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APRESENTACAO

O presente relatério procura consolidar e sintetizar as principais observagoes
e subsidios técnicos coletados pela Missio de Estudos de Governadores, parlamentares,
executivos e especialistas do Governo Federal, que visitou os Estados Unidos (viagem de campo
ao Distrito de Irrigacdo do Norte do Colorado e semindrio técnico na sede do Banco Mundial,
em Washington, DC), no periodo de 11 a 15 de outubro de 1993, sob o patrocinio da Secretaria
de Planejamento da Presidéncia da Republica, através de sua Secretaria Executiva, e do
Ministério da Integracdo Regional, através da Secretaria de Irrigagdo, em cooperagdo com o
Banco Mundial, para discussio de temas relacionados com Irrigacio, Politica_de Aguas e

Implicacdes Legais,

O objetivo da missdo era levar ao conhecimento dos participantes:

a) o0 aperfeigoamento da legislagdo pertinente € da politica de recursos hidricos €
de irrigacdo no Brasil, com a introdu¢do de mecanismos descentralizados de
decisdo;

b) a melhoria do uso da 4dgua e do solo;

c) o estabelecimento de mercados de dgua eficientes;

d) a promocgado da emancipagao da operagdo e manutengio de perimetros irrigados,

reduzindo-se a intervengdo governamental;

e) A identificacdo de alternativas institucionais para privatizagio de grandes
sistemas de irrigagdo.

O semindrio discutiu experiéncias de mercados de dguas e privatizagdo de
sistemas de irrigacdo nos Estados Unidos e Chile, tentando identificar as licGes que poderdo ser
liteis para o aperfeicoamento da politica de dguas e irrigagdo no Brasil.

O Capftulo I apresenta um SUMARIO EXECUTIVO, através do qual este
Relator, sob sua responsabilidade exclusiva (ndo envolvendo, portanto, qualquer compromisso
governamental), tentou pingar as questdes centrais que deverdo ser avaliadas e discutidas,
doravante, como primeiro passo para a progressiva estruturagao de politicas racionais e eficientes
de gerenciamento integrado de recursos hidricos.

Nos capftulos subseqiientes damos um resumo das apresentagdes feitas no
semindrio e dos documentos técnicos ali apresentados, além das observagdes discussdes suscitadas
pela visita de campo ao distrito de irrigagdo do Colorado. Infelizmente, ndo foi possivel contar
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com a transcrigdo das gravagdes feitas durante o Semindrio de Washington, em fungdo do que
tivemos que recorrer as nossas proprias anotagdes € ao que foi apresentado por escrito, o que
justifica eventuais imprecisdes € omissoes.

Brasilia, DF, novembro de 1993

NILSON HOLANDA
Relator
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IRRIGACAO, POLITICA DE AGUAS
E IMPLICACOES LEGAIS

elatério Final da Missdo de Estud
a0 Exterior e do Semindrio junto ao Banco Mundial

I- SUMARIO EXECUTIVO

A dgua é um recursos que possui caracteristicas muito especiais.

A vida na terra, tanto animal como vegetal, ndo poderia existir sem este simples
composto de hidrogénio e oxigénio (H20). O nosso corpo € constituido por 80% de dgua.
Praticamente nenhuma atividade econdmica pode prescindir do seu uso. Um produto de consumo
tdo difundido como a cerveja, contém 90% de dgua em sua composigdo. Por isso, a dgua € um
recurso natural que tem multiplos usos (irrigagdo, geragdo de energia hidrelétrica, navegagio,
abastecimento humano, uso industrial, recreagio e lazer).

A 4gua é o tnico recurso natural que tem renovagio automdtica. Caindo sob
a forma de chuva, correndo para os rios ou infiltrando-se na terra, a dgua eventualmente se
evapora e retorna as nuvens para voltar outra vez, como chuva, num ciclo permanente. Também
¢ a unica substincia que pode assumir as trés formas fisicas, como liquido, sélido ou gasoso.

Enquanto a populagdo do mundo era pequena, os cursos d’dgua orientavam a
ocupagdo dos territérios e a 4gua se caracterizava como um recursos abundante e relativamente
ubiquo (vale dizer, que se encontra em praticamente em qualquer lugar, ao contrdrio dos recursos
"localizados", como certos minérios, que somente sao obtidos em determinados locais).

Foi isso o que induziu ADAM SMITH a formular o seu famoso "paradoxo do
valor": porque a dgua, que tem tanta utilidade, ndo tem nenhum "valor" (preco de mercado),
enquanto os diamantes, que tem pouca utilidade, tem elevado valor? ' E o que provocou a
indignacdo do cagador DERSU UZALA, ao ver alguém vendendo dgua na Riissia do século
passado, conforme mostrado no famoso filme de AKIRA KUROSAWA.

Quando MALTHUS escreveu o seu famoso Essay on Population, em 1750, a
populag¢do mundial era de 1 bilhdo de habitantes. Nos 10 anos seguintes, ela cresceu lentamente,
mas na segunda metade do século passado o seu ritmo de expansdo se acelerou e em 1900 essa
populagio havia aumentado para 1,6 bilhdo de pessoas. Nos anos S0 atingiu-se a marca de 2,5
bilhdes e atualmente a populagdo mundial estd estimada em 5,3 bilhGes de habitantes.

! "Nothing is more useful than water: But it will purchase scarse anything; scarce anything can be had in
exchange for it. A dimond, on the contrary, has scarce any value in use; but a very great quantity of other goods
may frequently be had in exchange for it", The Wealth of Nations, The Modern Library, Random House, New York



Digitized by GOOSIQ



2

Projeta-se para o ano 2.015 uma populagdo mundial de 8,5 bilhdes. J4 até o
final desta década as duas maiores concentra¢Ges urbanas do mundo serdo a Cidade do México
e a grande Sdo Paulo, com populagdes superiores a 23 milhdes de habitantes, cada uma.

Com isso aumentou consideravelmente a demanda da dgua para fins domésticos.

No conjunto dos muiltiplos usos, uma forte pressdo de demanda vem da drea de
irrigagdo. Muitos paises do mundo subdesenvolvido, como a China, o Egito, a india, a Indonésia
e o Peru dependem da agricultura irrigada para mais da metade da sua oferta doméstica de
alimentos.

Mas a irrigagdo intensiva trouxe também a sua quota de problemas, em termos
de encharcamento e saliniza¢do de solos, contaminagdo e exaustdo de aqiiiferos, esvaziamento
de lagos e mares internos. Estima-se que na india a salinizagio provocou a redugio de
rendimentos de 20 bilhdes de hectares irrigados (36% de drea total) e 0 abandono de 6 milhdes
de hectares, como terras irrecuperdveis.

O desvio de dgua com fins de irrigacdo tem afetado a estabilidade dos aqiiiferos,
sendo mais dramdtico o caso dos rios Amu Darya e Syr Daria, que desaguavam no mar de Aral,
na antiga Unido Soviética. Trinta anos depois que as dguas dos rios foram desviadas, para
alimentar gigantescos projetos de irrigagdo, o nivel do mar de Aral baixou 14 metros, com uma
perda de 40% de sua drea e 60% do seu volume. A concentracdo de minerais, particularmente
sal, triplicou e eliminou toda a vida marinha.

Outro exemplo é o da Ardbia Saudita que executou um amplo programa de
irrigagdo, em dreas desérticas, utilizando dguas subterrdneas em larga escala. Em menos de 10
anos as reservas de dgua se reduziram em um quinto e algumas estimativas indicam que estardo
esgotadas pelo ano de 2.007.

Assim, a dgua que era um recurso abundante, estd se tornando escassa. Um bem
livre se transformou num bem econdémico. O crescimento populacional mostrou que a dgua nio
¢ um recurso t3o ubiquo quanto se pensava.

Isso ndo pode ser t3o generalizado para todos os paises € nem mesmo para
diferentes regides de um mesmo pafs.

No caso do Brasil, por exemplo, existem grandes diferengas regionais na
disponibilidade de recursos hidricos.

Na Amazénia a precipitacdo anual € de 2.200 mm (chegando a atingir em
algumas dreas 3.000 mm) e af se encontra a maior bacia hidrogrdfica do mundo, detentora de

2 PAUL KENNEDY, Prepering for the Twenty-First Century, Random House, New York, 1993, pags. 95/102
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15% das 4guas do planeta.

J4 no Nordeste a pluviometria média € de 400 a 800 mm e as taxas de
evaporagdo podem atingir niveis extremamente elevados. A regido sofre o impacto de sécas
periGdicas e a dgua é recursos mais precioso para a vida e o bem estar de sua populagio.

Também nos Estados Unidos a distribui¢do das dguas superficiais, no plano
geogrifico, € bastante desigual. A 4gua € particularmente escassa nos Estados do Oeste e o
Estado do Colorado é exatamente o centro dessa regido séca.

De qualquer modo, a tendéncia é no sentido de crescente escassez €, nesse
contexto, a questdo central passa a ser a da eficiéncia no uso da dgua.

Essa questdo é complexa e se desdobra em multiplas dimensdes, particularmente
no que se refere a:

SISTEMAS E INSTITUICOES
POLITICAS E DIRETRIZES
MEIOS E INSTRUMENTOS DE INTERVENCAO

Todos esses elementos estdo estritamente inter-relacionados. O problema
institucional tem aspectos politicos, organizacionais, juridico-legais e gerenciais. Guarda assim,
avaliagdo de politicas e de seleg@o € manejo dos intrumentos de intervenc¢do. No caso brasileiro,
por exemplo, a montagem e opera¢do de um SISTEMA INTEGRADO DE GERENCIAMENTO
DE RECURSOS HIDRICOS implica a discussdo dos seguintes temas prioritdrios:

1. A questdo da Federacdo, ou seja, a definigdo precisa de encargos e atribuicoes
entre os diferentes niveis de governo e nas vdrias etapas do processo de gerenciamento de
recursos hidricos. Isso envolve a busca de solugoes adequadas para os problemas de transigido
do nosso centralismo tradicional para a descentralizagdo postulada em nossa mais recente
Constituigdo. E exige a concepgdo de estruturas que permitam harmonizar os interesses dos
governos estaduais e locais, com a visdo nacional e regional e com o enfoque de gerenciamento
por bacias hidrogréficas;

2. A reorganizacdo das atividades de formulacdo de politicas a nivel Federal
(naquilo que for definido como atribuicdo da Unido), eliminando-se o viés histérico de

privilegiar-se a geragdo de energia e de concentra-se a agdo de regulagdo do uso dos recursos
hidricos em um 6rgdo setorial, no caso o DNAEE, do Ministério das Minas e Energia.

A experiéncia latino-americana enfatiza muito a unificagdo do comando das
politicas de recursos hidricos (como nos casos da Comissdo Nacional de Aguas do México e da
proposta da Coldmbia de criag@do de um Ministério do Meio Ambiente, encarregado da gestdo
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de todos os recursos hidricos, conforme mostrado no Capitulo XIV). Nesta hip6tese, a ampliagao
das atribuigdes do atual Ministério do Meio Ambiente, com a absor¢do do DNAEE, resolveria
teoricamente o problema brasileiro.

Sabemos, porém, que isso ndo € verdadeiro e, talvez, nem mesmo necess4rio.
A multiplicidade de 6rgdos, em uma drea tdo complexa e diversificada, ndo € necessariamente
um mal. O importante, como o demonstra a experiéncia americana, € que esses 6rgdos atuem
de forma consistente e eficaz, dentro de um quadro regulatério e legal bem definido.

3. A estruturacdo de sistemas descentralizados de gerenciamento, particularmente
a nivel estadual. Qualquer que seja a solucdo institucional adotada a execugdo das politicas deve
ser feita de forma descentralizada, a nivel regional, estadual ou local, sempre com intensa
participagdo comunitdria.

4. = A definicdo de um arcabouco regulatério e legal e a reformulacido do aparato
judicidrio encarregado de tornd-lo efetivo. O desenho institucional do sistema de gerenciamento
de recursos hidricos depende de projeto de lei atualmente em discussio no Congresso. A
operagdo desse sistema, por sua vez, estd condicionada pela operacionalidade de aparato
judicidrio (que no Brasil € reconhecidamente lerdo e ineficiente), particularmente se pretender
introduzir, de alguma forma, a possibilidade de transagGes de mercado para direitos de dgua.

5. A recuperacdo da capacidade gerencial do Estado, completamente destrogada
pelas equivocadas "reformas" administrativas dos governos Sarney e Collor, pela descontinuidade
administrativa e pelo destinado pelo voluntarismo isonOmico que teve seu apogeu com 0O
famigerado RJU (Regime Jurfdico Unico). Na 4rea de irrigagdo, por exemplo, tivemos desde
1986, sete Ministérios diferentes tratando do assunto (embora em alguns casos, as mudangas
tenham sido apenas de nome), para ndo falar das mudangas dos titulares dos Ministérios e da
SENIR. E neste momento o Governo jd "ameaga" com uma nova mudanga, propondo-se a
extingdo do MIR. Na drea ambiental, além das mudangas de status do Ministério correspondente
(que j4 foi Secretaria Especial e recentemente incorporou o apéndice da Amazénia), criou-se um
6rgdo gigantesco - o IBAMA, um verdadeiro dromedadrio institucional, que resultou da fusdo dos
antigos IBDF, SUDEPE e SUDHEVEA - que ndo tem as minimas condi¢oes de operacionalizar
suas diversificadas e complexas fungoes.

