TEXTO PARA DISCUSSAO N° 556

UTILIZACAO DE CRITERIOS ECONOMICOS
PARA A VALORIZACAO DA AGUA NO
BRASIL"

Ronaldo Seroa da Motta’

Rio de Janeiro, abril de 1998

‘O autor agradece a Wilfried Teuber (SEMA-GTZ), Michel Potier (Environment
Directorate-OECD), Lucia Sena (Sema/SP) e Raimundo Garrido e Luciano Meneses Silva
(SRH-MMA) pela atencao e presteza com que obtiveram referéncias bibliograficas das
suas instituicées. A Antonio Comune (Fipe-USP), Eduardo Lanna (IPH-UFRS) e Jerson
Kelmam (Coppe-UFRJ) por colocarem prestativamente seus artigos @ minha disposi¢éo
via E-mail. A Wilfried Teuber gostaria também de agradecer o incentivo recebido para
realizar este documento. Este estudo faz parte do Projeto Planagua de Cooperacao
Técnica Brasil-Alemanha, Sema-GTZ.

™ Coordenador de Estudos do Meio Ambiente na Diretoria de Pesquisa do IPEA.



I.pEA Instiludo de Pesquisa Econdmica Aplicada

O IPEA é uma fundag&o publica
vinculada ao Ministério do
Planejamento e Or¢camento, cujas
finalidades s&o: auxiliar o ministro na
elaboracdo e no acompanhamento da
politica econébmica e prover atividades
de pesquisa econbmica aplicada nas
areas fiscal, financeira, externa e de
desenvolvimento setorial.

Presidente
Fernando Rezende

Diretoria

Claudio Monteiro Considera
Luis Fernando Tironi

Gustavo Maia Gomes

Mariano de Matos Macedo

Luiz Antonio de Souza Cordeiro
Murilo L6bo

TEXTO PARA DISCUSSAO tem o objetivo de divulgar resultados
de estudos desenvolvidos direta ou indiretamente pelo IPEA,

bem como trabalhos considerados de relevancia para disseminagéo
pelo Instituto, para informar profissionais especializados e

colher sugestdes.

ISSN 1415-4765

SERVICO EDITORIAL

Rio de Janeiro — RJ

Av. Presidente Antonio Carlos, 51 — 14° andar — CEP 20020-010
Telefax: (021) 220-5533

E-mail: editrji@ipea.gov.br

Brasilia — DF

SBS Q. 1 Bl. J, Ed. BNDES - 10° andar — CEP 70076-900
Telefax: (061) 315-5314

E-mail: editbsb@ipea.gov.br

@ IPEA, 1998
E permitida a reproducgdo deste texto, desde que obrigatoriamente citada a fonte.
Reprodugdes para fins comerciais sdo rigorosamente proibidas.




SUMARIO

RESUMO

ABSTRACT

INTRODUGAO ...ttt ettt stn e 1
1 - OS PRINCIPIOS ECONOMICOS DA COBRANGCA DA AGUA............ 2
1.1 - Cobranca da Agua para Financiamento ............ccccevvvviieieeeeeeeeiiienn, 2
1.2 - Cobranca da Agua por Externalidade ..., 7
1.3 - Criacdo de Mercado de Direitos da Agua ..........cccvvveiieeeeeeeeeennnnnnnn. 14
R O o4 [0 1= 20
2 - A EXPERIENCIA INTERNACIONAL .....oovoviiiiieieceeeeee e, 25
2.1 - A EXperiéncia FranCeSa..........ccuuvuiiiiiiiiiiiiiieiiiiiiiiiiiiiiiiiiies 26
2.2 - A Experiéncia Holandesa.............ccooiiiiiiiiiiiiiiie e 30
2.3 - AEXxperiéncia Alema..........oooiiiiiii 32
2.4 - A EXperi@ncia MeXICaNa..........cccuuuuiiieeeeieeeiiiie s e e e e e e e e e eeanens 34
2.5 - A Experiéncia Colombiana...........ccccccvviiiiiiiiiiiiiiiiii 35
2.6 - A EXperiéncia AMEIICANA..........cuuuuuiiieeeeeeeeiiiiee e e e e e e e e e e e eeeeanens 37
2.7 - A Experiéncia Chilena...........oovviiiiiiiiiiiii s 39
2.8 - CONCIUSOES ..o 40
3 - AEXPERIENCIA BRASILEIRA ......oooveeeeeeeeeeeeeee e, 44
3.1 - Aspectos PolitiCOS € LegaiS .........uueiiiieiiiiiiiicii e 44
3.2 - A Cobranca nas Legislacdes Estaduais.............ocoevvveeiiiiiineeereennnns 47
3.3 - CONCIUSOES ... 55

4 - RECOMENDACOES PARA A VALORIZACAO ECONOMICA

DA AGUA NO BRASIL ...ttt 55
4.1 - Dez Critérios Econdmicos para Valorizacdo da Agua.................... 56
4.2 - CUSIOS A€ TraNSAGCAD .....uuuueeeeeeeeeeeiriiiee e e e e e e e eeeertta e e e e e e e e e eernanaas 57
4.3 - Critérios de Alocacao das Receitas da Cobranga.......................... 60
APENDICE TECNICO ....oouiiiieieiiiiieie et 68

BIBLIOGRAFIA L. e 77




RESUMO

Este documento objetiva, primeiro, revisar e analisar 0s critérios econémicos da
cobranca e criacdo de mercado de recursos naturais, em particular da dgua, no seu
novo contexto legal das recentes leis de recursos hidricos do pais. Segundo,
analisar as experiéncias internacionais para subsidiar uma avaliacdo das propostas
de cobranca desenvolvidas no Brasil que, nem sempre, explicitam suas
justificativas e implicagdes econdmicas. A luz dessas experiéncias, sS40 propostos
alguns principios econémicos basicos para a cobranga e criagdo de mercado de
agua no Brasil considerando as nossas realidades legal e institucional.




ABSTRACT

This study, firstly, analyses and review the economic criteria of natural resources
pricing and market creation, with special focus on water charges in its new legal
context in Brazil. Secondly, international experiences are evaluated trying to bring
about relevant issues for the current proposals for water charge in Brazil which are
commonly presented without proper economic justification. Based on that, general
and basic economic principles are enunciated to guide water pricing and market
creation taking into account the legal and institutional constraints.
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INTRODUGCAO

A gestdo dos recursos hidricos (RH) no Brasil inicia uma nova fase com a
aprovacédo da Lei 9.433 da Politica Nacional de Recursos Hidricos em janeiro de
1997. Além desta lei nacional, outros 12 estados também promulgaram legislacées
semelhantes. Quatro principios desta lei sdo responsaveis por tal alteracdo de
padrdo: a gestao por bacia, a unicidade da outorga, a exigéncia de um plano de
gestédo e o instrumento de cobranca. Todas essas legislagcdes encontram-se na fase
de regulamentacdo, durante a qual os critérios de implementacdo desses
instrumentos seréo definidos.

A gestdo por bacia reconhece que o uso da agua € multiplo, excludente e gera
externalidades e, portanto, a bacia representa 0 mercado de agua onde seus
usuarios interagem. A unicidade da outorga permite uma melhor definicdo e
garantia de direitos de uso da agua. O plano de gestéo introduz os elementos de
disponibilidade e demanda do recurso no tempo. E por fim, a cobrangca que
determina diretamente um preco para a agua.

Note que a descricdo acima das caracteristicas da nova lei esta estritamente
associada a uma visdo econdmica da agua. Tal percepcdo nado é fortuita, pois a
propria lei reconhece, explicitamente, que a 4gua tem um valor econdbmico e o
instrumento de cobranca almeja a racionalizacdo do seu uso. A transformacéo
desse valor em um preco, isto €, na cobranca, € o tema deste artigo. Ela depende
dos critérios econdmicos adotados na determinacdo dos valores da cobranca e da
criacdo de mercado para o uso da &gua. Adicionalmente, serdo analisadas as
vantagens e desvantagens das opcdes de criagdo de mercado de direitos de uso e
poluicdo da agua como complemento ou substituicdo da cobranca.

O documento esta dividido em quatro secdes. A primeira enuncia os principais
critérios econémicos gerais da cobranca pelo uso ou criacdo de mercado de
recursos naturais, em particular ao caso da agua. Uma analise mais formal é
deixada para o Apéndice Técnico, onde uma bibliografia especializada e
tradicional é registrada.

A luz desses critérios, as experiéncias internacionais e as propostas estaduais
brasileiras sdo analisadas. Com base nessas experiéncias, alguns principios
econdmicos para a cobranca e criagdo de mercado sdo propostos na Ultima secao
com base nas conclusdes das secOes anteriores. Na secdo final também sao
apresentados critérios econémicos para a reparticao das receitas da cobranca.

Conforme o leitor poderd notar, este documento ndo tem o objetivo de propor
formulas de cobranca ou estimar seus valores. O nosso objetivo é, primeiro, o de
avaliar a base tedrica dos critérios para valoriza¢do da agua, 0s quais nem sempre
estdo explicitados e coerentes nas propostas de cobranca ou de criagcdo de
mercado. E, segundo, discutir a viabilidade legal e institucional de aplica-los a luz
da experiéncia internacional e da realidade brasileira. Para tal, o estudo oferece
alguns principios econémicos, basicos e de facil implementacdo, para que a
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valorizacdo econdmica da agua possa capturar alguns ganhos de eficiéncia no seu
uso e, nao represente somente algumas percepcdes pessoais, simplificadas
matematicamente, sem a devida base teorica.

1 - OS PRINCIPIOS ECONOMICOS DA COBRANCA DA AGUA

A cobranca da agua € um preco sobre o uso da agua. Esta € também a base do
chamado principio do poluidor-usuario pagadste uso, por sua vez, pode se
realizar por quantidade ou qualidade, tal como esta reconhecido na nova gestédo de
recursos hidricos no pais (NGRH).

Do ponto de vista econdmico, a cobranca da 4gua deve atentar para dois objetivos:
o de financiamento da gestdo de RH e o de reducéo das externalidades ambientais
negativas. Conforme veremos a seguir, precos 6timos para o financiamento da
gestdo de recursos hidricos podem ndo representar necessariamente 0S precos
adequados para atendimento de objetivos ambientais e vice-versa. Mais ainda, a
criacdo de mercados de direitos comercializaveis, em certos casos especiais, pode
ser mais eficiente que a cobranca,

Os critérios abaixo analisados estéo formalizados no Apéndice Técnico onde uma
bibliografia tradicional é referida.

1.1 - Cobranca da Agua para Financiamento

Note que o aumento do consumo de um bem, como, por exemplo, a agua (em
guantidade ou qualidade), realizado por um usuario B (individuo ou firma), pode

ou nao reduzir o consumo de outro usuario A. Por exemplo, dentro dos limites da
disponibilidade ou qualidade hidrica, o consumo de B néo rivaliza com o de A.
Nestes casos, para a sociedade, o aumento de consumo de B ndo gera um custo
social.

Como a agua € um bem renovavel, ndo ocorre também nenhum aumento do seu
custo de oferta. Em jargdo econémico, equivale dizer que o custo marginal (custo

da unidade adicional) do consumo de B é zero, embora gere um beneficio

marginal positivo para B. A cobranca pelo uso da agua, nestes casos de nao-
rivalidade, pode reduzir a eficiéncia econdmica, pois frente a essa cobranca um

consumo, que ndo aumenta o custo social e gera beneficios positivos, poderia ser
excluido e, portanto, impediria niveis 6timos de alocacdo de agua por usuario.

Conforme seré discutido a seguir, nem sempre 0 usuario esta disposto a revelar o
valor dos seus beneficios e, assim, principalmente no caso da agua, o consumo de
um usuario acaba afetando a disponibilidade do recurso para outro usuario. Mais

! Neste contexto da cobranca, este principio se refere a pagareenteao fato gerador,
enquanto nas situacdes de litigios judiciais € aplicado para pagaregrgostna forma, por
exemplo, de indenizag®es.

2
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ainda, a cobranca pelo uso pode ser necesséria para o financiamento da gestéo e
provisao do recurso.

Os custos de gestéo e provisdo podem ser associados a disponibilidade hidrica ou
ao controle da poluicdo. Entretanto,rationale apresentado abaixo estd mais
associado na literatura ao uso por quantidade cuja oferta pode ser viabilizada por
financiamento de investimentos e sem geracao de externalidades.

1.1.1 - Precos oOtimos para financiamento

Note que o custo de um aumento de consumo pode ser zero (custo marginal igual
a zero), mas existem custos fixos para manter o servico de provisao do recurso.
No caso da &gua, seriam, por exemplo, os custos de gestao e obras de manutencao.
Logo, uma cobranca ter4 de existir sendo a provisdo do bem € reduzida com a
exclusdo de varios usuarios com beneficios marginais positivos. O principio
econdmico para tal cobranca é a sua equivaléncia ao beneficio marginal do
consumo de agua de cada usudrio. Observando o Gréfico 1, o nivel 6timo de
provisdo do recurso, nesse caso, seria dado aquele em que o custo marginal da
provisdo (Emg) € igual ao somatério dos beneficios marginais dos usuarios (Bmg

= B'mg + ...+ Bmg). Assim, o custo social se iguala ao beneficio social, tal como
indica o ponto Q* no Gréfico 1 que determina o nivel 6timo de consumo.

Esse beneficio seria dado pela taxa marginal de substituicdo do consumo de agua
por outros bens. Tal taxa apenas revela quanto vale a 4gua em relacdo a outros
bens da economia que sdo consumidos pelo usuéario e, portanto, revela sua

disposicédo de pagar pela dgua. O consumo da &gua tanto pode ser um insumo da
funcéo de produgédo de um produtor quanto um bem de consumo direto da fungéo

de utilidade de um individuo (ver Apéndice Técnico).

Para os usuarios produtores (firmas) de um bem z com uma funcao de producao F
e preco p essa cobranga {§) seria revelada pelo valor da produtividade
marginal da 4gua como insumo (A) para o usuério i da seguinte forma:

14 pz OF 10A (1)

Para os usuarios consumidores direto (familias); @ode ser expressa
formalmente como uma perda de utilidade (U) por decréscimo do consumo direto
do bem para o usuario i que reflete sua disposi¢cdo marginal a pagar (DAP), tal
que:

14C=0U / OA = DAP 2)

O valor da DAP seria, entdo, uma medida do ganho de bem-estar pelo uso da
agua.
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Grafico 1
Nivel Otimo de Consumo de um Bem Publico

C"'mg " C*mg

C'mg

1gn

Q**=Q**+“.+Q**
Coi F ! n

1.1.2 - Pregos publicos

A situacdo anterior € uma caracterizacdo da provisdo de um bem publico, cujo
consumo € nao-rival e 0 estado € o monopolista provedor deste bem. Com tal
regra de precos a sociedade maximiza os beneficios do uso da agua ao alocar o
recurso de acordo com seu retorno econdémico para cada usuario. Todavia, € muito
dificil identificar para cada usuario o seu beneficio marginal do consumo. Mas,
como este consumo tem que ser também nao-excludente daqueles usuarios com
beneficio marginal positivo, existe um incentivo para o carorfia (ider), ou

seja, alguns individuos irdo esconder suas verdadeiras disposicfes a pagar pelo
bem para pagarem menos ou nada pelo seu consumo. Dessa forma, a provisao do
recurso é subdtima na medida em que as receitas arrecadadas ndo permitirdo
cobrir os custos da provisao.
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Entretanto, devemos observar que o consumo de agua € nao-rival somente até
certo ponto, isto €, acima de um certo nivel de consumo ocorrerd um
“congestionamento” que resultard em racionamento. Agora o consumo de B afeta
0 consumo de A e, portanto, a alocacdo da escassez tem de seguir um critério de
eficiéncia. Nesse caso, os custos marginais de expandam)(@m de ser
adicionados aos custos de provisatn{§) e o novo consumo 6timo seria o ponto

Q** no Graficol. Note que Q** representa o somatorio das quantidades 6timas de
cada usuario.

Mesmo que haja a possibilidade de eliminar os caronistas, ha que se admitir que o
consumo é possivel de ser medido para, assim, ser cobrado. Dai a recomendacao
de que certos bens publicos tém de ser financiados pelo Tesouro, isto €, pelo
contribuinte em geral mediante impostos sem qualquer relagdo com o nivel de

consumo individuaf.

Uma outra forma de resolver tal tendéncia de subotimizacdo é determinar precos
gue maximizem o bem-estar gerado pelo consumo de agua dada a restricdo de que
a receita marginal deve se igualar as necessidades de financiamento da provisao e
expansédo. Esses precosdGé&o iguais ao custo marginal de proviséo e expanséo
mais uma parcela diferenciada por usuario que & proporci{nab(inverso da
elasticidade de demanda)(Be cada usuario i da seguinte forma:

2fc- CmMa/Gqi = B/ E; 3)

Assim, usuarios com demanda menos elasticas pagam mais que aqueles com
demanda mais elastica (ver Apéndice Técnico). Esta tem sido a regra basica de
precificacdo de bens publicos, ou regra de Rarmspyando estes ndo s&o
financiados diretamente pelo Tesouro.

Note que tal regra poderia ser também aplicada ao consumo por qualidade no qual
a demanda do usuario por servicos de despoluicdo seria dada pela sua curva de
custo de controle de poluicdo, ou seja, a disposicdo a pagar seria dada pelos custos
de controle. Todavia, conforme serd visto adiante, no caso de externalidades, além
das necessidades de receita, existe um objetivo ambiental a ser atendido.

1.1.3 - As limitacBes no caso da agua

Note que no caso da provisdo de agua existem problemas adicionais para a
precificagao.

Conflito setorial: geralmente a indlstria e a agricultura apresentam elasticidades-
preco maiores do que 0s usuarios urbanos devido as opc¢des tecnoldgicas de suas

2 Estes s&d0 0s casos classicos da seguranca nacional ou dos faréis de mar.

% Derivada inicialmente por Frank Ramsey em 1927. Dessa forma, as demandas inelasticas
financiam as demandas elasticas, uma vez estas Ultimas que geram maiores ganhos de excedente
econdmico. Esta proporcionalidade pode também ser estimada incluindo critérios distributivos [ver
Andrade (1998)].
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funcdes de producdo. Nesses casos, com 0 uso da regra de precos publicos, os
precos da cobranca de consumo urbano serd maior do que de outros USUArios,
criando-se assim uma fonte de conflito setorial.

Interligacéo entre bacias (sub-bacias ou tregtibguase sempre o consumo de

um usuario numa sub-bacia afeta o de outros em outra bacia, sub-bacia ou trecho.
Assim, 0s precos em vigor em uma bacia que definem o seu nivel local étimo
podem afetar outro nivel 6timo local. Logo a cobranca do usuario i, nesses casos,
teria que ser relativa a todas as bacias (sub-bacias ou trechos) j da seguinte forma:

36G G Coqj (4)

onde g representa a matriz de coeficientes de consumo de agua da bacia j pelo
usuario i. Note que g pode ser associado tanto ao uso quantitativo de um usuario
no uso de outros, quanto ao impacto da sua poluicdo na qualidade ambiental no
consumo dos outros. Mapear essa matriz requer amplo conhecimento sobre o
balanco hidrolégico das bacias que nem sempre é preciso.

Dessa forma, ou se considera a gestdo dentro de uma dimensdo de uma Unica
bacia com varias bacias e sub-bacias interligadas ou esse consumo interligado
continua uma externalidade negatifer subsecdo seguinte).

A utilizacdo desse sistema de bacias interligadas implica um sofisticado sistema
de gestdo em que comités de bacias sdo articulados por sua interligacdo. Tal
sistema talvez seja de dificil implementacdo, pelo menos no estagio inicial do
NGRH. Isto porque o numero de usuarios envolvidos cresceria e,
conseqguentemente, seriam observados custos elevados de negociacdo que
impediriam acfes cooperativas para definicdo de metas e precos. Dado que essas
negociacdes tentam definir os beneficios e os custos de cada usuario que
dependem da acdo de outro usuario, esse contexto de informacao imperfeita,
portanto, pode gerar situacées ndo cooperativas com usos subétimos dd’recurso.

Medicao do consumm custo marginal de medi¢do de consumo (ou das emissdes
de efluentes) pode ser extremamente alto que ndo compense a receita adicional
gerada. Nesses casos seria melhor utilizar aproximagdes de consumo, mesmo que
subestimadas. Existe quase que uma impossibilidade técnica de medicdo para a
agricultura ou tomadas diretas de agua bruta de grandes firmas. Todavia,
estimativas parametrizadas sdo possiveis mediante dados de producao/receita,
embora seja uma forma imprecisa de medicdo. De qualquer forma, tal
procedimento requer um sistema de gestéo capacitado para isso.

4 Na literatura econdmica ambiental este problema é denomimadid>zone problem[ver
Tietenberger (1996)]. Para uma analise de simulagdo nas bacias do Estado de S&o Paulo, ver Seroa
da Motta e Mendes (1996).

® Este é um caso tipico de transferéncia de externalidade.

® Este niveis sdo denominados literatura econémica de equilibrio de Nash.

6
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Racionamentoa disponibilidade hidrica é estocastica, isto €, estd associada a uma
funcdo probabilistica, ou seja, em certos periodos, mesmo com uma receita
adequada e sem caronistas, a disponibilidade de agua pode requerer um
racionamento por motivos puramente hidrolégicos. Nesses casos, novamente o
uso da agua por um usuario exclui o uso por outro e, portanto, gera uma
externalidade negativa. A precificacdo pela regra de precos publicos ndo é
possivel, nesses casos, dado que a solucao de oferta de agua independe do nivel de
receitas, porquanto que no curto prazo nao haveria como disponibilizar mais agua.
Note que uma gestédo de oferta que mantém o consumo suficientemente abaixo da
disponibilidade maxima para nao enfrentar esse racionamento periédico, estaria
realizando uma alocacao ndo-6tima, pois por varios periodos de nédo-racionamento
usuarios com beneficios positivos seriam exclufdos.

Dessa forma, a alocacdo oOtima da agua por precificacdo da agua é de dificil
implementacéo sob a otica da eficiéncia econdmica, principalmente nos casos de
interligacdo e racionamento. Analisemos mais objetivamente estas restricbes
guando da discussao sobre direitos de uso transacionaveis.

1.2 - Cobranca da Agua por Externalidade

A cobranca da agua para controle das externalidades ambientais negativas difere

da cobranca para financiamento em duas situacdes especiais. Primeiro, conforme

ja analisamos, quando o consumo da agua afeta terceiros sem que o usuario pague
por isso, ou seja, gera externalidades negativas. Segundo, quando se cobra por
poluicdo, o tratamento da agua residual é realizado descentralizadamente (isto €,

sem um poder monopolista do estado ou de uma associacéo) pelos usuarios.

Caso a agua residual de todos os usuarios fosse toda canalizada para uma estacéo
de tratamento coletiva, ndo haveria externalidade e o problema de precificacdo
seria semelhante ao de preco publico, conforme acima discutido, ou seja, igualar a
receita da cobranca com as necessidades de financiamento e gestdo do sistema de
tratamentd. Entretanto, tal ndo é o caso geral da descarga de efluentes e, assim, ha
gue se determinar um nivel de cobranca que afete a geracdo de externalidades e
incentive as acdes de controle de poluentes.

Tal como na literatura, nas subsecdes seguintes iremos nos referir a poluicdo como
a forma de externalidade a ser reduzida. Quando for o caso, faremos referéncia as
externalidades de uso por quantidade.

" Equivale a dizer matematicamente que o ponto de congestionamento tem que ser atingido para

haver otimizacao.

8 Nos casos de associacdes de municipios e de firmas para tratamento em estacdes coletivas, a
qguestdo da cobranca também pode ser resolvida por precos publicos. Entretanto, note que nessas
situacdes, 0s precos sdo regidos por contratos privados e sua determinacdo ndo precisa,

necessariamente, seguir a légica da maximizacdo do bem-estar social, como no caso dos bens
publicos. Ver Se¢do 3 sobre experiéncias desse tipo em algumas partes da Alemanha.
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1.2.1 - Precos 6timos

A geracao de externalidades negativas (por poluicdo hidrica ou aérea) resulta em
danos que ndo sédo internalizados nas fungbes de producdo e consumo dos
usuarios. Desta feita, a economia perde eficiéncia, pois, devido a essa falha de
mercado, o0 custo privado ndo coincidira com o custo social. Na presenca de
externalidades o nivel de utilizacdo do recurso é subétimo. No caso das
externalidades negativas, a nao-internalizacdo dos seus custos induz um nivel de
utiizacdo acima daquele que ocorreria caso as externalidades fossem

consideradas.

