo anual) e somente esse
novo titulo pode ser transacionado.

M Um mercado de dguas nao tem condicbes de se desenvolver com base na outorga de direitos de uso,
da forma como ela é concedida e fiscalizada hoje.

213



Brasil: Diagndstico do Cenario Atual

Quais os motivos para sua resposta? (nao obrigatério).

7) A Politica Nacional de Recursos Hidricos prevé que estao sujeitos a outorga pelo Poder Publi-
co os direitos dos “outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua existente
em um corpo de agua”.

Nos Estados Unidos da América, o mercado mais ativo de direitos de uso de agua surgiu a partir de
um projeto de transposicao de aguas no estado do Colorado (Projeto Colorado-Big Thompson), em
que o direito de uso da agua (water right) referente ao projeto foi convertido em cotas que podem
ser livremente negociadas entre os usuarios da regido. Isto é, a concessao dessas cotas é adminis-
trada pela organizacao responsavel pela administracao do projeto. Vocé acredita que solucao seme-
lhante poderia ser adotada em projetos de infraestrutura hidrica no Brasil?

M Sim, para todos os projetos de infraestrutura;

M Sim, mas somente para NOVOS projetos de infraestrutura;

M Sim, mas somente para ALGUNS projetos de infraestrutura. Quais?____;
M Néo.

Se sim, vocé considera que mercados de cotas de agua de um projeto de infraestrutura representam
uma oportunidade de aplicacdo de um programa piloto no Brasil?

M Nao;

M Sim, é a melhor opcéo;

M Sim, mas existem opcdes melhores. Quais?
Quais os motivos para a sua resposta?

8) A Resolucao 16/2001 do Conselho Nacional de Recursos Hidricos estabelece critérios gerais
para a outorga de direito de uso de recursos hidricos e em seu Artigo 2° estipula que: “A transferén-
cia do ato de outorga a terceiros devera conservar as mesmas caracteristicas e condi¢ées da outorga
original e podera ser feita total ou parcialmente quando aprovada pela autoridade outorgante e sera
objeto de novo ato administrativo indicando o(s) titular(es)"”.

Nesse sentido, qual a sua opiniao com relacao a seguinte frase: “no futuro, as outorgas de direitos de
uso devem ser concedidas em termos mais genéricos de forma a facilitar a transferéncia de outorgas
no ambito da Resolucao 16/2001, inclusive com compensacao financeira entre as partes.”

M Concordo totalmente; M Discordo parcialmente;

M Concordo parcialmente; M Discordo totalmente.
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Quais as razoes para a sua resposta?

9) Uma pratica que tem se tornado mais frequente no Brasil é a emissao de outorgas coletivas,
em que sdo outorgados diversos usuarios e suas respectivas utilizacées dos recursos hidricos. E possi-
vel que regras de racionamento sejam inclusive previstas nesses instrumentos, por exemplo, levando
em consideracao a area irrigada por cada usuario como critério para ajuste da captacao em situa¢oes
de escassez (numero de horas de captacao diaria permitida). Nesse sentido, qual a sua opiniao com
relacao as seguintes frases:

i) “Seria DESEJAVEL que o racionamento em situacdes de escassez para usuarios de uma mesma outorga coleti-
va fosse realizado a partir da disposicao a pagar de cada usuario, com aqueles usudrios que tenham de reduzir
seu consumo sendo COMPENSADOS financeiramente”.

ii) “A proposta contida na frase (i) é tanto desejavel quanto JURIDICAMENTE factivel.
M Concordo com (i) e (ii); M Concordo com (i), mas n&o tenho condicoes de avaliar (ii);
M Concordo com (i), mas discordo de (ii); M Discordo de (i) e ndo tenho condicées de avaliar (ii)
M Discordo de (i), mas concordo com (ii); M Discordo de (i) e (ii).

Quais as razoes para a sua resposta?

9.1) A outorga de direito de uso pode também ser concedida para uma associacdao de usuarios,
constituidos em pessoa juridica Gnica. Nesses casos, regras de alocacao e fiscalizacao podem ficar a
cargo dos proprios usuarios. Assim, qual a sua opiniao com relacao as seguintes frases:

i) “Seria DESEJAVEL que a alocacdo negociada entre usuarios de uma mesma associacao detentora de outorga
de direito de uso fosse realizada por meio de transacoes financeiras”.

i) "A proposta contida na frase (i) é tanto desejavel quanto JURIDICAMENTE factivel.

M Concordo com (i) e (ii); M Discordo de (i) e ndo tenho condicoes de avaliar (ii)
M Concordo com (i), mas discordo de (ii); M Discordo de (i) e (ii).
M Discordo de (i), mas concordo com (ii); M Quais as razoes para a sua resposta?

M Concordo com (i), mas ndo tenho condi-
¢odes de avaliar (ii);

9.2) No caso de uma outorga para associa¢ao de usudrios, como vocé reagiria a seguinte propos-
ta: “Um usuario a jusante da associacao oferece uma compensacao financeira para que a associa¢ao
como um todo reduza o seu consumo em determinado volume. Os associados que voluntariamente
se interessarem por reduzir seu consumo individual repartem o montante, ao passo que aqueles que
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os demais podem seguir consumindo agua normalmente”.

M Concordo;

M Concordo, desde que a proposta seja validada por érgao do executivo;

M Concordo, desde que a proposta seja validada pelo comité de bacia;

M Discordo.
Quais as razoes para a sua resposta?

10) Na primeira rodada de perguntas 95% dos participantes responderam que um mercado de
direitos de uso de agua deve envolver transferéncias entre todos os usuarios da bacia. Entretanto,
usuarios com perfis diferentes podem tolerar mais (ou menos) o risco de escassez.

Nesse sentido, o mercado de agua da bacia de Murray-Darling (pergunta 6) apresenta direitos de
uso com diferentes niveis de garantia de atendimento. Isto é, todas as alocac6es anuais referentes a
direitos (entitlements) de alto grau de garantia sao atendidas antes daquelas de médio e baixo grau.
Qual a sua opinidao com relacdo a esse arranjo para eventuais mercados de agua no Brasil?

M Deveria ser adotado.
M Deveria ser adotado, mas respeitando as prioridades de atendimento entre as classes de usuarios.

M Deveria ser adotado, mas sé em um segundo momento (depois dos usuarios ja estarem familiarizados
com a operacao do mercado).

M Deveria ser adotado, mas s em um segundo momento e respeitando as prioridades de atendimento.
M Deveria ser adotado, independentemente da existéncia de mercados de dgua.

M Deveria ser adotado, independentemente da existéncia de mercados de &gua, mas respeitando as
prioridades de atendimento entre as classes de usuarios.

M Nao deveria ser adotado.

11) Na primeira rodada de perguntas, 25% dos participantes responderam que caso o sistema
hidrolégico seja conectado, transferéncias dentro de um mercado deveriam ocorrer entre diferentes
bacias hidrograficas. Nesse sentido, vocé acha que transferéncias entre bacias deveriam ocorrer (se-
lecione até 2 opc¢oes):

M Como qualquer outra transferéncia (assumindo que existam mercados em funcionamento);

M Somente em Ultimo caso (situacao critica em uma bacia e confortavel em outra);
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M Somente para bacias que sejam interligadas por projetos de transposicao ja existentes;
M Somente para novos projetos de transposicao;
M Somente com a intermediacdo de um Banco de Agua, gerido por érgdo governamental;
M Somente mediante aprovacdo dos Comités de Bacia.
M Nunca.

Quais as razoes para a sua resposta?

12) Dos possiveis arranjos para mercados de agua apresentados ao longo do questionario e ou-
tros, por favor ranqueie do melhor para o pior de acordo com a sua opiniao:

( ) Adequacao das regras de “transferéncia de outorga” para permitir alteracdo no local e tempo de uso,
com compensacao financeira.

() Criacdo de Bancos de Agua, administrados por érgdos do executivo.
() Criacdo de Bancos de Agua, administrados por entidades privadas e regulados pelo estado.
() Adocao de transacdes como forma de (re)alocacdo dentro de uma outorga coletiva.

() Compensacdo oferecida por usuarios a jusante para conservacao de dgua por uma associacdo de usu-
arios (com outorga Unica).

() Criacao de titulos de alocacdo anual, balizados pelas outorgas, e que podem entdo ser transacionados.
( ) Outro. Qual?

13) Espaco livre. Sinta-se a vontade para discorrer (brevemente) sobre alguma consideracao que gos-
taria de ter feito acerca da possibilidade, viabilidade e conveniéncia da adocao de mercados de agua
no Brasil e que nao tenha conseguido manifestar nas perguntas realizadas em ambas as rodadas de
questionarios.
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Entrevista estruturada sobre aceitacdo piblica (presencial/telefone)
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1) Como os individuos em seu setor geralmente respondem a situacées de escassez hidrica
(racionamento)? Existem alternativas de curto prazo para lidar com o problema (além de reduzir a
producao)? E de longo prazo?

1.1) E comum que os individuos do setor adquiram algum tipo de seguro que os proteja dos im-
pactos de um evento de escassez?

2) Na sua opiniao, qual é o grau de conhecimento que os usuarios em seu setor possuem sobre
o uso de instrumentos econémicos na gestao de agua?

3) Como vocé acha que os individuos em seu setor responderiam a proposicao de instrumentos
econdmicos para lidar com a gestao de agua?

3.1) Vocé acha que eles seriam mais favoraveis a um mercado de agua (em que os usuarios tran-
sacionam voluntariamente seus direitos de uso) ou a cobranca pelo uso (como previsto na Politica
Nacional)?

4) Vocé acha que eles seriam mais receptivos ao uso de um instrumento econ6mico somente em
carater temporario, em momentos de escassez intensa?

5) Vocé acha que eles seriam mais receptivos ao uso de um instrumento econémico somente
dentro da mesma regiao/bacia hidrografica em que atuam?

6) Caso um mercado de direitos de uso de agua existisse, vocé acredita que os individuos em
seu setor atuariam mais comprando ou vendendo seus direitos (ou ambos)?

6.1) Vocé acha que essas transacoes ajudariam os usudrios a adotar estratégias/promover mu-
dancas de carater incremental ou transformadoras?

7) Vocé acha que eles seriam mais receptivos se o0 mercado de direitos de uso de agua incluisse
somente usuarios do mesmo setor?

7.1) Posto de outra forma, vocé acha que os individuos do seu setor atribuiriam alguma impor-
tancia para quem eles estariam vendendo ou de quem estariam comprando direitos de uso?

7.2) Se pudessem negociar, por exemplo, com um Banco de Agua gerido por autoridade publica,
eles seriam mais receptivos a ideia de comprar ou vender direitos de uso de agua?

8) Vocé acha que as visoes refletidas nas respostas anteriores sao representativas do setor em
todo o pais ou existem diferencas com relacao a(o):

8.1) Regidao em que se encontram? Em qual sentido?
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8.2) Idade dos proprietarios ou gestores do negocio? Isto é, vocé acha que individuos mais novos
pertencentes ao seu setor seriam mais ou menos receptivos a um mercado de direitos de agua?

8.3) Nivel educacional? Isto &, vocé acha que individuos com maior escolaridade pertencentes ao
seu setor seriam mais ou menos receptivos a um mercado de direitos de agua?

8.4) Cultura e tradicao? Isto é, vocé acha que aqueles individuos atuando a mais tempo atuando
em seu setor seriam mais ou menos receptivos a um mercado de direitos de agua?

8.5) Tamanho da empresa/fazenda? Isto é vocé acha que individuos responsaveis por negocios
menores seriam mais ou menos receptivos a um mercado de direitos de agua?