Uma outra face dessa desestruturagdo administrativa foi o esvaziamento do
processo de planejamento, que remonta ao final do Governo Figueiredo, e se intensificou nos
tltimos anos com o abastardamento de 6rgdos de vital importdncia como o IPEA e o IBGE. O
planejamento € um instrumento bésio de gestdo e a sua auséncia caracteriza uma administragdo
desnorteada e fadada ao fracasso.
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A harmonizacio do papel regulador do governo com mecanismos de mercado,

na gestdao dos recursos hidricos.

o

Esse foi o tema central do semindrio realizado na sede do Banco Mundial,
particularmente no que se refere a criagdo de condigdes para transacionar, no mercado, direitos
de dgua.

A principal experiéncia examinada foi a dos Estados Unidos, em cuja regido
Oeste, dada a extrema escassez de 4gua, se desenvolveu uma doutrina de apropriagdo privada
da dgua, como um direito préprio, independente da propriedade da terra transaciondvel no
mercado, sob certas condi¢des. Outra experiéncia importante € a do Chile. No México, na
Colombia e no Peru também estdo sendo feitas reformas legais e institucionais com objetivos
semelhantes, mas a sua implementagao ainda se encontra num estdgio muito embriondrio.

Historicamente, como um recurso abundante, a dgua era considerada um bem
publico, ao qual todos devem ter livre acesso, por um regime de concessdo ou permissao.

Na medida em que ela se tornava escassa ou quando se vinculava a ela a sua
posse a propriedade da terra, reconhecia-se a sua apropriagdo como um bem privado, de acordo
com a doutrina dos "direitos ribeirinhos".

6.1. O sistema americano

Nas regides do Oeste dos Estados Unidos, desenvolveu-se um refinamento dessa
apropriacdo privada, criando-se a doutrina da "primeira apropriagio” e um mercado para
transacionar os direitos correspondentes (ver caps. II, III, IV).

A partir do "Gold Rush" da Califérnia, em 1849, os mineradores que afluiram
para o QOeste verificaram que a 4gua era escassa e nem sempre estava no lugar certo. Para
desenvolver suas atividades precisavam desviar os cursos de dgua e isso exigia investimentos
pesados. Para proteger seus investimentos e evitar conflitos com migrantes mais recentes, foi
estabelecida, informalmente, de quem tivesse primeiro usado a dgua teria também o primeiro
direito a sua apropriagdo. Os que chegassem depois também tinham direito a dgua, mas o
primeiro direito tinha precedéncia sobre o segundo e assim por diante. Dessa forma foi
desenvolvida a doutrina da primeira apropriagdo ("first in time, first in right"). Quando de um

novo "Gold Rush" em 1859, os mineradores trouxeram essa doutrina para o Colorado e em 1876
ela foi incorporada a Constituigio Estadual.

O sistema americano é complexo e muito peculiar A organizagdo e a cultura
daquela pafs, particularmente em relagdo a trés aspectos muito diferentes do Brasil: 1) base
consuetudindria do direito (diferente da nossa matriz do direito romano), 2) instituigdes juridicas
concebida a nivel estadual (diversas da nossa fonte federal) e 3) uma crenga profundamente
arraigada nas virtudes do mercado (em contraposigio aos preconceitos que herdamos de nossa
tradicio mercantilista).
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6.2. ireitos de dgua e os mercados desses direito

O direito a 4gua é considerado um direito real, independente da propriedade da
terra, mas com as mesas caracteristicas desta. Pode ser vendido ou transferido por heranca,
cedido ou alugado temporariamente, dado em garantia de empréstimos e, sob certas condigoes,
transferido para outra drea, com mudancga de uso ( da agricultura para o abastecimento urbano,
por exemplo). Algumas vezes o valor da dgua € mais elevado que o valor da terra.

Pode estar representado por direitos individuais, quotas de empresas constituidas
para explorar a 4gua (companhias de canais ou "ditch companies") ou participagdo em distritos
de irrigacio, entidades parestatais, que resultam da conjugacdo de esforgos privados e
governamentais.

Podemos dizer assim que existem quatro tipos de mercados:

1) O mercado de aluguel de direitos de dgua (rental system), particularmente
em situagOes emergenciais. Esse mercado é muito ativo e tende a crescer de
importancia;

2) a troca de direitos entre quotistas de uma Mutual Ditch Company; é muito
simples e, como n3o implica mudan¢a de uso de 4dgua, ndo exige recurso ao
Tribunal de Agua;

3) a venda de "unidades" dentro das fronteiras de um mesmo distrito, que tem
igualmente as mesmas facilidades;

4) a venda dgua para usudrios fora do distrito, como municipios e industrias.
Esse caso é mais complicado. Exige a aprovagio do Tribunal de Aguas. O
agricultor tem de demonstrar o seu padrio de utilizagdo de dgua, dado que
somente pode vender aquilo que representava o seu consumo efetivo.

A administragio do mercado de direitos de dguas dos Estados Unidos é feita
por Tribunais Especiais de Aguas (Water Courts), devidamente assistidos por
especialistas em engenharia, hidrologia etc. Outros Estados utilizam sistemas
administrativos, com um funciondrio ou departamento encarregado de
reconhecer os direitos e resolver possiveis conflitos ou disputas. Uma terceira
alternativa € o uso de arbitragem, feita por "Water Masters”. Existem
vantagens e desvantagens em cada sistema, observando-se um "trade-off" entre
operacionalidade (rapidez, eficiéncia) e eqiiidade ou justiga.



Digitized by GOOSIQ



6.3. &ncias recen

A tendéncia mais recente nos Estados Unidos tem sido a de estimular o uso mais
eficiente da 4gua, tanto na agricultura, através de técnicas mais sofisticadas, como no
abastecimento urbano, estimulando-se a economia € a conservagao. A cobranga de taxas
adequadas e o livre funcionamento dos mercados, tanto na captagdao como no armazenamento da
dgua, pode contribuir para esse objetivo de maior eficiéncia.

Atualmente, jd n3o existem as facilidades de subsidios e financiamentos do
Governo Federal. Os novos projetos devem ser bancados pelos usudrios.

6.4. As experiéncias internacionais de irrigacdo

Um estudo de ROSEGRANT e BINSWANGER (ver Cap. VI) mostra que os
projetos de irrigacdo em todo o mundo estdo se tornando cada vez mais caros e nem sempre tem
apresentado niveis satisfatdrios de desempenho.

Para enfrentar esses problemas, 4 tipos de propostas politicas tém sido
apresentadas:

1) Solugdes tecnoldgicas ou de engenhaia, envolvendo a constru¢io de novos
sistemas ou a recuperagAo dos existentes;

2) reformas na administragdo publica dos sistemas de irrigagdo,
compreendendo, de um lado, politicas mais adequadas de cobranga do custo da
dgua (custo de oportunidade ou custo marginal) €, de outro, reformas
institucionais que habilitem as entidades publicas que gerenciam o sistema a
atuarem de forma descentralizada e autdonoma, como se fossem empresas
privadas;

3) administragdo comunitdria da irrigagdo, fazendo com que os usudrios
assumam maiores responsabilidades pela administragdo dos projetos;

4) estabelecimento de direitos transaciondveis sobre dgua e mercados para esse
direitos. Esse modelo se fundamenta no pressuposto bdsico da ciéncia
econdmica de que os mecanismos de mercado constituem os intrumentos mais
eficientes para a alocagao de recursos escasso;

Os autores analisam e contestam todas as criticas que sdo feitas a idéia de
mercados para direitos de dguas, avaliam as dificuldades para implementagdo
desses mercados e definem os requisitos legais e organizacionais indispensdveis
para o seu funcionamento.
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6.5. Perspectivas e requisitos de um mercado de direitos de dguas

O estudo de ROSEGRANT e BINSWANGER termina por concluir que o
desenvolvimento de mecanismos de mercado para transagdes de direitos sobre dgua é apenas mais
um instrumento a ser utilizado - ao lado das solugdes tecnoldgicas e das reformas institucionais
e de administragio publica - para melhorar a eficiéncia no uso dos recursos hidricos.

Isso envolve, porém, muitas questdes complexas, relacionadas com leis
instituigdes e provisdes que protejam os mais pobres e resguardem os direitos de terceiros.

Ademais, esta é uma questdo fundamentalmente empirica, cuja aprovagio ou
desaprovagdo depende das condigdes concretas de funcionamento da economia e da sociedade,
em cada pais.

MATEEN THOBANI se fundamenta nesses argumentos para demonstrar que
a institui¢io de mercados de direitos de dguas pode contribuir para melhorar a eficiéncia
econOmica, tanto elevando a produtividade no uso da dgua como incentivando a tomada de
decisOes mais racionais no campo dos recursos hidricos (Cap. XI).

E define algumas diretrizes para a viabilizagdo de mercados dessa natureza, tais
como: a) somente introduzir mecanismos de mercado quando a dgua for um recursos escasso e
o uso inadequado; b) avaliar empiricamente os custos de transagdo; c) minimizar custos de
implantagdo reconhecendo os direitos iniciais com base no uso histdrico; d) fazer provisdes para
levar em conta a variabilidade das correntes; ) aplicar impostos locais sobre a titularidade da
dgua e; f) definir direitos relativos a qualidade da dgua.

CHARLES T. DUMARS aprofundou a andlise do funcionamento dos mercados
de dguas no Oeste dos estados Unidos e apresentou vdrios exemplos de transagdes que se estdo
generalizando e que vem permitindo a transferéncia de dgua de usos agricolas para atendimento
de necessidades urbanas (Cap. XIII).

Ressaltou as peculiaridades e caracteristicas especiais de um mercado de dguas:

a) Primeiro, precisamos definir claramente o tipo de mercadoria que estamos
considerando. Por exemplo, em lote irrigado a quantidade de uma 4gua
efetivamente consumida por meio de transpiragdo ou evaporagdo pode ser
apenas a metade da dgua desviada da corrente, vez que a outra metade tende
a voltar de volta a corrente por meio de infiltragdo ou drenagem (sendo isso o
que se entende por "fluxo de retorno"). Assim, o direito de dgua se refere
apenas a0 "uso consuptivo”, que € igual a dgua desviada menos fluxo de
retorno;

b) em segundo lugar, temos de considerar o volume que foi, de fato,
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historicamente transferido de uma corrente, cujo fluxo pode ser extremamente
irregular;

c) em terceiro lugar, no caso de transferéncia de direitos, hd que considerar
cuidadosamente o possivel impacto sobre terceiros, dado que os lengéis d’dgua
e a 4gua superficial estdo hidrologicamente ligados;

d) isso tudo implica a necessidade de uma autoridade regulamentadora que
assegure condi¢Oes para o eficiente funcionamento do mercado, tais como:
precisa definicdo do produto, condicionamentos tecnoldgicos e de qualidade,
baixos custos de transacdes, forma de medicdo e compensagio de
externalidades, transparéncia de informagbes e ampla participagdo dos
interessados e contengdo de monopdlios geogréficos.

6.6. A experiéncia do Chile

Outra experiéncia importante analisada no semindrio foi a do Chile, pais que
inaugurou, 1981, uma nova politica de dguas e irrigagdo e que se caracteriza por dispor de uma
completa e adequada legislacdo sobre o assunto (ver Cap. XII).

MANRIQUE TOROS mostra que o mercado de dguas do Chile ainda tem um
volume de transagdes muito pequeno, mas ressalta que o importante € ter a possibilidade de
transacionar.

Como requisitos para o funcionamento do mercado destaca: a) direitos bem
definidos, atribuidos a usudrios determinados € reconhecidos oficialmente, vale dizer, direitos
seguros, liquidos e certos; b) viabilidade de livre comercializa¢do desses direitos; c) sistema legal
de imposigao de servidores que facilitem a canalizagdo de dgua para terceiros e atribuigdo do
direito somente a quem dele faz uso efetivo, para evitar a especulagio.

Os programas de irrigagdo do pais estdo sendo privatizados, limitando-se o
Estado as obras de grande porte e ao financiamento e incentivo a empresa privada. O
associativismo e a participacdo s3o intensamente estimulados, mediante a organizagio de
comunidades de dgua. Pretende-se agora dar énfase ao conceito de administracdo por bacias

hidrogréficas e estdo sendo constituidas Coorporacdes Administradoras de Bacias Hidrogréficas,
controladas pelo setor privado e com participagdo minirotdria do governo.

6.7. Perspectivas do México, Peru e Coldmbia

Regina MARTINEZ RUEDA apresentou uma comparagdo do marco legal que
estd sendo proposto no México, Peru e Colombia, para administragdo de dguas e para os
mercados de transacoes de direitos de 4guas. Tudo se encontra num estdgio ainda muito



Digitized by GOOSIQ



10

embriondrio, porque no México e na Colédmbia foram promulgadas leis que ainda ndo foram
regulamentadas e no Peru somente existe, por enquanto, um projeto de lei (ver Cap. XIV).

Na Colémbia o assunto € tratado pelo Cédigo Nacional de Recursos Naturais,
datado de 1974 e regulamentado em 1978. A nova lei 41, de 1993, todavia, regulamentou o
investimento em "adequacdo de terras", assim entendida a constru¢do de obras de infra-estrutura
com o objetivo de irrigagdo, drenagem ou prote¢do contra inundagdes e com adequada provisao
para a defesa e conservacdo de bacias hidrogréficas.

Na regulamentagdo dessa lei pretende-se também dar seguranga juridica ao
usudrio sobre os direitos de d4gua de modo a criar as bases para o desenvolvimento futuro de um
mercado de dguas.