Na auséncia de externalidades, o custo privado marginal se iguala ao custo
marginal social na producdo. A producgéo, por exemplo, de um bem X em uma
certa bacia teria uma funcdo de custo privado Cmg(q) e os beneficios marginais
sociais desta producédo (lucro da producédo e satisfagdo no consumo do bem
produzido) seriam definidos na funcdo Bmg(q). Observando o Grafico 2, note que
o equilibrio de mercado ser4 dado na quantidade Q* onde o custo marginal
privado se iguala ao beneficio marginal social.

Na presenca de externalidades, o custo social incorpora os danos ambientais
representados por uma fungdo Dmg(qg) na qual o valor marginal dos danos cresce
quando varia a quantidade produzidagregando Cmg(gq) com Dmg(q) temos
uma funcdo a custo marginal social CSmg(q) e a quantidade de equilibrio é
identificada agora, no Gréafico 2, em Q¥*Q*. Assim, ao internalizar os danos
ambientais das externalidades, o préprio mercado ajusta as posi¢cdes de equilibrio.
Note que o dano total agora, dada pela area abaixo de CSmg(q), € menor em Q**
do que em Q*.

Dessa forma, o preco 6timo da poluicéo (taxa pigou¥iana ser cobrado pela
emissao gerada por ¢, deveria ser dado pela seguinte expresséao:

190G 0Dmg(q) /9q (5)

Logo a cobranca em termos de eficiencia econdmica da expressao (5),
determinaria uma quantidade de producdo do bem X em Q** que, por sua vez,
dada uma funcdo de geracdo de poluicdo Rmg(q), que associa quantidade
produzida de X a poluicdo gerada, identificaria um nivel 6timo de poluigdo
equivalente a Rmg(Q**), ou seja, um nivel de polui¢do, alcancado pelo proprio
mercado, para o qual os beneficios marginais da producéo igualam-se aos custos
ambientais da poluigéo.

® Esta funcdo de dano representa a relacdo dose-resposta entre o nivel de atividade e o nivel do
dano.
1% Gragas ao economista Pigou que foi o primeiro a formaliza-la nos anos 20.
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Entretanto, a caréncia de conhecimento sobre as relagcbes de impactos entre
atividade econdmica e perda de qualidade ambiental e os valores monetarios que
as pessoas atribuem a essa perda, ndo permitem uma determinacat peecisa
Dmg(q) para cada tipo de poluicdo, e, consequentemente;,dOliServe que

Dmg(qg) tem de ser estimada para cada sub-bacia onde a capacidade de assimilacédo
e concentracdo de carga de efluentes fosse diferente.

Tal procedimento encerra um grande esforco institucional que, mesmo sendo
factivel no contexto brasileiro, pode resultar em custos administrativos superiores
aos beneficios gerados e ainda gerar inUmeros casos de litigios por conta de
contestacBes das inevitaveis imprecisfes das medidas realizadas.

Grafico 2
Nivel Otimo da Poluicao

$ CSmg = Cmg + Dmg

Q** Q* Q

Todavia, se existem informacdes precisas sobre Dmg(q), podemos substituir a
funcdo Bmg(q) por uma funcéo de custos marginais de controle (CCmg(a)), onde
a é o nivel de controle. A funcdo Dmg(qg) torna-se uma funcdo dos beneficios
marginais do controle Dmg(a), que sdo os danos evitados no nivel a de controle.

1 Observe que o termo preciso aqui se refere a uma relacédo funcional na qual se conhece
estatisticamente a magnitude, e a variancia desta, do impacto ambiental. Adjetiva¢des, tais como,
de alto, médio ou baixo impacto seriam ineficientes para um critério de diferencia¢do de preco,
tanto quanto gerariam efeitos distributivos consideraveis ao penalizar imprecisamente 0s Usuérios.
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Nesse caso, a funcdo Dmg(a) representa a funcdo Dmg(q) com a inclinacéo
trocada, pois essa agora varia com o nivel de controle e ndo com a quantidade
produzida. A solugéo desse problema € uma cobrangan(@ponto a*, resultante

da intersecdo das curvas CCmg e Dmg no Gréfico 3, que representa o nivel étimo
de controle da poluicéo, tal como:

2f> Dmg(a*) = CCmg(a*) (6)
Note que a* agora representa um quantidade socialmente 6tima de controle,

equivalente ao 6timo da poluicdo em Q* do Grafico 2, na qual os beneficios
marginais se igualam aos custos marginais do controle.

Grafico 3

Nivel Otimo de Controle da Poluigdo

p

controle da poluicao

No uso quantitativo de agua analisado anteriormente, quando o consumo de uma
bacia (ou de um usuério) afeta o de outra (0), identifica-se também um caso de
externalidade negativa. Nesses casos, a funcdo Dmg(q) € uma que reflete a perda
de producao (ou de utilidade) da bacia (sub-bacia ou trecho) ou usuario afetado e
nao do gerador de externalidade. Essa perda de producédo pode ser expressa pela
expressdo (1) (ou expressdo (2) no caso de perda de utilidade), s6 que agora
relativas aos usuarios afetados. Fica evidente, dessa forma, a enorme dificuldade
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de determinacdo dessas funcgdes, principalmente para situacées que envolvem
multiplos usuérios ou bacias.

Entretanto, vale notar que se Bmg(g), Dmg(a), Dmg(q) e CCmg(a) ndo sao
convexas, ou seja, beneficios e custos ndo sao, respectivamente, continuamente
decrescentes ou crescentes, podem existir mais de ;ymNEsses casos, a
determinacao do nivel 6timo da cobranca pode também néo ser possivel.

1.2.2 - Custo-eficiéncia de controle

Uma outra forma de resolver o nivel da cobranca por externalidades é abdicando
do objetivo de um 6timo da poluicdo valendo-se do custo ambiental, conforme

anteriormente discutido, e atingir, opostamente, um nivel desejado de poluicédo
(padrdo ambiental para 0 meio e ndo o de emissdo por usuario) mediante
minimizacdo do custo social ou custo-eficiéncia, ou seja, ao invés de maximizar

uma funcdo de beneficio social, minimiza-se uma funcdo de custo social para
derivar precos 6timos da polui¢édo (ver Apéndice Técnico).

Dessa forma, o objetivo é minimizar os custos totais de controle da sociedade
sujeito a uma restricdo de que o total de poluicdo, gerado por todos 0S USUArios,
ndo deve exceder um padrdo ambiental previamente estabelecido. O Grafico 4
identifica essa cobranca 4§ para um certo padrdo ambiental d* que nédo e
considerado 6timo, mas sera atingido pelo menor custo total de controle
(agregando os custos individuais dos usuarios), ou seja, menor custo social.

Observe que, neste caso, estamos admitindo que a sociedade ao definir d* ja
confirmou que o0s custos ambientais acima deste nivel de controle sé&o
extremamente significativos e excedem qualquer custo possivel de controle. Tal
pode ser justificado pelo risco e incerteza sobre os danos ambientais segundo o
principio da precaucdd. Embora tal solugdo ndo garanta a maior eficiéncia
econdmica como as taxas pigouvianag, felo menos, assegura que o custo total

de controle seja minimizado.

12 precautionary principldver, por exemplo, Perring alii (1995)].
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Grafico 4

Nivel de Controle com Custo Eficiéncia

d* poluicéo, certificados

Essa limitagdo sera resultante da reagdo dos usuarios fregge So@ente os
usuarios com custos de controle inferiores sg decidirdo ampliar o nivel de
controle e essa ampliacdo ocorrerd primeiro naqueles com custos mais baixos.
Sendo G, determinada corretamente, a sociedade atingira d* ao menor custo
social (ver Apéndice Técnico).

1.2.3 - As limitagBes no caso da agua

Os problemas apresentados aqui para custo-eficiéncia ndo sao particulares para o
caso de poluicao hidrica e sdo também aplicaveis a poluicdo atmosférica. Todavia,
esses problemas serdo aqui analisados no contexto de bacias hidrograficas.

Note que o valor da cobranca requer uma simulacao prévia com base em funcdes
de custo e niveis de emissdo dos usuarios. Caso essas simulacfes ndo sejam
precisas, ha de se processar uma monitoria fina testando valores distintos e

analisando os resultados ambientais. Na subsecdo seguinte serdo discutidas as
condicBes para que tal imprecisdo gere o menor custo econémico. Antes, todavia,

examinemos as causas dessas imprecisoes.
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O formato da curva de controlea determinagdo de s ndo requer o
conhecimento da funcdo de dano e somente exige a estimacdo de CCmg(a) para
que, com base nas simulagées, o valor gles€ja determinado, ou seja, depende

da inclinacdo da curva de controle dada pela elasticidade-preco da poluicao.
Quanto maior essa elasticidade menor podera ser o preco da poluicdo. Tal seria
uma regra similar a regra de precos publicos.

Mas, a identificacdo de uma funcado de custo de controle néo € livre de problemas
empiricos. Cada usuério exibe uma tecnologia e uma escala de controle distintas
gue podem refletir uma solucéo particular de controle e, portanto, a estimacao de
CCmg(a) pode nédo ser tao trivial. Adicionalmente, CCmg(a) também pode ser
nao-convexa, ou seja, custos ndo sdo continuamente crescentes e, assim, existirem
mais de um g,

O processo de difusdo da poluic@utro problema mais sério ainda é o processo

de difusdo da poluicdo. Tal como analisado, a carga poluidora de um usuério afeta
distintamente o padrdo ambiental e, mais ainda, essa dispersdo pode ocorrer em
varias bacias (sub-bacias ou trechos) e, assim, transferindo poluicdo para outros
usudrios:®> O valor da cobranca, neste caso de transferéncia de poluiggo (C
seria entdo modificado para:

Capi = dj Cgy; (7)

onde d representa a matriz de coeficientes de transferéncia de poluicdo do usuario
i para a bacia, sub-bacia ou trecho j (ver Apéndice Técnico). Tal como para a
expressdo (4) da cobranca 6tima para financiamento considerando interligacdes
entre bacias, mapear essa matriz de impactos requer amplo conhecimento do
processo de difusdo que nem sempre é conhecido ou pfeciso.

Se ¢ € néo-linear, isto é, as contribuices das emissbes de cada usuario de uma
bacia para o padrdo de cada bacia sdo afetadas pelas emissdes de outros usuarios
em outras bacias, a determinagdo dg €era mais complexa e variavel com
problemas significativos de alocacdo devido a informacao imperfeita e incerteza.
Alids, a parte os problemas com CCmg(a), temos também de admitir que esses
problemas de informacédo imperfeita e incerteza afetam a tomada de decisdo do
usuario mesmo quandag&€ uniforme no tempo e que tais questdes séo de dificil
modelagem para um exercicio de simulacao.

Obijetivo de receitaersusqualidade ambientab objetivo de custo-eficiéncia tem
sido o principal argumento para a introducao de instrumentos econémicos (IEs) na
gestdo ambiental onde prevalecem os instrumentos de comando e controle (ICC).

13 Note que tais problemas se aplicam tanto a poluicéo hidrica quanto a atmosférica.

14 Kelman (1996) propde uma cobranca para agua no Brasil com base em férmula muito
semelhante. Entretanto, ndo foi possivel identificar no referido texto a base teorica e as
justificativas econdmicas e também de citacBes de referéncias desta formulacdo desenvolvida ha
muitos anos em livros-textos de economia ambiental. Ver Apéndice Técnico onde esta férmula é
formalizado com base nesta literatura.
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Repare que a adocao de um tipico ICC seria um padrdo de emissdo por usuario
conjugado com um padrao ambiental. Considere um padrdo de emissdo comum
uniforme para todos os usuarios que gerasse, assumindo total cumprimento, o
mesmo d*que a aplicagdo desg Nesse caso, no ICC os usuarios com custos
baixos de controle ndo estariam incentivados para controlar abaixo deste padrao
de emisséo e, portanto, o custo total de controle tenderia a ser maior do que com
Csp. Aléem desta capacidade de reduzir o custo social de controle, IEs de cunho
fiscal tém sido também justificados por gerarem receitas. Na verdade tal objetivo
fiscal, conforme sera analisado nas proximas secfes, tem sido a principal razdo da
implementacéo de sistemas de cobranca de agua. Dessa forma, mesmo cobrancas
gue ndo estdo objetivando um padrédo ambiental especifico, mas sim um nivel
desejado de receita, terdo que utilizar o critério de pre¢o publico na qual a
cobranca tera que ser inversamente proporcional a elasticidade-preco da curva de
controle.

1.3 - Criacdo de Mercado de Direitos da Agua

Nas secfes anteriores procurou-se demonstrar que a precificagcdo da agua nao é
trivial quando se deseja introduzir critérios econémicos de eficiéncia para a sua
racionalizacdo, conforme explicitam os diplomas legais do NGRH. Tal realidade
resultou que nas experiéncias internacionais, discutidas na Secao 3, observamos
gue a determinacdo do valor da cobranca é geralmente resolvida a niveis
subodtimos. A pratica da cobranga, conforme sera analisado, muitas vezes ndo gera
a receita necessaria nem cria incentivos para o uso de agua de maior retorno para a
sociedade.

Tendo em vista tal realidade, sera importante, antes de analisarmos as experiéncias
internacionais, que se discuta uma forma, a principio mais simples e objetiva, de
revelar o valor econdmico da agua: direitos de uso comercializaveis, isto é, a
criacdo de um mercado de agua por troca de direitos de uso.

Note que é a auséncia de (ou dificuldade de assinalar) direitos completos de
propriedade dos recursos ambientais que torna seu uso subo6timo (ou menos
eficiente). Caso a especificacdo dos direitos completos de uso da agua seja
possivel, uma negociacao entre 0os usuarios poderia ocorrer de forma que 0s usos
de maior retorno (mais eficiente) seriam priorizados, ou seja, as trocas de direitos
no mercado induziriam que os usuarios de maior beneficio de uso (ou menor
custo) fossem aqueles que pagariam mais por estes direitos. Os termos da
negociacdo seriam com base nos custos e beneficios percebidos pelas partes.

A discussao que se segue terd o objetivo de analisar a utilizacdo de mercados de
direitos de uso de agua (MDU) no qual a titularidade continua publica, mas
permite-se que o direito de uso por quantidade, dado pela outorga, seja
transacionado entre usuarios. Outra opcdo seria 0 mercado de certificados de
poluicdo (MCP) que estabelece um limite de descarga de poluentes por usuarios e
autoriza que 0s usuarios transacionem entre si partes dessa permissao de carga
poluente. Desta feita, pretende-se resolver mediante criacdo de mercado alguns
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dos problemas com precificacdo apontados anteriormente e qualificar essas opcdes
como instrumentos disponiveis para a NGRH.

Para que um mercado, entretanto, realize uma alocacdo Otima sera necessario
atentar para inameros condicionantes de propriedade e competitividade, ou seja,
requer direitos de propriedade bem definidos, um grande nimero de participantes
comprando e vendendo com diferentes custos e beneficios e fraca
interdependéncia de mercado. Por outro lado, um mercado, assim,
institucionalizado, diversificado e atomizado requer um apoio institucional e legal
mais sofisticado. Portanto, conforme discutiremos adiante, esses instrumentos
apresentam alguns problemas que devem ser identificados para avaliar as
situacdes propicias para sua aplicacao.

1.3.1 - O mercado de direitos de uso

A necessidade de utilizar instrumentos de pre¢cos para o uso quantitativo da agua
(consumo de agua bruta), conforme analisado anteriormente, é apenas uma
alternativa as dificuldades de administrar um mercado de direitos de uso da agua.
Essas dificuldades sdo predominantemente de natureza cultural e se reflete na
ordem juridica. Sendo um bem vital para a vida humana, a maioria dos paises tem
considerado a 4gua como um bem de propriedade publica. O direito privado da

agua € negado para evitar uma apropriacdo indevida do recurso por alguns

usuarios. Assim, o Estado passa a ser 0 agente alocativo da agua.

No caso brasileiro, a titularidade da dgua sempre foi publica, isto €, do poder
publico, e 0 NGRH mantém essa forma de propriedade. Assim, o poder publico
outorga direitos de uso aos usuarios. Os critérios dessa alocacdo sdo claros no
sentido de privilegiar o uso humano. Todavia, nos casos de escassez nao existem
critérios mais objetivos para essa alocacao que possam assegurar que a titularidade
publica seja mais eficiente ou equanime que um mercado privado de agua. Nao se
pretende, contudo, avancar aqui nessas questdes politico-juridicas da titularidade
da agua.

No caso do uso quantitativo da agua, as transacdes no MDU ocorreriam de forma
semelhante a qualquer outro mercado de bem. Suponha que o poder publico
realize leildes anuais de outorgas entre os diversos usuarios da bacia. Nesses
casos, 0 usudario somente estaria disposto a pagar por tal outorga o valor adicional
gue ela gera na sua producéo ou utilidade pessoal.

Assim, o valor de transacéo da agua para cada usuario seria equivalgntaa C
expressoes (1) e (2), que representariam a produtividade ou utilidade marginal de
X do usuério. Note que com o MDU elimina-se o caronista e resolve-se 0
problema da determinacdo do preco 6timo por individuo. Entretanto, o consumo
otimo referente ao ponto Q do Gréafico 1 somente sera identificado caso o leildo
seja realizado de tal forma que o poder concedente, ao observar todas as ofertas
por quantidades de cada usuario, pudesse determinar o ponto Q, tendo em vista
sua funcdo de custo marginal de gestédo e expanséo (Cmg(q)). Assim, conhecendo
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Cmg(q) o poder concedente realizaria as concessdes de outorga até o ponto 6timo

Q.

Suponha agora uma situacdo de escassez na qual estas outorgas sejam parcial ou
integralmente transacionadas entre os usuarios. Por exemplo, o usuario A detém o
direito de uso de uma quantidade X de agua que Ihe gera uma producdo marginal
equivalente aAP. Portanto, o usuario A estaria assim disposto a vender essa
guantidade a qualquer usuério por um valor no minimo igus®.aO usuario
comprador seria aquele em qué&i é um valor abaixo do valor adicional de
producdo gerado por X, ou seja, nhovamente os valores de transacao seriam
orientados pelas expressodes (1) e (2) e o preco de equilibrio seria aquele referente
ao ponto Q* do Grafico 1.

Caso as transacdes entre usuarios fossem também permitidas entre bacias, sub-
bacias ou trechos, os precos e quantidades 6timos seriam revelados considerando
as externalidades que foram anteriormente mencionadas quando uma bacia (sub-
bacia ou trecho) dispbe de agua de outra. Para tal, cada usuario teria que ser
outorgado nas diversas bacias que seu consumo afeta de acordo com o efeito do
seu consumo na disponibilidade de cada bacia. Note, entretanto, que nesse cenario
de comercializacdo, ndo esté resolvido o problema de interligacdo da expresséo
(4) de precificagdo. Sem o conhecimento prévio jda&yp € possivel definir os
direitos por bacia e, portanto, criar um mercado. Cgssefp explicitado, um

MDU entre bacias poderia ser utilizado em lugar da precificacdo da expressao (4).
Para tal, mercadospot e futuros poderiam ser adotados para realizar as
transacoes. A vantagem do MDU seria que o proprio mercado definiria os valores
de transacdo da agua e, assim, ndo haveria necessidade de calcular um nivel de
cobranca e, portanto, a imprecisdo do processo alocativo seria limitada ao
dimensionamento dg, q

Na situacdo de leildes administrados e com transacfes entre usuarios, atinge-se o
consumo 6timo e gera-se uma receita anual suficiente para a gestao e expansao do
sistema. Adicionalmente, alocam-se eficientemente os recursos em situacdes de
racionamento e de expansdo de consumo. Novos usuarios poderiam adquirir
direitos de outorga e as bacias com expansao de consumo também poderiam
efetuar transac6es com outras bacias.

Conforme se mencionou no inicio desta subsecéo, tal sistema de MDU implica
uma completa alteracdo da distribuicdo das outorgas atualmente concedidas e,
portanto, geraria problemas politicos e juridicos provavelmente intransponiveis.
Um mercado, todavia, somente sucedera se esses direitos de uso forem realmente
assegurados de forma que quem vende possa vir a comprar mais tarde caso seja
necessario. Caso contrario a falta de credibilidade restringira as potenciais
transacoes. Para tanto, ndo se faz possivel imaginar, no caso brasileiro, que estes
direitos tornem-se comercializaveis de forma repentina.

Além do mais, existem pelo menos dois problemas técnicos a serem considerados,
tais como:

16



UTILIZAGAO DE CRITERIOS ECONOMICOS PARA A VALORIZAGAO DA AGUA NO BRASIL

a) informacdo imperfeitap poder publico ndo estaria perfeitamente informado
sobre disponibilidade hidrica, os efeitos do consumo de cada bacia em outra bacia
e 0S custos marginais de gestdo e expansao nas diversas bacias. Adicionalmente,
nem todos os usuarios estariam com informacao precisa sobre a sua produtividade
marginal ou disposicdo a pagar. Assim, 0s custos de transacdo seriam altamente
elevados e o consumo de equilibrio seria subétimo. Embora tal imperfeicdo possa
ser amenizada valendo-se de mercados futuros, a administracdo de tal sistema é
por demais complexa para ser implementada de forma abrangente para um pais
como o Brasil com um namero significativo e diverso de bacias e usuarios; e

b) poder de mercadas usuarios ou bacias com poder concentrado de mercado
tenderiam a manipular a compra de direitos de outorgas para a criacao de barreiras
a entrada para concorrentes (ou competicdo regional) ou ainda para realizar
arbitragens de preco visando a lucros anormdsnbora tal possibilidade possa

ser controlada por limites de outorga por usuario ou restricdo de transferéncias,
mais uma vez a administracdo do sistema seria mais complexa, pois requereria
gue o poder publico conhecesse as demandas reais dos usuarios, caso contrario 0s
ganhos de eficiéncia esperados seriam reduzidos.

Todavia, parte deste sistema MDU pode ser aplicado, sem a incidéncia grave
destes problemas politico-juridicos e técnicos, quando da situacdo de
racionamento que é um dos principais problemas alocativos ndo resolvidos pela
precificacdo. Neste cenario as outorgas sdo definidas nos critérios cbfrentes
adota-se a precificacdo para financiamento da bacia, mas essas outorgas Sao
liberadas para comercializacdo em situacdes de racionamento.

No racionamento, o poder concedente tem que reduzir o volume de outorga no
percentual adequado a magnitude do racionamento. Uma reducao uniforme entre
usuarios resultaria numa alocacdo subétima dado que o racionamento nao
privilegiaria os usuarios de maior produtividade ou utilidade marginal da agua.
Para evitar tal distorgéo, transacdes de MDU poderiam ocorrer em megpatios

em duas formas) com transacao entre usuariostjueildes administrados pelo
poder concedente.

Nas transacfes entre usudrios, o poder concedente reduz a outorga de todos os
usuarios no mesmo percentual e estes sao livres para “alugar” parte da sua outorga
restante ao maior valor de oferta. Note que o preco de equilibrio deste aluguel
seria equivalente a produtividade ou utilidade marginal do usuario segundo as
expressodes (1) e (2). Entretanto, se o racionamento cresce de forma continua e as

1> No caso de usuério com poder monopsénico, a compra de direitos seria abaixo do necessario

para forcar a queda do seu preco. J4 no caso do monopolista haveria uma compra acima das
necessidades para gerar uma elevacdo do preco. Essas possibilidades especulativas s&o
determinadas pelas curvas de custo de controle que influenciardo, por sua vez, a demanda por tais
direitos.

6 Este é um caso de assimetria de informagc&o tipo principal agente.

" Observe que, independente do critério de alocacdo de outorgas, sempre havera um problema
distributivo.
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alocacfes entre usuarios tém de ser realizadas de imediato, a identificacdo de
negocios entre 0s usuarios pode apresentar altos custos de transacdo que
reduziriam sua capacidade de alocacéo 6tima.

Nas transacdes administradas por leildes, o poder concedente anuncia que o
racionamento serd alocado por usuario de acordo com o valor que este esta
disposto a pagar para nao ser racionado. Aqueles com menor disposicao a pagar
serdo os primeiros atingidos. Ao contrario de a informacao de precos revelar-se no
mercado, todos 0s usuarios revelam seus precos ao poder concedente por meio de
um leildd® que ordena o racionamento. Nesse caso, a verdadeira disposicdo a
pagar sugeriria também para indicar uma alocacéao 6tima da escassez de agua sem,
contudo, exigir altos custos de transacéao.