9) Existe algum comentario que vocé gostaria de ter realizado sobre o uso de instrumentos
econdémicos para a gestao de recursos hidricos que porventura nao tenha sido coberto nas questées
anteriores? Qual(is)?
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Apéndice 10.2 - Lista de Organizacoes
Consultadas e Participantes nas Consul-

tas Sobre a Realidade Brasileira

Agéncia das Bacias PCJ Consorcio Intermunicipal Lagos Sao Jodo (CILSJ)
Fapnch edemsl dle ATuEs U Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria

(Embrapa)
Agéncia Peixe Vivo Federacdo das Industrias do Rio de Janeiro (Firjan)
Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Fundacdo Agéncia Bacia Hidrografica do Alto Tieté (FA-
Saneamento Basico do Distrito Federal (ADASA)  BH-AT)
AlfaSigma Consultoria Fundacdo Armando Alvares Penteado (FAAP)
Alianca pela Agua Fundacao Grupo Esquel-Brasil
Associacao Aguas Claras do Rio Pinheiros Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA)

Centro de Agronegécio da Fundacdo Getulio
Vargas (GVagro)

Companhia Ambiental Do Estado De Sao Paulo
(CETESB)

Instituto Superior Técnico - Universidade de Lisboa

Ministério da Integracdo Nacional

Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Eco-
noémico (OCDE)
Companhia Paranaense de Energia (COPEL) Universidade Federal do Ceara (UFC)

Companhia de Saneamento do Parana (Sanepar)

Secretaria de Estado do Ambiente - Instituto Estadual do
Ambiente (SEA-INEA/RJ)

Confederacao Nacional da Industria (CNI) Toulouse School of Economics

Companbhia Siderurgica Nacional (CSN)

Observacao: Organizacdes cujos representantes participaram de ao menos uma etapa do processo de pesquisa (12

rodada de questionarios online; 22 rodada de questionarios online; grupo focal; entrevistas de aceitacao publica). Algu-
mas organizacoes participaram com mais de um representante e em mais de uma etapa da pesquisa.
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Brasil: Proposicao de Novos
Instrumentos para Gestdo

de Agua

A discussao sobre o uso de instrumentos baseados em mercados para a gestao de recursos hidricos no Brasil é,
necessariamente, de carater exploratério e subjetivo, como discutido ao longo da secao anterior (Se¢ao 10). O
carater inovador do tema, em particular em contexto domeéstico, faz com que quaisquer progndsticos apresen-
tem algumas limitacdes, mas sem duvida oferecem bons indicativos e provém uma base sélida para organizar
eventuais discussoes futuras.

Com esse intuito, e a partir do conhecimento apresentado ao longo de toda a publicacdo, a presente secdo
busca explorar e propor possiveis caminhos para que, caso desejavel, mercados de dgua possam ser adotados
no Brasil de forma a reduzir a ocorréncia e severidade de situacoes de escassez, bem como aumentar a efici-
éncia no uso do recurso.

Mercados de agua sao aqui compreendidos como o mecanismo pelo qual usuarios de agua voluntariamente
transacionam (realocam) seus direitos de uso (ou extracdo) de adgua, parcial ou totalmente, temporaria ou per-
manentemente, de acordo com suas necessidades e obedecendo a eventuais condi¢des impostas por érgao
regulador. Cumpre, entdo, apresentar e avaliar diferentes arranjos que poderiam ser adotados no pais. Para
tanto, algumas observaces iniciais sdo necessarias.

Acerca do arcabouco juridico
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Tanto o arcabouco juridico vigente quanto eventuais alteracdes contempladas estdo sujeitos a interpretacoes
variadas. Por um lado, a insercao de mercados de 4gua como um novo instrumento em ordenamentos legais
superiores, como a Lei 9.433, confeririam maior forca juridica a este. Por outro, IEs devem ser concebidos de
acordo com as conjunturas dos locais em que serdo aplicados. Assim, é necessario que quaisquer provisdes em
ordenamentos superiores sejam de carater estruturante, porém flexiveis, para permitir sua adocdo em diferen-
tes contextos.

E, por exemplo, razoavel considerar que caso um instrumento seja desenvolvido somente em determinada bacia
hidrografica e ndo tenha, portanto, amplitude nacional, somente os atos administrativos do poder outorgante
local poderiam ser ajustados, desde que haja posicionamento favoravel por parte do CNRH e de conselhos
estaduais. De fato, a gestdo de recursos hidricos no Brasil é caracterizada por certo grau de descentralizacao,
tendo a bacia hidrografica como sua unidade de gestdo. A adocao de IEs, particularmente mercados de agua,
tende a reforcar esse carater e atribuir maior poder aos usuarios como gestores efetivos dos recursos hidricos.
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Brasil: Proposicdo de Novos Instrumentos para Gest3o de Agua

Cumpre, entao, fazer_ uma primeira recomendaao: { O principio da subsidiariedade sugere que as decisées sobre
quaisquer regras formais que se conceba devem estabe- i a atividade econémica devem preferencialmente ser toma-
lecer a estrutura possivel, com a organizacao e a toma- { das pela unidade de decisdo no menor nivel de agregacao

o . | i em que tais decisdes ndo geram externalidades significati-
da de decisao sendo realizadas no nivel local, de acordo i vas sobre outras unidades de decisio (KONRAD e THUM,
com as realidades e necessidades dos usuarios'®, obser- % 20713)

vando o principio da subsidiariedade.

Acerca dos objetivos dos IEs e do processo de aprendizado
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Diferentes IEs podem coexistir no pais e, por vezes, até mesmo em uma sé bacia hidrogréfica. A gestao des-
centralizada permite que cada experiéncia sirva também como laboratério para o aprendizado de outros atores
em outros locais, com caracteristicas similares. Programas-pilotos, logo, sao particularmente interessantes ao
gerar conhecimento sobre a aplicabilidade de determinado instrumento'®?, possivelmente com menor grau de
objecao de alguns grupos de interesse.

Outro aspecto que deve ser observado para a introducdo de novos instrumentos ¢ a definicao clara do objetivo
a ser atendido pela mudanca. A discussao acerca do papel que mercados de dgua podem desempenhar no
Brasil s6 é valida se houver reconhecimento de que ainda ha problemas a resolver com relacdo a gestao de
recursos hidricos ou que outras abordagens podem representar um avanco frente ao arranjo atual.

Dessa maneira, é importante identificar de forma transparente desde o inicio o problema que se procura re-
solver ou a situacdo que se procura melhorar. Tal pratica ndo somente facilita a compreensao por parte dos
usuarios, como também o acompanhamento e avaliacdo do funcionamento dos IEs, seus desempenhos e
eventuais limitacoes e fragilidades.

Para efeitos do presente estudo, por exemplo, o foco foi direcionado para os objetivos de minimizar perdas
econdmicas em situacoes de escassez; aumentar a eficiéncia no uso do recurso (eficiéncia alocativa); e reduzir
o volume total de captacdes (conservacao), ainda que outros fins possam ser concebidos.

Acerca do carater voluntario e da gest3o pelos usuarios
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Nessas ressalvas iniciais, vale também observar que quaisquer instrumentos baseados em mercados pos-
suem como premissa basica a participacao voluntdria dos usudrios. Isto é, sé adere a um novo instru-
mento e atua no mercado (comprando, vendendo, alugando, compensando etc.) aquele individuo que assim
desejar. Posto de outra forma, um mecanismo de mercado deve aumentar o leque de opc¢oes a disposicao
do usudrio de agua, para que esse gerencie o recurso a que tem direito de uso da forma que julgar mais
apropriada, sem restringir ou remover as opcoes atualmente ja ao seu dispor.

188 E também possivel reconhecer aquelas regras informais, com caracteristicas de mercado, que ja estdo em uso e descontinuar aquelas
instituicdes formais que dificultam a atuacao dos usudrios para gerir suas necessidades hidricas com seguranca.

189 E possivel entender que o arcabouco juridico que contempla a aplicacdo de programas-pilotos, isto é em carater temporario, tam-
bém deve abarcar arranjos mais duradouros. Entretanto, a principal diferenca aqui reside na interpretacao e disposicao dos individuos em
participar de uma iniciativa com objetivo de aprendizado, pela qual ajudarao a construir regras futuras.
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Outro aspecto que pode ser contemplado com diversos dos arranjos possiveis, quica todos, é a adocdo de
diferentes niveis de seguranca de atendimento das outorgas de uso. Tal distincdo ofereceria maior clareza aos
usuarios sobre os riscos de ter o seu abastecimento limitado em situacdes de escassez. Naturalmente, essa
proposicao precisaria ser embasada em instrumento formal a partir do érgdo outorgante.

Acerca do desenho de um novo IE
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A escolha por um entre os possiveis arranjos depende das preferéncias dos usuarios e dos reguladores. Assim
algumas caracteristicas analisadas a seguir, bem como outros aspectos gerais, podem ser mais ou menos dese-
javeis de acordo com o contexto e o problema que se pretende resolver.

Um desses casos é a preferéncia por parte dos usudrios por regras que sejam claras e constantes de forma a
reduzir eventuais incertezas e riscos associados a imprevisibilidade administrativa.

Contudo, se por ventura o objetivo do instrumento for o de lidar com eventos especificos de escassez intensa,
naturalmente o instrumento tera aplicacdo limitada no tempo.

Mesmo assim, é interessante assegurar que a estrutura das regras seja mantida, por exemplo, mantendo a
operacao do instrumento constante para todos os eventos criticos, com praticas de divulgacdo de informa-
coes referentes as transacdes e requisitos para acesso ao .-
. A | d P . Um arranjo flexivel ndo implica fragilidade. Ordenamentos
Instrumento que se mantem ao longo do tempo. Permi- i superiores podem prover a estrutura para que demais de-
te-se, entdo, alteracbes em parametros como volumes i cisoes ocorram em nivel infralegal e em momentos opor-

. . % tunos.
que podem ser transacionados, periodos abertos para ™.
transacao etc..

Nesse sentido, a participacdo publica é fundamental na construcdo e em eventuais reavaliacdes do arranjo
para: i) garantir que a solucdo encontrada ndo contradiz as praticas e habitos atuais dos usudarios; ii) promover
maior compreensao e capacitacdo acerca de seu funcionamento; e iii) legitimar o processo e o instrumento pe-
rante aqueles individuos que por ele serdo afetados. Nessa linha, momentos de construcao e revisdo de Planos
de Bacia'™® aparecem como propicios para iniciar as discussdes, ainda que em carater consultivo.

A unidade de gestdo dos recursos hidricos no pafs é a bacia hidrogréfica, logo, uma abordagem descentralizada
e bottom-up tende a ser preferivel. Mais do que isso, problemas de disponibilidade hidrica podem ser observa-
dos em escalas ainda menores, como determinados trechos de rios, e a tomada de decisdo acerca de aspectos
mais operacionais deve se aproximar o maximo possivel do contexto local.

Acerca da velocidade de ado¢do de um novo IE
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Ndo somente a direcdo da mudanca, mas também sua velocidade deve ser levada em consideracao. Por um
lado, uma mudanca muito brusca tende a envolver mais riscos e fazer com que ndo se chegue ao destino
esperado (MCLEOD e FORD, 2016), algo que sugere uma abordagem mais gradual. Por outro, hd a nocdo de
que mudancas incrementais sdo mais adequadas a contextos em que as instituicoes existentes sdo soélidas e os
direitos (e deveres) dos individuos mais seguros, claros e respeitados (DE SOTO, 2000).

190 Faz-se a ressalva de que, por vezes, a drea de atuacao de determinado comité de bacia hidrografica é mais ampla do que aquela que
pode e/ou deve ser abarcada por um mercado de agua.
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Nesse caso, a distancia entre as necessidades e as praticas dos usuarios perante o arcabouco vigente pode
oferecer algum indicativo acerca de qual abordagem tomar. Ha, contudo, que se considerar que a legislacao
atual brasileira e seus instrumentos sdo relativamente recentes e encontram variados niveis de amadurecimento
ao redor do pafs.

Similarmente, a experimentacdo com o uso de mercados de agua inicialmente com caracteristicas mais fa-
cilmente entendidas pelos usuarios, como transacdes somente temporarias, e de forma complementar aos
instrumentos ja existentes pode gerar maiores oportunidades de aprendizado e oferecer uma base para futuras
expansoes.

Acerca da interacdo com outras politicas piblicas
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As politicas de recursos hidricos envolvem também outros atores e segmentos da administracéo publica que
podem (e em alguns casos devem) ser consultados. Em particular, é fundamental prestar atencao para o
tratamento tributario das rendas auferidas com as negociagées em um mercado de agua; o usuario
que voluntariamente negociar com seus pares deve ter a garantia de que poderd manter tais receitas'".