No México foi promulgada uma legislagdo para esse fim, que ainda ndo foi
regulamentada. A nivel muito local e de forma ndo oficial existe, dentro de alguns distritos de
irrigacdo, a venda interna entre usudrios, porém sempre utilizando a mesma estrutura hidrdulica.

A nova lei de dguas do México contempla a base legal para desenvolver um
mercado da dguas regulado, com intervengdo das autoridades sempre que a transmissdo do direito
implique modificagGes maiores que a mudanga do titular. De acordo com a lei, a transmiss3o dos
direitos de dgua depende da autorizagdo prévia da autoridade competente, sempre que possa
afetar direitos de terceiros ou alterar e modificar condigdes ecoldgicas e hidrolégicas das
respectivas bacias e aqiiiferos. No interior do distrito de irrigagdo a transmissdo de direito serd
definida pelo regulamento do distrito, em cuja formulagido os usudrios tem ampla participagao
exigindo-se ainda a posterior san¢do da autoridade competente. Se a transmissdo de direitos se
realiza em favor de terceiros, fora do distrito, € necessdria, além da prévia autorizagdo da
Comissdo, a aprovagao da maioria dos usudrios.

O projeto de lei do Peru permitira transferir direitos de dgua, a titulo gratuito
e oneroso, sem intervencdo de qualquer autoridade. A lei ndo distingue preferéncia nem
privilégio de uso permitindo a livre transferéncia de direitos com pregos livremente pactuados
entre as partes.

6.8. A experiéncia brasileira

A experiéncia do Brasil foi apresentada pelos representantes do DNAEE -
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica, que continua a ser o principal 6rgdo
encarregado de administrar o sistema de concessoes (em casos de utilidade piiblica), autorizagdes
e permissGes (para derivagdes insignificantes) para todos os usos da 4gua, salvo no que concerne
a irrigagdo, que € de responsabilidade do Ministério da Integragdo Regional, através da sua
Secretaria Nacional de Irrigacdo (SENIR).

Ao longo dos anos 0 DNAEE tem procurado contribuir para a definigdo de um
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sistema mais eficiente de gerenciamento de recursos hidricos. Destacam-se como iniciativas
importantes nesse particular:

- Criagdo do Comité Especial de Estudos Integrados de Bacias Hidrogréficas -

CEEIBH, através de Portaria Interministerial n® 90, de 23.03.78, para
desenvolver atividades de estudos, planejamento e cooperagio na drea de
recursos hidricos, como niicleo central de um conjunto de Comités Executivos
a serem criados para as principais bacias hidrograficas do pafs;

- Grupo de Trabalho Interministerial (Portaria 661 do MME, de 05.05.88), de
cujos esforgos resultou a inclusdo na nova Constituigdo de 1988 do art. 21,
inciso XIX, que atribui 2 Unido a responsabilidade de instituir um Sistema
Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Para implementar um
dispositivo constitucional, o decreto 99.400, de 18.07.90, criou um Grupo de
Trabalho Interministerial, coordenado pela Secretaria de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Repiiblica, que elaborou um projeto de lei encaminhado ao
Congresso Nacional (n® 2249/91), através da Mensagem 640 de 14.11.91.

Aparentemente, o sistema visualizado pelo DNAEE contempla um conjunto
hierarquizado de Colegiados, sendo um de nivel superior, com fungdes de planejamento e
normativas, e varios Comités Executivos, a nivel de bacias hidrogréficas, todos apoiados por uma
Secretaria executiva. Um projeto vem sendo desenvolvido para a Bacia do Rio Doce, dentro do
Acordo de Cooperagdo Técnica Brasil/Franga, procurando simular as condigdes de operagdo de
uma agéncia para essa bacia.

Na realidade, o sistema previsto na nova Constituigio ainda nio foi bem
definido, enquanto que o sistema pré-existente foi desarticulado com a equivocada reforma
administrativa do Governo Collor, caracterizando-se a situagdo atual como de grave crise
institucional (inclusive com a desativagdo do CEEIBH), tanto no campo de gestdo de recursos
hidricos como da administragdo publica em geral (ver Caps. VII).

A nivel estadual foram apresentadas as experiéncias dos Estados de S3o Paulo
e do Ceard, que vém tentando estruturar sistemas de gestdo de recursos hidricos, articulando
instrumentos de planejamento, de financiamento e de execucdo, via Comités de Bacias
Hidrogriéficas (ver Caps. VIII e IX).

O Dr. Jos¢ EDUARDO BORELLA, da Coordenadoria Geral da Secretaria
Nacional de Irrigagdo do Ministério da Integragdo Regional, apresentou uma andlise da irrigagdo
brasileira (ver Cap. XV), a luz da legislagdo que a disciplina (Lei de Irrigagdo de 25.06.79 e
correspondente Regulamento, Decreto 89.496 de 29.03.84).

A Resenha Setorial de Irrigagdo, preparada em 1988/89, pelo entio Ministério
da Irrigagdo, procurou avancar na definigdo de novas diretrizes técnicas e politico-

s

administrativas, inclusive na adequagdo da Lei de Irrigagdo & cambiante realidade do pais.
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Embora tenha sido aprovada, a Resenha ndo teve a divulgagdo necessdria e suas diretrizes ndo
foram totalmente implementadas.

A Constituigdo de 1988, a Lei do Meio Ambiente e o Projeto de Lei sobre
Recursos Hidricos, ora em tramitagio no Congresso, sio fatores novos que ressaltam a
necessidade de uma revisio do arcabougo legal do setor.

Nessa revisdo alguns pontos sdo considerados prioritdrios, a saber:

a) a defini¢do da tipologia de projetos, restrita na Lei a uma dicotomia de projetos
(publicos e privados), quando na pritica deverdo predominar projetos "mistos",
que se desdobram em miiltiplos modelos, conforme adequadamente previsto na
Resenha Setorial

b) a rigidez nas defini¢Oes dos objetivos sociais da irrigagdo (particularmente no
que se refere a proporcionalidade entre lotes familiares e empresariais), em
detrimento dos seus objetivos de desenvolvimento

) as deficiéncias da politica de tarifas, que estd centralizada a nivel do governo
federal e ndo prevé cargas para efetiva recuperagdo dos investimentos do
governo (o que se chama de "amortizagdo" é, na realidade, "depreciagao") nem
considera custos fixos de operagao

d) a inexisténcia de instrumentos legais eficazes para coibir a inadimpléncia dos
irrigantes
Q) a falta de instrumentos operacionais e mecanismos institucionais que facilitem

a efetiva emancipagdo dos perimetros de irrigagdo, transferindo aos usudrios a
responsabilidade por sua gestdo

f) a descontinuidade administrativa e indefinig¢do institucional com relagdo a uma
politica unificada e integrada de aproveitamento de recursos hidricos.

Em sintese, a revisdo deveria tentar eliminar o reducionismo da atual Lei de
Irrigagdo, superando a visao de que o problema de irrigacdo se resume a engenharia de
infra-estrutura hidrdulica (em detrimento dos aspectos econOmicos e gerenciais) ou de que
somente a irrigacdo publica, centralizada a nivel federal, merece a aten¢do da lei, quando a
irrigagdo privada j4 responde por 90% da drea irrigada do paifs e a tendéncia € no sentido de
crescente descentralizagdo e privatizagdo dos atuais programas publicos federais.

A irrigagdo tem de ser considerada como um instrumento de promogdo do
desenvolvimento econdmico e social e, como tal, deve estar subordinada a critérios rigorosos de
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avaliagdo econdmica e de desempenho gerencial.

Ademais, para superar a atual crise de exaustdo dos recursos governamentais
crescente atengdo deve ser dada aos problemas de recuperagido de custos e de mobilizagio da
iniciativa e dos capitais privados.

O Deputado Fdbio FELDMAN, fez referéncia a revisao constitucional ora em
curso, que permitird rediscutir o Estado Brasileiro. Nessa discussdo dois problemas sdo
particularmente importantes: a recuperagido da capacidade gerencial do Estado e a retomada de
uma vis3o estratégica do nosso processo de desenvolvimento.

As exigéncias do gerenciamento adequado de recursos hidricos ressaltam a
necessidade de reavaliagdo do nosso modelo federativo. As questdes centrais, nesse particular,
sdo: 1) a divisdo de fungdes entre Unido, Estados e Municipios e, bem assim, a criagdo de
instincias de planejamento, a nivel metropolitano, cuja importdncia € demonstrada pela
experiéncia da Grande S3o Paulo, 2) a definicdo da bacia hidrogrdfica como unidade de
planejamento e gestdo, 3) a natureza do processo decisério, que deve assegurar a participagdo
de todos os atores sociais envolvidos e 4) a criagdo de condigOes legais e institucionais para a
cobranca de impostos ou taxas pelo uso da dgua.

6.9. Observacdes finais

O reconhecimento de direitos de dgua e a criagdo de mercados para esses
direitos, no Brasil, constitui tarefa complexa e dificil. Muitos obstdculos politicos, legais e
operacionais teriam de ser superados para tornar vidvel um projeto dessa natureza.

A despeito disso, esta é uma alternativa que ndo deve ser desprezada, porque
essa € a rota do futuro, a menos que a humanidade caminhe no sentido de um aperfeicoamento
moral de tal magnitude que possa eliminar o nosso egoismo natural, o principio hedonistico e o
"self interest" que estd na base do raciocinio e da légica econdmica.

Os estudos sobre o assunto devem ser aprofundados, primeiro buscando um
entendimento mais preciso dos sistemas de outros paises, em particular daqueles da América
Latina, que estio mais préximos de nds, geogréfica e culturalmente.

Em segundo lugar, os aspectos legais devem ser exaustivamente examinados a
luz de nossa tradigdo juridica e das peculiaridades de nossa organizagdo federativa. Por exemplo:
os mercados de 4guas somente serdo vidveis no Brasil em determinadas regides ou estados e isso
conflita com a nossa tradi¢do de leis que tem vigéncia para o pafs como um todo.

Em terceiro lugar, para garantir eficiéncia e economia de custos na operagio
do mercado, teriamos de pensar em novas instincias judicidrio-administrativas, para gerir o
sistema e dirimir os conflitos. Talvez fosse necessdrio criar Varas especiais de Direitos Agrdrios
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e Hidricos, combinando fungGes judicidrias, técnicas, administrativas e de registro publico e isso
seria uma revolugdo (alids, necessdria) em nosso aparato judicidrio.

Ademais, o problema teria de ser abordado com cautela e de forma sistemadtica,
através da execugdo de alguns projetos-piloto que pudessem fornecer subsidios para a formulagio
de politicas adequadas sobre o assunto.

Estes s30, a nosso ver, os pontos centrais da discussdo. Muitos outros tépicos
importantes, todavia, foram levantados pelos parlamentares, governadores e técnicos que
participaram da reunido.

O Senador BENI VERAS deu uma noticia sobre a reformulagio da politica
regional que estd sendo proposta por uma Comissdo Mista do Congresso, por ele presidida.
Enfatizou a necessidade de criar uma "cultura" da irrigagdo no Nordeste e de conhecer de forma
mais aprofundada os seus recursos hidricos. Como outros participantes mencionou a conveniéncia
de reavaliar-se o antigo projeto de transposi¢cdo de dguas do rio S3o Francisco para o rio
Jaguaribe.

O Deputado ARIOSTO HOLANDA atribui prioridade aos programas de
educacdo e reforma institucional, particularmente com relagdo a estrutura de gerenciamento de
recursos hidricos, e sugeriu a criagdo ou o fortalecimento de universidades vocacionais para o
desenvolvimento regional.

WILSON HOLANDA, Presidente da Cooperativa dos Irrigantes da Chapada
do Apodi, no Ceard, manifestou a sua preocupagdo com o fato de que, até agora, os direitos de
dgua dos irrigantes, ndo foram definidos e relatou a bem sucedida experiéncia de sua
Cooperativa, na gestdo do seu projeto de irrigagdo. Enfatizou a aspira¢do dos irrigantes no
sentido de libertar-se da tutela do Governo.

O representante da CONTAG, EXPEDITO RUFINO DE ARAUIJO, criticou
o desrespeito aos direitos no Brasil, a par da descontinuidade das politicas e ressaltou a
necessidade de planejamento estratégico de longo prazo.

O representante do Banco Mundial, CARLOS EMANUEL, mostrou que o
Banco n3o pode continuar a financiar grandes investimentos em irrigacdo sem que haja um
esforco dos paises beneficiados para aperfeicoar os seus instrumentos de intervengio, dentre os
quais se destacam os mecanismos de mercado. O processo, porém, é complexo e demorado e
exige muito estudo e discussdo, como estd acontecendo agora no Peru. Nesse sentido, sugeriu
a realizagio de projetos-piloto em estados como Ceard, S3o Paulo, Minas Gerais e na drea do
rio Sdo Francisco. O Banco poderia financiar parcialmente os estudos necessdrios.

O representante da SUDENE, ELIEZER MENEZES, registrou o0 nosso atraso
no campo de gerenciamento de recursos hidricos e informou que a SUDENE ird coordenar a
elaboracao de uma proposta de Lei de dguas para o Nordeste.
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O Governador de Sergipe, J OAO ALVES, relatou as experiéncias de irrigagao
do seu Estado, com projetos de cunho empresarial, € manifestou a sua preocupagdo de que a lei
de gerenciamento de recursos hidricos em discussdo no Congresso venha a conter excessos,
limitando, em demasia, as possibilidades de desenvolvimento, por consideragdes de natureza
ecolégica. Faz um apelo ao Deputado FELDMAN, relator do projeto, para que procure evitar
isso. O Deputado FELDMAN esclareceu que hoje jd existe um consenso nacional e internacional
no sentido de que ndo se pode considerar desenvolvimento um processo de crescimento
economico que implica a destrui¢do do capital natural do pais. E aquilo que hoje parece exagero
pode evitar muitos prejuizos amanha.

