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RESUMO

Este trabalho avalia se os requisitos para garantir a conformidade com a
cobranca pelo lancamento de efluentes s&o atendidos no Brasil, de modo que
0S incentivos econdmicos associados ao instrumento possam efetivamente
induzir os usuarios de recursos hidricos a abater a poluicdo. Em paises em
desenvolvimento, problemas de formulagcédo e execucao de politicas ambientais
frequentemente estdo relacionados a fragilidades institucionais que
comprometem, em especial, a capacidade de monitorar e impor a
conformidade a politica publica. No Brasil, para que a cobranca pelo
lancamento de efluentes se torne um instrumento incitativo de mudanca de
comportamento, passando a induzir o abatimento da poluicdo e contribuir para
a melhoria da qualidade dos recursos hidricos, seu valor deve ser
consideravelmente majorado. Isso, porém, pode levar a um aumento dos niveis
de desconformidade e sobrecarregar 6rgaos gestores de recursos hidricos, que
hoje trabalham proximos ao limite de sua capacidade técnica e operacional.
Desse modo, em paralelo a aumentos graduais dos valores da cobranca, deve-
se promover o fortalecimento dos 6rgdos gestores, de modo que eles sejam
capazes nao apenas de cobrar e arrecadar o valor devido, mas também de
garantir que os usuarios de recursos hidricos estdo regularmente cadastrados

e gue seus usos declarados condizem com 0S USOS reais.

Palavras chave: cobranca pelo lancamento de efluentes; instrumentos de
incentivo econdmico; paises em desenvolvimento; fragilidade institucional;

monitoramento e imposicdo de conformidade com a politica ambiental.



Compliance in National Water Resources Policy: challenges to effluent

charges enforcement in Brazil

ABSTRACT

This work assesses if requirements to ensure compliance in effluent
charges are met in Brazil, so that the economic incentives associated with the
instrument can effectively induce water users to abate pollution. In developing
countries, problems in design and implementation of environmental policies are
often related to institutional weaknesses that compromise, in particular, the
ability to monitor and enforce the policy. In Brazil, it is necessary to substantially
raise effluent charges levels so that they can induce pollution abatement and
contribute to water quality improvement. This, however, can increase
noncompliance levels and overwhelm water resource management agencies,
who are currently working near the limits of their technical and operational
capabilities. Therefore, simultaneously to gradual increases in charges levels, it
is important to promote institutional strengthening, so that regulators are able
not only to levy and collect due charges, but also to ensure that self-reported
data from pollution sources are consistent with their actual effluent discharges

patterns.

Key-words: effluent charges; economic incentive instruments; developing

countries; institutional weaknesses; monitoring and enforcement.
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1. INTRODUCAO

Em politica ambiental, instrumentos de incentivo econémico sdo meios
para se atingir determinados objetivos de politica publica por meio de sinais de
mercado que estimulam mudancas no comportamento dos agentes
econdmicos. Ao invés de diretrizes explicitas de controle de niveis de poluigdo
ou de uso de determinadas tecnologias — como no caso da regulamentacao de
comando-controle —, esses instrumentos aproveitam as forcas de mercado para
encorajar firmas ou individuos a reduzir a emissdo de poluentes ou racionalizar
0 uso de recursos naturais de forma a atender a seus préprios interesses e, ao
mesmo tempo, atingir aos objetivos coletivos da politica (STAVINS, 2003).

Contudo, o fato de esses instrumentos aproveitarem as forcas de
mercado para induzir mudangas de comportamento entre os agentes regulados
nao implica, necessariamente, uma menor demanda da atuacéo estatal para
garantir o sucesso da politica. Da forma analoga ao que ocorre com
instrumentos de comando-controle, agéncias governamentais devem garantir
gue os agentes regulados respeitam a regulamentacdo, e isso pode ser um
desafio para paises em desenvolvimento, onde instituicbes publicas
normalmente enfrentam problemas como escassez de recursos administrativos
e financeiros, falta de pessoal qualificado e limitada capacidade regulatoria.

No Brasil, um dos principais exemplos de instrumento econdémico de
gestdo ambiental € a cobranca pelo uso da agua, instituida pela Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH). Estédo sujeitos a cobranca, a captacao
e 0 consumo de &gua, o aproveitamento dos potenciais hidrelétricos e o
lancamento de efluentes. Este trabalho trata da cobranca pelo lancamento de
efluentes como ferramenta para controle da poluicao hidrica, e tem por objetivo
avaliar se os requisitos para garantir a conformidade com o instrumento séo
atendidos no pais, de modo que os incentivos econémicos a ele associados
possam efetivamente induzir mudancas de comportamento entre 0s agentes
regulados.

Para isso, o trabalho revisa a literatura econdmica sobre enforcement
(termo em inglés que designa os mecanismos a cargo do Poder Publico para
impor o respeito a determinada regulamentag&o ou politica publica) e sobre os

principais desafios que paises em desenvolvimento enfrentam no uso de



instrumentos de incentivo econémico. Por meio de um estudo de caso nas
bacias hidrograficas dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (Bacias PCJ), o
trabalho procura avaliar se os 6rgaos gestores de recursos hidricos tém
capacidade técnica e operacional para impor o0 respeito a cobranca pelo
lancamento de efluentes em niveis suficientes para induzir os usuarios de

recursos hidricos a abater a poluigéo.

1.1. OBIETIVO DA PESQUISA

O objetivo deste trabalho é avaliar se os requisitos para garantir a
conformidade com a cobranca pelo langcamento de efluentes sé&o atendidos no
Brasil, de modo que os incentivos econdmicos associados ao instrumento
possam efetivamente induzir os usuéarios de recursos hidricos a abater a

poluicéo.