Esse tratamento tributério e as interacdes com outras politicas (como agricola, crediticia etc.) ndo sdo, contudo,
objeto de estudo do presente estudo. Cabe aqui, tdo somente, ressaltar a necessidade de envolvimento de
outras partes para além de usuarios e gestores de recursos hidricos quando da discussdo e proposicao de um
novo IE, com o intuito de assegurar certo grau de coeréncia entre as diferentes politicas publicas.

Quadro 11.1 - Interacao com outras politicas

Ainda que o proposito de um eventual mercado de dgua seja exatamente o de reduzir a intervencdo do setor pu-
blico, é claro que alguma participacao dos érgaos gestores se faz necessaria, inclusive para lidar com a interacdo da
gestao dos recursos hidricos com outras politicas publicas.

Exemplo nessa linha é a relacdo com politicas relativas ao setor de irrigacéo, como o Pronaf'®>.Um agricultor que
tenha tomado empréstimo para implementar um sistema de irrigagdo e desenvolver a agricultura familiar pode
vender seu direito ou cota de dgua? E importante que o proprio gestor dessa politica — ou o agente financeiro no
caso de empréstimos — participe do processo de discussdo e se manifeste sobre a atuacado dos usuarios de agua
cobertos por sua politica em um possivel mercado de dgua.

Ou seja, antes de autorizar a conducao de negociacées entre os usuarios em determinado sistema hidrico, é rele-
vante que os atores possivelmente interessados sejam convidados a compreender o funcionamento do mecanismo
e sinalizar seu suporte, restricées ou objecoes quando da concepcao do arranjo, de forma a reduzir possiveis ques-
tionamentos futuros.

Fonte: Elaboracao prépria.

191 Disputas nesse sentido ja foram observadas para o caso dos Pagamentos por Servicos Ambientais (vide IMAZON & GVCES, 2012).

192 Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf).
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11.1 Aspectos Pertinentes a Todos os Arranjos Possiveis
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De modo geral, a maioria dos arranjos possiveis para a adocdo de instrumentos de mercado para a gestao de
recursos hidricos tende a ser bastante similar, as principais diferencas dizem respeito a necessidade de alterar
regras formais (se ha alguma), a relacdo com o instrumento da outorga de direito de uso e ao grau de aderén-
cia junto aos diversos grupos de usuarios. Ha, contudo, alguns aspectos inerentes a prépria gestao da agua e,
portanto, superiores a qualquer arranjo especifico.

Aprovacdo pelo poder outorgante
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A agua é um bem de propriedade publica e inalienavel, cabendo aos 6rgdos outorgantes a concessao de direito
de acesso para individuos e empreendimentos. Assim, quaisquer alteracoes referentes aos volumes e condicdes
em que determinado usuario tem direito de captar &gua devem ser autorizadas pelo poder outorgante.

Logo, é natural afirmar que qualquer um dos arranjos contemplados no estudo pressupde que as transferéncias
realizadas devem ser avaliadas e consentidas pelas autoridades locais responsaveis. Ha, contudo, diferentes ma-
neiras pelas quais esse processo de aprovacao pode ocorrer; em particular, e para evitar altos custos de transa-
cdo, é razoavel que o poder outorgante (ou mesmo outros usuarios, caso pertinente) tenha prazos claros para
manifestar suas restricdes ou oposicao a determinada transacao. Dessa maneira, a aprovacao das negociagoes
é tida como o padrao e eventuais rejeicoes devem ser fundamentadas e constituir excecoes. O processo fica,
entdo, mais célere e menos propenso a discricionariedades.

Por fim, para qualquer arranjo possivel, entende-se que negociacdes vdo ocorrer majoritariamente durante
periodos de escassez hidrica, inclusive porque em bacias regularizadas nao deveria se observar o aumento de-
senfreado da demanda, sem controle. Esse controle ¢ de responsabilidade do érgao gestor, seja no momento
de emitir uma nova outorga, seja na hora de fiscalizar os usos da agua.

Aguas subterraneas

© © © 0 0000 0000000000000 000000000000 0000000000 00000000000 0000000000000 00000000O00C O

Um critério adicional para a comparacédo entre os arranjos pode ser sua eventual aplicacdo (conjunta ou isolada)
para aguas subterraneas, a depender da area e contexto em que um mercado de agua seja proposto. Ha que
se ressaltar, contudo, as dificuldades associadas a tentativa de inclusdo dessas fontes em um IE: i) ha questbes
associadas ao dominio das aguas de aquiferos (predominantemente estadual), que pode ndo ser o mesmo dos
corpos d'agua superficiais objetos de um eventual mercado; ii) a fiscalizacdo e o monitoramento dos usos de
aguas subterraneas oferecem desafios ainda maiores do que os ja encontrados para fontes superficiais. Por
outro lado, um instrumento baseado em mercados de direitos de uso ndo pode oferecer incentivos perversos
que levem a superexploracao dos aquiferos (ao compensar a substituicdo de uma fonte por outra sem os de-
vidos controles).

Tal complexidade justifica a proposicdo de que mercados de 4gua comecem somente com aguas superficiais e
a medida que o conhecimento acerca do instrumento e das dguas subterraneas aumente essas outras fontes
podem ser incluidas no arranjo ou ainda ser reguladas por outro instrumento.
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Fiscalizacdo e monitoramento
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A fiscalizacdo e o monitoramento das captacdes, usos e fluxos de retorno por cada usuério em determinado
curso d’'agua sao inerentes a gestdo dos recursos hidricos independentemente da adocdo de instrumentos de
mercado. Ainda assim, é possivel fazer algumas observacdes com relacdo a sua interacdo com os IEs.

E, por exemplo, razoavel sugerir que a necessidade de fiscalizacao efetiva por parte dos 6rgaos publicos, de
forma a assegurar que todos os usudrios estdo em acordo com as condicdes estipuladas em suas outorgas (e,
quando aplicavel, termos de alocacdo) é ainda maior quando da utilizacdo de IEs (FILHO e PORTO, 2008).

Com efeito, informacdes fidedignas e transparentes sdo fundamentais para o bom funcionamento de um me-
canismo baseado em mercados. Tal mecanismo pode, inclusive, auxiliar no avanco das condi¢ées de monitora-
mento de forma mais célere caso requeira a instalacdo de hidrémetros (ou outro instrumento de mensuracdo)
como pré-requisito para acessar o mercado.

Nesse sentido, ao vislumbrar oportunidades de transacdo que melhorariam o atendimento de sua demanda
hidrica, o usuario possui, entdo, o incentivo para coletar e reportar suas informacées de consumo de dgua de
forma acurada. De fato, esse ponto é feito por de Soto (2000)' com a constatacdo de que a possibilidade de
auferir ganhos econdmicos a partir do acesso a um mercado opera como um incentivo a formalizacdo.

Por fim, alguns setores usuarios apresentam particularidades que devem exigir maior atencdo do 6rgao regula-
dor, como os de geracdo de energia'®, mineracao e navegacao. E possivel imaginar que quanto mais diversos
0s usos contemplados, maiores as necessidades de atuacdo do setor publico para garantir que o equilibrio da
bacia nao é afetado.

Comunicacdo
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Sem o apoio da populacdo afetada pelo instrumento, a adocdo de qualquer arranjo de mercado de 4gua
no pais encontrarad consideraveis barreiras. Nao somente os individuos diretamente afetados, mas também a
compreensao e aceitacdo da sociedade como um todo representa uma fonte de suporte (ou de objecdo, caso
ausente) que pode facilitar (dificultar) até mesmo mudancas mais intensas no arcabouco vigente, caso tal abor-
dagem seja considerada como mais desejavel tecnicamente.

Nesse sentido, aspectos culturais também devem ser considerados. A pesquisa aqui realizada tende a oferecer
suporte a impressao de que a utilizacdo do termo “mercado de dgua”, ainda que de forma genérica, encontra
alta rejeicdo por alguns individuos. A ado¢ao de outros termos provavelmente encontrard menos resisténcia.

193 De forma genérica para direitos de propriedade ou uso.

194 Por exemplo, uma usina hidrelétrica que altera a quantidade de &gua que ird “turbinar”, acaba por influenciar a extensao do espelho
d’'agua e, consequentemente, a possibilidade de captacao de outros usuérios. Ou seja, para alguns setores a discussao envolve mais do que
somente o volume negociado, mas 0 momento do uso e os impactos sobre terceiros.
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A proposicao de aplicacdo de algum instrumento baseado em mercados deve também envolver esforco de
comunicacao para facilitar a compreensao dos usudrios de dgua e ganhar apoio publico ao claramente expli-
car os méritos da proposta e os beneficios que dela se esperam. Em particular, é fundamental reforcar que os
ganhos de flexibilidade advindos da adocdo de IEs estdo relacionados a uma maior liberdade de escolha e
variedade de opcdes para que os usudrios de dgua respondam as variacoes na disponibilidade hidrica por meio
de transacdes voluntarias.

Cobranca pelo uso da agua
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A PNRH j& conta com a cobranca pelo uso da dgua como um de seus instrumentos. Assim, é importante desta-
car que a cobranca e um eventual mercado de agua nao sao excludentes, podendo inclusive ser complementa-
res, nao sé no arcabouco a disposicao dos gestores de recursos hidricos, como também dentro de uma mesma
bacia hidrogréfica e trecho de rio.

Nao somente a cobranca pode servir como fonte de receitas para a operacao de um arranjo de mercado (como
um banco de agua), como os instrumentos podem ter aplicacdes e objetivos distintos. Por exemplo, um pode
ser adotado em carater constante, para incentivar a adocao gradual de praticas mais eficientes no uso da agua,
e outro pode ser adotado em carater temporario para lidar com eventos de escassez intensa e reduzir as perdas
econdmicas naquele periodo.

Prioridade de atendimento do abastecimento humano
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Em situacoes de escassez, a Lei 9.433 estipula que o "“uso prioritario dos recursos hidricos € o consumo humano
e a dessedentacao de animais” (BRASIL, 1997). Assim, é importante mencionar que nenhum dos arranjos
contemplados ao longo da pesquisa podera contradizer tal fundamento da PNRH. Em particular, re-
forca-se que a adesao a qualquer IE baseado em mercados é tida como voluntéria e, portanto, companhias de
abastecimento ndo necessitam realizar operacdes no mercado, caso nao desejem.

E plausivel, no entanto, que os arranjos reforcem essa prioridade ao oferecer uma maneira para que aguas orgi-
nalmente destinadas a outros usos sejam alocadas para o abastecimento humano, com a devida compensacao
financeira dos demais usuarios, diminuindo eventuais conflitos entre as classes de usuarios.

Precariedade da outorga de direito de uso e provisdo de “use ou perca”
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A outorga de direito de uso é precéria e pode ser suspensa parcial ou totalmente em decorréncia da auséncia
de uso por trés anos consecutivos (BRASIL, 1997). Tal provisao de “use ou perca”, conforme observado em ou-
tras jurisdicoes, pode representar impeditivo para o funcionamento (pleno) de um IE, caso os usuarios sintam-se
sob-risco de ter suas outorgas alteradas ou suspensas em decorréncia de sua atuacdo em um mercado de agua.

E no minimo desejavel que a reducao de consumo hidrico em determinado periodo de tempo para recebimento
de compensacao financeira (dentro de um arranjo de mercado), ndo . ——

isco d ' da pelo pod { O receio de perder parcela de seu direito de *
corra o risco de ser interpretada pelo poder outorgante como um vo- ! 50 el i a5 e [t |

lume inicialmente desnecessario para o usuario e que poderia, entdo, | para os mercados de dgua na Espanha e no
ser revisto %, oeste Americano (vide Se¢bes 8 e 9). :
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Relacdo com ades que aumentam a oferta hidrica (pagamento por servigos
ambientais)
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Quaisquer arranjos aqui contemplados podem também interagir com outros IEs direcionados a recursos hi-
dricos, como subsidios do tipo “pagamentos por servicos ambientais” (PSA). Nesse caso, a compensacdo por
ampliacdo da oferta de agua por algum usuério, por
xempl rtir dar raca mananciai RN . . .

exemplo, a p'a tir da recuperacdo de mananciais, pode i O Mecanismo Diferenciado de Pagamento prevé o abati- *
ser reconhecida dentro do arcabouco de um eventual i mento de valor referente a cobranca pelo uso da agua na
mercado, de forma similar ao observado no caso do bacia do PCJ para aqueles projetos que contemplam siste-
) ) ) mas de afastamento e de tratamento de esgotos sanitarios
Mecanismo Diferenciado de Pagamento para a cobran- % (cgH-pc), 2006).

ca pelo uso da agua na bacia do PCJ (CBH-PCJ, 2006).

