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UTILIZANDO CRITERIOS ECONOMICOS PARA A VALORIZACAO DA AGUA
Ronaldo Seroa da Motta®

Resumo - Este documento objetiva, primeiro, revisar e analisar os critérios econdmicos da cobranga
e criacdo de mercado de recursos naturais, em particular da agua, no seu novo contexto legal das
recentes leis de recursos hidricos do pais. Segundo, analisar as experiéncias internacionais para
subsidiar uma avaliacdo das propostas de cobranca desenvolvidas no Brasil que, nem sempre, expli-
citam suas justificativas e implicagbes econdmicas.

1-INTRODUGCAO

A gestdo dos recursos hidricos (RH) no Brasil inicia uma nova fase com a aprovagdo da Lei
9.433 da Politica Nacional de Recursos Hidricos em janeiro de 1997. Além desta lei nacional, outros
12 estados também promulgaram legislagcées semelhantes. Quatro principios desta lei sdo respons &-
veis por tal alteracdo de padrdo: a gestdo por bacia, a unicidade da outorga, a exigéncia de um plano
de gestdo e o instrumento de cobranca. Todas essas legislagdes encontram-se na fase de regula-
mentacao, durante a qual os critérios de implementacao desses instrumentos serdo definidos.

A gestéao por bacia reconhece que o uso da agua é mdltiplo, excludente e gera externalidades
e, portanto, a bacia representa o mercado de agua onde seus usuarios interagem. A unicidade da
outorga permite uma melhor definicdo e garantia de direitos de uso da agua. O plano de gestao intro-
duz os elementos de disponibilidade e demanda do recurso no tempo. E por fim, a cobranca que de-
termina diretamente um preco para a agua.

Note que a descricdo acima das caracteristicas da nova lei esta estritamente associada a
uma visdo econdmica da agua. Tal percepgdo ndo é fortuita, pois a propria lei reconhece, explicita-
mente, que a agua tem um valor econdmico e o instrumento de cobranca almeja a racionalizagao do
seu uso. A transformacédo desse valor em um prego, isto é, na cobranga, é o tema deste artigo. Ela
depende dos critérios econdémicos adotados na determinacdo dos valores da cobranga e da criacao
de mercado para o uso da éguaz.

2 - OS PRINCIPIOS ECONOMICOS DA COBRANCA DA AGUA

A cobranca da agua é um prego sobre o uso da 4gua. Esta é também a base do chamado
principio do poluidor-usuario pagador.~ Este uso, por sua vez, pode se realizar por quantidade ou
qualidade, tal como esta reconhecido na nova gestao de recursos hidricos no pais (NGRH).

Do ponto de vista econdmico, a cobranca da agua deve atentar para dois objetivos: o de f-
nanciamento da gestdo de RH e o de reducdo das externalidades ambientais negativas. Conforme
veremos a seguir, pregcos 6timos para o financiamento da gestdo de recursos hidricos podem néo
representar necessariamente os pre¢cos adequados para atendimento de objetivos ambientais e vice-
versa. Mais ainda, a criagdo de mercados de direitos comercializaveis, em certos casos especiais,
pode ser mais eficiente que a cobranca,

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

2.1 - Cobranca da agua para financiamento

Note que o aumento do consumo de um bem, como, por exemplo, a agua (em quantidade ou
qualidade), realizado por um usuario B (individuo ou firma), pode ou nédo reduzir o consumo de outro
usuario A. Por exemplo, dentro dos limites da disponibilidade ou qualidade hidrica, o consumo de B
nao rivaliza com o de A. Nestes casos, para a sociedade, o aumento de consumo de B ndo gera um
custo social.

Como a 4gua é um bem renovavel, ndo ocorre também nenhum aumento do seu custo de
oferta. Em jargdo econdmico, equivale dizer que o custo marginal (custo da unidade adicional) do
consumo de B é zero, embora gere um beneficio marginal positivo para B. A cobranca pelo uso da
agua, nestes casos de nao-rivalidade, pode reduzir a eficiéncia econémica, pois frente a essa -
branga um consumo, que ndo aumenta o custo social e gera beneficios positivos, poderia ser exclui-

' IPEA, Coordenador de Estudos do Meio Ambiente, Av. Pres. Antonio Carlos 51, 17 andar, Rio de
Janeiro, RJ, 20020-010, Email: seroa@ipea.gov.br.

% Este artigo € uma parte resumida de Seroa da Motta (1998a).