1.2. ESCOPO DO TRABALHO

No Brasil, estdo sujeitos a cobranca pelo uso dos recursos hidricos a
captacdo e o consumo de agua, o aproveitamento dos potenciais hidrelétricos e
o lancamento de efluentes. Dessa forma, a cobranca é adotada como
instrumento de gestado tanto de qualidade e como de quantidade de agua.
Todavia, o foco do trabalho esta no uso do instrumento como ferramenta para
controle da poluicdo hidrica. Por esse motivo, apesar de alguns dados da
arrecadacdo da cobranca pelo uso da agua serem apresentados de forma
consolidada (incluindo os componentes “captagao”, “consumo” e “langamento”,
mas nao “geracao de energia elétrica”), as discussdes concentram-se na

cobranca pelo langcamento de efluentes.

1.3. METODOS E PROCEDIMENTOS

Para a execucdo da pesquisa, realizou-se revisdo analitica das
literaturas teorica e empirica sobre o uso de instrumentos econémicos de
gestdo ambiental em paises em desenvolvimento e sobre a teoria econémica
de enforcement.

A avaliagdo da cobranca pelo lancamento de efluentes no Brasil foi
realizada por meio de um estudo de caso nas Bacias PCJ. Comparada a outras

bacias hidrograficas do pais, essa regido conta com um cenario favoravel em
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termos de capacidade técnica e operacional dos organismos de bacia e dos
orgéos gestores de recursos hidricos. Isso a torna apropriada para o estudo de
caso, na medida em que problemas relacionados a questdes institucionais nela
detectados provavelmente ocorrem também em outras bacias onde o sistema
de gerenciamento de recursos hidricos € menos estruturado.

O levantamento de informacdes foi feito por meio de entrevistas com
gestores e técnicos da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), do Departamento de
Aguas e Energia Elétrica do estado de S&o Paulo (DAEE-SP), do Comité das
Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (CBH-PCJ), e da
Agéncia das Bacias PCJ, realizadas entre setembro de 2013 e abril de 2014.
Realizou-se, também, a analise de estudos produzidos por entidades publicas
e privadas — a exemplo do Panorama da Qualidade das Aguas Superficiais no
Brasil (ANA, 2005), Panorama do enquadramento dos corpos d’agua do Brasil
(ANA, 2007), Conjuntura dos recursos hidricos no Brasil (ANA, 2013a), Plano
das Bacias Hidrogréficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, para o
periodo de 2010 a 2020 (COBRAPE, 2010) e Avaliacdo da implementacédo da
cobranca pelo uso de recursos hidricos de dominio da Unido na bacia
hidrografica do rio Paraiba do Sul (AGEVAP, 2011) —, além da andlise de
dados secundarios sobre as acfes de fiscalizacdo nas bacias PCJ, fornecidos
pela ANA e pelo DAEE-SP (Apéndice 1).

Com o objetivo de se obter uma visao geral da situacdo da gestdo de
recursos hidricos no pais, encaminharam-se questionarios a pessoas chave em
diversos 6rgaos gestores estaduais de recursos hidricos, comités de bacia
hidrogréafica e agéncias de bacia. Entretanto, o percentual de respostas obtidas
foi muito baixo, de modo que nédo foi possivel aproveitar, neste trabalho, os

resultados da aplicacédo dos questionarios.

1.4. ESTRUTURA DO TRABALHO

O Capitulo 2 conceitua os instrumentos de politica ambiental de acordo
com classificagdes usualmente adotadas na literatura econdmica e apresenta
critérios para avaliagdo desses instrumentos. Um desses critérios é a facilidade
de monitoramento e imposi¢do da politica, que assume grande importancia no
desenho e implementagdo de politicas ambientais em paises em

desenvolvimento, devido a fragilidade institucional que eles muitas vezes
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enfrentam e aos elevados custos administrativos das atividades de
monitoramento, fiscalizacdo e controle. O Capitulo 3 aprofunda a discussdo
sobre monitoramento e imposi¢do de politicas ambientais, evidenciando, por
meio da revisdo das literaturas tedrica e empirica, a relacdo entre as acbes de
enforcement (monitoramento e controle) e os niveis de compliance
(conformidade com a politica). O capitulo seguinte analisa os desafios técnicos,
politicos e institucionais que devem ser superados para que a cobranca pelo
lancamento de efluentes seja eficaz no controle da poluicéo hidrica, destinando
especial atencdo aos principais problemas enfrentados por paises em
desenvolvimento.

O Capitulo 5 faz uma breve exposicdo sobre o modelo de gestdo
desenhado pela Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), apresentando
uma visdo panoramica da politica, seus principios gerais, instrumentos de
gestdo e arcabouco institucional criado para gerenciar os recursos hidricos no
pais. O capitulo seguinte — por meio de um estudo de caso sobre a cobranca
pelo uso da agua nas Bacias PCJ, com foco em aspectos institucionais
relacionados as acdes de monitoramento e controle da politica — avalia a
viabilidade de se adotar a cobranca pelo uso da agua como instrumento
incitativo de mudanca de comportamento. O ultimo capitulo conclui o trabalho e

apresenta consideracdes finais.
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2. INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL

O desenho de uma politica ambiental envolve a definicdo de um objetivo
e a escolha dos meios — ou instrumentos — para atingir esse objetivo. Entre
cientistas politicos, € comum a afirmacao de que existem apenas trés tipos de
instrumentos de politica publica: cenouras, chicotes e sermbes (BEMELMANS-
VIDEC et al., 1998 apud STERNER E CORIA, 2012). O primeiro refere-se a
instrumentos que fornecem incentivos para a mudanca de comportamento dos
agentes regulados, como € o caso dos instrumentos econémicos para gestao
ambiental. Os chicotes sao tradicionalmente associados a regulamentacdo
ambiental direta, a qual impde diretrizes e padroes que devem ser respeitados
pelos agentes regulados sob pena de san¢Bes administrativas ou judiciais. Por
altimo, sermdes dizem respeito a instrumentos de persuasdo moral, que
envolvem desde a negociacdo direta com setores poluidores até a divulgacdo
de informacdes ao publico sobre o desempenho ambiental desses setores.

