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RESUMO

Atualmente, a ciéncia econdmica tem aplicado conceitos e teorias na questdo
ambiental para melhor utilizacdo dos recursos naturais, visando ao desenvolvimento
sustentavel, ou seja, garantir que as futuras geracdes igualmente possam dispor do meio
ambiente. A economia possui ferramentas que podem ser utilizadas na gestdo hidrica, para
otimizar o uso da dgua e preservar o meio ambiente. A experiéncia internacional tem
demonstrado a utiliza¢do de importantes instrumentos econdomicos de politicas publicas para a
gestdo dos recursos hidricos, com inegavel efetividade. O Estado de Roraima, localizado na
Amazonia e com grande patrimonio ambiental e abundantes corpos de 4gua, tem o dever de
cuidar melhor de seus recursos naturais. Esta dissertacdo tem por objetivo analisar alguns
instrumentos econdmicos de politicas publicas, criados pela legislagao federal e estadual, e
aplicaveis ao Estado de Roraima. O método de estudo baseia-se em pesquisa bibliografica e
documental, abordando pesquisas empiricas sobre o tema. Conclui-se que, dos instrumentos
disponiveis, apenas a outorga do direito de uso foi implementada, e os outros mecanismos,
principalmente a cobranca pelo uso da agua, tem sido negligenciado pelas politicas publicas

estaduais.

Palavras-chave: Economia e meio ambiente. Recursos hidricos. Instrumentos econdmicos de

gestdo hidrica. Outorga. Cobranca pelo uso da dgua.



ABSTRACT

Nowadays, economic science has applied concepts and theories in environmental
issues for the better use of natural resources, aiming at sustainable development, i.e. ensuring
that future generations can also have the environment. The economy has tools that can be
used in water management to optimize water use and preserve the environment. International
experience has demonstrated the important use of economic instruments of public policy for
the management of water resources, with undeniable effectiveness. The Roraima State,
located in the Amazon and with major environmental heritage and abundant water bodies, has
a duty to take better care of their natural resources. This dissertation aims to analyze some
economic instruments of public policy, created by federal and state laws, and applicable to the
state of Roraima. The study method is based on documentary and bibliographical research,
empirical research addressing the issue. We conclude that the instruments available, only
granting the right of use was implemented, and other mechanisms, especially the charge for

water use, has been neglected by the state public policies.

Keyword: Economy and environment. Water resources. Economic instruments for water

management. Grant. Charging for water use.
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1 INTRODUCAO

Desde os primodrdios da histéria, o homem sempre utilizou os recursos naturais,
através de processos energéticos de transformacgdo, inicialmente rudimentares e
hodiernamente complexos e profundos. Como o0s recursos naturais sempre pareceram
infinitos, mereciam pouca preocupacdo econdmica. Com o avango cientifico e tecnologico
melhoraram as condigdes de alimentacdo e satide, aumentando a expectativa de vida e
consequentemente a populacdo mundial. Paralelamente, houve um acréscimo no consumo de
bens e servicos que acarretou novas taxas de producgdo industrial, nunca dantes sonhadas.

O mundo que emergiu da revolugdo industrial, com sua gigantesca capacidade de
interven¢do na natureza e caracterizado pelo uso continuo de combustiveis fosseis, passou a
gerar desequilibrios ambientais, em duas vertentes. A primeira, na necessidade continua e
crescente de insumos para alimentar a maquina produtiva, € a segunda na geragao de residuos,
que ao serem lancados no meio fisico, degradam e poluem.

Sendo a economia a administragdo da escassez, interessa-lhe a nova situagao dos bens
naturais, agora escassos, e perigando a extingdo. Em virtude disso, a partir dos anos 60, surge
o debate sobre as relagdes de consumo, economia, desenvolvimento ¢ meio ambiente. Em
1972, na Conferéncia de Estocolmo e sua resultante Declaragdo Sobre o Meio Ambiente,
surge a nocdo de desenvolvimento sustentdvel, com énfase na preserva¢do dos recursos
naturais para a utilizacdo pelas geragdes futuras, conforme seu segundo principio. Hoje, o
discurso sobre sustentabilidade transcende a simples retorica e influencia o proprio mercado.

O objeto deste trabalho ¢ a gestdo hidrica no Estado de Roraima a partir da utiliza¢do
dos instrumentos econdmicos. A primeira questdo que se coloca ¢ a intersec¢do entre a
economia ¢ o meio ambiente e suas consequéncias, isto é, como a economia lida com o
problema da poluigdo, a partir de seu referencial tedrico. Justamente por terem uma relacao
muito proxima - a administragdo da escassez e a escassez de recursos naturais; ¢ que na
ciéncia econdmica ha espaco para a discussdao ambiental, utilizando-se de suas ferramentas.

Dentro da questdo ambiental, restringiu-se a gestdo hidrica. A dgua — de importancia
vital — ¢ indispensavel as atividades produtivas e sem ela, ndo hé geracao de riquezas. H4 uma
grande preocupacdo mundial com a finitude do recurso, posto que o seu mau uso compromete
a vida, especialmente o consumo humano e animal e a irrigacdo. Embora seja um recurso
renovavel, o seu uso inadequado ou abusivo torna inviavel o seu reaproveitamento, como
ocorre por exemplo, no caso dos rios poluidos. A disputa por recursos hidricos tem gerado

instabilidade em alguns paises, e até conflitos armados, o que potencializa o seu valor. O
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Brasil, detentor de uma das maiores reservas de agua potavel do planeta, necessita cuidar
melhor deste precioso recurso natural.

A partir da conexdo entre o recurso ambiental 4gua e a ciéncia econdmicos, surgem
ferramentas conceituais econdmicas aplicaveis a gestdo hidrica que podem melhorar o seu
uso, racionalizar sua utilizagio e maximizar o seu valor. E por isso que os conceitos
econdmicos de sustentabilidade ganham importancia na medida em que dirigem a utiliza¢do
dos recursos naturais para os processos produtivos, visando a preservacao do bem ambiental
para que as futuras geragdes também possam igualmente desfrutar dele.

Os fluxos produtivos dispdem dos recursos ambientais em dois momentos: para
alimentar a producao e para depositar os residuos imprestaveis. O primeiro pode destruir certo
bem natural por torna-lo inexistente, o segundo por degrada-lo a tal nivel que, embora
existente, se torne improprio para novo consumo. Em ambos 0s casos, o uso abusivo causou
um prejuizo que ndo apenas afetard o bem estar das pessoas, ou a qualidade de vida, mas a
propria atividade produtiva, que ndo podera novamente dispor do bem.

A poluicdo interfere diretamente nos conceitos economicos como uma das falhas de
mercado, quando a mao invisivel de Adam Smith ¢ insuficiente e hd necessidade de
regulacdo, a ser feita pelos governos. Aqui, a €nfase ocorre nas politicas econdmicas, j& que
as pessoas reagem a incentivos.

Como uma falha de mercado, a poluig@o existe na forma de externalidades, resultantes
de negociacdes entre partes, mas alcangando terceiros que delas ndo participaram. Significa
dizer que se um recurso hidrico recebe lancamento de efluentes que o contaminou a ponto de
se tornar imprestavel, sua 4gua ndo mais servird para o consumo de pessoas e animais, nem
para a irrigacdo, nem mesmo para certos processos produtivos, ou insumo. O prejuizo ¢
incalculavel, e milhares de pessoas serdo afetadas, ainda que ndo tenham participado do
negocio que gerou a poluicdo contaminadora.

O conceito de bens publicos também se aplica aos recursos hidricos, pois se ndo ha
direitos de propriedade definidos, ninguém estara disposto a pagar pelo seu uso, e portanto,
sofrera o abuso na sua utilizagdo. A cobranga pelo recurso hidrico estabelece um valor
econdmico pela sua utilizagdo, racionaliza o seu uso, diminui o desperdicio e induz ao
desenvolvimento de novas tecnologias que priorizem o menor consumo.

Neste contexto ganha especial relevancia a teoria neoinstitucionalista de Douglass
North, ao defender que ndo hd como se analisar politicas publicas de gestdo hidrica sem
instituigdes econdmicas, juridicas e politicas fortes. Estas determinardo o desempenho

econOmico ¢ a tonica das politicas de governo. Instituigdes consolidadas podem diminuir os
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custos de transacdo, o que ¢ imprescindivel para paises em desenvolvimento, como o Brasil,
de tradicdo burocratica e custosa.

Em resumo, o problema da gestdo hidrica parte de principios e estruturas da economia
para o estabelecimento de instrumentos econdmicos que permitam controlar o uso da agua,
racionalizando-o e maximizando sua utilidade, a fim de se evitar o desperdicio e a degradagao
do recurso. Este ¢ o sentido ambiental sustentdvel que se pretende estudar neste trabalho,
utilizando-se como método de estudo a pesquisa bibliografica e documental, com abordagem
de pesquisas empiricas sobre o tema.

Destarte, no primeiro capitulo a preocupacdo ¢ estabelecer o referencial tedrico
aplicavel ao problema da gestdo dos recursos hidricos no Estado de Roraima e sua logica
aplicavel.

No segundo capitulo, optou-se por um vislumbre empirico, a partir da experiéncia de
outros paises, na utilizacdo de instrumentos econdmicos para a gestdo dos recursos hidricos.
Muitos paises utilizam principios e ferramentas econdmicas para atribuir a 4gua um valor que
corresponda a sua escassez, gerando um melhor aproveitamento do recurso. A importancia
desta abordagem se justifica pelas licdes a serem extraidas da experiéncia comparada.

Por fim, o terceiro capitulo, cerne da andlise objeto deste trabalho, aborda numa
primeira parte a apresentacao e contextualizagdo acerca do Estado de Roraima, sua historia,
totalmente dependente da bacia do Rio Branco, sua estrutura geogréfica, indices regionais, e
hidrografia (esta Gltima imprescindivel para a compreensao do contexto hidrico estadual).

Na segunda parte, apresenta-se o arcabougo institucional do controle hidrico, a partir
dos vetores constitucionais, o conceito de poder de policia ambiental e o principio do
usudrio-pagador (aplicavel na internalizacdo da externalidade: poluicdo das &guas),
finalizando com os parametros institucionais da gestdo dos recursos hidricos brasileira.

Na ultima parte, a gestdo hidrica no Estado de Roraima, partindo dos conceitos do
Sistema Estadual de protecao da agua, os planos de recursos hidricos, o enquadramento dos
corpos de agua em classes segundo seus usos preponderantes, o Sistema Estadual de
Informagdes sobre Recursos Hidricos e a Capacitagdo, desenvolvimento tecnoldgico e
capacitacdo ambiental. Em seguida, a cobranca pelo uso da dgua como um importante
instrumento econdmico de controle ambiental, combate a polui¢do e racionalizador do uso
sustentavel da dgua. Encerrando, o desenvolvimento da instituicdo do sistema de outorgas,
criado no Estado de Roraima em meados de 2008, que estabelece a obrigatoriedade da licenca
para uso de agua, em qualquer forma e quantidade, para o controle dos 6rgaos publicos.

A importancia do tema proposto se d4 na medida em que o jovem Estado de Roraima
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estabelega, através de politicas publicas, mecanismos de controle de seus recursos hidricos, a
partir de instrumentos econdmicos, com o fim de preserva-los, racionalizar o seu uso, e

buscar o ideal de desenvolvimento sustentavel.
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2 ARELACAO ENTRE ECONOMIA E MEIO AMBIENTE

2.1 INTRODUCAO

Neste capitulo serdo expostas as ferramentas conceituais indispensaveis a analise do
tema proposto como objeto desta pesquisa, ou seja, como a ciéncia econdmica percebe o
problema da poluicao.

Em primeiro lugar serdo apresentadas as principais correntes que determinam a énfase
na abordagem entre a economia € 0 meio ambiente, com destaque para a economia ambiental
€ a economia ecologica. A primeira, vista a partir da aplicagao dos principios da economia ao
estudo da administragdo dos recursos ambientais, e a segunda afirmando que o sistema
econdmico ¢ um subsistema de um todo maior que o contém, impondo-se uma restri¢ao
absoluta a sua expansao..

Em seguida, abordou-se a sustentabilidade, a partir dos conceitos de sustentabilidade
fraca e forte, esta duvidando da capacidade de superacdo indefinida dos limites ambientais
globais, e aquela considerando que os recursos naturais (como fonte de insumo e capacidade
de assimilacao de impactos dos ecossistemas) ndo representam, a longo prazo, um limite
absoluto a expansao da economia (substitutibilidade perfeita). Por fim, apresenta-se uma ideia
de fluxo de producdo e descarga, na relagdo entre crescimento econdémico € meio ambiente,
produtores e consumidores.

O Neoinstitucionalismo de Douglass North € outro importante conceito utilizado, pois
ndo ha como se analisar as politicas publicas de controle de polui¢do sem o viés institucional.
Para North (1993) as institui¢des politicas e econdmicas formam uma estrutura de incentivos
de uma sociedade, que determinam o desempenho econdmico. Instituicdes sdo as regras do
jogo, restricdes humanamente concebidas para moldar as interacdes humanas, seja politica,
social ou econdmica. Podem ser imposigdes formais (por exemplo, regras, leis, constitui¢des),
ou mesmo informais (por exemplo, normas de comportamento, convencdes, codigos de
conduta autoimpostos), que definem a estrutura de incentivos da sociedades e suas
economias. Quando hé custos de transacdes consideraveis, as instituicdes adquirem maior
importincia, de modo que institui¢cdes e organizagdes eficazes podem diminuir tais custos. Na
abordagem da problematica ambiental, as proposigdes de North ganham relevancia, na
medida em que os custos ambientais incidem sobre produtos e servigos, ensejando o
surgimento de institui¢des fortes.

A abordagem das falhas de mercado se torna igualmente indispenséavel, especialmente
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quanto as externalidades e os bens publicos. Quanto aos bens publicos, optou-se por uma
analise das suas caracteristicas ¢ a inter-relacdo entre elas, isto €, a condi¢cdo excludente, a
rivalidade, e a congestionabilidade. Na sequéncia, os regimes de acesso aberto, com sua
“tragédia dos comuns” e a interagdo entre bens excludentes e ndo rivais e bens publicos
puros.

A questdo dos direitos de propriedade se mostra de grande valia para o
desenvolvimento das ideias dos proximos capitulos, na medida em que neles se prové o
marco legal para a alocagdo de recursos e distribuicdo de riquezas, através de um conjunto de
direitos sobre recursos cujo exercicio € protegido contra a interferéncia de outrem. A auséncia
de direitos de propriedades bem definidos resulta em falha de mercado e alocagdo ineficaz de
recursos. Isto conduz ao Teorema de Coase, com sua abordagem inovadora do problema das
externalidades, custos de transagdo e direitos de propriedade em relagdo a eficiéncia
econdmica.

Por fim, a abordagem das externalidades como falhas de mercado que surgem das
transacdes econOmicas entre agentes, permite concluir que a poluicdo ¢ um problema de
desencontro entre custos marginais e custos sociais que nao se resolve pelos mecanismos de
livre mercado, buscando-se uma solugao coletiva para desencoraja-la, por exemplo, por meio

de incentivos econ0micos.

2.2 PRINCIPAIS CORRENTES CONCEITUAIS

Na intersecc¢ao entre Economia ¢ o Meio Ambiente, a primeira questdo que se opoe
sdo as correntes de interpretacdo conceitual, que estipulam o viés ideoldgico a ser seguido e a
diferente énfase nos assuntos abordados.

Nao se pretende adentrar infindaveis controvérsias académicas, mas buscar elementos
comuns que sirvam como referencial tedrico para as abordagens dos proximos capitulos.
Sobre o tema, dentre outras escolas e abordagens, destacam-se duas visdes recorrentes na
literatura: a economia ambiental e a economia ecologica.

Benito (2003), distingue economia ambiental e economia ecoldgica, firmando como
ponto de contato serem correntes que a partir da economia fazem de sua causa a protegao do
meio ambiente, a primeira utilizando ferramentas proprias de andlise econdmica, e a segunda
apostando numa andlise mais profunda do racionamento econdmico. Para Morais (2009)
economia ambiental consiste na aplicacdo dos principios da economia ao estudo da

administracdo dos recursos ambientais. Para o mesmo autor, o tema se relaciona com as
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proposigoes de preservacao da integridade dos sistemas ecoldgicos. Gowdy e Erickson (2005,
p.1) afirmam que:
A economia ecologica oferece alternativa vidvel aos fundamentos teodricos e
recomendacdes de politicas da economia neoclassica do bem-estar. Uma revolugio
na economia neoclassica estd ocorrendo atualmente, e os pressupostos centrais da

economia do bem-estar estdo sendo substituidos por modelos mais realistas do
comportamento dos consumidores e das empresas.'

A economia ambiental ¢ fruto da economia mainstream ¢ se baseia na valoracao de
bens e servicos ambientais. Conforme Daly e Farley (2008), esta corrente considera como
ideia fundamental que o bem-estar ¢ aumentado através de maior provisdo de bens e servicos,
medidos pelo seu valor de mercado. Desta forma, o mercado ¢ o instrumento de alocagdo
eficiente.

Afirma Montibeller Filho (2008) que a economia ambiental neoclédssica parte do
pressuposto de que todo recurso ou servico ambiental ndo incluido no mercado, na condigdo
de externalidade?, pode ser valorada monetariamente. Isto porque os pregos dos bens
economicos nao refletem o verdadeiro valor da totalidade dos recursos usados na produgao,
havendo falhas na alocagdo eficiente dos mercados. Consequentemente haveria divergéncia
entre os custos privados assumidos pela empresa e os custos sociais, que sdo socializados, e
se a decisdo econdmica se basear apenas nos custos privados, o fator ambiental tera custo
zero, a conduzir a total degradacao ou exaustao dos recursos naturais. Em outras palavras, se
os bens e servicos ambientais forem valorados pelo mercado, haverd alocacgdo eficiente de
recursos, que atingirda um “ponto O6timo de poluigdo”, a partir da internalizagdo de uma
externalidade.

Esta corrente aponta a substitutibilidade perfeita entre capital, trabalho e recursos
naturais (ROMEIRO, 2010), portanto, a nocdo de que os limites decorrentes da
disponibilidade dos recursos naturais podem ser indefinidamente superados pelo progresso

técnico que os substitui. Por fim:

Para esta corrente, os mecanismos por meio dos quais se d4 essa ampliacdo
indefinida dos limites ambientais ao crescimento econdmico devem  ser
principalmente mecanismos de mercado. No caso de bens ambientais transacionados

1 Nossa tradug@o de: Ecological economics offers viable alternative to the theoretical fundations and policy
recommendations of neoclassical welfare economics. A revolution in neoclassical economics is currently
taking place, and the core assumptions of welfare economics are being replaced with more realistic models of
consumer and firms behavior.

2 Externalidade, para Mankiw (2009) sdo impactos das a¢des de uma pessoa sobre o bem-estar de outras nao
participantes da acdo. Tais impactos podem ser positivos, por exemplo, a contratagdo de um guarda-noturno
por uma pessoa, que favorece os demais vizinhos, ou negativos, cujo exemplo maior ¢ a polui¢do que atinge
terceiros.



22

no mercado (insumos materiais e energéticos), a escassez crescente de um
determinado bem se traduziria facilmente na elevagdo de seu prego, o que induz a
introdugdo de inovagdes que permitem poupa-lo, e, no limite, substitui-lo por outro
recurso mais abundante. Em se tratando dos servigos ambientais em geral ndo
transacionados no mercado devido a sua natureza de bens publicos (ar, agua, ciclos
bioquimicos globais de sustenta¢do de vida, capacidade de assimilagdo de rejeitos
etc.), este mecanismo de mercado falha. Para corrigir esta falha é necessario intervir
para que a disposicdo a pagar por esses servicos ambientais possa se expressar a
medida que sua escassez aumenta. (ROMEIRO, 2010, p. 10).

J4 a economia ecoldgica assume que a atribuicdo eficiente ¢ importante, mas esta
longe de ser um fim em si mesma (DALY e FARLEY, 2008). O bem estar também depende,
em larga medida dos servigos do ecossistema e sofre com a poluicdo, mas ainda assim,
dedica-se a eficiéncia. Como raramente existem mercados nos servigos de ecossistema ou de
poluicdo, os economistas ecoldgicos usam vdrias técnicas para atribuir-lhes valor de mercado,
de maneira que possam ser incorporados também ao modelo de mercado.

Esta corrente analisa a estrutura e processo econdmico dos ecossistemas pela otica dos
fluxos fisicos de energia e de materiais (MONTIBELLER FILHO, 2008), e critica os precos
como mecanismos para absorver os custos sociais e ambientais, alegando que os custos
ecoldgicos nao se manifestam nos pregos.

Neste viés, afirma-se que o sistema econdmico ¢ um subsistema de um todo maior
que o contém, impondo-se uma restrigdo absoluta a sua expansdo, considerando-se ainda
capital e recursos naturais como complementares (ROMEIRO, 2010).

[...] esta corrente partilha com a primeira a convic¢do de que é possivel instituir uma
estrutura regulatoria baseada em incentivos econdmicos capaz de aumentar
imensamente esta eficiéncia [...]. Permanece, entretanto, a discordancia fundamental
em relagdo a capacidade de superacdo indefinida dos limites ambientais globais. [...]
A questdo central para esta corrente de analise e, neste sentido, como fazer com que

a economia funcione considerando a existéncia destes limites. (ROMEIRO, 2010, p.
12).

Assim, apesar das diferencas entre ambas as principais correntes, e do
aprofundamento académico nem sempre coincidente, ¢ possivel estabelecer uma importante
intersec¢do, que ¢ a estrutura regulatdria baseada em incentivos econdmicos capazes de
aumentar a eficiéncia, conforme Romeiro (2010).

Como ja dito, nao se pretende tecer filigranas acerca das duas correntes citadas ou de
qualquer outra. Demonstrou-se que existe um problema ambiental; mesmo que enxergado a
partir de lentes ideologicas, esta problematica ocupou a moderna ciéncia econdomica. As
limitacdes caracteristicas dos diferentes enfoques nao sdo suficientes para impedir pontos de
contato, a serem utilizados.

Algumas premissas podem ser destacadas, independentemente da corrente preferida:
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a) existe uma problematica ambiental; b) o uso dos recursos naturais para alimentar a
produgdo de riquezas ¢ finito e limitado; c¢) a producdo de residuos causa graves incomodos,

deteriora os ecossistemas e diminui o bem-estar das populacdes.

2.3 SUSTENTABILIDADE

O conceito de desenvolvimento sustentavel surgiu com o nome de
ecodesenvolvimento no inicio da década de 1970, como uma posi¢ao conciliadora, pela qual
se reconhece que o progresso técnico efetivamente relativiza os limites ambientais, mas nao
os elimina, € o crescimento econdmico ¢ condigdo necessaria, mas nao suficiente para a
eliminagdo da pobreza e disparidades sociais (ROMEIRO, 2010).

Este conceito ¢ tdo amplo que esconde ideologias que atendem a inimeras correntes,
em diferentes graus e intensidades. A ideia de eficiéncia econdmica associada a eficiéncia
ambiental e social, melhorando a qualidade de vida das pessoas, sem comprometer as
geracdes futuras tornou-se um cobi¢ado padrao normativo (MONTIBELLER FILHO, 2008).

Para Ignacy Sachs (1986, p.71) “deixar de crescer para livrar-se dos impactos
negativos do crescimento sobre o meio ambiente ¢ uma proposicao intelectualmente simplista
e politicamente suicida”. Afirma em seguida que a agdo preventiva sobre o meio ambiente €
bem mais barata que a reparadora, além de se evitar danos irreversiveis através de tecnologias
imprudentes e padrdes de uso predatorios de recursos (SACH, 1986).

Para Heal (1998) as decisdes econdmicas sdo guiadas pelos pregos, que fixam os
custos das formas alternativas de negocios, € nds necessitamos de precos que reflitam os
custos associados a politicas publicas ndo sustentaveis. A tradicdo econdmica costuma
enfatizar as diferengas entre o custo privado e o custo social das atividades danosas ao meio
ambiente, e nds precisamos de novas instituigdes econdmicas que preencham esta lacuna.

Merico (1996) sintetiza que a questdo ambiental tem sido tratada no ambito da
microeconomia, idealizando a internaliza¢do no preco de um produto, dos custos dos efeitos
ambientais externos da producdo, para que o prego final reflita a degradacdo ambiental.
Entretanto ¢ importante desenvolver uma dimensdo macroecondmica da questdo ambiental,
que reflita o agregado de todas as microatividades.

Continua o autor afirmando que, se o subsistema economia ultrapassar a capacidade
de sustentacdo dos ecossistemas, compromete a manutengdo da vida no planeta, fazendo-se
necessario a imposicao de limites biofisicos sustentaveis, para evitar o rompimento dos

ecossistemas (MERICO, 1996). A sustentabilidade dos ecossistemas pode ser definida por
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dois pressupostos: a) nao retirar dos ecossistemas mais do que permite sua capacidade de
regeneragdo; b) nao lancar nos ecossistemas mais do que sua capacidade de absorcao
(MERICO, 1996).

Daly e Farley (2008) afirma que a alocagdo eficiente ¢ importante, mas ndo ¢ um fim
em si mesma. Em seguida, exemplifica com o carregamento de um navio. Ainda que o peso
esteja bem alocado dentro da embarcagio, ha que se considerar o peso maximo suportavel. E
importante alocar o peso de maneira eficaz, equilibrando-o por toda a superficie. Entretanto,
ainda que o peso esteja bem distribuido, ndo se pode ser superior a capacidade total, definida
pela marca na linha d’agua’.

Complementando, o livre mercado resolve o problema da alocacdao eficiente dos
recursos, fornecendo as necessarias informagdes e incentivos (MERICO, 1996). Entretanto,
para se alcancar a escala sustentavel na economia em relagdo ao meio ambiente € preciso

politicas especificas na andlise dos fluxos energéticos.

2.3.1 Sustentabilidade fraca e forte

A tradicional posi¢do do mainstream neoclassico, também chamada por alguns
autores como Romeiro (2010) de “sustentabilidade fraca” considera “que os recursos naturais
(como fonte de insumo e como capacidade de assimilagdo de impactos dos ecossistemas) nao
representam, a longo prazo, um limite absoluto a expansdo da economia.” Considerados em
funcao da substitutibilidade perfeita, supde-se que:

[...] os limites impostos pela disponibilidade de recursos naturais podem ser
indefinidamente superados pelo progresso técnico que os substitui por capital (ou
trabalho). Em outras palavras, o sistema econdmico ¢ visto como suficientemente
grande para que a indisponibilidade de recursos naturais (RN) se torne uma restri¢ao

a sua expansdo, mas uma restricdo apenas relativa, superavel indefinidamente pelo
progresso cientifico e tecnologico. (ROMEIRO, 2010, p. 9).

Segundo Carvalho e Barcelos (2010), para os defensores da sustentabilidade fraca,
ndo interessa como ¢ feita a distribuicdo entre capital natural exaurivel e o reprodutivel, o
importante € que o capital total permanega constante. Ou seja, “substituir uma floresta por
uma industria ndo seria um problema, desde que ambos tivessem o mesmo valor, pois a
principio se estaria substituindo um tipo de capital por outro.” (CARVALHO ¢ BARCELOS,
2010, p.100).

Uma critica corrente a sustentabilidade fraca ¢ que neste paradigma, “ndo se

3 Também chamada de linha de Plimsoll.
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reconhecem, portanto, as caracteristicas Unicas de certos recursos naturais que, por nao serem
produzidos, ndo podem ser substituidos pela acdo humana” (ROMEIRO, 2010, p.33). Ainda
segundo Romeiro (2010), as solugdes ideais seriam aquelas que criassem condigdes para o
funcionamento dos mecanismos de mercado, seja através da negociagdo coaseana,
eliminando o carater publico desses bens e servicos através da definicdo de direitos de
propriedade, seja através da taxacdo pigouveana, por meio da valoracdo econdmica da
degradacdo econdmica e imposi¢ao desses valores na forma de taxas, pelo Estado. Conclui
que “[...] permanece o principio de que a politica ambiental mais eficiente é aquela que cria
as condigdes, por meio da precificagdo, para que os agentes econdmicos ‘internalizem’ os
custos da degradacdo que provocam [...].” (ROMEIRO, 2010, p.11).

Em sua obra classica, Mankiw (2009) afirma que, como um dos principios
econdmicos, as pessoas reagem a incentivos. Por conseguinte, incentivos econdmicos
determinam o comportamento dos individuos na poluicdo ou preservacdo ambiental. Neste
sentido, Motta e Mendes (1997, p.3) afirmam que:

Os incentivos econdmicos via pre¢os sdo todos os mecanismos de mercado que ori-
entam os Agentes econdmicos a valorizarem os bens e servigos ambientais de acor-
do com sua escassez e seu custo de oportunidade social. Para tal, atua-se na forma-
¢do dos pregos privados destes bens ou, no caso de auséncia de mercados, criam-se
mecanismos que acabam por estabelecer um valor social. Em suma, adota-se o
"principio do poluidor/usuario pagador". O objetivo da atuacdo direta sobre os pre-
¢os ¢ a internalizacdo dos custos ambientais nos custos privados que os agentes eco-
ndmicos incorrem no mercado em atividades de producdo ¢ consumo. Estes incenti-

vos podem atuar diretamente sobre os pregos — tributos— ou indiretamente, com
certificados ou direitos de propriedade.

A outra corrente de interpretacdo da sustentabilidade, segundo Romeiro (2010) ¢
representada principalmente pela chamada Economia Ecoldgica, que vé o sistema econdémico
como um subsistema de um todo maior que o contém, impondo uma restricdo absoluta a sua

expansao, na qual capital e recursos naturais sdo complementares. Continua o mesmo autor:

O progresso cientifico e tecnoldgico ¢ visto como fundamental para aumentar a
eficiéncia na utilizagdo dos recursos naturais em geral (renovaveis e nao renovaveis)
e neste aspecto, esta corrente partilha com a primeira a convic¢ao de que € possivel
instituir uma estrutura regulatéria baseada em incentivos econdémicos capaz de
aumentar imensamente esta eficiéncia [...]. Permanece, entretanto, a discordancia
fundamental em relagdo a capacidade de superacdo indefinida dos limites
ambientais globais. (ROMEIRO, 2010, p. 12).

Segundo Carvalho e Barcelos (2010), para os defensores da sustentabilidade forte, o

capital natural ¢ complementar, ndo substituivel pelo capital reprodutivel.
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2.3.2 Os fluxos de producio e descarga

Conforme Moraes (2009) a relacdo entre crescimento econdmico € meio ambiente
envolve os seguimentos dos produtores e consumidores. O primeiro grupo compreende todas
as empresas que transformam insumos em produtos, o setor publico e organizagdes sem fins
lucrativos, e empresas prestadoras de servicos, além dos consumidores. Os bens e servigos
produzidos sdo derivados de materiais submetidos a insumos energéticos, € 0s insumos ou
recursos naturais sido materiais na forma de combustiveis, minerais ndo combustivelis,
madeira, liquidos e gases diversos. J& os consumidores constituem toda a populacdo para
quem os bens e servigos se destinam.