1.3.2 - O mercado de certificados de poluicéo

Agora vamos considerar o caso da poluicdo onde o problema amplia-se com a
presenca de externalidades. Os direitos assim sdo assegurados ndo s6 para 0 uso
da agua para diluicdo, mas também pelo direito completo de compensacado as
externalidades, ou seja, a parte afetada negativamente tem legalmente assegurada
uma compensacdo que equivale as suas perdas por conta das externalidades
negativas.

Por exemplo, a poluicdo do usuario A gera para o usuario firma B um custo
equivalente a uma perda de produf@n Assim, se a firma B tem direitos legais

de compensacgao, estaria disposta a aceitar o modi@npeara permitir que A
continuasse a poluir. Por outro lado, se o direito de compensacao nao existe ou o
direito de poluir é assegurado ao usuério A, restaria a B pads® a@é usuério A

para cessar essas externalidades.

Quando tais negociacfes sao possiveis, 0s precos da externalidade emergem e
norteiam uma alocacdo eficiente dos recursos quando identificam o 6timo da
poluicdo equivalente a Q** no Grafico 2, independentemente de quem tem os
direitos de propriedade assegurados. Esse processo € denominado solugdo de
mercado coasiana, gracas ao trabalho seminal desenvolvido por R*Go&am,

sido objeto da escola dos economistas institucionalistas ou economia das leis.

Essa corrente estuda o papel das instituicbes na definicAo dos direitos de
propriedade e suas repercussdes na alocagao eficiente dos recursos. Nesses casos,
taxas pigouvianas ndo seriam necessdrias, pois o proprio mercado atingiria
solugbes oOtimas sem uso de instrumentos fiscais, ou seja, a curva de
compensacoes reflete uma curva de danos ambientais e, portanto, as negociagoes

18 Este leildo poderia ocorrer pela internet de forma simultanea. Kelman (1997) sugere que na
concessao da outorga o usudrio j& informe sua disposi¢do a pagar pela dgua racionada. Todavia,
dado o grau de incerteza sobre a ocorréncia de racionamento na época da outorga, tal
procedimento parece ndo oferecer nenhum ganho alocativo.

' Prémio Nobel de Economia em 1992. Ver texto seminal em Coase (1960).
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entre as partes revelariam os valores dos danos marginais da poluicdo da
expressao (5) da taxa pigouviana.

Todavia, solucBes coasianas nao estdo livres de problemas de eficiéncia. Da
mesma forma que o discutido para o MDU, estruturas imperfeitas de mercado
podem gerar compensacdes nao-6timas quando existe um poder de mercado sob
controle de alguns poucos usuarios. Segundo, embora o ponto de equilibrio
coasiano independa também de “a quem” os direitos sdo assegurados, os efeitos
distributivos (pagamento ou compensacfes) trocam de sinal em cada caso.

Terceiro, quando pagamentos ou compensacfes sdo realizados alteram-se as
restricBes orcamentarias originais dos usuarios e, consequentemente, determinam
novos pontos de equilibrio distintos. Por ultimo, a magnitude dos custos de
transacdo para impor esses direitos reduzem também o pagamento ou
compensacao liquida e, portanto, resultam em pontos de equilibrio ndo-6timos.

Essa ultima restricdo € de suma importancia para a questdo dos recursos
ambientais. Devido ao carater difuso do problema ambiental, observa-se um
nimero elevado de partes afetadas e geradoras de externalidades. E dificil avaliar
ndo so a causalidade entre cada fonte de degradacdo com o efeito ambiental geral,
mas também o valor econbmico dos recursos ambientais que ndo se resume
somente aalores de usomas inclui igualmentealores de ndo-usque afetam a
sociedade como um todo. Assim, solu¢des coasianas acabam gerando altos custos
de transacdo que podem resultar em pontos de equilibrio muito proximos a total
degradacédo ou exaustao.

A solucao do tipo coasiana seria, contudo, a base das compensaces judiciais em
relacdo a danos ambientais. As dificuldades institucionais de julgar o mérito,
definir o valor e impor as sancfes tém encerrado custos de transacao elevados que
nao permitiram que tal pratica fosse satisfatoria em termos de eficiéncia
econdmica.

Se o 6timo da poluicdo néo é viavel pelas compensacdes, € possivel que a criacao
de um mercado de certificados de poluicdo (MCP) seja a forma mais eficiente de
atingir um nivel de poluicdo previamente estipulado, conforme se pretende com a
cobranca &, da expressao (6).

Tal como no Grafico 4, ao invés de um preco c* da poluicdo assinalado por um
poder concedente, os usuarios negociariam os d* certificados de poluicdo. E
possivel demonstrar (ver Anexo 6) que o preco de equilibrio destes certificados
equivaleria ao preco da poluicdo c* de acordo com a expressédo (6). Todavia, no
caso de um processo de difusdo de poluicdo nao-linear, conforme discutido
anteriormente para a cobranca, o montante de certificados teria que ser revisto a
cada rodada de negociacfes ou associa-lo a uma cobranca pelas externalidades
remanescentes. Novamente, a eficiéncia alocativa do MCP dependera das
condicBes competitivas desse mercado, tal como observou-se para o MDU e o
mercado coasiano.
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1.4 - Conclusodes

Analisando as opcfes de sistema de cobranca anteriormente analisadas, o Quadro
1 resume algumas caracteristicas que as diferenciam.

Quadro 1
Comparacéo de Sistemas de Cobranca
Objetivo Dificuldades
Nivel Otimo de Cobranca para Capturar verdadeira disposicdo a pagar dos usuatios.
Financiamento
Nivel Otimo de Cobranca para Estimar custo marginal de expanséo.
Equilibrio Orcamentario
Nivel Otimo de Polui¢do Determinar valores para cada usuario com base|nos
danos da sua externalidade.
Custo-Eficiéncia de Controle Determinar valores para cada usuério com basg na
sua contribuicdo a perda da qualidade ambiental.

O que finalmente nos interessa apreender dessa analise € que na auséncia de
precos adequados para oS recursos naturais a alocagéo eficiente destes recursos
nao pode ser tentada.

Conforme ilustra o Grafico 5, onde CCmg é a curva de custo de controle marginal
privado da poluicdo, quando o nivel de cobranca (ou de custo de um certificado de
poluicdo) é t, o nivel de controle da firma 1, @maior do que o da firma 2, a

gue por sua vez € maior do que o da firma.3, a

Quanto maior for t, maior serd o controle agregado das firmas, pois o preco maior
de cobranca induzird o controle em firmas onde o custo de controle é também
maior. Assumindo custos de transacao nulos e perfeita racionalidade dos agentes
econOmicos, as firmas somente pagar&do sobre uma unidade de poluigdo se o seu
custo de controle marginal exceder o valor cobrado sobre ela.

Observe no Grafico 5 que, se @imposto a todas as firmas como um tipico
instrumento de controle, a firma 1 serd obrigada a controlar mais a um custo
marginal maior e a firma 3 a controlar menos a um custo marginal menor. Logo o
custo total agregado de controle em t sera menor do que aquele resultante de uma
imposicao geral de;a

Note também que t podera ser tanto uma taxa pigouviana, igualando custo social
da poluicdo com custos sociais de seu controle, quanto uma taxa que induz de tal
forma o nivel de controle das firmas que a polui¢do total agregada ndo excede um
certo nivel desejado socialmente.

Qualquer que seja t, esta resultara em um certo nivel de receita desde que o precgo
da cobranca seja inferior ao maior custo marginal de controle. Embora a
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magnitude da receita dependa do nivel de cobranca, os custos administrativos de
implementacdo dessa cobranca — custos econdmicos de transacdo e custos
politicos — devem ser cuidadosamente avaliados para que estes compensem a
geracao de receita resultante.

Gréfico 5
Controle Ambiental e Preco da Poluicéo

C- Cs ' Cs nivel de controle

O Quadro 2 ilustra o amplo espectro de instrumentos que poderia estar disponivel,
e todos de forma explicita ou implicita, ttm algum efeito de incentivo. Mesmo 0s
tradicionais regulamentos do tipo comando e controle, como, por exemplo,
multas, criam um efeito presumido de incentivo, porque o poluidor seria
compelido a sujeitar-se aos regulamentos a fim de evitar as sangoes.

A distribuicdo de direitos comercializaveis de forma graflitsignifica,
entretanto, uma transferéncia de renda para os usuéarios beneficiados. Note no
Gréfico 4 que com o leildo de d* certificados, o custo total da firma (custo da
compra de certificados mais custo de controle) é a &rea sombreada abaixo da linha
de preco mais a area abaixo da curva de custo de controle (Ccmg) a partir de d*.
J& quando a distribuicdo de d* certificados € gratuita, o custo total das firmas seria
somente parte dessa area a partir de d* que representa o custo de controle. Logo
existe uma transferéncia direta de renda aos usuarios equivalente a area sombreada
(area abaixo da linha de preco de 0 a d*) do Grafico 4. Note que a receita da
cobranca seria exatamente essa area equivalente aos gastos com compra de
certificados.

20 por exemplo, proporcional ao atual nivel de consumo ou descarga (griséritiathe}.
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Quadro 2
Mecanismos de Gestdao Ambiental que Incorporam Incentivos Econémicos

<-ORIENTADOS PARA O CONTROLE->
<-ORIENTADOS PARA O MERCADO->
<-ORIENTADOS PARA O LITIGIO->
Regulamentos e Taxas, Impostos Criagédo de Intervencédo de Legislacdo da
Sancdes e Cobrancas Mercado Demanda Final Responsabilizacéo
Exemplos Especificos de Aplicagbes Urbanas
*Padrbes de » Cobranga pelo eLicencas * Rotulagéo de » Compensacéo de
emissbes uso ou degradag&ocomercializaveis produtos de danos
eLicenciamento  de um recurso para os direitos consumo referente « Responsabiiagdo
para atividades natural de captacdo de a substancias legal por negligéncia
econbmicas e *Tributos agua e para problematicas (por dos gerentes de
relatério de convencionais emissodes exemplo, fosfatos empresa e das
impacto ambiental fixados sob 6tica  poluidoras no ar em detergentes)  autoridades ambientais
*Restrigdes ao uso ambiental e na agua *Educagdo paraa <Bonus de
do solo *Royaltiese *Desapropriacéo reciclagem e a desempenho de longd
*Normas sobre 0 compensagao para construgdo reutilizagao prazo para riscos
impacto da financeira paraa incluindo *Legislagdo sobre possiveis ou incertos
construcao de exploracéo de “valores divulgacéo, na construcdo de infrg-
estradas, oleodutostecursos naturais ambientais” exigindo que os  estrutura
portos ou redes de ¢«Bbdnus de *Direitos de fabricantes «Exigéncias de
comunicagdes desempenho para propriedade publiguem a “Impacto Liquido
«Diretrizes padrGes de ligados aos geracéo de rediios Zero” para o tragado
ambientais para o construgéo recursos soélidos, liquidos e de rodovias, oleoduto$
tracado das vias  *Impostos afetandopotencialmente  toxicos ou direitos de
urbanas as opcoes de impactados pelo eLista negra dos passagem de servigos
«Multas sobre transporte desenvolvimento poluidores publicos, e passageng
vazamentos em  intermodal urbano (florestas, sobre agua
instalacdes de «Impostos para solo, pesca
armazenagem estimular a artesanal)
situadas no porto reutilizag&o ou *Sistemas de
ou em terra reciclagem de deposito-
*ProibicGes materiais reembolso para
aplicadas a » Cobranca por ~ residuos solidos
substancias disposicdo de de risco
consideradas residuos sdlidos
inaceitaveis para osem aterro sanitario
servicos de coleta
de residuos soélidos
*Quotas de uso de
agua

Fonte: Seroa da Motta, Ruitenbeek e Huber (1996).

Vale, entdo, aqui ressaltar cinco pontos importantes, geralmente erroneamente
interpretados nesse tema:
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a) A receita de cobranca sera sempre positiva desde que seu valor ndo seja
superior ao menor custo de controle percebido pelo usidaNeste custo de
controle deve-se considerar também, além dos custos de investimentos e operacao,
0s custos de transacdo dos usuarios (custo de administracdo e informacéo).
Sistemas muito complexos com altos custos de transacdo podem reduzir os ganhos
de eficiéncia desejados com o sistema de cobranca. Nesses casos de sistemas
complexos, a receita liquida gerada pode até ser negativa se consideramos 0s
custos de gestdo incorridos para administrar o sistema.

b) A criacdo de mercados pode gerar receitas cujo montante é igual ao do sistema
de cobranca, desde que os direitos sejam vendidos e ndo cedidos gratuitamente.

c) A receita da venda de direitos ou da cobranca ndo representa um pagamento
dobrado dos usuarios, ja que com tais mecanismos de mercado reduz-se o custo
social de controle de igual monta.

d) No caso de certificados, seria possivel, entdo, orientar uma politica de agua
preferencial a um setor pela simples alocacdo favoravel a ele, em vez de criar
subsidios cruzados no sistema de cobrancas. Note que com o subsidio cruzado por
cobranca, a alocacdo seria subotima enquanto na distribuicdo de direitos
preferenciais o nivel 6timo seria restabelecido valendo-se de transacdes no
mercado.

e) Para curvas de beneficio (Grafico 1) ou de danos (Grafico 2) pouco inclinadas
(altamente preco-elastica), o sistema de criacdo de mercado seria mais
aconselhavel porque uma imprecisdo no valor da cobranca geraria perdas
consideraveis, ou seja, num cenario de informacéo imperfeita, ajustar os valores
da cobranca via monitoria fina, onde os valores seriam calibrasi@svis as
respostas de mercado, poderia gerar custos econémicos bastante significativos.

Embora as opcBes aumentem a eficiéncia alocativa do recurso agua, existem, pelo
menos, dois problemas comuns que podem impedir tais beneficios alocativos.

Um seria um problema técnico relativo ao conhecimento das interligacdes entre
bacias e do processo de difusdo da poluicdo, amplamente analisado anteriormente.
E necessario conhecer os impactos de consumo de 4gua e o processo de difusdo de
poluentes de um usuario para evitar a transferéncia de externalidades. Esse
conhecimento talvez seja a maior contribuicdo de um Plano Nacional (Estadual)
de Recursos Hidricos. Neste aspecto uma gestdo totalmente descentralizada néo
seria benéfica e o Conselho Nacional (Estadual) de Recursos Hidricos tera que
atuar para mitigar tais externalidades.

O outro problema seria de ordem legal relativo a existéncia de um padrdo de
emissdo por usuario. Tal padrdo é uma limitacdo aos ganhos de eficiéncia no uso
da agua por qualidade porque impede a reducdo dos custos totais de controle.

%L Ou seja, a 4gua é um bem normal.
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Caso a cobranca seja permitida apenas sobre as emissfes legalmente definidas, o
ganho alocativo da reducdo dos niveis correntes para 0s niveis legais seria
perdido. Se a cobranca incidir sobre emissdes acima dos niveis legais, embora
seja mais eficiente, tal procedimento “legalizaria” essas emissdes excedentes.
Dessa forma, a abolicdo desses padrdes poderia ser permitida em bacias em que
um sistema de cobranca ou de criacdo de mercado fosse estabelecido. Entretanto,
tal alteracdo teria que ser objeto de apreciacdo do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) dado que se trata de um requerimento legal de ambito
nacional.

A grande vantagem do sistema de criacdo de mercado sobre o de cobranca € a
possibilidade de os usudrios nas suas transacdes revelarem suas verdadeiras
disposicbes a pagar e seus verdadeiros custos de controle. Com isso, o poder
concedente elimina uma fonte de informacédo e reduz seu grau de imprecisdo na
aplicacao dos instrumentos econémicos.

Ademais, para que se realize uma alocag¢do Otima por criacdo de mercado, €
preciso que exista um grande niumero de participantes comprando e vendendo com
diferentes custos e beneficios e fraca interdependéncia. Nessas condi¢cdes de
diversificagdo e atomizagdo requer um apoio institucional e legal mais sofisticado
que evite altos custos de transacdo entre usudrios e altos custos administrativos
para o poder concedente.

Um mercado, todavia, somente sucedera se esses direitos de uso forem realmente
assegurados de forma que quem vende possa vir a comprar mais tarde caso seja
necessario e quem compra possa garantir os beneficios da sua compra. Caso
contrario a falta de credibilidade restringira as potenciais transa¢cfes. Para tanto,
ndo se faz possivel imaginar no caso brasileiro que tais direitos tornem-se
comercializaveis de forma repentina e, portanto, apenas algumas flexibilizacbes
para periodos curtos podem ser contempladas, como seria 0 caso de leildes em
épocas de racionamento de agua. A excecdo disso, uma regulamentacéo clara e
inequivoca na regulamentacao da Lei 9.433 de recursos hidricos seria um primeiro
passo para a adocéo desta vantajosa opc¢ao de instrumento de gestéo.

Tendo em vista a complexidade de uma aplicacdo plena dos critérios econdmicos,
sugerimos trés principios basicos da cobranca:

a) precos 6timos para geracdo de receita devem obedecer a regra de preco publico
em que precos sao inversamente proporcionais as elasticidades-preco do usuario;

b) precos 6timos para consecucdo de um objetivo ambiental tém de estar
correlacionados com o nivel de externalidades gerados pelos usuérios em relacéo
ao nivel total de externalidade desejado; e

c) a criacdo de mercados de direitos de uso tem que observar as condi¢cdes
existentes de competividade.
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2 - AEXPERIENCIA INTERNACIONAL

Embora a geracdo de receita seja uma restricdo na provisdo de um bem publico,
observe que os critérios econdmicos analisados objetivam introduzir sinais de
preco aos usuarios da agua de forma que estes ajustem seus niveis individuais de
uso a patamares de maior eficiéncia econdmica, ou seja, visem alterar o padréo de
uso da agua.

Os sistemas de cobranca de agua, até entdo implementados, ndo tém aplicado
plenamente esses critérios econdmicos de otimizacdo. De forma geral, essas
iniciativas tém sido orientadas para a geracdo de receitas, para custear
parcialmente as obras de provisdo ou expanséo dos servi¢cos da agua, sem qualquer
critério explicito de maximizac&o de beneficios ou minimizacao de custos.

As experiéncias de criacdo de mercado de agua, embora escassas, também acabam
sendo implementadas com certo distanciamento de preceitos econdmicos.

Algumas dessas iniciativas de cobranca e criacdo de mercado serdo aqui
analisadas. As experiéncias selecionadas sao aquelas cuja natureza e resultados
nos pareceram relevantes para o caso brasifelds. paises selecionados para o
sistema de cobranca séo Franca, Holanda, Alemanha, México e Coldmbia e para a
criacdo de mercado, os Estados Unidos e Chile. Tais experiéncias serdo analisadas
relativamente aos seguintes aspectos:

» o0bjetivos econbmicos e ambientais;

 arranjo institucional,

» critérios adotados; e

« resultado$?®

A analise dos critérios adotados sera associada a discussao dos critérios
econdbmicos da cobranca discutidos na Secao 1. Dessa forma, sugerimos ao leitor
recorrer a ela nos casos de ndo-entendimento dos termos e conceitos referidos.

22 Descricdes sumarias de outras experiéncias de instrumentos econémicos na area ambiental
podem ser encontradas em Seroa da Motta, Ruitenbeek e Huber (1996) e Mendes e Seroa da Motta
(1997).

% As taxas de cambio utilizadas nesta subsecéo em relacédo ao délar americano foram: franco: 5,71;
guilder: 1,97; e marco: 1,80. Outras cotacdes em ddlar j& constavam no texto de referéncia.
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2.1 - A Experiéncia Francesa

A experiéncia francesa com a gestdo de bacias hidrogréficas foi a referéncia
principal para o NGRH. Percebendo que os recursos hidricos se deterioravam com
a crescente industrializacdo e urbanizacao do pés-guerra, o governo francés decide
promover uma reestruturacdo do seu sistema de gestédo de recursos hidricos. Essa
mudanca se inicia em 1964 com a Lei da Agua que, entre outras coisas, cria 0s
comités/agéncias de bacia e a cobranca pelo uso daréder@ances A operacao

do novo sistema comeca em 1968 apds a regulamentacao da lei.

O pais foi dividido em seis grandes bacias com seus respectivos comités e
agéncias. Os comités sado compostos de 2/5 de representantes eleitos pelas
comunidades, 2/5 de usuarios e 1/5 de representantes de governo. O numero total
de representantes varia entre 80 e 110 membros [ver Kaczmarec (1996)].

Os presidentes das agéncias sdo nomeados pelo Ministério do Meio Ambiente,
mas seus diretores sdo apontados pelo Comité por um conselho de representantes
que procura refletir a mesma estrutura de representacdo dos comités. Com tal
estrutura de poder, a gestdo de bacia na Franca é totalmente descentralizada e
participativa. Como a regionalizagéo e a representacado desses comités e agéncias
sao definidas em lei, a unidade de bacia na Franca torna-se, além de uma unidade
ambiental, também uma unidade politica equivalente a uma unidade federativa, ou
seja, a politica de agua é definida de forma integrada e hierarquica para uma
grande bacia a que cada sub-bacia esta interligada.

O sistema de cobranca teve implementacdo gradual e enfrentou diversos
problemas politicos. A cobranca por quantidade, por exemplo, até hoje nao foi
implantada em algumas sub-bacias e a maioria dos irrigantes ndo participa do
sistema.

A cobranca por polui¢do iniciou-se com matéria organica e sélidos em suspenséo,
enquanto salinidade e toxicidade foram introduzidas, respectivamente, em 1973 e
1974; nitrogénio e fosforo em 1982; hidrocarbonetos e outros inorganicos em
1992.

As receitas geradas com a cobranca séao aplicadas nas bacias na forma de gastos
com gestéo; estudos e pesquisa; investimentos de interesse comum e empréstimos
aos usuarios. No ano de 1996 geraram um total de US$ 1,8 bilhdo [ver Cadiou e
Tien Duc (1996)].

Com essa receita 0os comités conseguem aportar 40% dos investimentos das
bacias. Os outros 60% sao majoritariamente cobertos por dotacfes orcamentarias
do governo central. Os investimentos séo definidos quinquenalmente. No periodo

24 Quando n&o-referenciada especificamente, esta subsecéo estad baseada em informacées obtidas
em Cadiou e Tien Duc (1995), Kaczmarec (1996) e Chapuy (1996). Note que as novas diretrizes
ambientais da Comunidade Européia jA comecam a afetar as decisfes nacionais, mas nao foi
possivel avaliar tais efeitos neste estudo.
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1992/96, foram de US$ 15 bilhdes, montante igual ao total gasto de 1982/91, ou
seja, gastou-se e arrecadou-se nos ultimos cinco anos, 0 mesmo que nos 10 anos
anteriores [ver Kaczmarec (1996)].

Os comités/agéncias sao responsaveis pela determinacédo do valor da cobranca de
acordo com uma estrutura da cobranca fixada por lei. De maneira simplificada,
esta seria a estrutura:

VAQ = QU x CB x KU x KS
onde:

VAQ = valor anual a ser pago pelo usuéario;

QU = quantidade de agua consumida ou poluicdo gerada;
CB = valor da cobranca unitéria;

KU = coeficiente setorial; e

KS = coeficiente ambiental.

Estas variaveis assumem diversas formas em cada caso.

VAQ é calculado separadamente para quantidade e qualidade, mas cobrados
juntos. VAQ para a poluicdo pode ser deduzido de uma proporcao dos gastos que
0S usuarios estiverem realizando para reduzir sua carga poluidora.

QU pode ser derivada de uma tabela geral que estima parametros por tipo de
usudrio®® O consumo por quantidade pode também ser medido diretamente

guando existir hidrémetro. Para os efluentes, o usuario pode requerer uma
medicao direta da carga de poluicdo desde que arque com o respectivo 6nus.

CB, KU e KS séao primeiro propostos pela Agéncia de Bacia e submetidos a
discusséo e aprovacao dos comités.

CB para quantidade é diferenciado por agua superficial e subterranea e por zona

dentro de cada bacia. Essa diferenciacdo por zona considera a escassez e a
necessidade de investimentos em regularizacdo e outras obras necessérias. A
cobranca de 4gua subterranea varia de US$ 0,0 34008$ 0,044/th A cobranca

de agua superficial ocorre apenas em zonas de alta escassez nas épocas de
racionamento e pode chegar, em alguns casos, a mais de US$ H,050/m

CB para qualidade é uniforme para toda a bacia e diferenciado por poluente de
acordo, a principio, com o0s custos de tratamento. A cobranca média por poluentes
€ apresentada na Tabela 1 para as seis bacias no ano de 1993.