® Neste contexto da cobranca, este principio se refere a pagamentos ex-ante ao fato gerador, enquan-
to nas situacdes de litigios judiciais é aplicado para pagamentos ex-post na forma, por exemplo, de
indenizagoes.
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do e, portanto, impediria niveis 6timos de alocacédo de dgua por usuario.

Conforme sera discutido a seguir, nem sempre 0 usuario esta disposto a revelar o valor dos
seus beneficios e, assim, principalmente no caso da dgua, o consumo de um usuario acaba afetando
a disponibilidade do recurso para outro usuario. Mais ainda, a cobran¢a pelo uso pode ser necesséria
para o financiamento da gestéo e provisdo do recurso.

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

2.1.1 - Precos 6timos para financiamento.

Note que o custo de um aumento de consumo pode ser zero (custo marginal igual a zero),
mas existem custos fixos para manter o servi¢o de provisdo do recurso. No caso da agua, seriam, por
exemplo, os custos de gestdo e obras de manutencdo. Logo, uma cobranca tera de existir sendo a
provisdo do bem é reduzida com a excluséo de varios usuérios com beneficios marginais positivos. O
principio econdmico para tal cobranga é a sua equivaléncia ao beneficio marginal do consumo de
agua de cada usuario. Observando o Grafico 1, o nivel 6timo de provisdo do recurso, nesse caso,
seria dado aquele em que o custo marginal da provisdo (C’mg) é igual ao somatério dos beneficios
marginais dos usuarios (Bmg = Blmg + ...+ B"mg). Assim, o custo social se iguala ao beneficio social,
tal como indica o ponto Q* no Grafico 1 que determina o nivel étimo de consumo.

Esse beneficio seria dado pela taxa marginal de substituicdo do consumo de agua por outros
bens. Tal taxa apenas revela quanto vale a agua em relagcdo a outros bens da economia que séo
consumidos pelo usuario e, portanto, revela sua disposicdo de pagar pela agua. O consumo da agua
tanto pode ser um insumo da funcdo de producdo de um produtor quanto um bem de consumo direto
da funcao de utilidade de um individuo (ver Apéndice Técnico).

Para os usuarios produtores (firmas) de um bem z com uma fun¢éo de producgéo F e preco p;,
essa cobranga (C,q) seria revelada pelo valor da produtividade marginal da agua como insumo (A)
para o usuario i da seguinte forma:

Ciui=pz TF/TA 1)

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

Cyqi = TU / A = DAP (2
O valor da DAP seria, entdo, uma medida do ganho de bem-estar pelo uso da agua.

2.1.2 - Pregos publicos.

A situacéo anterior é uma caracterizacao da provisdo de um bem publico, cujo consumo é
ndo-rival e o estado € o monopolista provedor deste bem. Com tal regra de pre¢os a sociedade ma-
ximiza os beneficios do uso da agua ao alocar o recurso de acordo com seu retorno econdmico para
cada usuario. Todavia, € muito dificil identificar para cada usuario o seu beneficio marginal do con-
sumo. Mas, como este consumo tem que ser também nao-excludente daqueles usudarios com benefi-
cio marginal positivo, existe um incentivo para o caronista (free rider), ou seja, alguns individuos irao
esconder suas verdadeiras disposi¢cdes a pagar pelo bem para pagarem menos ou hada pelo seu
consumo. Dessa forma, a provisédo do recurso é subétima na medida em que as receitas arrecadadas
ndo permitirdo cobrir os custos da proviséo.



SIMPOSIO INTERNACIONAL SOBRE GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS.
Gramado, RS, de 5 a8 de Outubro de 1998

Grafico 1
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Entretanto, devemos observar que o consumo de agua € ndo-rival somente até certo ponto,
isto é, acima de um certo nivel de consumo ocorrerd um “congestionamento” que resultara em racio-
namento. Agora o consumo de B afeta o consumo de A e, portanto, a alocacdo da escassez tem de
seguir um critério de eficiéncia. Nesse caso, os custos marginais de expansdo (C‘'mg) tém de ser
adicionados aos custos de provisdo (C°mg) e o novo consumo 6timo seria o ponto Q** no Gréficol.
Note que Q** representa o somatério das quantidades 6timas de cada usuario.