Explica ainda Moraes (2009) que os produtores utilizam matéria prima e energia (M)
para produzir bens e servicos (B) que serdo vendidos aos consumidores. Os produtores e
consumidores descarregam os residuos no meio ambiente. O fluxo final de residuos dos
produtores descarregados no meio ambiente (Rpd) e dos consumidores (Red) € a preocupagao
da administragcdo do meio ambiente, conforme o seguinte fluxo:

Figura 1 - Fluxo circular ,
Reciclado (Rpr)

Matéria-prima (M) l
Produtores - > >
> Residuos (Rp) Descarga (Rpd)
Bens (B) MEIO AMBIENTE
Consumidores » >
Residuos (Rc) Descarga (Rcd)

Reciclado (Rer)
Fonte: Moraes, 2010, p.19.

Complementa Moraes (2010) que, no fluxo circular os ingressos sdo iguais as saidas,
pois segundo a lei da conservagdo da matéria, a matéria ndo pode ser criada ou destruida.
Portando, a longo prazo, M = Rpd + Rcd, ou ainda pode-se escrever a seguinte equacao: Rpd
+ Red = M = B + Rp — Rpr — Rer. A quantidade de matéria-prima (M) ¢ igual aos bens e

servigos (B) mais os residuos resultantes dessa producdo (Rp), menos os residuos reciclados
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pelos produtores (Rpr) e pelos consumidores (Rcr). Conforme esta equagdo, a forma de
reduzir as descargas de residuos no meio ambiente Rpd e Rcd ¢é reduzir M, B e Rp,
aumentando Rpr e Rer.

A hipétese de reduzir a quantidade de bens e servigos produzidos na economia (B),
tudo mais constante, para diminui¢do do langamento de residuos, tem como custo um limite
ao crescimento. Outra forma de reduzir Rpd e Rcd seria pela redugdo de Rp, ceteris paribus,
o que se daria pela adog¢do de novas tecnologias, enfoque chamado de prevengao da poluigdo
ou reducdo da fonte de poluicdo. Por fim, o aumento da reciclagem de residuos (Rpr + Rcr),
que seriam lancados no meio ambiente, reduzird M, substituindo matéria-prima original por
material reciclado, aumentando o crescimento econdémico e fomentando o surgimento de
novas empresas.

Para Gliglo (2001) sustentabilidade ¢ a capacidade de um sistema (ou ecossistema)
de manter seu estado constante no tempo, o que se obtém mantendo invaridveis os parametros

de volume, taxas de mudanca e circulagdo, ou fazendo-os flutuar em torno de valores médios.

A sustentabilidade ecologica ¢ alcangada quando a equivaléncia ¢ mantida entre as
saidas de materiais e informagdes sobre energia e sistema envolvido, e como
factores de producdo, seja natural ou artificial.
Ha sustentabilidade quando as saidas de matéria e energia sdo maiores do que as
entradas. Esse descompasso negativo permanente inevitavelmente termina em
destrui¢do e em agrossistemas operacional em particular o em que a base de
atributos naturais, fim ou estado de desertificagdo em-chamada - agricultura
desertificagdo. (GLIGO, 2001, p. 33) *

Para Daly e Farley (2008) pela primeira lei da termodindmica sabemos que a
producdo se encontra sujeita a uma equacdo de equilibrio: entrada igual a saida mais
acumulacdo, de modo que todas as entradas se tornam saidas de residuos. Por conseguinte, a
produgdo resulta na deple¢do dos recursos naturais e poluigcao dos depdsitos ambientais.

Afirma ainda que pela segunda lei da termodindmica nunca poderemos reciclar os
materiais a cem por cento, pois a reciclagem ¢ um remoinho circular em sentido contrario a
corrente do rio (DALY e FARLEY, 2008). Exemplifica 0 mesmo autor que nenhum animal
consegue reciclar seus proprios residuos, € se o conseguisse, seria uma maquina de
movimento perpétuo; o mesmo acontece com as economias que nao podem funcionar

reutilizando diretamente seus residuos como matéria-prima.

4 Nossa Tradugdo de: La sustentabilidad ecologica se logra cuando se mantiene la equivalencia entre las salidas
de materiales y energia e informacion del sistema intervenido, y as entradas, sean estas naturales o artificiales.
No hay sustentabilidad cuando las salidas de materia y energia son mayores que las entradas. Este permanente
desajuste negativo termina irremediablemente en la destruccién y, en particular em los agrosistemas que
funcionam con la base de atributos naturales, finaliza em la desertificacion o estado denominado — agri-deserti.
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2.4 NEOINSTITUCIONALISMO DE DOUGLASS NORTH

O institucionalismo tem suas raizes no inicio do século XX, nos Estados Unidos,
através de nomes como Thorstein Veblen. Segundo Sandroni (1985, p. 153), essa escola de

pensamento econdmico:

Desenvolve uma andlise economica baseada no estudo das estruturas, regras e
comportamentos de instituicdes — como empresas, sindicatos, o Estado e seus
organismos. Ressaltando o papel da estrutura e da organizagdo politica e social na
determinacdo dos acontecimentos econdmicos, os institucionalistas entraram em
aberta polémica com os economistas ortodoxos, criticando-os por distorcerem a
realidade pelo uso de modelos puramente teéricos € matematicos, ndo levando em
conta o ambiente institucional que envolve a economia. Para os institucionalistas,
ndo ¢ a racionalidade, mas os instintos ¢ costumes que movem 0 comportamento
econdmico; ndo ¢ a competicdo pelo mercado, mas a competicdo por riqueza e
poder. Desse modo, defendem a importancia de outras disciplinas sociais, como a
sociologia, a politica e a antropologia no estudo e¢ na solu¢do dos problemas
econdmicos.

Percebe-se, pois que o enfoque econdmico institucionalista estd na énfase das
instituigdes sociais. A Nova Economia Institucional, desenvolvida por Douglass North, que
lhe valeu o Prémio Nobel de Economia de 1993, ¢ uma versao atualizada e complementar a
outras teorias econdmicas, com &nfase das institui¢cdes, como fruto do processo histdrico.

Em seu discurso de recebimento do prémio Nobel, North afirmou acerca da teoria

econOmica neocléssica que:

A teoria neocldssica ¢ simplesmente uma ferramenta inadequada para analisar e
prescrever politicas que irdo induzir o desenvolvimento. Ela estd preocupada com o
funcionamento dos mercados, mas ndo com a forma como os mercados se
desenvolvem. Como alguém pode prescrever politicas, quando ndo compreende

como as economias se desenvolvem?® (NORTH, 19936)

Em seguida, North (1993) afirma que se a teoria original desenvolveu um modelo
com precisao e elegancia matematica, mas estatico e sem fric¢des, deixando de lado as
estruturas de incentivos presentes nas instituicdes que determinam o grau de investimento
social, incidiu em dois erros: ndo considerou a importancia das institui¢des, nem do tempo.

Numa abordagem atual, o trabalho de North desenvolve conceitos a partir da historia
econdmica que devem servir como moldura analitica. Gala (2003) resume o que chama de

“Teoria Geral” proposta por North da seguinte forma:

5 Tradugao nossa de: Neo-classical theory is simply an inappropriate tool to analyze and prescribe policies that
will induce development. It is concerned with the operation of markets, not with how markets develop. How
can one prescribe policies when one doesn't understand how economies develop?

6 Documento eletronico. Disponivel em: <http://nobelprize.org/nobel prizes/economics/laureates/1993/north-
lecture.html>. Acesso em: 22 nov. 2010.
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a) o ambiente econdmico e social dos agentes ¢ permeado por incerteza,

b) a principal consequéncia dessa incerteza sao os custos de transagdo. Estes podem
ser divididos em problemas de measurement e enforcement;

c) para reduzirem os custos de transacdo e coordenar as atividade humanas, as
sociedades desenvolvem instituicdes. Estas sdo um continuo de regras com dois
extremos: formais e informais;

d) o conjunto dessas regras pode ser encontrado na matriz institucional das
sociedades. A dindmica dessa matriz sera sempre path dependent;

e) a partir dessa matriz, definem-se os estimulos para o surgimento de organizagdes
que podem ser econOmicas, sociais e politicas;

f) estas interagem entre si, com os recursos econdmicos — que junto com a
tecnologia empregada definem os transformation costs tradicionais da teoria
econdmica — € com a propria matriz institucional — que define os transaction
costs — ¢ sdo, portanto, responsaveis pela evolucdo institucional e pelo

desempenho econdmico das sociedades ao longo do tempo.

2.4.1 As instituicoes

North afirma (1993) que as institui¢des politicas e econdmicas formam uma estrutura
de incentivos de uma sociedade, que determinam o desempenho econdmico. O tempo, que se
relaciona com as mudangas econOmicas e sociais ¢ a dimensao na qual o processo de
aprendizagem das pessoas se molda ao desenvolvimento das instituicdes. E esta crenga que
mantém os individuos, grupos e sociedades, e determina suas preferéncias e consequéncias, ao
longo do tempo, ndo s6 de uma vida, pois o aprendizado incorporado ¢ transmitido de uma

geracdo a outra, pela cultura social. Para North:

Instituicdes sdo as regras do jogo em uma sociedade ou, mais formalmente, sdo
restricdes humanamente concebidas que moldam a interagio humana. Em
consequéncia disso, elas estruturam incentivos nas trocas humanas, sejam elas
politicas, sociais ou econdémicas. Mudancas Institucionais formam a gestdo das
sociedades através do tempo e, portanto, sdo a chave para a compreensdo da
mudanga historica. Que as institui¢des afetam o desempenho das economias é pouco
controverso. Esse desempenho diferenciado da economia ao longo do tempo ser
fundamentalmente influenciada na forma do envolvimento institucional também nao
é controverso. (NORTH, 1990, p.3) ’

7 Tradugdo nossa de: Institutions are the rules of the game in a society or, more formally, are the humanly
devised constraints that shape human interaction. In consequence they structure incentives in huma exchange,
whether political, social or economics. Institucional change shapes the way societies envolve through time and
hence is the key to understanding historical change. That institutions affect the performance of economies is
hardly controversial. That the differential performance of economics eover time is fundamentally influenced by
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Complementa North (1993) que instituigdes sdo imposic¢des criadas pelas pessoas que
estruturam e limitam suas interacdes. Podem ser imposi¢des formais (por exemplo, regras,
leis, constitui¢des), ou mesmo informais (por exemplo, normas de comportamento,
convengdes, codigos de conduta autoimpostos), que definem a estrutura de incentivos da

sociedades e suas economias.

As instituigdes compreendem as regras formais, limitacdes informais (normas de
comportamento, convengdes ¢ codigos de conduta auto-impostos) e os mecanismos
responsaveis pela eficacia destes dois tipos de normas. Em suma, constituem o
arcabougo imposto pelo ser humano ao seu relacionamento com o outro. O grau de
identidade existente entre as normas institucionais dependem da eficacia do sistema
de fiscalizagdo do cumprimento de tais normas. Essa fiscalizacdo ¢ exercida pela
primeira parte (codigos de condutas auto-impostos), pela segunda parte (represalias)
ou por uma terceira parte (sangdes por parte da sociedade ou exigéncias coercitivas
por parte do Estado). As instituicdes, aliadas a tecnologia empregada, afetam os
custos de transagdo e transformagao (producio). (NORTH, 2006, p.13) ®

J& as organizacdes sdo formadas por grupos de individuos unidos por um proposito
comum, a fim de alcangar certos objetivos (NORTH, 1993). Entre estas se incluem as
politicas (por exemplo, um partidos politicos ou uma camara legislativa), as econdmicas (por
exemplo, empresa, sindicato, cooperativa) e sociais (por exemplo escola, igreja, clube
esportivo). As organizacdes refletem as oportunidades oferecidas pela matriz institucional. Se
o marco institucional premia a pirataria, surgirdo organizacdes piratas, se 0 marco incentiva
atividades produtivas, surgirdo organizagdes (empresas) dedicadas a atividades produtivas.

E a interagdo entre institui¢des e organizagdes que forma a evolugdo institucional de
uma economia (NORTH, 1993). Se as instituicdes sdo as regras do jogo, as organizagdes e

seus empresarios sao os jogadores.

As politicas formam significativamente o desempenho econdmico porque definem e
aplicam as regras da economia. Portanto, uma parte essencial da politica de
desenvolvimento ¢ a criagdo de organizagdes politicas que irdo produzir e fazer valer
os direitos de propriedade eficiente. No entanto, sabemos muito pouco sobre como
criar essas politicas porque a nova economia politica (a nova economia institucional
aplicada a politica) tem sido amplamente focada nos Estados Unidos e organizagoes
politicas desenvolvidas. A necessidade premente de pesquisa ¢ para o modelo de
organizagao politica do Terceiro Mundo e do Leste Europeu. No entanto, a analise
anterior tem algumas implicagdes:

a. As institui¢cdes politicas sdo estaveis somente se sustentado por organizagdes com
um interesse na sua perpetuagio.

b. Tanto as instituigdes e sistemas de crengas tem de mudar para uma reforma bem

the way institutions envolves is also not controvertial.

8 Tradugdo nossa de: Institutions are the rules of the game in a society or, more formally, are the humanly
devised constraints that shape human interaction. In consequence they structure incentives in huma exchange,
whether political, social or economics. Institucional change shapes the way societies envolve through time and
hence is the key to understanding historical change. That institutions affect the performance of economies is
hardly controversial. That the differential performance of economics eover time is fundamentally influenced by
the way institutions envolves is also not controvertial.
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sucedida, uma vez que sdo os modelos mentais dos atores que irdo moldar escolhas.
c. O desenvolvimento de normas de comportamento que irdo apoiar e legitimar as
novas regras ¢ um processo demorado e na auséncia destes mecanismos de reforgos
as organizagdes politicas tendem a ser instaveis.

d. Embora o crescimento econdmico possa ocorrer em curto prazo nos regimes
autocraticos, o crescimento economico de longo prazo implica no desenvolvimento
do Estado de Direito.

e. As restrigdes informais (normas, convencdes e codigos de conduta) que
favorecem o crescimento, em algumas ocasides, podem produzir crescimento
econdmico, mesmo com a instabilidade ou adversos regras politicas. A chave é o

grau no qual se impdem as regras adversas. (NORTH, 1993'%)

Segue o autor (NORTH, 2006) afirmando que as instituigdes sao formadas para
reduzir incertezas através da estruturagdo das interagdes humanas, o que ndo implica
necessariamente em resultados eficientes, no sentido econdémico. “A questdo ¢ tanto o
significado da racionalidade como as caracteristicas das transagdes, que impedem que os
atores atinjam, em conjunto, o resultado ideal de um modelo de custo de transacdo zero”.

(NORTH, 2006, p. 17).

2.4.2 Custos de transacio

Em seu classico artigo The problem of social cost, Ronald Coase (1960) defendeu
que para se obter o resultado da eficiéncia neoclassica € preciso que nao haja custos de
transacdo. North (2006) argumenta a partir das conclusdes de Coase que se os custos de
transagdo sdo consideraveis, as instituicdes adquirem maior importancia. Afirma ainda que
“[...] um conjunto de institui¢des politicas e econdmicas que ofereca transacdes de baixo custo
viabiliza a existéncia de mercados de produtos e fatores eficientes necessarios ao crescimento
economico” (2006, p. 10). Continua o autor:

Mas o que determina o custo de transacdo? Custos de transagdo podem ser definidos
como aqueles a que estdo sujeitas todas as operagoes do sistema econdmico.

9 Tradug@o nossa de: Polities significantly shape economic performance because they define and enforce the
economic rules. Therefore, an essential part of development policy is the creation of polities that will create
and enforce efficient property rights. However, we know very little about how to create such polities because
the new political economy (the new institutional economics applied to politics) has been largely focused on the
United States and developed polities. A pressing research need is to model Third World and eastern European
polities. However, the foregoing analysis does have some implications: a. Political institutions will be stable
only if undergirded by organizations with a stake in their perpetuation; b. Both institutions and belief systems
must change for successful reform since it is the mental models of the actors that will shape choices. c.
Developing norms of behavior that will support and legitimize new rules is a lengthy process and in the
absence of such reinforcing mechanisms polities will tend to be unstable. d. While economic growth can occur
in the short run with autocratic regimes, long run economic growth entails the development of the rule of law.
e. Informal constraints (norms, conventions and codes of conduct) favorable to growth can sometimes produce
economic growth even with unstable or adverse political rules. The key is the degree to which such adverse
rules are enforced.

10Documento eletronico. Disponivel em: <http://nobelprize.org/nobel prizes/economics/laureates/1993/north-
lecture.html>. Acesso em: 22 nov. 2010.
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[...] Um mercado eficiente ¢ conseqiiéncia de instituigdes que, em determinado
momento, oferecem avaliagdo e execu¢do contratuais de baixo custo, mas o meu
tema se refere aqui a mercados que mantém essas caracteristicas em bases
permanentes. Para que a eficiéncia seja duradoura, é essencial haver instituicdes
econdmica e politicamente flexiveis, que se adaptem as novas oportunidades.
(NORTH, 2006, p.12-13).

North (1993) ainda afirma que as instituigdes e a tecnologia utilizada determinam os
custos de transagdes, que se somam aos custos de producdo, e s6 ha mercado eficiente com
custo zero. Na negociagao sem custo, os atores chegam a solu¢do que maximiza o ingresso
agregado, independentemente dos arranjos institucionais. Porém, havendo custos na
negociacdo, as instituicdes passam a ser importantes. Num estudo empirico realizado por
North e John J. Wallis'' ,( apud North, 1993) concluiu que, em 1970, 45% do PIB dos Estados
Unidos era fruto do setor de transagdes. Destarte, a criacao de mercados eficientes no mundo
real se d4 quando a competicio ¢ forte, pela arbitragem e realimentacdo eficiente de
informagdes eficientes para se aproximar da transagdo custo zero coaseano, na qual as partes
podem obter ganhos inerentes ao argumento neoclassico.

Os custos de transa¢ao decorrem dos altos custos das informagoes ¢ também do fato
de que as partes de uma transagdo detém informagdes de forma assimétrica (NORTH, 2006).
Para North (2006) os casos de sucesso na historia econdmica descrevem inovagdes
institucionais que reduziram os custos de transagdes, permitindo ganhos comerciais maiores ¢
a expansao do mercado.

Os custos de transagdo surgem devido ao custo de se mensurar as multiplas
dimensdes valorizadas incluidas na transacgdo (geralmente os custos da informagao)
e devido ainda aos custos da execucdo contratual. A informagdo ndo s6 é cara como
também ¢ incompleta, ¢ o cumprimento dos contratos ndo ¢ sO6 caro como
imperfeito. As instituigdes e organizagdes eficazes podem reduzir os custos de cada

transagdo, de forma a obter uma parcela maior dos ganhos potenciais de cada
interagdo humana. (NORTH, 2006, p. 33-34).

Acerca do caso latino-americano, em entrevista, quando esteve no Brasil, North

afirmou:

Veja — Por que os custos de transac¢do se tornaram uma questao tdo central?

North — Existem os custos de transagcdo dos quais ndo € possivel escapar. Entre eles
estdo os gastos com impostos, seguro e operagdes no sistema financeiro. Fazem
crescer o preco final do produto, mas ndo da para pensar em trocas comerciais numa
nagdo moderna sem esse grau de profissionalizagdo. Entdo, quanto mais
desenvolvido é um pais, maiores sdo esses custos de transacdo. Veja o caso dos
Estados Unidos. Em 1870, os custos de transag¢do representavam 25% do PIB
americano. Um século mais tarde, a fatia era de 45%, quase o dobro. Hoje um pais

11 NORTH, Douglass C.; WALLIS, John J. Measuring the Transaction Sector in the American Economy.
Stanley L. Engerman y Robert E. Gallman (comps.), Long-term Factors in American Economic Growth,
Chicago: University of Chicago Press.
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precisa ser bastante mais produtivo para compensar esse tipo de gasto e poder
competir, coisa que os EUA conseguiram com sucesso. Agora olhe como ¢ dificil a
situagdo dos paises em desenvolvimento. Eles perdem em produtividade e, além dos
custos de transagdo tipicos do mundo moderno, ainda adicionam outros, resultantes
de riscos primarios que tém como origem instituigdes frageis. Esses paises estdo
desarmados para a competicdo travada num mundo de economia globalizada onde as
margens de lucro sdo cada dia mais minguadas. (NORTH, Douglas Cecil. Para um
pais enriquecer. Veja, n. 1830, p. 11-15, 26 nov. 2003. Entrevista concedida a
Monica Weinberg).

Portanto, a partir das ideias de North pode-se concluir que embora os custos de
transagdo sejam, de certa forma, “um mal necessario”, pois decorrentes da complexidade das
sociedades modernas e proporcionais ao grau de aumento das relacdes comerciais atuais, para
compensa-los € necessario o aumento da produtividade e a eliminagao de barreiras irracionais.
No caso dos paises em desenvolvimento, como o Brasil, hd ainda o custo dos riscos primarios

decorrentes de institui¢des frageis.

2.5 FALHAS DE MERCADO

Falha de Mercado ¢ a situacdo em que o custo marginal social ndo ¢ igual ao
beneficio marginal. Para Mankiw (2009) ¢ a incapacidade de alguns mercados ndo regulados
de alocar recursos eficientemente. Os mercados utilizam o interesse proprio individual para
alocacao eficiente de recursos, via mecanismo de precos, mas sé funcionam eficientemente
com uma classe estreita de bens (DALY e FARLEY, 2008). Bhagwati (2002, p. 13) chama as
falhas de mercado de “distor¢des” e afirma que “Na presenca de falhas de mercado (i.e.
distor¢des), o livre comércio ndo é necessariamente a melhor politica.”'?. Tais falhas sdo
causadas por varios motivos, dentre os quais se destacam os bens publicos e as externalidades,

para a analise objeto deste trabalho.

2.5.1 Bens publicos

Bem publico ¢ aquele dificil ou impossivel de obter lucro, porque o mercado falha
em se apropriar de suas externalidades (MORAES, 2009). O seu conceito classico afirma que
¢ 0 bem que ndo ¢ rival no consumo, nem excludente (MANKIW, 2009).

Geralmente, os bens publicos sdo produzidos por empresas privadas e sua produgao ¢
custeada pelo Estado encarregado de fornecé-lo, ou outras instituigdes sem fins lucrativos, de

modo que ndo pode ser definido pela natureza do seu fornecedor, mas pela sua natureza

12 Nossa tradugdo de: In the presence of markte failure (i.e distortion), free trade is not necessarily the best
policy.
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técnica (MORAES, 2009). Continua o autor afirmando que por ser oferecido a todos, ¢ dificil
obrigar os consumidores a pagar pelo uso de um bem publico, surgindo a figura dos free

riders (ou carona), que usufruem do bem publico financiado com recursos alheios.

2.5.1.1 Bens excludentes

Um bem excludente permite a um individuo ou grupo de pessoas a posse exclusiva,
impedindo o uso por outrem. Portanto, a possibilidade de exclusdo ¢ virtualmente direito de
propriedade, conforme Daly e Farley (2008), pois se um bem ou servi¢o ndo pode ser detido
exclusivamente por alguém, ndo vai ser atribuido ou produzido eficientemente pelas forcas de
mercado.

Continuam Daly e Farley (2008) afirmando que se o bem nao ¢ excludente, qualquer
pessoa pode utiliza-lo, independentemente de autorizacdo de seu produtor. Se um bem pode
ser utilizado gratuitamente, ninguém estard disposto a pagar por ele, logo ndo havera lucro,
nem pessoas dispostas a investir em sua produgdo. Seguem os autores.

Excludabilidade ¢ o resultado das institui¢des. Na auséncia de instituicdes que
protejam a propriedade, nenhum bem ¢ verdadeiramente excludivel a menos que o
possuidor desse bem tenha a capacidade fisica de impedir outros de o utilizarem.
Alguns tipos de contrato social, seja ele o governo ou instituigdes sociais menos
formais, é requerido que fagam qualquer bem excludivel para alguém a quem falte
os recursos para defender sua propriedade. Excludabilidade é, portanto, ndo uma

propriedade do recurso per se, mas antes o regime que controla o acesso ao recurso.
(DALY e FARLEY, 2008, p. 202).

Entretanto, muitos bens e servicos ambientais, como a maioria dos fundos-servigos
produzidos por ecossistemas, tém caracteristicas que dificultam a criacdo de institui¢des que
os tornariam excludentes (DALY e FARLEY, 2008). Um exemplo seria conceber uma
institui¢do para dar a alguém a propriedade exclusiva da camada de ozonio, da regulacao da
agua etc. Frequentemente sdo estabelecidos direitos de propriedade exclusivos a um fundo do
ecossistema, como uma floresta, mas impossivel estabelecer tais direitos aos servigos
fornecidos pelo fundo, por exemplo a regulacdo do clima regional. Quando ndo ha direitos de

propriedade excludentes para um bem ou servigo, este bem ou servigo ¢ ndo excludente.

2.5.1.2 Rivalidade

Outra caracteristica de um bem ou servico para ser eficientemente produzido e

distribuido pelos mercados ¢ a rivalidade, ou seja, a utilizacdo de um bem ou servigo por uma
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pessoa impede o uso da mesma unidade ao mesmo tempo por outra pessoa (DALY e
FARLEY, 2008); podendo ser por natureza qualitativa, quantitativa ou espacial.

Um bem ou servigo ndo rival ¢ aquele cuja utilizagdo por uma pessoa tem impacto
insignificante na qualidade ou quantidade do bem ou servi¢o disponivel para outrem, como
por exemplo a iluminagdo publica, informagdo e estradas (ndo cheias) (DALY e FARLEY,
2008).

Como a eficiéncia do mercado exige que o custo marginal de produzir ou usar um
bem ou servigo adicional seja igual ao beneficio marginal, se um bem nao € rival, uma pessoa
adicional utilizando-o, ndo impde um custo adicional a sociedade. Logo, aquele que pagar o
preco de mercado para utilizacdo deste bem, s6 usara o bem até que o beneficio marginal seja
igual ao preco (portanto maior que zero), de modo que “os mercados ndo levardo a
distribuicdo eficiente de bens ndo rivais, ou inversamente, um bem tem de ser rival para ser
distribuido eficientemente pelo mercado.” (DALY e FARLEY, 2008, p. 204).

Para Daly e Farley (2008) ha dois tipos de bens e servigos ndo rivais: aqueles que
ndo sdo afetados pelo numero de pessoas que o usam — por exemplo televisdo a cabo — e
aqueles que a utilizagdo por demasiadas pessoas pode diminuir seriamente a qualidade do bem
ou servigo — por exemplo, se todas as pessoas resolverem ao mesmo tempo usar uma mesma
estrada, haverd engarrafamento, e a capacidade de se mover de um ponto a outro sera
diminuida. Estes bens sdo ndo rivais, porém congestionaveis.

Vale destacar que a congestionabilidade ¢ uma questao de escala, e “a medida que a
escala cresce, que o mundo fica mais cheio, o congestionamento leva alguns bens nao rivais a

adquirirem atributos de bens rivais.” (DALY e FARLEY, 2008, p. 204).

2.5.1.3 Interagdo de excludabilidade, rivalidade e congestionabilidade

Segundo Daly e Farley (2008), se os bens forem ndo rivais, ndo excludentes, ou
ambos, as forcas de mercado ndo terdo incentivos, e consequentemente, ndo os fornecerdo
nem os distribuirdo eficientemente. Politicas eficazes devem ser feitas para combinar a

excludabilidade, rivalidade e congestionabilidade, conforme tabela 1.
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Tabela 1 — A relevancia do mercado de excludabilidade, rivalidade e congestionabilidade

Excludente Ndo excludente
Rival Bens de mercado; alimentagdo, Regimes de acesso aberto (“tragédia dos
vestudrio, casas, capacidade de comuns”), por exemplo: induastria de
absor¢do de desperdicios quando a pesca ocednica, madeireiros de florestas
poluicdo esta regulamentada ndo protegidas, polui¢do do ar,
capacidade de absor¢do de desperdicios
quando a  poluigdo  ndo  esta
regulamentada
Nao rival Bem de mercado potencial, mas, se Bem publico puro, por exemplo, fardis,

for o caso, as pessoas consomem
menos do que deviam (isto €, os

iluminagdo publica, defesa nacional, a
maioria dos servi¢os do ecossistema

beneficios marginais permanecem
maiores do que os custos marginais);
por exemplo: informagdo, televisao a
cabo, tecnologia

Nao rival mas
congestionavel

Bens de mercado, mas haveria maior
eficiéncia e o prego flutuasse de
acordo com a utilizagdo; por
exemplo: pedagio, estincias de esqui

Bem nao-mercado, mas cobrar um prego
nos periodos de elevada utilizacdo
poderia aumentar a eficiéncia; por
exemplo: estradas sem portagens, praias,
parques nacionais

Fonte: Daly e Farley (2008, p. 205) 13

2.5.1.4 Regimes de acesso aberto

Os bens e servigos de acesso livre sdo aqueles ndo excludentes, mas rivais. O bidlogo
americano Garrett Hardin em seu famoso ensaio “A tragédia dos comuns” (The tragedy of the
commons), publicado em 1968 na revista Science, levanta a questdo dos problemas que nao
podem ser solucionados por meios técnicos, mas exige uma mudanga de técnicas nas ciéncias
naturais, exigindo pouca ou nenhuma mudanca em relagao aos valores humanos ou ideias de
moralidade, aqui incluidos os limites colocados na disponibilidade de energia e recursos
naturais da Terra, além das consequéncias destes limites para a qualidade de vida. Para
maximizar a populacdo, ha que se minimizar o consumo de recursos, além do necessario para
a sobrevivéncia.

Hardin cita um exemplo hipotético de pastagens comuns compartilhadas por pastores
em tempos antigos na Inglaterra, numa aldeia com um lote de terreno em que cada pessoa da

comunidade pode utilizar para pastagem de gado. Cada pastor deseja maximizar sua

13 Adaptado de A. Randall, The problema of Market Failure. Em R. Dorfman e N. Dorfman, edi¢des Economics
of Environment, 3*. Edi¢do, Nova lorque: Norton, 1993, PP. 144-161.
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producdo, e aumentar o tamanho do rebanho sempre que for possivel. A utilidade de cada
animal adicional possui um componente tanto positivo (o pastor recebe o lucro sobre o animal
adicional), quanto negativo (a pastagem ¢ ligeiramente degradada por cada animal adicional).