Neste capitulo, serdo apresentadas algumas classificacbes usualmente
adotadas por economistas (secao 2.1), além de dimensfes para avaliacdo de

instrumentos adotados em politica ambiental (secéo 2.2).

2.1. CLASSIFICACAO DE INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL

Baumol e Oates (1979) classificam os instrumentos de politica publica
gque podem ser utilizados para preservagao ou melhoria da qualidade ambiental
em quatro categorias: (1) persuasao moral; (2) controles diretos (regulacéo); (3)
processos de mercado (incentivos de preco); e (4) investimentos

governamentais (Quadro 1).

QUADRO 1 - INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL

Persuasdo moral  Controles diretos Processos de Investimentos
(regulamentacéo) mercado governamentais
Publicidade, presséo a) Padrdes e a) Tributagdo a) Infraestrutura
social, etc. limites de niveis ambiental (e.g.: estacOes
de emissdes b) Subsidios gg gg;%r::snto
b) Determinagéo ambientais
para uso de . b) Atividades de
. c) Licencas ~
equipamentos negociavels recuperacéo
OU processos ambiental (e.g.:

obrigatorios em d) Depositos reflorestamento)
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atividades reembolsaveis c) Disseminacdo
potencialmente de informacéo

poluidoras. €) Alocacdo de

direitos de d) Pesquisa

propriedade e) Educacdo

Fonte: adaptado de Baumol e Oates (1979).

No controle da poluicdo hidrica, por exemplo, essas diferentes
abordagens podem, respectivamente, envolver: (1) apelos aos poluidores para
gue diminuam ou eliminem o langamento de poluentes em corpos de agua em
prol do interesse publico; (2) elaboragdo de leis e regulamentos estabelecendo
limites para o langamento de poluentes ou determinando o uso de determinada
tecnologia de tratamento de efluentes; (3) imposicdo de tributos sobre o
lancamento de efluentes; e (4) construcdo, com recursos publicos, de estacdes
de tratamento de esgoto.

Evidentemente, tais abordagens ndo sdo mutuamente exclusivas, na
medida em que uma politica ambiental pode envolver a combinacdo de
diferentes instrumentos para atingir um mesmo objetivo. Mesmo assim, o
instrumento mais utilizado ainda é a regulagéo direta — caracterizada pelo uso
de instrumentos de comando-controle (ICC) —, apesar de economistas
frequentemente destacarem diversas vantagens dos processos de mercado,
também conhecidos como instrumentos de incentivo econémico (IIE) (BAUMOL
e OATES, 1988; BELL e RUSSELL, 2002; OATES e PORTNEY, 2003).

De fato, nos ultimos anos produziu-se extensa literatura acerca do uso
de instrumentos econbmicos de gestdo ambiental, a exemplo de Panayotou
(1994), Barde (1994), Stavins (2003), UNEP (2004 e 2009), EEA (2005),
Rademaekers et al. (2011). Esses instrumentos aproveitam as forcas de
mercado para encorajar firmas ou individuos a reduzir a emissdo de poluentes
— ou racionalizar o uso de recursos naturais — de forma a atender a seus
préprios interesses e, a0 mesmo tempo, atingir os objetivos coletivos da
politica. Ou seja, encorajam a mudanca de comportamento de firmas e
individuos por meio de sinais de mercado, ao invés de adotarem diretrizes e
padrées explicitos, como fazem as abordagens de comando-controle
(STAVINS, 2003).

Quando comparam instrumentos de comando-controle e de incentivos

econdmicos para abatimento da poluicdo, Blackman e Harrington (2000)
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distinguem aqueles com aplicacdo direta daqueles com aplicacdo indireta
(Quadro 2).

QUADRO 2 - CLASSIFICACAO DE INSTRUMENTOS DE REGULAMENTAGCAO AMBIENTAL

Instrumentos diretos Instrumentos indiretos

Incentivos Taxas sobre emissdes;  Tributos sobre insumos ou produtos
econdmicos Licencas negociaveis de atividades poluidoras.
Comando-controle  Padrbes de emissbes Padrdes tecnoldgicos

Fonte: Blackman e Harrington (2000).

Assim, os autores adotam, simultaneamente, dois critérios distintos para
classificar instrumentos de politica ambiental. O primeiro distingue instrumentos
gue determinam o uso de padrdes ou tecnologia de abatimento daqueles que
criam incentivos financeiros para que as firmas reduzam a poluigéo, adotando a
tradicional classificagdo ICC vs. IIE. O segundo critério avalia se é necessario
monitorar as emissdes. O instrumento é considerado direto quando a sua
adocdo exige o monitoramento das emissdes e indireto quando ndo ha tal
exigéncia.

Dessa forma, tributos sobre a descarga de efluentes, em que firmas ou
individuos pagam uma taxa proporcional ao volume de poluentes lancados, sao
instrumentos de incentivo econdmico diretos. Esse é o caso da cobranca pelo
uso da agua para diluicdo de efluentes analisada no presente trabalho. Os
usuarios de recursos hidricos devem pagar um prec¢o unitario para cada Kg de
carga organica lancada no corpo de 4gua. Na mesma classificacdo, inserem-se
os mercados de agua, nos quais sdo concedidas as firmas quotas de poluicéo
gue podem ser transacionadas com outras empresas. Por outro lado, tributos
ambientais indiretos incidem sobre insumos ou produtos da atividade poluidora,
ndo havendo necessidade de mensurar diretamente as emissées, como é 0

caso de tributos sobre combustiveis ou fertilizantes.

