RBRH - Revista Brasileira de Recursos Hidricos Volume 6 n.4 Out/Dez 2001, 41-70

Instrumentos Regulatorios e Economicos - Aplicabilidade a
Gestao das Aguas e a Bacia do Rio Pirapama, PE

Marcia Maria Rios Ribeiro
Departamento de Engenharia Civil - Universidade Federal da Paraiba - UFPB - Caixa Postal 505
58100-970 Campina Grande, PB - marcia@dec.ufpb.br

Antonio Eduardo Leao Lanna
Instituto de Pesquisas Hidrdulicas - Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS - Caixa Postal 15029
91501-970 Porto Alegre, RS - lanna@if.ufrgs.br

Recebido: 24/04/01 - revisdo: 23/07/01 - aceito: 27/09/01

RESUMO

Instrumentos requlatdrios e econdmicos, como mecanismos para viabilizar a gestio dos recursos hidricos no
Brasil, sdo discutidos neste artigo. Na categoria dos instrumentos regulatérios analisam-se o enquadramento dos cor-
pos d’dgua, o licenciamento ambiental e a outorga dos direitos de uso da dgua. Na classe dos econdmicos sdo apresen-
tados a cobranga pelo uso da dgua e os mercados pelos direitos de uso e de poluicdo. Além de analisar a aplicabilidade
dos instrumentos a gestdo das dguas, o artigo estuda a aplicabilidade dos mesmos a bacia do rio Pirapama na regido
metropolitana do Recife. Conclui-se que o uso conjunto de instrumentos regulatorios e econdmicos pode contribuir na
tarefa de gerir os recursos hidricos quali-quantitativamente. Entre os desafios desta tarefa estd a busca pela adequada
interagdo entre os 0rgdos gestores de recursos hidricos e os do meio ambiente com definigdo clara das respectivas com-

peténcias legais e administrativas.
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INSTRUMENTOS REGULATORIOS E
ECONOMICOS NAS POLITICAS
AMBIENTAIS

A politica ambiental de um pais, incluindo
a sua politica de recursos hidricos, pode estar ali-
cercada em diversos tipos de instrumentos que sdo
concebidos para induzir o alcance de certas metas.
Dois grandes grupos de instrumentos podem ser
identificados:

i. osregulatérios;
ii. 0s econOmicos.

Os instrumentos regulatérios (também
chamados de regulacdo, normativos, de regulamen-
tagdo, de politicas de “comando e controle” - C&C)
sdo baseados na imposicdo, por parte da autoridade
ambiental, de normas de utilizacdo dos recursos
naturais definidas na legislagdo especifica. Nessa
politica, ao poluidor ndo se oferece escolha: ou ele
obedece a regra imposta ou é penalizado em pro-
cessos judiciais ou administrativos. E comum, por

exemplo, a aplicacdo de multas em caso de ndo
cumprimento da regra. Esses mecanismos domina-
ram a cena da politica ambiental internacional (so-
bretudo nos paises industrializados) na década de
70 e ainda continuam sendo a base da grande maio-
ria dos sistemas de gestdo do meio ambiente (Bar-
de, 1997). Entre as vantagens na adogdo da politica
de regulamentacado estd a familiaridade das autori-
dades ambientais para com ela e a sua maior acei-
tabilidade, em relacdo a abordagem econdmica, por
parte dos usuérios. Padrdes (ou normas), cotas (ou
permissdes), zoneamentos ambientais, estudos de
impacto ambiental sdo exemplos de instrumentos
regulatdrios (Tabela 1).

A literatura apresenta varias discussdes
comparativas dos aspectos positivos e negativos
dos instrumentos regulatérios e dos econdmicos
(Baumol e Oates, 1971; Tietenberg, 1973; Eskeland e
Jimenez, 1992; Gustafsson, 1998; Bosquet, 2000).
Apesar da abordagem “comando e controle” ser a
mais usada mundialmente, algumas desvantagens
tém sido apontadas para esse tipo de politica. Entre
estas estdo (OECD, 1989):
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Tabela 1. Tipos de instrumentos regulatérios (adaptado de Almeida, 1998).

Tipo de instrumento Descrigao

Cotas

Cotas (ndo-comercializaveis) de uso de recursos naturais (exemplos: de

madeira, para a pesca, de uso da dgua).

Padroes

Padrdes de emissao de poluentes, padroes de qualidade ambiental, padrdes

tecnolégicos, especificagdes de processos e produtos.

Zoneamento e licencas

Zoneamento de dreas nas quais ndo sao permitidas certas atividades;

licenciamento (ndo-comercializavel) para instalagdo e operacdo (visa restringir
as atividades a determinadas &reas e/ou a certos periodos do dia).

i. ineficiéncia econdmica por desconsiderar as
diferentes estruturas de custo dos agentes
privados na reducdo da poluigdo (ou na re-
dugdo de consumo de agua através, por e-
xemplo, de tecnologias poupadoras);

ii. os custos administrativos sdo elevados por
exigir a definicdo de normas e especifica-
¢Oes tecnoldgicas por agéncias oficiais;

iii. imposicdo de barreiras a entrada de novas
empresas (a concessdo de licengas ndo co-
mercializaveis perpetua a estrutura de mer-
cado em vigor);

iv. quando o usudrio atinge o padrao estipula-
do, ele ndo é motivado a buscar por novos
aprimoramentos tecnoldgicos.

Os limitados resultados no controle ambien-
tal através da abordagem normativa reforcaram os
argumentos em favor do uso dos instrumentos eco-
ndémicos nas politicas ambientais, apesar das dificul-
dades existentes no ambito técnico e politico para a
sua adocdo. No pensamento econdmico neoclassico,
tais instrumentos sdo capazes de promover a eficién-
cia econOmica internalizando os custos externos, ou
seja, os efeitos colaterais deletérios derivados da
produgdo ou uso de bens e servigos que atingem a
terceiros e ndo aos agentes envolvidos.

Mais recentemente (1992), na Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desen-
volvimento, enfatizou-se que o uso dos instrumen-
tos econo6micos é condicdo importante para o
desenvolvimento sustentavel. Em varios capitulos
da Agenda 21, ha a recomendacdo de que tais ins-
trumentos facam parte das politicas ambientais
(Brasil, 1997). No Capitulo 8 do documento (sobre a
integracdo meio ambiente e desenvolvimento na
tomada de decisdes), por exemplo, a “utilizacao
eficaz de instrumentos econdmicos e de incentivos
de mercado” e o “estabelecimento de sistemas de
contabilidade ambiental e econdémica integrada”

constituem duas das areas de programas do Capi-
tulo.

No Brasil, a Secretaria de Politicas para o
Desenvolvimento Sustentavel do Ministério do
Meio Ambiente tem fomentado a discussdo sobre o
uso de instrumentos econémicos no contexto brasi-
leiro através de publicagdes e organizacdo de
semindrios. Em Termo de Referéncia especifico
sobre Semindrio Internacional para discutir o
assunto, a Secretaria afirma que “Todos reconhe-
cem a necessidade de se introduzir em nossa politi-
ca ambiental outros instrumentos que ndo exclusi-
vamente os de C&C” e que “...os instrumentos
econdmicos devem ser um importante componente
a ser considerado na formulagdo e condugdo da
politica ambiental” (Brasil, 2000).

As leis brasileiras que dispdem sobre meio
ambiente e sobre recursos hidricos ja propdem o
uso de instrumentos regulatérios e econdémicos
para a gestdo ambiental. Exemplos sdo as Leis n°
6.938 de 31.08.81 (Tabela 2) que dispde sobre a Poli-
tica Nacional do Meio Ambiente e a de n° 9.433 de
08.01.97, da Politica e Sistema Nacional de Gerenci-
amento de Recursos Hidricos (Tabela 3).

Neste artigo foram escolhidos cinco ins-
trumentos de gestdo ambiental para anélise. Entre
os instrumentos do grupo regulatério estao:

i. o enquadramento dos corpos d’dgua em
classes de usos preponderantes (o qual nao
é propriamente um instrumento mas a re-
presentacdo de uma meta de qualidade a
ser alcangada pela definigdo dos padroes de
qualidade para o meio receptor);

ii. as licencas ambientais (onde sdo definidas
as condigdes, incluindo-se os padrdes de
lancamento de efluentes, para a implanta-
¢do e funcionamento de empreendimento
ou atividade potencialmente poluidora ou
degradadora do meio ambiente);
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iii. a outorga dos direitos de uso da 4gua (en-
tendida como um direito pelo uso de uma
“cota” de agua).

No grupo dos instrumentos econdmicos
sao discutidos:

iv. a cobranca pelo uso da agua (incluindo a
retirada de dgua bruta assim como o lan-
camento de efluentes);

v. os mercados de direito de uso da dgua e de
poluigdo (ndo previsto na legislagdo brasi-
leira mas ja em atuacao em outros paises).

A seguir faz-se uma discussdo sobre os cin-
co instrumentos relacionados verificando-se a apli-
cabilidade dos mesmos a gestdio de recursos
hidricos. Uma anélise da aplicabilidade do enqua-
dramento, licenciamento, outorga e cobranca é
realizada para a bacia do rio Pirapama, localizada

em Pernambuco.

ENQUADRAMENTO DOS CORPOS
D’AGUA NO BRASIL

Os padroes de langamento de efluentes, as-
sim como os padrdes de qualidade de agua dos
corpos hidricos, sdo estabelecidos no Brasil, pela
Resolugdo ne 020 de 18.06.86 do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA). Os dois padrdes
estdo interrelacionados ja4 que o objetivo é que um
efluente, além de proporcionar o atendimento aos
padrdes de lancamento, proporcione que os pa-
droes de qualidade do corpo receptor sejam aten-
didos. O termo “enquadramento” é definido pela
Resolucao (artigo 2, b) como o “estabelecimento do
nivel de qualidade (classe) a ser alcancado e/ou
mantido em um segmento de corpo de agua ao
longo do tempo”.

Apesar de ser considerado um instrumento
da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°
6.938/81) assim como da Politica Nacional de Re-
cursos Hidricos (Lei n° 9.433/97), ha uma certa
polémica em se definir o enquadramento como tal
ja que ele representa uma meta ambiental a ser
alcancada. Considerando que ele dispde sobre os
padroes de qualidade de d4gua do meio receptor, ele
pode ser admitido como um instrumento. Como
uma meta ambiental estd representada, muitas
vezes, em termos dos padroes de qualidade que se
deseja alcancar, o enquadramento pode ser inter-
pretado ndo como um instrumento mas como a
representacao da propria meta.

Tabela 2. Os instrumentos da Politica Nacional do
Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81).

S3o instrumentos da Politica Nacional do
Meio Ambiente (artigo 9)

-

. 0 estabelecimento de padrées de qualidade
ambiental;

ii. 0 zoneamento ambiental;

iii. a avaliagdo de impactos ambientais;

iv. o licenciamento e a revisdo de atividades efetiva
ou potencialmente poluidoras;

v. 0s incentivos a producdo e instalagdo de
equipamentos e a criagdo ou absorcédo de
tecnologia, voltados para melhoria da qualidade
ambiental;

vi. a criagdo de espagos territoriais especialmente
protegidos pelo Poder Publico Federal, estadual
e municipal, tais como areas de protegao
ambiental, de relevante interesse ecoldgico e
reservas extrativistas;

vii. o sistema nacional de informagdes sobre 0 meio
ambiente;

viii. o Cadastro Ténico Federal de Atividades e
instrumentos de defesa ambiental;

ix. as penalidades disciplinares ou compensatdrias
ao nao cumprimento das medidas necessarias a
preservagdo ou correcdo da degradacao
ambiental;

X. a instituicao do Relatério de Qualidade do Meio
Ambiente, a ser divulgado anualmente pelo
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA;

xi. a garantia da prestagdo de informagoes relativas
ao Meio Ambiente, obrigando-se o Poder
Puablico a produzi-las, quando inexistentes;

xii. o Cadastro Técnico Federal de atividades
potencialmente poluidoras e/ou utilizadoras
dos recursos ambientais.

Tabela 3. Os instrumentos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (Lei n° 9.433/97).

S3ao instrumentos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (artigo 5)

i. os Planos de Recursos Hidricos;

ii. oenquadramento dos corpos de d4gua em
classes, segundo os usos preponderantes da
agua;

iii. a outorga dos direitos de uso de recursos
hidricos;
iv. a cobranga pelo uso de recursos hidricos;

v. acompensacdo a Municipios;

vi. o Sistema de Informagdes sobre Recursos
Hidricos.
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A Resolugdo CONAMA ne 020/86 estabele-
ceu nove classes de uso preponderante para as
aguas: doces (5 classes: Especial, 1 a 4 - Tabela 4),
salobras (2 classes: 5 e 6) e salinas (2 classes: 7 e 8).

Para cada uma das classes sdo estabelecidos
limites e/ou condicbes especificas de padrdes de
qualidade. Esses padrdes sdo utilizados, sobretudo,
para a protecdo da qualidade de 4gua a fim de ga-
rantir os usos previstos. Os limites dos padrdes sao
absolutos para o caso da Classe Especial (E), em
que ndo sdo tolerados quaisquer langamentos
mesmo tratados (artigo 18 da Resolucado). Para as
outras classes sdo tolerados lancamentos desde que,
além de atenderem uma série de restri¢des no que
tange a qualidade do efluente, ndo venham a fazer
com que os limites estabelecidos para as respectivas
classes sejam ultrapassados (artigo 19). O artigo 21
dessa Resolugdo dispde sobre as condicoes exigidas
para os lancamentos, diretos ou indiretos, nos cor-
pos de agua. Quanto as legislacdes ambientais dos
Estados brasileiros, identifica-se que a maioria de-
las adota uma classificagdo de dguas igual a classi-
ficacdo da Resolugdo CONAMA ne 020/86.

A Resolucadto CONAMA ne 020 data de
18.06.1986 e, portanto, tem quinze anos. Apesar de
ser considerada como um importante instrumento
para o controle da poluigdo e ter contribuido, em
certo grau, no alcance desse objetivo, alguns dos
seus aspectos necessitam de revisao.

A Resolucgao estid toda baseada em limites
de concentracdo (seja para o padrdo de qualidade
do meio hidrico quanto para o de lancamento do
efluente). Para o caso do padrdo de lancamento, a
Resolugdo trata da mesma forma o usudrio que
lanca uma grande vazdo ou aquele que lanca uma
pequena vazdo. A auséncia de um condicdo de
vazao hidrolégica ndo orienta o célculo da carga
poluidora permitida no meio receptor. Nesse senti-
do, uma dnica mencdo é feita para o pardmetro
Demanda Bioquimica de Oxigénio DBO (artigo 13).
Esse artigo dispde que os limites de concentragdo
desse parametro para as Classes 2 ou 3 poderao ser
aumentados caso seja verificado, em um estudo de
autodepuracdo do corpo receptor, que os teores
minimos de Oxigénio Dissolvido (OD) nao serdo
ultrapassados caso ocorra a vazdo Q7o (média das
vazdes de 7 dias consecutivos da estiagem com
tempo de retorno de 10 anos).