% pPara 0 consumo doméstico existem fatores nacionais fixos para converter nimero de habitantes
em carga poluidora.
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KU é coeficiente de consumo que diferencia o usuario. No consumo por
guantidade, por exemplo, o coeficiente de consumo urbano é geralmente superior
ao industrial. Para a cobranca de poluicdo urbana, existe um coeficiente (de
aglomeracao) que varia de 0,5 para pequenas comunidades a 1,4 para grandes
areas urbanas.

KS é coeficiente que diferencia 0 meio receptor para assimilar poluentes. No caso
da poluicéo, KS varia na média de 1,4 para meios com alto padrédo ambiental a 1,0
para meios de baixo padrao ambiental. Para o consumo por quantidade, o préprio
CB por zona ja considera este fator zonal.

Tabela 1
Cobranca de Poluicéo na Franca por Bacias Hidrograficas (US$/kg) — 1993

Bacias SM OM IS NR P SS AOX METOX

Adour - Garonne| 18,7 | 56,2 | 1053,24 | 28,11 | 70,05 70,05 | 163,75 163,75
Artois - Picardie | 24,17 | 47,99 894,57 | 27,15| 128,90 | 360,07 - -

Loire - Bretagne | 16,58 | 25,51 | 1062,17 | 36,44 | 118,94 - -
Rhin - Meuse 19,51 39,01 | 805,25 | 26,76 | 44,53 28,06 - 112,52
Rhéne - Méditer| 18,7 | 56,2 | 1053,24 | 28,11 | 70,05 70,05 | 163,75 163,75
- Corse
Seine — 22,15| 49,45 794,57 | 44,63 - 462,70 - -
Normandie

Fonte: Cadiou e Tien Duc (1996).

Notas: SM = Materiais Suspensos; OM = Materiais Oxidantes; IS = Substancias Inibidoras; NR =
Nitrogénio Reduzido; P = Fdsforo; SS = Sais Sollveis; AOX = Compostos Organicos Aldgenos;
METOX = Tdxicos e outros metais.

Observe que o critério norteador do nivel de cobranca no sistema francés é o do
custo de provisdo para o consumo de quantidade e o de custo de tratamento no
caso da poluicdo. Tais critérios guardariam coeréncia com o0s critérios de precos
publicos e custo-eficiéncia.

Os valores de KU de quantidade, mais baixos para a industria e mais altos para o
consumidor urbano, podem estar associados as diferencas nas magnitudes das
elasticidades desses setores, segundo a regra de preco publico. Os coeficientes KU
de qualidade, por outro lado, parecem indicar um critério de capacidade de
pagamento do qual se privilegiam (ou punem) alguns setores de usuarios, ou seja,
um subsidio cruzado distributivo entre comunidades urbanas.

Os valores de KS de qualidade, entretanto, parecem, a principio, também seguir
um critério de custo-eficiéncia ao forcarem pagamentos mais altos para zonas de
maior padrdo ambiental: se o padrdo de um meio € mais alto que de outro, o nivel
da cobranca deve ser maior para forcar maior nivel de controle. Todavia, para tal
regra ser generalizada hdo de se assumir fungbes de custo, capacidade de
assimilacao e perfil de poluicdo iguais entre as zonas. Além do mais, o valor
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unitario da cobranca ndo € determinado para que 0S USUArios no seu conjunto
atinjam um certo nivel de carga total lancada ao meio.

Enquanto a receita com a cobranca por poluicdo tem representado mais ou menos
o triplo da arrecadada com a cobranca de quantidade, as obras de tratamento
recebem o séxtuplo dos recursos no periodo 1991/96, conforme mostra a Tabela 2.
Afinal, a melhora de qualidade tem sido considerada uma fonte de aumento de
guantidade.

Tabela 2
Usos das Receitas da Cobranca de Agua na Franca (US$ bilhdes) — 1991/96

Aplicacdo das Receitas com Cobranga Custos de Subsidios e Pequenos
Investimentos | Empréstimos Concedidos

Tratamento de Efluentes Liquidos na Indastria 1,93 1,16
Tratamento de Efluentes Liquidos em

Comunidades Urbanas 7,99 3,59
Gestado de Recursos Hidricos 1,17 0,33
Abastecimento de Agua Potavel 2,65 0,88
Outros (ecologia, areas Umidas, agricultura etc. 0,77 0,30
TOTAL 1991/96 14,51 6,26

Fonte: Kaczmarec (1996).

Resumindo, o sistema francés adota o principio do poluidor-usuario pagador
utilizando indiretamente critérios de precos publicos para financiamento de gastos.

Os resultados do sistema francés sdo considerados muito bons na literatura.
Atualmente estima-se que essa cobranca (qualidade e quantidade) signifique um
sobrepreco de 15% no preco total da agua. Em termos de investimentos permitiu
gue a taxa de tratamento de efluentes domeésticos crescesse de menos de 50% em
1982 para mais de 72% em 1992. No mesmo periodo, a industria reduziu as
emissodes residuais de carga organica em mais de 27% e de sdlidos em suspenséao e
material téxico em mais de 38% [ver Chapuy (1996)].

O sistema também é louvado em termos de planejamento por um processo politico
e participativo e da integracao de instrumentos de gestdo (comando e controle com
precificacdo), embora o setor agricola ndo tenha sido inteiramente inserido nesse
processo e no alcance da cobranca.

Por outro lado, pouco se sabe dos ganhos de eficiéncia em termos de maximizagao
dos beneficios do uso da agua, da reducdo do dano ambiental e da minimizacao
dos custos de controle. Conforme serd visto, a seguir, as outras experiéncias
européias de sistema de cobranca que serdo analisadas também parecem ter sido
exitosas na inducdo investimentos de garantia de disponibilidade de agua e
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controle de poluicdo mas, de a nao-introducdo plena dos critérios de eficiéncia

econbmica na sua estrutura de cobranca, ndo garantiu os ganhos de eficiéncia
esperados. Esta realidade, todavia, deve-se as proprias dificuldades técnicas e
politicas de aplicar adequadamente os critérios econdmicos de precificacdo que
foram analisadas na Secéao 1.

2.2 - A Experiéncia Holandesa

A gestdo de RH na Holanda é também singular na medida em que o pais é famoso
por sua expansao territorial sobre o mar e os milhares de quildmetros de cursos
d’agua que cruzam seu territorio. Todavia, o pais apresenta uma das mais altas
densidades populacional, agricola e industrial do mundo que afetam de forma
significativa a qualidade dos seus recursos hidricos. Dessa forma, uma lei sobre
poluicdo das aguas foi promulgada em 1970 na qual, além de inimeras medidas
regulatorias de controle de lancamento de efluentes, introduziu uma cobranca pela
poluicdo de efluentes liquidos. Essa cobranca sera federal quando de lancamentos
em aguas federais e regional no caso de descargas em aguas regionais. A partir de
1983 inicia-se gradualmente a cobranca por quantidade.

Conforme pode ser observado, o sistema de gestdo holandés é totalmente
descentralizado por 0Orgéos regionais de aguate( boardy porém, sem a
estrutura participativa e hierarquica de bacias do sistema francés. O 6rgéo regional
n&o é obrigado a aplicar a cobrafitmas quando a adota, seu valor é definido de
forma impositiva pelos gestores.

No ano de 1983, as regifes também iniciaram a cobranca de uma taxa fixa (US$
0,005/nf) para a extracdo de agua subterranea, enquanto, em 1995, uma outra
cobranca federal foi introduzida para aguas superficiais com um valor de US$
0,17/n? para uso urbano e US$ 0,088/para uso industrial. As receitas geradas
com cobranca por quantidade chegaram a US$ 150 milhdes.

No caso da cobranca da poluicdo, os usuarios industriais e urbanos pagam uma
taxa proporcional a quantidade de poluicdo que é lancada no seu efluente. Para tal,
existe uma cobranca unitaria por unidade de poluente (carga organica e metais
pesados) que é multiplicada pela quantidade de poluicdo para quantificar o valor
total da cobranca. A quantidade de poluicdo é calculada em termos de unidades
poluente$’ O valor unitario federal estd em torno de US$ 30 por unidade de
poluente, enquanto o valor regional varia de US$ 30 a US$ 60 de acordo com a
regido refletindo diferencas no custo de construcdo e operacdo de plantas de
tratamento [ver OECD (1995) e Mendes e Seroa da Motta (1997)].

Note que o célculo deste valor ndo esta relacionado com dano ou qualidade
ambiental e, sim, custos de controle. Isto porque, essa cobranca foi introduzida
como uma fonte de financiamento da construcdo e operacdo de estacbes de

%6 Existem muitos poucos casos para certos poluentes somente.
" Equivalente populacional, por exemplo, no caso de matérias organicas.
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tratamento de esgoto que poderia ser utilizada por esses 0rgaos regionais. Seu
objetivo inicial, entdo, ndo era o de ser indutor de controle em um certo nivel
valendo-se de um preco da poluicao.

Entretanto, devido aos altos e crescentes valores adotados, a cobranca tem sido
considerada como um instrumento exitoso na inducdo de controle de polui¢do e
adocao de tecnologias limpas. Em 1975, a receita da cobranca era de US$ 840
milhdes, enquanto em 1980 chegava a quase U$S 2 bilh6es e em 1990 a mais de
US$ 3 bilhdeg? isto é, mesmo com um PIB equivalente a 1/5 do PIB da Franca, a
receita do sistema holandés de cobranca da agua € mais que o dobro arrecadado
por todas as bacias francesas.

Em comparacdo ao sistema alem&o, abaixo reportado, BresSehsiddleboom
(1996) revelam que as taxas holandesas sdo duas vezes mais altas que as aleméaes,
guando o PIB da Holanda é 1/6 do PIB aleméo.

Para simplificar a operacionalizacdo do sistema de cobranca da poluicdo, os

poluidores de pequeno porte sdo cobrados por uma taxa fixa e os poluidores

meédios por uma tabela nacional de parametros médios de emissdo. Somente os
grandes produtores eram monitorados sistematicamente. Os outros podem exigir
mensuracgdes diretas, mas devem arcar com 0s respectivos custos.

Como no caso francés, a agricultura ndo participa diretamente desse sistema
devido também a problemas técnicos e politicos. A aplicacédo na industria néo foi,
todavia, sem disputas judiciais nos primeiros anos.

Os resultados do sistema foram analisados cuidadosamente por Bressers e
Schuddeboom (1996). Somente no periodo 1975/80, a carga organica lancada nos
meios hidricos do pais foi reduzida em 27% e as de metal pesado em 50% mesmo
frente a um crescimento econdémico positivo no periodo.

Esses autores estimaram estatisticamente uma alta correlacdo (em torno de 70%)
entre o nivel de controle industrial e o nivel da cobranca. Dessa forma, parece que
o sistema holandés pode ter gerado ganhos significativos de eficiéncia, conforme

seria esperado de uma cobranca visando a um objetivo ambiental.

Bressers &schuddeboom (1996) também observam que a cobranca foi utilizada
com elemento de negociacdo entre os 0rgdos ambientais e os poluidores dado que
0 sistema permite descontos por conta de investimentos de controle em
andamento. Inclusive, nas regionais onde a cobranca nédo é adotada, os seus
gestores costumam utilizar a possibilidade de adoc&o para persuadir 0s usuarios a
realizarem investimentos em controle.

Resumindo, o sistema holandés parece representar uma experiéncia na qual uma
cobranca por poluicdo para gerar receita torna-se indutora de mudanca no padrao

8 De acordo com Bressers e Schuddeboom (1996).
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poluente por conta de uma aplicacdo de valores altos e crescentes relacionados
com as funcdes de custo de controle. No caso da cobrancga por quantidade, ainda é
muito cedo para avaliar seus resultados, embora os valores mais baixos para uso
industrial revelem gque se esta adotando indiretamente critérios de precos publicos.

2.3 - A Experiéncia Alema

O sistema alemédo de gestdo de RH é também descentralizado por O6rgaos
regionais, mas ndo por bacfd€D governo federal define a legislacdo nacional
minima que pode ser ampliada pelos estados que séo responsaveis pela execucao
das regulamentacdes. Os municipios sao responsaveis pelo abastecimento de agua
e tratamento de esgoto e, portanto, livres para cobrarem aos usuarios por estes
servicos, embora sejam obrigados a realizar tarifas que nédo exijam aporte
orcamentario para cubrir os custos dos servicos. O documento legal que orienta o
sistema € a Lei Federal de Recursos Hidricos de 1957, revista em 1986.

O sistema aleméo, assim, ndo € hierarquico e participativo por gestdo de bacias
como no caso francés, embora existam inUmeros casos de consoércios municipais
em diversas bacias para unir esforcos na area de provisdo de agua e saneamento
com vistas a ganhos de escala e capacitacao técnica.

Alguns destes consorcios existem desde o fim do século passado, como, por
exemplo, o da bacia do rio Ruhr, e adotam uma politica de preco em consonancia
com seus integrantes municipals.

A cobranca pelo uso da agua existe somente na forma de uma taxa federal de
esgoto instituida em 1976 e aplicada inicialmente em 1981. Todos os usuarios
urbanos e industriais que descarregam efluentes liqguidos nos meios hidricos tém
de pagar essa taxa que é arrecadada pelos estados.

Os usuarios rurais, a exemplo dos mesmos problemas apontados para a Franca e
Holanda, também néo estédo abrangidos na aplicacdo desta taxa.

O valor total da cobranca € o produto da quantidade de poluente medido em
nocividade vezes uma unidade de nocividade. A escala para esta unidade de
nocividade esta apresentada no Quadro 3. Esta taxa de nocividade foi aumentada
de US$ 6,6 em 1981 para US$ 33,3 em 1990 e, posteriormente em 1997, para US$
38,9. Um valor de US$ 50,00 é planejado para 1999 [ver Planagua (1997) e
OECD (1995)].

29 Com excecdo de um estado.
% Com base em informagbes da Associacdo da Bacia do Ruhr, adota-se o critério de precos
publicos.
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Quadro 3
Escala da Unidade de Nocividade na Cobranca da Agua por Polui¢éo na

Alemanha

Substancias Avaliadas Uma Unidade Nociva Corresponde a:

Substancias Oxidaveis (DBO) 50 kg de oxigénio.

Fésford 3 kg

Nitrogénid' 25 kg

Compostos Organicos Aldégenos (AOKR kg de alégeno, calculado como cloro orgarjico
ligado.

Metais e suas Combinagbes

Mercurio 20 gr.

Cadmio 100 gr.

Cromo 500 gr.

Niquel 500 gr.

Chumbo 500 gr.

Cobre 1000 gr.

Toxicidade para Peixes 3.000 ni de aguas servidas divididas pelo fator|de
diluicdo G:quando estas ndao contém mais toxicidgde
para 0s peixes.

Fonte: Planagua (1997).
#Introduzido a partir de 1991.

Poluidores que atingem antecipadamente padrdes de emissdo antes da data
estipulada na legislacdo sdo recompensados com um desconto de 75%. Além
disso, os investimentos em controle podem ser também deduzidos do valor

cobrado. Tais descontos, mais a alta capacidade institucional de impor as normas
ambientais as fontes poluidoras, resulta em uma baixa arrecadacdo desta taxa, em
relacdo a Franca e a Holanda, que alcancou o montante de apenas US$ 200
milhdes em 1991. Desta arrecadacdo, mais ou menos 20% s&o0 gastos na
administracdo do sistema e o restante é usado pelos estados para financiamento
dos investimentos municipais em agua e esgoto [ver OECD (1995)].

Note, entretanto, gue mesmo com desconto, as emissdes abaixo do padrao legal
pagam um preco pela poluicdo gerada.

Os resultados em termos de cobertura do servico de esgoto municipal foram
modestos dado o alto grau de cobertura ja existente antes da implementacédo da
taxa. Assim, de uma cobertura de 89% em 1979 chegou-se a uma cobertura de
93% em 199%! Os resultados no setor industrial foram, por outro lado,
expressivos. Os gastos privados com controle da poluicdo hidrica, somente no
periodo 1980/89, cresceram em 50%, isto €, de US$ 2,2 para US$ 3,3 milhdes [ver
OECD (1993)]. Estima-se que a poluigdo nos principais rios reduziu-se por mais
da metade e certos trechos “mortos” ja apresentam vida aquatica rica e variada
[ver Planagua (1997)].

%1 Os dados aqui s&o relativos somente & antiga Alemanha Ocidental.
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Resumindo, observa-se que o sistema alemao, ao permitir generosas deducdes aos
usuarios gque elevam seu desempenho de controle, utiliza a taxa de esgoto como
um instrumento de incentivo a acdes de investimentos em controle. Assim, a
receita da cobranca ndo se torna o objetivo central, mas sim o seu efeito indutor.
Note que é um sistema com principios simples, descentralizado e efetivo. Vale,
contudo, avaliar quanto a capacidade institucional de fazer valer as normas
ambientais tem contribuido, além do efeito preco da taxa, para os resultados
obtidos.

O fato de adotar valores de cobranca associados a nocividade dos poluentes,
parece indicar alguma orientacdo para critérios de danos das taxas pigouvianas.
Todavia, nada revela que os valores das taxas sejam defidwgepor algum

critério explicito de eficiéncia.

2.4 - A Experiéncia Mexicana 32

O sistema de gestdo mexicano de RH é centralizado pela Comissao Nacional de
Agua, embora 0os municipios sejam responsaveis pelo abastecimento de agua e
saneamento. As cobrancas sobre a poluicdo no México ja vigoram desde 1991 e
vém revelando enormes problemas quanto ao seu cumprimento.

A legislacdo mexicana sobre a agua permite que a Comissédo Nacional da Agua
(CNA) aplique o principio do poluidor pagador aos despejos efetuados por
municipalidades ou industrias que excedam determinados padrbes de matéria
organica ou de particulas soélidas em suspensdo. As receitas sdo depositadas no
Tesouro, embora a CNA tenha uma dotagdo orcamentaria para gastos na gestédo de
RH e financiar investimentos de oferta e controle da qualidade da agua para os
usuérios urbanos e industriais.

No periodo 1991/95, para as descargas acima de 3:086ata-se uma cobranca

com base no contetdo de poluentes acima do padréo de emisséo legal (matéria
organica e sélidos em suspensao) multiplicado pelo valor unitario respectivo que
era estabelecido diferencialmente por quatro zonas. Tal divisdo zonal estava
correlacionada com a disponibilidade hidrica e cada rio era classificado em uma
dessas categorias zonais. Os valores unitarios variavam de US$ 0,003/t a US$
0,090/t de poluentes. Para as descargas abaixo de 3108 cobranca era
simplificada e com o célculo referente ao volume com valores unitarios que
variavam de US$ 0,004/ US$ 0,080/t

Dessa forma, a cobranca por poluicdo no sistema mexicano antes de 1995 era
equivalente a uma multa por ndo-atendim&raos padrdes de emissdo. Em 1995

a revisdo da Lei dos Direitos Federais da Agua altera o critério geografico de
disponibilidade hidrica para o de padrdo ambiental e impde a cobranca sobre toda
a poluicdo gerada medida por concentracdo de poluentes. O objetivo dessa

%2 Esta subsecéo esta baseada em Belausteguigoitia, Contreras e Guadarrama (1996) e Contreras e
Hazin (1996).
% Non-compliance charges
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mudanca foi a criacdo de um sistema no qual a cobranca seria o indutor de acdes
de controle pelos usuarios para atingir um certo padrdo ambiental, isto €, uma

cobranca custo-eficiéncia. Entretanto, mantém-se também o objetivo de geracao

de receita.

Neste novo critério 0os corpos hidricos agora séo classificados em trés tipos pelo
nivel de tratamento necessario para atender seu padrdo ambiental: tipo 1 que
requer tratamento primario; tipo 2 que requer tratamento secundario; e tipo 3 com
tratamento mais sofisticado. Os valores unitarios, além de variarem por tipo,
variam também por nivel de emissdo medida por concentracdo. A cobranca por
concentracdo (miligrama por litro) tem quatro classes: acima de 150 mg/l; entre
150 e 75 mg/l; entre 75 e 30 mg/l e menos de 30 mg/l. Os seus valores unitarios
sao calculados em relacdo aos respectivos custos de controle e, assim, aumentam
por nivel de controle e de concentracao, variando entre US$ 0,04 a US$ 1,60.

Poluidores com descargas menores do que 3.00pagam uma taxa fixa e
municipios com menos de 2.500 habitantes séo isentos. Investimentos em controle
sdo deduziveis da cobranca devida. A agricultura ndo € sujeita a essa cobranca.

A cobertura nacional do sistema de agua vem exigindo recursos de monitoramento
além da atual situacao financeira da CNA. A falta de participacdo publica e
privada, acompanhada pela caréncia geral de informacado confiavel ou de analises
cuidadosas dos impactos da poluicdo, tem motivado a oposi¢éo politica e judicial
dos poluidores por motivos de competitividade e distribuicdo. Conseqiientemente,

a implementacdo do sistema tem sido bastante inefetiva. As falhas em sua
aplicacao refletem-se na receita gerada. Embora a receita tenha aumentado, desde
sua introducdo, ainda estd reduzida ao montante de US$ 10 milhdes que
representa uma pequena percentagem da receita potencial.

Resumindo, o caso mexicano € um bom exemplo da importancia da capacidade
institucional na implementacdo de um sistema de cobranca. Essa experiéncia
também revela as dificuldades de um sistema nacional centralizado. Uma nova
revisdo desse sistema de cobranca estd em curso para remover essas barreiras
politicas, enfatizando a participacao, a informacao e a capacidade institucional.

2.5 - A Experiéncia Colombiana 3

O orgao ambiental federal colombiano Instituto de Recursos Naturais Renovaveis
(Inderena) é responsavel pelo sistema de cobranca de agua no pais cuja aplicacao €
realizada pelos 6rgdos ambientais regionais Corporacfes Autbnomas Regionais
(CAR). Essa cobranca é legalmente admitida desde 1942 para qualquer tipo de
uso, embora sua implementacdo tenha sido bastante restrita e de valores bastante
baixos.

% Subsecdo baseada em Seroa da Motta, Ruitenbeek e Huber (1996).
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As pouquissimas aplicacbes dessas cobrancas foram implementadas sob uma
abordagem de recuperacao de custos que tentava cobrir 0s custos de operacao dos
sistemas de monitoramento.

Por exemplo, em 1989, de uma receita potencial anual de US$ 90 milhdes, foram
recolhidos, com essas cobrancas, apenas US$ 116.000. E interessante notar,
entretanto, que nos poucos casos em que essas dificuldades foram superadas,
relata-se que as aplicacdes bem-sucedidas das cobrancas induziram mudancas nos
padrées de uso da agua, com reducées no consumo e na poluicéo.

As razfes para o fato de nédo ter havido expanséo da cobertura ou estabelecimento
de critérios para a determinacao de niveis de cobranca por quantidade ou poluicédo
foram similares aquelas do caso mexicano: falta de um projeto adequado de
instrumento, caréncia de informac&o sobre os impactos e incompatibilidade com o
sistema de monitoramento disponivel. Esses fatores resultaram numa forte
oposicao dos usuarios, debilitando o apoio politico.

Em 1993 foi aprovada, na Colémbia, uma nova legislacdo ambiental (Lei 99/93)
na qual as cobrancas por poluicdo estdo claramente especificadas com base em
critérios de custos ambientais totais. Tal significa que o nivel das tarifas deve ser
definido de acordo com o valor dos servicos ambientais e do custo dos danos ao
meio ambiente. De fato, os novos critérios tentam trazer os niveis de cobranca a
niveis 6timos, no sentido pigouviano, medidos segundo as perdas de bem-estar
econdmico.

Essa lei ambiental colombiana, sob o Titulo VII sobre os rendimentos originarios

de tarifas pagas as CARs estabelece que, para as industrias poluidoras, o
Ministério do Meio Ambiente (MinAmbiente) ou as CARs irdo aplicar um método
para estabelecer cobrancas para os efluentes com base em uma ampla gama de
fatores ambientais, econdémicos e sociais.

Essa nova legislacdo elimina das cobrancas as limitacbes da recuperacdo de
custos, fazendo com que possam ser estabelecidas em uma base de recolhimento
tributario. No entanto, as dificuldades de implementacdo sdo ainda mais severas
gue as do sistema anterior. As novas regras exigem uma capacidade institucional
sofisticada, ja que a nova determinacdo do valor a ser cobrado é complexa e
sujeita a variar significativamente com os fatores espaciais e de atividade. Além
dessa dificuldade técnica, a administracdo dessas novas cobrancas pode ser
extremamente dispendiosa. A incerteza mais elevada que dai resulta em termos de
impactos econdmicos e sociais vem, por conseguinte, gerando forte oposi¢cao dos

poluidores e usuarios.