2.2. DIMENSOES PARA AVALIAGCAO DE INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL
Quando se comparam diferentes instrumentos de politica ambiental, &
importante adotar critérios objetivos para avaliar vantagens e desvantagens de

cada um deles. Nesse sentido, Bohm e Russell (1985) sugerem a adoc¢ao dos
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seguintes critérios (esses mesmos critérios foram utilizados também nos
estudos de Blackman e Harrington, 2000, e Blackman, 2009):

(1) Custo-efetividade?: o instrumento custo-efetivo é aquele que atinge
0 objetivo da politica ao menor custo para a sociedade. Bohm e Russell (1985)
e Blackman (2009) destacam que esse critério é avaliado, quase sempre, de
forma estética. Ou seja, considera-se o custo unitario das reducdes agregadas
de poluicdo no curto prazo, quando a meta ambiental, a tecnologia de
abatimento e a localizacdo das fontes poluidoras sao fixas.

(2) Incentivos dinamicos: esse critério envolve as acfes incentivadas
pelo instrumento no longo prazo. Avalia-se, portanto, se o instrumento induz a
pesquisa e a adocao de tecnologias mais limpas ou se, ao contrario, encoraja a
manutencao e a operacado de instalacdes industriais existentes.

(3) Necessidade informacional: envolve a tentativa de mensurar, ao
menos qualitativamente, o montante de informacbes que o 6rgdo regulador
deve obter e processar para desenhar e implementar a politica de controle da
poluicdo de forma a maximizar a eficiéncia do instrumento adotado.

(4) Facilidade de monitoramento e imposicao da politica: refere-se a
complexidade para monitorar e impor o cumprimento da regulamentacédo. O
monitoramento corresponde a atividades para verificacdo da regularidade dos
agentes regulados, a exemplo de: mensuracdo dos niveis de emissoes;
auditoria de auto-relatérios (relatérios de desempenho elaborados pelas fontes
poluidoras); e conferéncia do pagamento de taxas e encargos. Usualmente,
essas atividades sdo complexas devido ao carater difuso da poluicdo, a
variabilidade dos niveis de emissdes em funcdo dos volumes de producéo, a
eventuais falhas técnicas e humanas nos processo de mensuracdo e a
dificuldades envolvidas com o0 acesso de agentes governamentais as
instalacdes das fontes de poluicdo. J4 a imposicdo da politica (enforcement)
estd relacionada as medidas a cargo do oOrgao regulador para penalizar
agueles que violarem a regulamentagcédo, podendo envolver a aplicacdo de
multas administrativas, interdicdo de instalacdes e a instauragéo de processos

civis ou criminais. Essas acdes, juntamente com as atividades de

1 Alguns autores, como Bohm e Russell (1985), Blackman e Harrington (2000) e Fullerton et al. (2010)
referem-se a esse critério como “eficiéncia estatica”. Optou-se por utilizar o termo “custo-efetividade”
por ele ser mais comumente adotado pela literatura nacional.
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monitoramento, impdem custos administrativos, que muitas vezes sao
significativos e devem ser considerados no momento da escolha dos
instrumentos de politica ambiental (o Cap. 3 faz uma revisdo das literaturas
tedrica e empirica sobre monitoramento e imposicao de politicas ambientais).

(5) Flexibilidade: facilidade com que o sistema implementado se ajusta
diante de alteracdes exdgenas, como o surgimento de novas informacgdes ou
mudancas nas tecnologias disponiveis, no padrdo de uso de recursos naturais
ou em outras variaveis econémicas. A distincdo fundamental € entre sistemas
gue se ajustam por meio de acfes descentralizadas dos agentes regulados de
sistemas que devem ser ajustados de forma centralizada, mediante o recélculo
e a imposicao de novas regras por parte do 6rgao regulador. Nesse sentido, as
vantagens da flexibilidade incluem ndo apenas o fato de serem desnecessarios
a coleta e o processamento de novas informacgdes, mas também por serem
evitados o0s custos politicos envolvidos com a elaboragdo de novas
regulamentagoes.

(6) Consideracdes politicas: diversas consideracfes politicas afetam a
escolha do instrumento de politica ambiental. Bohm e Russell (1985) destacam,
em especial, trés delas: consideracdes distribucionais, éticas e estabilizadoras.
A primeira pondera as implicacdes que o instrumento tem em termos de
distribuicdo de custos e beneficios. As questdes éticas incluem, principalmente,
a definicdo de até que ponto deve-se permitir aos atores dentro do sistema
escolher a alternativa de controle da polui¢cdo, pois ainda é comum a visdo de
que a politica ambiental deveria estigmatizar a poluicdo como um crime contra
a natureza ou contra a saude publica. Segundo essa visdo, uma abordagem de
comando-controle, apoiada por sancdes criminais, tem apelo popular maior,
engquanto um sistema de taxas sobre emissdes pode parecer imoral, por trazer
a mensagem de que se pode comprar poluicdo da mesma forma que se
compram forca de trabalho e outros insumos de producao. Por ultimo, Bohm e
Russell ressaltam a importancia da funcéo estabilizadora ao lembrar que, na
década de 1970, alguns paises europeus investiram em saneamento basico
nao apenas por razbes ambientais, mas também para contrabalancar a
recessédo na industria de construcao civil.

Perman et al. (1999) adotam o0s mesmos critérios de avaliacao

discutidos por Bohm e Russell e ainda acrescentam: (1) permanéncia, o qual
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avalia até que medida € razoavel supor que o instrumento € capaz de atingir 0s
objetivos aos quais se destina, mesmo apds o término de sua utilizacdo; (2)
efeitos de longo prazo, que pondera se a influéncia do instrumento tende a
aumentar, enfraguecer ou permanecer constante ao longo do tempo; (3)
custos diante da incerteza, que estima as perdas de eficiéncia quando o
instrumento é utilizado com informacgdes incorretas.