Como a Resolugao foi preparada com base
em normas similares de paises que ja as tinham
aprovadas, na maioria localizados em climas tem-
perados, ha equivocos como o excesso de rigor no

estabelecimento dos valores limites para o fésforo
total, em 0,025 mg/1 nas Classes 1 a 3. De acordo
com observagdes de Von Sperling (1996), este limite
é estabelecido para evitar a eutrofizacdo das aguas,
limite necessario para 4guas em climas temperados,
entretanto, observa-se que em climas tropicais po-
deriam ser admitidos limites menos restritivos.

Em estudo recente, Von Sperling (1998) in-
vestigou os processos de tratamento de esgotos
domeésticos necessarios para se obter o atendimento
aos padrdes da Resolugdo. O autor identificou que
uma ampla gama de tecnologias de tratamento ndo
seria capaz de garantir o atendimento aos padrdes
do corpo d’dgua estabelecidos pela Resolucdo e
propds uma revisao desses padroes.

O aspecto da participagao social é essencial
nas metodologias para definicdo do enquadramen-
to de um corpo d’dgua. Apesar do processo ter
apoio em bases técnicas, é o acordo social que deve
definir as metas de qualidade a serem alcangadas.
Um bom exemplo neste sentido vem do Rio Grande
do Sul que tem experiéncias na regido sul do estué-
rio da Laguna dos Patos, na bacia hidrogréfica do
rio Gravatai, na bacia hidrogréafica do rio Santa
Maria e na bacia hidrografica do Litoral Norte. A
Fundacdo Estadual de Protecio Ambiental -
FEPAM, o6rgao responsavel pelo enquadramento no
Estado, adota a seguinte metodologia (Haase e
Silva, 1998): levantamento quali-quantitativo dos
usos atuais e futuros do solo e da dgua; levanta-
mento e classificacdo da qualidade atual da agua,
com base no CONAMA ne 020/86; participacdo e
identificagdo dos interesses da sociedade; elabora-
¢do de propostas de enquadramento; aprovagdo da
proposta final em audiéncia publica e transforma-
¢do em instrumento legal; efetivagdo do enquadra-
mento, através da elaboragdo e implementagdo dos
Planos de Bacias Hidrograficas.

Enquadramento na Lei n° 9.433/97 e em Reso-
lug¢ao do CNRH - A Lei n° 9.433/97 reforca a im-
portancia do enquadramento na gestdao dos
recursos hidricos brasileiros quando o assume co-
mo um dos instrumentos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (artigo 5, II). A Tabela 5 apresen-
ta os dispositivos da Lei n° 9.433/97 relacionados
ao enquadramento.

Considerando a necessidade de estabelecer
procedimentos para o enquadramento, a fim de
subsidiar a implementagdo deste instrumento, o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH)
aprovou a Resolugdo n° 012 de 19.07.00. Segundo
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Tabela 4. Classes de uso preponderante das dguas doces brasileiras (extraido da Resolucao
CONAMA ne 020/86 - com base no artigo 1, incisos I a V).

Usos preponderantes

Classes de dguas doces

E 1 2 3 4
Abastecimento doméstico: Sem prévia ou com simples desinfecgdo; X
Ap6s tratamento simplificado; X
Apbs tratamento convencional; X X
Preservagdo do equilibrio natural das comunidades aquaticas; X
Protegdo as comunidades aquaticas; X X
Harmonia paisagistica; X
Recreagdo de contato primdrio (natagdo, esqui aquético e mergulho); X X
Irrigacao: Hortaligas que sdo consumidas cruas e de frutas que
se desenvolvem rentes ao solo e que sejam X
ingeridas cruas sem remocao de pelicula;
De hortaligas e plantas frutiferas; X
De culturas arbéreas, cerealiferas e forrageiras; X
Criagdo natural e/ou intensiva (aqiiicultura) de X X
espécies destinadas a alimentagdo humana;
Navegacao; X
Usos menos exigentes. X

esta Resolucido, as Agéncias de Agua, no ambito de
sua area de atuagdo, propordo aos respectivos Co-
mités de Bacia Hidrografica o enquadramento, com
base nas respectivas legislacdes de recursos hidri-
cos e ambiental (artigo 2). Na auséncia da Agéncia,
as propostas poderdo ser elaboradas pelos consor-
cios ou associa¢bes intermunicipais de bacias, com
a participacdo dos 6rgdos gestores de recursos hi-
dricos e dos ambientais (artigo 3). Ainda conforme
a Resolucdo CNRH n° 012/00 (artigo 4), os proce-
dimentos para o enquadramento deverdo ser de-
senvolvidos em conformidade com os respectivos
Planos de Recursos Hidricos (da bacia, estadual,
regional, nacional). O CNRH (ou respectivo conse-
lho estadual) em consonancia com as resolugdes do
CONAMA, aprovara o enquadramento dos corpos
d’agua, de acordo com a alternativa selecionada
pelo Comité de Bacia. A Resolucao, portanto, prevé
a participacdo da sociedade no processo de enqua-
dramento.

LICENCIAMENTO AMBIENTAL NO
BRASIL

O licenciamento ambiental é um dos ins-
trumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente

Tabela 5. Enquadramento dos corpos de
agua (Lei n° 9.433/97).

Quais os objetivos do enquadramento? (artigo 9)

I. assegurar as dguas qualidade compativel com
0s usos mais exigentes a que forem destinadas;

II. diminuir os custos de combate & poluicao,
mediante agdes preventivas permanentes.

Onde serao estabelecidas as classes de corpos de
agua? (artigo 10)

Na legislagdo ambiental.

conforme artigo 9, inciso IV da Lei n° 6.938/81. Essa
Lei foi regulamentada pelo Decreto n° 99.274 de
06.06.90 o qual dispde no seu artigo 19 que o poder
puablico expedird as seguintes licencas: I) Licenca
Prévia; II) Licenca de Instalacdo; e III) Licenca de
Operacido.

O CONAMA considerando, entre outros
aspectos, a necessidade de revisdo no sistema de
licenciamento ambiental e a necessidade de regu-
lamentagdo de aspectos do licenciamento estabele-
cidos na Politica Nacional do Meio Ambiente que
ainda ndo foram definidos, aprovou a Resolugdo
CONAMA n° 237 de 19.12.97. No artigo 1 da Reso-
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lucdo conceitua-se Licenciamento Ambiental como
o “procedimento administrativo pelo qual o érgdo
ambiental competente licencia a localizagdo, insta-
lagdo, ampliacdo e a operacdo de empreendimentos
e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras
ou daquelas que, sob qualquer forma, possam cau-
sar degradagdo ambiental, considerando as disposi-
¢Oes legais e regulamentares e as normas técnicas
aplicaveis ao caso”. O artigo 8 da Resolucdo dispde
sobre as licencas a serem expedidas pelo poder
publico:

i. Licenca Prévia (LP): concedida na fase pre-
liminar do planejamento do empreendi-
mento ou atividade aprovando sua
localizagdo e concepgao, atestando a viabi-
lidade ambiental e estabelecendo os requi-
sitos bésicos e condicionantes a serem
atendidos nas préximas fases de sua im-
plementacao;

ii. Licenca de Instalagdo (LI): autoriza a insta-
lagdo do empreendimento ou atividade de
acordo com as especificagdes constantes
dos planos, programas e projetos aprova-
dos, incluindo as medidas de controle am-
biental e demais condicionantes, da qual
constituem motivo determinante;

iii. Licenca de Operacao (LO): autoriza a ope-
ragdo da atividade ou empreendimentos,
ap6s a verificagdo do efetivo cumprimento
do que consta das licencas anteriores, com
as medidas de controle ambiental e condi-
cionantes determinados para a operacao.

Os prazos de validade dessas licengas sao
(artigo 18 da Resolucdo): I) Licenca Prévia - no
maéximo, cinco anos; II) Licenca de Instalagdo - no
maximo, seis anos; III) Licenca de Operacao - mi-
nimo de quatro e maximo de dez anos.

As licengas ambientais visam, portanto, evi-
tar que empreeendimentos incompativeis com as
exigéncias ambientais sejam implantados. Sendo
assim, o licenciamento deve atuar desde a fase de
planejamento (a fim de selecionar os empreendi-
mentos compativeis e incompativeis com o meio).
Na fase seguinte de instalagdo, empreendimentos
aptos sdo avaliados de forma que sejam sugeridas
alternativas tecnolégicas e locacionais para as suas
implantagdes e medidas mitigadoras de impactos
ambientais. Na fase de operacdo, verificam-se se as
sugestoes foram implementadas e avaliam-se os

sistemas de monitoramento e de controle ambien-
tal. Na licenca de instalacdo e operacdo de uma
indastria, por exemplo, determinam-se as caracte-
risticas a serem atendidas pelos efluentes a serem
lancados. Tem-se um mecanismo puramente nor-
mativo no qual os padrdes de emissdes de poluen-
tes devem ser obedecidos. A definicio desses
padrdes é realizada com base na Resolucao
CONAMA n° 020/86, j4 comentada, e respectiva
legislacdo estadual.

As obras hidraulicas estdo entre os empre-
endimentos que podem impactar o meio ambiente
e, portanto, necessitam de licenciamento ambiental.
Ja é pratica no pais a exigéncia da Avaliagdo dos
Impactos Ambientais (AIA) de obras como barra-
gens. A AIA é, também, um instrumento da Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81, artigo
9, II). Ela esta vinculada aos sistemas de licencia-
mento ambiental tendo as suas atribui¢des defini-
das na Resoluggo CONAMA n° 01/86. Essa
Resolucao considera a possibilidade de convocagdo
de audiéncias publicas para debater sobre os proje-
tos a serem implantados representando um marco
no processo de tomada de decisdes no pais, uma
vez que admite a negociacdo social nesse processo.

A Resolugdo CONAMA n° 237/97 introdu-
ziu algumas modificagées no processo do licencia-
mento ambiental. O Estudo de Impacto Ambiental
torna-se responsabilidade do empreendedor que
pode participar das defini¢des das exigéncias do
licenciamento. Os 6rgaos ambientais estaduais pas-
sam a ter responsabilidade licenciatéria apenas no
caso de empreendimentos pertencentes a mais de
um municipio ou quando os impactos ambientais
ultrapassem os limites de um ou mais municipios.
Nos demais casos, serd o municipio o responsavel
pela emissao das licencas ambientais.

O Estado de Sao Paulo tem sido considera-
do um dos pioneiros na aplicagdo do processo de
licenciamento ambiental. Conforme Henning e
Pompéo (1998), a legislacao ambiental do Estado foi
regulamentada em 1976 (Decreto n° 8.468) institu-
indo o licenciamento ambiental das “fontes de po-
luigdo” e criando a Companhia de Tecnologia de
Saneamento Ambiental (CETESB). O referido De-
creto foi revisado em 1987, instituindo o Departa-
mento de Avaliacdo de Impactos Ambientais
(DAIA). Uma das limita¢oes do licenciamento em
Sao Paulo é a ndo inclusdo das microempresas no
processo (elas sdo isentas por lei). Sendo assim,
muitas empresas com razoavel potencial poluidor e
usufruindo da condicdo de microempresa estdo
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liberadas do licenciamento. Em 1996, o Estado criou
o Balcao Unico de Licenciamento Ambiental com o
objetivo de simplificar a burocracia e unificar o
processo, o que inclui a anélise por diversas instan-
cias como os comités de bacias.

As deficiéncias do processo de licenciamen-
to ambiental no Brasil (seja em Sdo Paulo ou outros
Estados) estdo muito vinculadas a falta de concep-
cdo sistémica de planejamento que o subsidie e o
respalde (Lanna, 2000). Isto faz com que as licencas
sejam analisadas e concedidas caso a caso.

OUTORGA DOS DIREITOS DE
USO DA AGUA

Vaérias sdo as formas de alocagdo dos direi-
tos de uso da dgua que podem ser identificadas nas
diversas sociedades (Bird, 1991, Adeloye e Low,
1996; Koch, 1996). Trés formas de outorga mais
comuns sdo: a outorga riparia, a outorga comercia-
lizavel e a outorga controlada.

A doutrina riparia é conhecida como ou-
torga vinculada a terra tendo a 4gua caracteristicas
de bem privado. Nela estd definido que o direito
sobre a dgua pertence ao proprietdrio do terreno
adjacente ao curso d’dgua. Trata-se mais de um
mecanismo tradicional de alocagdo de agua do que
do entendimento que se tem hoje por outorga. As
disputas sdo resolvidas por vias juridicas morosas
que, na maioria das vezes, protegem os grandes
proprietarios (havendo concentragdo de terra, ha-
vera concentracdao de agua). Dessa maneira, ndo
existe uma entidade superior (por exemplo, o po-
der publico) que proporcione a gestdo integrada da
agua na bacia hidrografica; o controle da &gua se
for feito, o sera de forma isolada por cada proprie-
tario. Ndo ha definicdo sobre usos prioritarios e
sobre as vazdes maximas possiveis de derivagdo, o
que proporciona desperdicio de dgua. E um siste-
ma, hoje, considerado arcaico (apesar de, ainda,
praticado por alguns paises) e que s6 ndo causa
maiores conflitos em regides com abundéancia hi-
drica. A tendéncia é de substituicdo de tal forma de
outorga por outros sistemas tidos como mais efici-
entes. Esse tipo de outorga foi desenvolvido na
Idade Média na Inglaterra e é utilizado ainda hoje,
por exemplo, na parte leste dos Estados Unidos
(Lesser et al., 1997).

Na outorga comercializavel (mercantilizada
ou transferivel), a dgua é tratada como um bem
econdmico livremente comercializado. O mercado
de agua é regido pela lei da procura e oferta. Tradi-

cionalmente, a outorga inicial é estabelecida com
base no uso histérico ou por meio de leildes. No
caso de um mercado em concorréncia perfeita, esse
tipo de outorga apresenta-se como o mais eficiente.
No entanto, vérias sdo as imperfeicdes quando o
bem a ser tratado é a agua: variabilidade temporal e
espacial, caracteristicas de monopélio natural, caré-
ter social da mesma. A alocacdo da agua via esse
mecanismo, portanto, tem recebido vérias criticas.
Chile (Bauer, 1997), Australia (Bjornlund e McKay,
1998) e parte dos EUA (Lesser et al., 1997) sdo e-
xemplos da prética desse tipo de outorga.