Sobre o processo de desenho das regras formais
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Diferentes arranjos implicardo necessidades distintas de alteracao de regras vigentes e adocao de novas regras
formais. Na pratica, a questao juridica é grande ponto de incerteza e sempre aberta a interpretacées. De um
lado, ha uma preocupacédo de atrelar um IE a uma regra ou arcabouco mais sélido, robusto. Por outro, ha o
interesse e reconhecimento no valor de proposicdes que surjam em processo bottom-up, a partir dos usuarios,
COmMO Menos sujeitos a contestacoes.

As regras vigentes, inclusive, nao sao plenamente obedecidas e ha variados niveis de conhecimento e cumpri-
mento entre 0s 6rgaos gestores de diferentes estados. Ha também certo grau de discricionariedade e espaco
para justificativas e racionalizacdes de diversos comportamentos de acordo com o contexto, bem como dife-
rentes niveis de regulacao.

A prépria ferramenta da alocacdo negociada de dgua ndo consta na Lei 9.433, mas sim em resolucao do Con-
selho Nacional de Recursos Hidricos'®. O tramite legal acompanha com algum atraso as necessidades dos usu-
arios e do sistema de recursos hidricos e ndo é mesmo possivel vislumbrar todas as nuances e desdobramentos
possiveis de uma nova lei quando de sua concepcao. Nesse sentido, leis em carater mais geral que contemplam
a criacdo de um mecanismo, mas deixam sua regulamentacao para esferas inferiores, locais e de maneira in-
fralegal, tendem a ser mais adequadas para a gestao de recursos hidricos.

Os Planos de Bacia, por exemplo, podem apresentar um ambiente de construcdo que favorece a discussao
sobre novos instrumentos. E possivel, nesse caso, aproveitar um momento em que h& mobilizacdo dos princi-
pais atores de uma bacia para entreter a ideia de que determinado trecho ou parcela da bacia, uma area mais
critica, contemplara uma experiéncia com um novo instrumento/arranjo®.

Por fim, a adocdo de um projeto em caréater piloto, dentro do arcabouco j& existente, pode servir para dirimir
algumas duvidas e permitir o aprendizado gradual por parte dos usuarios, além de angariar suporte para mu-
dancas mais ousadas em momentos posteriores.

195 Resolugdo n® 129, de Junho de 2011 que “Estabelece diretrizes gerais para a definicdo de vazdes minimas remanescentes” (CNRH,
2011).

196 A depender da extensdo da bacia, todavia, o plano de bacia pode ndo chegar nos detalhes de gestao de sistemas especificos, por
exemplo, de um determinado acude.
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11.2 Consideragdes Individuais Acerca dos Arranjos Possiveis
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Feitas as consideracdes de carater mais geral, pertinentes a quaisquer arranjos que emergiram nas diferentes
etapas da pesquisa, é possivel entdo compara-los a partir de alguns critérios comuns. Antes, contudo, cabe
apresentar brevemente as principais caracteristicas e j& indicar algumas das vantagens e desvantagens de cada
arranjo possivel.

A discussao é feita em termos gerais, pensando na légica de cada desenho e ndo em sua aplicacdo em determi-
nado contexto especifico. Reforca-se aqui o carater informativo da atual secdo: o objetivo é facilitar a instrucdo/
escolha por parte daqueles atores envolvidos com a gestao de recursos hidricos no pais e ndo o de apontar rota
Unica a ser percorrida.

As alternativas contempladas sao também resultado da pesquisa, a partir da qual ideias foram testadas e refi-
nadas junto aos participantes e entrevistados. Ainda outros arranjos podem existir e ha possibilidades diversas
de combinacbes e detalhamentos dentro de cada arranjo, a depender dos cenarios em que porventura suas
aplicacoes sejam contempladas.

11.2.1 Transferéncias a Partir de Termo de Alocacdo Negociada em Momentos
de Crise
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Um dos instrumentos utilizados para lidar com situaces criticas de escassez pelos 6rgaos gestores é o proces-
so de alocacdo negociada, em que usuarios e poder outorgante entram em acordo sobre quais usos/usuarios
devem reduzir (e em qual volume/percentual) suas captacdes. Trata-se de uma “negociacdo social”, por meio
da qual os usuarios e poder outorgante, em comum acordo, definem como lidar com uma situacao de escassez
(quando nao ha oferta suficiente para atender a 100% das quantias outorgadas).

Nesse sentido, a alocacdo negociada poderia contar com uma etapa adicional em que os usudrios, entre si,
possam realocar as reducdes de consumo inclusive mediante pagamento. Criar-se-ia, por exemplo, uma “ja-
nela” para que os usuarios comunicassem ao poder outorgante eventuais transferéncias que acertaram volun-
tariamente. O outorgante, por sua vez, apenas ajustaria o termo de alocacdo negociada e acompanharia as
captacoes de acordo com os novos volumes acordados.

Distancia do arcabouco vigente e aceitacao publica: A principal vantagem desse arranjo diz respeito a au-
séncia de necessidade de geracdo de novos atos de outorga, dado que todos os usuarios estariam obedecendo
as condicoes originais do titulo e, de fato, apenas consumindo um volume menor ao que lhes foi outorgado'”.

O arranjo representaria passo adicional as praticas correntes, devendo ser mais facilmente compreendido e
aceito pelos usuarios, inclusive por sua aplicacdo somente em momentos de crise. O desenho das regras pode
ser muito préximo das realidades locais, ja que concebido em processo e ato especificos a determinado con-
texto (processo bottom-up).

197 Resta claro que usudrio algum poderia negociar e captar volumes superiores aos previstos em sua outorga.
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Eventuais negociacdes poderiam ocorrer fora do sistema de recursos hidricos e tdo somente informadas ao 6r-
gao outorgante, mediante apresentacao de documento formal reconhecido por ambos os usuérios envolvidos
na realocacdo. Trata-se, também, de arranjo propenso a ajustes graduais, com refinamentos podendo ser feitos
para outros eventos de escassez.

Amplitude geografica e duracdo no tempo: A curta duracdo no tempo e a pequena amplitude (escala) ge-
ogréfica, bem como a restricdo aqueles usuarios que ja possuem outorgas, representam limitacées do arranjo
e reduziriam a possibilidade de ganhos de eficiéncia em um primeiro momento. Isto é, a depender do contexto
em que seja aplicado, o arranjo pode contar com poucos usuarios e transacoes.

Tipos de uso e usos ndo consuntivos: Em principio, um termo de alocacdo abarca todos os usos significati-
vos em determinado trecho ou bacia sofrendo com um evento de escassez. Igualmente, eventuais transagdes
de volumes alocados podem envolver todos os usuérios sujeitos ao termo de alocacdo. E também possivel que
usos ndo-consuntivos atuem (somente como “compradores”) compensando reducdes nos usos consuntivos
gue voluntariamente se comprometerem com volumes ainda menores de captacao.

Custos de operacao e transacao: De modo geral, o arranjo ndo implicaria custos adicionais, dado sua relacao
proxima com ferramentas ja existentes. Eventualmente, o processo de encontro (matching) entre potenciais
“compradores” e “vendedores” pode ser custoso, caso ndo conte com alguma plataforma ou “quadro de
avisos” de facil acesso para que usuarios encontrem informacoes sobre ofertas realizadas, precos e volumes
praticados (para balizar suas decisdes). Isto é, o arranjo pode resultar em mercado personalizado e com poucas
transacoes.

Objetivo: O arranjo representaria possibilidade efetiva para reducao de perdas econdmicas em momentos de
escassez.

Experiéncia internacional similar: mercado de alocacées anuais na bacia de Murray-Darling, na Australia.

Quadro 11.2 - Observacoes para o caso de outorgas coletivas

Ainda que ndo possua, do ponto de vista administrativo, diferenca para outorgas individuais, um ato que conceda
o direito de uso para vérios usuarios ao mesmo tempo ja pode conter provisao informando regras para alocacéo em
momentos de escassez e a possibilidade de realocacao voluntéria entre usuarios (mesmo que proferido em momen-
to nao critico). Tal pratica deixaria o processo mais claro e previsivel para os usuérios. Realmente, a outorga coletiva
pode ser o produto de um processo de alocacdo negociada.

Fonte: Elaboracao prépria.
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Figura 11.1 - Esquematizacao e caracteristicas do arranjo (I)
ETAPA 1 ETAPA 2

° Vazao outorgada

I [[ Vazdo alocada ] ]
winr 400000006  — bbbbLO-
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Y YYYYYYY I YYYYY

Termo de _ Aprovacao

alocacao e ajuste do
negoci’ada PODER OUTORGANTE tef'mo de

alocacao

Fonte: elaboracédo prépria.

11.2.2 Transacdes a Partir de um Ponto de Captacdo Compartilhado por mais de
um Usuario
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Em algumas ocasides, um Unico ponto de captacdo (objeto de uma outorga de direito de uso) atende a mais
de um usudrio, seja a partir de um projeto de infraestrutura hidrica que “desvia” determinado volume de dgua
para uma regiao (por exemplo, um perimetro de irrigacdo) ou para um grupo de usuérios (constituidos, por
exemplo, em uma associacao).

Nessas situacoes, as obrigacdes dos usudrios referem-se ao ponto de captacdo outorgado e quaisquer re-

particoes internas sao de responsabilidade dos préprios, .-
L . . . ¢ Caso seja verificado desequilibrio em determinado trecho de *
conforme praticas e regras (formais ou informais) por ! 1io em que uma associacdo opera somente com uma toma- |
eles definidas. A realizacdo de transacoes surge como § da de agua, é possivel identificar se ela foi responsavel pela
um mecanismo de alocacao dentro do grupo, desde que i irregularidade e eventual punicdo é aplicada a associacao

' i como um todo, que reparte as sancbes e/ou multas entre i

quaisquer negociagdes ndo fagam com que as condigoes  *, seus membros (de acordo com suas proprias regras).
de sua outorga sejam desrespeitadas.

No caso de uma outorga para projetos de infraestrutura hidrica que “alterem o regime, a quantidade ou a qua-
lidade da dgua existente em um corpo de agua”, por exemplo, é possivel imaginar que a alocacao dos volumes
outorgados para o projeto seja realizada a partir da criacdo de cotas que poderiam, entao, ser transacionadas
entre aqueles usuarios atendidos pelo projeto, mediante aprovacdo da entidade que recebeu a outorga.

Distancia do arcabouco vigente e aceitacdo publica: O processo de alocagao de agua entre os usuarios
atendidos por um mesmo ponto de captacao ja obedece as regras desenhadas por estes e poderia, também,
envolver compensacdes financeiras. Realmente, tal arranjo seria concebido de acordo com as preferéncias dos
associados (bottom-up), conquanto que a fiscalizacdo e monitoramento (do volume) das captacoes e fluxos de
retorno permanecam com o poder outorgante.
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Na prética, o arranjo nao afetaria outros usuérios, facilitando sua aceitacao perante a sociedade e contaria com
pequeno papel do setor publico, qual seja, o de motivar os usudrios a adotar esse tipo de instrumento como
uma maneira de facilitar a gestao entre eles. Ha, contudo, que se ressaltar que, legalmente, individuos nao sao
(e nem podem ser) obrigados a se associar'.

Amplitude geografica e duracao no tempo: Um mercado de acordo com esse arranjo ficaria restrito so-
mente aqueles individuos atendidos pelo ponto de captacdo/projeto de infraestrutura, limitando o tamanho
e numero de participantes do mercado e, consequentemente, as possibilidades de transacdo. Ainda assim, tal
arranjo poderia oferecer mais capacidades de resposta e de gestdo para estes usudrios e ser adotado de forma
constante, com transacdes tanto de curto, quanto de longo prazo entre 0s usuarios.