Comentando o exemplo de Hardin, Daly e Farley (2008) afirmam que nesse caso, se
uma pessoa vai usufruir os beneficios de ter uma vaca a mais, ird partilhar com todas as outras
pessoas da comunidade os custos de todo o gado estar mais magro (pela menor
disponibilidade de pasto). Se todos pensarem igual e acrescentarem mais vacas a pastagem,
cada pessoa no seu interesse proprio racional degradard o pasto comum, e ao final teria sido
melhor que cada um permanecesse dentro do seu limite individual, sem acrescentar mais
nenhum animal, de modo que aqui, o interesse racional ndo cria uma mao invisivel. Estes
mesmos autores concluem que seria mais adequada a expressdo “tragédia dos bens de acesso
aberto”.

Destarte, o problema do acesso livre falha em estabelecer direitos de propriedade
(excludabilidade), pois se o pasto do exemplo tivesse sido dividido pelo nimero de pastores,
em lotes excludiveis privados, o individuo racional ndo colocaria um animal a mais em cada
lote, e a tragédia seria evitada (DALY e FARLEY, 2008). O caso concreto dos recursos de

acesso aberto, especialmente a pesca oceanica, bem demonstra 0 mesmo problema.

2.5.1.5 Bens excludentes e ndo rivais

Os bens excludentes e ndo rivais, nem congestionaveis, tem por exemplo classico a
informacao (DALY e FARLEY, 2008). Nos tempos de Adam Smith, as empresas protegiam
rigorosamente sues segredos de negdcios, que se revelados, permitiriam a utilizagdo pelos
concorrentes. Hoje, a protecdo dos segredos comerciais se da principalmente por patentes,
uma instituicdo que os torna legalmente excludiveis, logo comerciaveis.

Para tanto, destaque-se que, se nao houvesse direitos de propriedade excludentes, as
pessoas ndo lucraria com novas invengdes, portanto, os inventores ndo teriam incentivos € a
taxa de inovagdes tecnoldgicas diminuiria, em detrimento da sociedade (DALY e FARLEY,

2008).

2.5.1.6 Bens publicos puros

Os bens publicos puros, ndo rivais € ndo excludentes, ndo sdo produzidos ou

distribuidos otimamente pelo mercado, para a maioria dos economistas (DALY e FARLEY,
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2008). Como o beneficio marginal de se adquirir mais uma unidade de bem deve ser igual ao
custo marginal, enquanto houver pessoa disposta a pagar valor acima do custo de se produzir
um bem, o fornecedor disponibilizard uma unidade adicional. No caso de bem publico,
qualquer pessoa pode utiliza-lo sem pagar, de modo que sé vale a pena produzi-lo se todas as
pessoas em conjunto estiverem dispostas a pagar os custos de produzir outra unidade (DALY
e FARLEY, 2008). Em outras palavras, para bens publicos as pessoas consomem tanto quanto
toda a sociedade compra.

Um interessante exemplo ambiental ¢ fornecido por Daly e Farley (2008): um
pequeno rendeiro no sul do Brasil € posto fora da sua parcela de terra para que o proprietario
do terreno possa cultivar soja num sistema altamente mecanizado que requer pouca mao de
obra, e exportd-la para a Europa, o que lhe dard lucros maiores do que manter rendeiros
plantando feijao e arroz no local. O rendeiro desalojado vai para o0 Amazonas colonizar um
pequeno lote. Segundo pesquisas, o valor dos servigos do ecossistema sustentado produzido
por esta terra ¢ de cerca de 1660 dolares por hectare e por ano, o que constitui bem publico.
Se o colono desflorestar a terra obtera um lucro de 100 dolares por hectare pela madeira, e um
lucro anual de 33 doélares com agricultura de abate e queimadas. Em termos sociais, o fluxo
anual de 1660 dolares por hectare ¢ muito maior que o retorno privado do agricultor, mas os
servigos do ecossistema sdo bens publicos que o agricultor terd de partilhar com o mundo
todo, € ndo ha como se atribuir direitos de propriedade a alguém para os servigos do
ecossistema. Em compensagdo, os retornos para a madeira e agricultura sdo bens de mercado
que o agricultor podera usar, através do seu direito sobre sua propriedade privada. Para o
agricultor receber mais de 150 dolares por ano ¢ melhor, enquanto para a sociedade global

pagar menos de 1660 ddlares por hectare estd melhor.

Concluem os mesmos autores que trés obstaculos sdo predominante neste exemplo: a
maior parte das pessoas € ignorante quanto aos servicos do ecossistema; o efeito free raider
permite que a maioria dos beneficidrios de bens publicos pague pouco ou nada pelos servigos;
e por falta de instituicdes capazes de transferir recursos dos beneficidrios dos servigos dos
ecossistemas para o agricultor do exemplo, ele sofrera o custo de oportunidade do ndo
desflorestamento, de modo que sua escolha racional numa economia de mercado seria a

desflorestacdao, em prejuizo social (DALY e FARLEY, 2008).

Qualquer pessoa que aceite a premissa basica que os ecossistemas globais criam
servicos de ecossistema de suporte a vida tem de acreditar que os bens publicos sdo
de importancia critica. Ainda assim, a teoria econdmica tem pouco conselho no que
respeita a produgdo e distribuicdo de bens publicos. [...] se 0 nosso sistema
econdmico fornece incentivos somente para produzir e distribuir bens de mercado,
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ir4 sistematicamente minar a producgdo de bens publicos absolutamente inestimaveis
— e fungdes de sustentabilidade da vida do nosso planeta. (DALY e FARLEY, 2008,
p. 217).

A partir dessa critica, Daly e Farley (2009) afirmam que o fato de muitos dos
recursos mais essenciais e raros serem bens publicos (servigos fornecidos por fundos de
recursos naturais) € subjacente a economia ecologica; mesmo assim o sistema econdmico
somente se dirige aos bens de mercado. Se o mercado ¢ eficiente para a producio de bens de
mercado, mas pobre em produzir ou preservar bens publicos, entdo com o tempo os bens
publicos tornar-se-d3o mais raros em relacdo aos bens privados, originando um problema
chamado de macrodistribuicao.

Outra critica interessante feita pelos citados autores ¢ de que a escola neoclassica
apregoa que o capital produzido pelo homem ¢ um substituto perfeito do capital natural, e que
a medida que um capital vai se tornando escasso, o preco sobe encorajando a inovagao e a
invencao de substitutos. Entretanto, isto equivale a dizer que a razao do lucro ¢ mais forte que
a razdo da sobrevivéncia, e “[...] mesmo que a razdo do lucro fornega realmente um estimulo
fantdstico para os nossos processos criativos, o que acontece quando 0s recursos que se
tornam escassos sao bens publicos?” (DALY e FARLEY, 2008, p. 220).

Isto porque, se os bens publicos nao t€ém preco, significa dizer que ndo havera
qualquer sinal de preco para os empresarios, incentivando-os ao desenvolvimento de
substitutos, ja que nao havera ganhos (DALY e FARLEY, 2008).

Outro problema envolvendo bens publicos a que se referem Daly e Farley (2009) ¢
que os individuos preferem bens de mercado, enquanto a sociedade, em algum momento
prefere bens publicos a produgdo de bens privados que os esgotam. Porém as comunidades
locais podem demonstrar pouco interesse em fornecer bens publicos nacionais, de forma que
os policy makers em diferentes niveis terdo diferentes incentivos para preservar ou destruir a
funcdo ecossistema, e estes incentivos tem de ser compreendidos de forma que se
desenvolvam politicas eficazes em todos os niveis. Além disso, os sistemas politicos sdo
baseados no estado-nagdo, ou em unidades politicas menores, de modo que sdo inadequados
para abordagens de assuntos globais. Esta incapacidade dos sistemas politicos de
administrarem bens publicos ¢ problematica a luz do fato de que muitos servicos do
ecossistema sdo bens publicos que prestam servigos vitais, tanto em nivel global (v.g.

regulacdo do clima), quanto no nivel local (e.g. regular tempestades).
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2.5.2 Direitos de propriedade

O direito de propriedade prové o marco legal para a alocagdo dos recursos e
distribuicao da riqueza, como ensina Cooter ¢ Ulen (2010). Continuam os autores afirmando
que ndo podemos resolver as profundas disputas acerca da organizacao social, mas podemos
utilizar a teoria econOmica para analisar as regras legais aplicaveis a propriedade,
examinando o que pode ser legalmente protegido como uma propriedade, o que significa ter
direitos de propriedade, o que pode fazer um proprietario com sua propriedade e quais as
obrigacdes que um proprietario tem perante os demais.

Vale lembra que a defini¢do de direitos de propriedade esta relacionada intimamente a
producdo de riquezas, conforme explica Pinheiro e Giambiagi:

No seu livro The Mistery of Capital, Hernando de Soto mostra como o fato de os
pobres mundo afora ndo terem seus direitos sobre as suas propriedades bem
definidos transforma seus ativos em capital morto, tornando muito mais dificil para

eles escapar da situacdo de pobreza em que se encontram. (PINHEIRO e
GIAMBIAGI, 2006, p. 71).

Com a introdugdo da propriedade privada, delimita-se nitidamente o espago no qual a
liberdade de um ndo pode ser invadida pelo outro, ou seja, fica claro o que pertence a que, de
modo que a apropriacdo ilegal ¢ caracterizada como transgressao e punivel (PINHEIRO E
SADDI, 2005). A disputa continua pela posse seria muitos custosa, e as disputas acabariam, o
que justifica o bem-estar da populacdo com a institui¢do da propriedade privada, e “[...] a
formalizagdo da propriedade privada e a sua defesa pelo Estado permitem que, em vez de
gastar parte do seu tempo defendendo o que possuem, as pessoas podem se concentrar

inteiramente em produzir e gerar renda.” (PINHEIRO E SADDI, 2005, p. 95).

Ha diversas classificagdes dos direitos de propriedade na teoria de Direito &
Economia. Desde o artigo seminal de Harold Demsetz, “Towards a theory of
property rights”, em que ele explora a “tragédia dos comuns”, uma experiéncia com
indios do Canada, onde ha duas areas, uma em que existem direitos de propriedade
e outra em que ndo ha, e naquelas em que os direitos foram assinalados, os recursos
sd0 mais bem explorados [...]. (PINHEIRO E SADDI, 2005, p. 100).

Para Cooter e Uler (2010), o conceito legal de propriedade ¢ o de um conjunto de
direitos sobre os recursos que o proprietario pode exercer com liberdade e cujo exercicio esta
protegido contra a interferéncia de outros.

Afirma Moraes (2009) que a partir de um conjunto de leis garantidoras, pessoas,
empresas ¢ instituigdes podem dispor de seus ativos como quiserem, explora-los para fins

lucrativos, administrar seu uso, excluir usuarios e determinar regras para que dele desfrutem,
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além dos direitos de alienagdo. S6 ¢ possivel vender um bem, se o proprietario tiver direitos
de propriedade e compra-lo se a propriedade puder ser transferida.
Os responsaveis pela exploragdo das florestas que ndo possuem os plenos direitos
de propriedade procuram maximizar o rendimento assim que passam a adquirir tais
direitos. Os investimentos em reflorestamento e conservacdo (longo prazo) ndo sdo
praticados pois a preocupagdo ¢ com os lucros de curto prazo. Essa auséncia de

visdo de longo prazo concorre para o agravamento da situagdo do desmatamento.
(MORAES, 2009, p. 76).

A auséncia de direitos de propriedade bem definidos resulta em falha de mercado, e
consequente utilizag¢do ineficiente dos recursos. Moraes (2009) apresenta o seguinte exemplo:
para os recursos pesqueiros (bem comum, ou recurso de livre acesso), o custo de um pescador
obter uma unidade adicional de pescado ¢ o custo marginal privado (CMp) igualado ao custo
marginal do setor. Isto porque a captura daquela unidade adicional aumenta o custo de todos
os pescadores. Desta forma, nesse setor de propriedade comunitaria, a captura continua até

que o custo privado de uma unidade marginal seja igual ao preco (Cmp=P), no ponto Q.

Figura 2 - Oferta e procura para o bem comum

CMs

Preco &
Custo

P*

Fonte: Moraes, 2009, p.77.

Conforme visto no grafico, no nivel Q, o nivel de captura ¢ ineficiente (excesso de
captura), porque deixa de considerar os custos sociais que, internalizados levariam a um nivel
otimo de captura igual a Q*. Essa falha de mercado, também chamada de sobre-exploragao,
pode ser reduzida com a defini¢do adequada dos direitos de propriedade, que permitem a

internaliza¢dao de uma externalidade (MORAES, 2009).
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2.5.2.1 Teorema de Coase

Quando publicou o artigo “The problem of social cost” em 1960, o economista inglés
Ronald Coase realizou uma abordagem inovadora do problema das externalidades, dos custos
de transacdo e dos direitos de propriedade em relagdo a eficiéncia econdmica. J& na

Introdugao, Coase deixa claro que:

O presente ensaio tem como preocupacdo investigar as agoes das business firms que
geram efeitos prejudiciais para terceiros. O exemplo classico é o da fabrica cuja
fumaga gera efeitos prejudiciais aos ocupantes de propriedade vizinhas. A analise
econdmica de uma situacdo como essa ¢ desenvolvida, geralmente, com base na
divergéncia entre o produto privado ¢ o social da fabrica, numa abordagem na qual
os economistas tém, largamente, seguido a proposta de Pigou em The Economics of
Welfare. As conclusdes a que esse tipo de andlise parece ter levado a maioria dos
economistas sdo as de que seria desejavel fazer com que o dono da fabrica fosse
responsabilizavel pelos prejuizos causados aqueles atingidos pela fumaca ou,
alternativamente, estabelecer um tributo a ser pago pelo dono da fabrica, que
variasse de acordo com a quantidade de fumacga produzida e fosse equivalente —
financeiramente — ao prejuizo causado, ou, ainda, remover a fabrica das areas
residenciais (e, presumivelmente, de outras areas em que a emissdo de fumaca teria
efeitos nocivos para terceiros). A posi¢do que sustento ¢ a de que os aludidos cursos
de acdo sdo inapropriados, uma vez que conduzem a resultados que ndo sdo sempre,
ou mesmo geralmente, desejaveis. (COASE, 1960, p.1) '

Analisemos uma versdo simples deste Teorema, a partir de um exemplo didatico
fornecido por Cooter ¢ Uler (2010). Um criador de gado vive ao lado de um agricultor, em
terras contiguas, cujos limites sdo bem definidos, mas ndo hé cerca limitrofe. O agricultor
planta mandioca em suas terras e o pecuarista cria gado bovino, que ocasionalmente invade
as terras do agricultor, causando danos as plantagdes. O dano pode ser mitigado com a
constru¢do de uma cerca, ou a redugdo do gado pelo pecuarista, ou ainda a diminuicao da
area cultivada pelo agricultor, sendo todas as hipoteses custosas. O agricultor e o pecuarista
poderiam negociar para decidir quem arcaria com os danos, ou a lei poderia assinalar a
responsabilidade pelos danos. Ha duas hipoteses de definig¢ao legal possiveis:

a) o agricultor ¢ o responsavel por manter o gado fora de sua propriedade e devera

arcar com os danos (seria o “direito do pecuarista”);

b) o pecuarista ¢ o responsavel por manter o gado nos limites de sua propriedade, e

devera custear os danos (seria o “direito do agricultor”).

14 Tradug@o do artigo The Problem of Social Cost, publicado originalmente no Journal of Law and Economics,
vol. 3, 1960, feita pelos Professores Francisco Kiimmel F. Alves e Renato Vieira Caovilla, membros do
Grupo de Pesquisa em Direito ¢ Economia da PUC/RS, coordenado por Luciano Benetti Timm, com revisdo
técnica de Antdnio José Maristrello Porto e por Marcelo Lennertz, ambos da Fundagao Getulio Vargas - FGV
RIO, disponivel no site <http://www.iders.org/textos/Coase Traducao Problema Custo Social.pdf>
acessado em 02/06/2010.
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Os juristas enfocam a questdo da justica, enfatizando que o causador pague o dano
sempre. Entretanto, para a economia, a partir do enfoque do teorema de Coase, busca-se a
eficiéncia. Este enfoque gera uma conclusdo diferente da intui¢do normal, explicavel a partir
dos niimeros.

Supondo-se que na auséncia de cerca, a invasdo do gado custa ao agricultor $100 por
ano em prejuizos. O custo de uma cerca ao redor das plantagdes do agricultor ¢ de $50 ao
ano. Doutro lado, o custo de uma cerca ao redor do rancho de gado ¢ de $75 ao ano. Portanto,
o dano de $100 pode ser evitado ao custo anual de $50 ao agricultor ou $75 ao pecuarista. A
resposta mais eficiente seria o agricultor construir a cerca € ndo o pecuarista.

Considerando as duas possiveis regras juridicas ao caso, na hipdtese da primeira
(direito do pecuarista), o agricultor suportaria o dano de $100 ao ano, causado pelo gado do
pecuarista. Entretanto, este agricultor podera evitar o dano de $100 ao custo de $50 ao ano,
economizando $50 ao ano. No caso da segunda regra (direito do agricultor), o pecuarista teria
que arcar com um dano de $100, evitavel ao custo de $75. Neste caso, se o pecuarista
construisse a cerca, economizaria apenas $25. Aparentemente, a primeira regra legal seria
mais eficiente, pois significaria uma economia de $50, enquanto a segunda, apenas $25.

Em seguida, Cooter e Uler mostram que ¢ possivel buscar outro resultado a partir de
uma solucdo cooperativa. Em primeiro lugar, se o agricultor se casar com a pecuarista, ambos
maximizariam os beneficios construindo uma cerca ao redor da plantacdo e nao ao redor do
rancho. Neste caso havera cooperagdo para maximizacao, independentemente do que diga a
lei. (COOTER; ULER, 2010).

J& se disse que a primeira regra legal possivel seria mais eficiente, no caso de ndo
haver cooperagdo entre ambos. Mas ndo € preciso um casamento entre a pecuarista € o
agricultor para haver uma cooperagdo buscando a maximizagdo e a eficiéncia. Se ao invés de
obedecer a lei, o agricultor e o pecuarista negociarem um acordo, cada um pode economizar
$25. Significa dizer que as partes sempre podem negociar com €éxito entre si e alcangar um
resultado, independentemente do que diga a lei.

Num exemplo de negociagdo, envolvendo a segunda regra legal possivel (direito do
agricultor de ndo sofrer danos) o pecuarista teria que construir a cerca ao custo de $75,
enquanto o agricultor ndo terd nenhum custo. Portanto, o pecuarista propde ao agricultor o
pagamento de $50 para que este faca uma cerca ao redor de suas planta¢des. Se ao agricultor
aceitar, sua situacao ndo estard melhor do que se ndo fizer nada e exigir o cumprimento da lei
pelo pecuarista, enquanto este economizara $25. Entdo o agricultor propde repartir por igual

os ganhos que o pecuarista tera com a cooperagdo ($25 dividido por 2). O pecuarista aceita,
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pois ainda ¢ melhor que a obrigagdo inicial de pagar $75, ¢ entdo paga ao agricultor $62,50
($50 + metade dos ganhos pela cooperacao).

Lembremos que a eficiéncia da primeira regra legal (direito do pecuarista e
obriga¢cdo do agricultor de suportar os danos), é aparente, ndo real. A segunda regra legal
impde ao pecuarista a obrigacdes de controlar seu gado, mas o agricultor poderia fazer o
mesmo, por um custo menor. Ao negociar um acordo, ambas as partes podem economizar
custos e dividir os ganhos.

A partir do exemplo dado, Cooter e Uler (2010) afirmam que quando uma atividade
interfere em outra, a lei deve decidir de quem ¢ o direito. A eficiéncia exige que o direito
esteja a favor da parte que o valorize mais. Quando as partes respeitam a lei de maneira nao
cooperativa, a designacdo legal dos direitos ¢ importante para a eficiéncia, mas quando as
partes negociam com éxito, a distribuicao legal dos direitos ndo importa para a eficiéncia.

Muitas negociacdes fracassam por conta dos custos, que Coase chamou de “custos de
transagdo”, e que podem ser conceituados “os custos em que as partes incorrem no processo
de efetivacdo de uma negocia¢ao” (MANKIW, 2009, p. 211). Por exemplo, um livro raro
pode ter um custo X, mas se para adquiri-lo o comprador tiver que dar a volta ao mundo, o
seu prego real sera de X+Y, sendo Y o custo da transagao envolvendo o livro.

Segundo Pinheiro e Saddi (2005):

Portanto, enquanto assinalar direitos de propriedade ¢ essencial para a realizagdo de
transacdes de mercado, o resultado ultimo (em termos de maximizagdo do valor da
producdo) independe de como a lei os assinala, desde que nao existam custos de
transagdo. Podemos entdo definir uma versdo simples do Teorema de Coase
Quando os direitos de propriedade sdo bem definidos e o custo de transacio é
igual a zero, a solucio final do processo de negociacdo entre as partes sera
eficiente, independentemente da parte a quem se assinalam os direitos de
propriedade. (grifo original). (PINHEIRO E SADDI, p. 105).

Continuam Pinheiro e Saddi (2005) afirmando que na maioria dos conflitos, a
premissa do custo zero € irreal, pois as partes teriam que, no minimo, gastar tempo e dinheiro
para chegar a um acordo, além de ter que formaliza-lo etc. Assim, em qualquer situagao real
ha custos de transacao positivos. Continuam:

Coase chama a atengdo para o fato de que seu teorema ¢ usualmente mal
compreendido entre os economistas: sua pretensdo ndo ¢ propor que nio existam
custos de transa¢do no mundo, muito pelo contrario, mas entender quais medidas

devem ser adotadas para evitar que a existéncia desses custos prejudiquem a
eficiéncia econdmica. (PINHEIRO E SADDI, 2005, p. 106)

O proprio Coase afirma que:



45

Até aqui, desenvolveu-se o argumento sob a suposigdo (explicita nas se¢des Il e IV
e tacita na secdo V) de que ndo haveria custos para a realizacdo das transagdes no
mercado. Essa ¢, por 6bvio, uma suposi¢do bastante irrealista. Para que alguém
realize uma transagdo, é necessario descobrir quem ¢ a outra parte com a qual essa
pessoa deseja negociar, informar as pessoas sobre sua disposi¢do para negociar,
bem como sobre as condigdes sob as quais deseja fazé-lo, conduzir as negociagdes
em dire¢do a barganha, formular o contrato, empreender meios de inspecdo para se
assegurar que os termos do contrato estdo sendo cumpridos, e assim por diante. Tais
operagdes sdo, geralmente, extremamente custosas. Custosas o suficiente para
evitar a ocorréncia de transagdes que seriam levadas a cabo em um mundo em que
o sistema de pregos funcionasse sem custos. (COASE, 1960, p. 12).

Acerca do tema, Coase voltou a falar em outro artigo que:

[...] ndo faria sentido gastar muito tempo investigando as propriedades de um
mundo como este (sem custos de transagdo). O que meu argumento sugere ¢ a
necessidade de introduzir explicitamente custos de transagdo positivos na analise
econdmica para que possamos estudar o mundo que existe. Esse ndo foi o efeito do
meu artigo. A extensa discuss@o nas revistas tem se concentrado quase que
inteiramente no “Teorema de Coase” como uma proposi¢ao a respeito de um mundo
com custos de transacdo zero. (COASE, 1998, apud PINHEIRO E SADDI, 2005, p.
155).

Numa versao mais elaborada do Teorema de Coase:

Se existem custos de transacio positivos, o resultado eficiente pode nao ocorrer
em algumas das possiveis alocagdoes dos direitos de propriedade. Nessa
circunstincia, a regra legal deve ser utilizada para alocar os direitos de
propriedade de forma que minimize os efeitos dos custos de transacio sobre as
atividades e as decisdes dos agentes econdmicos. (grifo original). (PINHEIRO E
SADDI, 2005, p. 108).

Afirmam Cooter e Uler (2010) que o Teorema de Coase se relaciona com a teoria
econdmica da propriedade na medida em que mostra em abstrato o que o exemplo (do
pecuarista e o agricultor) mostra em concreto: se os custos de transacdo forem nulos, ndo ha
que se preocupar em especificar regras legais sobre a propriedade, para se alcangar a
eficiéncia. Ao especificar as circunstancias nas quais cabe ao direito de propriedade definir o
uso mais eficiente dos recursos, o teorema especifica implicitamente quando se faz
importante o direito de propriedade. Em seguida concluem com o seguinte corolario:
“Quando os custos de transagdo sdo suficientemente altos para impedir a negociagdo, o uso
eficiente dos recursos dependerd da maneira como os direitos de propriedade sdo atribuidos.”
(COOTER E ULEN, 2010, p. 103).

Voltando ao exemplo anterior do pecuarista e o agricultor, e supondo que os custos de
transagdo fossem de $25. Neste caso, pode-se obter um excedente de $25 mediante
negociagdo, que subtraido aos custos de transa¢do de $35 seria negativo, inviabilizando a

negociagao. Neste caso, as partes respeitarao a lei de maneira ndo cooperativa.
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Se houver custos de transagdo positivos, a lei podera facilitar a negociagdo entre as
partes, como forma de reducdo deste custos, ou assinalar os direitos de propriedade a quem
os valoriza mais, alcangando maior eficiéncia.

Continuam Pinheiro e Saddi afirmando que: “o Teorema de Coase oferece meios para
entender e enxergar os problemas legais sobre a Otica da eficiéncia econdmica, ou seja, de
como uma dada regra legal deve ser considerada em termos de eficiéncia econdmica.”(2005,
P. 108).

Para Miller (2005) a interpretacdo que a Andlise Economica do Direito faz do
Teorema de Coase depende do nivel dos custos de transacao do caso concreto. Se esses forem
baixos, a lei deve ser estruturada para remover os obstaculos a negociacao privada, reduzindo
custos informacionais, de monitoracdo e de comportamento estratégico. Aqui, 0 que importa
realmente ¢ quao claro estd definido o direito de propriedade, ou seja, de que maneira, a
norma legal, ou instituicdo da propriedade melhora a transferéncia de recursos ao facilitar as

barganhas individuais. O mesmo autor conclui de forma interessante que:

Ja quando os custos de transacdo forem altos, os ganhos de trocas decorrentes da
negociacdo direta entre as partes podem ndo ocorrer. Nesse caso, o resultado da
invariancia da alocacdo final a dotag@o dos direitos de propriedade tendera a ndo se
realizar. Esse ¢ o mundo que Coase analisa na segunda metade do The problem of
social cost. Para essas situagdes, a literatura de Andlise Econdmica do Direito
recomenda que a lei deve dar incentivos para que os agentes ajam de forma que
resulte na mesma alocagdo de recursos que resultaria caso custos de transacdo
fossem baixos. (MILLER, 2005, p. 99).

O proprio Coase conclui seu ensaio afirmando que:

Seria claramente desejével se as Unicas agdes realizadas fossem aquelas nas quais o
ganho gerado valesse mais do que a perda sofrida. Mas, ao se escolher entre
arranjos sociais em um contexto no qual decisdes individuais sdo tomadas, temos
que ter em mente que uma mudanga no sistema existente, a qual levara a uma
melhora em algumas decisdes, pode muito bem levar a uma piora em outras. Além
disso, tem-se que levar em conta os custos envolvidos para operar os varios arranjos
sociais (seja o trabalho de um mercado ou de um departamento de governo), bem
como os custos envolvidos na mudanca para um novo sistema. Ao se projetar e
escolher entre arranjos sociais, devemos atentar para o efeito total. Isso, acima de
tudo, ¢ a mudanca de abordagem que estou defendendo. (COASE, 1960, p. 36).

Para Daly e Farley:

Na defini¢ao do teorema de Coase dada anteriormente, temos de entender “mercado
perfeito”, como significando que ndo ha custos de transagdo e existe informacao
perfeita. Mesmo assim, a presenca do efeito de riqueza mina o teorema. Recorde o
leitor que a eficiéncia de colocacdo é somente definida para uma dada distribuigdo,
ja que, revestindo o poluidor com direitos de propriedade, implica uma distribuigdo
diferente (efeito de riqueza) que, dando-os ao poluido, os dois casos ndo sdo
estritamente comparaveis em termos de eficiéncia, simplesmente ndo podemos dizer
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que as duas situagdes previstas por Coase sdo “igualmente eficientes”, porque elas
estdo baseadas em duas distribuicdes de riquezas diferentes. No teorema de Coase,
“eficiéncia” ¢ do ponto de vista da sociedade, e diferentes direitos legais também
tem impactos diretos significativos no bem-estar das partes envolvidas. (DALY E
FARLEY, 2008, 226).

Por fim, vale lembrar que a solugdo de Coase ndo foca acerca no problema das
externalidades, no sentido de eliminé-las através de incentivos produzidos pela tributacdo,

solugdo até entdo proposta por Pigou, mas seu objeto principal sdo os custos de transacao.

2.5.3 Externalidades

Externalidades sdo formas de falhas de mercado (distorgdes), que surgem quando as
transagdes entre agentes (por exemplo, consumidor e empresa) atingem de forma nao
autorizada terceiros ndo participantes (MORAES, 2009). Tais externalidades, podem
beneficiar - por exemplo, a constru¢cdo de uma estrada numa regido agricola, que permite a
outras pessoas escoarem a producao por ela, diminuindo o preco dos produtos — ou prejudicar
- a poluicao gerada por uma fébrica, os terceiros atingidos.

Sdo “efeitos colaterais” ndo intencionais de produtores ou consumidores, afetando
terceiros positiva ou negativamente (MORAES, 2009). Quando a produ¢do de uma empresas
afeta a producao de outras empresas, ou consumidores, como no caso da poluicdo, fala-se em

externalidades na producao.

O modelo concorrencial mostra que a existéncia de trocas voluntarias conduzem ao
o6timo de pareto, beneficiando produtor e consumidor (MORAES, 2009). Entretanto, ndo
considera as externalidades produzidas, de modo que os custos externos sofridos sdo
involutarios e os beneficios auferidos gratuitos. Como ndao hd mercados para as
externalidades, elas afetam o bem-estar econdmico, que sofre modificagdes, seja piorando

(externalidades negativas) ou melhorando (externalidades positivas).

Segundo Moraes (2009) a analise microecondmica das externalidades pode ser
demonstrada através de figuras de oferta e procura. A dificuldade dessa anélise se deve a falta
de informagao, pela dificuldade de se atribuir um valor monetario as externalidades, e a quem

estd sendo afetado, de modo que elas devem ser internalizadas, para possibilitar seu controle.