Na outorga controlada (ou administrativa),
o poder publico é o responsdvel pela emissdo e
controle das outorgas. Em muitos casos, ele conce-
de ao usudrio o direito de uso da 4gua, mas nado o
direito de ser proprietario da mesma. O sistema de
outorga estabelece os usos prioritarios, as vazodes
maximas outorgaveis, a vigéncia da outorga. Qual-
quer alteragdo em uma outorga j4 concedida deve
ser submetida ao poder outorgante. O mecanismo
tende a contribuir para a eficiéncia global do uso da
dgua ja que a analise é feita segundo a 6tica do pla-
nejamento integrado da bacia. A outorga adminis-
trativa, opgdo escolhida pelo modelo brasileiro de
gestdo de recursos hidricos, é detalhada nas segdes
seguintes.

O direito de uso da dgua no Brasil:
aspectos legais

A outorga na Lei n° 9.433/97 - No Brasil, a ou-
torga é um instrumento juridico pelo qual o poder
publico, entendido como o 6rgao que possui a de-
vida competéncia legal, confere ao administrado a
possibilidade de usar privativamente um recurso
que é publico. O artigo 43 do Cédigo de Aguas
define serem passiveis de outorga as aguas publi-
cas. Sendo as dguas no Brasil bens ptblicos sob o
dominio da Unido ou dos Estados/Distrito Federal
(Constituicao Federal, artigos 20 e 26), os seus usos
devem ser outorgados. A Administragdo Publica
deve, entdo, controlar o uso das d4guas em beneficio
do interesse publico.

O artigo 11 da Lei n° 9.433/97 disp&e que o
regime de outorga de direitos de uso de recursos
hidricos tem por objetivo assegurar o controle
quantitativo e qualitativo dos usos da dgua e o efe-
tivo exercicio dos direitos de acesso a agua.

Pelo artigo 12 da Lei, os usos de recursos
hidricos sujeitos a outorga sdo: I) derivacao ou cap-
tacdo de parcela da dgua existente em um corpo de
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dgua para consumo final ou insumo de processo
produtivo; II) extragdo de agua de aqiiifero subter-
raneo para consumo final ou insumo de processo
produtivo; III) lancamento em corpo hidrico de
esgotos e demais residuos liqiiidos ou gasosos,
tratados ou nao, com o fim de sua dilui¢do, trans-
porte ou disposicao final; IV) aproveitamento dos
potenciais hidrelétricos; V) outros usos que alterem
o regime, a quantidade ou a qualidade da agua
existente em um corpo de dgua. Este mesmo artigo
também especifica os usos que independem de
outorga pelo poder publico: I) o uso de recursos
hidricos para a satisfacdo das necessidades de pe-
quenos nucleos populacionais, distribuidos no
meio rural; II) as derivagdes, captagdes e langamen-
tos considerados insignificantes; III) as acumula-
¢Oes de volumes de dgua consideradas insignifican-
tes.

O artigo 13 submete a outorga ao estabele-
cido pelo enquadramento dos corpos d’dgua. A
analise conjunta dos artigos 11, 12, e 13 mostra que
o instrumento de outorga deve considerar os aspec-
tos de qualidade (do langamento e do corpo recep-
tor) e quantidade de agua e, ndo apenas desse
ultimo. Desta forma, instrumentos concebidos ini-
cialmente no &mbito de politicas ambientais como o
enquadramento e o licenciamento encontram uma
oportunidade de integracdo aos instrumentos de
politica de recursos hidricos.

O artigo 18 da Lei n° 9.433/97 merece co-
mentario por explicitar que a outorga nao transfere
o direito de propriedade da d4gua da Unido/Estado
para o interessado, mas apenas o direito de seu uso.
Isto porqué, as dguas sdo publicas e inaliendveis no
Brasil. Aspecto que tem implica¢Ges para a criacdo
de mercados de dgua no pais, conforme discutido
em segdo posterior deste artigo.

No que se refere ao CNRH, foi aprovada
em 08.05.2001 a Resolugdo n° 016 sobre a outorga. O
artigo 7 da Resolucdo dispde, por exemplo, que a
autoridade outorgante poderad emitir outorgas pre-
ventivas; o artigo 15, que a outorga para o lanca-
mento de efluentes serd dada em quantidade de
dgua necessdria para a diluicdo da carga poluente
(algo disposto no Projeto de Lei n° 1616 comentado
a seguir).

A outorga na Lei n° 9.984/00 - Essa Lei dispoe
sobre a criacio da Ageéncia Nacional de Aguas
(ANA), entidade federal de implementagado da Poli-
tica Nacional de Recursos Hidricos e de coordena-
¢ao do Sistema Nacional de Gerenciamento de

Recursos Hidricos. Entre as suas funcdes, a ANA
devera outorgar o direito de uso de recursos hidri-
cos em corpos de dgua de dominio da Unido (artigo
4,1V). A ANA podera emitir outorgas preventivas a
fim de declarar a disponibilidade de dgua para os
usos requeridos (artigo 7) e dara publicidade aos
pedidos de outorga através de publicacdo na im-
prensa oficial (artigo 8).

A outorga no Projeto de Lei n° 1616 - Esse Pro-
jeto de Lei é complementar a Lei n° 9.433/97 e en-
contra-se em tramitacdo no Congresso Nacional
desde 1999. Ele dispde sobre a gestdo administrati-
va e a organizacao institucional do Sistema Nacio-
nal de Gerenciamento de Recursos Hidricos e
possui um capitulo que trata da sistematica de ou-
torga do direito de uso de recursos hidricos”. Uma
das inovagdes do PL é ter especificado a outorga
para diluicdo de residuos em corpos hidricos. A
outorga do langamento dos residuos (disposta no
artigo 12, inciso III da 9.433/97) é entendida como
uma outorga da vazado necessaria para diluir o res-
pectivo lancamento chamada entdo de “vazdo de
diluicdo”.

O Projeto de Lei dispde que aos usudrios de
recursos hidricos para lancamento de efluentes
diluiveis, a outorga para derivacdo ou captacdo de
dgua ficara condicionada a existéncia ou a concomi-
tante outorga para lancamento de esgotos e demais
residuos liquidos. O Projeto de Lei dispde ainda
que para fins de lancamento de efluentes, a vazdo
de diluicdo serd fixada de forma compativel com a
carga poluente, podendo variar ao longo do prazo
de duracdo da outorga, em fungdo da concentracdo
maéxima de cada indicador de polui¢do estabelecida
pelo Comité de Bacia Hidrografica ou, na falta des-
te, pelo poder outorgante. A vazdo de diluicdo ou-
torgada, portanto, sera aquela que respeite o
disposto no enquadramento para o corpo d’dgua
em analise.

O direito de uso da agua no Brasil: critérios
para definicao da vazao outorgavel

Critério da vazao referencial - Uma questdo
central na formulacdo de um sistema de outorga se
refere a definicdo da vazdo outorgavel. Uma pratica
comum € estabelecer um valor de vazdo em cada
estacdo do ano que passa a representar o limite
superior de utilizacdo do curso d’dgua. Essa vazdo
de referéncia é, entdo, aceita como a vazao maxima
outorgével sazonalmente. Um exemplo de vazdo de
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referéncia é a Qyi0. Outras vazdes de referéncia
podem ser definidas pela estimativa da curva de
permanéncia das vazdes naturais; curva que rela-
ciona cada vazdo a freqiiéncia com que foi igualada
ou ultrapassada no periodo de tempo de observa-
¢oes. Um exemplo é a Qqo, vazdo cuja probabilidade
de superacao é de 90%. Definida a vazdo de refe-
réncia, uma parte dela é outorgada e a outra parte é
destinada a manutencdo dos processos ecolégicos
ou ao atendimento de demandas j4 outorgadas a
jusante.

A vantagem de se usar vazdes de estiagem
é que se obtém maiores garantias de que ndo ocor-
rerdo falhas. No entanto, limita-se bastante a ex-
pansao dos sistemas de uso da dgua pois na maior
parte do tempo as vazdes ocorridas sdo superiores
a vazdo de referéncia. Essa situacdo faz o usuério
ter a impressdo de que substancial volume de dgua
estd sendo desperdicado, ao invés de lhe ser aloca-
do uma vez que ndo se permite que excessos hidri-
cos sobre a vazdo de referéncia sejam utilizados.
Isto tem resultado em criticas ao critério da vazao
referencial e provocado descontentamentos por
parte de usuarios em alguns Estados brasileiros. No
oeste da Bahia, por exemplo, diversas solicitacdes
de aumento dos valores outorgaveis foram reque-
ridas (Silva e Lanna, 1996) ja que os usuédrios perce-
beram que a vazdo do rio é muito superior, na
maior parte do ano, ao valor de referéncia adotado.

Critério da quantidade de falhas pré-
determinadas - Uma alternativa ao critério usual
da vazao de referéncia é o critério da quantidade de
falhas pré-determinadas (ou da vazdo excedente)
onde o conceito de outorga é menos linear que o
anterior. Nesse critério, os usos de agua sao classifi-
cados através de uma ordem de prioridades. Dois
tipos de demanda podem ser considerados priorita-
rios: o abastecimento ptublico e a vazado ecolégica.
Para as demais demandas poderia ser estabelecida
uma ordem de prioridade de tal forma que qual-
quer uma com prioridade menor pudesse ser su-
prida apenas quando, em qualquer secdo fluvial, as
demandas de prioridade imediatamente superior
fossem integralmente atendidas. Isto ndo ocorren-
do, o suprimento a demanda de prioridade inferior
naquela secdo fluvial e nas se¢des de montante
seria reduzido a fim de liberar dgua para atendi-
mento as maiores prioridades. Assim sendo, fixa-se
a quantidade de falhas destinadas para cada cate-
goria de uso da dgua e ndo uma vazao de referén-
cia. Esse critério foi concebido e testado por Pereira

e Lanna (1996) a bacia do rio dos Sinos no Rio
Grande do Sul e comparado com o critério da va-
zdo fixa em Qy1o. O critério da vazdo excedente
apresentou vantagens por permitir um maior uso
das disponibilidades hidricas. Entretanto, apresenta
dificuldades operacionais pois exige um monitora-
mento quantitativo mais freqiiente durante perio-
dos de escassez hidrica, quando alguns usos
outorgados nado poderao ser supridos.

Critérios adotados nas legislacdes estaduais -
Apesar de suas limitagdes, o critério da vazdo de
referéncia tem sido proposto na regulamentagéo da
legislacdo de recursos hidricos de alguns Estados
brasileiros como mostrado a seguir:

¢ Bahia - a Superintendéncia de Recursos Hi-
dricos, 6rgdo gestor, se utiliza do Decreto
Estadual n° 6.296/97 que dispde sobre a
outorga de direito de uso da agua. O artigo
14 desse Decreto dispde que ficam estabele-
cidos, para o somatério das vazdes a serem
outorgadas, os seguintes limites: I) 80% da
vazao de referéncia do manancial, estimada
com base na vazado de 90% de permanéncia
em nivel diario, quando nao houver barra-
mento; II) 80% das vazdes regularizadas
com 90% de garantia, dos lagos naturais ou
de barramentos implantados em mananci-
ais perenes; III) 95% das vazdes regulariza-
das com 90% de garantia, dos lagos natu-
rais ou de barramentos implantados em
mananciais intermitentes;

e Ceard - a Secretaria de Recursos Hidricos
do Ceara se utiliza do Decreto Estadual n°
23.067/94 que define em seu artigo 35 que a
soma dos volumes de dgua outorgada em
uma determinada bacia, ndo poderd exce-
der 9/10 da vazao regularizada anual com
90% de garantia (Qoo). Campos et al. (1997),
entretanto, comentam que os elevados va-
lores dos coeficientes de variacdo dos de-
flavios regidao semi-arida,
provocam uma grande variabilidade nos
valores da Q. Essa vazdo de referéncia
(mesmo que associada a uma probabilidade
de superacdo) nao estima adequadamente a
disponibilidade hidrica dessa regido e
compromete o processo de outorga;

e Paraiba - a Secretaria Extraordinaria do
Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e

anuais, na
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Minerais usa o Decreto Estadual n°
19.260/97 que regulamenta a outorga do
direito de uso dos recursos hidricos. O Ca-
pitulo V desse Decreto dispde sobre os cri-
térios de quantificagdo para a outorga
apresentando artigos referentes ao tema
como: o conceito de vazao disponivel para
calculo da disponibilidade (por quilémetro
de leito regularizavel de curso d’agua) sera
em fungdo do porte do agude (artigo 24); a
soma dos volumes de agua outorgados
numa determinada bacia, ndo podera exce-
der 9/10 da vazao regularizada anual com
90% de garantia (artigo 26); a base quantita-
tiva para a outorga do direito de uso sobre
dguas subterraneas serd considerada a par-
tir de 2.000 1/h (artigo 27);

e Pernambuco - a Secretaria de Recursos Hi-
dricos se utiliza de dois decretos: o Decreto
ne 20.269/97 (que regulamentou a Lei n°
11.417/97 da Politica Estadual de Recursos
Hidricos) e o Decreto n° 20.423/98 (regu-
lamentou a Lei n° 11.427/97 da conserva-
¢do e da protecdo das 4guas subterraneas
em Pernambuco). O Decreto n° 20.269/97
nao define critérios para a vazdo maxima
outorgéavel. O artigo 17 desse Decreto dis-
poe que o 6rgdo gestor definird os volumes
méximos com base nos estudos dos recur-
sos hidricos existentes;

e Rio Grande do Sul - a Secretaria de Estado
de Obras Publicas, Saneamento e Habitagdo
segue o Decreto Estadual n° 37.033/96. O
Decreto evita fixar uma vazao de referéncia
para a outorga, estipulando apenas que os
parametros técnicos que orientardo as ou-
torgas serdo definidos pelo Departamento
de Recursos Hidricos da Secretaria;

e Sdo Paulo - a outorga esta disciplinada nas
Portarias n° 39/86 e 40/86 do Departamen-
to de Aguas e Energia Elétrica (DAEE). As
disposicoes da Lei de Recursos Hidricos do
Estado (Lei n° 7.663/91) que se referem a
outorga foram regulamentadas pelo Decre-
to n° 41.258/96 e pela Portaria DAEE n°
717/96. O artigo 11 desta Portaria dispoe
que o ato de outorga poderé ser revogado,
a qualquer tempo, quando estudos de pla-
nejamento regional de recursos hidricos ou
a defesa do bem publico tornarem necessé-
ria a revisdo da outorga.