A presenca de usuarios organizados a partir de um Unico ponto de captacdo também tende a ser ocorréncia
pouco comum para a maioria das bacias hidrograficas do pais, em que os usos sao dispersos ao longo dos rios
e cursos d'agua. Mais, usudrios associados tendem a ter praticas e consumos hidricos semelhantes, algo que
deve contribuir para menor liquidez do mercado.

Tipos de uso e usos nao consuntivos: Em geral, hd pouca heterogeneidade entre os integrantes de um gru-
po de usuarios atendidos pelo mesmo ponto de captacdo (membros de uma mesma associacdo, por exemplo).
Consequentemente, hd uma menor probabilidade de transacdo entre eles. Tais consideracdes tendem a limitar
a aplicabilidade desse arranjo no pafs, bem como os ganhos de eficiéncia por ele provocados.

Ja a participacdo de usos nao consuntivos provavelmente seria limitada, uma vez esses geralmente ocorrem no
proprio curso d’agua e nado a partir de um ponto de captacdo. Nao é, portanto, comum esperar a participacdo
desses usuarios, por exemplo, em uma associacdo constituida em tnico CNPJ.

Custos de operacao e transacao: Do ponto de vista do poder outorgante, ndo ha novos custos associados
a esse tipo de arranjo, dado que suas obrigacées com relacdo ao monitoramento do ponto de captacdo per-
manecem inalteradas. Para os usuarios, a criacdo de regras e processos para aprovacao das transacoes entre
todos pode resultar em custos iniciais (de aprendizado), mas é possivel contar com a existéncia de féruns para
a deliberacdo conjunta, de forma que os custos em geral sejam peguenos também para os usuarios.

Objetivos: Minimizar perdas econdmicas associadas a eventos de escassez e aumentar a eficiéncia no uso da
agua (eficiéncia alocativa).

Experiéncia internacional similar: Projeto Colorado-Big Thompson (C-BT), nos EUA.

198 Embora haja previsao em outras regulacdes, como a Lei de Irrigacdo (Lei n® 12.787, de 11 de Janeiro de 2013) de incentivos a pro-
jetos de irrigacdo nos quais todos os produtores estejam associados.
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Quadro 11.3 - Observacoes para o caso de uma associacao com mais de um

ponto de captacao

Caso uma associagao de usudrios possua mais do que um ponto de captacdo, com outros usuarios (ndo associados)
localizados entre eles, o arranjo encontraria obstaculos, em particular no que diz respeito a fiscalizacao e monitora-
mento dos usos.

A tarefa do 6rgdo administrador seria complicada, por exemplo, no que diz respeito a responsabilizacao de alguma
parte, caso fosse verificado consumo excessivo em algum pedaco do trecho do rio/curso d’agua em questao. Isto é,
0 impacto causado em uma terceira parte é decorrente da transferéncia entre usuarios na associacao (em diferentes
pontos de captacao) ou de algum outro fator? A obtencéo de resposta para essa pergunta, caso possivel, tenderia
a se revelar custosa.

Uma maneira de tentar contornar tal situacao seria permitir transacoées somente em direcdo que nao prejudique
usudrios nao associados posicionados entre os dois pontos de captacdo. Ou seja, seria possivel conceber de arranjo
em que os associados s6 podem adquirir direitos/cotas daqueles localizados no mesmo ponto de extracdo ou a
montante’?.

Adicionalmente, seria possivel que qualquer transacao entre os pontos de captacao so fosse permitida com a anu-
éncia e acordo de todos os usuarios (ndo associados) localizados entre ambos os pontos de captacao. Entretanto, os
problemas de responsabilizacao por eventuais faltas continuariam existindo.

Mais do que isso, essas alternativas tendem a elevar os custos de transacdo (custos de identificar aqueles usuarios
com quem podem transacionar e terceiras partes possivelmente afetadas) e, por consequinte, reduzir o nimero de
negociagoes potenciais.

Fonte: Elaboracédo prépria.

Figura 11.2 - Esquematizacao do arranjo (ll)

_ Fiscalizacdo

da outorga
PODER OUTORGANTE

PONTO DE CAPTACAO COMPARTILHADO

Alocacao inicial da vazao outorgada 1

§ 606004 4ebbes
Usuério A ‘ ‘ ‘ O 0 0 ‘ ‘ ‘ Usuério B

A

Vazao A ~ ...... B Vaz3o B
Realocacao entre usuarios

Fonte: elaboracao prépria.

199 Posto de outra forma, usuarios a montante ndo poderiam aumentar seu consumo ao adquirir direitos de usudarios localizados
no ponto de captacao a jusante e, portanto, depois de terceiros que podem ser afetados negativamente pela alteracdo na vazao
do curso de dgua em seu local de captacao.
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11.2.3 Bancos de Agua Piblicos (para a Compensacdo por Redugdo de Consumo)
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Outro arranjo possivel, com maior participacdo do setor publico como ator no mercado, é a criacdo de bancos
de d4gua com a finalidade de compensar aqueles usudrios que voluntariamente aceitarem reduzir seu consumo,
em particular em momentos de escassez. Assim, caso o atendimento as demandas hidricas em determinada
bacia/trecho estejam sob-risco, 6rgao do poder publico (ou ainda pos- ...
sivelmente a agéncia de bacia) poderia fazer oferta de “recompra” de § '"t@-se aqui de banco administrado por or-*
o i i gdo estatal em representacao da populacéo
parte dos volumes outorgados para os usuarios (em carater de curto *em geral.
ou longo prazo). N

Considera-se aqui 0 caso em gue 0 banco aloca esses direitos adquiridos para fins ambientais ou entdo os apo-
senta imediatamente, caso a compensacao seja em carater de longo prazo. Uma atuacao dessa forma envolve
duas transacOes: a primeira é arrecadar recursos para financiar a compensacao; a segunda é pagar para 0s
individuos/empreendimentos reduzirem seus consumos (o0 Quadro 11.4 discute o caso para um banco gestor
de créditos).

Distancia do arcabouco vigente e aceitacao publica: Nao ha, atualmente, érgdo publico que retina carac-
teristicas de um banco de dgua, fato que afasta o arranjo do arcabouco vigente. Todavia, uma vez tais compe-
téncias sejam atribuidas a algum 6rgao, o arranjo poderia contar com estrutura e regras relativamente simples,
ao atribuir um “preco” Unico por unidade de dgua conservada.

Similarmente, o mecanismo tenderia a contar com maior aceitacdo por parte de usuarios e sociedade, uma
vez que menos propenso ao surgimento de questionamentos com relacao ao abuso de poder econémico por
parte de grupos privados (mesmo que infundados) e por representar possibilidade adicional de receita para os
usuarios?%.

E também factivel aproximar o arranjo do instrumento da cobranca -~ ,
i B { O uso das receitas da cobranca pelo uso Ii-*,

pelo uso da dgua, como uma fonte de recursos para sua operagao, e : mitaria a adocdo de “bancos de dgua” pu- i
diminuir a distancia do arcabouco vigente. Tal abordagem, no entanto  ©/icos somente as bacias que jd implementa- :
) ) ~ o ) ] i ram o mecanismo da cobranca e, portanto, :
requereria a deliberacdo dos comités de bacia, o que tornaria o pro- i j4 oferecem algum sinal de preco para re- }
cesso mais complexo®’, por um lado, mas também mais claro perante : fletir a escassez do recurso, ainda que de

L. %, forma modesta.
todos os usuarios.

Amplitude geografica e duracdo no tempo: O arranjo poderia ser aplicado em diversas escalas geografi-
cas, a depender da area de atuacdo do 6rgao que exerceria a funcao de banco de dgua e, preferencialmente,
deveria abarcar todo um sistema hidrico conectado, para o qual o risco de escassez da dgua (e seu custo de
oportunidade) seja semelhante.

No que diz respeito ao prazo das transacoes, o banco pode tanto atuar em momentos de escassez intensa e
lidar com eventos no curto prazo, como auxiliar na reducdo do consumo de dgua na bacia no médio e longo
prazo, por exemplo para aumentar a disponibilidade hidrica para fins ambientais.

200 A depender, contudo, da origem dos recursos. Se o arranjo estiver associado a cobranga de um novo tributo, por exemplo, deve
enfrentar forte resisténcia.

201 Ao passo que a cobranca se observa na bacia como um todo, eventos de escassez podem estar restritos a alguns sistemas/trechos
dessa bacia.

234



Brasil: Proposicdo de Novos Instrumentos para Gest3o de Agua

Tipos de uso e usos nao consuntivos: Em principio, todos os usuarios com algum tipo de monitoramento de
seu consumo hidrico (outorgados ou nao) poderiam ser contemplados pelo arranjo. A economia de um m3 de
agua, em carater voluntario, ndo deveria ter tratamento diferente para classes de uso distintas.

J& a participacdo direta de usos ndo consuntivos (que ndo possuam outorgas) parece pouco factivel nesse
arranjo que visa reduzir o volume captado em determinada bacia/trecho, ainda que esses usuarios sejam indi-
retamente beneficiados pelas acdes do banco publico.

Custos de operacao e transacao: Para o estabelecimento de um arranjo como o aqui contemplado, seria
preciso, antes de tudo, identificar as fontes de receita que alimentariam o banco de dgua publico e permitiriam
gue ele atuasse no mercado. Isto é, ha custos financeiros, potencialmente elevados, relacionados a esse tipo de
arranjo. Adicionalmente, algum ator publico (poder outorgante ou banco estatal) teria que adquirir uma nova
competéncia associada a gestdo de aguas, fato que implica em custos regulatorios (inicialmente) e operacionais
(continuamente).

E, também, interessante que o banco de agua recomende ou requeira contrapartidas junto aos usudrios que
aceitarem reduzir seu consumo para que o instrumento estimule o uso mais eficiente da 4gua no médio e longo
prazo. Nesse caso, o banco compensaria esforcos (duradouros) de conservacao e ndo somente a paralizacdo
(temporaria) das atividades produtivas.

Objetivo: O principal objetivo de um banco de dgua publico é reduzir o volume total de captacées (conserva-
cao dos recursos hidricos) em locais em que determinado curso de dgua foi superalocado ou em que a dispo-
nibilidade hidrica sera inferior as demandas durante algum periodo de tempo.

Experiéncia internacional similar: Racional similar ao do Programa MWD/PVID, na Califérnia (EUA), opera-
cao proxima de outros bancos de agua no Oeste americano ou ainda dos bancos de agua na Espanha.

Figura 11.3 - Esquematiza¢ao do arranjo (lll)
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Fonte: elaboracdo proépria.
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Quadro 11.4 - Observacoes para o caso de um banco gestor de créditos de uso

Um banco de dgua publico poderia atuar sem oferecer compensacées financeiras, mas sim gerindo um portfélio de
créditos de direito de dgua, permitindo que usuarios que em determinado momento néo fossem utilizar algum vo-
lume de dgua (a que tém direito) “depositassem” (virtualmente) esse volume em uma conta no banco e resgatassem
em momento posterior, de acordo com alguma regra pré-estabelecida.

Mais do que isso, o banco de dgua pode contar com infraestrutura hidrica que armazene fisicamente a agua (em
reservatdrios ou aquiferos), para que seja utilizada em outro momento (caso similar ao Banco de Agua do Arizona).
Nesse caso, ha de se considerar os custos de operacao da estrutura e é possivel inclusive que os usuarios tenham que
pagar pelo acesso (uso de espaco) nesses reservatorios.

Entretanto, para que tal arranjo funcione, ndo somente a fiscalizacdo dos usos de dgua deve ser muito acurada,
mas também seria necessario que usuarios pudessem, ainda que momentaneamente, consumir volumes superiores
aqueles outorgados.

Isto é, quando fossem resgatar seus créditos, os usuarios teriam que receber, por exemplo, uma autorizacdo tem-
poréria de captacdo adicional, algo ndo permitido no arcabouco vigente em que o critério para concessao de novas
outorgas é a ordem de protocolizacao (@ menos que os resgates sejam limitados a periodos em que o usuario também
nao receberia a totalidade do volume a que tem direito conforme sua outorga).

Ha que se ressaltar, contudo, que essa possibilidade de geracao de créditos ndo requer a realizacao de transacoes fi-
nanceiras, fato que pode ser uma vantagem e facilitar o desenho do arranjo, além de reduzir seus custos de operacao
e permitir que os usudrios gerenciem suas demandas hidricas ao longo do tempo. Por fim, é possivel que os créditos
recebidos pelos usuarios sejam transacionados entre eles (desde que com anuéncia do banco de dgua), aumentando
ainda mais as opcoes disponiveis aos individuos.