Conscio de que a complexidade do sistema ultrapassa a capacidade institucional
interna, o O6rgdo ambiental colombiano esta tentando introduzir ajustes que

% De acordo com Rudas e Ramirez (1996), no caso da Lagoa Total, onde o valor foi quadruplicado
em 1993, o consumo de 4gua reduziu-se em 50%.
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viabilizem a legislacéo e os regulamentos atuais. Para tal, propfe-se que 0s niveis
de cobranca sejam determinados por estagios, sendo as taxas gradualmente
estimadas e implementadas com o objetivo de atingir uma meta ambiental, ou
seja, uma cobranca no critério custo-eficiéncia. Alguns cenarios estdo sendo
desenvolvidos pela andlise dos impactos sociais e econbémicos para futuras
negociacbes com poluidores e usuarios. Estdo também sendo considerados os
ajustes necessarios a capacidade institucional existente no que tange ao sistema de
cobrancas.

Resumindo, a experiéncia colombiana oferece um bom exemplo da dificuldade de
operar um sistema de cobranca utilizando precos 6timos, principalmente num
cenario de fragilidade institucional.

2.6 - A Experiéncia Americana

A experiéncia americana é mais ilustrada na literatura na &rea de criagdo de
mercados. Todavia, la existe uma politica bem-estabelecida de precificacdo da
adgua para a agricultura. Esta politica € comandada de forma centralizada pelo
governo federal pel@ureau de Reclamatio(BOR) que desenvolve os projetos

de proviséo de agua.

O BOR tem fortemente subsidiado os agricultores com contratos de longo prazo
de provisdo de &gua com base geralmente em apenas custos operacionais dos
projetos. Estima-se que o subsidio varie entre 57% e 97% do custo total
dependendo da regido [ver Knazawa (1994)].

Mesmo em projetos de mdltiplo uso, o uso para irrigacdo € outorgado
prioritariamente. A comercializacdo dessas outorgas (direitos) de agua fornecidos
pelo BOR, embora factivel, € limitada por inlUmeras normas restritivas. Além
disso, fazendeiros temem vender seus direitos e, assim, terem suas outorgas
reduzidas no ano seguinte. Assim, mesmo as revendas para o BOR s&o as vezes
evitadas. De acordo com Knazawa (1994), a politica de precificacdo e de
comercializacdo de direitos da agua nos Estados Unidos € incipiente e ainda tem
de desenvolver mecanismos para engendrar os ganhos de eficiéncia esperados.

No controle da poluigdo, a experiéncia americana com criagdo de mercado tem
sido intensa desde os anos 70, principalmente no caso da poluicdo atmosférica
[ver Tietenberger (1996) e Howe (1994)].

A lei americana de Ar Limpo de 1977 permitia que poluidores compensassem
suas emissfes de plantas novas ou expansdes adquirindo créditos de reducdes de
emissdo em outras plantas existentes. Algumas experiéncias foram realizadas com
relativo sucesso, mas o sistema nao resultou nos ganhos esperados devido a falta
de seguranca dos poluidores com a estabilidade destes direitos nesta fase
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experimental e também pelo nao-atendimento dos condicionantes de
competitividade necessarios para induzir as transatées.

Essas experiéncias somente comecam a mostrar resultados em programa recente,
iniciado em 1995 pelo 6rgdo ambiental americano Environmental Protection
Agency (EPA), de certificados comercializaveis de B&a controle de emissées

de usinas elétricas. Nesse caso, os certificados foram emitidos com volume de
emissdo 50% abaixo do corrente para 110 usinas que tém que transacionar no
mercado para atender suas necessidades de emissdo. Nessa experiéncia procurou-
se atentar melhor para os condicionantes econémicos necessarios para capturar a
eficiéncia de um mercado deste tipo, inclusive com o recurso de um mercado
futuro na Bolsa de Chicago. Os resultados até entdo tém sido favoraveis, embora
alguns analistas mostrem que algumas regras do EPA afetam o grau de eficiéncia
do sistema.

No controle da poluicdo hidrica, as poucas experiéncias dos anos 80 ndo foram
bem-sucedidas. Aqui vamos analisar as mais expressivas: rio Fox no Estado de
Wisconsin e lago Dillon no Estado do Colorado.

O Estado de Wiscosin iniciou um sistema de certificados comercializaveis de
carga organica (DBO) no rio Fox em 1981 e o estendeu para o rio Wiscosin mais
tarde. No rio Fox, num trecho de 50 km, existiam 26 fontes e no rio Wiscosin,
num trecho de 800 km, apenas 26 fontes (incluindo cidades). Os certificados
indicavam um nivel de emissdo dependente das condi¢cdes de fluxo e temperatura
do trecho onde o seu detentor se localizava. Estudos anteriores a implantacdo do
sistema admitiam que as diferencas de custo marginal de controle entre as fontes
possibilitaria que a comercializacao reduzisse o custo total de controle de mais de
40% no montante de US$ 6,7 milhdes.

Embora as fontes tenham ajustado suas emissdes para o novo nivel estipulado nos
certificados, somente uma transacéo ocorreu entre poluidores. Além do pequeno
namero de poluidores e das diferencas dos custos de controle ndo se terem
revelado tao significativas, a experiéncia fracassou devido ao fato de as empresas
pequenas na regido serem dependentes das encomendas das empresas grandes.

A experiéncia do lago Dillon ndo € menos decepcionante. Nesse caso, 0 objetivo

era obter reducdo de custos de controle de emissdes de fésforo para controlar a
eutrofizacdo desse corpo hidrico de importante uso recreativo e fonte de agua para
a regiao. Um plano de recuperacédo do lago tinha sido desenvolvido com padrdes

mais restritos e 0s gestores queriam reduzir os custos de sua implementacéo.

Cientes de que o custo marginal de controle de fontes difusas (ndo-pontuais) eram
menores do que de fontes pontuais, os gestores locais propuseram um sistema de
comercializacdo de certificados de emissdo de fosfatos no qual as plantas de
tratamento poderiam compensar emissdes acima do novo padrdo com projetos de

% |sto tanto poderia ocorrer poffsetentre regides ou dentro de uma bacia agubale
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controle de fontes difusas. Apenas algumas transacdes foram realizadas, embora
os poluidores tenham aumentado a eficiéncia das suas plantas de tratamento para
atender o plano de recuperacéao.

A experiéncia americana com criacdo de mercados para certificados de poluicéo
hidrica apresentou as mesmas limitacbes observadas para 0s casos equivalentes de
poluicdo atmosférica nos anos 80, ou seja, ndo se observaram 0s requisitos basicos
para um mercado de direitos no qual ha garantir um namero grande de poluidores
com diferencas entre seus custos de controle e baixa relacdo de dependéncia
econbmica entre si. Além disso, necessita-se da criacdo de condi¢cdes de
credibilidade para os direitos transacionados, isto €, quem vende hoje podera
comprar amanha. Para tal, surge a necessidade de criacdo de mercados futuros
também, a exemplo do que ocorre com a bem-sucedida experiéncia de controle de

SOs.

Resumindo, a experiéncia americana com criacdo de mercados, embora nem
sempre exitosa, tem oferecido licbes e recomendacdes para que sistemas similares
possam atingir os beneficios esperados. As mais importantes sdo as garantias de
direitos e competitividade. De qualquer forma, essas experiéncias também
revelam gque enquanto os objetivos econémicos nado foram totalmente alcancados,
0 uso de direitos, devido a sua natureza quantitativa, foram eficazes na consecucao
de objetivos ambientafs.

2.7 - A Experiéncia Chilena *®

A experiéncia chilena com direitos comercializaveis de uso da agua data dos anos

20. Uma base legal geral foi, entretanto, estabelecida no Codigo da Agua de 1951,

gue permite ao Estado outorgar concessdes a particulares conforme prioridades de
uso da agua. As transferéncias de agua eram permitidas, contanto que 0 uso
permanecesse o mesmo. Em 1969, durante a reforma agréria, a 4gua tornou-se
propriedade do Estado, proibindo-se a comercializacdo das concessodes.

O novo Cédigo da Agua de 1981 reintroduziu os direitos permanentes sobre a
agua, que eram completamente separados dos direitos sobre o solo e poderiam ser
livremente comercializados para usos de consumo ou ndo. O uso condicional foi
abolido e os requerimentos simultaneos eram arbitrados por concorréncia.

Existem, hoje, aproximadamente 300.000 usuarios de agua no Chile. No entanto,
apenas 35% a 50% deles tém um titulo legal. Os usuarios organizam-se em
associacoes privadas controladas pela Diretoria Geral da Agua (DGA), dentro do
Ministério de Obras Publicas, que é o responsavel pela regulamentacdo dos
direitos sobre a agua, pela aprovacdo de obras hidraulicas e pelos relatorios
técnicos para resolucao de conflitos.

37 |sto é, esses mercados estéo sujeitos a0 mesmo grau de efic4cia institucional que os instrumentos
de comando e controle.

% Esta subsecdo esta4 baseada em Rios e Quiroz (1995) e Seroa da Motta, Ruitenbeek e Huber
(1996).
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A irrigacdo tem uma comissdo nacional especifica, composta por instituicdes
publicas e privadas, para planejar, avaliar e aprovar os investimentos publicos no
setor. Esses investimentos sdo coordenados pela Diretoria de Irrigacdo e
executados por empresas privadas.

Discute-se no Congresso uma revisao desse sistema de direitos comercializaveis
para evitar a especulacdo e motivar a comercializacéo; tratar dos problemas de
poluicdo e melhorar a capacidade administrativa nas areas de planejamento e
monitoramento. Um sistema complementar de licencas comercializaveis de
emissao de efluentes encontra-se também em discusséo.

Os registros de transacfes em 1992 mostraram que a comercializacdo tende a ser
mais intensa perto da area de Santiago por motivos de escassez. Naquele ano,
apenas 3% do volume total de 4gua foram comercializados naquela area, com um

valor estimado de US$ 366.000.

Ademais, 94% do total de transacbes ocorreram entre fazendeiros, nao
envolvendo, portanto, mudancas no padrdo de uso. A comercializacao entre os
usuarios urbanos e os fazendeiros ndo excedeu 3% do total das transacdes
comerciais.

Essa baixa percentagem de transacdes pode refletir a falha do sistema ou uma
alocacao inicial de direitos préxima ao 6timo. Essa avaliacdo exige mais pesquisa.

Relata-se, no entanto, que a comercializacdo tem evitado disputas politicas e

reduzido os gastos com investimentos.

No Chile, os direitos de comercializacdo sobre a agua tém sido politicamente
aceitaveis e aplicaveis por conta da longa tradicdo da propriedade desses direitos
no pais. Respeitam-se e comercializam-se, inclusive, os direitos desprovidos de
documentacéo legal.

Resumindo, a experiéncia chilena oferece uma clara licdo. A garantia e a aceitacao
de direitos sdo especialmente importantes para comercializar (ou mesmo tributar)
os direitos sobre a agua. Podem surgir controvérsias quanto a justica social no que
se refere a este recurso natural essencial e 0s paises que ndo possuem uma tradi¢cao
como esta devem, em primeiro lugar, legalizar os titulos de propriedade existentes

e definir os critérios para novas concessfes. Os direitos de agua ja vigentes em
muitos paises podem fornecer os subsidios iniciais. Além disso, as taxas de
concessao podem ser consideradas uma fonte recorrente de financiamento para as
atividades de gestdo e monitoramento.

2.8 - Conclusodes

As principais caracteristicas dos sistemas de cobranca acima analisados estao
apresentadas no Quadro 4.
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Quadro 4
Caracteristicas de Algumas Experiéncias Internacionais de Cobranca pelo Uso da
Agua
Pais Tipo de | Destino da Estrutura Critério Resultados
Cobrangal| Receita Regulatéria/ Econémico
Gestora Associado

Franca QT e QL | Financiar Comités/ Precos Consolidagéo da
construcdo e| bacias de publicos e bacia como poder
operacao de| bacia. indiretamente | gestor e gerador
servicos de padréo de receitas.
agua e ambiental.
tratamento
de esgoto
nas bacias.

Holanda QT e QL | Financiar Governos Precos Imposicao da
construcéo e| federais e publicos e cobranca em
operacao de| estaduais. indiretamente | niveis altos e
servicos de padrao crescentes gerou
agua e ambiental. incentivo ao
tratamento controle e geracag
de esgoto de receitas
nos elevadas.
municipios.

Alemanha | QL Financiar Governos Precos Reducéo da
construcédo e| federais e publicos e cobranca para
operacao de| estaduais. indiretamente | atendimento de
servicos de dano padrdes mais
agua e ambiental. restritivos induziu
tratamento avanco
de esgoto significativo no
nos controle mas
municipios diminui receita

efetiva.

México QL Tesouro, em| Governo Indiretamente | Geracéo de
parte para | federal. padrao receita mas a
ajudar ambiental. capacidade
dotacéo institucional fragil
or¢camentaria dificulta
do 6rgéo de implementagéo.
RH.

Colémbia | QT e QL | Financiar o | Governos Dano Sistema complexd
orgao gestor| federais e ambiental. e capacidade
de RH. estaduais. institucional fragil

dificultam
implementacéo.

Estados QT Financiar o | Governo Precos Altos subsidios a

Unidos orgao gestor| federal. publicos. irrigacao.

de RH.
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A primeira observacdo geral é relativa ao aspecto de geracdo de receita e sua
vinculacéo as atividades de gestdo de RH. O segundo aspecto importante é a forte
associacdo a custos de provisdo e controle, a nao-explicitacdo de critérios
associados a danos e padrBes ambientais, exceto na ainda incipiente legislacao
colombiana® Por outro lado, existe uma clara tendéncia a adotar critérios de
precos publicos.

Se observarmos, entretanto, o Quadro 4, talvez o fator mais relevante para um
sistema de gestdo de RH seja a capacidade institucional de fazer valer cobrancas
realistas, plenamente cumpridas e monitoradas e cujas receitas sejam dirigidas
para 0s investimentos necessarios. O sistema mais exitoso seria com uma
cobranca impositiva federal com uma outra local ou adicional por decisdo dos
comités de usuarios, gerido por um sistema descentralizado (por bacias, por
exemplo) de gestdo, coleta da cobranca e de aplicacdo dos recursos arrecadados
orientados por planos federais e locais de gestao por um certo prazo de anos. O
dominio das bacias em estaduais ou federais perderia assim sua importancia. Na
auséncia de comités a cobranca federal valeria e seria exercida pelo poder publico.

Nota-se também que a cobranca € geralmente aplicada sobre qualquer emisséo,
inclusive as que se inserem nos padrées legais. Dessa forma, criaram-se as
condicBes de incentivo a formacgéo de comités e de precificacdo das externalidades
entre sub-bacias.

Todavia, esse incentivo € reduzido pelo fato de que, em todas as experiéncias,
tanto o volume quanto a carga poluente sdo contabilizados no calculo da cobranca
pelas suas magnitudes absolutas. Os coeficientes adotados para pondera-los sao
desconectados de uma relacdo ambiental, tal como se sugere nos critérios
econbmicos, ou seja, ndo se considera a participacdo dela na qual cada usuério
interfere na disponibilidade e na qualidade hidrica de outro usuario. Essa seria a
cobrancga que captura todas as externalidades. Tal sofisticacdo € descartada porque
0s sistemas de cobrancas analisados ndo pretendem usar o preco 6timo da agua
para atingir um objetivo explicito de maximizac&o social ou minimizacéo de custo

de controle ambiental, conforme os critérios econémicos discutidos na Secéo 1.
Embora mantenha-se quase sempre uma relacdo aos custos de provisdo e controle
e as respectivas elasticidades-preco dos usuarios segundo a regra de precos
publicos, como também uma ponderacéo relativa a qualidade e disponibilidade
hidrica.

O aspecto de adocdo da unidade administrativa por bacia pode, assim, parecer de
menor importancia. Todavia, € justamente no contexto de fragilidade institucional,

e consequentemente também, de fragilidades econdémica e politica, que a gestéo
por bacia ganha relevancia. Dada a dificuldade de estabelecer niveis de cobranca
gue atendam critérios econémicos sem prejudicar os interesses diversos, uma

% vale lembrar que estamos nos referindo ao padrdo ambiental do meio hidrico e ndo ao de
emissdo que geralmente serve para calculo da cobranca.
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imposicao criteriosa e centralizada de cobranca neste cenario de fragilidade
institucional encontrara naturalmente enormes barreiras na sua implementacéao.

Por outro lado, as experiéncias com criagcdo de mercado, embora ainda pouco
expressivas, revelam que as condicbes de competitividade ndo foram observadas
no caso dos mercados de certificados de poluicdo nos Estados Unidos.

A garantia de direitos, todavia, € o fator mais importante, ou seja, o sistema de
criacdo de mercado depende de regras juridicas muito claras sobre tais direitos.
Quando ja existe a percepcao de direito privado, como no caso da agua no Chile,
as chances de éxito sdo maiores. Mais ainda, é positivo identificar se 0s requisitos
de competitividade existem para engendrar as forcas de mercado.

Por ultimo, ressalta-se também a capacidade institucional de implementacédo de
um sistema cuja variavel quantitativa é a base de sua virtude. Caso o
monitoramento e as sancdes das violacdes ndo sejam efetivamente realizados, a
efetividade das transacbes sera questionada pelos usuarios, anulando, com isso, 0
valor de troca dos direitos. Note que no caso de cobranca, a inadimpléncia dos
usuarios também debilita o sistema do ponto de vista politico, mas ndo destréi a

natureza econdmica do mecanismo fiscal.

Embora no Brasil a NGRH adote exatamente os principios franceses de gestao por
bacia, no caso brasileiro, diferentemente do que ocorre na Franca, os comités de
bacia sdo criados espontaneamente por seus uéliérisobranca é facultativa a
decisdo dos comités. A cobranca é um ato “condominial” e ndo impositivo, isto €,
na forma de tributo. Do ponto de vista legal constituiu-se em uma opc¢ao para
evitar a caracterizacdo da cobranca como um tributo (imposto ou taxa) que
requereria uma lei complementar especifica e, portanto, um processo politico
muito mais dificil. A cobranca como tributo exigiria também uma apropriacao
pelo Tesouro e tramitacdo orcamentaria que se tenta evitar para garantir
autonomia de gestéao.

Do ponto de vista econdbmico, tal sistema, todavia, pode levar a uma
“desarticulacédo” e, portanto, impedir que as externalidades sejam consideradas na
precificacao.

Esse fato somente ndo ocorreria se admitirmos que as sub-bacias, ou seus trechos,
gue nao organizam comités ndo tém conflitos ou ndo sdo afetadas por outras. Tal
desarticulacdo, portanto, ndo imporia custos econdmicos. Entretanto, o custo de
organizacdo de um comité e sua gestao eficiente podem exigir gastos individuais
acima dos beneficios esperados por usudrio da bacia, principalmente no caso de
informacé&o imperfeita em virtude dos baixos niveis de renda

0 Desde que atendam os critérios de representatividade.
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Por outro lado, considerando a fragilidade institucional brasileira, comparavel aos
casos mexicano e colombiano, essa op¢ao de organizacdo descentralizada parece a
mais recomendavel para uma gradual capacitacao institucional. De outra forma,
um sistema grandioso e complexo, necessario a realidade geogréfica brasileira,
talvez fosse uma exigéncia legal e administrativa acima da capacidade de gestéao
existente.

Igualmente, a unicidade da outorga permite que sejam tentados experimentos com
sistemas de criacdo de mercados sem colocar em risco a credibilidade de todo o
sistema.

O sistema concebido na Lei 9.443 oferece, assim, a possibilidade de um processo
gradual que permita a formacdo de competéncia. Entretanto, essa competéncia tera
gue compreender as perdas de eficiéncia que um sistema descentralizado impde e
gue, mesmo a niveis mais modestos, o esforco institucional ndo é trivial e requer,
antes de tudo, capacidade técnica, flexibilidade e participacao politica.

3 - AEXPERIENCIA BRASILEIRA

Conforme j& salientado, além da legislacéo federal, 12 estados brasileiros também
promulgaram suas leis estaduais com a adoc¢do do instrumento de cobranca (ver
Quadro 5) e outros estdo com projetos em tramitacao.

Essas legislacfes sdo resultados de dispositivos das constituicbes de 1988 e,
portanto, foram elaboradas nos ultimos 10 anos. Entretanto, nao existe ainda, na
verdade, uma experiéncia brasileira em termos de cobranca pelo uso da agua
porque nenhum estado deu-lhe inicio. Podemos, contudo, analisar alguns aspectos
legais e propostas de sistema de cobranca apresentadas no sentido de identificar
tendéncias que definirdo as primeiras experiéncias brasfleiras.

3.1 - Aspectos Politicos e Legais

A politica da politica de recursos hidricos no Brasil apresenta algumas
singularidades. Devido ao subdesenvolvimento federativo do pais, as atribuicées
conjuntas e concorrentes sédo fontes de conflito e inércia dos poderes publicos
estabelecidos. Esta realidade afeta consideravelmente a gestdo de recursos
naturais, porquanto estes nao estdo enquadrados em limites geopoliticos. Nao cabe
agui discutir a natureza e extensdo dessa crise federalista, mas, apenas
apontaremos suas consequéncias para o caso da gestdo dos recursos hidricos.

“IA Gnica experiéncia com cobranca no Brasil é uma reduzida experiéncia espontanea, e & margem
da legislagédo, no sul do Ceara , regido do Cariri, Fonte da Batateira, que data de 1854. Nesse caso
0 uso da 4gua é leiloado periodicamente na forma de um mesgatile agua. De acordo com
Kemper (1997), os precos dos arrendamentos de direito de uso séo equivalentes aos praticados na
Austrdlia e Chile.
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A gestéo de agua no pais recebe seu primeiro diploma de politica em 1934, com o
Codigo das Aguas. Desde entdo, o desenvolvimento do potencial hidrelétrico
domina a politica de 4guas no pais com predominéncia federal pelo monopdlio
estatal do setor e com a prevaléncia do Departamento Nacional de Agua e Energia
Elétrica (Dnaee) do Ministério de Minas e Energia. A questdo ambiental, quando
surge, é ciceroneada pelo setor elétrico, embora resgatada por interesses setoriais.
Da mesma forma, os programas contra a seca e, posteriormente, de irrigacédo
dominam o cenério nordestino de recursos hidricos com o controle federal.
Somente a partir da criacdo da Secretaria de Recursos Hfdéop4994 que se
estabelece uma politica ambiental federal para os recursos hidricos e viabiliza-se a
nova Lei 9.433.

A estadualizacéo dos servicos de abastecimento de 4gua e esgoto na década de 70
acaba com a municipalizacdo do saneamento. Dessa forma, a politica estadual de
recursos hidricos comeca e se encerra no ambito dos estados que também
dominam as franjas do sistema elétrico.

A centralizacao politica e fiscal antes da Constituicdo de 1988 colocava o governo
federal em posicdo sempre superior as questdes hidricas. A importancia das bacias
federais no balanco hidrolégico dos maiores centros produtores do pais anulava
gualquer beneficio da titularidade estadual sobre bacias no seu dominio territorial.

Aos municipios, usuarios mais diretos das bacias, nada cabia em acéo politica.
Sua dependéncia das iniciativas estaduais e federais, somada a uma limitada
capacidade administrativa e fiscal, eram incentivos a maximizacéo do uso da agua
sem considerar suas externalidades. Associa¢cdes municipais ou de bacias eram de
natureza juridica duvidosa e frageis diante da dominancia federal e estadual.

O Congresso Nacional e as assembléias estaduais nunca observaram a questao
ambiental da gestdo dos RHs. Obviamente sua composicao refletia o poder
econdmico dos interesses associados aos investimentos no setor elétrico, irrigacao
e do combate a seca.

Por fim, cabe assinalar que a gestdo ambiental no Brasil, e no mundo, era uma
experiéncia recente. Além da sua execucdo estar descentralizada nos estados, nao
havia quadros burocraticos com capacitacdo na area de RH.

Assim sendo, a histéria da politica de RH no pais € centralizadora, setorial e
totalmente dependente de recursos orgcamentarios.