J& Margulis (1996) considera que, na escolha de instrumentos de
regulamentacdo ambiental, os governos devem avaliar trés aspectos
fundamentais: viabilidade politica, econémica e institucional. Dessa forma, o
autor agrupa o0s principais critérios de avaliagdo adotados na literatura
econbmica em trés grandes dimensdes. O instrumento sera viavel
politicamente se contar com a aceitacdo de poluidores e de individuos e grupos
de interesse afetados. Os poluidores precisam estar dispostos a colaborar, ou o
resultado pode ser o confronto e prolongadas acdes judiciais. Da mesma
forma, as demais partes interessadas devem perceber o instrumento como
justo e capaz de atingir os objetivos almejados.

Idealmente, andlises de custo e beneficio deveriam ser realizadas para
aferir a viabilidade econdomica do instrumento a ser adotado. Caso isso ndo
seja possivel em funcdo da indisponibilidade das informacdes necessarias ou
do elevado custo para obté-las, o critério custo-efetividade deve ser seguido.
Ou seja, deve-se adotar a solucdo de menor custo para atingir o objetivo
pretendido.

A terceira dimensao de avaliacdo € a viabilidade institucional. A escolha
de instrumentos de politica ambiental precisa levar em consideracdo a
capacidade de as agéncias governamentais empreenderem tarefas complexas,
tais como a medicao de emissdes industriais, 0 acompanhamento da qualidade
ambiental, a iniciativa de procedimentos legais e administrativos, a emissao e
coleta de taxas e multas e a determinacdo de impactos ambientais. Dada a
fragilidade das instituicbes de controle ambiental de paises em
desenvolvimento, eles devem dar preferéncia a instrumentos que requeiram
menor capacidade institucional (MARGULIS, 1996).

Essas trés dimensdes formam uma espécie de tripé sobre o qual deve
se apoiar a politica ambiental. De fato, nenhuma politica serd bem sucedida se

qualquer uma das trés dimensfes deixar de ser atendida. Contudo, este
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trabalho foca, especialmente, nos requisitos institucionais para que a cobranca
pelo uso da agua seja instrumento incitativo de mudanga de comportamento.
Como sera visto no Cap. 4, um dos principais requisitos para tanto € a
capacidade de monitoramento e imposicdo da politica. Por esse motivo, o
capitulo a seguir aprofunda a discussao sobre o tema, sob os enfoques teorico
e empirico.
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3. ENFORCEMENT E COMPLIANCE EM POLITICA AMBIENTAL

Um instrumento de politica ambiental visa, em dUltima instancia, a
mudanca de comportamento dos agentes regulados, a fim de coibir praticas
que promovam a degradacdo do meio ambiente ou de incentivar acbes de
conservagao ou melhoria da qualidade ambiental. No entanto, a esperada
mudanca de comportamento depende ndo s6 da adocdo do instrumento
apropriado, mas também da fiscalizacdo do seu uso e da possibilidade de
punicdo daqueles que desrespeitarem a norma que o regulamenta. De fato,
tanto a literatura tedrica como a empirica demonstram que a expectativa de
controle por parte dos agentes regulados exerce papel importante nos niveis de
cumprimento da regulamentacdo. Essa regra vale tanto para os tradicionais
instrumentos de comando-controle, como também para 0s instrumentos de
incentivo econdmico.

Neste capitulo, sera analisado o papel das acGes de enforcement na
inducdo de compliance em politica ambiental. No ambito deste trabalho, o
termo enforcement serd adotado para designar mecanismos a cargo do Poder
Publico para detectar e punir violagdes a legislacédo (public enforcement of law,
conforme Polinsky e Shavell, 2007). Assim, inclui a¢gdes de monitoramento,
inspecbes e sancdes por parte de autoridades publicas com o objetivo de
induzir agentes regulados a obedecer a regulamentacdo ambiental.
Mecanismos privados de enforcement, a exemplo de acgbes civis e pressao
popular, ndo fazem parte do escopo do trabalho (exceto por uma breve
referéncia na Secgéo 3.2.4).

Compliance, por sua vez, significa conformidade com determinada regra,
norma ou politica. Nao existem palavras em portugués que traduzam com
precisdo os termos enforcement e compliance. Dessa forma, ao longo deste
trabalho, quando se fizer referéncia a literatura internacional, esses termos
serdo preferencialmente utilizados em inglés. Ainda assim, em alguns trechos
eles serdo traduzidos por expressdes como “imposigao (ou fiscalizagao ou,
ainda, controle) da politica” e “conformidade com a (ou respeito as regras da)
politica”, sempre procurando contextualizar adequadamente o uso das

expressoes.
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3.1. MODELOS TEORICOS

O monitoramento da poluicdo, mesmo para fontes pontuais, raramente é
perfeito, pois envolve custos e as agéncias reguladoras invariavelmente
enfrentam restricbes orcamentarias e estruturais. Desse modo, firmas e
individuos nem sempre respeitam a regulamentacéo ambiental. Tendo em vista
que é razoavel assumir que poluidores conhecem o proprio comportamento
melhor do que os reguladores, é também razoavel supor que os poluidores
optem, algumas vezes, por violar determinada politica ambiental com o objetivo
de reduzir os custos de compliance, presumindo que sdo pequenas as chances
de serem punidos ou de a penalidade ser severa (HELFAND et al., 2003)

A moderna andlise econdmica de enforcement e o estudo da penalidade
6tima tiveram inicio com o trabalho de Gary Becker (1968), “Crime and
Punishment: An Economic Approach”. O insight basico desse artigo seminal €
que potenciais criminosos respondem a probabilidade de deteccdo e a
severidade da sancéo caso sejam detectados e punidos. Assim, 0s niveis de
compliance podem ser elevados pelo aumento da probabilidade de deteccao,
pela majoracao da pena, ou pela mudanca de marcos legais de modo a elevar
a probabilidade de condenacdo daqueles que forem flagrados violando a
regulamentacdo. Em ultima instancia, o modelo de Becker leva a um nivel
“eficiente” de crime, no qual os custos marginais de enforcement séo
equalizados com os beneficios sociais marginais da redugdo de crime por
unidade de enforcement (COHEM, 1999).