Fonte: Elaboracao prépria.

Quadro 11.5 - Observacoes para o caso de bancos de agua privados

Assim como bancos publicos, bancos privados poderiam atuar de acordo com a modalidade de gestor de um portfo-
lio de créditos de agua, no entanto, necessariamente mediante a cobranca de taxas para a realizacdo das operacées
e para sua manutencao (algo que também pode ser praticado por um banco publico).

Contudo, permaneceriam as mesmas dificuldades requlatdrias referentes ao uso de dgua acima de volumes ou-
torgados por parte de usuarios que fossem resgatar seus créditos. Mais, a atuacdo de empresa privada (e com fins
lucrativos) na gestao de dgua tenderia a enfrentar maior nivel de rejeicao perante usudrios e sociedade, mesmo que
envolvendo transacées sempre voluntarias.

Fonte: Elaboracao propria.

11.2.4 (riacdo de Titulos/Certificados de Alocacao Anual Transacionaveis

Um possivel arranjo, mais distante do arcabouco vigente, é a criacao de titulos de alocacdo anual transaciona-
veis, balizados pelas outorgas de direitos de uso. Essa abordagem permitiria mais prontamente ajustar a quan-
tidade de agua utilizada em determinada bacia (sub-bacia ou outra escala) de acordo com a disponibilidade
hidrica nos reservatérios e prevista para o ano.

A partir de uma declaracdo do poder outorgante, os usudrios teriam a nocao clara de qual o percentual de suas
outorgas poderiam efetivamente captar durante o préximo ano hidrico e, assim, gerenciar suas demandas hi-
dricas a partir desse novo titulo. Ndo ha, logo, necessidade de alterar as outorgas originais ou emitir novos atos.
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O arranjo guarda semelhancas com o primeiro modelo considerado na presente secdo (transferéncias a partir
de termos de alocacdo negociada em momentos de crise), diferindo particularmente na sua aplicacéo em todos
0s anos e na possibilidade de consumo acima dos valores autorizados nominalmente por parte de um usuario
(mas respeitando o volume total outorgado na bacia), uma vez que apenas balizado, mas néo limitado, pelas
outorgas individuais.

A criacdo de titulos anuais transacionaveis também pode representar um primeiro passo para a maior compre-
ensao por parte dos usuérios e da sociedade sobre o funcionamento de um mercado de dgua e, com o tempo,
permitir também a transacao (parcial ou total) dos direitos/outorgas de uso, conforme discutido no arranjo
seguinte.

Distancia do arcabouco vigente e aceitacao publica: Adota-se aqui genericamente o termo titulo ou cer-
tificado, podendo tratar-se de cota, crédito, ativo ambiental ou qualgquer outra nomenclatura (juridica) mais
adequada. De qualquer maneira, esse titulo ainda nao existe e sua concepcao deveria ser reconhecida por usu-
arios, poderes outorgantes e demais atores envolvidos na gestao de recursos hidricos (CNRH, por exemplo)?®2.

Nesse sentido, h& consideravel incerteza acerca do nivel mais adequado para a criacdo de titulo com grau
suficiente de seguranca juridica a permitir a conducdo de transacoes. Uma vez ultrapassada essa etapa inicial,
no entanto, o arranjo evita a necessidade de emissdo de novos atos de outorga a cada transacao e reduz a
burocracia associada a gestao de curto prazo dos recursos hidricos.

Amplitude geografica e duracao no tempo: A criacdo de titulo fungivel permite a adocdo do arranjo em
escalas geograficas mais amplas, caso os corpos d’agua sejam hidrologicamente conectados. Logo, tal arranjo
tenderia a aumentar as possibilidades de transacdo e de ganhos de eficiéncia, sendo mais do que uma ferra-
menta voltada para situacoes criticas.

No que diz respeito a duracao das transacoes, o arranjo possibilita que quaisquer negociacdes sejam realizadas
ndo somente em momentos de escassez, ao evitar a necessidade de emissao de novos atos de outorga, mas as
restringe somente ao periodo de um ano (hidrico).

Tipos de uso e usos nao consuntivos: A priori, por estar balizado nas outorgas, o arranjo poderia contem-
plar todos os usos outorgados, no entanto, é possivel que as transacdes sejam restritas somente para algumas
classes de uso, por exemplo, para ndo alterar radicalmente os fluxos de retorno?®. J& no que tange usos nao
consuntivos, o arranjo ofereceria oportunidade para que usos ndo outorgados assegurassem vazoes minimas
(que permitam sua operacao) a partir da aquisicdo de alocacbes anuais.

Custos de operacao e transa¢ao: Um mercado a partir de titulos de alocacdo anual deve envolver principal-
mente custos regulatérios, mas também pressupde maior necessidade de divulgacdo de informacdes para os
usuarios e da criacao de plataformas para a realizacdo das transacoes, a depender do nimero de usuarios que
compreende, com o monitoramento e anuéncia do poder outorgante.

202  Além de ¢rgdos normativos e supervisores do Sistema Financeiro Nacional.

203 O uso de 4gua para abastecimento humano (usos urbanos) esté associado a menores fluxos de retorno do que, por exemplo, para
fins de irrigacao. A venda em grande volume de alocacoes anuais para companhias de abastecimento poderia, entdo, alterar as vazdes
disponiveis para usudrios a jusante e comprometer seu acesso aos recursos hidricos.
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Objetivo: Um arranjo a partir de um novo titulo de alocacao anual descentraliza a gestao dos recursos hidricos
em todos os momentos e assim, permite aumentar a eficiéncia alocativa (no curto prazo) e melhor responder a
situacoes de escassez. Adicionalmente, caso seja de interesse do poder outorgante, é possivel reduzir o volume
de captacbes em determinado periodo, sem a necessidade de rever todos os atos de outorga concedidos na
bacia/area de adocéo do IE.

Experiéncia internacional similar: Arranjo semelhante ao mercado de alocacdes anuais encontrado na Bacia
de Murray-Darling (MDB) na Australia.

Quadro 11.6 - Possibilidade de participacao do setor publico como ator no mercado

Para um arranjo como o aqui proposto, o setor publico poderia participar como um ator no mercado, comprando e
vendendo alocagoes, de forma a atingir algum objetivo social. E possivel, por exemplo, que alguma autoridade local
participe do mercado de forma a garantir o atendimento de fluxos ambientais.

Tal atuacéo, todavia, deveria ser sempre transparente de forma a evitar a realizacao de transacées com tratamento
diferenciado a determinados usuérios por motivos ndo relacionados com a eficiéncia no uso e conservacdo dos
recursos hidricos.

Fonte: Elaboracao prépria.

Quadro 11.7 - Possibilidade de atuacao de bancos de agua privados no mercado

Bancos privados de dgua também poderiam atuar em um mercado de titulos de alocacao anual, gerindo portfdlios
proprios (comprando e vendendo alocacoes), e provendo liquidez para o mercado, bem como oferecendo produtos
mais complexos e completos (tais como derivativos) para atender as necessidades dos usuarios.

Entretanto, tal atuacao por atores privados e com fins lucrativos poderia ser percebida por alguns individuos como
“especulagdo” com a escassez de um recurso natural e, muito provavelmente, encontraria maior objecao e resistén-
cia por parte de alguns usuarios e da sociedade, ainda que sempre envolvendo transagdes voluntarias e mutuamente
benéficas para as partes envolvidas.

Fonte: Elaboracao prépria.

Figura 11.4 - Esquematiza¢ao do arranjo (IV)
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Fonte: elaboracao prépria.
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11.2.5 Flexibilizacdo das Regras Atuais para Transferéncia de Outorgas

© © © 0 0 00 000000000000 0000000000000 00000000000 00000000000 0000000000000 00000000O0OC O

O ultimo arranjo aqui apresentado diz respeito a flexibilizacdo das regras atuais para a transferéncia de outor-
gas, visando permitir negociacées entre usudrios com a alteracdo em algumas das condicdes de uso (local e
tempo de extracdo) e com a realizacdo de pagamentos para viabilizar os acordos.

Por meio da transferéncia de outorga, um usuario poderia transacionar (parte ou a totalidade) dos direitos de
uso de recursos hidricos a ele concedidos com outro usuéario, por tempo limitado ou por toda a duracdo da
outorga. Em razdo disso, haveria uma compensacao financeira pelo volume de dgua conservado por um e utili-
zado por outro. Indiscutivelmente, a transacao so poderia ocorrer mediante aprovacao por parte da autoridade
outorgante.

Distancia do arcabouco vigente e aceitacao publica: De certa forma, a transferéncia de outorga ja é per-
mitida, conforme consta na Resolucdo CNRH no. 16/2001 e em nor- .
mas administrativas de autoridades outorgantes?®. O art. 2 de tal Re- | 0Ulorga € um ato precdrio e pode ser re-

B i o i visto a qualquer momento. E possivel, entre- :
solucao, por exemplo, determina que a transferéncia de outorga pode : tanto, pensar em aperfeicoar o instrumento,
ocorrer, mas que essa “devera conservar as mesmas caracteristicas e i PO €xemplo, prevendo que, as outorgas :

o o ) ) ] i teriam um volume fixo a ser atendido e um :
condicoes da outorga original?®> e poderé ser feita total ou parcialmen- £ volume transacionével, no contexto de de- |
te quando aprovada pela autoridade outorgante e serd objeto de novo *{erminadas bacias. ’

ato administrativo indicando o(s)titular(es)” (CNRH, 2001).

A outorga é um direito estatico e quaisquer alteracoes implicam o reinicio do processo, a emissao de novo ato.
Seria, entdo, necessario flexibilizar tal resolucdo (ou sua interpretacdo) para que a transferéncia de outorga pos-
sa ocorrer de maneira similar a observada em um mercado de agua. De fato, requerer-se-ia que a outorga (ou
determinada parcela dela?®) fosse transferida sem que todas suas caracteristicas e condicdes originais fossem
mantidas (local, momento e finalidade da captacao).

Regras para concessdo de novos atos de outorga também deveriam ser alteradas de forma que transferéncias
motivadas pelo mercado de agua (e que visam aumentar a eficiéncia no uso do recurso) tivessem tratamento
diferente do conferido aos novos pedidos de outorga. Isto é, o ajuste nas outorgas dos usuarios envolvidos em
uma transacao nao obedeceria a ordem de protocolizacdo para ser realizado.

Alteracdes em regras formais envolvendo direitos ja concedidos e requerendo mudancas de préaticas por parte
de 6rgaos gestores estaduais podem, contudo, enfrentar alguma oposicdo daqueles ja habituados com o ar-
cabouco vigente.

Amplitude geografica e duracao no tempo: O arranjo poderia ser aplicado para toda a area de atuacao do
poder outorgante, desde que envolvendo usuarios em um mesmo sistema hidrico. Similarmente, a duracao
das transferéncias poderia se estender desde o curto prazo (operacdo de aluguel) até o limite de tempo das
outorgas cujas parcelas sejam transacionadas (longo prazo).

204 Vide, por exemplo, Resolucdo ANA no 833, de 05 de dezembro de 2011.

205 Com relacdo a tais “caracteristicas e condicdes” que devem ser conservadas, o art. 20 da Resolucdo determina o conjunto de
informagdes minimo que deve constar no ato administrativo da outorga. Entre outras coisas, a outorga deve mencionar a “localizacao
geogrdfica e hidrografica, quantidade, e finalidade a que se destinem as dguas”.

206 Ou seja, é possivel conceber arranjo em que somente um percentual da outorga possa ser transferido sem manter algumas de suas
condicdes originais.
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Tipos de uso e usos nao consuntivos: De modo geral, qualquer usuario que possua outorga de direito de
uso da agua poderia ser contemplado pelo arranjo e realizar transacées com outros usuarios. Entretanto, é
possivel (e mais provavel) imaginar que transacoes sejam restritas somente para usuarios de um mesmo tipo,
por exemplo irrigadores.

Naturalmente, apenas usos nao consuntivos que sejam outorgados poderiam participar do mercado, ja que o
aumento ou reducdo nos volumes a serem captados devem ser registrados em novo ato de outorga.