Continua Moraes (2009), se as externalidades puderem ser medidas, serdo somadas
as curvas da oferta e da procura, conforme a figura 03, e a curva de custo marginal privado

(CMp) sera somado o custo social, resultando no custo social (CMs). Da mesma forma, a
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curva de demanda de mercado (Dp) sera somada com o beneficio social resultando na curva

de demanda social (Ds).

Figura 3 - Oferta, procura e externalidade

Externalidade negativa Externalidade positiva
Preco Preco
CMs CMs
\ . CMp
Ps Lo N Ps
' E
____________________________________ P
P
Dp
Qs Q Quantidade 0 Qs Quantidade
(a) (b)

Fonte: Moraes, 2009, p.65.

A figura 3 (a) mostra os efeitos de uma externalidade negativa. Moraes (2009)
exemplifica com uma industria quimica vendendo seus produtos no mercado concorrencial
sem regulamentag¢do, ou exigéncias de leis contra a poluicdo, de forma que o custo marginal
privado (CMp) € menor que o custo marginal social (CMs) do montante do custo da poluicdao
da agua e do ar. Aqui, esse custo ¢ representado pela distancia vertical entre as duas curvas de
oferta ou curva de custo marginal. Note-se que o beneficio social ¢ igual ao beneficio
individual, supondo a inexisténcia de beneficios externos, mas se forem considerados apenas
os custos privados, o equilibrio de mercado (E) ocorrera com preco (P) e quantidade (Q). O
equilibrio (Es) ocorre com o beneficio social (Dp) igual ao custo marginal (CMs), ¢ a
producdo somente aumentara quando o beneficio marginal social (Dp) for maior que o custo
marginal social (CMs). Esse mercado livre ¢ ineficiente porque com a quantidade (Q) o
beneficio social ¢ menor que o custo social e assim, a sociedade estaria em melhor situacao se
ndo houvesse producao entre (Qs) e (Q), mas o problema ¢ que as vendas de produtos
quimicos estdo muito elevadas.

Moraes (2009) que a polui¢do ¢ mais do que um problema ético, ou de ambicao, mas
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de desencontro entre os custos marginas e custos sociais que nao ¢ resolvido pelos

mecanismos de livre mercado. Continua o autor:

A poluicdo ¢ algo que ndo pode ser resolvido por uma dentre tantas empresas dos
mercados competitivos. De fato, um monopdlio pode ser capaz de utilizar parte de
seu excesso de lucro e internalizar a externalidade (pagar o custo da poluigdo). O
monopolio pode artificialmente reduzir a quantidade oferecida de bens para
maximizar seu lucro. Isso poderia beneficiar a sociedade nessa situagdo porque
geraria menos polui¢do que o mercado competitivo. As empresas concorrenciais nao
dispdem de escolhas além de produzir de acordo com os precos que o mercado lhe
oferece: se uma empresa isolada decidir internalizar os custos externos, vai ter custo
maior que o dos competidores provavelmente terd de abandonar o mercado. Assim,
alguma solu¢@o coletiva é necessaria, e.g, intervengdo governamental para banir ou
desencorajar a polui¢do (por meio de incentivos econdmicos como impostos), ou

uma economia alternativa, como a economia participativa. (MORAES, 2009, p. 66)
No caso dos efeitos das externalidades positivas, mostrados na figura 3 (b), Moraes
(2009) exemplifica com uma industria de vacinas contra a febre aftosa, vendendo seu produto
no mercado competitivo. O beneficio marginal privado (Dp) da vacina¢do ¢ menor que o
beneficio marginal social (Ds) (custo marginal social) do total do beneficio externo, ou seja, o
fato do rebanho ser vacinado torna menos provavel a contaminagao de outros rebanhos pela
febre aftosa, ainda que aqueles ndo sejam vacinados. O beneficio marginal externo ¢
representado na figura 3 (b) como a distancia vertical entre as duas curvas de demanda.
Supondo a inexisténcia de custos externos, o custo social ¢ igual ao custo individual, logo, se
os produtores de gado considerarem apenas o beneficio privado de vacinar seu rebanho, o
mercado vai se equilibrar em (E) ao preco P e quantidade Q, e o equilibrio eficiente (Es) se
dard com o beneficio social marginal (Ds) igual ao custo marginal social (CMs), isto ¢, a
producdo deve aumentar enquanto o beneficio social marginal (Ds) for maior que o custo

marginal social (CMs).

Se o mesmo mercado fosse desregulado, seria ineficiente, pois para a quantidade Q,
o beneficio social ¢ maior que o custo social, e a sociedade estaria melhor se mais unidades

fossem produzidas, mas o problema ¢ que poucas vacinas estdo sendo compradas e vendidas.

Conclui Moraes (2009) que os efeitos das externalidades podem acontecer apds
longos periodos de tempo e afetar varias geracdes, pois as externalidades intertemporais so
podem ser parcialmente internalizadas porque “os direitos de propriedade das geracdes futuras
nao podem ser determinados nas decisdes de utilizagdao dos recursos do presente (2009, p.67).

Continuam Daly e Farley:

Na realidade, ¢ provavel que os custos de transacdo sejam muito importantes em
qualquer altura que uma externalidade tenha impacto em mais do que nuns poucos
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agentes, o que ¢ mais a regra geral do que a excecdo. De fato, muitas externalidades
afetam a provisdo de bens publicos e enfrentam os mesmos obstaculos que a
provisdo de bens privados. Mais uma vez, no entanto, temos de sublinhar que toda a
producdo econdmica exige a introdu¢do de matérias-primas e gera desperdicios,
esgotando deste modo os servigos do ecossistema. Toda producdo econémica gera
inevitavelmente “externalidades”. Alias, “externalidade” ¢ um termo improprio, ja
que hd uma ligagdo inquebravel (processo) entre o esgotamento dos recursos,
producdo e emissao de desperdicios. Deste modo, as “externalidades” sdo realmente
100 por cento internas ao processo economicos. Se converter uma floresta em terra
agraria impOe externalidades negativas aos niveis local, nacional e global, os custos
de transac¢do para uma solugdo eficiente seriam proibitivamente caros. Quando as
externalidades afetam as geragdes futuras, temos de aceitar que os custos de
transagdo entre geragdes sdo infinitos, ¢ 0 mercado ndo vai resolver o problema das
“externalidades” sem auxilio. (DALY E FARLEY, 2008, p. 226).

Como ja demonstrado, as externalidades foram abordadas por Coase, que em seu
famoso artigo explicitamente reconheceu que “[...Jcustos de transacdo elevados poderiam
justificar a interven¢do do governo, embora este impedimento pareca ter ficado perdido para

muitos dos seus devotos seguidores.” (DALY E FARLEY, 2008, p. 226).

2.6 CONCLUSAO

As diferentes abordagens economicas da relagdo com o meio ambiente e suas
consequentes concepcdes de sustentabilidade, ttm em comum a preocupagdo com a
integralidade dos sistemas ambientais, como vitais para a vida no planeta.

A questdo ambiental de relevancia econOmica se resume aos conceitos de
fornecimento de insumos ¢ absor¢ao de residuos. A utilizagdo do patrimdnio ambiental para
alimentar a producao de riquezas esbarra nos limites dos recursos naturais finitos. Da mesma
forma, a producdo de residuos tende a degradar espacos naturais.

Qualquer producdo econdmica de bens e riquezas, deve ser sustentavel. As duas
maiores correntes que definem a sustentabilidade, seja fraca ou forte, longe de serem
antagonicas tém em comum a questdo da preservacdo ambiental como necessaria. Se a
necessidade da preservacdo ambiental, como essencial a sobrevivéncia humana for levada a
extremo, inviabiliza-se a produ¢do de riquezas. Se ignorada, causard um impacto ambiental
destrutivo. Dai, a importancia dos conceitos de sustentabilidade como um ideal a se buscar,
isto ¢, um ponto de equilibrio entre a continuidade da producdo de riquezas, porém com
marcos balizantes, que imponham limites a destrui¢do do patrimonio ambiental. Os fluxos de
producdo e descarga demonstram a necessidade de se incrementar a atividade econdmica da
reciclagem de residuos como meio de diminui¢do de descarga de residuos no meio ambiente.

Porém, como nao ¢ possivel a anulagdo total dos residuos por meio da reciclagem, ¢
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necessario o desenvolvimento de novas tecnologias para a minoracao destes residuos, como
por exemplo, energia ndo poluente e produtos biodegradaveis.

Definida a necessidade de se buscar a sustentabilidade, ndo apenas como ideologia,
mas como balizamento econdmico, passa-se a busca da construgdo de instituicdes politicas e
econdmicas fortes, como forma de estrutura de incentivos de uma sociedade que determine o
desempenho econdmico.

O Neoinstitucionalismo de Douglass North nos permite compreender a importancia de
sistemas institucionais que influenciardo os custos ambientais e a propria estrutura de
incentivos econdmicos ou fiscalizadores.

A poluigdo vista como externalidade ¢ consequéncia de sua condi¢ao de bem publico,
de modo que enseja a defini¢cdo dos direitos de propriedade, como forma de diminui¢do dos
custos de transacdo e alocacdo mais eficiente. A auséncia de direitos de propriedades bem
definidos resulta em falha de mercado e alocagao ineficaz de recursos.

Como o objeto do presente trabalho € a questdo de politicas publicas de controle de
uso da d4gua como bem ambiental, os conceitos apresentados sdo de grande importancia, pois
definem:

a) a necessidade de instituigdes politicas e econdmicas fortes para o estabelecimento

de controle do uso da agua;

b) as consequéncias da utilizagdo econdmica da 4gua como bem publico;

¢) a defini¢do de direitos de propriedade em relacdo a agua, para a alocacdo eficiente

de seu uso.

No préoximo capitulo, busca-se uma abordagem empirica de politicas publicas de
controle de agua na experiéncia internacional, com pardmetro para o caso regional

roraimense.
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3 INSTRUMENTOS ECONOMICOS DE GESTAO HIDRICA E REGULACAO

3.1 INTRODUCAO

Conforme visto no Capitulo 1, o uso dos recursos ambientais gera externalidades
negativas intra e intertemporais, pelas dificuldades técnicas e institucionais de defini¢do de
direitos de propriedade entre contemporaneos e geragdes presentes e passadas, principalmente
porque o uso destes recursos ndo considera estes custos externos (MOTTA, 2000). Em
consequéncia, os precos de mercado ou os custos de uso destes recursos ambientais nao
refletem seu valor econdmico (ou social).

Neste contexto, surgem os instrumentos econdmicos (IE), cuja finalidade ¢ alterar o
preco (custo) de utilizacdo de um recurso, internalizando as externalidades e, portanto,
afetando seu nivel de utilizacao, isto ¢, a demanda (MOTTA, 2000).

Neste capitulo serdo abordados os principais instrumentos econdmicos de controle de
gestdo hidrica e sua utilizagdo na experiéncia internacional.

Para Motta e Young (1997) os instrumentos econdmicos (IE) estdo sendo usados de
forma crescente em muitos paises para melhorar o desempenho da gestdo ambiental,
abrangendo uma ampla gama de mecanismos possiveis. Em um extremo, incluem multas ou
sancdes que sdo ligadas aos tradicionais regulamentos do tipo “comando e controle” (C&C);
no outro extremo, incluem abordagens menos intervencionistas, as quais exigem que uma
advocacia do consumidor ou litigios particulares atuem como incentivos para a melhoria da
gestdo ambiental, e no centro, abordagens mais comuns do tipo taxag¢do e/ou subsidio, assim
como 0s mecanismos baseados em direitos de propriedade comercializaveis.

Continuam os autores que os IE podem ser considerados alternativas
“economicamente eficientes e ambientalmente eficazes para complementar as estritas
abordagens C&C” (MOTTA e YOUNG, 1997, p. 5). Isto porque, teoricamente, ao fornecer
incentivos de controle da polui¢do ou de outros danos ambientais, os IE permitem um menor
custo social de controle ambiental e ainda geram receitas fiscais. Entretanto, podem
apresentar elevados custos administrativos, com exigéncias de monitoramento e esforgos
adicionais de administracdo, para enfrentar as mudancas institucionais e de projeto que
surgem de sua aplicacdo.

O uso de IE na gestao ambiental exige coeréncia macroecondmica, adequacdo legal e
capacidade técnica, que por sua vez dependem do arcabougo institucional do setor de gestao

ambiental (MOTTA e YOUNG, 1997, p. 5). Afirmam ainda estes autores:
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A administra¢do publica no Brasil ¢ em outros paises em desenvolvimento tem sido
historicamente burocratica, muito sensivel a interferéncias politicas e incapaz de por
em pratica suas proprias iniciativas.

Reconhece-se com frequéncia a priorizagdo inadequada, especialmente no que tange
as politicas sociais - historicamente, o desenvolvimento econdmico foi fortemente
regulamentado por instrumentos de comando e controle, geralmente aplicados dentro
de um sistema politico autoritario. A adog@o de IEs em um novo cenario econdémico,
onde o papel do Estado estd sendo reformulado, parece que foi rapidamente aceita.
Na verdade, estes sdo fatores politicos muito importantes que favorecem a aplicagédo
de instrumentos econdmicos. O uso dos IEs €, agora, de alta prioridade na gestdo
ambiental brasileira. O pais ja adota instrumentos como “royalties”, compensagdes
fiscais, cobrangas ao usuario de agua e tributagdo florestal em distintos contextos
econdmicos. A tendéncia atual em dire¢do aos IEs ¢ enfatizada, contudo, pela
necessidade de gerar receitas vinculadas para o setor da gestdo ambiental. (MOTTA
e YOUNG, 1997, p. 5)

Hodiernamente, no cenario econdmico mundial a preocupacdo ambiental deixou de ser
um discurso ideoldgico e tornou-se a grande discussdo planetaria. A gestdo ambiental exige
eficiéncia institucional, razao pela qual Motta e Young (1997, p. 6) destacam que no Brasil as
politicas adotadas, a legislacdo inadequada e as falhas na aplica¢do da leis e outras normas
“criaram um descrédito institucional, aumentaram os custos burocraticos e introduziram uma
elevada incerteza nas regras ambientais”, especialmente na duvida sobre qual a norma
ambiental aplicavel e qual a sua eficacia.

Concluem Motta e Young (1997) que o uso inadequado dos instrumentos econdmicos
pode ser igualmente ineficaz, pois eles ndo resolvem a caréncia de institui¢cdes fortes. Motta,
Ruitenbeek e Huber (1998, p. 04) apontam que “em 1989, a OCDE identificou mais de cem
tipos diferentes de instrumentos econdmicos” (IEs) e nesta ocasido, estes instrumentos de
politicas de gestao ambiental estavam sendo consideradas pela primeira vez em muitos paises.

Mais recentemente, estudos feitos pela OCDE (OECD, 1991% apud MOTTA,
RUITENBEEK e HUBER, 1998, p. 10) indicam que muitos destes IE vém sendo preferidos
nos paises em desenvolvimento, em experiéncias que tém demonstrado que os IE podem: a)
reduzir os custos resultantes do cumprimento da legislacdo; b) baixar os encargos
administrativos do setor publico; c) melhorar as condi¢cdes ambientais em termos de qualidade
do ar urbano e qualidade da dgua urbana; d) baixar as emissdes e efluentes de residuos toxicos
e ndo-toxicos; e) melhorar as condigdes de saide humana, o que, por sua vez, aumenta a
produtividade econdmica e baixa os custos dos servigos de saude; e f) contribuir para a
sustentabilidade institucional através do apoio as instituigdes do setor publico que tenham
eficiéncia de custos e que cooperem com o setor privado € com as organizagdes nao-

governamentais.

15 OECD. Environmental management in Developing Countries. Paris, 1991.
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3.2 REGULACAO E INSTRUMENTOS BASEADOS NO MERCADO

Muitos principios econOmicos gerais sdo aplicaveis a formulagdo de estratégia
econdmica e ambientalmente sustentavel, com destaque para “o principio do
“poluidor/usudrio pagador” e o “principio da precaugdao”. O principio do poluidor/usuério
pagador confere direitos que permitem a internalizacdo de custos que ndo seriam
normalmente absorvidos pelo poluidor ou usudrio (“externalidades”), e o principio da
precaucao estabelece mecanismos para se lidar com a incerteza dos incerteza dos impactos
(PERRINGS, 1991; O’ RIORDAN ¢ CAMERON, 1995 apud MOTTA e YOUNG, 1997).

Continuam Motta e Young (1997) afirmando que estes principios formam uma série
continua que se estende desde os regulamentos estritamente “orientados para o controle”, em
um extremo, até a legislagdo de responsabilizagdo “orientada para o litigio”, no outro
extremo. No meio de ambos extremos situa-se uma ampla gama de instrumentos “orientados
para o mercado” que se apoiam em uma certa mistura de regulamentos e incentivos
econdmicos para alcangar a protecdo ambiental.

Cabe destacar que a internalizagdo dos custos ambientais, através dos instrumentos
econOmicos surge com destaque na Declaragdo do Rio-92:

Principio 16

As autoridades nacionais devem procurar promover a internalizagdo dos custos
ambientais e a utilizagdo de instrumentos econdmicos, levando em conta a
abordagem de que o poluidor deve, em principio, arcar com o custo da poluicdo,

considerando o interesse publico e sem distor¢gdes do comércio internacional e
investimento. (ONU, 1992).'

Para Motta, Ruitenbeek e Huber (1998) o uso eficiente dos recursos naturais nao
deveria ser um problema, se as condi¢des de eficiéncia do mercado fossem obedecidas, € a
alocagdo oOtima dos recursos naturais poderia ser resolvida via mercado sem qualquer
intervengdo governamental. Porém o uso dos recursos naturais gera custos e beneficios nao
captados pelo sistema de mercado, embora tenham valor econdmico.

Continuam os autores, a indefinicdo de direitos de propriedade dos bens publicos pode
ser cultural ou politica, mas, existem duas caracteristicas que atenuam os direitos de
propriedade de certos bens e os tornam publicos. Uma ¢ a ndo exclusividade de direitos de
uso ou de propriedade, que impossibilita a coleta de um prego pelo uso do recurso. Desse

modo, os precos ndo racionalizardo o uso, nem gerardo receitas para sua conservacao

16 Tradugdo nossa de: National authorities should endeavor to promote the internalization of environmental
costs and the use of economic instruments, taking into account the approach that the polluter should, in
principle, bear the cost of pollution, with due regard to the public interest and without distorting international
trade and investment.



55

resultando em exaustdo ou degradacdao. No caso da determinacao de direitos especificos de
dificil exclusividade, como por exemplo, dgua, ar e espécies migratorias, podem ser
desenvolvidos direitos comunitarios de propriedade, através de critérios de uso, como quotas,
licengas ou outras regras de acesso ou uso (MOTTA, RUITENBEEK ¢ HUBER, 1998).

A segunda caracteristica ¢ a ndo-rivalidade de uso, de modo que o preco do bem nao-
rival serd determinado somente pela valoragao de cada individuo e nao pela troca no mercado,
posto que o custo marginal de incluir um outro consumidor ¢ zero, mas, o custo médio por
consumidor ndo. Nesses casos hd que se recorrer a critérios discriminatérios de pregos, que
ndo sejam baseados na relagdo de trocas com outros bens. Para se evitar que tais bens nao
rivais se tornem congestionaveis, também ¢ caso de se recorrer a discriminagdo de precos,
embora o custo marginal de uso possa ser estimado em termos intertemporais considerando os
custos marginais de longo prazo quando do congestionamento (MOTTA, RUITENBEEK e
HUBER, 1998).

Acerca das externalidades ambientais, que justificam a utilizagdo de instrumentos

econdmicos, afirmam Motta e Young (1997, p. 11):

Mas a meta fundamental da maioria dos sistemas de regulamentagdo ambiental ¢é
reduzir as externalidades. As externalidades existem quando o agente decisério
quanto a produ¢@o ou consumo ndo arca com todos os custos ou beneficios de suas
decisdes que afetam o bem-estar de terceiros. (...) As externalidades sdo comuns na
questdo ambiental. A polui¢do despejada em um curso d’agua pode ser, para o
poluidor, uma solugdo de baixo custo para a deposi¢do de residuos. Mas as empresas
e os individuos a jusante podem sofrer as consequéncias, através de custos mais
elevados resultantes das perdas em produgdo de pescado, custos mais elevados de
tratamento da agua, valores de amenidade mais baixos (para a recreagdo) ou perda
de suprimentos criticos de dgua potavel. A maioria das estruturas de instrumentos
econdmicos tenta transferir parte de seus custos de volta ao individuo responsavel
pela decisdo. Uma situacdo semelhante poderia existir com decisdes ambientalmente
benéficas: uma empresa que se abastece com agua poluida, mas que a limpe para seu
proprio uso interno ¢ também despejo,estaria de fato criando uma externalidade
positiva e, nesses casos, poder-se-ia argumentar que seria eficiente concederem-se
subsidios a esta empresa em proporgdo direta ao valor deste beneficio externo.

A internalizacdo dos custos externos ambientais gerados pelas atividades econdmicas,
pode ser implementada com a ado¢do de mecanismos de comando-e-controle (padrdes
ambientais, licenciamentos e sangdes legais) e de instrumentos econdmicos (mecanismos
complementares ¢ ndo excludentes). Tais instrumentos econdmicos podem ser classificados
em dois tipos: a) incentivos que atuam na forma de prémios e b) incentivos que atuam na
forma de precos. Os primeiros requerem um comprometimento de recursos do Tesouro,
enquanto os segundos geram fundos fiscais, e ambos podem e devem ser combinados
(MOTTA e YOUNG, 1997).

Explicam Motta e Young (1997, p. 9) que os incentivos que atuam na forma de



56

prémios sdo “basicamente o crédito subsidiado, as isengdes de imposto e outras facilidades
contabeis que reduzem a carga fiscal”. Tais incentivos requerem prazos € taxas mais
adequadas a maturacdo dos investimentos ambientais e sua aplicagdo ¢ voltada aos casos
especificos de setores com impacto econdmico significativo e necessidade de ajustes
emergenciais.

Ja os incentivos econdmicos via precos “sdo todos 0s mecanismos que orientam oS
agentes economicos a valorizarem os bens e servicos ambientais de acordo com sua escassez
e seu custo de oportunidade social’(MOTTA e YOUNG, 1997, p. 9). Para isso, atua-se na
formacao dos precos privados destes bens ou, na auséncia de mercados, criam-se mecanismos
que estabelecam um valor social. Assim, ha clara ado¢ao do "principio do poluidor/usuario
pagador". A atuacdo direta sobre os pregos tem por escopo a internalizagdo dos custos
ambientais nos custos privados que os agentes econdmicos incorrem no mercado, em
atividades de producdo e consumo .

No caso de clevados custos de transagdao, a solu¢do mais comumente utilizada na
tentativa de assinalar pregos negativos ao uso dos recursos naturais € via cobranga por esse
uso. Uma taxa imposta aos usuarios (que usam o recurso como insumo ou receptor de
poluicao) foi inicialmente proposta por Pigou (1879-1959) de forma que essa taxa refletisse o
custo marginal ambiental gerado por este uso. Diante dessa taxa pigouviana os produtores
internalizariam a externalidade e, assim, teriam restaurado as condi¢oes 6timas de alocagao de
recursos (MOTTA, RUITENBEEK e HUBER, 1998).

Segundo Motta e Young (1997), estes incentivos podem atuar direta ou indiretamente
sobre os pregos. No primeiro caso, na forma de tributos, que sdo mecanismos de cobranca
direta pelo nivel de poluigdo ou uso de um recurso natural através de um imposto ou uma
simples cobranga proporcional ao uso do recurso em termos de quantidade e qualidade. Esta
cobranca, na sua forma mais simples, pode ser realizada por um tipo de multa aplicada sobre
o excesso de poluicdo ou uso acima do padrdo ambiental estipulado por lei, cujo valor, deve
ser proporcional ao excesso através de uma formula na qual cada unidade de polui¢do ou uso
tem um preco estipulado.

Para Lagemann (2002, p.320), a solu¢do oferecida pela teoria econdmica para
proporcionar melhores condi¢cdes ambientais mediante tributacdo, “ao ser aplicada, exige
adaptacdes, pois a quantificagdo dos prejuizos sociais marginais, que sdo a base para a
imposicdo, exige uma avaliagdo de carater subjetivo”. A alternativa sugerida € o
estabelecimento da quantidade de emissdes como base de calculo, avaliada pelo prejuizo

causado em termos fisicos. Entretanto, no caso de riscos imediatos ao meio ambiente, quando
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as normas e proibigdes sdo mais eficientes, a aplicacdo do instrumento de tributagdo nao €
aconselhada.

Para Motta e Young (1997), no caso de atuagdo indireta dos incentivos, 0s
instrumentos que atuam (indiretamente) sobre os precos procuram estabelecer niveis
desejados de uso do bem ou servigco ambiental como, por exemplo, a quantidade total de
poluicdo ou de uso permitida, através da distribuicdo de certificados ou direitos de
propriedade, distribuidos entre os usudrios ou produtores. Estes certificados podem ser
transacionados em mercados especificos, com controle da autoridade ambiental através de
operagdes de emissao e resgate destes titulos, que seriam comprados e vendidos pelas firmas
de acordo com seus custos individuais de controle de poluigao.

Principais vantagens dos incentivos econdmicos via preco, segundo Motta e Young
(1997):

a) a geragao de receitas fiscais, pela cobranca de taxas, tarifas ou emissdao de
certificados, para lastrear os incentivos prémios ou capacitar os 6rgaos ambientais.
Poderiam servir também para reduzir a carga fiscal sobre outros bens e servigos da
economia mais desejaveis que a degradagdo, como investimentos e geracdo de
emprego;

b) consideram as diferencas de custo de controle entre os agentes, alocando de forma
mais eficiente os recursos econdmicos, ao permitirem que aqueles com custos
menores tenham incentivos para expandir as agdes de controle. Consequentemente,
utilizando IE, a sociedade incorre em custos de controle inferiores aqueles que
existiriam se todos os poluidores ou usuarios fossem obrigados a atingir os mesmos
padrdes individuais;

c) permitem que tecnologias menos intensivas em bens e servigos ambientais sejam
estimuladas através da reducao da despesa fiscal, obtida em fun¢do da redugdo da
carga poluente ou da taxa de extracdo;

d) a utilizagdo de IE desde o inicio do processo de uso dos bens e servigos ambientais
pode anular ou minimizar os efeitos das politicas setoriais que, com base em outros
incentivos, atuam negativamente na base ambiental;

) evitam os custos judiciais para aplicacao de penalidades;

f) pode ser estabelecido um sistema de taxacdo progressiva ou de alocagdo inicial de
certificados, segundo critérios distributivos em que a capacidade de pagamento de
cada agente econOmico seja considerada.

Concluem os autores que o uso de incentivos econdmicos promoveria nao so a
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melhoria ambiental mas também a econdmica, pela maior eficiéncia produtiva e equidade
(MOTTA e YOUNG, 1997). Isso porque, a eficiéncia dos IE seria maxima quando os custos
marginais, em decorréncia do uso de uma unidade de um bem ou servico ambiental, fossem
equivalentes ao custo ambiental (externo) imposto a sociedade por este uso incremental.

Para Motta e Young (1997), na maioria dos casos em que tais mecanismos foram
adotados para geracdo de receita, a sua utilizacdo complementa outros instrumentos de
regulamentacao, razao pela qual propdem a defini¢do dos niveis destes instrumentos (taxas ou
valores de certificados) com base nos niveis de polui¢do ou exploracao definidos por lei, de
modo que os mecanismos sejam estabelecidos para que o mercado funcione de forma a nado
ultrapassar estes limites, ao invés de estabelecer o ponto 6timo destes niveis através da

equivaléncia de custos marginais.

3.2.1 Principais Instrumentos Econdomicos

Conforme se vé na tabela seguinte, apresentada por Motta e Young (1997), ha uma
vasta gama de instrumentos disponiveis, cada um apresentado alguma forma de incentivo,
implicito ou explicito. Destacam os autores que, mesmo os tradicionais regulamentos do tipo
C&C, como pesadas multas, criam um efeito presumido de incentivo, porque o poluidor ¢
compelido a sujeitar-se aos regulamentos a fim de evitar as san¢des. Concluem que, para fins
operacionais, ¢ importante conhecer a custo-efetividade da redugdo das externalidades ao
definir-se um IE, pois tal definicdo fornece escopo tanto para internalizarem-se os custos ou
beneficios de qualquer externalidade, quanto a propiciar liberdade de escolha que permitira
aos usudrios a op¢do por uma tecnologia adequada para a otimizagdo da qualidade ambiental.

Outra questao apresentada por Motta e Young (1997) que os policy makers enfrentam
¢ o tradeoff entre geracdo de receitas e efeitos de incentivo. Isso porque se a taxagdo for tao
alta que efetivamente desencorajasse qualquer atividade poluidora, os niveis de controle
seriam muito altos, mas ndo se geraria receita. J4 uma taxa¢do muito baixa geraria pouca
receita e também pouco controle da poluicdo, porque nao haveria incentivos para as empresas
reduzirem-na. Por isso, a fungdo “controle da polui¢do-receita” ¢ um “U invertido”, que
maximiza a receita a um certo nivel intermediario de controle da polui¢ao. Continuam:

Precisa ser tomada uma decisdo de planejamento com referéncia ao valor da receita
adicional (além do maximo) de que um governo estaria disposto a abrir mio a fim
de gerar niveis mais altos de controle da polui¢do. A resposta a esta questdo de

planejamento deveria estar relacionada aos beneficios marginais do controle da
poluicdo, mas ela ¢, na verdade, mais uma funcdo das realidades or¢camentarias do
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governo, que considera essas taxas como um meio conveniente de financiar o
trabalho da gestdo ambiental (MOTTA e YOUNG, 1997, p. 13).

Os planejadores de politicas publicas também se defrontam continuamente com altos
niveis de incerteza cientifica no projeto de sistemas regulatdrios. Por isso alguns analistas
(LONERGAN, RUITENBEEK e¢ DEARDEN'", 1994 apud MOTTA, RUITENBEEK e

HUBER, 1998, p.13 ) recomendem o uso de sobretaxas para enfrentar algumas das incertezas

do uso de recursos em um complexo sistema.

Tabela 2 - Mecanismos de gestdo ambiental que incorporam incentivos econdémicos

<-ORIENTADOS PARA O CONTROLE->

<-ORIENTADOS PARA O MERCADO-> )
<-ORIENTADOS PARA O LITIGIO->

Regulamentos &
Sancoes

Exemplos Gerais

Padrdes:

O Governo
restringe a natureza
e a quantidade de
poluigdo ou do uso
de um recurso para
poluidores
individuais ou

usuarios do recurso.

O cumprimento ¢
monitorado e
sangdes (multas,
fechamento,
detencdo) aplicadas

ao descumprimento.