Mesmo que haja a possibilidade de eliminar os caronistas, ha que se admitir que o consumo
é possivel de ser medido para, assim, ser cobrado. Dai a recomendacdo de que certos bens publicos
tém de ser financiados pelo Tesouro, isto &, pelo contribuinte em geral mediante impostos sem qual-
quer relagcdo com o nivel de consumo individual.*

Uma outra forma de resolver tal tendéncia de subotimiza¢éo € determinar pregos que maxi-
mizem o bem-estar gerado pelo consumo de agua dada a restricdo de que a receita marginal deve se
igualar as necessidades de financiamento da provisdo e expanséo. Esses pregos (Cyq) sdo iguais ao
custo marginal de provisdo e expansao mais uma parcela diferenciada por usuario que é proporcional
(b) ao inverso da elasticidade de demanda (E;) de cada usuario i da seguinte forma:

C2qi - Cmg/Czqi =b/ E; (3)

Assim, usuarios com demanda menos elasticas pagam mais que aqueles com demanda mais
elastica (ver Apéndice Técnico). Esta tem sido a regra basica de precificagcdo de bens publicos, ou
regra de Ramsey,5 quando estes ndo sao financiados diretamente pelo Tesouro.

Note que tal regra poderia ser também aplicada ao consumo por qualidade no qual a deman-
da do usuéario por servigos de despoluicdo seria dada pela sua curva de custo de controle de polui-
¢do, ou seja, a disposicdo a pagar seria dada pelos custos de controle. Todavia, conforme sera visto
adiante, no caso de externalidades, além das necessidades de receita, existe um objetivo ambiental a
ser atendido.

2.1.3 - As limitag6es no caso da agua.
Note que no caso da provisdo de 4gua existem problemas adicionais para a precificacéo.

* Estes s30 os casos classicos da seguranc¢a nacional ou dos faréis de mar.
® Derivada inicialmente por Frank Ramsey em 1927. Ver, por exemplo, Starret (1988) e Atkinson
(1980).
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Conflito setorial: geralmente a industria e a agricultura apresentam elasticidades-pre¢co maiores
do que os usuarios urbanos devido as opc¢des tecnoldgicas de suas fungdes de producdo. Nesses
casos, com 0 uso da regra de pregos publicos, os precos da cobranca de consumo urbano sera
maior do que de outros usuarios, criando-se assim uma fonte de conflito setorial.

Interligac&o entre bacias (sub-bacias ou trechos):6 guase sempre 0 consumo de um usuario numa
sub-bacia afeta o de outros em outra bacia, sub-bacia ou trecho. Assim, os pre¢cos em vigor em
uma bacia que definem o seu nivel local 6timo podem afetar outro nivel 6timo local. Logo a co-
branca do usuério i, nesses casos, teria que ser relativa a todas as bacias (sub-bacias ou trechos)
j da seguinte forma:

Caqgi = 0j Cog; 4)

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

Dessa forma, ou se considera a gestdo dentro de uma dimensdo de uma Unica bacia com
varias bacias e sub-bacias interligadas ou esse consumo interligado continua uma externalidade ne-
gativa (ver subsec¢do seguinte).

A utilizac@o desse sistema de bacias interligadas implica um sofisticado sistema de gestao
em que comités de bacias sdo articulados por sua interligacdo. Tal sistema talvez seja de dificil im-
plementacédo, pelo menos no estagio inicial do NGRH. Isto porque o nimero de usuarios envolvidos
cresceria e, conseqientemente, seriam observados custos elevados de negociacdo que impediriam
acOes cooperativas para definicdo de metas e pre¢cos. Dado que essas negocia¢des tentam definir os
beneficios e os custos de cada usuario que dependem da acdo de outro usuario, esse contexto de
informacéo imperfeita, portanto, pode gerar situacdes nao cooperativas com usos sub6timos do re-
Curso.

Medi¢do do consumo: o custo marginal de medi¢cdo de consumo (ou das emissdes de efluentes)
pode ser extremamente alto que ndo compense a receita adicional gerada. Nesses casos seria
melhor utilizar aproximagfes de consumo, mesmo que subestimadas. Existe quase que uma im-
possibilidade técnica de medi¢éo para a agricultura ou tomadas diretas de agua bruta de grandes
firmas. Todavia, estimativas parametrizadas séo possiveis mediante dados de producao/receita,
embora seja uma forma imprecisa de medi¢do. De qualquer forma, tal procedimento requer um
sistema de gestao capacitado para isso.

Racionamento: a disponibilidade hidrica é estocéstica, isto é, est4 associada a uma fungéo pro-
babilistica, ou seja, em certos periodos, mesmo com uma receta adequada e sem caronistas, a
disponibilidade de agua pode requerer um racionamento por motivos puramente hidrolégicos.
Nesses casos, novamente 0 uso da 4gua por um usudrio exclui o uso por outro e, portanto, gera
uma externalidade negativa. A precificacdo pela regra de pregos publicos néo é possivel, nesses
casos, dado que a solucdo de oferta de agua independe do nivel de receitas, porquanto que no
curto prazo nao haveria como disponibilizar mais agua. Note que uma gestédo de oferta que man-
tém o consumo suficientemente abaixo da disponibilidade maxima para ndo enfrentar esse racio-
namento periodico, estaria realizando uma alocagdo ndo-6tima, pois por varios periodos de nédo-
racionamento usuarios com beneficios positivos seriam excluidos.’