O Governador do Ceard, CIRO GOMES, chamou a atengdo para a necessidade
de planejamento estratégico de recursos hidricos, mas, ressaltou que, no Brasil, as situagdes sdo
muito diferenciadas de uma regido para outra. No Nordeste, a questdo central continua a ser a
de ampliar a oferta de 4gua. Tem muitas dividas sobre a operacionalizagdo de mecanismos de
mercado, mas € uma alternativa que deve ser explorada e o Ceard estd disposto a participar de
um projeto-piloto para avaliar a sua viabilidade.

A Dra. KRESZENTIA DUER, do Banco Mundial, mostrou que ndo se pretende
simplesmente transplantar solugdes de um pais para outro. Grandes mudangas, todavia, estio
ocorrendo na América Latina e a avaliagdo dessas experiéncias pode ser muito iitil para a
reformulagdo das politicas do Brasil.

O Deputado PAULO ROMANO esclareceu que a posse da terra € um
importante fator de fixagdo do homem no campo. O direito de 4dguas pode ser mais um
instrumento para fixar o homem no interior, evitando a intensa migragao para os grandes centros
urbanos. Para tanto, a educagdo é um elemento fundamental. Ademais, precisamos libertar-nos
da tutela do Estado, cujo paternalismo escraviza o homem do campo. E preciso valorizar mais
o cidaddo e a comunidade.

O Governador do Rio Grande do Norte, JOSE AGRIPINO, confirmou que onde
hd dgua o povo ndo migra. Quem ndo tem dgua estd disposto a pagar por ela. Mas quem a recebe
de graga ndo lhe dd qualquer valor. Temos de fazer grandes mudangas, mas isso ndo poder4 ser
feito de imediato, porque geraria um impacto enorme. Por isso, sugeriu a criagdo de uma
Comissdo no Congresso para estudar o assunto em profundidade e mencionou a possibilidade de
desenvolver-se um projeto-piloto no Baixo Acu.
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- A QUESTAO DOS RECURSOS HIDRICOS NOS ESTADOS UNIDOS

Como ocorre com outros paises do mundo, inclusive o Brasil, a distribuigdo de
dguas superficiais nos Estados Unidos é profundamente desigual, no espago geogrifico. 73%
desses recursos hidricos ficam na parte leste do pais, ou seja, a direita de uma linha tragada ao
longo da fronteira entre os Estados do Kansas e Missouri. Os Estados do nordeste, na costa do
Pacifico, ficam com 12,7%. Restam para os 14 estados do Oeste apenas 14,3% do fluxo total
de dguas superficiais.

O Estado do Colorado se encontra exatamente no centro dessa regido séca do
Oeste americano.

A precipitagdo média anual no Estado como um todo € de 16,5 polegadas (41,9
cm), embora isso varie em diferentes localidades de 5 até de 50 polegadas (12,7 a 127 cm). A
maior parte da precipitagdo, nas montanhas, toma a forma de neve. No Passo de Cumbres a
queda anual de neve atinge 300 polegadas (762 cm) embora em Manassa, a apenas 30 milhas (48
Km) de distdncia, ela seja de 25 polegadas (63,5 cm).

A evapotranspiragdo, afetada tanto pela temperatura como pela altitude do
Estado, é intensa, alcangando, em média, 85%. Além disso o Estado sofre a influéncia de fortes
ventos que tem o efeito de ressecar ainda mais os solos.

Face a essas caracteristicas, o problema do uso, manejo e conservagio de
recursos hidricos tem sido alvo de muitas preocupagdes e tem gerado muitos conflitos aos longo
dos anos.?

As primeiras leis federais relacionadas com problemas de abastecimento, manejo
e qualidade da dgua nos Estados Unidos, datam do final do século passado. De inicio tratavam
basicamente do controle de inundagdes e navegagdo. J4 em 1899, porém, o River and Harbors
(Lei dos rios e baias) incluiu uma provisdo conhecida como "efuse Act", que proibia a descarga
de residuos poluidores em dguas nevegdveis.

O Reclamation Act, de 1902, definiu as condigGes da participagdo federal na
construgao de barragens nos estados do oeste americano. Desde entdo muitos projetos tem sido
financiados e construidos pelo BUREAU OF RECLAMATION.

Em 1972 foi promulgado a Lei de Aguas Limpas (Clean Water Act) que
estabelecia a meta de eliminar totalmente as descargas de poluentes nas 4guas nacionais até o ano

de 1975. Posteriormente (1977) esta data foi prorrogada. Outras leis importantes foram o Safe
Drinking Water Act promulgado em 1974 e emendado em 1977 e 1980.

3 Ver League of Women Voters of Colorado, Colorado Water, Denver, 1982.
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A competéncia para regulagdo do uso da dgua estd distribuida por um grande
nimero de agéncias governamentais, destacando-se entre outras o Conselho sobre Qualidade
Ambiental (COUNCIL ON ENVIRONMENTAL QUALITY) que presta assisténcia ao
Presidente e as agéncias federais e emite diretrizes para preparacdo de estudos e avaliagoes de
impacto ambiental, a Agéncia de Protegdo Ambiental (EPA-ENVIRONMETAL PROTECTION
AGENCY) que administra a implementagdo das Leis de Aguas Limpas e Agua Pot4vel (Clean
Water Act e Safe Drinking Water Act), além do Escritério de Administragdo e Orgamento
(OMB-OFFICE OF MANAGEMENT AND BUDGET) que coordena a preparagao e execugao
do orgamento.

Outros departamentos importantes que interferem no processo sio o BUREAU
OF RECLAMATION, O GEOLOGICAL SURVEY (Servico de Pesquisa Geoldgica), o FISH
AND WILDLIFE SERVICE (Servico de Pesca e Vida Selvagem), o NATIONAL PARK
SERVICE (Servigo Nacional de Parques) do Departamento do Interior, o Servigo Florestal
(FOREST SERVICE) e o Servigo de Conservagio do Solo (SOIL CONVERVATION
SERVICE) do Departamento de Agricultura, o CORPS OF ENGINEERS, que estd subordinado
ao Departamento de Defesa e tem a seu cargo a construgdo de barragens, canais e facilidades
portudrias, incluindo também programas de controle de inundagdes, energia hidroelétrica,
abastecimento de dgua e planejamento de bacias hidrogrdficas. Participam ainda do sistema as
agéncias do Departamento de Saide e o Servigo Nacional de Previsdo do tempo (NATIONAL
WEATHER SERVICE), do Departamento de Comércio.

Finalmente a COMISSAO FEDERAL DE REGULACAO DE ENERGIA ¢
responsdvel pelo licenciamento de projetos hidroelétricos ndo federais, além de fazer
recomendagoes sobre projetos de desenvolvimento de recursos hidricos e planejamento de longo
prazo para as Comissoes de Bacias Hidrogréficas.

Como diversos rios cruzam as fronteiras de vdrios estados (e, em alguns casos,
fronteiras internacionais, como € o caso do rio Colorado de do Rio Grande), outras fontes
importantes de regulamentacdo de recursos hidricos s3o os tratados e acordos feitos entre estados
(Compacts).

A Constituigdo americana estabelece que todas as questdes relacionadas com
dguas interestaduais devem ser negociadas entre os estados e os respectivos acordos devem ser

submetidos a0 Congresso Nacional. Se ndo houver acordo, a Suprema Corte pode ser chamada
para definir as regras de utilizagdo das d4guas em disputa.

No caso do estado do Colorado, existem diversos acordos, tais como o Colorado
River Compact de 1992, que dividiu as dguas do rio Colorado entre os estados do Arizona,
Califérnia, Nevada, Novo México e Utah (no baixo Colorado) e Wyoming (no alto Colorado).
Este tratado foi complementado em 1944 pelo Tratado de Tijuana entre Estados Unidos e
México. Outros acordos foram o Upper Colorado River Basin Compact, de 1948, entre os
estados do Colorado, Novo México, Utah e Wyoming, o South Platte River Compact, de 1923,
o Rio Grande River Compact de 1938, entre outros. Além disso, o Laramie River Litigation de
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1957 decidiu a questdo entre os estados de Wyoming e Colorado para uso das dguas dos rio
Laramie.

O uso de dguas superficiais nos estados americanos estd regulado por duas
doutrinas diferentes. Na maioria dos estados do Leste adota-se a doutrina dos "direitos
ribeirinhos" ("riparian"), em fungdo da qual o uso das dguas dos rios é dado aquelas pessoas que

vivem as suas margens. Nesse sistema, o direito da dgua ni3o é considerado como uma
propriedade separada, mas estd geralmente associado ao direito da terra.

Nos estados do Oeste, a partir do "gold rush" da Califérnia de 1849, foi
estabelecido um sistema diferente, em bases informais, em fungdo da necessidades dos
mineradores que precisavam desviar a 4gua do seu curso natural para as atividades de mineragio.
A fim de eliminar os conflitos com novos mineradores que afluiam para aquela 4rea foi
estabelecida a regra de que o minerador que tivesse primeiro usado a dgua tinha também o
primeiro direito 4 sua apropriacdo. A partir desse primeiro direito reconhecia-se o direito do
segundo minerador e assim por diante, independentemente da distdncia do rio.

Os mineradores trouxeram esse sistema para o Colorado quando ai ocorreu um
outro "gold rush" em 1859. Esse costume se tornou lei e foi incorporado a Constituicdo do
estado em 1876, tornando-se conhecido como a doutrina do Colorado, ou ainda a doutrina da
"primeira apropriacdo” (First in Tim, Firts in Right).

Outros estados adotam essa doutrina da primeira apropriagdo, mas exigem uma
autorizagdo estadual para que a dgua seja efetivamente utilizada. O estado do Colorado € o tnico
estado que adota essa doutrina sem exigir qualquer licenga ou autorizagdo de uso, por parte do
govemno.

O direito a dgua estd baseado na sua efetiva utilizagdo. Para assegurar o seu
direito o proprietdrio precisa demonstrar esse uso efetivo e a data da apropriagdo em um Tribunal
Especial de Aguas. O Tribunal de Aguas (Water Court) estd constituido por juizes designados
pela Corte Distrital, para atuarem em cada um dos sete distritos de dguas do estado.

Os direitos de dgua s3o considerados direitos reais de propriedade, da mesma
forma que os direitos sobre a terra e edificios. Eles podem ser vendidos e transferidos por
heranga e os seus precos evidentemente flutuam de acordo com a oferta e demanda. N3o estdo
necessariamente ligados a uma determinada propriedade de terra e podem se transferir de uma
drea para outra, dentro de certas limitagdes. O proprietdrio também pode usd-lo como garantia
de empréstimos.

Qualquer direito de dgua pode ser transferido de um tipo para outro ou de um
lugar para outro, desde que isso ndo prejudique outros proprietdrios. Essas mudangas de uso,
porém, requerem uma aprovagio do Tribunal de Aguas. Recentemente tem ocorrido muitas
transferéncias de usos agricolas para usos municipais, € com freqii€ncia, surgem disputas sobre
se uma transferéncia de direitos ndo ird afetar os direitos de outros proprietdrios.
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Como a utilizagdo da dgua envolve investimentos elevados na construgdo de
reservatorios e canais, isso geralmente € feito através de Companhias (DITCH COMPANIES)
ou Distritos de Aguas. As agdes das companhias sio de propriedade dos usudrios da 4gua e
podem ser compradas e vendidas.

O uso intenso de dgua fez com que alguns rios secassem totalmente em
determinados trechos nos periodos de fluxo baixo ou alta demanda. Por isso, foi promulgada em
1973 uma lei que autoriza o estado a se apropriar da dgua necessdria para manter um minimo
de fluxo nas correntes de dgua dos rios e lagos, onde isso for essencial para preservar um
ambiente natural, dentro de um grau razodvel. Esses direitos s3o adquiridos pelo WATER
CONSERVATION BOARD, por apropriagdo direta ou por doagdes dos direitos por uma
municipalidade, por empresas ou individuos.

No caso de dguas subterraneas, somente em 1957 foi estabelecida legislagio
sobre o assunto. Para efeitos legais faz-se uma distingdo entre dguas subterraneas "tributdrias”,
assim consideradas aquelas cujo uso pode afetar a disponibilidade dos recursos hidricos
superficiais, e d4guas subterrdneas "ndo tributdveis", que somente de forma muito remota estio
relacionadas com as dguas superficiais. A partir dai passou a ser exigido o registro obrigatério
para exploragdo de todos os pogos de dguas subterrdneas. A dgua subterrdnea também estd sujeita
a doutrina da apropria¢do primdria, mas se subordina a algumas restrigdes, como por exemplo,
o limite da utilizagdo da dgua a uma taxa de, no médximo, 40% ao longo do periodo de 25 anos,
sendo que em casos de pogos de maior capacidade esse prazo foi estendido para mais 100 anos.
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Il - POLITICAS DE AGUAS DO ESTADO DO COLORADO

As principais agéncias do governo estadual vinculadas 2 administragio de
recursos hidricos si0 0 WATER CONSERVATION BOARD do Departamento de Recursos
Naturais, que formula politicas e administra recursos para projetos na drea, a Comissdo Estadual
de Controle de Agua que estabelece as politicas, fixa padrdes e regulamenta a qualidade da 4gua
superficial subterrdnea (Colorado Water Quality Comissition), vinculada ao Departamento de
Saide do estado.