Taxas, Impostos e
Cobrancas

Cobrancas por Uso

Criacao de
Mercado

Licencas

ou Emissdo

O Governo
estabelece cobrangas
de poluidores
individuais ou
usuarios de um
recurso baseado na
quantidade de
poluicédo ou de uso
do recurso e na
natureza do meio
receptor. A taxa ¢
alta o suficiente
para criar um
incentivo a reducdo
de impactos.

Vantagens e Desvantagens

Requer muita
regulacdo

Baixa eficiéncia
economica

Requer pouca
regulacdo

Alta eficiéncia
econOmica/alta
adesdo

Comercializaveis:

O Governo
estabelece um
sistema de licencas
de poluicdo ou de
licengas de uso de
um recurso
comercializaveis.
O 6rgao ambiental
leiloa ou distribui
€ monitora o
cumprimento das
licengas. Os
poluidores ou os
usuarios do recurso
comercializam as
licencgas a precos
de mercado ndo
controlados.

Requer pouca
regulacdo

Muito alta eficiéncia
econOmica/alta
adesdo

Intervencao de
Demanda Final

Selos Ambientais:

O governo apoia
um programa de
rotulacdo que exige
que se divulgue as
informagdes
ambientais sobre
producdo e
disposicao final.
Aplicam-se selos
ambientais aos
produtos
“ambientalmente
saudaveis”.

Requer pouca
regulacdo

Alta eficiéncia
econOmica

Legislacio da
Responsabilizagao

Legislacdo da

Responsabilizagdo
Estrita:

O poluidor ou o
usuario do recurso
¢ obrigado por lei
a pagar as partes
afetadas por
quaisquer danos.
Estas recebem
indenizagdes
através de litigios
ou do sistema
judiciario.

Na&o necessita de
regulagdo

Moderada
eficiéncia economica

17 Lonergan, S., Ruitenbeek, J., Dearden, P. An ecological economic study of the Chao Phraya river basin,
Thailand. Victoria: Centre for Sustainable Regional Development, 1994.
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Regulamentos &
Sancoes

Longas e
dispendiosas
disputas judiciais

Nao gera receita
fiscal

Implementacéo
Imediata

Regulamentos &
Sancoes

Taxas, Impostos e
Cobrancas

Necessidade de
legislagdo especifica
para superar
restrigdes fiscais

Gera receitas
fiscais/problematico
para as atividades
governa-mentais

Implementagio
demorada

Taxas, Impostos e
Cobrancgas

Exemplos Especificos

* Padrdes de
Emissoes

* Licenciamento
para Atividades
Econdmicas e
Relatorio de
Impacto Ambiental
* Restri¢des ao Uso
do Solo

¢ Normas sobre o
Impacto da
construcédo de
estradas, oleodutos,
portos

ou redes de
comunicagoes

¢ Diretrizes
ambientais para o
tracado das vias
urbanas

e Multas sobre
vazamentos em
instalagdes de
armazenagem
situadas no porto
ou em terra

* Proibigdes
aplicadas a
substancias
consideradas
inaceitaveis para
os servigos de
coleta de residuos
solidos

* Quotas de Uso de
Agua

* Taxas por ndo
cumprimento

da legislagdo
ambiental

* Tributos
convencionais
colocados sob
Otica ambiental

* “Royalties” e
compensagao
financeira para a
exploragdo de
recursos naturais
* Bonus de
desempenho para
padrdes de
construcao

* Impostos
afetando as opcdes
de transporte
intermodal

* Impostos para
estimular a
reutilizacdo ou
reciclagem de
materiais
problematicos
(p.ex. impostos
sobre pneus,
impostos sobre
baterias)

* Cobranga por
disposicao de
residuos solidos
em aterro sanitario
* Cobrangas pelo
Uso de um

Criacao de
Mercado

Necessidade de
legislag@o sobre os
direitos de
propriedade

Nao gera receita
recorrente/transferén

cia de renda entre os

agentes economicos

Implementacao
demorada

Criacio de
Mercado

- Licengas
comercializaveis
para os direitos de
captagdo de agua,
e para emissdes
poluidoras no ar e
na agua

* Desapropriagdo
para construcgdo
incluindo “valores
ambientais”

* Direitos de
propriedade
ligados aos
recursos
potencialmente
impactados

pelo
desenvolvimento
urbano

(florestas, solo,
pesca artesanal)

* Sistemas de
deposito reembolso
para residuos sélidos
de risco

Intervencao de
Demanda Final

Normas
autoimpostas

Necessita subsidio

Implementacdo
demorada

Intervencao de
Demanda Final

* Rotulagdo de
produtos de
consumo referente
a substancias
problematicas
(p.ex. fosfatos em
detergentes)

* Educagdo para a
reciclagem e a
reutilizagdo

* Legislagdo sobre
divulgacao,
exigindo que os
fabricantes
publiquem a
geracdo de
residuos solidos,
liquidos e toxicos
 “Lista negra” dos
poluidores

Legislacdo da
Responsabilizagao

Legislagdo
geral/dispendiosas
disputas judiciais

O governo ¢ um
possivel litigante/
discrimina os pobres

Implementacdo
demorada

Legislacio da
Responsabilizagao

* Compensacio de
danos

* Responsabilizagio
legal por
negligéncia dos
gerentes de
empresa e das
autoridades
ambientais

* Bonus de
desempenho de
longo prazo para
riscos possiveis ou
incertos na
construgao de
infra-estrutura

* Exigéncias de
“Impacto Liquido
Zero” para o
tracado de
rodovias,
oleodutos ou
direitos de
passagem de
servigos publicos,
e passagens sobre
adgua
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Regulamentos & Taxas, Impostos e  Criacao de Intervencao de Legislacdo da
Sancoes Cobrancgas Mercado Demanda Final Responsabilizagao

Recurso Natural
usuario pela dgua

Fonte: Motta e Young (1997, p. 12).

Motta e Young (1997) apresentam algumas abordagens diferentes que ainda poderiam
ser interpretadas como sistemas de incentivos, dentro da definicdo do instrumentos

econOmicos, a seguir explicitadas.

3.2.1.1 Monopolio do setor publico

Os modelos tradicionais de monopolio do setor publico defendem a ideia de uma
empresa estatal “ambientalmente amigéavel”, que fiscaliza todos os niveis de producao,
projetada de modo que todas as suas decisdes de produgdo sejam Otimas, inclusive no que
tange aos custos e beneficios ambientais (MOTTA e YOUNG, 1997). Neste caso, pelo menos
teoricamente, ndo seriam necessarios IE especificos, porém na pratica os analistas
“geralmente observam que as empresas estatais sdo as menos responsabilizaveis, além de

terem pouco incentivo interno para cumprir até mesmo os seus proprios padrdes e diretrizes

ambientais (Serda da Motta, 1991)’(MOTTA ¢ YOUNG, 1997).

3.2.1.2 Sancgdes legais severas

Embora as leis ambientais normalmente dispdem de severas penas para os caso de
descumprimento, muitas vezes essas penalidade ndo sdo cumpridas na pratica. Portanto, tais
normas devem ser implementadas em conjunto com procedimentos menos antagonisticos para
que sejam eficazes, com mecanismos especificos para evitar tais problemas, como tribunais
ambientais, aliados a énfase na construcdo de um consenso € em estruturas voluntérias,
baseadas em incentivos). Paralelamente, a exigéncia de “automonitoramento” baixa de forma

substancial os custos administrativos (MOTTA e YOUNG, 1997).

3.2.1.3 Regulamentos, multas e penalidades

As abordagens de controle, apoiadas em diretrizes regulatorias, como o0s

licenciamento, tém constituido, tradicionalmente, os mecanismos preferidos para o controle
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dos impactos ambientais. Embora seja tecnicamente simples impor regulamentos com
coercitividade baseada em multas especificas para o ndo-cumprimento, os problemas
associados a sua implementagdo e obediéncia sdo insuperaveis para muitos paises em

desenvolvimento (MOTTA e YOUNG, 1997).

Em primeiro lugar, pode ocorrer um “arrasto regulatério” quando o sistema
regulatéorio de aprovagdo, por estar sobrecarregado, atrasa investimentos
criticamente importantes atuando, assim, como um fardo a tornar mais lentas as
perspectivas do desenvolvimento econdmico.

Em segundo lugar, a capacidade para implementar a regulamentagdo ¢, com
frequéncia, limitada devido a recursos humanos inapropriados ou a uma inadequada
estrutura de apoio, como informa¢des ambientais ou redes de monitoramento.

Em terceiro lugar, surgem restricdes locais de financiamento porque a autoridade
responsavel pela regulamentagdao ambiental ¢ muitas vezes delegada a niveis mais
baixos de governo (local) sem fontes adequadas de financiamento para implementar
e monitorar essa regulamentacao.

Em quarto lugar, vigoram, muitas vezes, padrdes conflitantes onde diversas agéncias
ou oOrgdos sdao responsaveis pelo estabelecimento de regulamentagdes ambientais
dentro do mesmo nivel de governo ou em diferentes niveis. A falta de coordenagéo
leva, com frequéncia, a regulamentos conflitantes ou superpostos. Isto ¢ mais
evidente no que tange as questdes referentes a agua por causa das numerosas partes
envolvidas no seu uso. (MOTTA ¢ YOUNG, 1997, p. 14).

Por fim, os Motta e Young (1997) destacam a existéncia de conflitos de interesses
dentro dos programas do governo, nos quais os 0rgaos governamentais sao a0 mesmo tempo,
a autoridade reguladora e de fomento: a auto-regulamentacdo torna-se problematica sob estas
circunstancias, sendo rara a existéncia de incentivos que assegurem o cumprimento da
legislacdo, problema comum especialmente nos casos de empresas de servigos de infra-

estrutura (como rodovias e portos), tipicamente da alcada governamental.

3.2.1.4 Taxas (ou subsidios) e cobrangas ao usuario

A aplicacdo de instrumentos econdmicos adequados constituem algumas das maiores
oportunidades para a melhoria da gestdo ambiental, conforme Motta e Young (1997). Em
primeiro lugar, porque tais os efeitos de incentivo, que fornecem, aos poluidores ou usudrios
de recursos, motivos econdmicos para minorar seus impactos, se refletem nas cobrangas ao
usudrio por servigos tipicos de infra-estrutura, tais como saneamento basico e abastecimento
de agua, consolidando o principio usuario-pagador. Como as pessoas reagem aos incentivos,
estes podem ser usados para afetar as opgOes intermodais: impostos ambientais sobre
combustiveis desestimulardo o uso de automoveis particulares e, concomitantemente,
reduzirdo a demanda de bens publicos complementares, tais como a expansao da malha viaria.

Em segundo lugar, as abordagens econdmicas podem ser usadas como base para
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estabelecer a taxagdo convencional, especialmente onde se espera que as institui¢des locais
sejam financeiramente autonomas, ou onde sejam, elas proprias, solicitadas a financiar
determinadas fun¢des regulatorias (MOTTA e YOUNG, 1997).

Para Motta e Young (1997) uma variante importante das cobrancas ao usudrio ¢ a
“taxa estimada ou presuntiva”’, que ocorre quando a base da taxa ¢ uma cobranga sobre
emissdes a um nivel de poluicdo estimado. Neste caso, uma empresa ¢ obrigada a pagar a
taxa, mesmo nao sendo realizado o controle requerido legalmente. Se a empresa desejar
reduzir sua carga fiscal, deverd demonstrar que suas cargas efetivas de poluicdo sdo menores

que as cargas presumidas.

3.2.1.5 Criagdo de mercado (licengas e depdsito-reembolso)

As abordagens econdmicas podem incluir, considerando-se um nivel mais complexo,
alguma forma de criagcdo de mercado, como licencas comercializaveis, que determinam
direitos do poluidor/usuario, de acordo com um nivel total desejado de uso ou poluicdo, e o
seu cumprimento obtido pela comercializacdo de licencas. Estes sistemas tém por vantagem
reduzir a burocracia e a participagdo governamental no processo - descentralizacao da tomada
de decisdes especialmente importante nas economias de alto crescimento, onde um arrasto
regulatorio poderia ser um problema (MOTTA e YOUNG, 1997).

Uma outra forma de criagdo de mercados ocorre nas reformas do direito de
propriedade, quando se conferem certa forma de direito de propriedade individual ou coletiva
em areas ambientalmente sensiveis, exigindo-se que qualquer entidade que empreenda obras
de infra-estrutura nessas areas, como por exemplo rodovias, negocie uma compensacao com
os proprietarios das areas afetadas (MOTTA e YOUNG, 1997).

Os sistemas de depdsito-reembolso também se baseiam em um mercado criado para
comprar de volta fontes de residuos sélidos, e tém sido usados extensivamente para promover
a reciclagem, de forma adequados para problemas dificeis tais como a gestdo de residuos

toxicos e de risco (MOTTA ¢ YOUNG, 1997).

3.2.1.6 Criagdo de mercado (selos ambientais, exigéncias de divulgacdo ou consciéncia

ambiental)

Outra forma de instrumento econdmico ¢ a interven¢ao na demanda final através da

educagdo ou informagdao aos consumidores. A utilizagdo de selos ambientais, que tenta



64

promover a producdo e embalagem ambientalmente sadias, ¢ uma forma relativamente
passiva de intervencao, e outra forma mais agressiva envolve a promulgagdo de exigéncias de
divulgacdo, exigindo-se que as empresas publiquem precisamente o que elas poluem. Nao ha
sancdes correspondentes a esta divulgacdo, mas os consumidores t€ém a opgao de conhecer o
impacto ambiental de produtos de determinadas empresas. As intervencdes desta natureza
realmente podem reduzir as exigéncias de infraestrutura urbana, melhorar a qualidade
ambiental e ter importantes subprodutos em outros setores sociais, mas sua principal
desvantagem ¢ que geralmente resultam em alguma forma de subsidio. (MOTTA e YOUNG,

1997).

3.2.1.7 Legislagao de responsabilizacdo

A abordagem da gestdo ambiental voltada ao litigio exige tdo somente que a legislacao
seja adequada, conferindo aos usuarios de recursos direitos e deveres relativamente explicitos

(MOTTA e YOUNG, 1997).

Estas abordagens formam um guarda-chuva legal para as agdes judiciais, que
consideram, entdo, a natureza ¢ a extensdo dos danos ambientais em analises “caso a
caso”. Muitas destas abordagens s3o relativamente recentes, e tém tido uma
aplicagdo muito limitada nos paises em desenvolvimento (muitas vezes porque o
proprio sistema judiciario ¢ fragil nestes paises). Mesmo em paises industrializados,
eles sdo prejudicados pelas dificuldades analiticas de estabelecer causa e efeito, ou
de atribuir-se culpa ou negligéncia.

Existem, no entanto, duas aplicacdes potencialmente tuteis desta abordagem. Em
primeiro lugar, as exigéncias de operadores para emitir “bonus de desempenho” de
longo prazo t€m sido usadas com frequéncia para projetos de mineracdo, que podem
exigir, em data futura incerta, a recuperacdo de alguma éarea devastada. Podem-se
aplicar bonus de desempenho semelhantes a construgdo de rodovias, de oleodutos
ou de outro tipo de infra-estrutura urbana que possa afetar os recursos hidricos ou
causar erosdo do solo.

Em principio, estas exigéncias de desempenho poderiam até ser aplicadas aos drgaos
governamentais, embora nestes casos tenha-se que ter uma verba depositada sob a
custddia de um curador independente, fazendo-se também necessaria a existéncia de
algum incentivo efetivo para que aqueles 6rgdos limitem a quebra do equilibrio
ambiental e recuperem o bonus.

Em segundo lugar, a legislagdo de “impacto liquido zero” tem sido aplicada em
varias jurisdigdes: seu intento ¢ assegurar que, caso ocorra em uma area alguma
quebra inevitavel do equilibrio ambiental, sera feito em outra parte um investimento
compensatorio. Por exemplo: se uma ponte ou rodovia cause danos a um curso
d’4gua e afete a disponibilidade de dgua, exige-se um investimento que restitua a
agua as populacdes afetadas.(MOTTA ¢ YOUNG, 1997, p. 16).

Entretanto, o litigio judicial gera custos de transacdo que tém que considerar os varios
poluidores e afetados, e determinar as relacdes de causa e os valores economicos das
compensagdes. Como este sistema também presume que todos tém iguais oportunidades de

acesso aos tribunais, 0s mecanismos muitas vezes discriminam os pobres € outros com acesso
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limitado ao recurso legal MOTTA e YOUNG, 1997).

3.3 INSTRUMENTOS PARA O CONTROLE AMBIENTAL DA AGUA

A polui¢do da 4gua tem particularidades que facilitam a aplicagdo de medidas de
controle, como a capacidade de quantificacdo e observacdo dos efeitos de boa parte das
principais fontes de polui¢cdo, o que favorece a aplicacao do principio do “poluidor-pagador”.
Como a agua aproveitavel fica restrita aos corpos hidricos, a identificacdo dos usudrios e a
alocacao do seu uso ¢ tarefa relativamente facil, ressaltando-se que a dgua, a exemplo do solo,
J& perdeu parte de suas caracteristicas de bem livre, especialmente em certas areas onde a sua
disponibilidade ¢é restrita, enquanto o ar, continua ainda sendo um bem totalmente livre.
(MOTTA e MENDES, 1997)

Ao contrario dos danos causados pela dispersdao dos poluentes do ar, no caso da
poluicdo da 4guas os danos sdo mais restritos e previsiveis, especialmente no caso de rios e
lagos. As maiores fontes de poluicdao das dguas sdo pontuais, permitindo o monitoramento e a
modelagem da qualidade resultante de forma mais acurada e com menores custos (MOTTA e
MENDES, 1997, p. 11).

Tais caracteristicas facilitam a ado¢cdo de mecanismos de comando-e-controle ¢ de
certos instrumentos de mercado como a cobranga pelo uso, na medida que as contribuigdes
individuais para a qualidade ambiental podem ser facilmente identificadas. Além disso, outra
vantagem ¢ a possibilidade de ajuste da aplicagdo desses mecanismos, de modo que os
impactos ambientais, econdOmicos € sociais sejam os mais proximos do desejado. Outro
aspecto importante ¢ que a aplicagdo dos instrumentos econdmicos ndo ultrapassa o nivel de
nac¢do, embora diversos cursos de agua, ao atravessar fronteiras “importam” ou “exportam”

problemas ambientais (MOTTA e MENDES, 1997).

3.4 ALGUNS CASOS DE EXPERIENCIA INTERNACIONAL NA APLICACAO DE
INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA A GESTAO AMBIENTAL DA AGUA

Em pesquisa realizada com diversos paises, Motta e Mendes (1997) analisam a
aplicagdo de diversos instrumentos econdmicos de controle dos recursos hidricos (RH),
destacando-se, por ora, os incentivos fiscais e subsidios, a tributagdo pelo uso direto e pela
contaminag¢do, multas pelo ndo atendimento as normas de controle de poluicdo e a cobranca

pelo abastecimento de dgua e tratamento de esgotos.
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3.4.1 Incentivos fiscais e subsidios

Para Motta e Mendes (1997), todos os paises pesquisados adotam mecanismos desta

natureza para incentivar o controle da polui¢cdo da agua, demonstradas da seguinte forma:

a) Australia, Bélgica, Japao e Noruega permitem deduzir dos impostos as despesas
com prevengao e controle da poluigao;

b) nos Estados Unidos (EUA) e Australia, os gastos com a conservacdo de recursos
hidricos sdo dedutiveis de impostos, sendo que nos EUA, adicionalmente, os juros
da divida contraida pelos estados e localidades para controle da poluicao podem ser
isentos do imposto de renda federal;

¢) na Turquia, podem ser deduzidos até um limite de 20% gastos com pesquisa e
desenvolvimento de novas tecnologias (inclusive ambientais), do imposto
corporativo devido.

d) no Canada (para instalagdes construidas antes de 1974), Finlandia, Franca,
Holanda, Irlanda, Japdo e Suica (para equipamentos destinados & economia de
Recuros Hidricos), ha sistemas de depreciagdo acelerada de investimentos em
equipamentos de controle de poluicao;

e) a Dinamarca oferece subsidios para a recuperacao de 6leo residual, que poderia
contaminar as aguas;

f) em Portugal investimentos das empresas em prote¢do ambiental podem receber
subsidios, dependendo da avaliacdo das autoridades. Além disso, h4 possibilidade
de dedugdo tributaria de investimentos ambientais das empresas, a critério das
autoridades, bem como aliquotas reduzidas do imposto sobre consumo para
maquinas e equipamentos destinados a0 monitoramento e controle de poluicao;

g) na Irlanda as empresas podem se candidatar a empréstimos de capital, na propor¢ao
de suas contribuicdes para os gastos das autoridades locais no tratamento de
efluentes;

h) em Barbados ha redugdes na carga tributaria para conservagao de dgua pelo setor de
turismo. Também sdao oferecidos subsidios para investimentos em tecnologias
ambientais pelo setor de turismo;

1) ha subsidios na Coldmbia, para os investimentos em controle de poluicdo e para a
reducdo dos despejos de mercurio pelos garimpos no Equador;

j) também héa redugdes na carga tributdria na Venezuela e na Jamaica (para

investimentos em controle nas Zonas Livres);
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k) no México ha uma deducdo de 91% dos gastos em equipamento de prevengao e
controle de poluicdo para investimentos em areas localizadas permanentemente em
territério nacional e fora das trés cidades mais poluidas (México, Monterrey e
Guadalajara). Uma taxa de depreciagdo acelerada de 50% ao ano ¢ dada para
equipamentos de controle de poluicao;

1) na América Latina, dentre os paises pesquisados por Motta e Mendes (1997), apenas
Chile e Peru ndo aplicam incentivos fiscais ou crediticios para o controle da

polui¢do da agua.

2.4.2 Tributacao pelo uso direto

Em todos os paises pesquisados por Motta e Mendes (1997), e adiante descritos,
cobram-se tarifas pelo servico de fornecimento de agua, para cobrir as despesas de captagdo,
tratamento e transporte. Na maioria dos casos estas tarifas sdo determinadas em funcao dos
custos marginais dos servigos de captacdo, tratamento e transporte, ou dos custos de
abastecimento, mas ha outra categoria de tarifa que reflete uma preocupacdo com uma
eventual escassez de agua de boa qualidade para consumo, tornando o uso da agua para
consumo como um servigo ambiental a ser cobrado. Neste caso especifico, a cobranga baseia-
se no custo de uso da agua.

Na Fran¢a, ha uma taxa calculada sobre o volume de 4gua extraido e consumido,
cobrada pelas autoridades de bacias hidrograficas desde 1966. Sua aplicagdo ¢ variavel entre
as bacias, mas uniforme dentro de cada uma delas, e o nivel de taxagdo depende da origem
(superficial ou subterranea) e das caracteristicas particulares de cada regido. Cobra-se também
dos usudrios industriais e domiciliares uma taxa ambiental sobre a contaminacao das aguas. A
arrecadagao total das taxas de uso e contaminacdo alcangou US$ 1,23 milhdes em 1993 e US$
1,44 milhdes em 1994 (MOTTA e MENDES, 1997).

Na Holanda, cobra-se desde 1983 uma taxa por volume sobre o uso de aguas
subterraneas, de competéncia provincial, que alcanga US$ 0,54/100 m3 ¢ ¢ rubricada para
pesquisa e conservagdo dos Recursos Hidricos subterraneos. As receitas geradas estdo em
torno de US$ 5,5 milhdes anuais. Desde 1995 existe, adicionalmente, uma taxa federal pelo
uso da agua subterranea com valores entre US$ 18,34 por 100m3 para companhias de agua e
USS$ 9,15 por 100m3 para outras industrias. Os autores estimam que as receitas geradas
alcancem US$ 170 milhdes em 1995 (MOTTA e MENDES, 1997).

A Colombia regulamenta o uso da agua data da década de 1940, com o



68

estabelecimento das taxas de servigco de vigilancia. Desde 1974 as taxas sobre o uso da agua
estdo a cargo do Instituto de Recursos Naturais Renovéveis e das agéncias ambientais
regionais, que estabelecem os niveis de taxacdo aplicaveis. Existem oito niveis de taxacao
federais em fungdo do uso da dgua, embora estas taxas sejam consideradas insuficientes para
alterar os padrdes de consumo, € ndo sejam coletadas sistematicamente na maioria das bacias.
Algumas experiéncias localizadas, porém, mostram o potencial da taxagcdo sobre o consumo
de 4gua como instrumento de politica ambiental, como, por exemplo, o aumento da taxa sobre
consumo decorrente da reducdo da disponibilidade da agua na lagoa Tota: em 1990 o valor da
taxa foi triplicado, e em 1993 o valor foi aumentado em mais 70%. O resultado foi a queda no
consumo de dgua da lagoa em cerca de 50%. Porém a mais importante experiéncia de taxagao
pelo uso da 4gua foi a do Vale do Cauca, onde desde 1978 uma taxa unica foi cobrada para
todos os usudrios. O sistema evoluiu para uma diferenciacdo das taxas pelo uso, mas sempre
com o objetivo de financiar o 6rgdo ambiental, acarretando mudancas no comportamento dos
consumidores como beneficio acessorio do sistema de taxacdo. Atualmente as taxas sao
calculadas pelo total dos investimentos em controle, monitoramento e administracdo das
bacias, divididas pelo volume total de agua de cada bacia, aplicando-se um multiplicador de
acordo com o tamanho do usuario. A arrecadacdo em 1994 alcancou US$ 2,4 milhdes
(MOTTA e MENDES, 1997).

Na Bélgica, as regides de Flandres e Valonia introduziram em 1990 taxas sobre a
retirada de 4gua. Na Finlandia e na Irlanda h4d uma taxa semelhante, cobrada pelas autoridades
locais. Na Dinamarca ha taxa ambiental sobre a agua encanada de uso domiciliar. Na
Australia, o estado de Nova Gales do Sul cobrou uma taxa transitéria pelo uso da agua entre
1989 e 1993. A taxa, rubricada para um programa de politica ambiental, arrecadou cerca de

USS$ 600 milhdes no periodo (MOTTA e MENDES, 1997).

3.4.3 Tributacao pela contaminacao

Aqui também deve ser feita uma distingdo entre o pagamento pelo uso das redes de
coleta e das plantas de tratamento de esgotos, ¢ as taxas sobre a disposi¢do direta de efluentes.
A seguir sdo enunciadas as principais experiéncias de taxacdo sobre poluicao dentre os paises
pesquisados por Motta e Mendes (1997).

A Alemanha cobra em todo o pais, desde 1981, uma taxa sobre a descarga direta de
efluentes nos corpos d’agua, atrelada ao sistema de licenciamento, como incentivo aos

poluidores a adotar mais modernas medidas de controle. O valor da taxa depende de um
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indice de toxicidade dos efluentes, calculado a partir de um conjunto de poluentes como
substancias oxidaveis, organohalogénios, metais, fosforo e nitrogénio, e o langamento dos
efluentes depende de autorizacdo das autoridades locais. No caso do poluidor atender a certos
padroes (que estdo em constante alteragdo pelos avangos tecnoldgicos), concede-se um
desconto de 75% na taxa a ser cobrada. Adicionalmente, novos investimentos em controle de
poluicdo podem ser deduzidos da taxa a ser paga, e como esta ¢ cobrada sobre os lancamentos
diretos de dguas residuais, os operadores das empresas de saneamento repassam os valores
cobrados aos usudrios dos seus sistemas de coleta de esgotos. O valor da taxa basica tem
crescido bastante nos ultimos anos. Em 1981, a taxa valia US$ 7 por unidade padrio de
toxicidade (ut), e em 1993 alcancou US$ 36/ut. A arrecadagdo referente ao ano de 1991
alcancou US$ 207 milhdes, dos quais 141 milhdes (68%) foram gastos em medidas de
protecdo dos Recursos Hidricos e 37 milhdes (18%) foram alocados para administrar a
cobranca da taxa (MOTTA e MENDES, 1997).

Na Franca, cobra-se uma taxa sobre as descargas de poluentes domésticos e nao-
domésticos, desde 1968, baseada na origem e destino dos efluentes. Aplicam-se sobre todos
os municipios com mais de 400 habitantes taxas sobre a disposi¢cao dos efluentes domésticos,
como uma sobretaxa sobre o volume de &gua fornecida. Os niveis de taxacdo sao
determinados pela combinacdo dos seguintes fatores: a) descargas diarias por habitante nos
ultimos 5 anos; b) o niimero de residentes (habitantes temporarios tém peso 0,4); € ¢) um
“fator de aglomeragao”, que é fung¢do das descargas por municipio, além de um coeficiente
que reflete o nivel de coleta de esgotos e tratamento. As substancias sujeitas a taxacao nos
efluentes nao-residenciais sdo especificados em uma lista determinada pelas autoridades. A
taxa aplica-se a estabelecimentos que tenham um equivalente populacional superior a
duzentas pessoas. Aos efluentes langados numa rede de esgoto, somente sdo taxados os
estabelecimentos com vazao superior a 6000 metros cubicos anuais, e cada fonte de emissao ¢
analisada individualmente e classificada em faixas de emissdo. A taxa ¢ calculada com base
nas emissdes potenciais de poluentes, em funcdo do nivel mensal de atividade da planta, e as
medi¢des podem ser solicitadas para calibrar os niveis de emissao tanto pelo estabelecimento
quanto pela autoridade de bacia (MOTTA e MENDES, 1997).

A Finlandia cobra taxas municipais sobre o langamento de esgotos, € 0 governo cobra
também uma taxa de protecdo das dguas e uma taxa de gerenciamento da pesca. A taxa de
protecdo das aguas incide sobre os grandes poluidores e ¢ rubricada para a prote¢ao dos
Recursos Hidricos. A taxa de gerenciamento da pesca incide sobre os poluidores e os

construtores localizados proéximos aos corpos d’agua e ¢ rubricada para financiar os gastos
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governamentais com a preservagao dos estoques pesqueiros. A receita desta taxa foi de US$
630 mil em 1993 e US$ 670 mil em 1994 (MOTTA e MENDES, 1997)

Na Holanda h4 uma taxa cobrada desde 1969, pelo despejo de poluentes em aguas
superficiais, aplicavel sobre a polui¢do das aguas estaduais, acrescida de uma taxa a nivel
local e uma contribuigdo direta ou indireta para a operagao de plantas de purificagdo de agua
(também local). As aliquotas sdo fixadas com base no tipo de poluentes e na forma de
disposi¢do, e se forem compostas de matérias organicas, a taxa ¢ unificada sob a forma de
equivalente populacional (EP), enquanto que, para outros poluentes, ¢ calculada com base no
conteudo em peso do poluente lancado por dia. Existem faixas diferenciadas para grandes,
médios e pequenos poluidores, € os primeiros sdo sujeitos a medigdes diretas de seus
efluentes. Estas taxas também sdo cobradas para os domicilios, e seu valor ¢ determinado em
funcdo dos custos necessarios para combater e prevenir a poluicdo das dguas superficiais
(MOTTA e MENDES, 1997).