A crise econdmica da década de 80 ao fragilizar os gastos publicos afeta, a
exemplo de outros setores, ainda mais a capacidade de manutencéo dessa estrutura
de gestdo. Ao mesmo tempo as externalidades do uso da agua causadas pelo
intenso processo de industrializacdo, urbanizacdo e modernizacdo agricola,

2 Jronicamente para abrigar interesses setoriais e regionais da gestdo de RH da composicdo
partidaria da administracdo que assumia o governo federal.
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comecam a apresentar seus custos de forma direta, principalmente nas
administracdes municipais. Estas, todavia, continuavam sem deter instrumentos de
acao.

As reacdes a essa crise foram ao encontro do l6cus do planejamento cooperativo
no objetivo de reduzir as fontes de externalidades.

As iniciativas federais de comités de bacias para harmonizar interesses e

identificar acbes de planejamento ndo conseguiram avancar dada a auséncia de
incentivos a cooperacdo. Nada acrescentavam de instrumentos de gestdo e
continuavam a depender dos interesses setoriais e orcamentarios que, além de
economicamente fragilizados, ainda exerciam o monopdlio politico da gestéo.

O Dnaee, por exemplo, manteve um convénio com o0 governo francés para um
projeto piloto na bacia do rio Doce, em Minas Gerais, para replicacao do sistema
francés, sem contudo lograr sua implementacéao.

Os consércios de municipios e algumas associacdes estaduais de “dsuérios
continuavam sem carater juridico e capacidade fiscal e orcamentéaria. Por outro
lado, inicia-se novamente a municipalizacdo dos servicos de abastecimento de
agua e esgoto. Os municipios ganham, assim, um papel econédmico na gestdo de
RH.

Embora ndo exitosas, essas experiéncias participativas e descentralizadas
revelavam que os atores da politica de RH no pais estavam considerando agora
uma nova estrutura de gestdo. Tal percepcdo possibilitou a insercdo na
constituicdo federal e nas constituicbes estaduais de capitulos sobre uma nova
politica de recursos hidricos que abriram o caminho politico para a elaboracéo das
novas legislacées de agtfaAdicionalmente, os municipios na nova ordem
constitucional ampliam consideravelmente sua participacdo na distribuicdo das
receitas fiscais sem proporcional aumento de atribuicbes, fortalecendo sua
participacdo na federacao.

No ambito federal a primeira iniciativa de legislacao partiu justamente do setor de
interesse mais organizado: o setor elétrico por projeto de lei concebido no Dnaee.
No Congresso Nacional, com a lideranca ambiental do deputado Fabio Feldman,
inicia-se um debate nacional e a proposta de um substitutivo. Desse embate
ambientalista e setorial, 0 impasse acaba vencendo. A entdo Secretaria Especial de
Meio Ambiente da Presidéncia da Republica ndo conseguia impor-se na area
federal na lideranca do processo. Somente com a inesperada criacao da Secretaria

3 por exemplo, o Consércio Intermunicipal das Bacias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai em
Sao Paulo e o comité interestadual Ceivap (Comité da Bacia do Paraiba do Sul dos Estados de Séo
Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro) somente podiam adotar rateio dos custos das obras. Sem a
figura juridica dos critérios de cobranga, os consorciados ndo conseguiam encontrar consenso na
determinacgdo do rateio. Ver, por exemplo, Thame, Assis e Camolese (1997).

4 Alguns estados mesmo n&o incluindo tais capitulos acabaram desenvolvendo posteriormente
suas legislagdes.
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de Recursos Hidricos no Ministério do Meio Ambiente, o governo federal resolve
intermediar o conflito e patrocinar a nova legislacéo.

No periodo poés-constituinte, diversos estados elaboraram suas legislacoes.
Embora essas iniciativas tenham sido realizadas, muitas vezes, sob a égide do
setor elétrico, dada a importancia e peso politico da gestdo ambiental nos estados e
da pressao dos municipios, a intermediacdo do governo estadual foi mais imediata
e efetiva. Devido a dependéncia desses estados das aguas de dominio federal, tais
legislacdes foram um fator importante de pressao na solucdo dos conflitos da lei
nacional.

Todas essas legislacbes consagram a unidade de gestdo de bacia, os planos
estaduais, a unicidade de outorga e o instrumento de cobranca. Todavia, poucas,
como as de Sdo Paulo, Pernambuco e Ceard, oferecem representatividade paritaria
para os municipios nos conselhos estaduais de RH. Essa caracteristica talvez se
explique pela propria natureza do recurso hidrico que o impede de configurar um
dominio municipal e ainda pela forca que os poderes estadual e federal ainda
exercem sobre as iniciativas setoriais.

N&o obstante, os municipios foram receptiveis, e usualmente muito atuantes no
processo politico dessas legislacdes. A gestdo participativa por bacia parece ter
oferecido aos municipios uma alternativa de representacdo politica em que
vislumbrem uma atuacdo mais favoravel para viabilizar a melhoria da qualidade
ambiental dos RHs. Entretanto, os incentivos a essa cooperacdo dependerdo da
percepcdo desses municipios em relacao a sua particdo da receita das cobrancas.

Hoje, no final do ano de 1997, vive-se na area de RH o momento da
regulamentacdo, ou seja, a definicdo do arranjo institucional e dos critérios de
aplicacao dos instrumentos. Surgem novamente embates politicos, 0os quais nao se
pretende discutir aqui.

Mas, a cobranca é sem duvida uma das questdes mais sensiveis por duas razoes.
Primeiro porque sem a cobranca a gestao de bacia ndo cria um fato novo, pois nao
adquire um poder fiscal autbnomo dos interesses setoriais. Por outro lado, a sua
aplicacao consigna um poder politico federativo ao comité de bacia por gerar altas
somas de recursos préprios e, assim, cria incentivos a um conflito politico e
burocrético. Por ultimo, se a cobranca e suas receitas catalisam parceiros, 0s
critérios de calculo do valor e aplicacdo de receitas os antagoniza, ou seja, a
parceria e 0 processo participativo serdo um jogo no qual a soma dos beneficios
terd de ser positiva. E tais beneficios serdo basicamente medidos pela diferenca
dos ganhos e perdas econémicos advindos da cobranca.

3.2 - A Cobranca nas Legislacbes Estaduais

Todas as legislacdes adotam a unidade de bacia, os planos estaduais de RH, a
unicidade de outorga e a cobranca por quantidade e qualidade.
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No Quadro 5 observa-se que a fixacdo do nivel da cobranca nessas legislaces esta
baseada, em todos os estados, nos critérios de: enquadramento, na disponibilidade
e caracteristicas hidricas (incluindo vazéao e capacidade de assimilacdo) e no tipo
de uso. Os Estados de Minas Gerais e Bahia ainda mencionam outros critérios,
tais como: alteracdo da ocupacdo espacial, prioridades regionais e condicdes
socioecon6micas do usuario. Este ultimo também mencionado no Rio Grande do
Norte.

A aplicacdo das receitas da cobranca € destinada a um fundo de RH em pelo
menos sete estados onde parte destas receitas é também canalizada para aplicacao
em outras bacias. O Quadro 5 apresenta as principais caracteristicas das leis
estaduais relativas aos aspectos associados ao sistema de cobranca.

Maior detalhamento sobre o calculo da cobranca é remetido a fase de
regulamentacéo. Entretanto, nenhuma lei estadual define com clareza o processo
de determinacéo dos valores da cobranca. E sempre mencionado que 0s comités
sugerem os valores com base em critérios gerais e os conselhos estaduais 0s
aprovam. O grau de intervencionismo dos conselhos, o papel do 6rgao de RH
nesses e na determinacdo da cobranca, deverdo ser matéria também de
regulamentacéo.

Quadro 5
Critérios de Cobranca nos Textos das Legislac6es Estaduais

Estados Aplicagéo Receitas Atingir Alterar Qualidade Disponibilidade | Tipo Condigdes Objetivos

das Receitas | Aplicadas Melhor Ocupacédo | Ambiental e de Socioeco- Econdmi-

fora da Bacia| em Fundo Padréo Espacial (enquadra- Caracteristicas | Uso ndmicas do cos

Ambiental mento) Hidricas Usuario Regionais

Sao Paulo (1991) | X X X X X
Ceara (1992) X X X X X
Distrito Federal X X X
(1993)
Minas Gerais X X X X X X X
(1994)
Parana (1995) X X X
Santa Catarina X X X X X
(1994)
Sergipe (1995) X X X X X
Rio Grande do Sul X X X
(1995)
Bahia (1995) X X X X X X X X
Rio Grande do X X X X X X
Norte (1996)
Paraiba (1996) X X X X X
Pernambuco X X X X X
(1997)
Rio de Janeiro (em X X X
tramitacéo)

A legislacdo do Rio Grande do Sul é a Unica que ja estipula uma cobranca minima
cuja majoracdo 0s comités decidem ou ndo por critérios previamente
estabelecidos, a exemplo do caso francés. Conforme veremos na subsecao
seguinte, a proposta de cobranca em Sao Paulo também adotara esse procedimento
e tudo indica que os outros estados seguirdo a tendéncia.
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Analisaremos adiante a proposta oficial de Sdo Paulo que € a legislacdo pioneira
no pais. Vale observar que o caso paulista reflete bem as dificuldades de consenso
na fixacdo de critérios de cobranca. Desde 1991 que o estado esta discutindo a
guestdo e somente agora parece que uma proposta oficial esta finalizada [ver CRH
(1997)].

No Rio Grande do Sul, legislacdo mais recente de 1995, existem estudos que
desenvolveram propostas de determinacdo dos valores da cobranca. A
metodologia destes estudos também foi adotada para o Parana, mas nossa analise
concentrar-se-a no caso gaucho [Lanna e Pereira (1997)].

Por ultimo, analisaremos um interessante estudo de caso da Bahia que se utiliza da
regra de precos publicos [Fernandez (1996)].

3.2.1 - A proposta de Sao Paulo

O Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CRH) de Sao Paulo apresentou em
outubro de 1997 uma proposta para a cobranca dd4gua.

De acordo com CRH (1997), a cobranca sera realizada em todos os tipos de uso,
inclusive irrigacdo, recreacdo e navegacao e o cdalculo do valor da cobranca
obedecera a trés referéncias que limitam sua magnitude, a saber: preco unitario
basico (PUB), preco unitario maximo (PUM) e custo médio referencial de
producédo anual (CMR).

O valor de PUB é estabelecido para: captacdo, consumo (volume captado nao-
retornado), DBO, DQO, RS (residuo sedimentavel) e Cl (carga inorganica).

O valor total da cobranga para um usuario em rela¢éo ao uso j na bagig €(CT
calculado multiplicando PUBpelas quantidades de captagdo, consumo e
langamentos de poluentes; (e por coeficientes especificos das baciag,(¥al

que:

CTji = Q. PUB X,

Os valores de X sdo decididos pelos Comités de Bacias, mas a parcelaXpUB
néo podera exceder PYM

O somatorio de todos os FTHe um usuario ndo podera exceder um percentual do
CMR (ou equivalente percentual do faturamento), ou seja, adota-se um critério
distributivo pela capacidade de pagamento do usuario. A definicdo desses
patamares, todavia, parece arbitraria e sem base em qualquer critério de equidade
explicito. Dessa forma, o resultado distributivo dessa cobranca pode ser tanto
regressivo quanto progressivo.

4> Esta proposta foi elaborada por consultoria do Consércio CNEC/FIPE.
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Para fixacdo dos valores para PUB adotou-se, contudo, como referéncia o rateio
dos custos de provisdo e expansao da oferta de agua e controle da poluicdo pela
carga estimada atual por tipo de uso e usuario segundo custos de oferta de agua e
de controle de poluicdo, conforme no sistema francés. No rateio considerou-se que
0 CoNsumo, ou seja, a hao-reposicao dos recursos hidricos aos corpos d’agua, seja
o fato gerador mais danoso ao meio ambiente e que a derivacdo é a forma menos
danosa de utilizacdo dos recursos hidricos, pois apenas altera o curso dos rios e
nao produz poluicdo. Todas as outras formas de captacao, independentemente do
nivel de consumo, geram algum tipo de poluicdo. Portanto, os percentuais séo
arbitrarios, mas ndo a ordem de importancia desses trés fatos geradores no que diz
respeito aos danos causados ao meio ambiente. No caso dos esgotos, dada a
limitacdo dos dados disponiveis, 0s investimentos foram rateados unicamente em
funcdo da carga de DBO lancada nos corpos d’agua. Os valores propostos seriam
entdo mostrados na Tabela 3.

Observa-se na Tabela 3 que 0s pre¢os propostos para cobranca de quantidade em
Sdo Paulo estdo préximos aos cobrados na Franca, mostrados na Tabela 1.
Entretanto, para poluicdo o0s precos propostos para Sao Paulo sé&o
significativamente menores dos que os cobrados no sistema francés os quais, por
sua vez, sdo menores do que os da Holanda e Alemanha.

Tabela 3
Proposta de “Precos Unitarios Basicos” para Cobranca de Agua em S&o Paulo

Iltem Unidade Preco Unitario Basico em R$
1. Captacao m° 0,01
2. Consumo m’ 0,02
3. Langamentos
- de DBO kg DBO 0,10
- de DQO kg DQO 0,05
-de RS Litro 0,01
-de Cl Kg 1,00

Fonte: CRH (1997).

Quanto aos valores dg, & proposta sugere que sejam gradualmente introduzidos,
no seguinte cronograma:

ano 1 a 3: tipo de uso — urbano, industrial*etc.

ano 4 a 6: classe do rio: por disponibilidade hidrica, enquadramento, zona de
recarga etc.

ano 7 a 9: sazonalidadéperiodo de pico, cheia etc.

ano 10 em diante: outros fatores diferenciais.

6 Recentemente, em 12/11/97, o CRH decidiu adiar a cobranca dos produtores rurais até o ano
2004.
47 Zona de superexploracdo no caso das aguas subterraneas.
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O gradualismo proposto é recomendavel, embora ainda persista a dificuldade de
cobrar de todos os tipos de uso.

No tipo de uso de quantidade sugerem-se maiores valores para a indudstria,
medianos para o uso urbano e mais inferiores para a irrigacdo. No tipo de uso de
gualidade, a irrigacdo é mais penalizada que o uso urbano, mas continua a
industria com maior coeficiente, ou seja, parece que nado se adota a regra de precos
publicos em termos da proporcionalidade inversa a elasticidade-preco da demanda
por agua ou da curva de custo de controle. Na verdade adota-se um critério
distributivo na proporcionalidade inversa a elasticidade-renda da demanda. Neste
caso, pelo menos, dado que a indastria tem apresentado menores elasticidades-
renda, o efeito distributivo é progressivo, embora com perdas alocativas. Como o
setor apresenta magnitudes maiores de elasticidade-preco, a receita esperada
poderd ser significativamente inferior a projetada.

Na classe de rio, quanto melhor seu enquadramento, maior o seu coeficiente.
Como na Franca, adota-se aqui um incentivo de precos mais alto para induzir
maior controle onde a classe do rio € mais sensivel.

Os outros critérios ndo contam ainda com propostas, mas tudo demonstra que
seguirdo os adotados no sistema francés.

Estimativas de receitas com os valores de precos basicos indicam um montante
anual de receita na ordem de US$ 500 milhdes dos quais a particdo seria,
aproximadamente, de 50% para o consumo urbano, 30% para a irrigacao e 20%
para a industria. Note, entretanto, que tais estimativas ndo consideram os ajustes
de controle que os usuarios irdo realizar quando perceberem 0s novos precos da
poluicdo por cobrancga, isto é, admite-se que 0s usuarios nao alteraram seu padrao
de uso da agua por causa da cobranca, ou seja, tenham demandas nao-elasticas a

preco.

Resumindo, o critério distributivo por capacidade de pagamento, de sinal
indefinido, proposto para Sdo Paulo, parece ter sido uma solucéo resultante do
processo de negociacdo entre o0s interesses setoriais. De um lado aplica-se a
cobranca, mas, por outro, limita-se esse agravamento com limites. Certamente, o
sistema paulista € de geracdo de receita sem qualquer motivacdo para induzir a
racionalizacéo de uso por precos 6timos ou eficientes.

3.2.2 - Estudo de caso no Rio Grande do Sul

A proposta em Lanna e Pereira (1997) ndo é oficial e trata de um estudo para
subsidiar a determinacéo do preco minimo (equivalente ao PUB de S&o Paulo) que
o estado adotara para poluicdo por tipo de usuario. A bacia do rio dos Sinos foi
escolhida para um estudo de caso.
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Os critérios propostos neste estudo sao:

a) objetivo de despoluicéo;
b) arrecadacéo de receita; e
c) custo de tratamento de cada fonte.

Note que o critéria seria algo semelhante ao enquadramento, isto €, maiores
valores de cobranca para incentivar maior controle que em Sao Paulo séo
aplicados por coeficientes de bacia. Os critdries sdo os mesmos aplicados em
S&o Paulo para calcular os precos basicos.

Todavia, o modelo de estimacdo de Lanna e Pereira (1997) € mais sofisticado
guando esses precos basicos minimos sdo determinados por uma solucdo de
otimizacdo matemaética, na qual se maximiza uma relacdo minima entre o preco
basico de cada parametro em face de uma relacédo do seu excesso de emissao sobre
um padrao desejado sujeito a uma relagéo inversa entre custos de controle de cada
fonte e o custo da cobranca por fonte. Dessa forma, os autores determinam pregos
minimos que variam positivamente com custo de controle e necessidade de
controle. A magnitude da relacdo minima referida anteriormente e as necessidades
de financiamento por cobranca sao arbitrarias.

O estudo realiza algumas simulacdes e analisa o impacto da cobranca, como

apresentados na Tabela 4, em relacdo ao custo operacional da industria com trés
cenarios de subsidio cruzado. Cenario 1 € sem qualquer subsidio cruzado no qual
os precos do modelo citado sdo aplicados na integra. No Cenério 2, a industria

paga 40% dos custos incidentes sobre as fontes difusas rurais e no Cenario 3 as
fontes difusas nada pagam e a industria arca com todos 0s custos rurais.

Esses calculos da Tabela 4 ndo consideram, também, os ajustes de controle que 0s
usuarios irdo realizar quando perceberem o0s novos precos da poluicdo por
cobranca.

Tabela 4 )
Impacto da Cobranca da Agua por Poluicdo no Setor Industrial da Bacia dos
Sinos, Rio Grande do Sul

(Em % do custo operacional)

Setores Cenariol Cenario2 Cenério 3
Couros/Peles/Similares 0,20 0,20 0,21
Bebidas/Alcool 0,02 0,02 0,02
Téxtil 1,61 1,63 1,66
Alimentos 1,40 1,42 1,45
Quimica/Petroquimica 0,00 0,00 0,00
Metallrgica/Siderurgica 0,0002 0,0002 0,0002
Celulose/Papel/Papelao 0,0003 0,0003 0,0003
Utilidade Publica 1,40 1,42 1,45

Fonte: Lanna e Pereira (1997).
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De qualquer forma, observa-se que o impacto sobre o custo operacional das
indUstrias varia muito pouco, 1,40% a 1,45%, com o0s cenarios de subsidio a
agropecuaria. Dessa forma, no modelo e caso estudados para o Rio Grande do Sul,
a nao-inclusdo do setor rural ndo prejudicaria o objetivo de receita. Tendo em
vista 0 alto custo politico dessa inclusdo, jA observado em outros paises, tais
resultados, conforme indicam Lanna e Pereira (1997), aconselham a evita-la na
fase de implementacao do sistema.

Embora esses precos sejam precos de otimizacdo, ndo refletem os critérios de
precos 6timos de minimizacdo de custo ou maximizacdo de bem-estar discutidos
na literatura econémica. Essa solucdo de otimizacdo no estudo do Rio Grande do
Sul otimiza a distribuicdo dos custos da cobranca relativamente ao custo de

controle e ao nivel de contaminacdo do trecho onde a fonte se localiza. Nada
assegura que os precos solucdo do modelo s&o custo-eficiéncia ou custo® sociais,

ou seja, em vez de adotar precos maximos como S&do Paulo, a proposta do Rio
Grande do Sul determina esses limites de pagamento por critérios explicitos.

3.2.3 - Estudo de caso na Bahia

O estudo de caso da Bahia em Fernandez (1996) foi realizado para a
Superintendéncia de Recursos Hidricos daquele estado visando subsidiar a
definicdo dos critérios de cobranca. Constitui um 6timo exemplo para a aplicacdo
da regra de precos publicos.

O estudo estima precos para cobranca de quantidade para irrigacao, abastecimento
urbano e geracdo de energia elétrica e de poluicdo de metais pesados da mineracao
de cromo para as bacias baianas do Alto Paraguacu e Itapicuru.

O estudo identifica inicialmente as medidas de disposi¢édo a pagar das fungdes de
demanda por quantidade de &gua desses setores e 0s custos totais de gestdo e
provisdo planejados em cada bacia. Com base nessas estimativas, utilizando um
modelo de otimizacdo de precos publicos, determina as elasticidades-preco e o
coeficiente de proporcionalidatiee os respectivos valores da cobranca de acordo

com o proposta na expressao (3).

No caso da poluicdo o estudo néo estima pregos para externalidades e, sim, para
financiamento e apenas para um tipo de poluicéo e usfiario.

8 0 autor se refere a essa solugdo como a de “custo-efetividade” por visar a uma distribuicdo mais
equanime dos custos da cobranca. Logo parece que este termo estd sendo indevidamente
empregado neste contexto. Custo-efetividade estd associado & minimiza¢éo de custo social e nédo a
sua distribuicéo.

49 Sendo um estudo de caso, as estimativas foram realizadas de forma bastante simples e nao
devem ser entendidas como uma simplificacdo que pode ser generalizada.

*0 O autor reconhece tal restricdo e apresenta uma subsecdo tratando conceitualmente desse outro
aspecto.
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Os valores da cobranca foram calculados em cinco cenarios, a saber:

Bacia do Alto Paraguacu:
CE : cobrando todos os usos
SE : ndo cobrando a geracdo de energia

Bacia do Itapicuru:

IT : custos de todos os investimentos

IR : com investimentos reduzidos

AP : com a cobranca da poluicdo mais alta

As estimativas de cobranca, com 0s respectivos cenarios, estdo apresentados na
Tabela 5 .

Embora o autor tenha somente se concentrado em apontar variagdes nos pregos e
seus efeitos nas receitas, comparando esses cenarios podemos observar alguns
aspectos econdmicos relativos ao impacto da otimizacdo nos precos da cobranca

em cada uso.

Note na Tabela 5 que no cenario SE, sem cobranca dos usuérios geradores de
energia elétrica na Bacia do Alto Paraguacu, é o preco da cobranca sobre uso
urbano que aumenta. Afinal a elasticidade do uso urbano (0,04) é muito menor do
gue a da irrigacao (0,39) nessa bacia.

Na Bacia do Itapicuru, o preco estimado para a cobranca para irrigacdo ficou
acima da disposicdo a pagar desses usuarios quando todos os investimentos foram
considerados. Assim, o estudo considerou no cenario IR uma reducdo de 3/4
destes investimentos e, conseqglentemente, 0S Nnovos precos resultantes da
cobranca foram também reduzidos, conforme mostra a Tabela 5. Todavia, a
reducao de preco para a irrigacdo foi muito menor do que a do uso urbano, pois a
elasticidade-preco da irrigacao (0,58) nesta bacia €, diferentemente da bacia do
Alto Paraguacu, menor do que a do uso urbano (0,99).

Tabela 5
Estimativas de Cobran¢ca em Bacias no Estado da Bahia
(Em US$ n)
Uso/Bacia/Cenario Alto Paraguacgu Itapicuru
CE SE T IR AP
Irrigagéo 8,00 x 1¢* 8,00 x 1¢* 9,91 x 16° 2,17 x 16 9,86 x 10°
Urbano 2,76 x 10° 3,13x 10" 1,08 x 10° 8,80 x 10 1,08 x 10°
Energid 8,40 x 1¢* — — — —
Poluicad — — 1,52 x 107 2,32 x 16° 1,80 x 10!

Fonte: Fernandez (1996).
Notas:* Somente na bacia do Alto Paraguagu.
PEm US$/t e somente na bacia do Itapicuru. Cenérios (ver texto acima).

54



UTILIZAGAO DE CRITERIOS ECONOMICOS PARA A VALORIZAGAO DA AGUA NO BRASIL

A magnitude do preco da poluicdo na bacia do Itacuru representou apenas 0,1% de
acréscimo no custo de extracdo mineral e 10% sobre o custo marginal de controle
do nivel atual de producdo. Embora o estudo ndo discuta esse aspecto, pelo
critério de otimizacdo de receita, 0 preco da poluicdo ndo geraria um incentivo
econdmico pouco significativo para ampliacdo do nivel de controle ambiental das
mineradoras.