Custos de operacao e transacao: As alteracées no arcabouco vigente discutidas acima deveriam ser baliza-
das por decisdes em nivel constitucional ou de escolha coletiva (resolucdo do CNRH em ambito nacional, por
exemplo) ou, possivelmente, em nivel estadual para os rios de dominio daquele estado e praticas de seu poder
outorgante.

De fato, ha certo grau de disparidade nas préaticas associadas a transferéncia de outorgas entre os érgdos de
diferentes estados, mesmo no atual arcabouco institucional. Ha, portanto, custos politicos e juridicos que nao
se pode desprezar para o caso desse arranjo. Adicionalmente, a necessidade de ajustes nos atos de outorgas
em decorréncia de qualquer negociacdo faz com que o arranjo envolva certa dose de burocracia.

Objetivo: Aumentar a eficiéncia alocativa ao permitir o uso da dgua para aqueles usos de maior valor econo-
mico.

Experiéncia internacional similar: Arranjo semelhante ao mercado de direitos de acesso (entitlements) en-
contrado na Bacia de Murray-Darling (MDB) na Australia.

Figura 11.5 - Esquematiza¢ao do arranjo (V)
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Fonte: elaboracao prépria.
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Quadro 11.8 - Tratamento diferenciado no acesso a agua

Surge, todavia, outro entrave: na criacdo de tal arranjo: com regras flexiveis, talvez fosse necessaria alguma sinali-
zagdo de que um usuério, ao oferecer compensacao para aumentar seu consumo de agua em determinado ano,
ndo mais entraria “no final da fila”, isto é nao teria de passar pelo trémite de concessdo e aprovacdo de outorgas
desde o inicio.

Essa sinalizacdo tende a ir de encontro ao principio constitucional de que todos os cidaddos possuem direitos iguais
no que diz respeito ao acesso a agua. Todas as regras e resolucdes do CNRH que tratam da requlamentacdo da ou-
torga estipulam que tratamento diferenciado sé pode ser concedido devido ao “interesse publico” ou “situacao de
emergéncia”. Excetuando-se essas motivagoes excepcionais, a ordem de protocolizacao é que dita quem recebera o
direito de acesso a proxima unidade de dgua.

Por outro lado, a legislacdo vigente também reconhece que a dgua é dotada de valor econémico, cuja utilizagdo
deve ser racional. De qualquer maneira, o processo de construcao das regras de um IE a partir da flexibilizacdo dos
processos de concessao e transferéncia de outorgas tende a ser mais complexo e turbulento.

Fonte: Elaboracao prépria.

11.3 Comparacao Entre os Arranjos Possiveis
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N&o existem panaceias no que diz respeito a adocdo de mercados de dgua (ou quaisquer outros instrumentos)
para a gestao de recursos hidricos no Brasil. Entdo, em vez de apresentar diagnéstico assertivo sobre um uUnico
caminho a ser perseguido, a presente secdo elenca as principais vantagens e desvantagens observadas para
aqueles modelos de mercados de agua apresentados acima.

Tal tarefa é consolidada na Tabela 11.1, em que os arranjos possiveis sdo comparados qualitativamente de
acordo com alguns critérios em comum. Antes, contudo, cabe introduzir o que estd sendo comparado em cada
uma das linhas da tabela e lembrar que toda comparacao é contextual. Logo, o exercicio aqui conduzido é feito
de forma genérica’”’ e a partir das percepcoes coletadas ao longo da pesquisa. Provisdes especificas podem
variar de acordo com o contexto mesmo para um Unico tipo de arranjo/instrumento.

Abrangéncia geografica de aplicacao (Abrangéncia): Esse critério observa se o arranjo pode ser aplicado
somente em (pequenas) areas, por exemplo, trecho de um rio, ou grandes extensoes até, eventualmente, entre
diferentes bacias. Legenda: (1) Restrita; (2) Média; (3) Ampla.

Distancia do arcabouco vigente: O critério observa se a aplicacdo do arranjo requereria numerosas ou in-
tensas alteracoes frente as regras formais j& adotadas para a gestdo de recursos no pais. Por exemplo, arranjo
que requeira alteracdo na Lei 9.433 ou resolucées em niveis superiores (nacional), pode ser encarado como
distante do arcabouco vigente, dados os custos politicos de promover tais mudancas. Legenda: (1) Préxima; (2)
Algo Distante; (3) Distante.

Abordagem bottom-up ou top-down: O critério indica se a construcdo e desenho do mecanismo ocorreriam
majoritariamente “de baixo para cima”, isto é a partir de usuarios e representacoes locais, ou “de cima para
baixo”, com a proposicao de leis federais, cuja aplicacdo afeta a gestdo de recursos hidricos no pais como um
todo. Legenda: (1) Bottom-up; (2) Mista; (3) Top-down.

207 Nao aplicada a uma bacia, rio, acude, corpo d'agua especifico.
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Custos para operacao (necessidade de novas fontes de receitas): A provisao de ferramentas, plataformas
e conducdo de novos processos administrativos tendem a provocar a necessidade de novas fontes de receita
para a operacao de um arranjo de mercado. Caso o setor publico atue também como comprador (ou pagando
compensacdes) tais necessidades sao ainda maiores. Legenda: (1) Baixos; (2) Médios; (3) Altos.

Possibilidade de adocao como projeto-piloto: O presente critério é construido a partir dos trés critérios
anteriores, ao compreender que possivel aplicacdo de projeto-piloto torna-se mais facil quanto menor a ne-
cessidade de alteracdo de regras formais, maior a proximidade das realidades locais e menores os custos de
operacao. Legenda: (1) Facil; (2) Média; (3) Dificil.

Condicoes hidricas da bacia (rio ou trecho): A adocao de um IE visa sinalizar a escassez do recurso para em-
basar as decisdes dos usudrios. Assim, um instrumento baseado em mercados deve ser aplicado em situacoes
em que ha um limite claro para as extracoes de agua. O critério, entao, explicita as condicdes hidricas em que a
bacia deve estar para justificar sua adocdo. Legenda: (1) Escassez (reducao de alguns usos abaixo dos volumes
outorgados); ou (2) Bacia Fechada (sem concessao de novas outorgas).

Possibilidade de abarcar todos os tipos de usos consuntivos: Alguns arranjos podem ser concebidos para
adocao restrita por algumas classes de uso, por exemplo com transacdes permitidas somente entre agriculto-
res. Outros tém condicoes de permitir que todos os usudrios sejam contemplados. Quanto maior a heteroge-
neidade de usos, maiores os possiveis ganhos de eficiéncia. Legenda: (1) Baixa; (2) Média; (3) Alta.

Possibilidade de inclusao de usos nao-consuntivos: Usos ndo consuntivos nao realizam captacoes, porém
podem necessitar da manutencdo de niveis minimos de vazdo para continuar ocorrendo (por exemplo, nave-
gacdo). Alguns arranjos podem facilitar a participacdo desses usuarios. Legenda: (1) Baixa; (2) Média (apenas
compensando reducées por outros usuarios); (3) Alta (atuando no mercado como os demais usuarios).

Remocao de provisao de “use ou perca”: O arcabouco vigente prevé o risco de perda/suspensao (parcial
ou total) de outorga caso o usuario ndo utilize a 4gua em trés anos consecutivos. Alguns arranjos sao inviabi-
lizados?*® caso essa provisdo se aplique também a reducdes de consumo (ndo uso) motivadas por transacoes
voluntarias. Para outros, a remocdo dessa provisao é apenas desejavel, mas podem ser aplicados mesmo com
ela em vigor. Legenda: (1) Desejavel; (2) Necessaria.

Nivel de aceitacao publica: O critério observa o provavel grau de aceitacdo publica, tanto a partir dos usua-
rios quanto da sociedade, caso o arranjo seja mais abrangente. Legenda: (1) Baixa; (2) Média; (3) Alta.

Duracao (maxima) das transacoes: Esse critério ranqueia os arranjos de acordo com sua possivel duracado
ao longo do tempo. Observa-se aqui o periodo/janela em que as transacdes podem ser celebradas e nao até
gue ponto no futuro o arranjo estara disponivel (por exemplo, um arranjo apenas para situacoes de escassez
pode ser empregado em momentos criticos por diversas décadas, mas somente em carater de curta duracdo).
Legenda: (1) Curta duracdo (emergéncia); (2) Média duracéo; (3) Longa duracao (até o prazo da outorga).

208 Ou tém seu desempenho fortemente prejudicado. No limite, pode-se implementar o mercado, mas o nimero de transacoes seria
bastante limitado devido aos riscos percebidos pelos usuarios (como no caso espanhol).
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Principal objetivo: Quaisquer arranjos concebidos sao meios para atingir algum objetivo. Essa coluna explicita
qual o principal objetivo que pode ser alcancado por cada arranjo. Legenda: (1) Minimizar perdas econdmicas
associadas a eventos de escassez; (2) Aumentar a eficiéncia no uso da dgua (eficiéncia alocativa); (3) Reduzir o
volume total de captacdes (conservacdo); (4) Todos os anteriores, simultaneamente.

Tabela 11.1 - Comparacao entre os diferentes arranjos possiveis para mercados
de agua no Brasil
Transacoes
a partir de Criacao de Flexibilizacao
um ponto de titulos de das regras
~ Bancos de - :
captacdo com- e alocacdo anual  atuais para
) ETVEN 1] o] [{de} . A
partilhado por transaciona- transferéncias
mais de um veis de outorga
usuario

Critérios Transferéncias
a partir de ter-
mo de aloca-

¢ao negociada
em momentos
Arranjos de crise

Abrangéncia

> Restrita Restrita Média Ampla Ampla
geografica
Distancia do ar- L L . . .
. Proxima Proxima Algo distante Distante Algo distante
cabouco vigente
Bottom-u VS : .
P Bottom-up Bottom-up Mista Mista Top-down
Top-down
Custos de . . . .
b ) Baixos Baixos Altos Médios Médios
operacao
Projeto-piloto Facil Facil Média Média Dificil
Condicoes da
: o Escassez n.a.2% Fechada Fechada Fechada
bacia ou trecho
Diversidad , . .
veriaade Alta Baixa Alta Média?'® Média?"!
de usos
Usos nao . : : .
. Média Baixa Baixa Alta Média
consuntivos
Remocao de . . . . .
. 5 § Desejavel Desejavel Desejavel Necessaria Desejavel
use ou perca
Aceitagao . : .
.y © Alta Alta Média Baixa Média
publica
Duracao
(maxima)  das Curta Longa Média Curta Longa
transacoes
Principal Minimizar Eficiéncia ; Eficiéncia
. . Conserva-cao Todos .
objetivo perdas alocativa alocativa

Fonte: elaboracéo proépria.

209 A partir de um ponto de captacao, embora possa ser afetado pelas condi¢des da bacia, o arranjo esta limitado pelas condicoes
e volumes constantes da outorga relativa aquele ponto.

210 Assume-se aqui que o arranjo seria restrito a somente alguns setores usudarios, por exemplo irrigagdo. Em teoria, poderia ser
expandido para todos os usuarios de uma bacia, mas com custos de operacdo maiores e menor grau de aceitagdo publica.

211 |dem.
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A medida que a Tabela 11.1 reflete os resultados obtidos (e ja discutidos) a partir dos questionarios e entre-
vistas realizadas ao longo da pesquisa, é possivel também fazer alguns comentarios adicionais: em primeiro
lugar, os critérios propostos para comparacdo dos possiveis arranjos podem ser utilizados em novos exercicios
gue contemplem ainda outros IEs ou de forma a refletir as caracteristicas que cada arranjo discutido deveriam
ter em um contexto especifico.

Por exemplo, um arranjo a partir de um ponto Unico de captacdo pode, eventualmente, contemplar diversos
tipos de uso, mas essa deve ser a excecdo e ndo a regra no cenario brasileiro. Igualmente, um novo titulo de
alocacao anual pode ser restrito somente a um trecho critico de determinada bacia (caso desejavel), apesar de
genericamente sua adocao ser plausivel em escalas geograficas maiores.