Dessa forma, a docagdo 6tima da agua por precificacdo da agua é de dificil implementacéo
sob a dtica da eficiéncia econdmica, principalmente nos casos de interligacdo e racionamento. Anali-
semos mais objetivamente estas restricdes quando da discussdo sobre direitos de uso transaciona-
veis.

2.2 - Cobranca da agua por externalidade

A cobranca da agua para controle das externalidades ambientais negativas difere da cobran-
¢ca para financiamento em duas situacfGes especiais. Primeiro, conforme ja analisamos, quando o
consumo da &ua afeta terceiros sem que 0 usuario pague por isso, ou seja, gera externalidades

® Na literatura econdmica ambiental este problema é denominado multi-zone problem [ver Tietenber-
ger (1996)]. Para uma andlise de simulagédo nas bacias do Estado de Sao Paulo, ver Seroa da Motta
e Mendes (1996). Ver, também, Baumol e Oates (1988) e Randall (1987).

Equivale a dizer matematicamente que o ponto de congestionamento tem que ser atingido para
haver otimizacao.
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negativas. Segundo, quando se cobra por polui¢cdo, o tratamento da agua residual é realizado des-
centralizadamente (isto é, sem um poder monopolista do estado ou de uma associa¢ao) pelos usua-
rios.

Caso a agua residual de todos os usuérios fosse toda canalizada para uma estagéo de trata-
mento coletiva, ndo haveria externalidade e o problema de precificagdo seria semelhante ao de preco
publico, conforme acima discutido, ou seja, igualar a receita da cobranca com as necessidades de
financiamento e gestao do sistema de tratamento. ® Entretanto, tal ndo é o caso geral da descarga de
efluentes e, assim, ha que se determinar um nivel de cobranca que afete a geracdo de externalidades
e incentive as a¢fes de controle de poluentes.

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

2.2.1 - Pregos 6timos.

A geracdo de externalidades negativas (por polui¢do hidrica ou aérea) resulta em danos que
ndo sao internalizados nas funcdes de producdo e consumo dos usudrios. Desta feita, a economia
perde eficiéncia, pois, devido a essa falha de mercado, o custo privado nao coincidira com o custo
social. Na presenca de externalidades o nivel de utilizacdo do recurso é sub6timo. No caso das ex-
ternalidades negativas, a nao-internalizacdo dos seus custos induz um nivel de utilizacdo acima da-
quele que ocorreria caso as externalidades fossem consideradas.

Na auséncia de externalidades, o custo privado marginal se iguala ao custo marginal social
na producado. A producao, por exemplo, de um bem X em uma certa bacia teria uma funcao de custo
privado Cmg(q) e os beneficios marginais sociais desta producao (lucro da producéo e satisfacdo no
consumo do bem produzido) seriam definidos na fungcdo Bmg(q). Observando o Grafico 2, note que o
equilibrio de mercado sera dado na quantidade Q* onde o custo marginal privado se iguala ao benefi-
cio marginal social.

Na presenca de externalidades, o custo social incorpora os danos ambientais representados
por uma funcdo Dmg(qg) na qual o valor marginal dos danos cresce quando varia a quantidade produ-
zida.® Agregando Cmg(q) com Dmg(q) temos uma funcao a custo marginal social CSmg(q) e a quan-
tidade de equilibrio é identificada agora, no Grafico 2, em Q** < Q*. Assim, ao internalizar os danos
ambientais das externalidades, o proprio mercado ajusta as posi¢cdes de equilibrio. Note que o dano
total agora, dada pela area abaixo de CSmg(q), € menor em Q** do que em Q*.

Dessa forma, o preco 6timo da poluicdo (taxa pigouvianalo), a ser cobrado pela emissao ge-
rada por ¢, deveria ser dado pela seguinte expressao:

Cip = 1Omg(q) / 1q ©)

Logo a cobranca em termos de eficiéncia econbmica da expresséo (5), determinaria uma
quantidade de producdo do bem X em Q** que, por sua vez, dada uma funcéo de geracédo de polui-
¢do Rmg(q), que associa quantidade produzida de X a poluicdo gerada, identificaria um nivel 6timo
de poluicdo equivalente a Rmg(Q**), ou seja, um nivel de poluicdo, alcancado pelo préprio mercado,
para o qual os beneficios marginais da producéo igualam-se aos custos ambientais da poluicao.