EXTERNALIDADES, COBRANCAS E
MERCADOS

A discussdo sobre o uso de instrumentos
econdmicos nas politicas ambientais, nos quais se
incluem a cobranga pelo uso da dgua e o mercado
de dgua, estda fundamentada no conceito de “exter-
nalidade” (Baumol e Oates, 1988). A externalidade
estd associada a uma falha no mecanismo de mer-
cado. Ou seja, o mercado privado ndo é capaz de
fazer a alocagdo eficiente dos recursos, uma vez que
os custos marginais privados sdo diferentes dos custos
marginais sociais e a economia se afasta do “Otimo
de Pareto”. Isso acontece porque, para alguns in-
sumos de producdo inexiste um mercado que a-
proprie o seu custo. E o caso, por exemplo, de uma
indastria que retira 4gua de um rio (ou langa seus
efluentes) sem nada pagar por ela. Essa atitude
impde custos (deseconomias externas) a terceiros, os
quais ndo sdo compensados pela respectiva perda.
Da mesma forma, um agente econdmico poderia
provocar beneficios (economias externas) sem ser re-
munerado por isto.

A Figura 1 mostra a representacdo das cur-
vas de custos marginais privados e sociais. Nela
observa-se que se o agente considera apenas os
seus custos marginais privados (CmgP) e supondo
que haja maximizacdo dos beneficios privados no
nivel de quantidade produzida com prego igual ao
custo marginal privado (Pp=CmgP, ponto A da
Figural), a respectiva quantidade demandada é
Qp. No entanto, os custos marginais sociais (CmgS)
diferem dos custos marginais privados (CmgP) por
uma quantidade igual aos custos marginais exter-
nos (CmgE). O preco eficiente socialmente ocorre
no ponto C da Figura 1 onde Ps = CmgS e o 6timo
social se encontra em Qs. A consideracdo do efeito
externo causa o aumento do preco de Pp para Ps e a
diminui¢do da quantidade consumida de Qp para
Qs. A questdo que se apresenta é: que mecanismos
devem ser aplicados para internalizar estes custos
externos, fazendo com que os agentes passem do
nivel de produgdo Qp para o nivel Qs?

Uma das propostas para a internalizacdo
dos custos externos surgiu no classico artigo de
Ronald Coase “The problem of social cost” (Coase,
1960). O autor propunha resolver a questdo através
da livre negociacdo entre as partes (poluidor e vi-
tima). Esta negociacdo poderia levar a solugdes
eficientes nos problemas de externalidades, dispen-
sando a participagdo governamental, se os direitos
de propriedade estivessem bem estabelecidos e
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Figura 1. Custos marginais privados e sociais (adaptado de Perman et al., 1996).

fossem livremente negociados a custos de transagdo
negligencidveis. Essas idéias ficaram conhecidas
como o “Teorema de Coase”. Como para uma i-
mensa categoria de efeitos externos inexistem as
condicdes para que a negociacdo se concretize de
forma socialmente eficiente, a idéia subjacente ao
Teorema de Coase ndo tem valor prético.

Existem discordancias quanto a considerar
um instrumento como econdmico ou ndo. Uma
classificacdo mais rigida admitiria um instrumento
como econdmico apenas se ele fosse capaz de influ-
ir nos célculos dos custos e beneficios do agente,
alterando o seu comportamento. A Organizacdo
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmicos
(OCDE), com base em seus estudos anteriores, clas-
sifica os instrumentos econémicos em quatro cate-
gorias (OECD, 1997): i) cobranca (por emissodes,
pela utilizacdo dos recursos, pela producdo), ii)
subsidios, iii) mercados de direitos de uso do recur-
so e iv) sistemas de devolugdo de depésitos. A co-
branca e os mercados sdo discutidos a seguir.

COBRANCA PELO USO DA AGUA

Um dos tipos de cobranca, as taxas, passa-
ram a ser conhecidas como “taxas pigouvianas” por
estarem fundamentadas nos conceitos da economia
do bem-estar desenvolvidos por Pigou (1948). Na
década de 20, esse autor ja havia proposto taxar os
poluidores em um valor igual ao custo social exter-
no. A concepgao da cobranca (e dos demais instru-
mentos econdmicos) estda ligada ao Principio
Poluidor-Pagador (PPP) que foi definido e adotado
em 1972 pela OCDE. Mais recentemente (1987), a
Organizagdo ampliou o PPP definindo o Principio
Usudrio-Pagador: o usudrio é compelido a internali-
zar os custos que impde a terceiros ao usar o recur-
so natural. Na Figural, essa internalizacdo
acontece quando se impde ao agente a cobranga de
uma taxa de forma que a quantidade consumida
seja Qs ao preco Ps. Essa cobranga, portanto, seria
igual ao custo externo (representado pela distancia
BC na Figural). A cobranca por bens e servicos
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ambientais é tema bastante discutido na literatura
sendo uma amostra disto os trabalhos de OECD
(1989), OECD (1993), European Environment A-
gency (1996), O’'Riordan (1997) e OECD (1997). As
secOes a seguir discutem a cobranga para o caso
especifico da dgua.

Os usos da agua possiveis de cobranca

Sdo quatro os usos da dgua possiveis de co-
branca:

1. uso da 4gua disponivel no ambiente (dgua
bruta) como fator de produgdo ou bem de
consumo final;

2. uso de servicos de captacdo, regularizacao,
transporte, tratamento e distribuicdo de
dgua (servicos de abastecimento);

3. uso de servicos de coleta, transporte, trata-
mento e destinacdo final de esgotos (servi-
¢os de esgotamento); e

4. uso da agua disponivel no ambiente como
receptor de residuos.

Os usos 2 e 3 sdo comumente cobrados pe-
las companhias de saneamento sob a denominagao
de “tarifas”; o 2, pelas entidades que gerenciam
projetos publicos de irrigacdo. A retirada de agua
bruta (Uso 1), assim como o langamento de efluen-
tes no ambiente (Uso 4), sdo usos historicamente
livres de cobranca na maioria das sociedades.

Os crescentes problemas derivados do uso
excessivo e da degradacdo dos recursos hidricos,
assim como as limita¢des financeiras para os inves-
timentos no setor, tém exigido uma nova postura
no tratamento dos recursos hidricos o que implica
em gerencid-los mais adequadamente (Postel, 1992;
Bhatia et al.,, 1995; Grigg, 1996; Kay et al., 1997;
Simonovic, 1997). Nesse gerenciamento tem-se
sugerido a cobranca dos usos 1 e 4 (Winpenny,
1994; Herrington, 1997; Briscoe, 1997).

A Figura 2 (para a situacdo do abastecimen-
to publico) e a 3 (para o caso de um usuario priva-
do, por exemplo, uma indtstria com captagdo a fio
d’agua ou poco particular) ilustram os usos da &-
gua e as respectivas cobrangas e tarifas.

A determinacao do valor a ser cobrado

Um dos desafios na adog¢do da cobranga
como instrumento de gestdo é definir os valores a

serem cobrados. Trata-se, portanto, de monetarizar
o recurso “agua bruta” incluindo o seu uso para a
diluigdo de efluentes. As dificuldades envolvidas
nesse processo se relacionam com as caracteristicas
singulares que tem a 4gua. Ela é, por exemplo, usa-
da para diversas finalidades e sua quantidade e
qualidade sdo varidveis no tempo e no espago. A-
lém disto, muitas vezes, as informacdes de oferta e
demanda sdo incompletas e as interagdes com os
ecossistemas e com as atividades econdémicas nao
sdo totalmente conhecidas. A defini¢ao do valor a
ser cobrado pelo uso da dgua pode ser analisada
segundo duas grandes abordagens (Baumol e Oa-
tes, 1971; Tietenberg, 1992; Cénepa et al., 1999): a
Anadlise Custo Beneficio (ACB) ou a Andlise Custo
Efetividade (ACE).

Analise Custo Beneficio (ACB) - Nesta Analise
busca-se a valoracdo monetaria dos efeitos desfavo-
raveis (custos) e favoraveis (beneficios) de um em-
preendimento qualquer que oferta um bem
relacionado com a dgua (seja em termos quantitati-
vos ou qualitativos). Assim, ter-se-ia a determina-
¢do do valor econémico da agua através da
construgdo da curva dos beneficios que representa
a curva de disposigdo agregada a pagar da socieda-
de. Existem metodologias concebidas com o objeti-
vo de determinar esta curva, através das quais
pode-se orientar o célculo do valor da cobranca.
Entre essas metodologias estdo os métodos de valo-
racdo monetaria da natureza como o Método do
Valor Contingencial e o Método do Custo de Via-
gem (Tavares et al., 1999).

A referéncia do custo marginal também se
insere na abordagem ACB e é umas das bases de
célculo mais discutidas na definicdo do valor a ser
cobrado pela agua bruta sendo considerada capaz
de promover a eficiéncia econdmica e, eventual-
mente, a ambiental (Winpenny, 1994; Herrington,
1997). Uma das suas variag¢des, o custo marginal de
longo prazo (CmgL) sinaliza ao usuario os custos
futuros dos investimentos no setor. O célculo do
CmgL envolve uma relagdo entre a soma dos custos
associados impostos pelas retiradas de 4agua (ou
tratamento de efluentes) e a soma dos beneficios,
suposta proporcional a agua retirada ou aos efluen-
tes tratados.

Analise Custo Efetividade (ACE) - As objecdes
a ACB, de ordens prética e conceitual, fizeram sur-
gir a ACE cuja primeira formulagdo estd descrita
em Baumol e Oates (1971). Na ACE néo se busca o
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nivel 6timo de utilizacdo do recurso (ou, no caso da
poluicdo, de abatimento) mas o alcance de uma
meta pré-acordada ao menor custo para a socieda-
de. Por exemplo, suponha que o objetivo a ser bus-
cado seja o atendimento ao estabelecido pelo
enquadramento do corpo d’agua, o que se materia-
liza no nivel de abatimento de 70% das emissdes
(ACE na versdo “efetividade fixa”). Tendo-se a
informacdo sobre a curva dos custos, estabelece-se
o valor a ser cobrado por unidade de poluente ver-
tido. Sendo assim, ndo ha a internalizacdo dos cus-
tos externos (como na ACB) mas dos custos de
controle. A ACE também pode ser aplicada na ver-
sdo “custo fixo” onde partindo-se de um certo mon-
tante disponivel para investir no controle da
poluicdo da bacia determina-se que nivel de abati-
mento seria possivel alcancar.

Outras abordagens - Entre outras alternativas
para a determinagdo do valor a ser cobrado estdo o
custo de oportunidade e a formagdo dos mercados
pelo uso do recurso. A abordagem do custo de o-
portunidade ndo é propriamente considerada como
um método de monetarizagdo mas como um con-
ceito (“valor de um recurso em seu melhor uso
alternativo”). Sendo assim, o valor da 4gua é igual
ao beneficio do seu uso na melhor alternativa exis-
tente sob a 6tica econdmica, e que nado é suprida
devido ao esgotamento do recurso. Nesta situacao,
o interesse volta-se totalmente para a eficiéncia
econdmica sob o ponto de vista global. Apesar de
organismos internacionais afirmarem que é neces-
sério considerar o custo de oportunidade como
indicador do valor da escassez da agua para a soci-
edade (World Bank, 1993), o seu célculo ndo é sim-
ples por exigir o conhecimento das alternativas
estruturais e ndo estruturais de oferta de agua e
controle da poluigdo e dos respectivos investimen-
tos. Quanto aos mercados, eles sdo discutidos em
secdo especifica deste artigo.

Cobranca pelo uso da agua no exterior

A cobranga pelo uso da dgua ja é praticada
em alguns paises. Ela recebe a denominacdo de
“Redevance” na Franca, “Charges” na Inglaterra,
“das Wasserpfennig” na Alemanha. Estd prevista
na Lei n° 9.433/97 no Brasil tendo sido chamada
genericamente de “cobranca”. Na Franca e na Ho-
landa, ela é aplicada desde a década de 60. No ini-
cio dos anos 80 foi adotada na Alemanha e no inicio
dos anos 90 na Inglaterra e no México; muitos ou-

tros paises discutem a possibilidade de sua adogao.
A Africa do Sul, por exemplo, estd experimentando
uma reforma no setor hidrico na qual a cobranca
faz parte de um plano de gerenciamento sustenta-
vel dos recursos naturais do pais (South Africa,
1995). No Zimbabwe (Kjeldsen et al., 1999), a apli-
cacdo do principio usudrio-pagador tem sido suge-
rida pelos setores governamentais como etapa
importante para se alcancar a sustentabilidade no
uso do solo e dos recursos hidricos.

Ha grande variacdo nas caracteristicas das
cobrangas praticadas no exterior no que se refere ao
objetivo a ser alcancado, ao destino da receita e a
estrutura que lhe gere (a qual é fun¢do da organiza-
¢do institucional do sistema de gestdo ambiental e
de recursos hidricos do pais). Para os paises do
Projeto Eurowater (“Institutional Mechanisms for
Water Management in the Context of European
Environmental Policies”), por exemplo, a Tabela 6
apresenta os objetivos a serem alcangados na apli-
cacdo da cobranca pelo uso da agua.

E também variével o valor praticado para
a cobranca e a arrecadacdo derivada. Para a Ale-
manha (em Baden-Wurttemberg), por exemplo, a
cobranga pelo uso das dguas subterraneas tem va-
lor superior ao das aguas superficiais. Enquan-
to esta cobranga é de US$0,06/m? independente
do tipo de usudrio, o pagamento que faz o setor
da irrigacdo ao usar manancias superficiais é de
US$ 0,006/ m3. Quanto a arrecadacdo, o sistema de
cobranca holandés, por exemplo, gera uma receita
mais do que o dobro do sistema francés (Smith,
1995).

Cobrancga pelo uso da agua no Brasil

Aspectos legais - Em termos juridicos, um bem é
puablico quando pertence a toda coletividade que
pode ou nao autorizar a sua apropriacdo por agen-
tes privados. No Brasil, a Constituicao Federal de
1988 tornou publicas todas as dguas quando repar-
tiu-as entre a Unido e os Estados (artigos 20 e 26).
Quanto a remuneracdo do uso desse bem, varios
diplomas legais fazem mencao ao tema:

i. Codigo Civil - dispde que o uso comum dos
bens publicos pode ser gratuito ou retribu-
ido conforme as leis da Unido, dos Estados
ou Municipios a cuja administragdo perten-
cerem (artigo 68).
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Tabela 6. Objetivos a serem alcancados com a cobranca pelo uso da dgua nos paises do
Projeto Eurowater (adaptado de Zabel et al., 2000).

Paises Objetivo da cobranca
Retirada de dgua Lancamento de efluentes
financeiro econdmico financeiro econdmico

Alemanha X X X X
Franca X X
Holanda’ X X X
Inglaterra/Gales X X

Portugal? X X X X

1 a cobranga é apenas para aguas subterraneas; 2 legislacdo aprovada em 1994 mas ainda sem implementag&o.

ii.

iii.

iv.

Codigo de Aguas (Decreto Federal n°
24.643 de 10.07.1934) - apresenta texto bas-
tante semelhante ao do Cédigo Civil dis-
pondo que o uso comum das dguas pode
ser gratuito ou retribuido conforme leis e
regulamentos da circunscricdo administra-
tiva a que pertencerem.