Como principais autoridades executivas destacam-se 0 COLORADO WATER
RESOURCES and POWER DEVELOPMENT AUTHORITY, uma empresa autondma que
pode construir e operar projetos de aproveitamento de dguas e tem autoridade para financiar esses
projetos mediante a emissdo de titulos. (Essa instituigdo administra ainda um fundo rotativo para
construcoes e licitagoes de tratamento de esgoto), o Engenheiro do Estado (STATE
ENGINEER), que tem a responsabilidade de’administrar as dguas superficiais do estado nas suas
7 divisdes de Agua, além dos Juizes de Agua, que sdo indicados pela Corte Suprema do
Colorado, dentre os juizes distritais e os Arbitros de Aguas, que podem fazer investigagdes e
?mar decisGes sobre direitos de dgua. Estas decisOes estdo sujeitas a recurso para o Juiz de

guas.

O estado do Colorado estd dividido em 7 divisdes geogrdficas para a
administragio e distribuigdo de dgua. A divisdo nimero 1 corresponde a bacia do rio PLATTE
Sul, dentro da qual se encontra o Distrito de Conservagio de Agua do Colorado Norte (NCWCD
- Northern Colorado Water Conservancy District).

O NCWCD ¢ uma institui¢do publica criada em 1937, com o objetivo de suprir
dgua para fins agricolas, municipais, domésticos e industriais na regido norte do Colorado. O
distrito abarca quase 1,5 milhdes de acres (600.000 ha) em partes dos condados de Boulder,
Lamarie, Weld, Morgan, Logan, Washington e Sedgwick. O valor da produgdo agricola dentro
das fronteiras do distrito foi de 307 milhdes de délares em 1991. A populagdo dessa drea era de
500 mil pessoas em 1990.

O distrito foi criado como uma agéncia local para assumir a responsabilidade
de contratar com o governo dos Estados Unidos a constru¢io do projeto COLORADO BIG
THOMPSON (CB-T). Ele administra atualmente a provisdo de 230 mil acre-pés (acre-feet) ou
283 mil metros ciibicos* de 4gua anualmente para a parte norte do Colorado. A funcdo principal
do distrito € a distribuigdo, dentro de suas fronteiras, da dgua suplementar desenvolvida pelo
projeto COLORADO BIG THOMPSON.

4 1 acre-pé corresponde a 43,5 pés ciibicos ou 1 metro ciibico e 234 decfmetros ciibicos. Ver tabela de conversio
de medidas, ao final deste documento.
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Esta fungdo € financiada por taxas e tributos pagos pelos usudrios de dgua e
pelos contribuintes do Distrito. Por esta razdo o Conselho de Diretores do Distrito assume a
responsabilidade de assistir, onde possivel, todas as agéncias de planejamento, 6rgdos executivos
ou qualquer grupo que procure encontrar o melhor uso da 4dgua na drea.

O COLORADO BIG THOMPSON PROJECT € o maior projeto de
transposigdo de dguas do estado. Foi construido no perfodo de 1938 a 1957.

Atualmente supre dgua para 27 cidades, mais de 100 companhias de canais e
reservatérios e 630 acres de drea irrigada no nordeste do Colorado. O sistema compreende um
complexo de reservagdo, distribuigdo e geracdo de energia de 12 reservatdrios, 35 milhas (56
Km) de tdneis, 95 milhas (152 Km) de canais e 700 milhas (1126 Km) de linhas de transmissio,
dentro de uma drea delimitada por distdncias de 150 milhas (214 Km) de leste para oeste, e 65
milhas (104 Km) do norte para o sul.

Ele foi planejado para captar e distribuir 310.000 "acre-feet" (382.000 m3) de
dgua anualmente, da parte mais elevada da bacia do rio Colorado, a leste do divisor continental.
Essa dgua € transportada através de um tinel de 13 milhas, (21 Km) através das montanhas, para
a drea de irrigagdo. Ao chegar a parte leste ela € usada para eletricidade, com a queda de quase
meia milha (800 m), movimentando 4 unidades geradoras de energia. A energia gerada ajuda a
pagar uma parte considerdvel dos custos do projeto. A dgua € acumulada em 3 reservatdrios e
depois distribuida para agricultores, cidades e indistrias, na medida de suas exigéncias, durante
o periodo de abril a outubro.

O sistema de captagdo de dgua, na parte ocidental da montanha, compreende
5 reservatdrios e 3 estagdes elevatdrias. Essa dgua é transferida para a parte leste da montanha
onde estd o sistema de distribuigdo de dgua, em 3 principais reservatdrios. A distribuigio € feita
para 120 canais e 63 reservatdrios para usos agricolas, municipais e industriais.

O NCWCD ¢ um dos 45 distritos de conservacdo do estado do Colorado,
criados em funcdo da lei de conservagdo de dgua de 1937. Esses distritos s3o organizados
mediante petigdo dos proprietdrios de terra, dentro de determinadas condi¢cdes. Uma cidade
somente pode ser incluida se o seu conselho municipal aprovar. Os distritos s3o formados sob
a jurisdi¢do de um Juiz Distrital, que indica os membros de sua administragdo. Os distritos de
conservagao sdo subdivisdes politicas que tem o poder de tributar a propriedade urbana ou rural
e de construir ou manter projetos de distribui¢do de dgua e, ainda, de arrendar ou vender 4gua.

As mais recentes tendéncias do estado do Colorado em relagdo a recursos
hidricos s3o no sentido de enfatizar o uso mais eficiente dos recursos existentes, ao invés de
realizar investimentos para aumentar a oferta de 4gua. O BUREAU OF RECLAMATION
mudou a sua prioridade, deixando de construir grandes projetos de reservagdo de dgua para
promover o0 uso mais eficiente dos suprimentos existentes, o manejo mais adequado da 4gua, a
preservagdo da seguranga do abastecimento e a prote¢do da qualidade da dgua.
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O COLORADO WATER CONSERVATION BOARD também enfatizando
mais a recuperagdo e administragio dos recursos existentes do que a constru¢io de novos
projetos. Em parte isso reflete a nova politica do governo federal que eliminou a alternativa de
financiamento de grandes projetos com recursos da Unido. O uso mais eficiente dos recursos
disponiveis envolve problemas relacionados com tarifagdo, medi¢do de consumo, medidas de
conservacdo e trocas de direitos de dguas.

O reparo, a manutengdo e a melhoria dos sistemas de distribuicdo de dgua que
s3o ineficientes e que perdem grandes quantidades de dgua, devidos a vazamentos, também esta
sendo considerado como forma efetiva de aumentar o suprimento de dgua. A énfase assim estd
mudando da construgdo para a reabilitacdo. Muitos reservatérios antigos, por exemplo, nio
podem ser utilizados em toda a sua capacidade em fungao de problemas de seguranga. Os custos
de reparos sio bem mais baixos que o de construgdo € podem aumentar essa capacidade de
acumulacdo de forma significativa.

A utilizagdo de instrumentos sofisticados de monitoramento de dreas sujeitas a
inundacdo, utilizando informagoes de satélites, também € uma forma de aumentar a eficiéncia
dos trabalhos de prevencdo de enchentes, a nivel municipal.

Diversas medidas estio sendo estimuladas para conservagdo de dgua como a
substituicdo das descargas de 3.5 galdes (13 litros) pelas mais eficientes de 1.6 galdes (6 litros).
A adocdo de medidas para identificar vazamentos, a concepgdo de estruturas tarifirias que
estimulam a conservagdo e penalizam o elevado uso de dgua e a educagdo ptiblica para incentivar
o "xeriscape”, (ou seja, o uso de plantas e prdticas que minimizem o uso de dgua para jardins
privados e parques publicos, como, por exemplo, substituindo a irrigagdo por aspersdo por
irrigacdo por gotejamento) sio elementos da estratégia atual de gerenciamento de recursos
hidricos.
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IV- VISITA AO DISTRITO DE CONSERVACAO DE AGUA DO COLORADO
NORTE

Na visita ao escritério central do NCWCD, no dia 12.10.93, foram feitas
exposicoes pelo Gerente Geral do Distrito, LARRY SIMPSON, e por consultores juridicos
(BENNET RALY, JACK ODER e outros) sobre as caracteristicas e formas de atuagdo do
distrito e, bem assim, sobre as peculiaridades do sistema de transacdes de mercado dos direitos
de 4gua, vigente no Colorado.

Os conceitos relacionados com mercados de direitos de dgua s3o complexos e,
a primeira vista, parecem estranhos, porque envolvem aspectos legais, politicos, histéricos e
tecnoldgicos.

Inicialmente, os imigrantes anglo-saxdnicos do Leste trouxeram o sistema de
"direitos ribeirinhos" (Riparian), em fungdo do qual a dgua era apropriada por aqueles que se
localizavam em terras adjacentes a sua fonte. No Oeste, principalmente no Texas e na Califérnia,
os imigrantes de origem espanhola tinha um sistema diferente, baseado em concessdes ("grants").

Entre esses dois extremos, no Colorado e Estados vizinhos, primeiro chegaram
os mineradores de ouro( gold diggers), que trouxeram o conceito de "partilha" (sharing) dos
direitos de dgua, e depois os agricultores, que aumentaram a competigdo pelo uso dos recursos
hidricos.

Como a dgua era escassa, € além disso, ndo se encontrava nos lugares certos,
onde era mais necessdria, admitiu-se que o direito a sua posse pertencia a quem dela primeiro
se utilizava. O clima e a geografia impuseram, assim, o abandono do conceito.

Os direitos de dgua foram reconhecidos como direitos reais, que podiam ser
transferidos ou vendidos, independentemente da propriedade da terra. Em muitos casos,
inclusive, o valor da dgua é maior que o valor da terra.

A primeira apropriagdo tinha precedéncia sobre as apropriagoes posteriores.
Assim, na hipétese de escassez de dgua, os direitos mais antigos eram atendidos em primeiro
lugar e os direitos da segunda apropriagdo podiam ser completamente frustrados. Em caso de
seca, portanto, nd3o havia uma distribuigdo eqiiitativa das perdas (sharing).

Esse direito surgiu, inicialmente, a nivel local, depois foi incorporado aos
cédigos de mineragdo e, posteriormente, a Constituigdo do Estado.

Para obter o seu direito a dgua, cada usudrio tem de provar, junto aos Tribunais
de Aguas (Water Couts), que tem a apropriagio de uso de data mais antiga, através de
procedimentos e testemunhos envolvendo todos os demais usudrios. Uma vez tomada a decisdo
do Tribunal isso torna o direito absolutamente certo e garantido.
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O direito é definido como uma certa quantidade de dgua obtida de uma fonte
particular, para um propdsito especifico (correspondente ao objetivo estabelecido por quem se
apropriou da dgua em primeiro lugar).

Muitos cursos de dgua atravessam diversos Estados e cada Estado tem o seu
préprio sistema legal. O rio Colorado atravessa 7 Estados, por exemplo. Isso suscita muitos
conflitos que podem ser resolvidos de duas formas: a) mediante acordos entre os Estados
(Compacts) ou através de decisdes da Suprema Corte dos Estados Unidos. O uso da bacia do
Alto Colorado foi decidido mediante acordo entre os Estados envolvidos. J4 no Baixo Colorado
nio foi possivel alcangar um entendimento e a Suprema Corte teve de intervir.

Inicialmente, era f4cil utilizar o direito de dgua, individualmente, dado que nio
eram exigidos investimentos significativos. Mais tarde, quando esses investimentos passaram a
tomar certo vulto, tornou-se indispensdvel a mobilizagdo de grupos de pessoas. Surgiram entio
as corporagoes ou companhias denominadas mutual ditch companies (companhias miituas de
canais).

As companhias tem como acionistas pessoas, empresas, indistrias e cidades.
Cada acionista tem os mesmos direitos, proporcionalmente ao seu nimero de agdes. Enquanto
entre os usudrios ndo existe "sharing" dos direitos de dgua, nas companhias ocorre essa
distribuigdo proporcional.

Mesmo assim, o tamanho e o custo dos projetos aumentou € nem as companhias
tinham capacidade para desenvolvé-los.

Neste caso, uma terceira alternativa prevista na lei americana era a associagio
dos usudrios em um distrito, com o compromisso de auto-tributagio, para pagamentos dos
empréstimos feitos pelo Governo . O Governo entdo contruiria o projeto, geralmente com fins
muiltiplos, e procuraria ressarcir-se do seu custo, a longo prazo. Foi por essa forma que se
constituiu em 1936 o Northern Colorado Water Conservancy District para construgdo do
COLORADO BIG THOMPSON PROJECT (C-BT). O Governo est4d sendo reembolsado dos
custos do projeto, embora, em fungdo da inflagdo, um elevado subsidio esteja envolvido no
esquema de pagamento.

A exemplo do NCWCD, existem no Colorado 5 grandes distritos e 45
pequenos.

Um distrito € uma agéncia regional ou uma entidade para-estatal ("quasi-
municipal"), que tem a responsabilidade de desenvolver, operar, manter e administrar grandes
projetos cooperativos de recursos hidricos, vendendo a dgua, por atacado, a companhias de
irrigacdo, municipalidades e industrias em sua drea de jurisdi¢do. Essa venda é feita sob a forma
de agdes ou participagdes que habilitam o proprietdrio a usar uma certa proporc¢do do suprimento
anual de dgua do distrito.
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O distrito é administrado por um Conselho de Diretores (Board of Directors),
que representa os usudrios e que sio eleitos ou nomeados, neste ultimo caso, ou pelo Judicidrio
ou pelas organizacdes de usudrios. E criado pelo Estado mas opera a nivel municipal.