O modelo de Becker foi adaptado para a area ambiental por diversos
autores, mas a proposta basica de investigar o comportamento das firmas em
resposta a expectativa de controle foi mantida®>. Em geral, os modelos
econdmicos tratam as multas por violacdo da regulamentacdo ambiental como
qualquer outro custo associado ao negdcio e assumem que 0s poluidores
procuram minimizar a soma dos custos de compliance acrescida do valor
esperado de eventuais penalidades. Assim, se a decisdo de compliance é

binaria, como é o caso de uma regulamentagdo que determina as industrias a

2 Para uma extensa revisdo da literatura, ver Cohem (1999) e Heyes (2000).
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instalacdo de determinado item indivisivel (a exemplo de um equipamento
especifico para abatimento da poluicdo), firmas irdo optar por respeitar a
regulamentagdo apenas se o0 custo de fazé-lo n&o for superior ao valor
esperado da sancdo em caso de desconformidade.

Por outro lado, se as firmas podem decidir sobre a extenséo da violacéo
— como, por exemplo, a quantidade de poluentes a ser lancada em um rio —, e
se 0s custos de conformidade crescem com 0s niveis de compliance, a
extensdo da violagcdo dependera das propriedades marginais da funcédo de
penalidade. Esse principio, conhecido como “principio da detengdo marginal’
(principle of marginal deterrence) destaca a importancia de se usar um
esquema de sanc¢des que crescem com a extensdo da violacdo (STERNER e
CORIA, 2012; HEYES, 2000; e POLINSKY e SHAVELL, 2007).

Em comum, modelos tedricos e estudos empiricos (ver Secdo 3.3)
demonstram que acdes de enforcement sdo fundamentais para o sucesso de
qualguer politica ambiental, seja ela implementada por instrumentos de
comando-controle ou de incentivo econdmico. No entanto, atividades de
monitoramento, inspecdes e san¢bes envolvem custos e 0s recursos das
agéncias reguladoras séo limitados. Assim, € improvavel que se atinja nivel
zero de desconformidade. Por outro lado, diversos modelos econdmicos
sugerem que é possivel alcancar um nivel 6timo de compliance. Nesse sentido,
€ importante otimizar os esfor¢cos de enforcement com o objetivo de obter os
melhores resultados possiveis diante dos recursos disponiveis. Esse é o tema
a ser abordado na sec¢ao seguinte.

3.2. [ESTRATEGIAS DE OTIMIZAGAO DA CAPACIDADE DE ENFORCEMENT

Autoridades ambientais podem modificar a estrutura da penalidade
esperada alterando a probabilidade de deteccdo e/ou a gradagdo nominal das
penas. Em outras palavras, a expectativa de controle sera elevada com um
endurecimento da fiscalizacdo (realizacdo de inspecbes mais frequentes ou
mais criteriosas) ou das sanc¢des aplicadas (multas mais altas ou penas nao
pecuniarias mais severas, COmo a suspensao provisoéria ou definitiva da licenca
de operagéo).

Tendo em vista que acdes de fiscalizagdo e controle envolvem custos,

em teoria pode-se argumentar que seria possivel economizar recursos publicos
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e, ao mesmo tempo, elevar os niveis de compliance reduzindo a probabilidade
de deteccdo e majorando a severidade das penas. No extremo, esse trade-off
levaria ao entendimento de que se pode maximizar o grau de conformidade dos
agentes regulados mesmo que pouquissimas violacfes sejam detectadas, mas
desde que o0s responsaveis por tais violacbes sejam severamente punidos.
Entretanto, Cohen (1999) e Sterner e Coria (2012) observam que, na prética,
existem limites legais, politicos ou morais para a severidade das penas
impostas. Além disso, a elevacédo do valor da multa pode implicar o aumento
das tentativas de evaséao por parte daqueles que violam a regulamentacéo.

Modelos simplificados usualmente trabalham com a premissa implicita
de que, se o regulador detectar uma infracdo, ele serd capaz de impor uma
sancdo sem ser desafiado pela firma autuada. Ou seja, uma vez flagrada em
delito, ndo existe incerteza sobre a responsabilidade da empresa e a
penalidade cabivel serd aplicada. Todavia, aqueles que violam a lei
frequentemente investem recursos na tentativa de afastar sua responsabilidade
ou evadir-se da punicdo. Eles podem, por exemplo, adulterar aparelhos de
monitoramento, reportar dados inveridicos ou falsificar registros mandatérios,
contestar autos de infracdo administrativa ou judicialmente ou até mesmo
tentar subornar autoridades publicas.

De fato, quanto maior for o valor da pena, maiores serdo 0s incentivos
para se adotarem medidas evasivas. Isso complica o célculo basico da sancéo
Otima e desafia a substituibilidade entre probabilidade de deteccéo e gradacdo
da pena (COHEN, 1999; STERNER e CORIA, 2012).

Em um modelo econémico que trata os esforcos evasivos de poluidores
como uma variavel endogena, Oh (1995) conclui que a probabilidade de
deteccdo de infracbes € o fator determinante para a eficAcia de dois
instrumentos regulatérios: a cobranca pela emissdao de poluentes e as
penalidades por emissdes ilegais. Assim, apenas elevar o valor da cobranca ou
da multa administrativa sem fortalecer as atividades de monitoramento e
fiscalizagdo pode incentivar a adocado de medidas evasivas e o resultado pode
ser 0 oposto do desejado: o aumento das emissdes de poluentes. Dessa forma,
o autor defende que, no desenho de politicas ambientais, 0s mecanismos de

enforcement devem ser reconhecidos como tdo importantes quanto o0s
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sistemas de incentivo. No seu entendimento, o “chicote” é necessario para que
a “cenoura” seja eficaz.