Lei n° 6.662 (25.06.79) da Politica Nacional
de Irrigacdo (regulamentada pelo Decreto
n° 89.496/84) - dispde que o uso de aguas
publicas para fins de irrigacao e atividades
decorrentes dependerad de remuneragéo (ar-
tigo 21 da Lei).

Lei n° 6.938 (31.08.1981) da Politica Nacio-
nal do Meio Ambiente - adota os principios
poluidor-pagador e usuario-pagador apli-
cados aos recursos ambientais e inclui entre
estes, os recursos hidricos. A Lei dispde que
a Politica visara a imposicdo, ao poluidor e
ao predador, da obrigacdo de recuperar
e/ou indenizar os danos causados e, ao u-
sudrio, da contribuicdo pela utilizagdo de
recursos ambientais com fins econdmicos
(artigo 4, VII).

. Lei n°7.990 (28.12.1989) - regulamenta o ar-

tigo 20 (pardgrafo 1) da Constituicdo Fede-
ral dispondo sobre a compensagdo
financeira pelo aproveitamento de recursos
hidricos para fins de geragdo de energia
elétrica, justificada pela perda econémica
decorrente da inundacdo. A Lei n° 8.001
(13.03.1990) define os percentuais da distri-
buicdo dessa compensacdo entre os Esta-
dos, Municipios e 6rgdos da administracdo
direta da Unido. Esses percentuais foram
alterados pela Lei n° 9.433 (08.01.1997) e
mais recentemente pela Lei n° 9.933
(24.07.2000) que destina recursos da referi-

Vi.

da compensagao financeira para o setor de
ciéncia e tecnologia.

Lei n° 9.433 (08.01.1997), da Politica e Sis-
tema Nacional de Gerenciamento de Recur-
sos Hidricos - entende a cobranga pelo uso
de recursos hidricos como um dos seus ins-
trumentos de gestao (artigo 5, IV).

vii.Lei n° 9.984 (17.07.2000), da criacdo da

Agéncia Nacional de Aguas - dispde sobre
a cobranga pelo uso de recursos hidricos
em rios de dominio da Unido.

A Lei n° 9.433/97 se utiliza do termo gené-

rico “cobranca pelo uso dos recursos hidricos”. Essa
cobranca (ou “contraprestagdo pela utilizagdo das
dguas publicas”) conforme Pompeu (1997):

ii.

1ii.

ndo configura imposto (ja que este “desti-
na-se a cobrir despesas feitas no interesse
comum, sem ter em conta as vantagens par-
ticulares obtidas pelos contribuintes”);

ndo é taxa (ja que, “nao se estd diante do
exercicio de poder de policia - taxa de poli-
cia - ou da utilizagdo efetiva ou potencial
de servico publico - taxa de servigo”);

ndo é contribuicdo de melhoria (ja que, “i-
nexiste obra publica cujo custo deva ser a-
tribuido a valorizagio de imodveis
beneficiados”).

E assim, segundo o autor, se esta diante de

“preco publico”. Para conceituar “pregos publicos”,
Pompeu (1997) se utiliza da defini¢do de Rui Barbo-
sa Nogueira e Paulo Cabral Nogueira: “sdo parte
das Receitas Originarias, assim denominadas por-
que sua fonte é a exploragdo do patrimoénio ptublico
ou a prestacao de servico publico. Por isso sdao tam-
bém chamadas Receitas Industriais ou Patrimoni-
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ais, porque provenientes da exploragdo de servigos,
bens, empresas ou indastria do préprio Estado”.

A cobranga pelo uso de recursos hidricos,
segundo disposto na Lei n° 9.433/97, deve atender
tanto ao objetivo econdmico como ao financeiro.
Esse ultimo estd explicitamente considerado no
artigo 19, inciso III da Lei que dispde que é objetivo
da cobranga obter recursos financeiros para os pro-
gramas e interevencdes dos planos de recursos
hidricos. O objetivo financeiro também esta presen-
te no artigo 22 da Lei que define que os valores
cobrados deverdo financiar ndo apenas os estudos,
programas, projetos e obras dos planos de recursos
hidricos (I) mas também a implantagdo e custeio
administrativo do Sistema Nacional de Gerencia-
mento (II). O aspecto econdmico é admitido no
artigo 19 que informa que a cobranga intenciona
reconhecer a 4gua como bem econdmico (I) e incen-
tivar a racionalizagdo de seu uso (II). O inciso I
desse artigo dispde, inclusive, que deve ser dado ao
usuario uma indicacdo do real valor da agua. Isto
pode ser interpretado como a cobranca de um valor
que seja indicativo dos custos externos que o uso da
agua esteja provocando.

Conforme a Lei n° 9.984/00, cabe a ANA,
entre outras fungdes, elaborar estudos técnicos para
subsidiar a definicdo (pelo CNRH) dos valores a
serem cobrados pelo uso de recursos hidricos de
dominio da Unido, com base nos mecanismos e
quantitativos sugeridos pelos Comités de Bacia
Hidrograéfica (artigo 3, VI). A Agéncia implementa-
rd (em articulacdo com os Comités) a referida co-
brancga (artigo 3, VIII), arrecadando, distribuindo e
aplicando as receitas daf auferidas (artigo 3, IX).

Estudos de cobranga no Brasil - Nao ha siste-
mas de cobranca implementados no Brasil com
excecdo do caso do Estado do Ceara. O Estado de
Sdo Paulo, no momento em que este texto é escrito,
prepara-se para votar o Projeto de Lei sobre a co-
branca e a ANA devera iniciar, em breve, o proces-
so de cobranca nos rios federais. Apesar da
cobranca pelo uso da 4gua bruta ainda ndo ser uma
prética no pais, antes mesmo da aprovacao da Lei
n° 9.433/97 alguns estudos tedricos ja haviam sido
realizados. Outros estudos encontram-se em de-
senvolvimento, sobretudo naqueles Estados com
sistemas de outorga ja implantados (ou em implan-
tacdo) nos quais os respectivos Conselhos de Recur-
sos Hidricos e o6rgdos gestores buscam pelas
informagdes que possam subsidiar o processo da
aplicacdo do instrumento de cobranca. Podem ser

encontradas, também, contribuicdes no ambito
académico brasileiro sobre o assunto.

Dessa forma, ja é possivel identificar no pa-
is uma razoavel produgdo intelectual sobre o assun-
to podendo ser citados: Lanna (1995), que apresenta
uma reflexdao sobre o custo incremental médio de
oferta de 4gua e a disposi¢do a pagar por agua em
varias regides do Brasil; Kelman (1997), que contex-
tualiza cobranga segundo a Lei n° 9.433/97; Cordei-
ro Netto (1997), que propde uma metodologia para
avaliar o interesse econdmico da vazao ecoldgica;
Thame et al. (1997), que alertam para a necessidade
de implantagdo da cobranga pelo uso da dgua nos
rios Piracicaba, Capivari e Jundiai; Ribeiro e Lanna
(1999), que fazem uma revisdo do estado atual da
cobranca pelo uso da agua no Brasil; Pereira et al.
(1999), que desenvolvem um sistema de apoio a
cobranca pelo uso da 4gua para a Bacia do rio dos
Sinos - RS; Campos e Studart (2000) que analisam o
uso de instrumentos econdémicos na gestdo dos
recursos hidricos do Estado do Ceard; Abreu et al.
(2000) que apresentam o algoritmo “valor” para
calculo do custo da dgua no Ceara.

De forma geral, o objetivo financeiro tem
sido adotado nos estudos sobre cobranca no Brasil.
Na maioria dos casos propde-se que o usudrio in-
dustrial seja mais onerado, o residencial assuma
valores intermedidrios e o agricola seja o menos
cobrado (Ribeiro et al., 1999). Essas proposicdes
estdo sendo feitas muito mais com base no que
acredita-se ser a capacidade de pagamento de cada
um dos usudrios do que em funcdo de considera-
¢des sobre o valor econémico da agua. Valores tipi-
cos que os estudos de cobranca no Brasil tém
indicado variam de R$ 0,005 a 0,06/m?® de agua
bruta captada do manancial (US$ 1,00 = R$ 2,00 em
15/03/2001). Para o caso de lancamento de efluen-
tes (pardametro DBO), por exemplo, os pregos unita-
rios propostos no Estado de Sao Paulo (CRH/SP,
1997) variam de R$ 0,10 a 1,00/ Kg langado.

A pratica da cobranca no Ceara - O Decreto n°
24.264 de 12.11.96 regulamentou a Lei n° 11.996 de
24.07.1992 “na parte referente a cobranga pela utili-
zagdo de recursos hidricos”. Pela legislacdo em
vigor, compete ao Conselho dos Recursos Hidricos
do Ceard (CONERH), propor ao Governador do
Estado critérios e normas sobre a cobranca pelo uso
das dguas. Segundo o artigo 3 do Decreto n° 24.264,
a cobranga é efetuada pela Companhia de Gestdo
dos Recursos Hidricos do Estado do Ceard
(COGERH). Os valores definidos no Decreto sdo
(artigo 7):
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i. R$0,01/m3 consumido pelas concessiona-
rias delegadas de servigo ptublico de abas-
tecimento de dgua potavel;

ii. R$0,60/m3 consumido para usos e usuérios
industriais.

Os valores foram definidos por negociagdo
politica. A negociagio COGERH-CAGECE (respon-
séavel pelo abastecimento de quase todo o Estado)
definiu o valor de R$0,01/m3 a ser pago pela
CAGECE mas transferiu a responsabilidade pela
gestdo dos reservatorios (antes da CAGECE) para a
COGERH. As indtstrias ja pagavam uma tarifa
(pela dgua bruta recebida) em torno de R$ 1,20/ m?3
a CAGECE. No novo acordo, deixaram de pagar
essa tarifa e passaram a ser cobradas no valor de
R$ 0,60/ m3.

O CONERH, posteriormente, com o objeti-
vo de orientar uma politica global de cobranca de-
finiu, entre outros, os seguintes critérios (Gondim,
2000):

i. indastrias: equivalente a 50% do valor da
dgua tratada fornecida pela CAGECE para
o uso industrial de consumo superior a
70 m3/més;

ii. concessiondrias de servico de abastecimen-
to de agua potavel: equivalente a um 1/60
do valor para usos e usudrios industriais re-
ferenciados no item anterior;

iii. irrigacdo, piscicultura e aqtiicultura: valor
estabelecido pelo Comité da Bacia; na au-
séncia do Comité, valor estabelecido pela
COGERH. O valor para a irrigagdo devera
ser, no minimo, equivalente a 1/600 do va-
lor do usudrio industrial de 4gua bruta.

Em 30.12.1999, o Governo do Estado editou
0 Decreto n° 25.721 reajustando os valores da co-
branca para:

i. R$0,012/m3 consumido pelas concessiona-
rias delegadas de servigo ptublico de abas-
tecimento de dgua potavel;

ii. R$0,67/m3 consumido para usos e usuérios
industriais.

Com o objetivo de incluir o custo decorren-
te do consumo de energia elétrica nas estagdes de
bombeamento do Sistema Integrado Metropolitano,
pelo Decreto n° 25.980 de 10.08.00, o valor foi fixado
em R$0,028/m3 a ser cobrado pelo uso da 4gua

bruta das concessionarias de servico publico de
abastecimento de agua potével do referente Siste-
ma. Os valores para a irrigagdo variam entre
R$ 0,004 e R$ 0,02/ms3.

MERCADOS DE DIREITOS DE USO DA
AGUA E DE POLUICAO

O valor da agua é estabelecido através de
um mercado de livre negociacdo sendo seu prego
fixado automaticamente pelas leis de mercado.
Trata-se da formacdo dos chamados “mercado de
direitos de uso da d4gua” e “mercado de direitos de
poluir” considerados por alguns como a forma
mais simples e objetiva de revelar o valor econémi-
co da agua. No mercado de dgua (uso ou poluicdo),
teoricamente, o usuario que promova o uso econo-
mico mais eficiente da d4gua compraria o direito de
uso de outro que o faca com menor eficiéncia (Tho-
bani, 1997; Gustafsson, 1998; Lanoie et al., 1998).

Experiéncias de mercados de direitos de
uso da agua existem no Chile, México, Peru, Esta-
dos Unidos (Holden e Thobani, 1995; Schleyer e
Rosegrant, 1996), Australia (Stringer, 1995), Espa-
nha (apenas nas llhas Candrias, conforme Graifio,
1998), Indonésia (Crane, 1994), Oman (Rahman e
Omezzine, 1996). Uma proposta de solugdo via
mercado para a disputa por dgua entre israelitas e
palestinos é discutida em Becker e Zeitouni (1998).
Mercados de dgua subterraneas existem na India
(Kolvalli e Chicone, 1989).

No oeste dos EUA, o mercado de direitos
de uso da agua foi adotado como forma de estimu-
lar a colonizagao desde o século XIX. O mecanismo
tem sido adotado na transferéncia de dgua da irri-
gacdo para as cidades. Os irrigantes se beneficiam
por obter maior retorno com a venda do que com a
utilizacdo da dgua para a produgdo. Os cidadaos
também sao beneficiados pois podem obter agua a
custos inferiores. O valor médio praticado no Colo-
rado tem sido de US$ 1,73/m?3 (Postel, 1994).

Quanto ao mercado de direitos de poluir,
aquele proposto por Dale (1968), tem sido conside-
rado como uma alternativa criativa para controlar a
poluigdo. Por este mecanismo, o poder ptblico (por
exemplo, o 6rgdo responsavel pelo licenciamento
de atividades potencial ou efetivamente poluido-
ras) estima a carga de poluentes que o corpo recep-
tor comporta com base na sua capacidade de
assimilacdo. A partir dai, emite titulos permitindo o
lancamento de certa carga de poluigdo no meio. A
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soma das “permissdes de poluir” de todos os titu-
los deve ser igual a carga previamente definida
para o corpo em questdo. Os agentes detentores dos
titulos devem compatibilizar suas emissdes com os
titulos de permissdes disponiveis, controlando a-
quelas emissdes ou adquirindo novos titulos. As-
sim, cria-se um mercado de permissdes de poluir ja
que os agentes podem negociar livremente os res-
pectivos titulos.

Para que a alocagdo 6tima seja realizada, se-
ja no mercado de direitos de 4gua ou no de polui-
cdo, entretanto, é necesséario o atendimento a uma
série de condicdes tais como: direitos de proprie-
dade bem definidos; inexisténcia de economias de
escala; grande nimero de participantes comprando
e vendendo com diferentes custos e beneficios;
fatores de produgdo moveis, entre outras. Essas sdo
condicdes de um mercado de concorréncia perfeita
que promove a alocacdo socialmente eficiente de
recursos escassos. Como existem dificuldades no
atendimento dessas condiges, varias sdo as criticas
aos mercados de dgua.