Adicionalmente, ha possiveis interacdes entre os critérios contemplados. A adicdo de mais tipos de usos, por
exemplo, pode ser acompanhada de maior conflito entre os usuarios e menor aceitacdo publica pelo instru-
mento, a depender das caracteristicas da regido em que se contemple a implementacdo de um mercado de
agua.

Mais, os arranjos propostos nao sdo excludentes. Um banco de dguas publico pode atuar em um mercado de
alocacoes anuais e este, por sua vez, pode ocorrer de forma simultanea a um arranjo que contemple também
a transferéncia parcial de volumes outorgados (em carater de longo prazo).

Cabe também ressaltar que um arranjo pode atingir mais de um dos objetivos listados. Na pratica, um IE que
promova a eficiéncia alocativa em todos os momentos também ird minimizar as perdas de um evento de es-
cassez. Ja a reducao do montante de dgua extraido/consumido em determinada bacia representa um objetivo
por si s6, mas que pode ser alcancado por diferentes arranjos e de forma mais custo efetiva a partir de um
instrumento baseado em mercados.

De fato, a definicao de um objetivo a ser alcancado por qualquer politica publica antecede o desenho de suas
regras e parametros e, dessa maneira, influencia como o IE pode se relacionar com as ferramentas ja disponiveis
na bacia, os usos de dgua existentes na regiao e demais critérios elencados na tabela acima.

Por fim, cabe notar que qualquer reducéao voluntéria de consumo por um usudrio que esteja formalmente re-
conhecida em ato do poder outorgante (termo de alocacdo, nova outorga), em tese, ndo requereria a remocao
de provisao de “use ou perca”; tal remocado, no entanto, ofereceria maior seguranca para os atores envolvidos.
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O presente estudo teve como objetivo final aprofundar o entendimento e as possibilidades de aplicacdo de
instrumentos econémicos, particularmente mercados de direitos de uso de dgua, a gestdo dos recursos hidri-
cos, com enfoque no contexto brasileiro, principalmente em situacdes de escassez hidrica. As bases para o
conteudo apresentado foram desenvolvidas a partir de um olhar eminentemente econémico, ao longo de onze
secOes com as quais se investigou:

1) A pertinéncia tedrica da inclusdo de IEs no rol de instrumentos para a gestao de recursos hidricos;

2) Como outros paises vém utilizando mercados de direitos de uso de dgua em seus contextos; e, final-
mente,

3) Como esses instrumentos poderiam ser adotados no caso brasileiro.

A partir das informacoes levantadas e das consideracbes e analises conduzidas, espera-se que o leitor tenha
conquistado maior compreensdo acerca das vantagens e eventuais limitacoes de diferentes IEs e passe a con-
siderar medidas de gestdo da demanda, e seus diversos arranjos possiveis, como parte de uma discussdo mais
ampla sobre como melhorar a gestao de recursos hidricos no Brasil.

A escolha por um entre os possiveis arranjos de IEs, caso desejavel, depende das preferéncias dos usuérios e dos
reguladores. Contudo, qualquer processo de desenho e implementacao de uma (nova) politica publica tam-
bém deve ser pautada por sua correcao técnica e factibilidade administrativa. Nesse sentido, o presente estudo
empreendeu esforco de pesquisa que contribui consideravelmente para que a gestdo de recursos hidricos nas
bacias hidrogréficas brasileiras possa entreter opcoes que resultem em maiores ganhos de bem-estar.

H4, naturalmente, espaco para pesquisas futuras, bem como para analises com base em outras disciplinas das
ciéncias naturais e sociais; mas o contelido aqui apresentado configura importante ponto de partida para elas
e, na pratica, constitui condicdo necessaria para o desenvolvimento de politicas para recursos hidricos que
almejem, particularmente, reduzir a frequéncia e severidade de eventos de escassez que acometem algumas
bacias e regides do pais.

Consideracdes finais a partir da teoria econdmica

© © © 0 00000 0000000000 0000000000000 00000000000 0000000000000 0000000000000 00000000 O

A teoria econdmica reconhece que direitos de propriedade (ou uso) claramente estabelecidos e o sistema de
precos sao fundamentais para direcionar a utilizacdo de um bem ou recurso para seus melhores e mais valiosos
usos (COASE, 1960). Os sinais oferecidos pelos precos, se adequados, podem se configurar como incentivos
claros para que os individuos decidam quanto, quando e como utilizar um recurso escasso de forma socialmen-
te otima.
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Tal constatacdo pode também ser aplicada aos recursos hidricos, em particular naquelas ocasides em
que o contexto e as instituicbes que o cercam contribuem para o surgimento de externalidades negati-
vas e/ou da chamada tragédia dos comuns. Nesses casos, abordagens baseadas em instrumentos eco-
némicos se apresentam mais custo-efetivas do que abordagens marcadas pelo comando e controle
(KRAUSE, CHERMAK e BROOKSHIRE, 2003; OLMSTEAD e STAVINS, 2007).

Um dos possiveis IEs para a gestdo dos recursos hidricos sao os mercados de direitos de uso de agua, que vi-
sam garantir que ambas as partes envolvidas (comprador e vendedor) se encontrem em situacao melhor (com
relacdo a uma distribuicao inicial dos direitos) (HORBULYK e ADAMOWICZ, 1997).

Em que pese a necessidade de analisar um problema complexo, como a gestao de recursos hidricos em situ-
acoes de conflito, a partir de diferentes disciplinas, além da econémica, e reconheca-se a existéncia de outros
instrumentos cuja aplicacdo pode ser relevante em determinados contextos, parece claro que a avaliacdo e
proposicao de politicas publicas para promover o uso mais eficiente e sustentavel da 4gua nao pode prescindir
da consideracao dos IEs, em especial dos mercados de agua.

Consideracdes finais sobre os estudos de caso internacionais

© © © 0 0 0000 0000000000 0000000000000 00000000000 0000000000000 0000000000000 0000000 0 O

O aprendizado a partir de iniciativas internacionais e o “empréstimo” de instituicdes e politicas bem-sucedidas
em outras jurisdicoes pode acelerar o desenho e implementacao de medidas semelhantes ou ainda permitir que
tal processo ocorra a um custo menor em novo contexto (MAMADOUH, DE JONG e LALENIS, 2002).

Os estudos de caso apresentados nas se¢oes 7, 8 e 9 possibilitaram, entdo, a identificacdo de algumas licdes
de carater geral no que diz respeito ao desenho e implementacao de regras que permitam aos usuarios a rea-
lizacdo de negociacoes voluntarias para melhor alocar os recursos hidricos:

o

< Cada bacia/regido precisa adequar o uso de um mercado de direitos de uso de dgua as caracteristicas
e necessidades locais;

7

% Mercados de direitos de uso de dgua mais ativos tém usuarios com perfis heterogéneos, isto é, com
demandas hidricas que diferem em quantidade, qualidade, tempo de uso e custos de conservacao;

o,

% Direitos de uso de 4gua ndo devem se confundir com a propriedade da terra e nem estar sujeitos a
alteracdes sem que o usuério seja devidamente compensado;

¢ Quanto mais homogéneos os direitos, menores os custos de transacao e maiores as possibilida-
des de ganhos de eficiéncia alocativa.

o

<% O estabelecimento de um limite (teto) para os volumes consumidos/extraidos de uma bacia deve ser
pré-requisito para a implementacao de um mercado;

¢ Usos ambientais também devem ser levados em consideracdo no cOmputo desse limite.

7

%  Crises e eventos de escassez oferecem momentos oportunos para a introducdo de mudancas em ar-
ranjos ja existentes;
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7

% E pertinente que a implementacdo de mercados de 4gua ocorra de forma gradual e permita que even-
tuais ajustes sejam realizados ao longo do tempo;

¢+ Aadocao de programas-pilotos ¢ um caminho vidvel para promover o aprendizado acerca de um
IE e dos ajustes necessarios para o contexto local.

7

% Mercados de 4gua configuram um importante mecanismo no que diz respeito a adaptacdo a mudanca
do clima para o setor de recursos hidricos (ADLER, 2008).

¢ Mercados de agua sao particularmente apropriados para lidar com incertezas, devido ao seu
caréater flexivel e descentralizado.

Mercados de direitos de dgua ndo sdo panaceia e nem desprovidos de limitacbes, como as experiéncias aqui
estudadas evidenciam. Contudo, ndo somente 0s sucessos e avancos, mas também as dificuldades e obstaculos
encontrados ao longo do tempo em cada um dos casos avaliados oferecem base sélida para que outras jurisdi-
¢oes, inclusive o Brasil, procurem adotar esse mecanismo de maneira customizada as suas necessidades locais.

Consideracdes finais sobre o caso brasileiro

© © © 0 000 000000000000 0000000000000 00000000000 00000000000 0000000000000 00000000O0O0C O

Toda e qualquer argumentacao econdémica deve ser compreendida como contextual e possuindo diversas
conclusées possiveis a medida que diferentes circunstancias reais sao observadas. Nesse sentido, Rodrik (2013)
postula que: “todas as proposicdes econdmicas sao afirmacées do tipo se-entdo (if-then statements). Dessa
maneira, encontrar qual o remédio que melhor funciona em determinado cendrio é mais um oficio do que uma
ciéncia” (traducao nossa).

A Secao 10 se preocupou em esclarecer que a utilizacdo de outros IEs, para além da cobranca pelo uso de
agua, essencialmente ndo fere o arcabouco vigente. A depender do arranjo concebido maiores ou menores
alteracdes nas regras formais podem ser necessarias. Naturalmente, questionamentos de ordem juridica e inter-
pretacdes divergentes sao (sempre) possiveis, mas é possivel assegurar que os instrumentos aqui contemplados
respeitam a inalienabilidade das &guas publicas, referindo-se somente ao direito de uso e nao a propriedade
do recurso.

Uma das principais instituicdes que pode limitar a experiéncia com instrumentos econémicos baseados em
mercados para a gestdo de recursos hidricos no pais nao diz respeito as regras formais, como a Politica Nacional
de Recursos Hidricos, mas sim ao aspecto cultural e a relacdo da sociedade brasileira com relacdo aos direitos
de propriedade e recursos naturais. Os baixos niveis de confianca e seguranca para transacdes impessoais (via
mercados) podem restringir os mercados de direitos de dgua (e a cooperacao no tema) a pequenos grupos,
proximos e homogéneos.

Ainda assim, alguns arranjos podem ser mais facilmente compreendidos por usudrios e populacdo em geral e
ter sua adocao facilitada. Similarmente, algumas regides e tipos de usudrios, por exemplo, aqueles que pos-
suem uma visao mais comercial/gerencial com relacdo a 4gua (como um insumo), também podem favorecer o
surgimento das primeiras experiéncias de IEs baseados em mercados no pafs.
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Por fim, mercados de dgua sdo instrumentos, meios, que podem auxiliar no atingimento de algum(ns) objeti-
vo(s), fim. Tais objetivos devem ser claros e, a partir de sua definicdo, pode-se analisar quais caminhos devem
ser percorridos e ferramentas utilizadas para alcanca-los. A presenca de barreiras ou dificuldades ndo deve
servir como justificativa para a inacdo, mas sim objeto de anélise e consideracao sobre como reduzi-las ou
contorna-las.

Nesse sentido, o estudo como um todo contribuiu para o melhor mapeamento tanto dos arranjos possiveis
para mercados de direitos de dgua a disposicdo de gestores e usuarios, quanto de suas vantagens, desvan-
tagens e eventuais obstaculos. Uma vez que um problema a ser resolvido com relacdo a extracdo e consumo
de recursos hidricos em determinado contexto seja identificado, as consideracées aqui apresentadas facilitam
a comparacao entre diferentes arranjos e a realidade do local, indicando quais regras podem se revelar mais
apropriadas para cada caso.

A conducéo de analises em nivel local representa a principal avenida a ser explorada a partir dos resultados aqui
encontrados. IEs baseados em mercados podem e devem fazer parte do grupo de ferramentas para a gestao
de recursos hidricos no Brasil. Na préatica, o pais pode contar com tantos arranjos diferentes quanto necessario
para lidar com os problemas observados em trechos de rios, acudes, reservatérios, sub-bacias e bacias hidrogra-
ficas, idealmente com inspiracdo na teoria econdmica e nas experiéncias internacionais, atendendo aos anseios
de usuérios de dgua e da populacdo de forma geral.
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