Entretanto, a caréncia de conhecimento sobre as relacdes de impactos entre atividade ec o-
ndémica e perda de qualidade ambiental e os valores monetarios que as pessoas atribuem a essa
perda, ndo permitem uma determinacédo premsa ! de Dmg(q) para cada tipo de poluicao, e, conse-
quentemente, de C,,. Observe que Dmg(q) tem de ser estimada para cada sub-bacia onde a capaci-

® Nos casos de associa¢gBes de municipios e de firmas para tratamento em estacdes coletivas, a
questdo da cobranca também pode ser resolvida por precos publicos. Entretanto, note que nessas
situacdes, 0s precos sao regidos por contratos privados e sua determinacdo ndo precisa, necessari-
amente, seguir a légica da maximizacao do bem-estar social, como no caso dos bens publicos. Ver
Seroa da Motta (1998a) sobre experiéncias desse tipo em algumas partes da Alemanha.

° Esta funcdo de dano representa a relacdo dose-resposta entre o nivel de atividade e o nivel do da-
no. Ver Seroa da Motta (1998b) para um texto tedrico e metodoldgico de estimacao de danos ambien-
tais.

10 Gracas ao economista Pigou que foi o primeiro a formaliza-la nos anos 20.

! Observe gue o termo preciso aqui se refere a uma relagcdo funcional na qual se conhece estatisti-
camente a magnitude, e a variancia desta, do impacto ambiental. Adjetivagfes, tais como, de alto,
médio ou baixo impacto seriam ineficientes para um critério de diferenciacdo de preco, tanto quanto
gerariam efeitos distributivos consideraveis ao penalizar imprecisamente 0s usuarios.
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dade de assimilagdo e concentracdo de carga de efluentes fosse diferente.

Tal procedimento encerra um grande esfor¢o institucional que, mesmo sendo factivel no con-
texto brasileiro, pode resultar em custos administrativos superiores aos beneficios gerados e ainda
gerar iniUmeros casos de litigios por conta de contestagdes das inevitaveis imprecisdes das medidas
realizadas.

Todavia, se existem informacfes precisas sobre Dmg(q), podemos substituir a funcdo Bmg(q)
por uma funcdo de custos marginais de controle (CCmg(a)), onde a é o nivel de controle. A funcao
Dmg(q) torna-se uma funcdo dos beneficios marginais do controle Dmg(a), que sdo os danos evita-
dos no nivel a de controle. Nesse caso, a funcdo Dmg(a) representa a funcdo Dmg(q) com a inclina-
¢ao trocada, pois essa agora varia com o nivel de controle e ndo com a quantidade produzida. A so-
lugio desse problema é uma cobranga (C,p) No ponto a*, resultante da interse¢éo das curvas CCmg e
Dmg no Gréfico 3, que representa o nivel 6timo de controle da poluicdo, tal como:

Cyp = Dmg(a*) = CCmg(a*) (6)
Note que a* agora representa um quantidade socialmente étima de controle, equivalente ao

6timo da poluicdo em Q* do Gréfico 2, na qual os beneficios marginais se igualam aos custos margi-
nais do controle.
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de um usuario) afeta o de outra (0), identifica-se também um caso de externalidade negativa. Nesses
casos, a fungcdo Dmg(q) € uma que reflete a perda de producao (ou de utilidade) da bacia (sub-bacia
ou trecho) ou usuario afetado e ndo do gerador de externalidade. Essa perda de produgéo pode ser
expressa pela expresséo (1) (ou expressao (2) no caso de perda de utilidade), sé que agora relativas
aos usuarios afetados. Fica evidente, dessa forma, a enorme dificuldade de determinacdo dessas
funcg@es, principalmente para situacdes que envolvem mdltiplos usuarios ou bacias.

Entretanto, vale notar que se Bmg(q), Dmg(a), Dmg(q) e CCmg(a) ndo sdo convexas, ou seja,
beneficios e custos ndo sdo, respectivamente, continuamente decrescentes ou crescentes, podem
existir mais de um C,,. Nesses casos, a determinagdo do nivel 6timo da cobranga pode também néo
ser possivel.

2.2.2 - Custo-eficiéncia de controle.

Uma outra forma de resolver o nivel da cobranca por externalidades é abdicando do objetivo
de um 6timo da poluicdo valendo-se do custo ambiental, conforme anteriormente discutido, e atingir,
opostamente, um nivel desejado de polui¢do (padrdo ambiental para o meio e ndo o de emisséo por
usuario) mediante minimizagdo do custo social ou custo-eficiéncia, ou seja, ao invés de maximizar
uma funcéo de beneficio social, minimizase uma fun¢do de custo social para derivar precos 6timos
da poluicdo (ver Apéndice Técnico).