Dessa forma, para melhorar os niveis de compliance, autores como Lee
(1984), Oh (1995), Huang (1996), Cohen (1999) e Sterner e Coria (2012)
prescrevem a diminuicdo do valor da multa e da taxa sobre emissdes e 0
aumento dos esforcos governamentais de enforcement sempre que for
significativa a possibilidade de poluidores adotarem medidas evasivas. No
entanto, acdes de fiscalizacdo e controle podem envolver custos relevantes.
Assim, é conveniente analisar estratégias usualmente tratadas na literatura que
tém o objetivo de otimizar as acBes de enforcement, economizando recursos
publicos e favorecendo o cumprimento da regulamentacao.

3.2.1. AUTO-RELATO (SELF-REPORTING)
Em diversas situacdes, € comum que a legislacdo ambiental exija que

agentes poluidores reportem qualquer violacdo de padrbes de emissédo ou
ocorréncias estocasticas de descargas de poluentes. O ato de reportar as
proprias infracdes, conhecido como auto-relato (self-reporting), € até certo
ponto um substituto para os esforcos governamentais de monitoramento e
pode reduzir os custos de enforcement sem comprometer os niveis de
compliance (COHEN, 1999).

Para estimular a préatica de auto-relato, a pena aplicada aos infratores
que reportam a propria infracdo deve ser inferior aquela aplicada quando
autoridades ambientais detectam irregularidades que n&o foram previamente
relatadas pelos agentes regulados. No entanto, para evitar a perda do efeito
persuasivo da pena (o efeito “chicote”), Polinsky e Shavell (2007) argumentam
gue a recompensa pelo auto-relato deve ser pequena. Por exemplo: se a multa
aplicada a um infrator que néo reportou sua infracdo é de R$ 1.000,00 (f) e a
probabilidade de deteccdo (p) é de 10% (ou seja, apenas 10% das
irregularidades séo identificadas pelas autoridades ambientais), entdo a multa
esperada (fe) € de R$ 100,00 (fe = pf). Assim, se a multa para aqueles que
relatam a propria infracdo for de R$ 99,00 e os individuos forem avessos ou
neutros em relacdo ao risco, sera vantajoso para eles reportar as violacoes, e
0S incentivos para respeitar a regulamentacao serdo mantidos praticamente no

mesmo nivel.
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Obviamente, assim como o céalculo da multa 6tima € complexo no mundo
real®, também nédo é simples determinar o valor da multa aplicavel no caso de
auto-relato, pois as probabilidades de deteccao raramente sao conhecidas com
precisdo. Além disso, como destacam Sterner e Coria (2012), as autoridades
ambientais precisam lidar com dois tipos de possiveis infracbes quando se
exige dos agentes regulados a apresentacdo de auto-relatorios: (1) violacao
dos niveis de emissdes, quando as firmas desrespeitam padrfes estabelecidos
ou quotas negociadas; (2) violacdo no auto-relato, quando as empresas
reportam dados incorretos de emissodes.

Estabelecer valores elevados para infragbes ambientais pode contribuir
para deter a ocorréncia de irregularidades, mas também pode estimular a
adocdo de medidas para tentar evitar a deteccdo e para fraudar os auto-
relatérios. I1sso aponta para o trade-off existente entre encorajar firmas a reduzir
a poluicdo e encoraja-las a reportar as emissées honestamente. Ao reduzir as
multas por desconformidades relatadas, o regulador “compra” informagao sobre
o verdadeiro status de compliance das firmas (COHEM, 1999; STERNER e
CORIA, 2012).

A obrigatoriedade de apresentacdo de auto-relatérios altera o perfil de
trabalho da autoridade ambiental, que passa a ser menos sobrecarregada com
acOes de monitoramento e mais demandada a auditar os relatorios recebidos.
Utilizando um modelo principal-agente, Malik (1993) demonstra que quando se
exige o auto-relato das infragcdes, as firmas precisam ser inspecionadas com
menor frequéncia, porém devem ser penalizadas com maior frequéncia. Assim,
eventuais reducgdes dos custos de enforcement dependem dos custos relativos

de inspecédo e de penalizacdo (custos administrativos para autuar infratores),

3 Polinsky e Shavell (2007) ensinam que, quando a probabilidade de detec¢io de um ato danoso é
tomada como fixa e individuos sdo neutros ao risco, a penalidade 6tima é o dano dividido pela
probabilidade de detec¢do. Dessa forma, a pena esperada é igual ao dano provocado. Porém, a aversdo
ao risco tende a diminuir o valor da pena 6tima. Quando a probabilidade de detecg¢do é variavel, multas
relativamente altas podem ser étimas, pois isso permite o emprego de probabilidades de detec¢do
relativamente baixas, contribuindo para a economia de recursos publicos. Contudo, essa teoria basica
fundamenta-se em premissas simplistas que dificilmente sao verificadas no mundo real, a comegar pela
hipdtese de que o dano provocado pode ser conhecido com precisdo e que os infratores da norma nao
adotardo medidas evasivas para evitar a detec¢do ou a condenacdo caso sejam identificados.
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da acuidade da tecnologia de monitoramento do 6rgao regulador e dos niveis
desejados de esforgo de abatimento da poluicéo.

Kaplow e Shavell (1994) trabalham com um modelo semelhante, mas
assumem que o custo para impor sancoes € zero (ou bastante inferior ao custo
de monitoramento). Dessa forma, a exigéncia de auto-relato das infracdes
invariavelmente reduz os custos de enforcement, uma vez que a autoridade
ambiental ndo necessita dispender recursos para detectar as violacdes que lhe
sao reportadas. Essa exigéncia também oferece uma vantagem a poluidores
avessos ao risco, pois os individuos que relatam suas infracdes enfrentam
sancdes certas, ao invés de estarem sujeitos ao risco de receberem penas
incertas, porém mais severas, caso suas infracfes sejam detectadas pela
autoridade ambiental. Além disso, o auto-relato pode agilizar a comunicacéo a
possiveis vitimas da poluicdo e reduzir danos ambientais, ja que acdes
mitigatdérias podem ser tomadas mais cedo.