No Chile, por exemplo, Hearne e Easter
(1995) mencionam que os pequenos e médios agri-
cultores do Vale do Limari transferiram seus direi-
tos de proprietarios da terra e da agua para os
grandes exportadores de frutas (multinacionais) a
fim de quitar os seus débitos com essas companhi-
as. Esse caso mostra que, por ser uma ferramenta
essencialmente mercadolégica, em algumas situa-
¢des, o mercado de Adgua necessita de controles
através, por exemplo, de regulamentos. Assim se
evitaria situa¢des indesejaveis como o dominio de
um mercado por parte de um usudrio, garantindo o
respeito as consideragdes de ordem social e ambi-
ental.

Mercado de dgua no Brasil

Em 1854, os usudarios da Fonte Batateira
(Chapada do Araripe) no Cariri do Ceara (sul do
Estado) estabeleceram um sistema de alocagdo de
dgua que ainda se encontra em operacao (Kemper
et al., 1995). Naquela época, os produtores de cana-
de-acticar assinaram um contrato formal e empre-
garam um sistema de medicdo conhecido como a
“telha” - antiga unidade de vazao portuguesa que
corresponde a um volume de 64,3 m3/hora. Os
agricultores da Batateira alocaram as dguas da fon-
te com base nos tamanhos de seus sitios. Dados de
1993 permitem calcular o preco pago pela agua da
Batateira em US$ 0,14/m3.

No Rio Grande do Sul, historicamente, a
dgua de acudes tem sido vendida por particulares a
produtores de arroz, em uma base de 10% da pro-
dugdo (Lanna, 1999). Considerando que esta pode
atingir 110 sacos de 50 kg/hectare plantado, paga-
se pela dgua 11 sacos de arroz/hectare. Sendo o
consumo médio de dgua de 17.500 m3/ha e um
preco médio de US$ 14,50, tem-se o correspondente
valor de US$ 0,009/ m3.

Em Pernambuco, na Regido Metropolitana
do Recife (RMR), observa-se uma intensiva venda
de 4gua, sobretudo, nos periodos de racionamento
do sistema de abastecimento d’dgua, como ocorrido
nos anos de 1998 e 1999. A 4gua é derivada de po-
¢os, explorada por particulares e vendida em car-
ros-pipa ou em pequenos depésitos. O preco médio
encontrado para a venda da dgua no carro-pipa foi
de R$ 5,52/m3 (Ribeiro, 2000).

Essas praticas de comercializar a 4gua en-
contram-se & margem da Constituicdo Brasileira
uma vez que a mesma estabelece que a dgua esta
sob dominio da Unido e dos Estados. Este dominio
é inalienavel e, portanto, apenas a Unido e os Esta-
dos tém atribuic6es de outorgar e cobrar pela agua
no pais. No caso da venda de 4gua na RMR, h&
ineficiéncia econdmica e social (a populagdo subme-
te-se a pagar altos valores, sendo a camada de baixa
renda a mais prejudicada) e ambiental (explora-se o
lengol subterraneo excessivamente).

A BACIA DO RIO PIRAPAMA (PE) E OS
INSTRUMENTOS DE GESTAO

A bacia do rio Pirapama situa-se na costa
oriental do Nordeste brasileiro, na parte sul da
RMR e tem area de 600 km2. A bacia foi identifica-
da, ha alguns anos, como a principal alternativa
para o aumento da oferta de agua para a RMR. O
Pirapama é o manancial mais importante em um
raio de 40 km da cidade do Recife. A entrada do
reservatorio Pirapama na bacia modificard os usos
atuais da d4gua uma vez que exigira maior eficiéncia
por parte dos usuarios localizados na prépria bacia
como por aqueles situados nos limites extra-bacia.
A previsdo é de que 6,33 m3/s sejam regularizados
pela barragem Pirapama, dos quais 5,13 m3/s des-
tinados ao abastecimento puablico da RMR
(CPRH/DFID, 1998a).

A importancia desta bacia para a RMR mo-
tivou a assinatura de convénio entre o Governo do
Estado de Pernambuco e o Governo do Reino Uni-
do, através do qual foi desenvolvido o projeto
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“Planejamento e Gerenciamento Ambiental da Ba-
cia do Pirapama”, conhecido como “Projeto Pira-
pama” (CPRH/DFID, 1998b). O Projeto teve prazo
de execugdo de trés anos (1997 - 2000), envolvendo
uma estratégia multidisciplinar e interinstitucional
para propor diretrizes a fim de minimizar os atuais
e potenciais conflitos relativos ao crescimento eco-
noémico, gerenciamento ambiental e desenvolvi-
mento social na bacia.

Enquadramento dos corpos d’agua

O enquadramento em Pernambuco estd
disposto no Decreto Estadual n° 11.358 de 26.03 de
1986 e foi elaborado a partir da classificacdo de
qualidade de dgua estabelecida pelo Decreto Esta-
dual n° 7.269 de 15.06.1981, com base na Portaria
GM 13 de 15.01.1976 do Ministério do Interior.

A Tabela 7 mostra a correspondéncia entre
as classes de usos preponderantes da Portaria GM
13/76 e da Resolugdo CONAMA n° 020/86. A prin-
cipal diferenca é que a Resolugdo criou uma classe
intermediéria entre a 1 e a 2 da Portaria GM 13/76,
representada pela Classe 1 da Resolucdo CONA-
MA, aumentando com isto para 5 classes as possi-
bilidades de enquadramento das aguas doces.

A Tabela 8 e a Figura 4 mostram as classes
de usos preponderantes para o rio Pirapama e seus
afluentes segundo enquadramento realizado con-
forme Decreto Estadual n° 11.358 /86 (CPRH, 1985).
Analisando o rio Pirapama, trés classes de usos
preponderantes se fazem presentes: Classe 1 (no
trecho a montante da estacdo 2.10), Classe 2 (no
trecho entre a estacdo 2.10 até a estagao 2.50, isto é,
até as proximidades da localiza¢do da futura barra-
gem) e Classe 3 (no trecho a jusante da estagdo
2.50). Sendo que a Classe 1 é a Classe Especial da
Resolugdo CONAMA n° 020/86. A Figura4 tam-
bém indica a localizacdo das estagdes de monitora-
mento de qualidade de &dgua da Companhia
Pernambucana do Meio Ambiente (CPRH), o érgao
ambiental de Pernambuco. Ressalta-se que é neces-
sario que seja feito o “reenquadramento” dos cor-
pos d’dgua desta bacia e demais bacias em
Pernambuco a fim de adequé-lo a Resolugdo CO-
NAMA ne 020/86.

A secdo seguinte apresenta um estudo so-
bre a classificacdo atual das dguas do Pirapama
com a intencdo de verificar se o estabelecido pelo
enquadramento estd sendo obedecido.

Tabela 7. Correspondéncia entre a Portaria GM 13/76 e a
Resolu¢io CONAMA ne 020/86.

Classes da Portaria Classes da Resolucio

GM 13/76 n° 020/86
1 Especial
1
2 2
3 3
4 4

Tabela 8. Enquadramento dos rios da bacia do
Pirapama segundo Decreto Estadual n° 11.358/86
(CPRH, 1985).

Bacia do rio Pirapama Classes
Rio Pirapama:
Da nascente até captagdo do
" 1
Engenho Pitt;
Do Engenho Pitt até Cotonificio ’
José Rufino;
Do Cotonificio José Rufino até 3
sua foz;
Afluentes do Rio Pirapama:
Rio Gurjaud (da nascente até a
. 1
barragem Gurjat);
Riacho Sebastopol (da nascente até 1
sua foz);
Riacho Ubaldinho (da nascente até
~ ) 1
captacdo da Usina Bom Jesus;
Riacho dos Macacos (da nascente até
1
3 km a montante de sua foz);
Rio Cajabussu (da nascente até 1
sua foz);
Riacho Dois Rios (da nascente até 1
sua foz);
Rio Utinga (da nascente até 5
sua foz).

Classificacao da qualidade atual das
aguas do rio Pirapama

O monitoramento da qualidade de &gua
dos rios de Pernambuco é realizado pela CPRH. Ele
teve inicio em 1984 com algumas interrupg¢des. Na
bacia do rio Pirapama eram monitoradas inicial-
mente 16 estagdes de amostragem; em 1991 estas
estagOes foram reduzidas para sete (seis no rio Pi-
rapama e uma no afluente Gurjat). A Figura 4 mos-
tra a localizacdo de tais estagdes na bacia.



Instrumentos Regulatérios e Economicos - Aplicabilidade a Gestao das Aguas e a Bacia do Rio Pirapama, PE

CLASSE 2

THECIFE

DCEANC

ATLANTICD

Figura 4. Enquadramento do rio Pirapama e esta¢oes de monitoramento da qualidade de agua da

CPRH (adaptado de CPRH/DFID, 1998c).

O lancamento de efluentes na bacia do Pi-
rapama pode ser caracterizado em trés grandes
grupos: i) efluentes de origem agroindustrial, ii)
efluentes de origem industrial e iii) langamentos
domeésticos. No primeiro grupo estdo as descargas
de vinhaga diretamente nos cursos d’agua; os resi-
duos da fertirrigacdo com vinhaga que alcancam o
rio; a descarga das dguas de lavagem das usinas de
agtcar e a descarga de dgua quente das destilarias.
No segundo grupo estdo os efluentes da inddstria
quimica, de bebidas, de alimentos. O ultimo grupo
é representado pelos langamentos domésticos ur-
banos e rurais da bacia. A carga total atual langada
pelos setores é em torno de 30 mil ton DBO/ano e a
potencial de 50 mil ton DBO/ano (CPRH/DFID,
1998¢c). O setor agroindustrial é responsavel por
87% e 92%, respectivamente, das cargas atual e
potencial. Estes valores para o setor doméstico sado
de 4% (atual) e 7% (potencial).

Estudo desenvolvido, no &mbito do Projeto
Pirapama, com o objetivo de classificar a qualidade
atual do rio Pirapama adotou o Sistema de Classifi-
cacdo Ecolégica wusado no Reino Unido
(CPRH/DFID, 1998c). Este método se utiliza do
parametro estatistico limite de confianca e conside-
ra que a real qualidade de dgua, no tempo, varia

dentro de uma faixa de limites de confianca estabe-
lecidos. Para a classificagdo do rio Pirapama esco-
lheu-se um nivel de confianca de 95%. Duas
abordagens sdo possiveis em fun¢do do parametro
analisado ser limitado superiormente ou inferior-
mente. Para o caso de pardmetros com limite supe-
rior (caso da DBO, coliformes fecais, nitrato)
assume-se que 95% das observacgbes sdao menores
que o limite de confianga inferior calculado. Para o
caso de pardmetros com limite inferior (por exem-
plo, OD), assume-se que 95% das observacoes sdo
maiores que o limite de confianga superior calcula-
do. O calculo do limite de confianga (superior ou
inferior) de um pardmetro considera a média, o
desvio padrdo e um fator de peso (funcdo do nu-
mero de dados disponiveis). Dependendo do pa-
rametro é ajustada a distribuicdo de probabilidade
normal (caso do OD e nitrato) ou log-normal (DBO
e coliformes fecais). A Tabela 9 mostra os resulta-
dos deste estudo realizado para a série histérica
1990-1996 da CPRH para os parametros DBO, coli-
formes fecais, nitrato e OD para as se¢des da bacia
atualmente monitoradas.

Uma anélise dos dados do monitoramento,
em conjunto com as informagdes sobre os setores
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Tabela 9. Classificagdo atual da 4gua do Rio Pirapama (adaptado de CPRH/DFID, 1998c).

Pardmetro DBO Coliformes Nitrato OD
Limites para a classe 2 pelo Conama n° 020/86 e Decreto Estadual n° 7.269/81
<5mg/l <1.000/100 ml >5mg/l
Se¢des limites de confianga calculados e classe na qual se enquadraria
210 7,85 (= 3) 16.368,80 (> 3) 0,186 (= 2) 5,05 (=2)
2.20 70,06 (> 3) 88.263,81 (> 3) 0,177 (= 2) 0,86 (= 4)
2.30 37,57 (> 3) 48.707,35 (> 3) 0,171 (=2) 2,82 (=4)
2.50 9,75 (=3) 23.732,46 (> 3) 0,123 (=2) 4,05 (=3)
Limites para a classe 3 pelo Conama n° 020/86 e Decreto Estadual n° 7.269/81
<10mg/1 <4.000/100 ml >4mg/l
Secdes limites de confianca calculados
3.68 (Gurjan) 28,45 (> 3) 19.440,60 (> 3) 0,100 (= 2) 2,99 (= 4)
3.75 36,31 (> 3) 80.260,93 (> 3) 0,210 (=2) 0,83 (=4)
3.80 29,80 (> 3) 101.846,67 (> 3) 0,205 (= 2) -

lancadores em cada trecho do rio, permite fazer os
seguintes comentarios sobre a qualidade de agua
em cada estagdo (Figura 4):

Estacdo 2.10 - a DBO apresenta niveis mais
baixos desde 1993. Os coliformes fecais fo-
ram acrescidos ao longo do ano (apenas es-
gotos domeésticos contribuem para esta
estacdo) e ha a diminui¢do dos teores de ni-
trato e fosforo.

Estacdo 2.20 - localiza-se imediatamente a
jusante da maior destilaria de alcool da ba-
cia. A qualidade de dgua é bastante agra-
vada na época da safra onde hd aumento
nos niveis de DBO, fésforo e de temperatu-
ra e decréscimos nos niveis de pH e OD. No
periodo anterior a safra, ha acréscimos nas
quantidades de nitrato em funcdo da apli-
cacgao de fertilizantes.

Estacdo 2.30 - apresenta caracteristicas se-
melhantes a estacdo 2.20 com localizagdo
proxima a outra destilaria e qualidade da
dgua agravada na safra. H4 tendéncia de
crescimento dos niveis de fésforo desde
1993.

Estacdo 2.50 - localiza-se a montante do lo-
cal da futura barragem Pirapama. Ha ten-
déncia de aumento nas quantidades de
coliformes fecais a partir de 1995 (ha con-
tribuicdo de esgotos sanitarios para esta es-
tacdo). Ha grande dispersao para os dados

de OD e DBO; niveis elevados de nitrato
indicando possivel contaminacgdo por ferti-
lizantes e valores para o fésforo acima do
permitido pelo CONAMA n° 020/86
(0,025 mg/1). H4 uma destilaria de alcool
imediatamente a montante desta estagéo.
Estacdo 3.75 - localiza-se apés o Distrito In-
dustrial do Cabo e a &rea urbana do Cabo.
Apresenta tendéncia de niveis mais eleva-
dos de coliformes fecais a partir de 1995. Os
niveis de OD e DBO se mostram em piores
condi¢des para o periodo 1990-1994, o que
pode ser justificado pela estiagem de 1991-
1993. Os teores de foésforo estdo acima do
permitido pela legislacado e existe tendéncia
de acréscimo dos niveis de nitrato que pode
estar correlacionado ao acréscimo de coli-
formes fecais (provenientes dos esgotos da
maior populagdo da bacia).