Mesmo sem manifestar essa preocupacdo de controle ambiental, o estudo simula
novos precos no cendrio AP onde a cobranca é fixada arbitrariamente no nivel do
custo marginal de controle para avaliar os efeitos na receita.

A elasticidade-preco da poluicdo (0,57) é quase igual a da irrigacdo e, portanto,
seria esperada uma variacao significativa nos precos. Entretanto, conforme mostra
a Tabela 5, ndo se observam variacdes significativas nesses novos precos dada a
baixa magnitude da quantidade de poluicdo gerada em relacdo as quantidades de
consumo direto de agua na bacia. Tal constatacdo serve para exemplificar a
necessidade de avaliar e estabelecer critérios efetivos para introducédo de subsidios
cruzados mediante precos.

O estudo de caso da Bahia, embora simplificado, oferece um exemplo das
implicacdes econémicas de utilizacdo da cobranca para financiamento utilizando a
regra de precos publicos.

3.3 - Conclusodes

Devido a auséncia de critérios econbmicos objetivos nas legislacbes de RH, a
regulamentacdo da cobranca torna-se, assim, uma outra fase de negociacéo
politica.

Todavia, a auséncia desses critérios significa que, embora se reconheca o valor
econdbmico da agua, ndo se identificam as implicacdes desse reconhecimento. As
trés propostas analisadas revelam que a aplicacdo do instrumento de cobranca €
meramente fiscal:t Ndo ha um entendimento explicito e formal nos modelos
adotados do potencial deste instrumento na consecucdo de objetivos de
maximizacdo de beneficios econdmicos ou ambientais. Somente o objetivo de
geracao de receitas é atendido, geralmente, sem observar 0s principios econémicos
basicos indicados na Secao 1.

4 - RECOMENDACOES PARA A VALORIZACAO ECONOMICA DA
AGUA NO BRASIL

A auséncia de critérios econdmicos na valorizacdo econbmica da agua é
compreensivel gracas a complexidade técnica da sua adocédo e, conseqientemente,
das exigéncias institucionais e dos custos de transacdo envolvidos. Entretanto, a

*1 N&o-tributério no sentido constitucional dado seu aspecto condominial e n&o-impositivo.
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oportunidade da fase atual de regulamentacdo poderia se beneficiar de alguns
desses critérios econdmicos cuja aplicacdo ndo requer uma sofisticacado inviavel e
atentar para as implicac6es de outros que, por motivos técnicos ou institucionais,
ndo podem ser aplicados. Esta secdo conclui esse documento tratando dessas
considerac0des a titulo de recomendacfes para a regulamentacéo da lei federal e de
outros estados.

Para tal, aborda em detalhes trés questbes que podem ampliar a eficiéncia do
sistema de valorizacdo econdémica da agua no Brasil, a saber:

a) os critérios econdmicos para valorizagdo da agua;
b) as implicagbes de altos custos de transacao; e
C) os critérios econdmicos para reparticdo das receitas entre usuarios.

4.1 - Dez Critérios Econdmicos para Valorizacio da Agua

Nas secdes anteriores procurou-se demonstrar que a experiéncia internacional e as
propostas brasileiras oficiais de cobranca seguem o critério do poluidor-usuério
pagador, sem adoc¢éo, contudo, desse instrumento como uma forma de determinar
precos que visem a otimizacdo do uso da agua, ou seja, 0s precos aplicados nao
emergem de uma maximizacao de beneficios ou de minimizagéo de custos.

Tampouco, a externalidade entre usuarios € totalmente internalizada. Os
coeficientes utilizados para bacias sdo geralmente muito amplos geograficamente,
sem uma relacdo precisa entre uso ou emissdo do usuario e qualidade ou
disponibilidade hidrica agregada.

No caso da poluicdo, tais precos sdo fixados com referéncia nos custos de
controle, mas sem uma calibragem dirigida a induzir os poluidores a niveis de
controle que atendam um objetivo ambiental. As necessidades de receita e o
impacto nas atividades econ6micas parecem 0s parametros decisivos no processo
de fixacdo dos valores da cobranca nessas experiéncias, sem contudo serem
determinados por um processo de otimizacdo ou de analise de padrdo de uso.

Tal ndo quer dizer que ndo se esteja abandonando o objetivo de inducédo a usos
mais racionais e menos degradantes da agua. Essa receita € sempre vinculada a
investimentos no setor de RH. Seja na forma de doacdes ou empréstimos, como na
Franca e Holanda, ou na forma de descontos, como na Alemanha.

Conforme salientamos, qualquer preco positivo pelo uso da agua resulta numa

alteracdo de padrdo de uso. A magnitude dessa variacdo, todavia, dependera do
formato das curvas de demanda por agua ou controle de poluicdo. E nos paises
onde a cobranca foi realmente aplicada, observou-se uma reducdo da intensidade
de poluicédo e de consumo de agua.

Conforme analisamos na Secéo 2, o alto nivel de controle na Holanda e Alemanha
€ atribuido ao alto nivel da cobranca de poluicdo. Por exemplo, mesmo com um
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PIB equivalente a 1/5 do PIB da Franca, a receita do sistema holandés de cobranca
da 4gua € mais do que o dobro arrecadado por todas as bacias francesas. Ja na
Alemanha, os altos valores da cobranca séo significativamente reduzidos se
investimentos sem controle sdo realizados.

No caso brasileiro, as legislacbes federal e estaduais de RH colocam a
racionalizacdo do uso da agua como um dos principais objetivos. Todavia, em
nenhum momento estda mencionado o objetivo de consecucdo de objetivos
ambientais por cobranca. A cobranca é entendida como um dos instrumentos que
contribuem para a melhora da disponibilidade e qualidade dos recursos hidricos.

Por outro lado, 0 uso da cobranca para atender niveis 6timos de uso da agua é
tecnicamente complexo e requer, portanto, uma sofisticada capacidade
institucional, em termos de informacao, monitoramento e implementacéao.

Se a determinacdo da cobranca tiver que ser realizada com base em geracdo de
receita, sugerimos 10 critérios econdmicos pragmaticos que poderdo aumentar a
eficiéncia do sistema, conforme apresentados no Quadro 6.

Seguindo esses 10 critérios, qualquer proposta simplificada serd também mais
efetiva. Isto porque, além dos ganhos de eficiéncia alocativa da agua, a
transparéncia dos resultados esperados com o sistema de cobranca permitirh uma
negociacdo mais socialmente vantajosa.

Note que os critérios (2) e (7) sdo derivados de analises hidrolégicas e afetam
significativamente os outros itens que sdo puramente econdémicos. E justamente
essa associacao entre o econdmico e o hidrolégico que pode ser desenvolvida para
um sistema de cobranca com maior ganho de eficiéncia ambiental e econdémica.

Os instrumentos que poderiam cobrir essa lacuna seriam os Planos Nacional ou
Estadual de Recursos Hidricos. Para tanto, a relacdo unido/estado e
estado/municipio € essencial para o bom funcionamento de um sistema
descentralizado como este.

Todas as questdes mencionadas terdo de ser contempladas e identificadas nesses
planos para que elas sejam realmente um instrumento de planejamento. Portanto,
tais planos sédo a base inicial de um sistema de cobranc¢a ou cria¢cdo de mercado.

4.2 - Custos de Transacao
A adocéo das recomendacfes citadas no Quadro 6 tem que ser também avaliada

considerando os custos de transacdo. Esses custos, conforme ja enunciado, podem
ser, pelo menos, de duas naturezas: legais, institucionais e de informacao.
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Quadro 6
Dez Critérios Econdmicos para Valorizacdo da Agua para Cobranca e Criacéo de
Mercado

1. Utilizar a regra de precos publicos na qual os precos por usuarios sdo
proporcionalmente inversos as suas elasticidades-preco da demanda e, nd caso da
poluicdo, as elasticidade-preco das curvas de controle.
2. Introduzir na cobranca de forma mais diferenciada possivel por tipo de
usuario de acordo com sua contribuicdo na disponibilidade e qualidade hidrica na
sua sub-bacia e nas outras bacias.
3. Cobrar toda emissdo, mesmo que abaixo dos padrdes de emisséo individuais
e cobrar todo nivel de poluicao.
4. Propor descontos para investimentos em realizagdo ou quando niyeis de
controle ou consumo estéo abaixo de um padrao minimo desejavel.
5. Utilizar subsidios cruzados para diferenciar a cobranca por tipo de uso com
critérios distributivos que sejam explicitos.
6. Estimar impactos no uso, geracao de receita, capacidade de pagamento dos
usuarios e necessidades de financiamento da gestdo com base nas curvas|de custo,
demanda e controle dos usuérios.
7. Associar um modelo hidrolégico para avaliar os impactos ambientais, as
alteracdes de uso e estimar seus respectivos valores monetarios.
8. Identificar as varidveis ambientais e econdmicas que mais influenciam nos
resultados.
9. Adotar a criacdo de mercado somente quando as condicbes de garantia de
direito e competitividade estiverem asseguradas (por exemplo, nas situa¢des de
racionamento).
10. Planejar a implementacdo do sistema de forma gradual de acordo {com o
desenvolvimento da capacidade institucional que ofereca também uma |gestdo
eficiente de baixo custo administrativo e de transagéo.

Os de natureza legal sdo aqueles associados a contestacéo juridica, por exemplo,
da cobranca ou da comercializacdo de direitos. Sistemas com base legal fragil
atrasam sua implementac&o e, assim, podem desacreditar o Sistema.

Os custos institucionais sdo ainda mais importantes, pois geralmente requerem um
esforco diretamente associado a capacidade de geracdo de receita. Conforme
citamos anteriormente, na Alemanha, onde o sistema € centralizado com base
numa cobranga federal simplificada e de eficiéncia administrativa reconhecida,
para cinco dolares arrecadados, um dolar é gasto no sistema, ou seja, a receita
liquida € de 80% da receita bruta. Tal sem considerar o esforco administrativo
indireto de outros 6rgados publicos envolvidos. Dessa forma, deve o gestor estar

atento as suas estimativas de receita, ndo s6 incorporando as rea¢cfes dos usuarios

%2 Estamos aqui considerando que os custos de contestacéo juridica sdo absorvidos pelo aparato
publico legal a custos marginais nulos.
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como proposto no item (6) no Quadro 6, mas também internalizando os custos
administrativos relativos ao esforco institucional necessario a implementacdo do
sistema.

Esses custos institucionais podem ser de estudos e pesquisa, planejamento,
monitoramento, medi¢do de consumo e fiscalizagéo.

Note que parte desses custos tera de ser incorrida anteriormente a implementacao
plena do sistema e a geracdo do seu potencial de receita. Portanto, a falta de
recurso orgcamentario para cumprir essa etapa inicial pode comprometer a eficacia
do sistema, conforme analisamos nos casos mexicano e colombiano. Dessa forma,
além da sofisticacdo do sistema, deve o gestor planejar sua implementacéo gradual
de acordo com sua capacidade institucional. A receita liquida crescendo

gradualmente pode servir de financiamento de praticas institucionais menos

custosas e abrangentés.

Os custos de informacgéo sdo importantes na medida em que sao incorridos pelos
usuarios e afetam diretamente a eficiéncia alocativa do sistema, que por sua

prépria natureza fiscal € pouco relevante na sua definicdo. Esses custos podem ser,
por exemplo, relativos aos seguintes aspectos:

a) conhecimento das opc¢des tecnologicas de conservacdo de agua e controle de
poluicdo e os respectivos custos de investimento e operacao;

b) custos associados a negociacdo nos comités de bacia ou junto aos Orgaos
concedentes;

C) custos de monitoramento para reavaliagdes de seu consumo; e

d) custos associados a identificacdo de compradores e vendedores para
comercializacao de certificados e seus precos e garantia de titularidade.

No caso brasileiro, a legislacao federal limita os gastos com a gestéo, isto é, gastos
com a administracdo do comité e agéncias, em 7,5% do montante arrecadado com
a cobranca. Dessa forma, o valor da cobranca também determinara a viabilidade
de criacdo do comité e sua area de atuacao. Consequentemente, serdo consideradas
as possibilidades de associacfes de bacias para cobrir uma area de atuacado maior e
com capacidade de financiamento mais ampla.

A titulo de sugestdo, indicamos os seguintes procedimentos para iniciar um
esforco de organizacao de gestao de recursos hidricos:

» Levantar dados, os mais detalhados possiveis, sobre uso e fontes de degradacéo
e avaliar a capacidade e qualidade do corpo hidrico da area de atuacao.

%3 Ver, por exemplo, Seroa da Motta, Ruitenbeek e Huber (1996) para uma analise da capacidade
institucional da gestdo ambiental na América Latina e Caribe na aplicagdo de instrumentos
econdmicos.
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 Identificar os principais problemas hidricos e ambientais da area de atuacao e
estimar seus respectivos custos de mitigacdo, conservacado e recuperacao e as
necessidades de financiamento das atividades de gestéo.

 Identificar as outras bacias que geram influéncia na area de sua atuacao e
estimar, mesmo que qualitativamente, 0s respectivos impactos externos
advindos delas.

 Identificar os principais grupos de usuarios por capacidade econdmica, forca
politica, de interesse social e de outras bacias de influéncia e agrega-los desde o
inicio no ambito dos estudos e discussdes do sistema de gestao e cobranca.

Portanto, esses custos tornam-se parte do preco da agua percebido por esses
usuarios. Dessa forma, a racionalidade do usuario diante de uma cobranca ou da
compra de um direito, serd tomar decisdes de consumo que sejam referentes ao
preco deles mais os custos de informacdo. Logo, a reducdo de gastos com
cobranca e compra de direitos para atender niveis menores de consumo serd menor
porque implica também esses custos adicionais de transacao, ou seja, reduzem-se
0s ganhos alocativos do sistema.

Se o valor esperado desses custos for muito alto em relacdo ao valor da cobranca
ou do direito e, por exemplo, os usuarios além de perceberem esses custos ainda
estdo incertos sobre suas magnitudes, o sistema perdera sua eficiéncia alocativa na
seguinte forma:

a) no sistema de cobranga: os usuarios continuaram a gerar receitas, mas com
poucas iniciativas de reducdo de consumo. Assim, aumentam-se 0S custos de
atendimento a legislacdo ambiental sem contrapartida em qualidade ambiental; e

b) no sistema de criacdo de mercados: os usuarios ndo realizam as transactes
esperadas e mantém o0s seus direitos para si. Assim, a melhora da qualidade
ambiental ndo se realiza pela minimizacdo de custos, conforme expectativa do
mercado de direitos.

Dessa forma, observando tais implicacbes podera o gestor desenhar um sistema
mais ajustado a sua realidade institucional e, a0 mesmo tempo, garantir a
sociedade ganhos econdmicos reais.

4.3 - Critérios de Alocacdo das Receitas da Cobranca  **

Até entdo esse documento analisou as implicacdes da cobranca no comportamento
do usuario e a magnitude das receitas dessa cobranca na gestdo de RH. Todavia, a
alocacdo dessas receitas em projetos de investimentos € uma questdo tao
complexa quanto a da andlise da definicdo do valor de cobranca, ou seja, cada
investimento na bacia resultara em diferentes beneficios que impactarao também

diferentemente os usuarios. Qual serd o critério de selecao dos investimentos a ser

> Esta subsecéo foi extraida de Seroa da Motta 1©9B9D).
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realizado com as receitas da cobranca que sempre serdo limitadas em magnitude
no tempo?

Resumindo, ha de se definir prioridades quanto ao que realizar mediante

investimentos. Até agora, a abordagem predominante tem se baseado no critério
ambiental, biolégico ou geogréafico. Podemos, entretanto, aumentar a eficiéncia da
gestdo ambiental com a utilizacdo complementar de um critério econémico, ou

seja, reforcando a dimensédo humana da gestdo ambiental.

Deve-se enfatizar também que o critério econémico esta fundamentado, em
grande medida, nas abordagens ecoldgicas para que se torne util.

Portanto, o conhecimento e entendimento das questdes ecoldgicas sera um preé-
requisito para a aplicacédo do critério econémico.

A literatura sobre o critério econdmico no gerenciamento dos recursos naturais
tem sido muito fértil nos Gltimos 10 antsAs principais proposicdes estdo aqui
sumariadas em dois tépicos: instrumentos econémicos (IE) e analise de
investimentos.

Até entdo analisamos o0s instrumentos econdmicos, cobranca e criacdo de
mercado, que atuam no uso da agua, isto é€, na demanda por este recurso.

A analise de investimentos esta associada a oferta de servicos ambientais que a
aplicacdo das receitas dos instrumentos econémicos pode gerar, ou seja, no caso
dos RHs, a analise econémica dos investimentos na disponibilidade e qualidade
hidrica que podem ser realizados com as receitas da cobranca. Trés métodos gerais
podem ser identificados:

— Andlise Custo-Beneficio (ACB).
— Andlise Custo-Utilidade (ACU).
— Andlise Custo-Eficiéncia (ACE).

Como sera discutido nas subsecdes seguintes, ACB e ACU sdo métodos
determinantes de prioridades, enquanto ACE é mais proveitoso para a definicdo de
acdes quando prioridades j& estdo definifas.

4.3.1 - Andlise Custo-Beneficio (ACB)
A ACB é a técnica econbmica mais utilizada para a determinacdo de prioridades

na avaliacdo de investimentos. Seu objetivo é comparar custos e beneficios
associados aos impactos dos investimentos em termos de seus valores monetarios.

*Ver bibliografia anexa no final do Manual.

**Estes trés métodos operam na oferta dos servicos ambientais quando de investimentos que geram
custos ou beneficios ambientais. Para atuar na demanda por esses servicos, podemos utilizar os
instrumentos ou incentivos econdmicos para alterar os precos relativos destes a fim de aumentar a
eficiéncia de uso, elevar 0s recursos orcamentarios e tratar de questdes de equidade.

61



UTILIZAGAO DE CRITERIOS ECONOMICOS PARA A VALORIZAGAO DA AGUA NO BRASIL

Beneficios sdo aqueles bens e servicos, privados e ambientais, que a recuperacao,
manutencdo ou expansdo da provisdo dos recursos hidricos oferecerdo para a
sociedade, impactando positivamente o bem-estar das pessoas.

Por outro lado, os custos representam o bem-estar que se deixou de ter em funcao
do desvio dos recursos da economia para politicas ambientais em detrimento de
outras atividades econdmicas (ver subsecdo mais adiante).

Os beneficios, assim como os custos, devem ser também definidos segundo quem
deles se apropria ou sofre as suas consequéncias, isto €, identificar beneficiarios e
perdedores para apontar as questdes equitativas resultantes.

Com os procedimentos da ACB é possivel, entdo, identificar as estratégias cujas
prioridades aproveitam, da melhor maneira possivel, 0s recursos, isto é, estratégias
cujos beneficios excedem os custos. Desta maneira, os tomadores de deciséo estédo
maximizando o0s recursos disponiveis da sociedade e, consequentemente,
otimizando o bem-estar social.

Dentro da ACB as estratégias sdo ordenadas de acordo com o valor presente dos
beneficios liquidos de cada uma destas (beneficios menos custos descontados no
tempo)®>’ Essa ordenacdo permite que os tomadores de decisdo definam
prioridades, adotando primeiro as estratégias cujos beneficios liquidos sdo mais
elevados (ver Quadro 7).

A mensuracdo dos valores monetarios associados a beneficios ambientais pode
ser, contudo, muito dificil e problematica. Independentemente de nosso reduzido
conhecimento quanto aos elos ecoldgicos associados as atividades econdmicas,
gue também enfraquece as abordagens puramente ecoldgicas, existem limitacdes
metodoldgicas nas avaliacbes econbmicas. Tais limitacbes estdo relacionadas as
taxas de desconto no tempo, a agregacao dos valores individuais, a internalizacéo
de incertezas e a amplitude das mudancas de equilibrio geral. Essas questdes
tendem a enviesar as medidas dos beneficios ambientais e, dessa maneira, desviam

a sociedade de opcdes sustentaveis.

Entretanto, a questdo principal esta relacionada com a limitada capacidade de
esses métodos capturarem os valores das funcdes ecossistémicas. Eles sao
instrumentos poderosos para apontar valores de certos servicos ambientais quando
percebidos de uma maneira isolada. O conhecimento e a percepcdo das pessoas
sobre as funcbes ecossistémicas sdo bastante limitados e, assim, as preferéncias
individuais podem subvalorizar os servi¢os biolégicos.

>’Outra maneira de ordenacdo, normalmente mais apropriada, baseia-se na taxa interna de retorno
das estratégias (taxa em que os beneficios e 0s custos tém o mesmo valor presente, ou seja, taxa em
gue o valor presente liquido é igual a zero).
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Quadro 7
Indicadores de Viabilidade

Uma andlise de custo-beneficio (ACB) é a comparacao dos custos de investimento e opefacao (c
incorridos a cada momento do tempo t para realizar uma @&@&wnsos respectivos beneficips
(b)) gerados ao longo do tempo. Tal comparacdo permite analisar a viabilidade da acdo. Com base
nos indicadores da ACB é possivel ordenar as diversas alternativas de acéo. Existem trés opc¢des
de indicadores para ACB. Embora todos os trés permitam indicar a viabilidade de uma |agdo de
forma inequivoca, o ordenamento de acdes resultante pode variar por tipo de indicagdor. Um
resumo desses indicadores é abaixo apresentado:
Valor presente liquido (VPL):

VPL =3 by- ¢ /(1+d)

Calcula-se a diferenca do valor descontado dos beneficios sobre o valor descontado dps custos.
VPL = 0 indica viabilidade e as acdes podem ser ordenadas de acordo com as magnjtudes do

VPL. Note, entretanto, que o ordenamento resultante desse indicador depende basicgmente da
taxa de desconto (d) e da magnitude das necessidades de investimento que determinam|o nivel de
VPL.

Relagédo beneficio-custo (B/C):

g co 20 /Ard’
Zc[/(1+d)t

Viabilidade ser4 indicada com BEC1 e a¢des podem ser indicadas de acordo com as magpitudes
de B/C. Como custo é um beneficio negativo e vice-versa, note que a relacdo B/C pode ser
computada diferentemente de acordo com o entendimento do sinal dos custos e bengeficios e,
assim, gerar ordenacdes diferentes.
Taxa interna de retorno (TIR):

Y b- ¢/(1+TIR) =0

Viabilidade sera dada quando T#Rd, mas, o ordenamento com base em valores de TIR godera

ser realizado sem considerar d e, sim, apenas por seus valores. Entretanto, deperjdendo da
distribuicdo dos custos e beneficios (por exemplo, buscas variagbes em periodos distintos) ao
longo do tempo, TIR pode nédo ser Unica. Dessa forma, a escolha de um indicador depenpdera das
informag8es desejadas pelo analista e das caracteristicas das a¢des em andlise.

Fonte: Seroa da Motta (1987

Apesar desses problemas, que sempre aparecerdo na mensuracao de beneficios, o
processo de atribuir valores econbmicos aos recursos ambientais trard a tona
guestBes socioeconbmicas que o critério ecologico ou ambiental isoladamente néo

€ capaz. Ao mesmo tempo, uma andlise custo-beneficio de uma politica, programa
ou projeto ecoldgico ndo € o unico indicador para a tomada de decisdo como uma
maneira de ordenar opcoes.

Mesmo assim, a ACB é um importante método para orientar decisbes de
investimentos. Antes de discutir como poderemos integrar a ACB ao critério
ecologico, € valido mencionar que a valoracdo de alguns beneficios de um dado
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investimento pode ser suficiente para demonstrar que esses beneficios, mesmo
subvalorizados, ja estdo excedendo 0s custos.

Apesar disso ndo ser suficiente para assegurar que a sociedade estd adotando a
melhor alternativa de uso de seus recursos econémicos, os tomadores de deciséao
podem, pelo menos, garantir que a eficiéncia econémica ndo decrescera em funcao

desse investimento ambiental.

Identificando de que forma os custos e o0s beneficios sao distribuidos no interior da
sociedade (isto €, quem estd arcando com 0s custos e recebendo os beneficios), os
tomadores de decisdo podem encontrar também maneiras de conciliar outras
alternativas e construir consensos que facilitem a implementacédo politica. Essa
caracteristica da ACB, muitas vezes marginalizada nos exercicios de valoracao, é
vital nos paises em desenvolvimento, onde as questdes equitativas freqlientemente
restringem a implementacédo politica em funcédo dos baixos niveis de renda e da
sua distribuicdo desigual.