A constituigdo do distrito pode resultar de uma iniciativa privada ou pode ser
decorréncia de um projeto ptiblico transferido pelo Governo para a agéncia regional, que se
compromete a administrd-lo e a reembolsar o governo dos seus gastos.

As rendas do distrito correspondem a uma taxa fixa anual (assessment) de 1,400
délares mais 1.5 a 20 ddlares (feet) por unidades (acre-foot).

Essas unidades s3o comercializadas no distrito livremente. Fora do distrito, ou
quando hd alteragdo no uso da dgua (de agricultura para abastecimento urbano, por exemplo),
é necessdrio recorrer ao Tribunal de Aguas, de modo a que fique assegurado de que ndo hd
prejuizos para terceiras pessoas. Também dentro das companhias mituas (ditch companies), os
direitos podem ser transacionados livremente (tanto temporaria como permanente) entre os
detentores de quotas da companhia.

O distrito proporciona dgua para 750.000 acres, ou 300 mil ha. ( 1 acre = 0,4
ha ou 1 ha = 2,5 acres). O Estado do Colorado tem ao todo 2,5 milhdes de hectares irrigados.
Quando o distrito foi constituido, em 1937, 80% do consumo era para o setor agricola.
Atualmente, a agricultura absorve somente 60% da dgua e os restantes 40% s3o destinados a
municipalidades e industrias.

O Estado do Colorado tem um pluviosidade média de apenas 400 mm/ano.
Sofreu secas nos anos 50 e no periodo 89/93, mas nunca chegou ao ponto de racionamento, dado
que o estoque de dgua armazenada foi suficiente.

Experiéncias de chuvas artificiais tem permitido, em média, um aumento de
15% na disponibilidade de 4gua.

Nos ultimos anos tem aumentado gradualmente a demanda de dgua para
abastecimento urbano. As necessidades urbanas s3o diferentes das rurais porque: a) a 4gua tem
de ser de boa qualidade, de modo a n3o afetar negativamente a saide da populagdo, b) a
demanda se distribui de maneira mais ou menos uniforme durante todo o ano (ao contrdrio da
demanda sazonal da agricultura).

O reconhecimento dessas diferengas fez com que a Constituigio do Estado
reconhecesse um sistema de preferéncia, em fung¢do do qual as cidades tem o direito legal de
obter dgua para abastecimento urbano, com prioridade. Esse direito se exerce mediante compra
no mercado. Se ndo h4 acordo em relagdo ao prego, pode-se recorrer ao Tribunal de Aguas. O
municipio também pode tornar-se sécio de uma Mutual Ditch Company.

Outra alternativa, ainda rara, mas que tende a se tornar mais freqiiente, é o
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aluguel (rental) de direitos de 4gua, para atender a necessidades emergenciais. Em caso de seca,
0 municipio contacta agricultores, que podem deixar de plantar naquele ano, para suprir o
municipio, temporariamente.

Podemos dizer assim que existem quatro tipos de mercados:

1) o mercado de aluguel de direitos de dgua (rental system), que tende a se tornar
muito ativo;

2) a troca de direitos entre os quotistas de uma Mutual Ditch Company: é muito
simples e, como n3o implica mudanga de uso da dgua, ndo exige recurso ao
Tribunal de Aguas;

3) a venda de "unidades" dentro das fronteiras de um mesmo distrito, que tem
igualmente as mesmas facilidades; e

4) a venda de dgua para usudrios fora do distrito, como municipios e industrias.
Este caso € mais complicado. Exige a aprovagdo do Tribunal de Aguas. O
agricultor tem de demonstrar o seu padrao de utilizacdo de dgua, dado que
somente pode vender aquilo que representava o seu consumo efetivo.

Finalmente, a tendéncia recente tem sido a de estimular o uso mais eficiente da
dgua, tanto na agricultura, através de técnicas mais sofisticadas, como no abastecimento urbano,
estimulando-se a economia e a conservagdo. A cobranga de taxas adequadas e o livre
funcionamento dos mercados, tanto na captagdo como no armazenamento da dgua, pode
contribuir para esse objetivo de maior eficiéncia.

Atualmente, jd ndo existem as facilidades de subsidios e financiamento do
Governo Federal. Os novos projetos devem ser bancados pelos usudrios.

Foi mencionado o caso de um projeto recente de 17 milhGes de délares, para
constru¢gdo de uma adutora com didmetro de 1 a 2 m e 100 milhas de extensio (160 Km),
envolvendo 8 municipalidades. Espera-se que esse projeto venha a ser totalmente financiado pelo
mercado. Cada municipio terd uma quota de capacidade, que corresponde a sua participagao no
custo de capital do projeto. Como as previsdes de consumo futuro variam muito, é provdvel que
durante algum tempo, exista excesso de capacidade. Esse excesso pode ser vendido, tempordria
ou permanentemente. E as negociacdes sobre o assunto ji4 comegaram.

Outro desenvolvimento recente é o direito reconhecido ao Estado de ir ao
Tribunal de Aguas para resguardar o suprimento necessirio as atividades de lazer (pesca,
turismo) e A preservacdo da vida silvestre (wildlife). Esse é um direito "junior". O Estado pode
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ir a0 mercado e adquirir os direitos necessdrios a preservagdo desejada.

Discutiu-se a eficiéncia relativa dos sistemas judiciais e administrativos de
gestdo de recursos hidricos. O sistema judicial, do tipo existente no Colorado, parece ser justo,
mas demanda muito tempo e existe um envolvimento excessivo com advogados. Um sistema
administrativo, sob a forma de uma organizagdo governamental, que concede autorizagGes, é
mais eficiente, em termos do tempo exigido para as decisoes, mas suscita problemas de justiga
e concentragdo de poder. Foi citado um caso, no Estado do Novo México, onde a pessoa
encarregada dessa fun¢do dominou o sistema por cerca de 40 anos.

Existe assim um "trade-off" entre justica e eficiéncia. Cada sistema tem
vantagens e desvantagens.

Uma terceira alternativa seria uma combinagdo dos dois sistemas. Seriam
utilizados processos administrativos e somente as disputas iriam para os Tribunais ou para um
sistema de arbitragem (Water Master), como o que é usado nas disputas entre Estados.
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V- PRIVATIZACAO DE SISTEMAS EXISTENTES DE IRRIGACAO

O Doutor LARRY SIMPSON, gerente do Distrito de Conservagdo de Agua
do Colorado Norte analisou os problemas existentes na privatizagdo de sistemas de irrigagdo jd
construidos.

Normalmente é muito dificil conseguir recuperar dos usudrios da 4gua os custos
de operacio e manutengdo do sistema. Essa dificuldade é ainda maior quando se pretende
recuperar também custos de capital.

Uma prdtica comum € a de subsidiar o uso de 4gua e, a0 mesmo tempo,
controlar os pregos dos produtos. O ideal seria que os subsidios fossem totalmente removidos da
operagdo do sistema de irrigacdo e concedidos apenas aos consumidores de produtos agricolas
de forma direta. Isso teria a vantagem de direcionar o subsidio para aqueles que realmente dele
necessitam, além de dar maior transparéncia aos custos dos projetos de irrigagao, estimulando.
assim, o uso mais eficiente dos recursos.

Como condi¢ao fundamental para o sucesso de qualquer programa de
privatizacdo um grande esforgo de educac¢do deve proceder a transferéncia (ou emancipagio) dos
sistemas de irrigagdo. Para que essa transferéncia se torne efetiva os usudrios precisam aceitar
as responsabilidades que decorrem do maior controle sobre os recursos hidricos. Isso requer o
desenvolvimento de habilidades de lideranca e a especificagio de critérios bem definidos para os
niveis da manutengdo necessdria a operagdo sustentada e eficiente dos sistemas.

Recomenda-se que o processo de privatizagio seja feito por etapas, comegando
com projetos-piloto, que somente serdo transferidos depois de um programa cuidadoso de
treinamento e educacdo dos usudrios.

Outra opcdo importante é a estruturagdo de um sistema legal para o
reconhecimento e a eficiente administragao dos direitos sobre a dgua. Para tanto, instrumentos
adequados de medigdo e processos de registros precisam estar disponiveis. E preciso que seja
assegurada a participagdo dos usudrios na administragdo da organizagdo. O planejamento da
implementagdo escalonada do projeto de privatizagdo deve prever continéncias e ter espago para
corregdes de rumo que possam garantir o sucesso do projeto.

Um exigéncia fundamental € um bem definido plano de operacdo e manutencdo
que:

a) define os procedimentos de operagdo para todo o sistema;

b) especifica os critérios e padrdes de manutengdo para assegurar o nivel
sustentado de operagao
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caracteriza a estrutura operacional a ser usada; e

define os direitos sobre a dgua, as regras de participagdo dos usudrios, a
possibilidade de transferéncias de direitos, os critérios e procedimentos de
registros e a metodologia para definigdo de taxa e tarifas para recuperagio de
custos.
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VI- MERCADOS DE DIREITOS DE AGUA: POTENCIAL DE GANHOS DE
EFICIENCIA PARA A IRRIGACAO DE PAISES EM DESENVOLVIMENTO

Um estudo apresentado por Mark W. ROSEGRANT e Hans P.
BINSWANGER? analisa as vantagens e desvantagens dos mecanismos de mercado, do ponto
de vista dos programas de irrigagdo de paises em desenvolvimento. E um documento importante
que pode servir de referéncia bdsica para a discussdo das questdes centrais do presente relatério
e, por isso, € aqui sintetizado.

O estudo comega por mostrar que 0s custos dos investimentos de irrigagdo vem
aumentando e os sistemas existentes vem apresentando desempenhos inadequados,
comprometendo as politicas de irrigagdo dos paises desenvolvidos.

Para enfrentar esses problemas, 4 tipos de propostas politicas tem sido

apresentadas:
1) solugdes tecnoldgicas;
2) reformas na administragdo publica dos sistemas de irrigag3o;
3) administra¢do comunitdria da irrigagdo; e
4) estabelecimento de direitos transaciondveis sobre dgua e mercados para esses

direitos.

As trés primeiras politicas tem sido utilizadas por governos nacionais e
institui¢Oes financeiras internacionais. A quarta alternativa deverd receber, no futuro, crescente
énfase de pesquisadores e formuladores de politicas.

As solugdes tecnoldgicas envolvem a construg@o de novos sistemas de irrigagdo,
a recuperagdo e modernizagdo dos sistemas existentes, revestimentos de canais e drenagem de
campos e canais. A experiéncia indica que esses projetos de recuperagio mostram taxas de
retorno muito variadas, donde a necessidade de grande seletividade, evitando-se projetos de alto
custo.

De modo geral as taxas de retorno dos projetos de recuperagdo ou reabilitagdo
tem sido bem menores que o esperado.

As reformas da administragdo piblica de sistemas de irrigagdo incluem
principalmente modificagdes nos métodos de distribuigdo de dgua e implementagdo de politicas

S ROSEGRANT e BINSWANGER, Market in tradable water rights: potencial for efficiency gains in developing-
country irrigation, May, 1993 (xerox copy).
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mais adequadas de cobranga do valor da 4gua, a par de reformas institucionais nas instituigdes
publicas encarregadas da gestdao dos projetos. A cobranga dos custos de oportunidades da dgua
ainda é rara, mas vérias férmulas de estrutura do custo marginal da dgua tem sido propostas,
juntamente com tributos ou subsidios, para levar em conta as externalidades.

Mais atengdo tem recebido a reforma institucional das agéncias encarregadas
da gestdo de projetos de irrigagdo. As entidades puiblicas que exercem essa fungdo precisam ser
transformadas em empresas estatais, autondmas e descentralizadas, de modo a que possam
funcional quase como instituicdes de mercado.

Em termos de administragdo comunitdria de projetos de irrigacdo os exemplos
mais conhecidos s3o os das Filipinas, mas as experiéncias se estende a vdrios paises da Asia,
Africa e da América Latina. A conclusdo dos estudiosos é a de que os agricultores estio mais
dispostos e s3o mais capazes de assumir a responsabilidade pela administragdo dos projetos de
irrigagdo do que geralmente se pensava. Uma condi¢do essencial, porém, é a de que a
participagdo do agricultor esteja ligada ao objetivo de aumento de produtividade. Uma limitag3o
que, em muitas dreas, tem tornado essa administragdo comunitdria ineficiente € a inexisténcia de
suprimentos confidveis de dgua para os usudrios, ou seja, a falta de defini¢3o dos direitos dos
agricultores em projetos de irrigacdo administrados pelo setor publico.

O desenvolvimento de mercados para direitos de d4gua se fundamenta na hip6tese
preferida dos economistas de que os mecanismos de mercado constituem o instrumento mais
eficiente para alocagdo de recursos escassos. Para tanto, é necessdrio que os direitos de
propriedades sejam bem definidos, vale dizer, precisa e completamente especificados, exclusivos,
transferiveis e defensdveis, e também que os custos de transagdes sejam nulos. Obviamente em
nenhum mercado os custos de transagOes sdao nulos. Mesmo assim, 0 sistema de mercado €
geralmente superior a qualquer outro mecanismo de distribui¢do de recursos.