Dessa forma, o objetivo € minimizar os custos totais de controle da sociedade sujeito a uma
restricdo de que o total de poluicdo, gerado por todos os usuarios, ndo deve exceder um padrdo am-
biental previamente estabelecido. O Grafico 4 identifica essa cobranga (Czp) para um certo padréo
ambiental d* que ndo é considerado 6timo, mas sera atingido pelo menor custo total de controle (a-
gregando os custos individuais dos usudrios), ou seja, menor custo social.

Observe que, neste caso, estamos admitindo que a sociedade ao definir d* ja confirmou que
0s custos ambientais acima deste nivel de controle sdo extremamente significativos e excedem qual-
quer custo possivel de controle. Tal pode ser justificado pelo risco e incerteza sobre os danos ambi-
entais segundo o principio da precaucdo. Embora tal solu¢do ndo garanta a maior eficiéncia econ6-
mica como as taxas pigouvianas, Cyp, pelo menos, assegura que o custo total de controle seja mini-
mizado.

Essa limitagéo sera resultante da reagéo dos usuarios frente a Gz,. Somente 0s usuarios com
custos de controle inferiores a Gy, decidirdo ampliar o nivel de controle e essa ampliagdo ocorrera
primeiro nagqueles com custos mais baixos. Sendo G, determinada corretamente, a sociedade atingi-
ra d* ao menor custo social (ver Apéndice Técnico).

Gralhiu 1

Nival do Controle com Custa Cficiéncia

[ ]

d* poluican, cerificados
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2.2.3 - As limitagcGes no caso da agua. Os problemas apresentados aqui para custo-eficiéncia ndo
sdo particulares para o caso de poluicdo hidrica e sdo também aplicaveis a poluicdo atmosférica.
Todavia, esses problemas serdo aqui analisados no contexto de bacias hidrograficas.

Note que o valor da cobranca requer uma simulag¢éo prévia com base em fun¢8es de custo e
niveis de emissdo dos usuérios. Caso essas simula¢fes ndo sejam precisas, ha de se processar uma
monitoria fina testando valores distintos e analisando os resultados ambientais. Na subsecéo seguinte
serédo discutidas as condi¢cBes para que tal imprecisdo gere o menor custo econdmico. Antes, todavia,
examinemos as causas dessas imprecisdes.

O formato da curva de controle: a determinacéo de Cz, ndo requer o conhecimento da fungéo
de dano e somente exige a estimacdo de CCmg(a) para que, com base nas simulacdes, o valor de
Cs, seja determinado, ou seja, depende da inclinagéo da curva de controle dada pela elasticidade-
preco da poluicdo. Quanto maior essa elasticidade menor podera ser o preco da poluicdo. Tal seria
uma regra similar a regra de precos publicos.

Mas, a identificacdo de uma funcéo de custo de controle ndo € livre de problemas empiricos.
Cada usuario exibe uma tecnologia e uma escala de controle distintas que podem refletir uma solu-
¢ao particular de controle e, portanto, a estimacdo de CCmg(a) pode néo ser téo trivial. Adicionalmen-
te, CCmg(a) também pode ser ndo-convexa, ou seja, custos ndo sdo continuamente crescentes e,
assim, existirem mais de um Cg,,.

O processo de difusdo da poluicao: outro problema mais sério ainda é o processo de difusao
da poluicdo. Tal como analisado, a carga poluidora de um usuario afeta distintamente o padrdo ambi-
ental e, mais ainda, essa dispersao pode ocorrer em varias bacias (sub-bacias ou trechos) e, assim,
transferindo poluicdo para outros usuarios.™ O valor da cobranga, neste caso de transferéncia de
poluicéo (Cyp), seria entdo modificado para:

Capi = dij Capj (7

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

Se d; € ndo-linear, isto €, as contribuicbes das emisses de cada usuario de uma bacia para
0 padrao de cada bacia sao afetadas pelas emissdes de outros usuarios em outras bacias, a determi-
nacdo de Gy sera mais complexa e variavel com problemas significativos de alocagéo devido a in-
formacéao imperfeita e incerteza. Alias, a parte os problemas com CCmg(a), temos também de admitir
que esses problemas de informacao imperfeita e incerteza afetam a tomada de decisdo do usuario
mesmo quando Cup; € uniforme no tempo e que tais questbes séo de dificil modelagem para um exer-
cicio de simulagéo.