Na Colombia, desde 1974 sdao cobradas taxas sobre a contaminacao das aguas pelas
agéncias ambientais regionais, cobrindo nos poucos casos onde foi aplicada apenas os custos
dos sistemas de monitoramento, com resultados de arrecadagdo inexpressivos. Isto devido a
disputas judiciais langadas pelos agentes sob os quais incidia a taxagdo, sob a argumentagao
de que as autoridades ambientais nao proviam o correspondente aumento na qualidade
ambiental e porque estes mecanismos eram orientados somente para os agentes privados,
deixando de fora importantes poluidores estatais como as companhias de saneamento. A Lei
n°® 99, de 1993, prevé a adogdo de taxas sobre o langcamento de efluentes proporcionais aos
danos causados (taxas pigouvianas), aplicaveis a todas as atividades independentemente de
classes de usos, com o objetivo explicito de induzir mudangas de comportamento ambiental.
Estas taxas tém duas finalidades, destinando-se a pagar pelos servicos ambientais como a
diluicdo de efluentes (retributiva) e outra que procura cobrir os custos de degradagdo e
recuperagdo ambiental (compensatoria). As taxas retributivas nao podem ser cobradas sobre
emissdes além de padrdes determinados pelas autoridades ambientais, que estdo sendo objeto
de acordos entre governo e empresarios, para fixagdo de metas de curto, médio e longo prazo.
Além disso, hé a possibilidade de combinagdo entre as taxas retributivas com multas por ndo-
atendimento (non-compliance charges). E o Ministério do Meio Ambiente quem especifica o
sistema de cobranca e determina os niveis de taxa¢do, com revisOes anuais dos
procedimentos, além da taxa minima nacional. As autoridades ambientais locais (rurais e
urbanas) sdo competentes para aplicar critérios e estabelecer taxas, desde que sejam maiores

do que a taxa minima nacional (MOTTA e MENDES, 1997).
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A Republica Checa usa desde 1966 o modelo de taxagdo da poluicao das aguas, e em
1973 introduziu o principio do poluidor-pagador, regulamentado em 79, com emendas em
1988 e 1992, data da atual legislacdo. As taxas incidem sobre todas as empresas que langam
matéria organica, sélidos em suspensdo, 6leos e graxas, sais inorganicos nio dissolvidos,
acidez e alcalinidade aparentes, compondo-se de uma taxa basica, compativel com os custos
de remover os poluentes langados e uma sobretaxa, relacionada ao nivel resultante de
contaminagdo da agua onde os efluentes sdo langados. A taxa bésica ¢ tratada para fins fiscais
como um custo operacional, e a sobretaxa incide sobre o lucro da empresa. As tarefas de
administracdo e coleta das taxas e monitoramento sdo realizadas pelos 6rgdos de bacia
(MOTTA e MENDES, 1997).

Na Coré¢ia do Sul implantou em 1993 um “imposto de melhoria da qualidade
ambiental”, cobrado duas vezes ao ano sobre prédios em fun¢do do seu consumo de agua e
aplicavel de forma diferenciada por regido e por tipo e area do prédio. O consumo de agua ¢
usado como proxy da geragdo de poluicdo (multiplicando-se o volume de agua por
coeficientes de carga poluidora), e os valores cobrados refletem os custos médios de unidades
de tratamento de esgoto (US$ 0,15/ton de esgoto) multiplicados pela quantidade poluigao
lancada e coeficientes de ajuste regionais. Cerca de 42.000 edificios ligados ao setor terciario
estdo sujeitos a este imposto, e hospitais, igrejas, escolas, prédios residenciais e edificios
publicos, dentre outros, estdo isentos. Os estabelecimentos industriais, depoOsitos,
estacionamentos, etc. também sdo isentos dessa taxa pois estdo sujeitos ao sistema de multas
por nao-atendimento, que serd analisado mais detalhadamente a seguir. A arrecadacao
referente ao segundo semestre de 1993 deste sistema alcangou cerca de US$ 27,8 milhdes de
dolares (MOTTA e MENDES, 1997).

J& na Dinamarca hd a cobranca de taxas sobre o lancamento de esgotos pelos
municipios. As regides de Flandres e Valonia, na Bélgica, desde 1990 cobram taxas sobre a
poluicao das aguas. Na Turquia cobra-se uma taxa sobre o lancamento de efluentes de
industrias e domicilios pelo consumo de agua. Na Irlanda, as autoridades locais cobram pelo
langamento de esgotos, e pela emissdo das licengas de operagdo de atividades poluidoras

(MOTTA e MENDES, 1997).

3.4.4 Multas por nao-atendimento

As multas que constituem penalidades econdmicas baseados no desempenho

ambiental sdo um recurso largamente utilizado por varios paises na gestdo dos recursos
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hidricos. Geralmente tais sancdes sdo aplicadas sob a forma de taxas (non-compliance
charges) calculadas em funcdo da emissdo de poluentes além de limites estabelecidos pelas
autoridades. As multas decorrentes de descumprimento normalmente sdo acompanhadas de
dispositivos de intervencdo nas empresas, como a suspensdo de licencas de operagdo,
paralisacao das atividades e até fechamento, o que pode trazer certa confusdo com os
mecanismos de comando-e-controle (MOTTA e MENDES, 1997). Dentre os paises
pesquisados por Motta e Mendes (1997), destacam-se as seguintes experiéncias.

O México adota desde 1981 instrumentos previstos no Codigo Federal das Aguas e na
Lei Federal de Direitos sobre as aguas com o objetivo de reduzir o volume de efluentes e
incentivar as firmas a investir em controle da poluigdo. As taxas sdo cobradas por volume
despejado de acordo com a zona de disposi¢ao definida por lei, e na pratica, sdo determinadas
pelo volume mensal de efluentes, a zona de disposicdo e a diferenga entre a poluicao
permitida e a produzida. Sdo considerados dois poluentes: a demanda quimica por oxigénio
(DQO) ¢ o total de s6lidos em suspensao (SST). Poluidores que langam volumes menores que
3000 m3 tém a taxa calculada com base apenas no volume de efluente multiplicado por uma
taxa unitaria fixa, e excecdes sdo concedidas aqueles que atendam aos parametros das
condigdes especiais de descarga, aqueles que despejem efluentes em sistemas de drenagem e
esgoto privados e para aqueles que detenham um certificado da CNA que ateste que a agua
usada ¢ retornada ao ambiente nas condi¢des originais. Em dezembro de 1995, houve
modificagdes na Lei Federal de Direitos sobre as Aguas, estabelecendo-se que as taxas
passariam a ser cobradas em fun¢do do tipo de corpo d’agua receptor ao invés de “zonas de
despejo”, em fungao do uso atual da agua e dos niveis de tratamento requeridos para manter a
quantidade de poluentes sob controle. Nesta ocasido foram criadas trés categorias de corpos
d’agua: a) corpos d’dgua que requerem baixo nivel de tratamento; b) corpos d’adgua que
requerem tratamento secunddrio; e c¢) corpos d’agua que requerem tratamentos sofisticados.
Abaixo dos niveis padrdao de SST e DQO, nao sao mais concedidas isengdes para poluidores,
e de acordo com o corpo receptor, poluidores com descargas mensais menores que 3000 m3
podem continuar pagando suas taxas em funcdo de uma taxa uniforme (flat-rate). Porém,
excecoes continuam sendo concedidas, agora para servigos de abastecimento publicos de
municipios com menos de 2500 habitantes. Estes mecanismos ndo incidem também sobre os
estabelecimentos agricolas, e o processo de fiscalizacdo ¢ baseado na auto-declaracdo, com
visitas aleatorias de grupos de fiscais dirigidas sobre os grandes poluidores (MOTTA e
MENDES, 1997).

Na Federagao Russa, desde 1991, ha taxagao sobre poluigdo, aplicaveis em trés faixas,
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com dois limites calculados em funcao de padrdes ambientais: Descarga Maxima Permitida
(MPD), a qual garantiria nenhum dano a saude humana em funcao das polui¢ao (e em certos
casos os danos aos ecossistemas sdo levados em conta), e a Descarga Temporariamente
Permitida (TPD), que baseia-se nos recursos tecnologicos e financeiros disponiveis. Quem
arbitra ambos os niveis ¢ o governo, através de acordo entre os ministérios da economia e das
finangcas e da agéncia ambiental central. As taxas sobre emissdes abaixo do MPD sao
encaradas como um custo de produgdo, enquanto que as demais (acima do MPD e acima do
TPD) sdo aplicadas sobre o lucro liquido das firmas, e incidem sobre o volume de cada
poluente langado com valores unitarios calculados com base em: a) valor arbitrado pelo
governo, b) corrigidos por fatores arbitrados pelo governo; e c¢) isen¢des ou privilégios podem
ser concedidos pelas autoridades em fungdo dos gastos ambientais do poluidor. O pagamento
das taxas ndo exime os poluidores de responsabilidades por danos ou da sua obrigacdo de
adotar medidas de controle, e as receitas sao distribuidas entre o orgamento federal (10%) e os
restantes 90% para os fundos ambientais ndo or¢amentdrios: 10% para uso federal, 30%
regional e 60% local (MOTTA e MENDES, 1997).

A Republica Checa, além das taxas regulares cobradas pela poluicdo das aguas
geradas pelos estabelecimentos industriais, aplica sobretaxas aos estabelecimentos cujas
emissoes de poluentes excedem os padrdes estabelecidos. Ha diversas isengdes e excegdes a
aplicacdo das sobretaxas, como por exemplo, as empresas estatais ndo lucrativas, as empresas
que operem estacdes de tratamento de efluentes que atendam aos limites de poluicdo e para
agentes isentos das taxas basicas. Esta sobretaxa tem um valor limite de 100% da taxa basica,
mas se os efluentes forem langados em cursos d’agua que servem para o abastecimento
humano a sobretaxa pode alcangar 200% (MOTTA e MENDES, 1997).

Na China a legislagdo permite as autoridades locais e federais que estabelecam
programas experimentais de controle de polui¢do, com abrangéncia e duracao limitadas, a fim
de avaliar novos instrumentos antes de sua implementagdo. Ha previsdao de multas
compensatdrias e punitivas aos poluidores que ultrapassam os niveis permitidos de emissao,
que variam localmente e incidem somente sobre as concentragdes da principal substincia
poluente da fonte, sendo que até 80% da multa pode ser reinvestida em controle de poluigao
para as firmas mais antigas. Como as tarifas podem ser repassadas para os precos das estatais,
sd0 muito baixas (muitas vezes abaixo do custo marginal de controle), e ndo indexadas, de
modo que seu efeito acaba ficando restrito ao financiamento dos 6rgdos de controle (MOTTA
e MENDES, 1997).

Na Coréia do Sul o sistema de taxacao foi instituido em 1983 ¢ revisado em 1987 e
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1991, e atualmente estabelece uma taxa basica cobrada dos infratores por volume em cinco
faixas sobre quinze diferentes substancias. Adicionalmente, cobra-se uma taxa de tratamento
baseada na carga acima do padrdo estabelecido, no custo marginal de controle adequado para
o caso, com coeficientes regionais e coeficientes baseados na frequéncia de infragdes. Se o
operador relatar defeitos nas suas unidades de controle de poluicdao, pode ser isentado do
pagamento da taxa basica. Os recursos arrecadados convergem para um fundo de controle da
poluicdo ambiental, usado para financiar projetos a nivel nacional como a constru¢do de
unidades coletivas de controle e lastrear empréstimos para iniciativas de controle. O sistema
coreano nao oferece incentivos concretos para a reducdo das emissdes de poluentes na agua,
pois as multas aplicadas nao refletem os custos marginais de controle ¢ ndo consideram as
quantidades totais de poluentes lancados, e as taxas também ndo servem como uma fonte de
recursos confiavel para o fundo de controle de poluicdo gerido pelo governo, em funcdo de

seu baixo valor (MOTTA e MENDES, 1997).

3.5 LICOES DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL NA APLICACAO DE
INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Conforme Motta e Young (1997), na maioria dos casos apresentados percebe-se a
existéncia tanto de um elemento de incentivo quanto de um elemento de controle, ¢ a
experiéncia mundial com tais mecanismos tem demonstrado que eles possuem diferentes
vantagens e desvantagens e que alguns podem ser melhores que outros, conforme as metas do
governo. Desta experiéncia, podem-se tirar as seguintes conclusdes gerais, segundo Motta, e
Young (1996):

a) os sistemas exclusivamente orientadas para o controle impdem altos custos desse

controle e muitas vezes, nao € possivel fiscalizar sua aplicagao dada a capacidade
(ou dificuldade) institucional existente;

b) as abordagens orientadas para o litigio exigem o desenvolvimento de um sistema

judiciario forte, com iguais condi¢des de acesso a todos;

¢) os instrumentos econdmicos permitem aos poluidores e usudrios de recursos

encontrar a combinagdo de controles que lhes seja mais favoravel, resultando em
custos mais baixos do que outras abordagens;

d) os instrumentos econdmicos permitem que as agéncias ambientais possam atingir ,

em primeiro lugar, as areas, os poluidores e os usuarios de recursos que tenham alta

prioridade;
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e) destaca-se o papel desempenhado pelas autoridades locais, importante no sucesso

dos mecanismos econdmicos.

Para aplicagdo dessas licdes em contextos de fragilidade institucional, Motta,
Ruitenbeek e Huber (1996) resumem essas licdes em principios gerais para a orientar
aplicagdo de IE. Em primeiro lugar, destacam o realismo - a implementacdo de politicas e
instrumentos propostos deve ser compativel com o quadro institucional vigente, de modo que
a introdu¢do de IE deve ser feita a partir dos que apresentem maior viabilidade, e ndo
necessariamente os mais importantes. A partir dai, o gradualismo - as politicas nacionais ou
regionais podem ser implementadas gradualmente, através de projetos piloto ou de programas
experimentais. O importante ponto de partida € o estabelecimento de normas, padrdes e
diretrizes plausiveis e aplicaveis.

O quadro juridico deve assegurar flexibilidade legal para que a legislacdo acompanhe
a mudanca gradual introduzida pelos IE, e para isso, legislacio deve permitir revisdes de
baixo custo que atendam a mudancas de cendrio e acompanhem a dindmica institucional e
econdmica. Um outro aspecto institucional importante € a integrag¢ao entre as diversas esferas
de governo local, regional e nacional, incluindo o poder legislativo e o poder judiciario, em
todas as suas instancias.

Outro elemento chave — participacao - diz respeito ao envolvimento da sociedade
civil, incluindo individuos e empresas, no processo, de forma planejada e baseada na
disseminag¢do e intercAmbio de informacgdes. O setor responsavel pela gestdo ambiental deve
assumir a lideranc¢a desse processo, pela identificacdo das partes envolvidas, das barreiras e
dos canais para a criagdo de um consenso.

A utilizag¢do de instrumentos econdmicos estd baseada no apoio crescente de forcas de
mercado a politica ambiental. Contudo é importante ter consciéncia das limitagdes, mormente
no que diz respeito a velocidade dos ajustes necessarios.

Outro elemento econdmico imprescindivel ¢ o uso das receitas geradas pelos IE,
especialmente no que diz respeito a receitas vinculadas. Embora o estabelecimento de precos
corretos para os bens e servicos ambientais seja uma meta dos IE, a abordagem da
recuperagdo de custos pode ser mais facil para obter-se um consenso, remover barreiras e
garantir recursos or¢amentarios para financiar as institui¢des ambientais. Esses recursos,
contudo, devem ser geridos de forma eficiente, maximizando os resultados e tendo uma
preocupagdo permanente com a qualidade de seu produto - ndo se trata apenas de aumentar o
or¢amento destinado a gestdo ambiental mas também obter melhores resultados por cada

unidade de receita dispendida (MOTTA e YOUNG, 1997).
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4 INSTRUMENTOS ECONOMICOS DE GESTAO HiDRICA NO ESTADO DE
RORAIMA

4.1 INTRODUCAO

No primeiro capitulo foi apresentado o referencial tedrico, com os recortes
econdmicos pertinentes a0 meio ambiente e a poluicdo. Em outras palavras, como a
economia vé o problema da polui¢do.

Ja no segundo capitulo, optou-se por uma abordagem dos instrumentos econdmicos de
gestdo hidrica e relatos da experiéncia internacional na sua utilizacdo para controle da
poluicdo das aguas.

Neste capitulo, parte-se do método dedutivo para a abordagem do Estado de Roraima.
Na primeira parte, ha a contextualizagdo regional, apresentando um breve esboco da historia,
geografia e dados econdmicos e institucionais, finalizando com uma abordagem sobre a bacia
do Rio Branco. Como o objeto deste capitulo ¢ a gestdo hidrica, ¢ fundamental especificar a
importancia da Bacia do Rio Branco (que praticamente coincide com toda a extensdo do
estado), cujo valor transcende o de outras bacias, pelo seu papel na historia, no fornecimento
exclusivo de recursos hidricos e outros aspectos, como transporte e lazer.

Na segunda parte, uma andlise institucional do controle do uso das aguas através de
instrumentos econdmicos, aplicavel ao Estado de Roraima, da esfera federal para a local.

Por fim, uma analise critica dos dados colhidos junto as institui¢cdes e 6rgaos estaduais
responsaveis pela execucdo das politicas publicas de controle hidrico, com consideragdes

propositivas, a partir do referencial tedrico e empirico apresentado nos capitulos anteriores.

4.2 O ESTADO DE RORAIMA

4.2.1 Breve contexto historico

O estado de Roraima surgiu em 1988, a partir do antigo territorio federal homonimo.
Segundo o historiador roraimense Aimberé Freitas (2009), a denominacdo mais antiga do
lugar ¢ Territorio Federal do Rio Branco (que durou até 18 de dezembro de 1962), em alusdo
ao principal e mais importante curso d’agua de Roraima - o Rio Branco.

Na verdade, a questdo hidrografica ¢ imprescindivel para a compreensao do contexto

historico roraimense. O Vale do Rio Branco sempre foi muito cobigado por ingleses e
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holandeses, que chegaram através da Guiana, em busca de indios, além dos espanhois que
desciam pelo territorio da atual Venezuela.

Os colonizadores portugueses que se estabeleceram nesta regido, consolidaram a
soberania da coroa ap6s a constru¢do do Forte Sdo Joaquim, na confluéncia dos rios
Uraricoera e Tacutu, em 1775, o que constituiu um marco decisivo na conquista do rio Branco
para os dominios portugueses (FREITAS, 2009).

Em torno de 1840 houve uma contenda entre o Brasil e a Inglaterra, sobre a
demarcagdo dos limites territoriais da Guiana em solo brasileiro, conhecida como “Questio
do Pirara” que durou até 1898, quando o Brasil acatou a proposta inglesa de submeter a
questdo ao governo da Itdlia que atuaria como arbitro. O governo brasileiro indicou o jurista
Joaquim Nabuco para defender as propostas brasileiras, no julgamento realizado pelo Rei
Vitor Emanuel III, da Italia. Apesar dos esfor¢os da diplomacia brasileira, o julgamento do rei
da Italia retirou 19.630km2 do territorio brasileiro, na area do atual Estado de Roraima, e
entregou-os a Inglaterra (Guiana), definindo, assim os limites entre o Brasil e aquele pais
pelos rios Tacutu e Mad. Tem-se por certo que, se ndo fossem os argumentos e a defesa de
Joaquim Nabuco, o pais teria perdido muito mais terreno e a fronteira seria pelos rios Cotingo
e Surumu, como queria a Inglaterra (FREITAS, 2009).

Ainda segundo Freitas (2009) a ocupacdo territorial de Roraima, e a colonizagdo do
Rio Branco, pode ser dividida em quatro periodos distintos.

O primeiro periodo (1750-1800) ¢ caracterizado por: constru¢do do Forte Sao
Joaquim em 1775; a introdug¢do do gado bovino e equino nos campos gerais (lavrados) de
Roraima por Lobo D’Almada; a criagao das povoagdes de Nossa Senhora do Carmo do Rio
Branco, onde hoje estd a cidade de Boa Vista, Nossa Senhora da Concei¢do, no Rio
Uraricoera, Sao Felipe, no Rio Tacutu, e Santa Barbara e Santa Isabel, no baixo Rio Branco,
que nao prosperam por conflitos com os indios, e a “Revolta da praia do sangue” em 1790,
entre os indios e os colonizadores.

O segundo periodo (1800-1890) foi marcado pelo recrudescimento da violéncia
contra os nativos, em virtude dos conflitos do periodo anterior. Fugindo da seca de 1877, que
assolou o nordeste brasileiro, vieram para a regido de Roraima os primeiros nordestinos, que
consolidaram a a criacdo de gado bovino. Os povoados criados pelos portugueses sob a
administracdo do Forte S3o Joaquim entraram em decadéncia, bem como o prestigio e
importancia desta fortaleza, até seu abandono.

No terceiro periodo (1890-1943), ¢ criado o municipio de Boa Vista, com uma

populagdo de aproximadamente mil pessoas, fora os indios (segundo dados de 1887). A regido
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pertencia ao Estado do Amazonas, que ndo tinha recursos para desenvolver o Vale do Rio
Branco como desejava, embora o gado dos lavrados de Roraima abastecesse a cidade de
Manaus. O municipio foi criado no governo de Augusto Ximeno de Villeroy.

O quarto periodo (a partir de 1943) se da com a criacdo do Territério Federal, em
1943, quando a regido passou a ter um tratamento melhor, e seus problemas passaram ao
dominio do Governo Federal. Na estrutura de governo idealizada para o Territorio Federal foi
instituida a Divisdo de Producdo, Terras e Colonizagdo — DPTC, que tinha como objetivos:
realizar pesquisas e levantamentos sobre os recursos naturais do Territorio, cadastrar as terras,
organizar colonias agricolas e estimular o aproveitamento dos recursos naturais existentes.

Para que as colonias fossem criadas e prosperassem, o governo do Territorio trouxe do
Maranhdo muitos colonos, oferecendo: passagem, hospedagem no periodo de adaptagdo, 25
hectares de terras, ferramentas agricolas, mosqueteiros, remédios, assisténcia médica e
assisténcia técnica permanente, sementes € mudas. Nos ultimos anos do Territério Federal o
governo federal abriu a BR-174, que liga Pacaraima a Manaus e a BR-210 (ao sul do estado)
e ao longo dessas rodovias implantou vérios projetos de colonizagdo. Em 1982 eram 42
colonias agricolas em fase de implantagcdo, geralmente no formato “espinhas de peixe”,
perpendiculares as estradas penetrando na selva. Foram abertas também as chamadas Estradas
Vicinais para multiplicar o numero de lotes e possibilitar novos assentamentos, para os quais
foram trazidos novos colonos do nordeste (especialmente do Maranhdo) e também do sul do
pais (FREITAS, 2009).

A criagdo de Territorios Federais se iniciou com o Acre, em 1903. Em 1943, o
Presidente Getlllio Vargas criou outros cinco Territérios Federais: Rio Branco (depois
Roraima) Guaporé (depois Ronddnia), Amap4, Iguagu e Ponta Pora (os dois ultimos extintos
em 1946). O objetivo era a ocupacao de espagos vazios do territorio nacional e em especial na
Amazonia, enfatizando a seguranca nacional.

O Territério Federal do Rio Branco foi criado em 13 de setembro de 1943. Segundo
Freitas (2009), podemos dividir a histéria administrativa de Roraima, em trés periodos
distintos. O primeiro periodo foi de 1943 a 1964, no qual Roraima teve 15 governadores
titulares entre militares (maioria) e civis. Entretanto, os governadores eram estranhos a regiao
e passavam pouco tempo no poder, de modo que o territorio foi mal administrado e nao
alcangou o desenvolvimento esperado.

A partir de 1964 e até 1985, durante a ditadura militar, a administracdo do Territorio de
Roraima ficou a cargo da aerondutica, e teve oito governadores com poderes militares. A

partir de 1985, com a redemocratizacdo do pais, o Territoério voltou a ser governado por
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indicados por articulagdes politicas e teve quatro governadores indicados antes sua primeira
elei¢do direta para o executivo estadual.

Com a promulgagdo da Constitui¢do Federal de 05 de outubro de 1988, o Territério é
transformado em Estado de Roraima, e inicia-se o processo de institucionalizacdo e criagao de
uma estrutura estadual, com seus 6rgdos e administragdo propria, com a posse, em 1.° de

janeiro de 1991 do primeiro Governador do Estado de Roraima.

4.2.2 Estrutura geografica

O Estado de Roraima estd localizado na regido norte, na fronteira do Brasil com a
Venezuela e a Republica Cooperativista da Guiana. Situado numa regido periférica da
Amazonia Legal, no noroeste da Regido Norte do Brasil, e encravado no Planalto das
Guianas, predomina em Roraima a floresta amazonica, havendo ainda uma grande faixa de
savana no Centro-Leste, sendo que, ao sul pertence a Planicie Amazonica'®,

Sua linha de fronteira totaliza 1.922Km? e ocupa uma area aproximada de 224,3 mil
km?, sendo o décimo quarto maior estado brasileiro. O Estado apresenta limites internacionais
que se estendem por 958 Km, com a Venezuela e 964 Km, com a Republica Cooperativista da
Guiana, o que lhe confere uma posi¢io estratégica nas relagdes internacionais'’.

A partir de 1997, o Estado passou a ser composto por 15 municipios listados abaixo:

Tabela 3 - Municipios do Estado de Roraima

Municipio Distancia Rodoviaria em relagdo a Boa Vista Area em Km %
Alto Alegre 86 26.109,7 11,59
Amajari 185 28.598.,4 12,70
Boa Vista - 5.711,9 2,54
Bonfim 125 8.131,5 3,61
Canta 36 7.691,0 3,41
Caracarai 135 47.623,6 21,15
Caroebe 338 12.098.5 5,37
Iracema 93 14.403,9 6,39

18Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.

19Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.
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Mucajai 51 11.981,5 5,32
Normandia 185 7.007,9 3,11
Pacaraima 214 8.063,9 3,58
Rorainodpolis 292 33.745,0 14,99
S. Jodo do Baliza 313 4.324,7 1,92
Sdo Luiz 298 1.533,9 0,68
Uiramuta 331 8.090,7 3,59

Fonte: SEPLAN, 2011%

O clima ¢ tropical imido e equatorial sub-umido, com temperatura média minima de
20°C e maxima de 38°C em regides de niveis baixos em relacdo ao mar. Em regides de niveis
entre 800m a 1000m a média ¢ inferior a 18°C. Em localidades de altitudes acima de 1100m
a temperatura minima noturna chega a 6°C e a diurna inferior a 20°C em qualquer época do
ano”'.

O Estado possui duas estacdes climaticas bem definidas: Chuvosa (Inverno), entre
abril e setembro, sendo junho e julho os meses em que mais chovem. Seca (verao), de outubro
a marg¢o, sendo dezembro e janeiro os meses de maior seca. A precipitacdo pluviométrica em
média, varia de 2.200/2.250mm a SW para 1.600/1.000mm a NE da Bacia do Rio Branco. A
umidade relativa média compensada anual varia de 65% a 90% no mesmo sentido da
pluviosidade®.

Grande parte da cobertura vegetal de Roraima, integra a Floresta Amazonica e ¢
classificada no “Projeto RadamBrasil” em oito tipos distintos: florestas ombrofilas tropicais
de baixa e média altitude, florestas ombroéfilas tropicais densas de montanhas, florestas
ombrofilas tropicais abertas com e sem palmeiras (Chamadas matas de terra firme), floresta
tropical estacional semidecidual, floresta tropical densa, savanas, campos limpos do rio
Branco e refugios ecologicos (tepuis)®.

De todos os Estados Amazonicos, Roraima apresenta a maior variedade de fisionomias

vegetais. A heterogeneidade se deve ao forte gradiente pluviométrico do sul para o norte do

20Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.
21Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento ¢ Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.
22Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.
23Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.
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Estado, os diversos substratos geoldgicos e as variagdes altitudinais®.

O espago fisico do Estado se divide da seguinte forma:

Tabela 4 — Divisdo das areas do Estado de Roraima

Area Km? Participacdo (%)
Roraima 224.298,98 100,00%

Area Indigena - Funai 104.018,00 46,37%

Area de Preservacio -Ibama 18.879,99 8,42%

Area da Unido 76.242,18 33,99%

Area do Exército 2.747,00 1,22%

Area do Estado 22.411,80 9,99%

Fonte: Centro de Geotecnologia e Ordenamento Territorial - CGOT / SEPLAN.?

4.2.3 Indices regionais

A populacdo que era de 324.397 habitantes em 2000, hoje totaliza 451.227 distribuidos
344.780 em 4rea urbana e 106.447 em zona rural®, conforme o censo do Instituto Brasileiro
de Pesquisa e Estatisticas -IBGE 2010. O Estado de Roraima possui o menor produto interno
bruto da federa¢do (R$ 4.889.000 em 2010), e sua economia, segundo 0 mesmo censo, pode

ser demonstrada pelo seguinte quadro:

Tabela 5 — Indicativos econdmicos de Roraima

Contas Regionais do Brasil 2008 - IBGE

Produto Interno Bruto 4.889 Milhdes de Reais
Impostos, Liquidos de Subsidios, Sobre Produtos 387 Milhdes de Reais
Produto Interno Bruto Per Capita 11.845 Reais

Total do Valor Adicionado Bruto 4.503 Milhdes de Reais
Agricultura, Silvicultura e Exploragao Florestal 230 Milhdes de Reais
Pecuaria e Pesca 61 Milhdes de Reais
Industria Extrativa 11 Milhoes de Reais
Industria de Transformacao 130 Milhdes de Reais

24Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento ¢ Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.

25Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.

26Dados colhidos no sitio do IBGE — [Instituto Brasileiro de Pesquisa e Estatisticas
<http://www.ibge.gov.br/estadosat/perfil.php?sigla=rr> acessado em 15/02/2011.
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Construcao Civil 367 Milhoes de Reais
irii)lijuegzﬁao Srlsei;taribuigéo de Eletricidade e Gas, Agua, Esgoto e 65 Milhdes de Reais
Comércio e Servigos de Manutencdo e Reparacdo 502 Milhdes de Reais
Servigos de Alojamento e Alimentacgdo 66 Milhdes de Reais
Transportes, Armazenagem e Correio 110 Milhoes de Reais
Servigos de Informacgao 113 Milhoes de Reais
Isrle‘[:glsgli;gj;ciig:gg:ira, Seguros e Previdéncia Complementar e 135 Milhdes de Reais
Servigos Prestados as Familias e Associativas 54 Milhdes de Reais
Servigos Prestados as Empresas 136 Milhdes de Reais
Atividades Imobiliarias e Aluguéis 329 Milhoes de Reais
Administracdo, Saude e Educagdo Publicas e Seguridade Social ~ 2.131 Milhdes de Reais
Saude e Educagao Mercantis 33 Milhdes de Reais
Servigos Domésticos 31 Milhdes de Reais

Fonte: IBGE, 2010.