Porque raz3o entdo o sistema de alocagdo centralizada de dgua para irrigagao
tem prevalecido sobre os mecanismos de mercado?

Em primeiro lugar, embora o direito de usufruto de dgua exista em todos os
paises, de forma implicita ou explicita, nenhum dos sistemas existentes assegura condi¢oes bem
definidas de direito de propriedade.

Os sistemas existentes sdo os de: a) direitos ribeirinhos, b) alocagdo publica e
¢) apropriagdo prévia. O mais restritivo € o de direitos ribeirinhos, que limita o uso da dguas as
terras adjacentes.

O argumento principal contra o estabelecimento de mercados para direitos
transferiveis sobre 4gua € o de que os custos de transagdo e de eqiiidade excederiam os beneficios
sociais.

No caso particular de paises subdesenvolvidos observa-se ainda:
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1) os custos de transacio sio particularmente elevados na irrigagdo de paises
subdesenvolvidos que se caracteriza por grandes sistemas servindo a um
nimero muito elevado de pequenos agricultores. A implementacao de um
sistema de transferéncia de direitos exigiria altos investimentos em tecnologias
para melhoria das condi¢cbes de suprimento da dgua, de medi¢do e de
implementacdo de contratos;

2) aos altos custos de investimentos, por sua vez, se contrapde um baixo valor da
dgua, devido ao valor também reduzido das principais culturas irrigadas;

3) a existéncia de significativas externalidades relacionadas com os efeitos sobre
terceiras pessoas, torna dificil a negociagdo de direitos sobre dgua;

4) a transferibilidade do direito de dgua para usos ndo agricolas pode levar a uma
excessiva reducdo da dgua disponivel para agricultura, diminuindo a produgio
agricola e a renda rural;

5) o processo de alocacao dos direitos de dgua favorecerd os ricos, em detrimento
dos pobres, piorando a distribui¢do de renda.

Cada uma dessas criticas é analisada nos itens abaixo.

Sistema legal para a negociacdo de direitos de dgua

Em conseqiiéncia da crescente escassez de dgua os beneficios de sua realocagio
para usos mais eficientes tenderdo a aumentar e isso criard melhores condiges para o
estabelecimento de mercados para a 4gua. E o que evidencia a experiéncia da regido oeste dos
Estados Unidos, onde isso estd acontecendo.

O tnico pais que dispde de uma lei completa que estabelece um sistema de
direitos transaciondveis sobre a dgua é o Chile.

A lei chilena garante a negociabilidade dos direitos de dgua, (definidos como
um certo volume de 4gua, por unidade de tempo), permite o intercimbio entre os setores agricola
e n3o agricola, estabelece protegdo contra danos a terceiros, impde a exigéncia de organizagdo
de associagOes de usudrios, cria uma Autoridade Nacional de Aguas, que resolve a maioria dos
conflitos e prevé solugdes judiciais para os conflitos que nio forem resolvidos na esfera
administrativa.

Em outros paises, embora um sistema formal n3o tenha sido estabelecido,
transagdes de mercado cada vez se tornam mais comuns, particularmente com relagao a 4guas
subterrdneas, como se observa na India e no Paquistdo.
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nsacdo em sistemas alternativos de alocaca realocacdo d

A alocagdo ou distribuicdo da dgua pode ser feita por trés processos:

a) por decisdo administrativa de uma organizacdo publica;
b) pela cobranga do custo de oportunidade ou
) pelo mercado.

Os custos de transagdo, por sua vez, envolvem: a) custos de identificagdo da
oportunidade de transferéncia, b) custos de negociagdo e decisdo, ) custos de monitoramento de
efeitos sobre terceiros ou de outras externalidades, d) custos da infra-estrutura necessdria a
transferéncia da dgua e; e) custos institucionais e de infra-estrutura para monitorar, reduzir ou
eliminar os possiveis efeitos sobre terceiros ou outras externalidades.

No processo administrativo a maioria dos custos recai sobre a institui¢cao
publica, que, além disso, estd sujeita a pressdes politicas e fica vulnerdvel a procedimentos
inadequados da parte dos funciondrios com autoridade para tomar decisGes sobre o assunto.
("hidden costs, private rent seeking behavior").

No sistema de mercado esses custos estao melhor distribuidos: os usudrios ficam
com o custo de identificar as oportunidades e negociar as transferéncias, os compradores
assumem os custos de infra-estrutura para transporte da dgua e de compensagao a terceiros e a
organizagio publica fica com a responsabilidade de monitorar efeitos sobre terceiros e resolver
conflitos.

Em qualquer hipdtese a reforma do aparato institucional do sistema de irrigagdo
publica € indispensdvel.

Sistema de precos administrados (tarifacdo & base do custo marginal)

Um solugdo intermedidria seria a do "marginal pricing": unidades adicionais de
4gua sdo cobradas de acordo com o seu custo marginal, para assegurar uma alocacdo eficiente.
Isso, exige porém, sistemas de informagdes que sdo caros. Se as informagfes n3o estdo
disponiveis podem ser cometidos erros sérios.

Ademais, € provdvel que o valor dos direitos de usufruto sobre a 4gua (formais
ou informais) ja tenha sido incorporado ao valor da terra, e a imposigdo de pregos com base nos
custos marginais pode ser entendida como uma alternativa de expropriagdo desses direitos,
criando perdas de capital para os proprietdrios das terra irrigadas. Isso gera resisténcia e
dificuldades politicas.



Digitized by GOOSIQ



34
Externalidades

A existéncia de externalidades é um dos argumentos contra a suposta eficiéncia
dos mecanismos de mercado.

Mas o reconhecimento de direitos bem definidos sobre a dgua (assim como a
adocdo de critérios de custos de oportunidade) tenderia a internalizar custos e beneficios sociais,
eliminando, assim, as externalidades. Por exemplo, a possibilidade de venda de dgua excedente
levaria os agricultores a fazerem economia no seu uso, eliminando o desperdicio e os prejuizos
("Walterlogging”, salinizacdo) que se observam quando a 4gua € subsidiada. Isso é
particularmente verdadeiro no que se refere a dgua subterrinea.

Direitos individuais vs. direitos comunitdrios

Argumenta-se que os direitos individuais sobre dgua contrariam a cultura e os
valores tradicionais da sociedade e prejudicam a administragdo comunitdria da irrigagdo. Nada
impede, porém, que esses direitos sejam atribuidos a associagdes de usudrios ou a grupos
comunitdrios, da mesma forma que a individuos.

Participacdo de usudrios nas decises de investimentos

Embora a organizag3o, o financiamento e a construgdo de grandes projetos de
irrigagdo deva continuar a ser uma responsabilidade do governo, a participagdo dos usudrios
potenciais nos processo decisério afigura-se conveniente, para assegurar avaliagdes econdmicas
realistas.

A criagdo de direitos de dgua, antes da construgio, a exigéncia de consulta aos
usudrios potenciais e de participagdo destes nos custos de capital do projeto constituem
importantes incentivos para a tomada de decisbes baseadas em critérios de custo-eficiéncia.

Competicdo entre usos agricolas e ndo agricolas

N3o hd nenhuma razdo para considerar, a _priori, que os usos agricolas s3o
superiores aos dos demais setores. O importante € assegurar a maior eficiéncia possivel no uso
da 4gua. E, nesse particular, a experiéncia mostra que a demanda industrial e residencial
responde, em alto grau, ao desincentivo de pregos mais elevados, induzindo a conservagdo e a
reciclagem (na industria).

Também na agricultura, na medida em que o custo da escassez da dgua é
internalizado ao processo produtivo, com a doagdo de mecanismos de mercado, teremos maior
eficiéncia nos métodos de irrigagdo na escolha das culturas, etc. € o resultado pode ser um
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aumento e nao a reducao da produgio agricola.

Em qualquer hipdtese, algum tipo de protecdo legal contra transferéncias
inadequadas de um uso para outro deve ser prevista.

Direitos transferiveis e poder de mercado

Muitos criticos suspeitam que o desenvolvimento de sistemas privados de
irrigacdo, com base em 4gua subterrdnea, colocard os pequenos agricultores & mercé do poder
monopolistico de grandes proprietdrios. A experiéncia de vdrios paises, especialmente India e
Paquistdo, mostra, exatamente o contrdrio. O incentivo a grande nimero de pogos e bombas,
criando fontes alternativas de suprimento d‘dgua, leva a crescente competi¢ao e baixa os custos
da 4gua, facilitando a vida dos pequenos agricultores.

nclusdo

Em sintese, o desenvolvimento de mecanismos de mercado para transagdes de
direitos sobre dgua é apenas mais um instrumento a ser utilizado - ao lado das solugdes
tecnolégicas e das reformas institucionais e de administragao publica - para melhorar a eficiéncia
no uso dos recursos hidricos. O préprio fato de que estes tendem a tornar-se cada dia mais
escassos constitui um incentivo para o uso dos mecanismos referidos.

Isso envolve, porém, muitas questdes complexas, relacionadas com leis,
instituigdes e provisdes que protejam os mais pobres e resguardem os direitos de terceiros.

Ademais, esta é uma questdo fundamentalmente empirica, cuja aprovagio ou
desaprovacdo depende das condigdes concretas de funcionamento da economia e da sociedade,
em cada pas.



Digitized by GOOSIQ



36
VII - GERENCIAMENTO DE RECURSOS HIDRICOS NO BRASIL

Na primeira sessio do semindrio realizado na sede do Banco Mundial, em
Washington (14.10.93), os engenheiros Vinicius Fuzeira de S4 e BENEVIDES, Ciro Loureiro
ROCHA e Roberto Moreira COIMBRA do Ministério de Minas e Energia (DNAEE/CGRH)

fizeram uma apresentacdo sobre o Gerenciamento de Recursos Hidricos no Brasil: Aspectos
Institucionais ¢ Administrativos.

As preocupagdes dos legisladores brasileiros com o gerenciamento de recursos
hidricos remontam a 1907, mas somente em 10 de julho de 1934 foi promulgado o Cédigo de
Aguas, que, com as modificagdes posteriores, disciplina o assunto. Quando de sua promulgagio
esse C6digo podia ser considerado avancado, dado que previa a gestdo integrada e o
aproveitamento miiltiplo dos recursos, e, de certa forma, antecipava o principio do
poluidor/pagador.

A competéncia para gerir o sistema foi atribuida inicialmente ao Ministério da
Agricultura, até ser transferida, em 1961, para o Ministério das Minas e Energia (criado em
1960), ao qual foi incorporado o Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE),
por transformagio da anterior Divisio de Aguas do DNPM/MA.

Continua o0 DNAEE a ser o principal érgdo encarregado de administrar o
sistema de concessoes (em casos de utilidade publica), autorizagdes e permissoes (para derivagoes
insignificantes) para todos os usos da dgua, salvo no que concerne a irrigagdo, que é de
responsabilidade do Ministério da Integragdo Regional, através de sua Secretaria Nacional de
Irrigagdo (SENIR).

Ao longo dos anos tem-se procurado evoluir para um sistema de gerenciamento
mais integrado e eficiente, destacando-se as seguintes iniciativas:

- Acordo entre 0o MME e o Governo do Estado de Sdo Paulo, firmado em
1986, para melhorar as condi¢Ges sanitdrias dos rios Tieté e Cubatio,

- Criagdo do Comité Especial de Estudos Integrados de Bacias Hidrogrdficas -
CEEIBH, através de Portaria Interministerial n® 90, de 29.3.78, para
desenvolver atividades de estudos, planejamento e cooperagdo na drea de

recursos hidricos, como niicleo central de um conjunto de Comités Executivos
a serem criados para as principais bacias hidrogréficas do pais,

- Semindrio Internacional sobre Gestio de Recursos Hidricos, realizado em
Brasilia, em marco de 1983, que foi seguido de vdrios Encontros Nacionais, a
partir de 1984, e

- Grupo de Trabalho Interministerial (Portaria 661 do MME, de 5.5.88), de
cujos esforgos resultou a inclusdo na nova Constituigdo de 1983 do art. 21,
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inciso XIX, que atribui a2 Unido a responsabilidade de instituir um Sistema
Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Para implementar o
dispositivo constitucional, o Decreto 99.400, de 18.7.90, criou um Grupo de
Trabalho Interministerial, coordenado pela Secretaria de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Reptiblica, que elaborou um projeto de lei encaminhado ao
Congresso Nacional (n°® 2249/91), através da Mensagem 640 de 14.11.91.

Da experiéncia do DNAEE resultou a concepgdo de um gistema de
gerenciamento - que integra politicas, instrumentos e organizagdes - com base em um conjunto
de principios, dentre os quais se destacam:

- 0 acesso a dgua deve ser um direito de todos

- a distribuigdo da dgua deve ser feita segundo critérios econdmicos, sociais e
ambientais

- a unidade de planejamento de recursos hidricos deve ser a bacia hidrogréfica
- o sistema de planejamento deve ter um 6rgdo central, de cardter normativo,
mas a administragao dos recursos deve ser feita de forma descentralizada, com
a participa¢do dos usudrios.

Aparentamente, o sistema visualizado pelo DNAEE contempla em conjunto
hierarquizado de Colegiados, sendo um de nivel superior, com fungdes de planejamento e
normativas, e virios Comités Executivos, a nivel de bacias hidrogréficas, todos apoiados por uma
Secretaria Executiva. Um projeto vem sendo desenvolvido para a Bacia do Rio Doce, dentro do
Acordo de Cooperagao Técnica Brasil/Franga, procurando simular as condigdes de operagdo de
uma agéncia para essa bacia.