O uso da ACB nessas bases € um movimento precursor muito importante para que
a sociedade possa implementar um critério de abordagem ecoldgico-econdmica
mais sofisticado.

A ACB pode também ser empreendida passo a passo, agregando beneficios e
custos, de acordo com os niveis de decisédo e 0s agentes econbmicos em questao,
conforme apresentado no Quadro 8.

4.3.2 - Andlise Custo-Utilidade (e viabilidade institucional) (ACU)

Tém-se observado consideraveis esforcos de pesquisa para calcular um indicador
de beneficios capaz de integrar os critérios econémico e ecoldgicovez de se

usar uma unica medida do valor monetario de um determinado beneficio, os
indicadores sdo calculados para valores econémicos e também para o critério
ecolégico, como, por exemplo: insubstituibilidade, vulnerabilidade, salinidade,
toxicidade, criticabilidade e outros.

Cada indicador tem um peso absoluto e os beneficios das opcbes (de politica,
programas ou projetos) sao avaliados com ponderagfes para cada indicador. Os
resultados finais sdo, entdo, calculados para cada opcdo que representara alguma
média ponderada para todos esses critérios.

O principal problema metodoldgico aqui é exatamente a determinacédo de escalas
coerentes e aceitdveis para a definicdo da importancia relativa dos diferentes
critérios, isto €, as ponderacfes destes. Cada escala definirh uma ordenacéo
especifica. Portanto, a participacdo dos atores sociais relevantes, a integracao
governamental e o debate politico sdo o Unico caminho para minimizar essas
restricdes.

*8yer, por exemplo, textos seminais em economia feitos por Sefdoalii (1993) e Weitzman
(1992).
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Independente disso, sempre existirdo dificuldades para quantificar o resultado
absoluto dos beneficios correspondentes a cada critério para cada opcéao.

Consequientemente, o desenvolvimento de uma base de dados sobre
hidricos € um pré-requisito para a utilizacao dessa abordagem.

Quadro 8
Andlise de Custo-Beneficio e Objetivos de Politica

recursos

O uso da ACB pode ser mais Util quando apresentada em distintas perspectivas, no s
relevar todos os perdedores e beneficiarios e as preferéncias dos tomadores de ded
desagregacdo ndo demanda esforcos adicionais de analise, mas, apenas formatos d
apresentacdo dos parametros requeridos para uma ACB completa. Sdo descritas aqu
sugestdes.

ANALISE PRIVADA (PERSPECTIVA DO USUARIO)
Maximiza receita, minimiza custos — ACB utlizando precos de mercado sem con
externalidades.

ANALISE FISCAL (PERSPECTIVA DO TESOURO)
Maximiza receita fiscal, minimiza custos de administracio — ACB mensurando apenas o
e perdas de receita fiscal e seus respectivos custos de administracéo.

ANALISE ECONOMICA (PERSPECTIVA DA EFICIENCIA)
Maximiza o bem-estar total, minimiza os custos de oportunidade — ACB utilizando pre
mercado sem subsidios e outras distor¢6es de mercado.

ANALISE SOCIAL (PERSPECTIVA DISTRIBUTIVA)

Maximiza o bem-estar total, minimiza custos de oportunidade e distributivos — ACB util
precos de mercado sem subsidios e outras distor¢cbes de mercado, ajustando-os
distributivos para incorporar questbes de equidade (excluindo a valoracdo monet
externalidades ambientais).

ANALISE DE SUSTENTABILIDADE (PERSPECTIVA ECOLOGICA)

Maximiza o bem-estar total, minimiza custos de oportunidade, distributivos e ambientais -
utilizando precos de mercado sem subsidios e outras distor¢des de mercado, ajustando
pesos distributivos e incluindo a valoragcdo monetaria de externalidades ambientais.

entido de
isdo. Esta
istintos de
i algumas

siderar

5 ganhos

cos de

zando
nOS pesos
aria de

— ACB
estes com

Fonte: Seroa da Motta (1987

Levando-se em consideracdo todos esses procedimentos metodolégicos

, pode-se

dizer que ACU é uma abordagem muito custosa e, assim, estaria acima da

capacidade institucional, do compromisso politico e da aceitacdo social no
em desenvolvimento. Baseado nesse juizo de valor, existem algumas sug
andlise de custo-viabilidade em que a capacidade institucional, o comp
politico e a aceitacdo social sdo critérios adicionais para a avaliacdo de
que englobam beneficios ecolégicos e econémicos [ver McNeeley, Miller
(1991) e McNeeley (1997)].

4.3.3 - Andlise Custo-Eficiéncia (ACE)

S paises
estdes na
romisso
projetos
e Reid

Caso a estimacao de beneficios ou utilidade se revele muito dificil ou com custos

acima da capacidade institucional, prioridades serdo ordenadas com base

somente

no critério ecoldgico. Nesse caso, o que os tomadores de decisdo podem fazer é

empreender uma analise custo-eficiéncia.
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A ACE considera as varias opcdes disponiveis para se alcancar uma prioridade
politica predefinida e compara 0s seus custos relativos para atingir seus objetivos.
Assim, é possivel identificar a op¢cdo que assegura a obtencdo do resultado
desejado aos menores custos.

Note que a ACE ndo ordena opcdes para definir prioridades. A ACE deve ser
encarada como um instrumental para definicdo de acfes, tendo em vista que a
prioridade ja foi devidamente definida. Havera também situacbes de decisdo nas
guais 0s custos institucionais da avaliacdo do projeto excedem aos ganhos de
eficiéncia com uso de ACB ou ACU e, portanto, a ACE tera assim um papel
importante na orientacdo de acdes de gestéo.

4.3.4 - Medindo os custos de oportunidade dos investimentos

Nas subsec¢bes anteriores analisaram-se o0s problemas relacionados com a
mensuracao de beneficios. Nesta subsecdo vamos discutir os aspectos relativos a
mensuragao dos custos.

Os custos de oportunidade sdo mensurados levando-se em conta 0 consumo de
bens e servi¢os que foi abdicado por causa dos investimentos.

Além dos custos de investimento e operacao dos projetos, ha de se contabilizar,
portanto, o custo de oportunidade dos fatores que foram mobilizados para a
implantag&o do projeto.

Restricdes ao uso da terra para construcdo de reservatorios ou para protecao de
mananciais, por exemplo, impdem perdas de geracdo de renda nas comunidades
locais. A renda liquida abdicada pela restricdo dessas atividades é uma boa medida
do custo de oportunidade associado a criacdo dessa unidade de conservacao.

O uso de renda liquida decorre do fato de que a renda bruta dessas atividades
sacrificadas tem de ser deduzida dos seus custos de producdo, que também
restringem recursos para a economia. De fato, a renda liquida significa a receita
liguida provida pelas atividades sacrificadas e representaria, assim, o custo de
oportunidade da conservacéao.

Os custos associados aos investimentos e operacdao também devem ser somados
aos custos de oportunidade, visto que demandam recursos que poderiam estar
sendo utilizados em outras atividades.

E também relevante discriminar os custos de oportunidade e os gastos de protecéo
por agentes envolvidos. Para tal, a seguir, estdo sugeridas algumas formas:

a) custos de oportunidade sustentado por classes de renda ou setores econdmicos;

% Note que admitimos aqui que os recursos s&o plenamente utilizados. Quando os recursos estio
com niveis de excedente, € necessério computar tal fato.
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b) custos de oportunidade associados a receita fiscal perdida pelos governos local
e central;

C) gastos de conservacao incorridos pelos governos central e local; e

d) gastos de conservacdo incorridos pelas agéncias ambientais e proprietarios
privados da area do sitio natural.

Note que os custos discriminados ndo sdo mutuamente exclusivos e seus valores
ndo devem ser somados. Discriminacded, assim coma ed, podem ser parte
integrante uma da outra, apesar de serem medidas distintas. O objetivo principal
agui é representar os custos incorridos pelos diferentes agentes envolvidos com os
projetos para auxiliar no processo politico de definicdo de prioridades.
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Apéndice Técnico

A seguir sdo formalizados os critérios econdmicos analisados ao longo do texto da
Secdo 1. Esses critérios econémicos estdo formulados nos principios basicos da
teoria econdbmica e podem ser encontrados na literatura especifica. Em cada
subsecao oferecemos a indicacao de algumas referéncias da literatura especifica.

* Valor da produtividade marginal

A produtividade marginal de um fator especifico, Rm§ a variacdo da
guantidade de produto que resulta da variacdo da quantidade desse insumo e pode
ser expressa podF/0X (para variagbes continuas) &=/AX (para variacdes
discretas):

RawgAF/AX = dF/0X 1)

Sendo p o preco do produto Z = F(XX2) e pa € pe 0S precos dos insumog ¥
X5, a funcédo lucrorf) seria:

TU= Pz Z - Pxa X1 - P2 X2 = Pz F(X1,X2) - pxa X1 - pre X2 (2)

O produtor ajusta o grau de utilizacdo do seu insumo, e, portanto, também o nivel
de producao, ao objetivo de maximizar o seu lucro, de forma que a produtividade

marginal de cada insumo se iguale a seu pregsim, admitindo que a variacao

de Z é marginal (ou seja, suficientemente pequena em relacdo ao tamanho do
mercado do produto Z) e, portanto, ndo altera o seu preco, a varia¢ao do lucro em
relacdo a uma variacdo dos insumos seria:

OTVOX1 = pz OF/0X1 - px2= Pz PMga - pxa =0 quandodX,=0 3)

ou:
Pz PMaa = pxa
e:
OTUOX, = pz OF/0X - px2=pz PMg2 - px2 =0  quandodX;=0 (4)
ou:

Pz PMgk2 = pxa
Entdo, o valor do produto marginal de cada insumo ou fator de prodygédo X
(VPmg,) € dado pelo seu respectivo produto marginal valorado pelo pre¢co do bem

produzido. Logo,

VPgg p, Pmg; (5)
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Suponha agora unfancéo de producade Z, tal que o nivel de produgéo de Z é
dado pela seguinte expressao:

Z =F(X,E) (6)
Onde X é um conjunto de insumos formado por bens e servicos privados e E
representa um bem ou servico ambiental gerado por um recurso ambiental que é

utilizado gratuitamente, ou seja, seu preco de mercadd zero. Note que E
representa, assim, um valor de uso para na producéo de Z.

Sendo pe pc0s precos de Z e X, a funcdo do luampr{a producéo de Z seria:

m=p Z-mx X-pe E=p FXE)-p.X (7)
O produtor ajusta assim a utilizacdo do seu insumo para maximizar o seu lucro.
Admitindo que a variacdo de Z é marginal e, portanto, ndo altera seu preco, a

variacao de lucro seria:

OTIOX = p; FIOX - px = 0 (8)

TIOE = py AFIOE (9)

Ou seja, a variacdo de lucro do usuério de E é igual ao preco de Z multiplicado
pela variacdo de Z quando varia E.

Admitindo que pé conhecido, o valor econémico de E £YEeria:

MEp, OF /0E (10)

Suponha agora um direito de uso da agua que garaptpar& sempre. Logo o
preco deste direito (P*) seria:

P* =NE (12)
onde r é a relevante taxa desconto.

Esta subsecado foi extraida de Seroa da Motta §)9¥eér, também, Maler e
Wyzga(1978) e Fisher (1984).

» Disposi¢cao marginal a pagar
Considere as medidas de disposicado a pagar (DAP) e aceitar (DAA), relativas a
alteracfes da disponibilidade de um recurso ambiental (Q), que mantém o nivel de

utilidade inicial do consumidor. Note que:

U(3d,Y% = U(Q,Y") = U(Q"Y) = U(Q,Y+ DAA) = U(Q",Y- DAP) (1)
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A expressao (1) apresenta diferentes pontos, com distintas combinacdes de renda e
de provisdo de recursos ambientais, que se encontram na mesma curva de
indiferenca relativa a um determinado nivel de utilidade. Como a funcdo de
utilidade U ndo é observavel existem métodos de valoracdo que permitem sua
mensuracao indireta [ver Seroa da Motta (1991 e 1997)].

Curva do Valor Total

Y-
Linha de prego (P")
Curva do
valor total
v
Q ¥
Q- Q’ Q’ Q+
Y
Y+

Uma outra forma de visualizar a questéo da valoracao de recursos ambientais pode
ser representada pela curva de valor total (CVT), que apresenta as variacdes de
quantidades consumidas de bens e os seus v&lores.

A origem dessa curva representa a posicao inicial do consumidor. No eixo
horizontal estédo representadas as variacbes de quantidades do bem E, cuja
guantidade (Q) varia devido a uma acédo governamental, como, por exemplo, um
fluxo de bens e servicos ambientais. No eixo vertical esté representada a renda do
consumidor (Y) disponivel para consumo de outros bens que ndo sejam E.

¢ Esta curva foi inicialmente apresentada em Brookshire, Randall e Stoll (1980).
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Movimentos para a direita da origem indicam aumentos na quantidade consumida
Qe para a esquerda indicam reducfes nessa quantidade. Movimentos para cima da
origem indicam reducdes na renda e para baixo incrementos.

CVT é continua e corta os quadrantes nordeste e sudoeste do gréafico passando
pela origem. Sua curvatura reflete as taxas marginais de substituicdo entre E e os
outros bens, tal qual nas curvas de indiferenca, e a utilidade (satisfacdo) marginal
decrescente do consumo. Seu segmento a nordeste reflete as quantidades que o
consumidor estaria disposto a pagar (redu¢des na renda) para obter incrementos na
guantidade consumida de E.

A sudoeste, 0 segmento da curva determina as quantidades positivas de “dinheiro”
gue o consumidor estaria disposto a aceitar (aumentos na renda) para decrementos
na quantidade consumida de E. Podemos visualizar queY(Ysera a medida da

DAP pela variacdo ©até Ge (Y- Y°) serd a da DAA pela variacdo deafg Q

para manter o consumidor no seu nivel de utilidade [ver, por exemplo, Randall
(1987) e Seroa da Motta (199F.

* Regra de precos publicos

Se o beneficio do consumo de um bem publico que tem de ser maximizado de tal
forma que o excedente (lucro) da sua exploracdo néo seja néjaivdemos

agora definir uma funcédo de utilidade indireta (v) com precos (p) e excegente(
v(p, M), que deve ser maximizada sujeita a seguinte restricao:

T (p) = p Xi(p) - c(p) (1)
Logo a solucao de otimizacéo, utilizando multiplicadores de Lagrange, seria:

ov/api + uXi + pp;i 9Xi/dp; - noci/opioXi/op; = 0 (2)

Usando a identidade de Raviop; = -A Xj) , a expressao (2) pode ser reescrita
por:

H-0)X; + p((pi - 0ci/op;) 0Xi/op;) = O )
Multiplicando e dividindo (3) porifuX; podemos obter:
i {0C/0pi/pi = P -0Ci/dpi/pi OXi/Op;i Xilpy (4)

SendooX;/op; Xi/p; a elasticidade-preco da demanglp éntéo:

®1 Caso possa ser negativo, a regra de preco igual a custo marginal seria adotada.
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i -[C/opi/pi = - (U-A)/E; ()

Esta € a regra de Ramsey de precos publicos. Note que estamos admitindo que as
elasticidades cruzadas sao nulas. Para uma analise mais detalhada de precificacédo
de precos publicos, ver, por exemplo, Starret (1988) e Atkinson (1980).

 Externalidades

As externalidades estdo presentes sempre que terceiros ganham sem pagar por
seus beneficios marginais ou perdem sem ser compensados por suportarem o0
maleficio adicional. Assim, na presenca de externalidades, os calculos privados de
custos ou beneficios diferem dos custos ou beneficios da sociedade.

Assim, externalidade existe quando o bem-estar de um individuo é afetado, ndo sé
pelas suas atividades de consumo mas também pelas atividades de outros
individuos. Logo:

i B [X1j, Xojyeeer Xaf Ximi)] + j2K 1)

onde X séo as atividades dos individuos j e k, enquantgf(& uma funcéo da
atividade X de k que afeta a atividadg¥e;.

As externalidades para as quais os individuos séo indiferentes ndo representam
uma questdo econémitaSe, todavia, o individuo afetado j ndo é indiferente a
atividade X do individuo k e deseja que k modifique seu comportamento em
relacdo a esta atividade, mas o preco desta externalidade ndo se realiza no
mercado, entdo, esta externalidade € denominada externalidade Pareto-relevante.

Note que quando o preco da externalidade for estabelecido adequadamente, nédo
sera possivel mais melhorar o bem-estar de j sem reduzir o bem-estar de k, mesmo
gue j assim o deseje, ou seja, o maleficio residual imposto a j deixa de ser Pareto-
relevante. Logo, externalidade Pareto-relevante é aguela que pode ser corrigida de
tal forma que a parte afetada melhora seu nivel de bem-estar sem reduzir o bem-
estar da parte geradora da externalidade. Assim, somente nos interessa analisar as
externalidades Pareto-relevantes que serdo denominadas apenas externalidades.
Isto porque, tal tipo de externalidade reduz o bem-estar dos individuos.

Externalidades positivas, beneficios externos, deveriam ter precos positivos por

representarem beneficios ndo apropriadamente pagos: como, por exemplo, uma
empresa desenvolve um método de producéo ou administracdo de baixo custo que
€ absorvido gratuitamente por outra empresa ou quando um fazendeiro preserva
uma area florestal que favorece gratuitamente a protecdo do solo de outros

fazendeiros.

%2 Ou sejadUj/af(XmK) = 0. Todavia, é possivel que os individuos ndo tenham a capacidade de
perceber as perdas de bem-estar associadas ao uso do recurso no tempo.
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Externalidades negativas, custesternos, deveriam ter precos negativos por
significarem perda de utilidade. Exemplos de externalidades negativas sao
inumeros, principalmente os de cunho ambiental. Um exemplo seria a degradacao
ou exaustdo de recursos ambientais decorrentes das atividades de producado e
consumo de certos bens que prejudicam a saude humana e a producao de outros
bens que também destroem a fauna e flora. Sdo justamente esses tipos de
deseconomias externas que serdo objeto especifico de nosso interesse daqui por
diante.

Retornando aos principios microeconémicos anteriormente discutidos, a restricdo
orcamentaria de um individuo seria:

| ¥Z p X i=1,...,netm (2)

onde ¥ é a renda do individuo j g p preco da atividade; XDado que j néo
influencia o nivel da atividade % que gera uma externalidade negativa, essa
atividade ndo aparece na sua restricdo orcamentaria e, entdo, seu preco €
efetivamente zero.

Para o individuo maximizar seu bem-estar, constitui condicdo necessaria que a
taxa marginal de substituicdo entre dois bens seja igual a relacdo dos precos desses
bens. Como f(3%x), a atividade geradora de externalidade negativa, tem utilidade
marginal negativa e as atividadeg, or sua vez, apresentam utilidade marginal
positiva, entdo g positivo e o preco de f(x) é negativo. Logo:

TxaBxmk) = P/Proxmiy < O (3)
Entretanto, ses@mk € zero a condicdo de maximizacéo de bem-estar € violada.

Se pxmk) for negativo, em vez de zero, influenciara tanto o individuo afetado
como o gerador da externalidade. O individuo afetado, entretanto, teria um
incentivo para suportar a externalidade, pois com precos negativos (recebimento
de compensacdes, por exemplo) sua utilidade total aumentaria.

Ja o individuo gerador da externalidade negativa teria um incentivo para reduzir
essa deseconomia, pois sua renda diminui quando aumenta o nivel da atividade
f(Xmk) Na medida em que tem de pagar (pre¢co negativo).

Observe também que, mesmo negativo, cada nivelxde pleterminara um nivel

de alocacgéo de recursos. Logo, a determinacagxae pem derefletir seu preco-
eficiéncia. Podemos, assim, dizer que o preco-eficiéncia (ou preco-sombra) desses
recursos ambientais deveria se igualar ao seu custo de oportunidade em relacéo
aos outros bens da economia

Externalidades sdo, entdo, manifestacbes de precos ineficientes. E essas
manifestacbes sao decorrentes geralmente de direitos de propriedade néo
completamente definidos, como se discutiu no caso dos bens publicos.
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Assim, a observacdo dos principios de ndao-exclusividade e nao-rivalidade

impedem que certos bens sejam transacionados em mercados especificos e,
portanto, impossibilitando a transformacédo do seu valor em precos. O mercado

valora adequadamente o bem em questdo se o sistema de precos funcionar
livremente e, para tanto, temos de trabalhar com bens que obedecam aos
principios basicos da rivalidade e da exclusividade. Dessa forma, a eficiéncia

econbmica exige que se assinale o “preco correto” aos recursos ambientais.
Internalizando o0s custos (beneficios) ambientais mediante precos das

externalidades nas atividades de producdo ou consumo, € possivel obter uma
melhoria de eficiéncia com maior nivel de bem-estar.

Esta subsecédo foi extraida de Seroa da Motta €9%er, também, Baumol e
Oates (1988) e Randall (1987).

» Taxas pigouvianas

Na auséncia de externalidades, o produtor maximiza sua producao igualando
preco a custo privado marginal (Cmg). Agora suponha que uma cobranca da
poluicdo (c*) fosse cobrada equivalente ao dano ambiental derivado da producéo
de acordo com a funcdo Dmg. Nesse caso, a expressao (7) da funcéo de lucro seria
assim:

=Pz Z - px Cmg(Z) - g Dmg(2) (1)

O produtor ajusta, assim, a sua producdo ao nivel Z* para maximizar o seu lucro.
Admitindo que a variacdo de Z é marginal e, portanto, ndo altera seu preco, 0
beneficio marginal (Bmg), ou seja, a variagdo de lucro, seria:

0TV0X = pz 0CmMgPZ + p« Dmg(2)PZ = Bmg (Z*) = Cmg(Z*) + Dmg(Z*) (2)

ou:
Bmg (Z*) = Cmg(Z*) + c*

Agora o nivel Z* representa um nivel 6timo social de producdo ao considerar 0s
danos ambientais de Dmg via a cobranca c* que seria uma taxa pigouviana [ver
Hanley, Shogren e White (1997) e Baumol e Oates (1988)].
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» Custo-eficiéncia

Para atender ao critério de minimizacéo de custo, o problema seria o de minimizar
0s custos de controle (Cmg) dos usuariasGCmg (a), sujeito a tal restricao:

XEX =2 (Xi-a)ef(X)<S (1)

onde aé o nivel de controle do usuério i do a partir do ponto inigigliX) € a
funcdo de dispersdo que transforma emissdes individuais em concentracdes
ambientais; e S € o padrdo ambiental politicamente desejado.

Logo a solucao de otimizacéo, utilizando multiplicadores de Lagrange, seria:

0CCmg (a*)/0a =\ 0f(X)/0X (2)

Ou seja, o custo marginal de controle sera igual para todos os usuarios poluidores.
O lado direito da expressao (2) seria o0 nivel 6timo da cobranca (c*) com o preco-
sombra do padrdo ambiental escolhido igual a

Suponha agora um direito de uso da agua que garaptpar& sempre. Logo o
preco deste direito (P*) seria:

P*€Cmg (a*)/oal/r =c*/r (3)

onde r é a relevante taxa de desconto.

Se a emissag,aodavia, afeta outras zonas (outras bacias ou trechos da mesma
bacia), ha de se definir uma funcdo de difuséo (f) e padrées ambientais (S) para
cada zona. Admita que existam n zonas i e m padrbes ambientais. A restricdo
agora seria:

1, %) SSE b (X e %) SES, 4)

i (&, - X), iI=1,...,n (5)
onde X representa a emissdo agregada; ® @&ontrole agregado da zona i,
considerando que existe um controle 6timo em cada zona por cobranca ou
certificados.

A solucéo deste problema de minimizacao seria:

0CCmg (a*)/0a = A1 0f(Xo,1 - &, ..., Xon- &%)/ 0X; + ...+

Am 0f(Xo1- &*, ..., Xon- &™) 0Xi (6)
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Assim, o nivel de controle em cada zona deveria ser realizado até o ponto que o
custo marginal de controle iguala a soma de todos os efeitos marginais no padréo
ambiental de todas as zonas. Logo a cobranca em cada zona dependera do nivel de
controle 6timo de todas as zonas. Tal conjunto de cobrancas 6timas seria bastante
complexo e com alta possibilidade de gerar precos inefici&htes.

%3 Ver, por exemplo, Tietenberger (1996), Howe (1994) e Baumol e Oates (1988) para maiores
detalhes desgationale e Zylicz (1989) para uma demonstracdo de que as condi¢des de eficiéncia
dependem da linearidade da funcéo de disperséo.
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