Estacdo 3.80 - estagdo mais a jusante da ba-
cia. Ela recebe contribui¢des da sub-bacia
Gurjat na qual se localiza uma usina de
agtcar. Cinquenta por cento dos dados de
coliformes fecais e cinquenta e seis por cen-
to dos de DBO se apresentaram, para todo
o periodo analisado, dentro dos limites da
legislagdo CONAMA n° 020/86. Todos os
valores de nitrato estdo dentro dos padrdes
e todos os de fosforo se encontram fora dos
padrdes. As observacdes para os metais
mostram que os valores estdo abaixo dos
limites da legislacao.



Instrumentos Regulatérios e Economicos - Aplicabilidade a Gestao das Aguas e a Bacia do Rio Pirapama, PE

A classificacdo atual da agua do rio Pira-
pama (assim como do afluente Gurjati) mostra que,
com excecdo do nitrato em todas as se¢bes e do OD
na secdo 2.10, todos os outros pardmetros estdo em
desacordo com os padrdes de qualidade para o
corpo receptor estabelecidos pela legislacao, isto &,
estdo em desacordo com o estabelecido pelo en-
quadramento.

Licenciamento ambiental

A CPRH é quem deve praticar o Licencia-
mento na bacia do rio Pirapama. A Lei Estadual n°
11.516 (30.12.1997) dispde sobre o licenciamento
ambiental e infracdes ao meio ambiente. Alguns
dos dispositivos da Lei estdo apresentados na Tabe-
la 10.

Algumas tipologias de empreendimentos e
atividades que dependem de licenciamento ambi-
ental, segundo a Lei n° 11.516/97 sdo: inddustrias,
tratamento/disposicdo de residuos, estagcdes de
tratamento de esgotos, atividade agropecudria,
atividade agricola, utilizagdo de recursos hidricos
(barragens, captagdo de dguas subterraneas, explo-
tagdo de dgua mineral, sistemas de captacdo, trata-
mento e distribuicdo de dgua para abastecimento
publico). Muitas destas tipologias estdo presentes
na bacia do Pirapama. A barragem Pirapama ja
dispde de Relatério de Impacto Ambiental, um pré-
requisito para a aquisicdo do licenciamento ambi-
ental.

Haverd necessidade de grande interacdo
entre a CPRH (6rgdo ambiental) e a Secretaria de
Recursos Hidricos em Pernambuco SRH/PE (6rgao
gestor de recursos hidricos) pois a legislagdo de
recursos hidricos estadual dispde que a outorga
pelo uso da dgua s6 serd emitida apés cumpridas as
exigéncias legais do 6rgdo ambiental (Decretos n°
20.269/97 e n° 20.423/98). Para o caso das dguas
subterrdneas estas licencas sdo (Decreto n°
20.423/98): a de execugdo e a de explotacdo que
correspondem, respectivamente, a de Instalacdo e a
de Operagdo do CONAMA e da Lei n° 11.516/97
(Tabela 10).

Sistema de outorga pelo uso da agua

Nao ha um decreto especifico para a outor-
ga em Pernambuco. Como ja comentado, a SRH/PE
se utiliza de decretos que regulamentaram as leis
de recursos hidricos (Decreto n° 20.269/97 e Decre-

Tabela 10. Dispositivos sobre o Licenciamento
Ambiental em Pernambuco (Lei n°11.516/97).

O que depende de licenciamento pela CPRH?
(artigo 4)

A implantacgdo, ampliagdo e funcionamento do
empreendimento ou atividade potencialmente
causadora de poluigdo ou degradacdo do meio
ambiente.

Que licencas a CPRH expedira? (artigo 5)

I. Licenca Prévia (LP): na etapa preliminar do
planejamento da atividade, contendo requisitos
basicos a serem atendidos nas fases de
localizagdo, instalagdo e operacado, observados
os planos municipais, estaduais ou federais de
uso do solo.

II. Licenga de Instalagdo (LI): autorizando o inicio
da implantagdo, de acordo com as
especifica¢des constantes do Projeto Executivo
aprovado.

III. Licenca de Operacao (LO): autorizando, apods as
verificacdes necessarias, o inicio da atividade
licenciada e o funcionamento de seus
equipamentos de controle, de acordo com o
previsto nas Licencas Prévia e de Instalacdo.

to n° 20.423/98). As modalidades previstas de ou-
torga sdo a concessdo administrativa (dgua destina-
da a uso de utilidade ptblica) e a autorizagdo ad-
ministrativa (4gua destinada a outras finalidades).

O sistema de outorga dos direitos de uso
das 4guas superficiais e subterraneas em Pernam-
buco teve implantagdo iniciada em julho de 1998.
Conforme descrito em Silva et al. (1999), o interes-
sado solicita a outorga e o licenciamento ambiental
na mesma ocasido junto a CPRH. A CPRH envia
copia da documentagdo a SRH/PE para avaliacao
da solicitacdo da outorga. A SRH/PE emite parecer
técnico sobre a disponibilidade hidrica para atender
o pleito. Se o parecer for positivo, o processo é ava-
liado usualmente na CPRH quanto ao licenciamen-
to ambiental. Se forem satisfeitas as exigéncias
ambientais, a Licenca Ambiental é emitida pela
CPRH e o Termo de Outorga pela SRH/PE. Ambos
0os documentos sdo entregues conjuntamente ao
usuério na CPRH. O licenciamento ambiental exige
o recolhimento de taxas pelo interessado mas o
requerimento da outorga esta isento de taxas.

A avaliagdo da disponibilidade hidrica su-
perficial estd sendo baseada em estudos disponiveis
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para a drea em questdo e em documentos como o
Plano Estadual de Recursos Hidricos (Pernambuco,
1998). Na inexisténcia de dados para o local, sdao
geradas informagdes através de simulagdo hidrold-
gica utilizando-se pardmetros calibrados para baci-
as homogéneas. A vazdo maxima outorgavel de
referéncia tem sido a Qg (Silva et al., 1999). Foram
emitidos 781 termos de outorga no Estado (de ju-
lho/98 até janeiro/01) dos quais, 160 referentes as
aguas superficiais e 621 as subterraneas.

O maior ndmero de termos de outorga para
as aguas subterrdneas estd relacionado com o fato
da oferta de agua superficial ter sido diminuida nos
altimos anos no Estado, havendo uma procura
excessiva pelas dguas subterraneas; o que gerou a
necessidade do 6rgdo gestor agilizar o disciplina-
mento desses recursos. O Estudo Hidrogeolégico
da Regido Metropolitana do Recife (Costa et al.,
1998), resultado de um projeto de cooperacao entre
o Canada e Pernambuco, apresenta as informagoes
que subsidiam o sistema de outorga das dguas sub-
terrdneas na regido. Atualmente encontra-se em
desenvolvimento, pela Universidade Federal de
Pernambuco, o Sistema de Informagdes de Aguas
Subterraneas que objetiva apoiar o processo de
gerenciamento dos aqiiiferos da RMR (Cabral et al.,
1999).

Um manual de procedimentos para a ou-
torga encontra-se em desenvolvimento contem-
plando a sistematica ja adotada no Estado
(Pernambuco, 2001). O manual, entre outros aspec-
tos, aborda a questdo dos usos insignificantes cujas
grandezas (vazdes, volumes, carga poluidora, etc.)
consideradas insignificantes deverdo ser objeto de
defini¢do nos Planos de Recursos Hidricos das ba-
cias. Na falta desta definicdo, o manual entende
como “insignificantes” os seguintes valores limites
(Pernambuco, 2001):

i. vazdo - a vazdo média devera ser inferior
ouiguala0,51/s;

ii. volume - para barramentos em rios inter-
mitentes, o volume de acumulac¢do na bacia
hidraulica devera ser inferior ou igual a
200.000 m3.

As captacdes de agua subterranea destina-
das exclusivamente ao usudrio doméstico residen-
cial ou rural, ndo necessitardo de outorga, desde
que observadas quaisquer das seguintes hipéteses:
a profundidade do pogo tubular ou amazonas seja
inferior a 20 metros ou a vazdo captada seja de até
5 m3/dia.

A demanda hidrica total dos usuarios da
bacia do rio Pirapama foi estimada em 10,15 m3/s
(Ribeiro, 2000) j& incluindo a participacdo do reser-
vatério Pirapama. Para esta bacia foram emitidos
11 termos de outorga de dgua superficial e 182 refe-
rentes as dguas subterradneas (este tltimo ntmero
engloba, também, a bacia do Jaboatdo que junto ao
Pirapama constitue a Bacia Grupo Litoraneo 2 - GL
2 - do Estado). A outorga para lancamento de eflu-
entes ainda nao foi instituida na bacia e no Estado.

Cobranga pelo uso da agua

Nao se cobra pelo uso da dgua bruta em
Pernambuco mas ha alguns estudos sobre o assunto
para o Estado (particularmente para a bacia do
Pirapama) e tentativas de iniciar a cobranga.

O estudo de Canedo de Magalhdes (1998)
defendeu a idéia de que o melhor procedimento
para Pernambuco seria implantar imediatamente a
cobranga, por meio de uma tarifa inicial que possi-
bilitasse consolidar minimamente o processo de
gestdo de recursos hidricos, mesmo que néao refle-
tisse o real valor econémico da dgua. Com base
neste estudo, foi aprovado pelo Conselho Estadual
de Recursos Hidricos (por unanimidade) a cobran-
¢a pelo uso da agua, em dezembro de 1998, nas
seguintes condicdes (Silva e Wanderley, 2001):

i. R$0,01/m?3 a ser cobrado do setor de sane-
amento, a vigorar a partir de 01/01/99;

ii. cobranga do setor industrial, a vigorar a
partir de 01/07/99, com valor estabelecido
em estudos a serem desenvolvidos no pri-
meiro semestre de 1999.

Apesar de aprovada, a cobranga ndo foi
implantada até o momento. No inicio de 1999, com
a entrada de novo governo estadual, houve mu-
dancas na estrutura administrativa. Entre as mu-
dancas, a criacdo da Secretaria de Recursos
Hidricos (atual 6rgdo gestor, antiga atribuicdo da
Diretoria de Recursos Hidricos da SECTMA - Secre-
taria de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente). A
nova administacdo decidiu nao ser estratégico ini-
ciar a cobranga pelo uso da agua.

Em outro momento, e em decorréncia da
severa estiagem 1998/1999, com a criagdo do mer-
cado de 4gua vendida em carro-pipa na RMR, cogi-
tou-se, novamente, o inicio da cobranga. A cobranca
seria praticada, entdo, para as empresas de comer-
cializacdo da dgua. Até o momento, esta cobranca
nao foi iniciada.
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Quanto a bacia do rio Pirapama, ela é a a-
nica em Pernambuco a dispor de estudos especifi-
cos de cobranca. O estudo de Carrera-Fernandez
(1999) tem por base metodologia apoiada na teoria
do “second best”. Considera-se, segundo a teoria,
que o uso mais eficiente do recurso é obtido através
de uma politica que maximize a diferenca entre os
beneficios e custos sociais e minimize os impactos
distributivos na economia. No estudo de Ribeiro
(2000), estimativas do custo de oportunidade para a
bacia do rio Pirapama foram realizadas com o obje-
tivo de subsidiar a determinag¢do do valor a ser
cobrado pelo uso da dgua. Estas estimativas estdo
discutidas a seguir.

Sob o ponto de vista da implantagdo da co-
branga no Pirapama, a Cdmara Técnica de Cobran-
ca do Comité da Bacia estd realizando trabalhos
para analisar possiveis valores a serem cobrados.

Cobranga com base no custo de oportunidade
- Neste estudo (Ribeiro, 2000), o custo de oportuni-
dade foi estimado como o valor adicional que o
usudrio teria que gastar para obter dgua de uma
outra alternativa de suprimento (a mais barata en-
tre as disponiveis) que ndo a atual. Ou seja, este
gasto é o dispéndio a mais que faz o usudrio per-
manecer indiferente entre continuar a captar a dgua
através da fonte atual ou buscar uma outra alterna-
tiva que possibilite o seu abastecimento. Note-se
que ndo se admite a hipétese de que o usudrio cesse
0 consumo e arque com as suas perdas econdmicas
(ou com a insatisfagdo da caréncia de agua), o que
seria outra alternativa de estimativa do custo de
oportunidade. Supde-se, portanto, que sempre sera
mais barato buscar outra fonte de suprimento do
que o valor econdémico da privagdo do uso da dgua.
Em termos econdmicos mais precisos, a disposicao
a pagar pelo uso da agua é no maximo igual ao
custo da segunda melhor alternativa em obté-la.

A bacia do rio Pirapama ja abastece a parte
sul da RMR através do reservatério Gurjau
(1,00 m3/s). Com a construcao da barragem Pira-
pama, 5,13 m3/s adicionais serdo destinados para a
RMR. Para calcular o custo de oportunidade “apro-
ximado” da dgua para esses usudrios verificou-se:

i. a alternativa atual de suprimento de agua e
0 seu custo; e

ii. as outras alternativas que estariam dispo-
niveis na auséncia da alternativa atual e os
seus respectivos custos.

Em épocas normais, isto é, sem raciona-
mento, os usuarios da RMR se utilizam do servigo

de abastecimento da COMPESA (Companhia Per-
nambucana de Saneamento) que cobra, em média,
R$ 0,65/m3 pelo fornecimento da agua. No caso de
uma interrupgdo do servico de abastecimento por
parte da Companhia, os usuarios do sistema teriam
duas outras alternativas para suprimento:

i. a perfuracdo de pogos; e
ii. o abastecimento via carros-pipa.

Para obter os custos médios para as duas
fontes de suprimento foram realizadas entrevistas e
pesquisa telefoénica junto as empresas perfuradoras
de pogos na RMR, as empresas fornecedoras de
dgua através de carro-pipa e aos usudrios da agua.
Como a RMR estava submetida, na época das en-
trevistas, a um severo racionamento de agua no
sistema de abastecimento, os custos obtidos repre-
sentam a situacdo na qual a dgua teria o seu maior
valor de mercado.