Na realidade, o sistema previsto na nova Constituigdo ainda n3o foi bem
definido, enquanto que o sistema pré-existente foi desarticulado com a equivocada reforma
administrativa do Governo Collor, caracterizando-se a situagdo atual como de grave crise
institucional (inclusive com a desativagdo do CEEIBH), tendo no campo da gestdo de recursos
hidricos como da administracdo publica em geral.
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VIII - GERENCIAMENTO DE RECURSOS HIDRICOS NO ESTADO DE SAO
PAULO

O DR. Hadjimu MIYASHITA, da Fundacdo do Desenvolvimento
Administrativo - FUNDAP, de Sdo Paulo, apresentou a experiéncia desse Estado no campo do
gerenciamento dos recursos hidricos.$

O Estado tem uma populagdo de 33 milhdes de habitantes e uma densidade
demogréfica de 135 hab/km2, superior a de paises industrializados como a Alemanha, Inglaterra,
Itdlia e Jap3o.

Essa elevada concentragio demogrdfica gera problemas particulares de
gerenciamento de recursos hidricos. Estima-se que o conjunto de bacias hidrogrificas mais
importantes do Estado (do ponto de vista de abastecimento d‘dgua) - Alto Tieté, Piracicaba e
Baixada Santista, bacias que estdo conectadas hidraulicamente aos sistemas Cantareira e Billings -
terd sua capacidade esgotada pelo ano 2.010, exigindo importagao de dgua de outras bacias. J&
em 1995 serd necessdrio ampliar a oferta de dgua na Grande Sdo Paulo.

O potencial hidroelétrico de grande porte jd estd totalmente explorado,
atendendo a um consumo que representa 40% do total brasileiro. A exploragdo desordenada do
solo tem gerado graves problemas de inundagdes e de erosdo. Cerca de 20% do orgamento do
Estado € absorvido em obras corretivas para estabilizagio de erosdes urbanas. O potencial
poluidor de efluentes industriais e domésticos é enorme, embora algum progresso tenha sido
alcangado no controle da polui¢do dai decorrente.

J4 que no que se refere a transporte hidrovidrio o Estado tem um grande
potencial, ainda insuficientemente aproveitado.

Para enfrentar esses problemas o Governo do Estado vem tentando implantar
um Sistema de Gestdo de Recursos Hidricos - SIGRH, com apoio nos seguintes pilares:

- um Conselho Estadual de Recursos Hidricos, integrado por representantes do
Estado, dos Municipios e da sociedade civil

- um Plano Estadual de Recursos Hidricos - PERH, elaborado pelo Comité
Coordenador do Plano Estadual de Recursos Hidricos - CORHI e aprovado pela
Assembléia Legislativa Estadual. Discute-se atualmente o primeiro plano (com
duragdo de 4 anos), consolidando & programacdo de 22 bacias hidrograficas do
Estado.

- um comité Executivo para cada bacia, ao qual poderd estar vinculada uma

¢ MIYASHITA, Gerenciamento de Recursos Hidricos: a experiéncia de Sdo Paulo, FUNDAP, novembro de
1993.
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Agéncia de Bacia Hidrogréfica (semelhante ao modelo Francés), que funcionard
como sua Secretaria Executiva.

- um Fundo Estadual de Recursos Hidricos (FEHIDRO), que contaria com
recursos advindos principalmente da cobranga de taxas pelo uso da dgua.

Reconhece-se que o sistema de pregos constitui o melhor instrumento para
assegurar o equilibrio entre oferta e demanda de dgua, mas a efetiva implementagdo de
mecanismos de mercado nessa drea pressupde a plena institui¢ao do sistema de gerenciamento
indicado.

A participagdo da sociedade € considerada necessdria, mas, na prética, essa co-
responsabilidade € exercida de forma timida e restrita. Por outro lado, a estrutura formal do
SIGRH ainda ndo se traduziu em 6rgdos e instrumentos operativos, continuando "no papel”.

Pretende-se iniciar essa implementagdo nas dreas consideradas mais criticas: as
bacias do Piracicaba e do Alto Tieté.

A operagdo do FEHIDRO ¢€ considerada de importdncia fundamental, para
estruturar um sistema de financiamento adequado para o sistema visualizado. Reconhece-se, no
entanto, que a legislagdo estadual ndo € clara sobre o assunto. Especula-se que a cobranga deve
ser feita ndo apenas dos usudrios de dgua, como também de todos os que de alguma forma
alterem as condigoes de qualidade e quantidade dos recursos hidricos, em particular os
responsdveis por efluentes industriais e domésticos langados em cursos d‘dgua. Sugere-se a
realizagdo de estudos sobre o tema, inclusive para a avaliagao da "disposi¢ao de pagar" dos
diferentes grupos de usudrios ou agentes poluidores.
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IX - GERENCIAMENTO DE RECURSOS HIDRICOS: A EXPERIENCIA DO CEARA

Antonio Bezerra PEIXOTO fez uma exposicdo sobre a experiéncia de
gerenciamento de recursos hidricos do Estado do Ceard, onde o problema de escassez de dgua
¢ particularmente agudo.

A partir de 1987, o Governo Estadual passou a dar maior prioridade ao assunto
e pela lei 11.996/92, foi definida uma Politica de Recursos Hidricos, que se consubstancia no
Plano Estadual de Recursos Hidricos - PLANERH

O atual Plano, de duragdo quadrienal, tem como objetivos principais fortalecer
a infra-estrutura hidrica do Estado, (envolvendo obras de acudagem de médio porte e de
recuperacdo de instalagGes existentes), e aumentar e gerenciar a capacidade de armazenamento
de dgua, com base no monitoramento hidroldgico. Prevé-se como instrumentos de implementacdo
do Plano a outorga de direitos de uso, a cobranga de taxas pela utilizagdo da dgua e o rateio dos
custos de obras hidricas.

Do ponto de vista institucional, o sistema contempla um Conselho dos Recursos
Hidricos do Ceard, como ¢rgdo superior, apoiado pelo Comité Estadual de Recursos Hidricos
e pela estrutura da Secretaria Estadual de Recursos Hidricos. Como principal unidade executiva
prevé-se a criagao de uma Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos do Ceard.

Um importante érgdo de suporte técnico € a FUNCEME - Fundagdo Cearense
de Meteorologia e Recursos Hidricos que faz o monitoramento climdtico, ambiental e de recursos
hidricos de todo o Estado.

Para fins de gerenciamento, foram definidas 9 bacias hidrogréficas, onde
atuardo os Comités de Bacias.

Foi instituido também um Fundo Estadual de Recursos Hidricos, cujos recursos
serdo administrados pelo Banco do Estado.
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X- REVISAO CONSTITUCIONAL E RECURSOS HIDRICOS

Na fase de debates, o Deputado Fabio FELDMAN, fez referéncia a revisdo
constitucional ora em curso, que permitird rediscutir o Estado brasileiro.

Nessa discussao dois problemas sao particularmente importantes: a recuperagao
da capacidade gerencial do Estado e a retomada de uma visdo estratégica do nosso processo de
desenvolvimento.

As exigéncias do gerenciamento adequado de recursos hidricos ressaltam a
necessidade de reavaliagdo do nosso modelo federativo. As questdes centrais, nesse particular,
sdo: 1) a divisdo de fungdes entre Unido, Estados e Municipios e, bem assim, a criagdo de
instidncias de planejamento, a nivel metropolitano, cuja importdncia € demonstrada pela
experiéncia da Grande S3o Paulo, 2) a defini¢do da bacia hidrogrifica como unidade de
planejamento e gestdo, 3) a natureza do processo decisdrio, que deve assegurar a participagiao
de todos os atores sociais envolvidos e 4) a criacdo de condigOes legais e institucionais para a
cobranga de impostos ou taxas pelo uso da dgua.

No passado, houve uma concentragdo de poderes no DNAEE, que permitiu
privilegiar o uso dos recursos hidricos para fins de geragdo de energia, em detrimento de outras
finalidades alternativas. Além disso, ainda prevalece uma énfase exagerada em novos
investimentos e uma insuficiente ateng¢do para medidas de conservagdo e de melhoria de eficiéncia
no uso da dgua. Em S3o Paulo, por exemplo, prevé-se para os préximos anos investimentos da
ordem de 5 bilhdes de ddlares em abastecimento d‘dgua, mas pouco se fala em medidas de
conservacdo que poderiam reduzir o vulto desses investimentos. A dgua tem sido tratada como
se continuasse a ser um bem livre, quando cada dia se torna mais escassa € o seu valor
econdmico se evidencia cada vez maior.



Digitized by GOOSIQ



42

XI- DIREITOS DE AGUA COMERCIALIZAVEIS: UMA SOLUCAO PARA OS
PROBLEMAS GENERALIZADOS DE DEMANDA DE AGUA

Mateen THOBANI fez uma didética exposi¢do sobre as potencialidades de um
sistema de comercializagdo de direitos de 4gua como instrumento para resolver grande parte dos
graves problemas de gerenciamento de recursos hidricos.

A 4gua é um recurso importante, que tem muitos usos alternativos (o que gera
muitos conflitos) e que cada dia se torna mais escasso. A sua exploragdo também tende a se
tornar cada vez mais cara. Apesar disso, a dgua € utilizada de forma ineficiente, em atividades
de baixa produtividade, com desperdicio ou de forma inadequada, provocando degradagio das
terra. Por outro lado, a distribuicdo desse bem essencial se faz de forma injusta e largos
segmentos da populagdao ndo sio atendidos em suas necessidades minimas.

A melhoria de eficiéncia no uso da dgua € assim um objetivo fundamental de
politica econdmica e social. Para tanto muitos paises vem adotado trés tipos de medidas: 1)
solugoes tecnoldgicas, 2) reformas administrativas e 3) participac¢do e gestdo comunitdria. Essas
iniciativas, contudo, requerem recursos publicos substanciais, institui¢gdes sélidas e estreita
cooperagao entre 0s usudrios.

Uma quarta alternativa, que exige menos recursos ptiblicos e se fundamenta em
incentivos voluntdrios para o desempenho mais eficiente, € a instituicio de mercados de direitos
de dgua.

Diversos paises jd dispdem de experiéncias de mercados de dgua, sejam
mercados formalmente organizados, como no Chile e na parte Oeste dos Estados Unidos
(Colorado, Novo México), sejam mercados informais, como na India e no Paquistdo.

Os direitos de dgua, tradicionalmente caracterizados como direitos de usufruto,
se baseiam em trés sistemas de alocagdo: a) direitos ribeirinhos, b) alocagdo piiblica, por decisio
da autoridade governamental, e c) e o decorrente da apropria¢do prévia ou usucapido.

Nenhum deles satisfaz as condigdes necessdrias para a operagao de um mercado
de direitos de dgua. Essas condi¢Oes implicam: separacdo dos direitos de dgua e da terra,
defini¢do clara e precisa desses direitos (com inscrigdo em um registro de fé piblica) e
possibilidade de que eles sejam transacionados livremente no mercado.

Esse sistema pode contribuir para melhorar a eficiéncia econOmica, tanto
elevando a produtividade no uso da dgua como incentivando a tomada de decisdes de
investimentos mais racionais, no campo dos recursos hidricos. Pode também facilitar o acesso
dos pobres a dgua, além de dotd-los de mais um item de patrimémio, que pode ser utilizado
como garantia de empréstimos.
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Existem muitas criticas e resisténcias 2 idéia de mercados de direitos de 4gua,
fundamentadas em argumentos econdmicos € ndo econdmicos.

De imediato, temos o preconceito cultural contra a apropriagao privada de um
bem puiblico e tdo essencial como a d4gua (mas isso deveria ser verdadeiro também com relagao
a terra, aos recursos florestais e, até certo ponto, aos minérios).

Em segundo lugar, argumenta-se que os custos de transacdo podem ser
elevados. Entende-se como custos de transacdao aqueles relacionados com os custos de
infra-estrutura de transporte da 4gua comercializada e da estrutura legal, reguladora e
institucional que seria necessdrio montar para viabilizar o mercado.

Em terceiro lugar, os mercados sdo imperfeitos €, nesse caso, podem surgir
externalidades negativas, em termos de efeitos sobre terceiros, redugdo da base fiscal, criagdo
de monopdlios etc.

Levando-se em conta esses argumentos, algumas diretrizes bdsicas podem ser
estabelecidas para a viabilizagdo de um mercado de direitos de dgua:

a) os mercados de dgua somente devem ser introduzidos quando o recurso for
escasso e o seu uso inadequado. Todavia, mesmo que a dgua seja abundante,
a tendéncia € no sentido de tornar-se escassa.

b) o problema dos custos de transagdao é basicamente empirico, a ser resolvido
a partir de estimativas de custos para as diferentes alternativas. A priori,
porém, podemos supor que os custos de mercado serdo mais baixos, porque
compradores e vendedores tentardo minimizar esses custos. Além disso serao
eliminados os custos "ocultos" das decisdes de alocagdo publica. Os conflitos
podem diminuir, reduzindo o custo da estrutura institucional. Os custos de
informagdo também serdo menores. Finalmente, os mercados de dgua podem
ser mais eqiitativos e politicamente mais aceitdveis.

¢) os custos de implantagdo do sistema podem ser minimizados alocando-se os
direitos iniciais com base no uso histdrico.

d) os direitos de dgua devem ser definidos e atribuidos unicamente para
consumo, a exemplo do que ocorre no Estado do Novo México. O que vale é
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