Objetivo de receita versus qualidade ambiental: o objetivo de custo-eficiéncia tem sido o
principal argumento para a introdu¢é@o de instrumentos econdmicos (IEs) na gestdo ambiental onde
prevalecem os instrumentos de comando e controle (ICC). Repare que a ado¢do de um tipico ICC
seria um padrdo de emissao por usuario conjugado com um padrdo ambiental. Considere um padrao
de emissdo comum uniforme para todos os usuarios que gerasse, assumindo total cumprimento, o
mesmo d* que a aplicagéo de Czp. Nesse caso, no ICC os usuarios com custos baixos de controle néo
estariam incentivados para controlar abaixo deste padrdo de emissdo e, portanto, o custo total de
controle tenderia a ser maior do que com Ggp. Além desta capacidade de reduzir o custo social de
controle, IEs de cunho fiscal tém sido também justificados por gerarem receitas. Na verdade tal obje-
tivo fiscal, conforme sera analisado nas préoximas sec6es, tem sido a principal razdo da implementa-
cdo de sistemas de cobranca de agua. Dessa forma, mesmo cobrancas que ndo estdo objetivando
um padréo ambiental especifico, mas sim um nivel desejado de receita, terdo que utilizar o critério de
preco publico na qual a cobrancga ter4 que ser inversamente proporcional a elasticidade-preco da
curva de controle.

3 - A EXPERIENCIA INTERNACIONAL
As principais caracteristicas dos sistemas de cobranca de alguns paises estdo apresentadas
no quadro abaixo™.

iz Note que tais problemas se aplicam tanto a poluicdo hidrica quanto a atmosférica.
® Ver Seroa da Motta (1998a) para uma andlise semelhante para estudos de cobranca da agua no
Brasil.
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Tabela 1 - Caracteristicas de Algumas Experiéncias Internacionais de Cobranca pelo Uso da Agua

Pais Tipo de | Destino da Re- | Estrutura | Critério Eco- | Resultados
Co- ceita Regulaté- | nbmico Asso-
branca ria/ ciado
Gestora
Franca | QT e | Financiar cons- | Comités/ Precos publi- | Consolidagdo da bacia
QL trucdo e opera- | bacias de | cos e indire- | como poder gestor e gera-
¢ao de servigos | bacia. tamente  pa- | dor de receitas.
de agua e trata- drao ambien-
mento de esgoto tal.
nas bacias.

Holan- QT e | Financiar cons- | Governos | Precos publi- | Imposicdo da cobranca em

da QL trucdo e opera- | federais e | cos e indire- | niveis altos e crescentes
¢cdo de servicos | estaduais. | tamente  pa- | gerou incentivo ao controle
de agua e trata- drdo ambien- | e geracdo de receitas ele-
mento de esgoto tal. vadas.
nos municipios.

Alema- | QL Financiar cons- | Governos | Precos publi- [ Reducéo da cobranca para

nha trucdo e opera- | federais e | cos e indire- | atendimento de padrdes
¢do de servigos | estaduais. | tamente dano | mais restritivos  induziu
de agua e trata- ambiental. avango  significativo  no
mento de esgoto controle mas diminui recei-
nos municipios ta efetiva.

México | QL Tesouro, em | Governo Indiretamente | Geragdo de receita mas a
parte para ajudar | federal. padrdo ambi- | capacidade institucional
dotacdo  orga- ental. fragil dificulta implementa-
mentaria do cao.
6rgéo de RH.

Colém- | QT e | Financiar o Or- | Governos | Dano ambien- | Sistema complexo e capa-

bia QL gdo gestor de | federais e | tal. cidade institucional fragil
RH. estaduais. dificultam implementacao.

Estados | QT Financiar o 0r- | Governo Precos publi- | Altos subsidios a irrigacéo.

Unidos gdo gestor de | federal. COoS.

RH.

A primeira observacgdo geral é relativa ao aspecto de geragdo de receita e sua vinculagdo as
atividades de gestdo de RH. O segundo aspecto importante é a forte associacdo a custos de provisao
e controle, a ndo-explicitacao de critérios associados a danos e padrGes ambientais, exceto na ainda
incipiente legislacdo colombiana.  Por outro lado, existe uma clara tendéncia a adotar critérios de
precos publicos.

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

Nota-se também que a cobranca é geralmente aplicada sobre qualquer emisséao, inclusive as
que se inserem nos padrdes legais. Dessa forma, criaram-se as condi¢Ges de incentivo a formacao
de comités e de precificacdo das externalidades entre sub-bacias.