4.2.4 Hidrografia

A Bacia Hidrografica do Estado, pertence a Bacia Amazonica e tem 204.640 Km2 de
extensao. Os principais rios que banham o Estado sdo os rios Branco (45.530 Km?2),
Uraricoera (52.184 Km2), Catrimani (17.269 Km2), Mucajai (21.602 Km2), Tacutt (42.904
Km2) e Anaud (25.151 Km2)*.

Conforme o relatorio final do Estudo de Inventario Hidrelétrico da Bacia Hidrografica
do Rio Branco, (EPE, 2010), a bacia do rio Branco praticamente coincide com toda a area
geografica do estado de Roraima. O Rio Branco escoa na dire¢do norte-sul, sendo o maior
tributario do rio Negro. Origina-se na confluéncia dos rios Uraricoera e Tacutu, a cerca de 30
km a montante da cidade de Boa Vista, na chamada Depressao de Boa Vista. Seus principais
afluentes sdo: (i) pela margem direita, de montante a jusante: os rios Cauamé, Mucajai,
Ajarani, Agua Boa do Univini, Catrimani e Xeriuini; e (ii) pela margem esquerda, de
montante a jusante: os rios Quitauau, Cachorro, Anaua e Itapara. Na area da bacia, destacam-
se também: o rio Surumu, afluente do rio Tacutu, e o rio Cotingo, afluente do rio Surumu®.

Os aquiferos do dominio intergranular/fraturado sdo constituidos por rochas

27Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.

28Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.
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sedimentares fraturadas e em funcao da falta de conhecimento dessa area (auséncia de pogos
perfurados), ndo ¢ possivel avaliar a sua produtividade. Por fim, no dominio fraturado,
observa-se uma produtividade de agua inferior a do dominio intergranular, em virtude do
fraturamento das rochas. Porém, este pode ser aproveitado para complementar o
abastecimento dos municipios de Pacaraima, Mucajai, Alto Alegre e Sdo Luiz* .

O rio Branco ¢ um rio de dgua branca, muito embora as concentragdes de sedimento,
de ions e de nutrientes sejam muito inferiores as encontradas em rios tipicos de 4gua branca,
como o Solimdes. Os rios da bacia do rio Branco sdo derivados do Escudo Arcaico das
Guianas, uma paisagem geologica antiga, em contraste com rios como o Solimdes, derivados
dos Andes, relativamente jovem. As caracteristicas geoquimicas das dguas dos rios da bacia
refletem o padrdo historico e espacial de intemperismo mecéanico e quimico associado as
variagdes regionais do clima. Os resultados indicam a existéncia de uma grande varia¢do nas
caracteristicas quimicas entre os principais tributarios *.

O Indice de Qualidade da Agua — IQA na bacia, de modo geral, é considerado 6timo
ou bom, apresentando niveis regulares em alguns pontos nas proximidades de Boa Vista,
indicando que a capital ¢ importante fonte poluidora na bacia do rio Branco, embora
insignificante se comparada com outras fontes poluidoras, em especial das grandes capitais do
pais. Até o momento, os efeitos da polui¢ao gerada por Boa Vista sdo observados somente em
locais muito proximos a sede do municipio®'.

A bacia do rio Branco exibe uma grande diversidade de ambientes aquaticos, com rios
de propriedade fisico-quimica distintas, zonas de corredeiras e cachoeiras, praias fluviais,
floresta alagada e lagoas de lavrado. Cada um destes ambientes abriga peixes de diferentes
graus de especificidade, gerando uma grande quantidade de oportunidades ecoldgicas que
resulta na elevada riqueza de espécies. Ha predominancia de Characiformes e Siluriformes,
conforme o padrdo amazonico. A ictiofauna da bacia do rio Branco ¢ formada por uma grande
quantidade de espécies tipicas de aguas claras, tanto dos rios que drenam do escudo
guianense, como de igarapés de floresta e de savana. No entanto, nota-se a similaridade com
sistemas de aguas pretas e brancas, demonstrando que a ictiofauna da bacia do rio Branco ¢
formada por peixes que habitam diferentes tipos de agua, com distribuicdo bastante

heterogénea’.

29Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.
30Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.
31Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento ¢ Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.
32Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
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Em relacao aos demais vertebrados aquaticos, destaca-se a importancia da manutencao
do grau de conservagao tanto da bacia do rio Uraricoera quanto do baixo rio Branco, onde ha
registros da ariranha, do boto-cor-de-rosa, do peixe-boi, do jacaré-acu, e, especialmente no
baixo rio Branco, a ocorréncia de varias praias que sdo utilizadas para nidificagdo de
tartarugas-da-amazonia®.

Os usos dos recursos hidricos na bacia do rio Branco estdo concentrados no eixo
noroeste sudeste, ou seja, na faixa em que ndo hd Terras Indigenas ou Unidades de
Conservagdo. Os principais usos sdo: abastecimento publico, irrigacdo, dessedentacdo de
animais (especialmente do rebanho bovino), piscicultura, transporte hidroviario, turismo e

lazer®.

4.3 ARCABOUCO INSTITUCIONAL DO CONTROLE HIDRICO

4.3.1 Vetores constitucionais

O sistema legal para a protecdo do meio ambiente se estabelece a partir da
Constitui¢ao Federal, cujo valor hierarquico se sobrepde aos demais textos legais, e estabelece
a reparticdo de competéncia para legislar sobre o meio ambiente, entre a Unido e os Estados.
O seu art. 225% * estabelece o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado e impde
ao Poder Publico e a coletividade em geral o dever de preservar os recursos naturais para as
futuras geragdes. A Constituicdo ainda estabelece a educagdo ambiental em todos os niveis
como incumbéncia do Poder Publico. Outro ponto a ser destacado ¢ que, inovando na ordem
juridica, a Constitui¢do estabeleceu que as condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitam os infratores, sejam pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados

A partir da Constituicdo Federal, que ¢ a norma hierarquicamente suprema no

ordenamento juridico, outras leis®’ tratam da protegdo ambiental. “O conjunto de instrumentos

<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.

33 Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento ¢ Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.

34 Dados colhidos no sitio da SEPLAN - Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima.
<http://www.seplan.rr.gov.br/index.phpoption=com_content&task=view&id=41> acessado em 15/01/2011.

35 BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa Brasileira: promulgada em 5 de outubro de 1988. Disponivel
em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm> acessado em 03/03/2011.

36 Art. 225. Todos tém direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-
lo para as presentes e futuras geragdes.

37 Nos termos do art. 5°, inciso II da Constituicdo Federal, “ninguém pode ser obrigado a fazer ou deixar de
fazer algo, sendo em virtude de lei.” Portanto, a “lei”, hierarquicamente inferior a Constituicdo Federal (que ¢
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legais, técnicos, cientificos, politicos e economicos destinados a protecdo do desenvolvimento
sustentado da sociedade e econdOmica brasileiras” (ANTUNES, 2008, p. 104) constitui a
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), estabelecida pela Lei n. 6.938/81°%. Tal lei
assegura em seu art. 2°, que a PNMA “tem por objetivo a preservagdo, melhoria e recuperagao
da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condigdes ao
desenvolvimento socio-econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a protegao da
dignidade da vida humana”.

A Constituicdo Federal no ja citado art. 225, prevé a obrigatoriedade de prévio estudo
de impacto ambiental para a instalacdo de obra ou atividade potencialmente poluidora,
instituindo a necessidade de licenciamento. Tais espécies de licenciamento sao
pormenorizadas no art. 19 do Decreto Federal n. 99.274/90% %,

Acerca da propriedade dos recursos hidricos, estabelece ainda a Constitui¢do, em seu
art. 20 que “sdo bens da Unido: (...) os lagos, rios e quaisquer correntes em terrenos de seu
dominio, ou que banhem mais de um Estado da federagao, sirvam de limite com outros paises,
ou se estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e
as praias fluviais”; e no art. 25 que sao “bens dos Estados, as aguas superficiais ou
subterraneas, fluentes, emergentes ou em deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as
decorrentes de obras da Unido”. Tal distingdo ¢ importante para definir o dominio publico do

Estado de Roraima sobre os recursos hidricos de que pode dispor.

4.3.2 O Poder de policia ambiental

A eficiéncia na gestdo hidrica exige a estruturacdo do servigo publico para fiscalizar,

sua fonte de legitimidade e validade), ¢ que estipula direitos e obrigagdes. Em regra, atos normativos
inferiores a lei, como por exemplo, portaria, decreto, resolucdo, de natureza administrativa, somente podem
delinear obrigacdes dentro da esfera de competéncia que a lei lhe assegura, jamais inovar na ordem juridica.

38 BRASIL. Lei n. 6.938/81, promulgada em 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagdo e aplicagdo, e da outras providéncias. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/16938.htm> acessado em 03/03/2011.

39 BRASIL. Decreto n. 99.274/90, de 6 de junho de 1990. Regulamenta a Lei n® 6.902, de 27 de abril de 1981,
e a Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispdem, respectivamente sobre a criacdo de Estagdes
Ecolégicas e Areas de Protegio Ambiental e sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, ¢ da outras
providéncias. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/antigos/d99274.htm> acessado
em 03/03/2011.

40 Art. 19. O Poder Publico, no exercicio de sua atividade de controle, expedira as seguintes licengas: I -
Licenga Prévia (LP), na fase preliminar do planejamento de atividade, contendo requisitos basicos a serem
atendidos nas fases de localizacdo, instalagdo ¢ operagdo, observados os planos municipais, estaduais ou
federais de uso do solo; II - Licenca de Instalagdo (LI), autorizando o inicio da implantag@o, de acordo com
as especificacdes constantes do Projeto Executivo aprovado; e III - Licenga de Operagao (LO), autorizando,
apos as verificagdes necessarias, o inicio da atividade licenciada e o funcionamento de seus equipamentos de
controle de poluic¢do, de acordo com o previsto nas Licengas Prévia e de Instalagao.
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monitorar, planejar, desenvolver pesquisas e estudos técnicos especificos com quadro técnico
proprio. Para custear as despesas de tais atividades (YOUNG e YOUNG, 1996), torna-se
indispensavel a atribuicdo ou imputagdo aos agentes poluidores, da responsabilidade pelas
medidas de protecdo ambiental nos seus custos de producao, ou principio do poluidor/usuario-
pagador. A utilizagdo do Direito Tributario, através da tributacdo ambiental, como veiculo
para adequagdo de instrumentos econdmicos de controle e preservagdo, ou seja, como
ferramenta de transformagao provocou modificagdo de comportamentos.

Portanto, utilizagdo de espécies tributarias como instrumentos econdmicos ¢ capaz,
tanto de fornecer recursos para prestagdo de servigos ambientais, quanto direcionar o
comportamento das pessoas e firmas quanto ao meio ambiente, especialmente em relagao aos
recursos hidricos.

Um exemplo de instrumento econdmico bastante utilizado ¢ o tributo taxa, tributo
vinculado ao exercicio do chamado “poder de policia”, ou seja a atividade fiscalizadora do
Poder Publico, definida e especificada no Cédigo Tributario Nacional.

Acerca do poder de policia ambiental, Machado (2003, p. 309) afirma que:

Poder de policia ambiental é a atividade da administracdo publica que limita ou
disciplina direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencao de fato
em razdo de interesse publico concernente a satide da populagdo, a conservagdo dos
ecossistemas, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas ou de outras atividades dependentes de concessdo,

autorizagdo/permissdo do Poder Publico, de cujas atividades possam decorrer
poluigdo ou agressdo a natureza.

Ao definir as caracteristicas do poder de policia administrativa ambiental MILARE
(2005) afirma que este se distingue de outras formas de policia, tanto por sua natureza quanto
em seus métodos, pois ndo ¢ exercido por policiais profissionais, voltados preferencialmente
para a manutencdo da ordem publica, mas por profissionais técnicos que se ocupam de
aspectos especificos do bem comum. O poder de policia € o exercicio estatal da fiscalizagao

do cumprimento das normas ambientais, além de medidas corretivas.

4.3.3 O principio do poluidor/usuario-pagador na legislacio brasileira

Cabe destacar a normatividade do principio do poluidor/usuério-pagador, prevista no
inciso IV do art. 4° da Lei 6.938/81 que diz que um dos objetivos da Politica Nacional de
Meio Ambiente ¢ a “imposi¢do, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou
indenizar os danos causados e, ao usuario, da contribui¢do pela utilizagdo de recursos

ambientais com fins econdmicos.”
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A utilizacdo das espécies tributarias como instrumentos juridicos efetivos na captagcao
de recursos para a adogdo e aplicagdo do principio usudrio pagador, prevista nas normas
legais, determina o dever de se impor ao usudrio do meio ambiente uma contribuicdo pela
utilizagdo dos recursos ambientais.

Esta orientacdo de ordem financeira também j4 estd consagrada expressamente em
algumas Constitui¢des Estaduais. A Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo*!, em seu artigo 211,
estabelece a cobranca dos recursos hidricos, segundo as peculiaridades de cada bacia, de
modo a garantir a utilizagdo racional, aproveitamento multiplo e determinar a adog¢ao da
tributacdo das atividades econdmicas como instrumento de protecdo ambiental. A
Constitui¢do Fluminense®, no artigo 258, paragrafo lo, XVIII, incumbe ao Poder Publico,
“estabelecer politica tributaria visando a efetivagdo do principio poluidor-pagador e o
estimulo ao desenvolvimento e implantacdo de tecnologias de controle e recuperaciao
ambiental mais aperfeigoadas”. A Constitui¢do do Estado da Bahia®*, em seu artigo 214, XIII,
obriga ao Estado e aos Municipios, através da atua¢do da Administra¢do direta e indireta, a
estabelecer, na forma da lei, a tributagdo das atividades que utilizem recursos ambientais e que

impliquem potencial ou efetiva degradacdo (YOUNG e YOUNG, 1996).

4.3.4 A gestao dos recursos hidricos no Brasil — parametros institucionais

A regulamenta¢do normativa da gestdo hidrica no Brasil inicia pelo tratamento dado
em nivel constitucional, através de diversos dispositivos, € objeto de varias e importantes leis
federais e estaduais, além de inimeras resolugdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) e outros atos normativos. Destaca-se a Lei da Politica Nacional dos Recursos
Hidricos n. 9.433/97, a Lei da Agéncia Nacional de Aguas n. 9.984/2000, a Lei do
Saneamento Bésico n. 11.445/07, o Decreto 24.643/34 — Codigo de Aguas, na parte que ainda
permanece parcialmente em vigor, e algumas resolucdbes do CONAMA: 05/88 -—
Licenciamento ambiental de obras de saneamento; 357/05 (com alteragdes da 397/08 e
complementos da 393/08) da — Classificacdo dos corpos d'dgua e padrdes de lancamentos de
efluentes; 396/08 — dispde sobre a classificagdo e diretrizes ambientais para enquadramento

de 4guas subterraneas e da outras providéncias.

41 SAO PAULO. Constituicdo Estadual: promulgada em 5 de outubro de 1989. Disponivel em
<http://www.mp.sp.gov.br/portal/page/portal/chefia_gabinete/legislacao/CONST%20ESTADUAL
%20COMPLETA.pdf> acessado em 01/06/2011.

42 RIO DE JANEIRO. Constituigdo Estadual: promulgada em 5 de outubro de 1989. Disponivel em
<http://alerjlnl.alerj.rj.gov.br/constest.nsf/PageConsEst?OpenPage>

43 BAHIA. Constituicdo Estadual: promulgada em 5 de outubro de 1989. Disponivel em
<http://www.mp.ba.gov.br/institucional/legislacao/constituicao_bahia.pdf> acessado em 01/06/2011.
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A Politica Nacional dos Recursos Hidricos, estabelecida na Lei 9.433/97*, tem como
seus instrumentos (art.5°): os Planos de Recursos Hidricos; o enquadramento dos corpos de
agua em classes, segundo os usos preponderantes da dgua; a outorga dos direitos de uso de
recursos hidricos; a cobranga pelo uso de recursos hidricos; a compensacdo a municipios, € o
Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos. A mesma lei estabelece em seu art. 33 o
Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos, composto dos seguintes 6rgaos: o
Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH); a Agéncia Nacional de Aguas (ANA); os
Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do Distrito Federal; os Comités de Bacia
Hidrografica; os 6rgdos Federais, Estaduais, Distritais e Municipais relacionados a gestdo dos
recursos hidricos; e as agéncias de dgua.

Os Planos de Recursos Hidricos, previstos no art. 6° da citada Lei, sdo verdadeiros
planos diretores, que fundamentam e orientam a implementa¢do da Politica Nacional dos
Recursos Hidricos € o seu gerenciamento. Sao planos de longo prazo, de cujo contetdo
convém destacar: o diagnostico da situacdo atual dos recursos hidricos; a andlise de
alternativas de crescimento demografico, de evolucdo de atividades produtivas e de
modifica¢des dos padroes de ocupacdo do solo; além de prioridades para outorga de direitos
de uso de recursos hidricos, e diretrizes e critérios para a cobranca pelo uso dos recursos
hidricos. Destaca-se ainda o teor do art. 8° que estabelece que os Planos de Recursos Hidricos
serdo elaborados por bacia hidrografica, por Estado e para o Pais.

A outorga de direitos dos recursos hidricos ¢ um importante instrumento de politica
de gestdo hidricos, pois através dela o Estado passa a ter controle sobre a captagdo e o
langamento de efluentes nos corpos d'dgua, de modo que ela define as condi¢gdes de uso
hidrico, dentro de critérios técnicos que assegurem a sustentabilidade do recurso. O art. 11 da
referida Lei afirma que o seu objetivo € o “controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua
e o efetivo exercicio dos direitos de acesso a agua”.

A mesma Lei 9.433/97, em seu art. 12 afirma que estdo sujeitos a outorga pelo Poder
Publico os direitos dos seguintes usos de recursos hidricos:

I - derivacdo ou captacdo de parcela da dgua existente em um corpo de agua para
consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo;
IT - extracdo de agua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo de

processo produtivo;
IIT - langamento em corpo de agua de esgotos ¢ demais residuos liquidos ou gasosos,

44 BRASIL. Lei n. 9.433/97 promulgada em 8 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art.
21 da Constitui¢ao Federal, ¢ altera o art. 1° da Lei n® 8.001, de 13 de margo de 1990, que modificou a Lei n°
7.990, de 28 de dezembro de 1989. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/19433.htm>
acessado em 03/03/2011.
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tratados ou ndo, com o fim de sua dilui¢ao, transporte ou disposicado final;

IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;

V - outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da dgua existente
em um corpo de agua.

O § 1° do mesmo art. 12 estabelece apenas trés casos de dispensa de outorga pelo
Poder Publico: o uso de recursos hidricos para a satisfagdao das necessidades de pequenos
nicleos populacionais, distribuidos no meio rural; as derivagdes, captacdes e lancamentos
considerados insignificantes; e as acumulagdes de volumes de d4gua consideradas
insignificantes.

A outorga de Direito de Uso de Recursos Hidricos € na verdade um ato administrativo
de autorizacdo, mediante o qual o Poder Publico faculta ao outorgado o direito de uso de
recurso hidrico, por prazo determinado, nos termos e nas condi¢des expressas no respectivo

ato. Acerca da outorga afirma Antunes (2007, p.714):

[...] através da outorga, o Estado passa a ter controle sobre a captacdo e o
langamento de efluentes nos corpos de agua. A inexisténcia de tais controles, como
se sabe, acarretou consequéncias extremamente negativas. De fato, antes da
legislag@o atual, o bem publico agua era apropriado privadamente, gerando lucro e
riqueza para seus usudrios e transferindo os 6nus da manutengdo de sua qualidade
para a sociedade como um todo.

Vale destacar que a outorga ¢ sempre estabelecida por prazo certo e condicional, de
modo que o descumprimento de suas condigdes pode acarretar a sua suspensao.

Outro importante instrumento de gestdo hidrica ¢ a cobranca pelo uso da agua, que
internaliza um custo, inspirado no principio do usudrio pagador. Consequentemente, ha
cobranga tanto pela captacdo quanto pelo lancamento de efluentes num corpo de agua, para
fins de dispersdo.

Nos termos do art.19 da Lei 9.433/97, o objetivo da cobranga pelo uso de recursos
hidricos ¢: reconhecer a 4gua como bem econdmico e dar ao usudrio uma indicacao de seu
real valor; incentivar a racionalizagdo do uso da 4gua; e obter recursos financeiros para o
financiamento dos programas e intervenc¢des contemplados nos planos de recursos hidricos.

A ideia ¢ utilizar esta cobranga para induzir comportamentos, pois na medida em que
terd que pagar pelo uso da agua, o usudrio tendera a utilizacdo racional deste recurso
ambiental, evitando-se o desperdicio.

Para Milaré (2005, p. 661):

A cobranga pelo uso da agua efetiva o principio da “internalizacdo” dos custos
ambientais por aqueles que se aproveitam dos recursos naturais, em geral ¢ em

particular, das aguas. Hoje, estes custos sdo “externalizados”, ou seja, sdo pagos por
toda a sociedade, inclusive por quem ndo se aproveita do recurso natural. Em
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contrapartida, quando a sociedade ndo paga esses custos econdmicos paga-os com a
degradacao da qualidade ou quantidade do recurso usado.

Conclui Milaré (2005) que nao basta a cobranca por quantidade captada ou lancada,
deve-se buscar a economicidade da captacdo e a purificacdo dos langamentos. Um sistema de
irrigacdo mais econdmico, por exemplo, deve ser privilegiado em relagdo a outros ndo tao
econdmicos, de modo que sua cobranga nao decorra apenas da agua captada, mas

considerando também a redugdo sobre o valor unitario do recurso captado.

4.4 A GESTAO HIDRICA NO ESTADO DE RORAIMA

4.4.1 O Sistema Estadual de Protecio a Agua

O Estado de Roraima foi ultimo da Federacdo a ter uma lei prépria estadual que
estabelecesse a Politica Estadual de Recursos Hidricos, e instituisse o Sistema Estadual de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, o que se deu em 23 de junho de 2006, com a
promulgacao da Lei Estadual n. 547.

Esta lei, em seu art. 4°%, estabelece como instrumentos da Politica Estadual de
Recursos Hidricos:

I - os Planos de Recursos Hidricos;

II - o enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo os usos
preponderantes;

111 - a outorga dos direitos de uso dos Recursos Hidricos;

IV - a cobranga pelo uso dos Recursos Hidricos;

V - a compensagdo aos Municipios;

VI - o Sistema Estadual de Informagdes sobre Recursos Hidricos; e
VII - a capacitacdo, desenvolvimento tecnoldgico e educacdo ambiental.

Vale destacar que estes instrumentos previstos na lei estadual (norma especifica) sao
idénticos aqueles estabelecidos no art. 5° da lei federal n. 9.433/97 (normas gerais). Tais
instrumentos longe de preciosismo juridico, constituem verdadeiros instrumentos de politicas
econdmicos, voltados a preservagdo e gestdo dos recursos hidricos, a partir de conceitos
econdmicos.

No Estado de Roraima, a competéncia para a aplicagdo dos instrumentos da Politica
Estadual de Recursos Hidricos, até 07/07/2011 era da Fundagdo Estadual do Meio Ambiente,
Ciéncia e Tecnologia de Roraima — FEMACT. Apds esta data, a Lei Estadual n. 815/2011

45 RORAIMA. Lei Estadual n. 547/2006: promulgada em 23 de junho de 2006. Dispde sobre a Politica Estadual
de Recursos Hidricos, institui o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos ¢ da outras
providéncias. Disponivel em <http://www.al.rr.gov.br/M001/M0011000.asp?txtID_PRINCIPAL=2> acessado
em 11/04/2011.
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criou a Fundacao Estadual do Meio Ambiente ¢ Recursos Hidricos de Roraima — FEMARH-
RR, vinculada a Secretaria de Estado do Planejamento e Desenvolvimento. No ambito desta

instituicdo, a mesma lei criou no seu art. 8°*

uma Diretoria especifica para Recursos Hidricos,
distribuida em trés divisdes: a) Divisdo de Outorga; b) Divisao de Apoio a Gestao de Comités
de Bacias Hidrogréficas; e c¢) Divisao de Planejamento Hidrico.

Entretanto, apesar das boas intengdes legislativas, boa parte dos instrumentos de
politica hidrica estadual ndo saiu do papel, e ndo foi instituida na pratica, constituindo letra

morta, conforme a seguir descrito.

4.4.2 Os planos de recursos hidricos

O Plano Nacional de Recursos Hidricos e os Planos Estaduais s3o instrumentos
estratégicos que estabelecem diretrizes gerais sobre os recursos hidricos no pais e nos estados.
Em relag¢do aos Planos Estaduais de Recursos Hidricos, sdo instrumentos implementados nos
diversos estados da Federagdo, a partir de leis estaduais especificas que instituiram os
sistemas de gerenciamento de recursos hidricos e os comités de bacias hidrograficas. Esses
Planos sao fundamentados nos Planos de Bacias Hidrogréficas elaborados através dos comités
de bacias e apresentam diretrizes para as acdes, programas e politicas publicas dos Estados no
campo dos recursos hidricos.

Conforme estabelece a Lei Estadual n. 547/2006, o Plano Estadual de Recursos
Hidricos ¢ um documento programatico, que definird as agdes oficiais de planejamento e
gerenciamento dos recursos hidricos, para orientar a implementacdo da Politica Estadual de
Recursos Hidricos. O planejamento dos recursos hidricos consubstanciar-se-4 em Planos de
Recursos Hidricos elaborados a partir de bacias hidrograficas, de longo prazo, observando,
dentre outros aspectos: objetivos e diretrizes gerais; inventario de disponibilidade e demanda;
diagnodstico dos recursos hidricos; andlise de alternativas do crescimento demografico, de
atividades produtivas e modificacdes dos padrdes de uso e ocupag¢do do solo; metas de
racionalizacdo do uso; criagdo de restricdes de uso; prioridades de outorga de direito de uso;
diretrizes para a cobranca do uso de recursos hidricos; diretrizes para o rateio do custo das
obras e aproveitamento dos Recursos Hidricos de interesse comum ou coletivo; controle da
exploragdo de recursos minerais no leito de rios; diretrizes para implantagdo de planos de

contingéncia contra langamentos de substincias toxicas ou nocivas em corpos de agua;

46 RORAIMA. Lei Estadual n. 815/2011: promulgada em 7 de julho de 2011. Dispde sobre a transformagio da
Fundagio Estadual do Meio Ambiente, Ciéncia e Tecnologia do Estado de Roraima — FEMACT-RR, ¢ do
Instituto de Desenvolvimento Florestal do Estado de Roraima — IDEFER, e da outras providéncias. Didrio
Oficial do Estado de Roraima, Boa Vista, n. 1.850, 7 de julho de 2011, p. 6.
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enquadramento dos corpos de agua em classes de usos preponderantes; diretrizes para o
transporte fluvial; e estudos para a gestdo de dguas subterraneas.

A importancia econdmica dos Planos de Recursos Hidricos transcende a simples
protecdo ambiental e se converte num importante instrumento de politicas publicas, que ira
nortear toda a gestdo hidrica. Na verdade, se elaborados nos termos exigidos pela Lei
Estadual citada, proporcionariam nao s6 uma radiografia apurada de todos os recursos
hidricos do Estado de Roraima, mas seriam indicativos de organizagdo da atividade
econdmica no territdrio estadual, com visto acima. Nao serviria apenas como fonte de
informacdes uteis a atividade produtiva, mas serviria para internalizar externalidades, na
medida em que seria determinante para a cobranga do uso dos recursos hidricos.

Entretanto, apesar da importancia dos Planos Estaduais de Recursos Hidricos, para
orientar a politica Estadual de Recursos Hidricos e o gerenciamento dos Recursos Hidricos,
até a presente data, ndo foram implementados no Estado de Roraima, embora criados por lei?.
Na sua auséncia, as politicas publicas sdo desorganizadas e confusas, carentes de
planejamento e gerenciamento dos recursos hidricos, favorecendo a degradagdo ambiental e a

inseguranca juridica que prejudica a atividade produtiva e econdmica.

4.43 O enquadramento dos corpos de agua em classes segundo seus usos

preponderantes

O segundo instrumento de Politica Estadual de Recursos Hidricos previsto na Lei
547/2006, exige que os corpos de dgua estaduais sejam enquadrados em classes, segundo os
usos preponderantes da dgua, e objetivando assegurar as aguas: qualidade compativel com os
usos; diminuicdo dos custos de controle de poluicdo das dguas, mediante acdes preventivas
permanentes; estabelecimento de prioridades relativas ao manejo, retirada, concessdao de
outorga, lancamento de efluentes e demais alteracdes que venham a afetar os cursos de adgua.

Exige ainda a legislacdo que a classifica¢do e o enquadramento dos corpos de 4gua nas
classes de uso sejam estabelecidos a partir de parametros definidos em leis, resolucdes e
pareceres técnicos, considerando ainda as particularidade e especificidades dos ambientes
amazonicos.

Tal instrumento que guarda estreita ligagdo com os Planos de Gestdo Hidrica, apesar
de usa importancia econdmica e ambiental, posto que determinante para a utilizagdo dos

recursos hidricos para a atividade econdmica, apesar de constar na Lei Estadual n. 547/2006,

47 FERREIRA, Audrey Nery Oliveira. Entrevista concedida ao autor. Boa Vista, 20/07/2011.
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nunca foi implementada no Estado de Roraima™.

4.4.4 O Sistema Estadual de Informacoes sobre Recursos Hidricos

Criado pela legislacao estadual, este sistema tem por finalidade a coleta, o tratamento,
o armazenamento ¢ a disseminag¢do de informacdes sobre Recursos Hidricos ¢ fatores
intervenientes em sua gestdo, devendo ser compatibilizado com o Sistema Nacional de
Informagao sobre Recursos Hidricos, de acordo com o previsto na Lei Federal n® 9.433, de
1997.

Seu funcionamento se daria pela coordenagao unificada e disponibilizando dados e
informagdes a toda a sociedade, com especial importancia para os agentes econdomicos
utilizadores da agua. Dentre seus objetivos, a reunido de todos os dados sobre os recursos
hidricos do Estado, para informar a sua utilizacao no Estado.