Identificou-se que a dgua do carro-pipa é
comprada pela populacao de classe média e rica da
RMR assim como pelo setor industrial e pelo setor
de prestacao de servicos como a hotelaria. A agua é
derivada de pocos explorados por particulares.
Dados de janeiro de 1999 apresentam o custo médio
de R$ 5,52/m3 para a dgua vendida em carro-pipa.
A populagdo de baixa renda, sem condicdes eco-
nomicas ou de armazenamento para usar esta al-
ternativa de comprar dgua, digamos, “no atacado”,
tem pago precos superiores ao comprar agua no
“varejo”. A agua vendida para os mais pobres é
disponibilizada em pequenos reservatérios geral-
mente de 18 litros. Um exemplo observado nesta
pesquisa encontrou um preco de R$2,77/m3, sem
inclusdo do transporte. Incluindo-se o transporte
este valor chega a R$16,67/m3 que é mais que o
dobro do preco maximo pago pelos que podem
comprar a agua de um carro-pipa (que é de
R$ 8,13/m3).

Quanto a alternativa de perfuragdo de po-
¢o, ela tem sido buscada principalmente por edifi-
cios residenciais e o setor de hotelaria da RMR. A
pesquisa realizada com moradores de alguns edifi-
cios permite concluir que ha uma disposicdo expli-
cita por parte destes de se tornarem independentes
do servigo prestado pela COMPESA. Dois princi-
pais motivos podem ser identificados para essa
atitude: a certeza da garantia de suprimento de
dgua e a reducdo do pagamento da conta de agua a
COMPESA, uma vez que o imével passaria a pagar,
apenas, a tarifa minima por estar conectado a rede
de abastecimento publico. Observa-se, adicional-
mente, que o Decreto n° 20.423/98 isenta de co-
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branca os usuérios da dgua subterrdnea para con-
sumo residencial. A pesquisa realizada junto as
empresas de perfuragdo de pogos na RMR forneceu
custos de captacdo segundo a profundidade do
poco. O valor de R$1,10/m? foi estimado como o
custo médio de captagdo de dgua potavel subterra-
nea para a RMR.

Admitindo as duas alternativas “carro-
pipa” e “perfuracdo de pogo”, a mais barata delas
(poco) é utilizada para calculo do custo de oportu-
nidade (“aproximado”). Esse custo é de R$ 0,45/ m?3
(custo da alternativa de suprimento via pogo parti-
cular, que é de R$ 1,10/ m3; diminuido do custo da
alternativa de suprimento através da COMPESA,
que é de R$ 0,65/m3). Esse valor representa o bene-
ficio que o usuario obtém se tiver seu abastecimen-
to suprido pela COMPESA.

Considerando a agua a ser disponiblizada
para a RMR a partir da bacia do rio Pirapama e um
sistema de cobranca para os usudrios do abasteci-
mento publico daquela Regido com base no custo
de oportunidade (estimado em R$ 0,45/m3), o valor
total a ser arrecadado pelo sistema de cobranca
seria de R$86.992.056,00/ano. Isto representaria
um pagamento per capita pela dgua bruta de
R$ 33,00/ hab/ano.

Considerando o valor de R$ 0,45/ m3, entdo
estimado como o custo de oportunidade e proposto
como cobranga pelo uso da dgua bruta, o valor total
a ser pago pelo usudrio por cada metro ctibico con-
sumido (tarifa de R$0,65/m® + cobranca de
R$ 0,45/m5) representa um acréscimo de 70% do
valor da tarifa da Companhia. Pelo sistema tarifario
da COMPESA, um usuéario com consumo mensal
de 30 m® paga uma conta de d4gua de R$ 26,00/ més.
A conta mensal deste usuario estaria acrescida em
50% se for cobrado o valor R$ 0,45/ m?3 pelo uso da
agua bruta. Para alguns usudrios, estes acréscimos
podem indicar grandes impactos.

DISCUSSAO
Instrumentos regulatérios

A Tabela 11 expde os mecanismos regulaté-
rios de gestdo analisados neste artigo: enquadra-
mento, licenciamento e outorga. Uma anélise da
tabela permite concluir que os aspectos qualitati-
vos, incluindo o lancamento de efluentes, j& vinham
sendo considerados no enquadramento e no licen-
ciamento mas que a captagdo de agua bruta (seja
superficial ou subterrdnea) ainda ndo havia sido
contemplada. A outorga da captagdo de dgua cria,

portanto, a possibilidade de serem estabelecidos o
que se poderia chamar de “padrdes de retiradas de
dgua” (a semelhanca dos padrdes de efluentes). As
retiradas em uma bacia hidrografica (ou trecho de
um rio) devem ser de tal forma que ndo confiram
“padroes de quantidade” indesejaveis ao meio hi-
drico (a semelhanga dos padrdes de qualidade). A
definicdo da meta de quantidade desejavel deve ser
acordada no dmbito do Comité da Bacia em ques-
tao.

Quanto aos aspectos “empreendimentos” e
“obras ou servicos”, apresentados na Tabela 11,
observa-se que a legislacao de recursos hidricos em
varios Estados brasileiros exige a outorga para a
execucdo de obras ou servicos que possa alterar o
regime, a quantidade e a qualidade desses recursos
(esse dispositivo é encontrado, entre outros, no
Decreto n° 41.258/96 do Estado de Sao Paulo; no
Decreto n° 6.296/97 da Bahia; no Decreto n°
20.269/97 de Pernambuco). A legislagdo de recur-
sos hidricos, ao exigir esta outorga, reforca a legis-
lagdo ambiental que ja dispunha sobre estes
aspectos exigindo o licenciamento ambiental.

Quanto a outorga de diluigdo, conforme
disposta no PL n° 1616, tem-se mais um procedi-
mento visando o alcance de metas qualitativas na
bacia hidrografica. O usuério de recursos hidricos
passa a estar sujeito a trés tipos de licencas: a licen-
¢a ambiental e as outorgas das vazdes de captagdo e
de diluicao (ou de langamento de efluentes, se esta
for a opgao selecionada pelo sistema de gestao).

A situagdo em Pernambuco e bacia do rio
Pirapama nédo difere da ja analisada em itens ante-
riores desta secdo. Entre os usos sujeitos a outorga
pelo poder ptblico incluem-se o lancamento em
corpo d’agua de esgotos e demais residuos liqui-
dos, tratados ou ndo, com o fim de sua diluicdo,
transporte ou disposicdo final (Decreto n°
20.269/97, artigo 9, III). No que se refere ao lanca-
mento de efluentes, além da nova outorga exigida
pela legislacdo de recursos hidricos, os usudrios ja
estdo submetidos ao instrumento de licenciamento
ambiental. O mesmo acontece com a outorga para a
implantacdao de empreendimentos que demandem
a utilizacdo de recursos hidricos e a execucdo de
obras ou servicos que alterem o regime, quantidade
ou qualidade dos mesmos (respectivamente incisos
VI e VII, artigo 9 do Decreto n° 20.269/97), aspecto
ja considerado na legislacdo estadual que dispde
sobre o licenciamento ambiental (Lei n° 11.516/97).

Como mostrado neste artigo, a qualidade
atual das aguas do rio Pirapama encontra-se em
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Tabela 11. Controle das atividades relacionadas a recursos hidricos no Brasil segundo dispositivos da
legislacdo de recursos hidricos (Lei n° 9.433/97 e respectivas estaduais) e da legislacao
ambiental (Lei n° 6.938/81, Resolucoes CONAMA e respectivas estaduais).

Aspectos Instrumentos de gestdo

Enquadramento Licenciamento QOutorga
Captagdo de agua’ X
Lancamento de efluentes X X X
Empreendimentos X X
Obras ou servigos X X

1 pode incluir a vazdo para diluicao de efluentes, se adotada a abordagem do Projeto de Lei Federal n© 1616 de 1999.

desacordo com o estabelecido pelo enquadramento.
Situagdo que poderia ter sido evitada caso os meca-
nismos de gestdo ambiental (como licenciamento e
enquadramento), ja implantados em Pernambuco,
estivessem sendo criteriosamente aplicados. Entre-
tanto, as dificuldades de fiscalizacdo e monitora-
mento por parte do 6rgdo ambiental tém impedido
o alcance das metas ambientais nas bacias hidrogra-
ficas do Estado.

O controle da degradagdo ambiental no
Brasil (incluindo a degradacdo hidrica) é incum-
béncia do 6rgdo ambiental (através, por exemplo,
da exigéncia de estudos de impacto ambiental,
estabelecimento do enquadramento dos corpos
d’agua e da emissdo do licenciamento ambiental).
Como o novo modelo de gestdo de recursos hidri-
cos propde instrumentos para disciplinar tanto os
aspectos quantitativos quanto os qualitativos, sera
preciso definir as parcerias necessarias entre o 6r-
gdo ambiental e o 6rgao gestor de recursos hidricos
- 0 que pode incluir uma apropriacado, por parte do
6rgdo gestor de recursos hidricos, de atribuigdes do
6rgao ambiental. Esta apropriagdo, inclusive, ja esta
sendo prevista pelo PL n° 1616 de 1999. No artigo
13, paragrafo 1 do PL dispde-se que a concentragdo
méxima de cada indicador de poluicdo sera “esta-
belecida pelo Comité de Bacia Hidrografica ou, na
falta deste, pelo poder outorgante”.

Instrumentos econdmicos

As reflexoes realizadas durante este estudo
permitem categorizar a cobranga pelo uso da agua
em quatro grandes grupos:

i. cobranga como instrumento financeiro para
recuperagdo dos custos de operagdo, manu-
tencdo e investimentos das obras de expan-
sdo da oferta e controle da poluicao;

ii. cobranga como mecanismo financeiro (isto
é, arrecadatorio) para viabilizar os progra-
mas dos planos de recursos hidricos inclu-
indo o financiamento do sistema de gestdo
de recursos hidricos;

iii. cobranca como instrumento econdémico
(sem criacdo de mercado) visando interna-
lizar as externalidades e reservando a dgua
para os mais eficientes;

iv. cobranca como mecanismo econdmico com
valor da dgua negociado em um mercado
de direitos de uso.

Os itens i e ii anteriores estdo associados
aos objetivos financeiros e os iii e iv, aos econdmi-
cos. Uma andélise dos estudos de cobranca no Brasil
e da pratica no Ceard (com exce¢do do mercado de
dgua no Cariri desse Estado) mostra que apenas o
objetivo financeiro estd sendo atendido de forma
explicita e, portanto, contribuicdes a eficiéncia eco-
noémica e ambiental apenas existirdo como efeitos
colaterais.

Os valores de cobranga propostos nos estu-
dos brasileiros sdo de uma ordem tal que, na maio-
ria dos casos, ndo afetariam as quantidades
consumidas/lancadas dos usuarios. Isto acontece
pois a cobranga tem sido vista como um mecanismo
financeiro o que pode ser justificado porque: i) ha
grande dificuldade em se valorar a 4gua segundo a
otica econ6mica - que exige o conhecimento da
curva de disposicdo a pagar (seja no lado da capta-
¢do ou do lancamento de descargas) e ii) procura-se
viabilizar politicamente a introducdo da cobranca
fazendo com que o usudrio de dgua ndo seja signifi-
cativamente afetado em seus custos.

O aperfeicoamento do sistema no pais po-
dera fazer com que, gradativamente, consideracoes
econdmicas sejam incluidas nas analises e a cobran-
¢a seja mecanismo para gerenciar a oferta e a de-
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manda e ndo apenas para recuperar custos ou fi-
nanciar investimentos. A maior adogdo de aspectos
econdmicos no célculo da cobranga podera trazer
como conseqiiéncia a retracdo de uso, diminuindo
as receitas geradas. Havendo retracdo, entretanto,
os conflitos pelo uso da dgua estariam minimizados
e as necessidades de investimentos reduzidas. En-
tretanto, mesmo que valores mais “perfeitos” sejam
estabelecidos para a cobranga, eles ndo representam
a Unica condicdo para a inducdo da racionalizacdo
de uso. Um harmonioso sistema (licencas + outor-
gas + cobranca) deve ser buscado.

A estimativa do custo de oportunidade na
bacia do Rio Pirapama, apesar de ter sido uma ten-
tativa de refletir o valor econdmico da dgua (item iii
da relagdo anterior), apresentou uma série de difi-
culdades por exigir informagGes precisas sobre as
demandas, todas as alternativas para supri-las e
respectivos custos, incluindo os custos ambientais.
O calculo do custo de oportunidade foi, entdo, rea-
lizado através de “aproximagdes” por ndo ter sido
possivel a obtencdo dos custos de todas as alterna-
tivas factiveis para cada usuaério.

Os impactos que um sistema de cobranca
com base no custo de oportunidade poderia causar
nos usuarios sao consideraveis (como verificado no
exemplo do Pirapama), podendo inviabilizar a a-
plicacdo da cobranca por desrespeitar a capacidade
de pagamento de alguns usudrios. Isto alerta para o
fato de que metodologias que priorizam integral-
mente a 6tica econdmica podem ndo ser aplicaveis
no contexto brasileiro.

No Ceard, apesar de se cobrar pelo uso da
agua, ndo se cobra o seu valor econdmico. Desta
forma, ndo estdo sendo internalizados os custos
externos do uso do recurso. A cobranca cearense
(inclusive chamada de “tarifa” nos decretos que a
regulamentam) tem por objetivo ressarcir a
COGERH pela prestacdo dos servicos de sua
responsabilidade. Inicialmente foram cobrados os
setores de abastecimento ptuiblico e o industrial, de
mais facil identificacdo e de maior capacidade de
pagamento. O setor da irrigagdo entrou no proces-
so, apenas posteriormente, pagando os menores
valores e confirmando ser o setor mais problemati-
co nesta questao.

Quanto aos mercados de direitos de uso de
agua, embora ndo fagam parte das alternativas ofe-
recidas pela Constitu¢do Brasileira, “Bancos de
Agua” poderdo ser “aproximagdes” de um merca-
do, facultando a realocacdo eficiente da dgua. Estes
Bancos, constituidos pelo poder publico, interme-

diariam o processo de transferéncia sazonal ou
permanente de direitos de uso de dgua entre usua-
rios que estejam dispostos a pagar pelo uso e a
receber pela reducdo de uso da dgua. Desta forma,
as transacOes entre as partes privadas seriam apro-
vadas pelo Estado, permitindo a transferéncia de
outorgas (mediante pagamento) sem alterar o do-
minio puablico da dgua.
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Regulatory and Economic Instruments:
Applicability to Water Management and to
the Pirapama River Basin, Pernambuco,
Brazil

ABSTRACT

Regulatory and economic instruments as
mechanisms to support water resources management are
discussed in this paper. The requlatory group studies the
classification of water bodies according to their main
uses, environmental licenses and the concession of water
use rights. The economic group discusses charging for
water use and markets for user and pollution rights. The
paper studies the application of these instruments to
Pirapama River Basin in the Metropolitan Region of
Recife (Brazil). The study concludes that the joint use of
such instruments may help both in the quantitative and
qualitive management of water resources. However, it
requires cooperation between environmental and water
resources institutions in order to clearly define their
legal and administrative functions.

Keywords: regulatory instruments; environ-
mental policies; water resources management.