Todavia, esse incentivo é reduzido pelo fato de que, em todas as experiéncias, tanto o volu-
me quanto a carga poluente s&o contabilizados no céalculo da cobranga pelas suas magnitudes abs o-
lutas. Os coeficientes adotados para pondera-los sédo desconectados de uma relagdo ambiental, tal
como se sugere nos critérios econdmicos, ou seja, ndo se considera a participacdo dela na qual cada
usuario interfere na disponibilidade e na qualidade hidrica de outro usuério. Essa seria a cobranca
gue captura todas as externalidades. Tal sofisticacdo é descartada porque os sistemas de cobrancas

14 . ~ . . oy ~ . ~
Vale lembrar que estamos nos referindo ao padréo ambiental do meio hidrico e ndo ao de emisséo
que geralmente serve para célculo da cobranca.
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analisados nao pretendem usar o pre¢o 6timo da agua para atingir um objetivo explicito de maximiza-
¢do social ou minimizacdo de custo de controle ambiental, conforme os critérios econdmicos discuti-
dos na Secédo 1. Embora mantenha-se quase sempre uma relagéo aos custos de provisao e controle
e as respectivas elasticidades-preco dos usudrios segundo a regra de precos publicos, como também
uma ponderacéo relativa a qualidade e disponibilidade hidrica.

O aspecto de adocdo da unidade administrativa por bacia pode, assim, parecer de menor
importancia. Todavia, € justamente no contexto de fragilidade institucional, e conseqiientemente tam-
bém, de fragilidades econémica e politica, que a gestdo por bacia ganha relevancia. Dada a dificulda-
de de estabelecer niveis de cobranca que atendam critérios econdmicos sem prejudicar o0s interesses
diversos, uma imposicao criteriosa e centralizada de cobranca neste cenério de fragilidade institucio-
nal encontrara naturalmente enormes barreiras na sua implementacéo.

As experiéncias com criagdo de mercado, embora ainda pouco expressivas, como 0 no caso
de algumas regides nos EUA e a experiéncia chilena, revelam que as condi¢cdes de competitividade
ndo foram observadas no caso dos mercados de certificados de poluicdo nos Estados Unidos B

A garantia de direitos, todavia, € o fator mais importante, ou seja, o sistema de criacdo de
mercado depende de regras juridicas muito claras sobre tais direitos. Mais ainda, é positivo identificar
se os requisitos de competitividade existem para engendrar as for¢cas de mercado.

Por dltimo, ressalta-se também a capacidade institucional de implementacdo de um sistema
cuja variavel quantitativa é a base de sua virtude. Caso o0 monitoramento e as san¢des das violacbes
nao sejam efetivamente realizados, a efetividade das transacdes sera questionada pelos usuarios,
anulando, com isso, o valor de troca dos direitos. Note que no caso de cobranca, a inadimpléncia dos
usuarios também debilita o sistema do ponto de vista politico, mas ndo destréi a natureza econémica
do mecanismo fiscal.

4 - CONCLUSOES

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

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

Esse fato somente n&o ocorreria se admitirmos que as sub-bacias, ou seus trechos, que nédo
organizam comités ndo tém conflitos ou ndo sédo afetadas por outras. Tal desarticulacdo, portanto,
ndo imporia custos econdmicos. Entretanto, o custo de organizagdo de um comité e sua gestao efici-
ente podem exigir gastos individuais acima dos beneficios esperados por usuario da bacia, principal-
mente no caso de informacg&o imperfeita em virtude dos baixos niveis de renda.

Por outro lado, considerando a fragilidade institucional brasileira, essa op¢éo de organizacao
descentralizada parece a mais recomendavel para uma gradual capacitacdo institucional. De outra
forma, um sistema grandioso e complexo, necessario a realidade geografica brasileira, talvez fosse
uma exigéncia legal e administrativa acima da capacidade de gestéo existente.

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

As legislacdes federal e estaduais de RH colocam a racionalizacdo do uso da dgua como um
dos principais objetivos. Todavia, em nenhum momento esta mencionado o objetivo de consecucao
de objetivos ambientais por cobranca. A cobranga é entendida como um dos instrumentos que contii-
buem para a melhora da disponibilidade e qualidade dos recursos hidricos.

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

Se a determinacdo da cobranca tiver que ser realizada com base em geracdo de receita,
sugerimos a adocgao de critérios econbmicos equivalentes aos que aqui analisamos de forma a au-
mentar a eficiéncia do sistema.

!> Ver Seroa da Motta (1998a) para maiores detalhes tedricos e préaticos sobre criagdo de mercados
de agua.
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