Acerca do sistema federal, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA)* desenvolveu o
Cadastro Nacional dos Usuarios de Recursos Hidricos (CNARH), visando ao conhecimento
do universo dos usudrios das aguas superficiais e subterraneas em uma determinada area,
bacia ou mesmo em ambito nacional. O conteido do CNARH inclui informagdes sobre a
vazdo utilizada, local de captacdo, denominagdo e localizagdo do curso d'adgua,
empreendimento do usudrio, sua atividade ou a interven¢do que pretende realizar, como
derivacdo, captacdo e langamento de efluentes. O preenchimento do cadastro ¢ obrigatorio
para pessoas fisicas e juridicas, de direito publico e privado, usuérias de recursos hidricos,
sujeitas ou ndo a outorga. Embora o sistema ja esteja acessivel, sua implementacao esta sendo
realizada de forma progressiva.

Apesar dos esfor¢os em nivel federal, no Estado de Roraima ndo ha um sistema
estadual de informagdes sobre Recursos Hidricos, organizado em banco de dados disponivel
para consulta publica®, apesar de previsto na Lei n. 547/2006, e regulamentado pelo Decreto
Estadual n. 8121/2007.

Alias, a inexisténcia dos instrumentos ja descritos (Planos de Recursos Hidricos e
Enquadramento de corpos de 4gua) ja prejudica incidentalmente a sistematizacao de

informagdes sobre os recursos hidricos.

48 FERREIRA, Audrey Nery Oliveira. Entrevista concedida ao autor. Boa Vista, 20/07/2011.

49 Conforme informagdes veiculadas no sitio da Agéncia Nacional de Aguas, disponivel em
<http://cnarh.ana.gov.br/perguntasfrequentes.asp> acessado em 20/02/2011.

50 FERREIRA, Audrey Nery Oliveira. Entrevista concedida ao autor. Boa Vista, 20/07/2011.
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4.4.5 A capacitacao, desenvolvimento tecnolégico e educacio ambiental

Criado, no ambito estadual, pela Lei n. 547/2006 e implementado pelo Decreto n.
8.124/2007, a Politica Estadual de Educagdo Ambiental Focada na Gestdo dos Recursos
Hidricos articulada com o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos e o
Sistema Estadual de Educacao, tem por objeto a capacitagao, desenvolvimento tecnologico e
educagdo ambiental visando a criar condi¢des de conhecimento técnico e cientifico sobre a
gestdo de Recursos Hidricos, organizada a partir de programas voltados para o Estado, e por
bacias hidrograficas.

O foco de tais programas sera na gestao de Recursos Hidricos e visa a adaptacao de
técnicas de preservacdo, conservagdo, recuperagdo e reutilizacdo da agua, segundo as
diferentes caracteristicas regionais, buscando o aumento da eficiéncia no uso dos Recursos
Hidricos.

O desenvolvimento de tais politicas sera feito através de programas especificos e
através dos Comités de Bacias Hidrograficas. Entretanto, como a maioria dos demais
instrumentos de politicas publicas de gestdo hidrica, ndo se pode dizer que tais programas
foram implementados. Ha apenas algumas timidas iniciativas pelo Departamento de Educagao
e Conscientizagdo Ambiental (DECA) da FEMACT, junto a segmentos da sociedade civil,

sem maiores repercussoes.

4.4.6 A cobrancga pelo uso dos recursos hidricos e compensa¢ao aos municipios

Como bem reconhece a legislagdo estadual®’, a cobranga pelo uso objetiva reconhecer
a agua como bem econdmico e dar ao usudrio uma indicag¢ao de seu real valor, racionalizando
seu uso, incentivando o seu melhor aproveitamento e gestdo, de forma sustentavel.

Afirmam Filho e Bondarovsky que

A cobranga pelo uso do recurso hidrico, tanto para a captagdo quanto para a diluicdo
de efluentes, ¢ um dos principais instrumentos de gestdo criados pela lei. Visa
estabelecer a dgua como bem econdmico, uma mercadoria, bem como criar um
fundo financeiro que sustente as proprias acdes de gestdo e os interesses coletivos na
bacia. (FILHO E BONDAROVSKY, 2000, p.2)

Em outras palavras, a cobranga pelo uso da dgua ¢ uma importante politica publica que

corrige uma falha de mercado, atua diretamente na internalizagdo de uma externalidade, a

51 Conforme o art. 24 da Lei 547/2006.
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poluicao das aguas, na medida que impde um custo, que serd suportado pelo usudrio ou o
poluidor.

Conforme descrito no capitulo 1, se um bem nao ¢ excludente, qualquer pessoa pode
utilizd-lo, e sua gratuidade fard com que ninguém esteja disposto a pagar por ele, logo nao
havera lucro, nem pessoas dispostas a investir em sua produ¢do. Tornar um bem excludente ¢
resultado das instituigdes (DALY e FARLEY, 2008) que protegem a propriedade, e a
excludabilidade ndo ¢ uma propriedade do recurso per se, mas o regime que controla o acesso
ao recurso. Além disso, sendo a 4gua um bem publico, sem delimitagdo de direitos de
propriedade, torna-se mais vulneravel a polui¢do e degradacdo ambiental.

A cobranga pelo uso da dgua, no seu calculo deverd observar, dentre outros
aspectos, o volume captado ou retirado de dgua; o volume langado nos corpos de 4gua, bem
como suas caracteristicas fisico-quimicas, biologicas e toxidade; a classe de uso do corpo de
agua utilizado; o grau de oferta hidrica; a importancia da atividade exercida para o bem-estar
e desenvolvimento do Estado; as variagdes sazonais da disponibilidade de recursos hidricos; e
o principio da tarifagdo progressiva em razdo do consumo.

Os valores arrecadados deverdo reverter™ para a bacia hidrografica utilizada, para
custear o monitoramento dos corpos de dgua, o financiamento de estudos, programas, projetos
e obras incluidas no Plano Estadual de Recursos Hidricos; projetos de pesquisa; agdes de
conscientizagdo ambiental, projetos de de armazenamento de recursos hidricos e recuperacao
e restauracdo de areas de preservacao permanente dos corpos de dgua e zona de recarga.

Como ja visto, os indicadores sociais do Estado de Roraima apresentam baixos
indices de produgao econdmica. Desta forma, o sistema de compensag¢des aos municipios, em
Roraima ganha especial relevancia, na medida em que, conforme descrito no inicio deste
capitulo, 46,37% do territorio estadual ¢ area indigena, 8,42% ¢é area de preservagdo
ambiental, 33,99% ¢ area da Unido e 1,22% ¢ area militar, pouco sobrando para atividades
produtivas. Consequentemente, a receita que decorrente dos sistemas de compensagdes pelo
uso da dgua seria de grande importancia para a aplicagdo nos projetos municipais voltados as
proprias bacias hidrograficas.

A cobranga pelo uso da 4gua ¢ um importante instrumento de politicas publicas de
duplice finalidade (internalizacdo de externalidade e fonte de receitas para o Estado), que,

embora previsto em lei, ainda ndo foi implementado no Estado de Roraima.

52 Conforme o art. 25 da Lei 547/2006.
53 Conforme o art. 28 da Lei 547/2006.
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4.4.7 O Sistema Estadual de Outorga de Uso de Agua

Em estudo publicado pelo Banco Mundial (2003), intitulado “Sistemas de Suporte a
Decisdo para a Outorga de Direitos de Uso da Agua no Brasil” a importancia da outorga do

direito de uso da agua foi assim sintetizada:

Ha hoje, no Brasil, um certo consenso quanto a importancia da outorga de direitos
de uso da agua como instrumento essencial para a adequada implementagdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos. A experiéncia internacional mostra que a
clara definicdo de direitos de uso da 4gua ¢, de fato, essencial para o bom
funcionamento de qualquer sistema de gerenciamento de recursos hidricos, dos
mercados de agua aos modelos fundamentados em mecanismos de comando e
controle.

A implementacdo de um sistema de outorga, no entanto, ¢ uma tarefa extremamente
complexa, que demanda informacdo, recursos humanos adequados e institui¢cdes
solidas. As decisdes tomadas quanto a outorga de direitos de uso da agua
determinam o seu padrao de uso e sua alocagdo setorial, tendo, assim, consequéncias
ambientais, sociais e econdmicas que precisam ser cuidadosamente avaliadas antes
que as decisdes sejam tomadas. Mas, para que esses aspectos possam ser avaliados,
¢ necessario antes entender o sistema fisico de recursos hidricos, levando em
considerac@o as caracteristicas da bacia hidrografica, o comportamento hidrologico
na area ¢ as diferentes possibilidades de operagdo das infra-estruturas hidricas. Essa
tarefa, por si so, ja envolve elevada complexidade. O numero de variaveis a
considerar ¢ grande e as incertezas sdo muitas. Aliando-se aos desafios dos aspectos
relativos a disponibilidade da agua, consideragdes sobre sua qualidade tornam o
processo ainda mais complexo. (BANCO MUNDIAL, 2003, p.1).

Apesar da sua importancia e previsdo expressa na legislagdo federal, o sistema de
outorgas ainda ndo foi implementado em todos os estados, € mesmo naqueles em que existe,
difere em estagios de implantagdo bastante distintos, por razdes de ordem técnica e
institucional, interesse politico e a prépria disponibilidade dos recursos hidricos (conflitos
crescentes de uso impdem a necessidade da outorga) (BANCO MUNDIAL, 2003).

Entretanto, a busca pela gestao eficiente dos recursos hidricos passa, obrigatoriamente,
pela estruturagdo e consolidagdo de um sistema de de alocacdo e registros de direitos de uso
da agua, razdo pela qual, no Brasil, o Banco Mundial tem trabalhando com véarios Estados,
para reformas nas bases legal e institucional para gestdo dos recursos hidricos e, também com
a Agéncia Nacional de Aguas — ANA dando apoio a sua estruturagio (BANCO MUNDIAL,
2003).

O sistema de outorgas previsto em lei federal, no Estado de Roraima foi previsto pela
lei 547/2006 e regulamentado pelo Decreto n. 8.123/2007. O seu objetivo™ é assegurar o
controle qualitativo e quantitativo dos corpos hidricos e o efetivo exercicio do direito de

acesso a dgua. Basicamente consiste num “direito de uso”, que restringe o acesso e utilizacao

54 Conforme o art.11 da Lei 547/2006.
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dos recursos hidricos aqueles previamente autorizados por ato do Poder Publico, que analisara
se o pedido atende os pressupostos definidos na legislagao.

I o direito de uso

Estdao condicionados a outorga prévia pelo Poder Publico Estadua
dos recursos hidricos para: derivagdo ou captagdo de agua, para consumo, abastecimento
publico ou insumo de processo produtivo; lancamento de esgotos e demais residuos em
corpos de agua; aproveitamento de potenciais hidrelétricos; utilizagdo das hidrovias; e
qualquer outro uso que altere a quantidade ou qualidade dos corpos de dgua. Basicamente,
qualquer uso significante da agua, exige a outorga. A exce¢do ¢ o chamado uso
insignificante®®, ou seja, aquele para abastecimento de pequenos nucleos populacionais rurais,
as captagdes ou lancamentos considerados insignificante por decisdo fundamentada do
respectivo Comité de Bacia Hidrografica ou outro orgdo gestor, e a utilizagdo da agua
excedente armazenada dentro da propriedade rural, a critério do respectivo Comité de Bacia,
com regulamentacdo do Conselho Estadual de Recursos Hidricos.

A outorga podera ser suspensa’’, no caso de ndo observancia dos seus termos, auséncia
de uso por trés anos consecutivos, necessidade premente de agua para atender situagdes
graves de qualquer natureza, prevenir ou reverter grave degradagdao ambiental e atender a usos
prioritarios de interesse coletivo, ndo havendo fontes alternativas. Nao sera concedida a
outorga para lancamento de residuos solidos, radiativos, metais pesados, ou outros residuos
toXicos, perigosos e nocivos; e para langamento de poluentes nas dguas subterraneas.

O Decreto 8.123/2007 estabelece que o orgdo responsavel pelas concessdes de
outorgas no Estado de Roraima ¢ a FEMACT. Cabe salientar, porém que somente em meados
de 2008, a FEMACT comegou a regulamentar o uso da 4gua mediante concessdo de
outorgas.”®

Os dados colhidos no Departamento de Recursos Hidricos da FEMACT®, descrevem
em numeros e graficos as outorgas concedidas, bem como a finalidade, permitindo-se uma
interessante radiografia das atividades economicas no Estado de Roraima que utilizam a agua,

seja em captacdo, seja em langamento de efluentes.

55 Conforme o art.12 da Lei 547/2006.

56 Conforme o art.13 da Lei 547/2006.

57 Conforme o art.16 da Lei 547/2006.

58 Entrevista da Audrey xxx

59 Os dados foram obtidos junto a Divisdo de Recursos Hidricos (DRHI) da Fundacdo Estadual de Meio
Ambiente, Ciéncia ¢ Tecnologia de Roraima (FEMACT), tendo esta Divisdo coletados os dados do proprio
formulario de cadastro das outorgas, os dados foram repassados na base do Excel e foram transferidos e
analisados no programa Estatistico SPSS, as variaveis foram selecionadas de acordo com a necessidade do
relatorio.
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Tabela 6 — Dados consolidados de outorgas concedidas em 2008

Tipo / Finalidade Agua subterranea Agua superficial

Numero de  Vazdo outorga Numero de  Vazio outorga

Outorgas (m3/h) Outorgas (m3/h)

Langamento 02 77,7 - -
Captacao 04 276,1 04 40,0
Abastecimento Publico 03 127,5 02 15.015,0
Aquicultura - - - -
Esgotamento sanitario - - - -
Geracao de energia - - - -
Dessedentacao animal - - - -
Consumo industrial 01 150,0 01 -
Irrigagao - - - -
Outros - - 01 2,0

Fonte: FEMACT/DCTDS/DRHI®

A Tabela 6 apresenta o numero de outorgas concedidas no primeiro ano de sua

implementagao em Roraima, em quantidade bastante timida.

Tabela 7 — Dados consolidados de outorgas concedidas em 2009

Tipo/ Finalidade Agua subterranea Agua superficial

Numerode  Vazdo outorga Numero de  Vazdo outorga

Outorgas (m3/h) Outorgas (m3/h)
Lancamento 15 10099,925 13 10490,91
Captagao 17 10114,55 37 53.360,57
Abastecimento Publico 01 152.,6 - -
Aquicultura 01 10 11 948,92
Esgotamento sanitario - - 1 -

60 Dados obtidos em visita a sede da FEMACT, no dia 06/07/2011.



Geragao de energia - -

Dessedentacao animal - -

Consumo industrial 13 10046,71
Irrigacdo - -
Outros 02 10000,042

Fonte: FEMACT/DCTDS/DRHI®

99

10000
45.527,71

15.381,69

Ja na Tabela 7, percebe-se um aumento do numero de outorgas concedidas, sendo o

maior nimero para captacdo, seguido de irrigacdo, langamento e aquicultura.

Tabela 8 — Dados consolidados de outorgas concedidas em 2010

Finalidades
Abastecimento Publico
Aquicultura
Combate a incéndio
Dessedentacao e criagcao animal
Dessendentagdo Animal
Industria
Irrigagao
Irrigacdo / Aquicultura
Mineragao
Obras Hidraulicas

Outras finalidades (ampliacao do sistema de esgotamento
sanitario)

Outras finalidades (canteiro de obras e SAAC)

Outras finalidades (servigos de restauragao da rodovia BR
174/RR)

Outros - Envazamento
Pog¢o Tubular
Poco Tubular / Posto de Lavagem

Total
Fonte: FEMACT/DCTDS/DRHI®

61 Dados obtidos em visita a sede da FEMACT, no dia 06/07/2011.
62 Dados obtidos em visita a sede da FEMACT, no dia 06/07/2011.

Frequéncia
1
16
1
4
2
26
18
1
14
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Percentual
1%
17%
1%
4%
2%
27%
19%
1%
14%
6%
1%

2%
1%

1%

2%

1%
100%
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A Tabela 8 mostra que a maioria das outorgas concedidas pela FEMACT em 2010 foi para
a atividade industrial (27%), seguida de irrigagdo (19%), aquicultura (17%), mineracao (14%)
e outras. Juntando-se esses dados com os da Tabela abaixo, que indica o nimero de outorgas
concedidas em 2010 por municipio, pode-se concluir que grande parte da atividade econdmica

do Estado, que utiliza 4gua no processo produtivo esta aglutinada no municipio de Boa Vista.

Tabela 9 — Dados consolidados de outorgas emitidas por municipios em 2010.

Numero de Outorga emitida por municipios.

Frequéncia Percentual

Alto Alegre 6 6%
Amajari 8 8%
Boa Vista 30 31%
Bonfim 1 1%
Canta 8 8%
Caracarai 17 18%
Caroebe 4 4%
[racema 2 2%
Mucajai 8 8%
Roraindpolis 11 12%
S.J. Baliza 1 1%
Sdo Luiz do Anaua 1 1%

Total 97 100%

Fonte: FEMACT/DCTDS/DRHI®

Além disso, conforme se verifica na Tabela 9, o uso majoritario da dgua por cidade se
concentra no municipio de Boa Vista (31%), seguido por municipios de Caracarai (18%) e
Roraindpolis (12%), o restante ¢ diluido nos demais municipios, demonstrando concentragao

geografica do uso da agua.

63 Dados obtidos em visita a sede da FEMACT, no dia 06/07/2011.
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4.5 AVALIACAO INSTITUCIONAL DA GESTAO HIDRICA NO ESTADO DE RORAIMA

Estudo realizado pelo Banco Mundial (2003b) com o tema ‘“Estratégias de
Gerenciamento de Recursos Hidricos no Brasil: Areas de Cooperagdo com o Banco Mundial”
realizou uma avaliacdo institucional qualitativa dos 6rgaos gestores de recursos hidricos dos
estados brasileiros. Em que pese o fato do estudo ter se realizado pela generalidade estadual e
ndo pelas especificidades roraimenses, e ja terem decorridos oito anos de sua realizagdo,
muitas observagoes realizadas naquela pesquisa sdo aplicaveis hoje a situagdo do Estado de
Roraima.

Apontou-se, acerca da base legal, que “houve expressivo avango na aprovagao de leis
de gestdo hidrica, mas ainda ha problemas associados as regulamentacdes” (BANCO
MUNDIAL, 2003b). O problema maior ndo ¢ mais a falta de base legal, mas de aplicagdo
pratica do que foi criado em lei.

Como se viu, no Estado de Roraima a legislacdo estadual (Lei 547/2006) criou
ferramentas de politicas publicas para a gestdo dos recursos hidricos, com clara énfase nos
instrumentos econdmicos, porém pouco, ou quase nada, foi implementado. Destaque-se a
implantagdo do sistema de outorga de direito de uso, desde meados de 2008, como favoravel e
a nao implementagao até o presente momento da cobranga pelo uso da agua, como fator
desfavoravel.

Quanto ao aparato institucional, o Banco Mundial (2003b) destacou que:

a) as instituigdes gestoras de recursos hidricos ainda estdo pouco consolidadas;

b) auséncia de efetiva autonomia administrativa e financeira;

c¢) Equipes técnicas inadequadas para responder as atribui¢des e responsabilidades dos

orgaos gestores;

d) Os Estados ainda dependem fortemente de recursos financeiros federais, com a

seguranga e regularidade do aporte de recursos sendo, em geral, média a baixa.

¢) Atividades de monitoramento e fiscalizagdo ¢ a manuteng¢do da infra-estrutura

existente sao as mais prejudicadas por falta de recursos regulares.

Vale ressaltar que, como ja descrito, no Estado de Roraima, a instituicao gestora dos
recursos hidricos até 07/07/2011 era a Fundacdo Estadual do Meio Ambiente, Ciéncia ¢
Tecnologia do Estado de Roraima — FEMACT, que concentrava tantas fungdes que tornava-se
dificultoso exercer alguma gestdo hidrica, podendo-se concluir que aqui também nao ha
(ainda) consolidagdo institucional neste tipo de gestdo. A partir desta data, com a cisdo da

FEMACT e o surgimento de duas novas instituigdes, sendo uma apenas para a gestdo
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ambiental, com uma de suas diretorias especifica para a gestao dos recursos hidricos, dividida
em trés divisdes (Divisdo de outorga; Divisdo de Apoio a Gestdo de Comités de Bacias
Hidrogréficas; e Divisdo de Planejamento Hidrico), espera-se uma alavancagem na execucao
dos instrumentos de politicas publicas voltados ao uso da dgua neste Estado.

Embora a instituicdo de gestdo hidrica de Roraima, seja pela FEMACT até 7/7/2011,
seja pela FEMARH a partir desta data, tenha autonomia administrativa e financeira, por ser
uma fundacdo publica, ¢ inegével que o provimento de seus principais cargos de diregdo e
chefia por indicagdo politica acarreta indevida ingeréncia.

Quanto as equipes técnicas, a grande quantidade de atribuicdes da FEMACT na antiga
estrutura tornava difusa a gestdo hidrica, dificultando-a. Com a nova estrutura criada como
FEMARH, busca-se uma especializacdo de gestdo da agua, que mesmo que longe do ideal,
certamente muito melhor que na forma antiga.

O velho problema da falta de recursos financeiros também acomete a gestao hidrica no
Estado de Roraima. Sua pouca densidade populacional e vastos recursos fluviais exige uma
maior estrutura técnica e operacional para implementacao dos instrumentos de gestdo da 4gua,
além do fato de se tratar de um Estado com economia incipiente e baixissimo Produto Interno
Bruto. Assim, as atividades de monitoramento ¢ fiscalizacao ¢ a manuten¢ao da infraestrutura
existente sdo as mais prejudicadas por falta de recursos regulares.

Quanto a base de informag¢des, o Banco Mundial (2003b) concluiu que as redes de
monitoramento de quantidade e qualidade da 4gua nos Estados brasileiros s3o deficientes, e
que a a fiscalizacdo dos usos da dgua ndo ¢ sistematica, o que dificulta a atualizacdo e
verificacdo dos cadastros de usuarios e o fortalecimento da outorga, além do fato de que a
maioria dos Estados ndo dispde de sistemas de informacdo implantados. O estudo realizado
em 2003 (BANCO MUNDIAL, 2003b) indicou também que, na ocasido, em onze Estados
nao havia sistemas de informagdes implantados capazes de auxiliar os processos de tomada de
decisdo dos orgaos gestores, em outros quatro Estados (Paraiba, Pernambuco, Piaui e Sergipe)
existem sistemas de informagdes, porém sem atualizagdo regular, e apenas em cinco estados
(Ceara, Rio Grande do Norte, Minas Gerais, Sdo Paulo e Parand) foi relatada a existéncia de
sistemas atualizados regularmente.

Como ja descrito, neste ponto, atualmente pode-se dizer que o Estado de Roraima
permanece sem sistemas de informagdes atualizados, para subsidiar os gestores, e
disponibilizar publicamente informagdes e dados sobre a gestdo hidrica roraimense. O que ha
sao apenas poucos dados armazenados em planilhas internas do Orgdo gestor, nao

sistematizados, nem de facil consulta publica, com pouquissimas informagdes, como por
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exemplo, os dados de outorga desde sua implementagdo (2008) até a presente data,

apresentados neste capitulo.
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5 CONCLUSAO

Como demonstrado, a utilizacdo de instrumentos econdmicos para a gestdo dos
recursos hidricos no Estado de Roraima é uma forma de controlar e racionalizar o seu uso,
evitando o desperdicio e a destruicao do precioso bem natural dgua. Para tanto, ¢ necessario
que politicas publicas desenvolvam o arcabougo institucional, nao apenas editando leis sobre
o tema, mas com medidas institucionais e 6rgaos de controle que implementem e executem
tais instrumentos.

Em que pese a divergéncia conceitual sobre a sustentabilidade, se fraca ou forte, ou a
existéncia de diferentes correntes que tratam do tema economia € meio ambiente, se economia
ambiental ou economia ecoldgica, o fato comum ¢ a existéncia de ferramentas econdmicas
que devem ser usados pelos governos para a gestdo eficiente dos recursos e o controle da
polui¢ao.

A polui¢ao, como falha de mercado, impede a autorregulagcao e enseja a existéncia de
politicas publicas regulatorias. Como externalidade, a polui¢do necessita ser internalizada,
para que seu custo seja suportado pelos participantes na negociagdo que a gera. Neste ponto, o
principio do poluidor-usuério pagador € relevante, pois provoca esta internalizagao, e dirige o
real custo para aquele que usufrui os beneficios do negdcio utilizador de recursos naturais.

A existéncia de bens publicos e a falta de direitos de propriedade sobre bens e recursos
naturais gera o seu desperdicio, mau uso e a polui¢do. Os direitos de propriedade plenamente
exercidos por seu titular, geram um inquestionavel incentivo para a utilizacdo eficiente dos
recursos naturais, notadamente a 4gua. Quando nao ha direitos de propriedade bem definidos,
ocorrem perdas € ndo existe alocagdo eficiente de recursos, conforme o Teorema de Coase.

A cobranca pelo uso da agua acarreta direitos de propriedade, na medida em que torna
excludentes bens que eram publicos. Consequentemente, além do custo efetivo do uso da
agua, o proprietario do recurso captado buscara a maximizacao de sua utilidade e protegera o
recurso natural, atingindo o objetivo desejado, o combate a poluicdo.

Institui¢des fortes sdo a base de uma economia forte. A necessidade de instituigoes
para a gestdo hidrica se justifica na medida em que a utilizagdo de instrumentos econdémicos
requer um arcabougo institucional estabelecido, através de balizamento legal e instituicional
de controle e fiscalizagao.

A busca do desenvolvimento sustentavel para o Estado de Roraima significa
estabelecer parametros para que seu potencial econdmico se desenvolva sem a aniquilagao

dos recursos naturais, notadamente a dgua, vital para a existéncia humana e imprescindivel
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aos processos econdmicos. O que se defende aqui € a existéncia de politicas publicas voltadas
a utilizacdo de instrumentos econdmicos para a gestdo hidrica, como forma de combater a
poluicdo e a destrui¢do do recurso.

Aliés, ressalte-se que a utilizagdo de instrumentos econdmicos para a gestdo dos
recursos hidricos e a protecdo do meio ambiente, tem se revelado muito eficiente na
experiéncia de outros paises. Tal licdo devera ser melhor assimilada no Brasil, detentor de
uma das maiores bacias hidrogréficas do planeta.

O Estado de Roraima, circunscri¢do geografica analisada, estd encravado no meio da
amazoOnia e possui riquissimo patrimdnio ambiental. Seu principal rio, o Rio Branco, formado
pela juncao dos rios Tacutu e Uiraricoera, atravessa o territorio estadual e aflui ao Rio Negro,
que por sua vez ¢ afluente do Rio Amazonas. A historia do Estado de Roraima se confunde
com a descoberta e a exploragdo do Rio Branco. Durante muito tempo, foi a principal via de
acesso dos povos colonizadores deste Estado com o restante do pais.

O arcabougo institucional do controle hidrico passa pelas normas impostas pela
Constituicao Federal e a Lei n. 9.433/97, que estabelece a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, que estabelece importantes instrumentos de gestdo hidrica, dentre os quais se
destacam os Planos de Recursos Hidricos, voltados ao gerenciamento e implementacao da
Politica Nacional dos Recursos Hidricos, a outorga de direitos de recursos hidricos, para que
o Poder Publico tenha o controle sobre a captacdo e o lancamento de efluentes nos corpos de
agua, e a cobranca pelo uso da agua.

O uso da agua em Roraima, pela sua abundancia, sempre foi ignorado como objeto de
protecao especial. Apenas em 2006 ¢ que foi aprovada a Lei Estadual n. 547/2006, que cria a
Politica Estadual de Recursos Hidricos e institui o Sistema Estadual de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, estabelecendo os principios, os instrumentos e as politicas publicas para
utilizacdo dos recursos hidricos no estado. Entretanto, como demonstrado, até o presente
momento, a implementacao desses instrumentos tem deixado muito a desejar.

A Lei Estadual n. 547/2006 estabelece como instrumentos da Politica Estadual de
Recursos Hidricos: Plano Estadual de Recursos Hidricos; o enquadramento dos corpos de
agua em classes segundo seus usos preponderantes; o Sistema Estadual de Informagdes sobre
Recursos Hidricos; a capacitacdo, desenvolvimento tecnoldgico e educagdo ambiental; a
cobranga pelo uso dos recursos hidricos e compensacao aos municipios, € o Sistema Estadual
de Outorga de Uso de Agua. Entretanto, com ja exposto, de todos estes, apenas o sistema de
outorgas foi implementado e estd sendo executado desde 2008.

Tal situacdo deixa claro que o Poder Publico em Roraima tem sido negligente com a
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gestdo hidrica estadual. A importancia dos instrumentos citados, conforme discutido, ¢
fundamental para a eficiéncia do controle da utilizacao da agua.

Vale destacar que, conforme os dados colhidos junto ao 6rgdo ambiental competente,
em 2010 foram concedidas 97 outorgas, sendo que 30% para o municipio de Boa Vista,
seguido de Caracarai (18%) e Roraindpolis (12%), sendo o restante diluido nas demais
cidades. Dessas outorgas, a maioria foi destinada a atividade industrial (27%), seguida de
irrigacao (19%), aquicultura (17%), mineracao (14%) e outras. Tais dados permitem concluir
que as principais atividades economicas que utilizam a d4gua em seus processos ¢ a industria, a
agropecudria, a criacdo de peixes e a mineracdo. Além disso, a maioria dessas atividades esta
concentrada em Boa Vista.

Estes dados relativos as concessdes de outorgas para o uso da dgua demonstram a
importancia do seu controle, o que somente foi implementado em 2008. Antes disso, ndo
havia qualquer critério ou controle na utiliza¢do deste recurso.

Neste contexto, destaca-se a falta de implementacdo da cobranca pelo uso da agua,
que, como Visto, gera receita para o Estado, internaliza uma externalidade, e ainda efetiva o
principio usuario/poluidor-pagador, transferindo o custo do uso do recurso para o beneficiario
do negdcio.

Existem claramente definidos em lei federal e estadual os instrumentos econdmicos de
gestdo hidrica aplicaveis no Estado de Roraima. H4 também instituicdes governamentais de
gestdo, fiscalizacdo e controle da aplicacdo dessas ferramentas. Porém dos sete instrumentos
analisados, apenas a outorga foi efetivamente implementada e vem sendo, desde entdo
executada. Na medida em que abre mao de importantes mecanismos de gestdo hidrica, o
Governo do Estado de Roraima ndo apenas abre mao de importantes receitas, mas negligencia
o controle eficiente dos corpos de agua, para evitar a sua polui¢do e racionalizar o seu uso.
Enquanto esta situacdo perdurar, o desejo de desenvolvimento sustentavel no Estado de
Roraima estard comprometido. As futuras geragdes correm o risco de ndo gozar da

abundancia dos recursos hidricos de hoje dispomos.
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