Por fim, Burlando e Motta (2008) destacam o papel dos auto-relatérios
no combate a corrupcdo. Sem a previsao legal do auto-relato de infracdes, a
autoridade ambiental pode induzir os agentes ambientais a recusar propinas
oferecendo bbnus aqueles que efetivamente autuam as firmas infratoras. Para
gue os bonus sejam eficazes, devem ser de valor superior ao da propina que
os infratores estariam dispostos a oferecer. Mas o0 auto-relato prové uma
alternativa a firma infratora: ela pode evitar pagar propina, pagando
diretamente ao governo uma multa reduzida. Isso reduz o estimulo a corrupgéo
sem a necessidade de se oferecerem bonus aos agentes governamentais (ou
ao menos cria um limite para o valor da propina, que passa a ser o valor da
multa reduzida por infracdo relatada).

3.2.2. FOCALIZACAO DAS ACOES DE ENFORCEMENT
Harrington (1988) observou que a maior parte das fontes pontuais de

poluicdo nos Estados Unidos tende a respeitar a regulamentacdo ambiental,
apesar da baixa frequéncia com que as firmas sdo vistoriadas por agéncias
governamentais e do baixo valor das multas aplicadas quando infragbes séo
detectadas. Para explicar esse aparente paradoxo, Harrington desenvolveu um
modelo que demonstra como a agéncia ambiental norte-americana (EPA)

otimiza seus esfor¢os de enforcement utilizando o historico de compliance das
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firmas e outras informagbes exdgenas para aplicar niveis distintos de
monitoramento e de sancgao.

O autor utilizou um jogo repetitivo de enforcement/compliance no qual o
regulador agrupa as firmas em dois grupos de acordo com o historico recente
de inspec¢des: o Grupo 1 consiste dos individuos identificados como regulares
na ultima vistoria; o Grupo 2, dos individuos irregulares. Harrington trabalhou
diferentes cenarios nos quais o regulador pode modificar diversas variaveis,
como a probabilidade de monitoramento de cada um dos grupos, a gradacao
da pena aplicavel a infratores detectados em cada um dos grupos e a
probabilidade de permitir que firmas do Grupo 2 retornem ao Grupo 1 apés
serem inspecionadas e consideradas regulares.

No caso mais simples, o regulador ndo multa firmas do Grupo 1
flagradas em delito, mas aplica a multa maxima a firmas do Grupo 2 flagradas
na mesma situacdo. Em equilibrio, essa estratégia leva uma firma tipica a
respeitar a norma em uma frag&o significativa do tempo, apesar de o regulador
nunca aplicar-lhe multas. Além disso, os custos de enforcement séo reduzidos
quando a probabilidade de monitoramento do Grupo 1 € menor do que a
probabilidade de monitoramento do Grupo 2.

Além da focalizacdo das acBes de enforcement baseada no histérico
recente de infracbes cometidas, como propds Harrington, outros autores
defendem diferentes estratégias para lidar com as restric6es orcamentarias que
agéncias governamentais invariavelmente enfrentam. Alguns, como Garvie e
Keeler (1994) apud Cohen (1999) assumem que o objetivo do regulador deve
ser a maximizacao dos niveis de compliance. Outros, como Jones e Scotchmer
(1990) e Macho-Stadler e Pérez-Castrillo (2006), argumentam que a meta deve
ser a maximizacdo dos beneficios ambientais decorrentes da conformidade
com a regulamentacdo. A primeira abordagem objetiva levar a maior
quantidade possivel de firmas a situacdo de regularidade, enquanto a ultima
focaliza os esforgos naquelas que podem apresentar melhores resultados, por
exemplo, alcangando os maiores niveis de abatimento da poluicéo.

Garvie e Keeler (1994) apud Cohen (1999) analisam a questdo — ja
discutida neste trabalho — que multas elevadas podem incentivar a adoc¢ao de
medidas evasivas por parte dos infratores, acarretando custos adicionais as

agéncias governamentais, como aqueles envolvidos na detec¢éo de fraudes ou
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na atuacdo em recursos administrativos ou acgfes judiciais impetrados pelas
firmas autuadas. Assim, Garvie e Keeler recomendam a aplicacdo de penas
menos severas e contato mais frequente entre agentes governamentais e
firmas sempre que a indastria regulada tiver muito poder politico ou a eventual
falta de clareza do marco legal possibilitar o surgimento de inumeras
contestacdes juridicas a atuacdo da agéncia reguladora. Por outro lado, pode-
se trabalhar com menos intensidade de monitoramento (e consequentemente
baixa probabilidade de deteccdo) e sancdes mais severas quando a atividade é
especialmente danosa e o regulador tem certeza de contar com apoio popular
e seguranca juridica. Este € o caso, por exemplo, do tratamento dado ao
descarte ilegal de residuos perigosos (midnight dumping).

Ja a estratégia de maximizacado dos beneficios ambientais focaliza as
acOes de fiscalizacdo em firmas que apresentam o maior retorno ambiental
(payoff) por unidade monetaria de enforcement aplicado. Jones e Scotchmer
(1990) argumentam que induzir a regularizagdo de uma firma que apresenta
elevados custos de compliance é mais dificil e, portanto, requer maiores
esforcos de enforcement. Assim, as restricdes orcamentérias as quais estédo
sujeitas as agéncias governamentais automaticamente as levam a concentrar
suas acdes de fiscalizacdo nas industrias que tém o0s menores custos de
compliance, pois dessa forma se alcangam resultados melhores com menos
esforco de monitoramento e controle. Segundo Jones e Scotchmer, essa
estratégia aproxima-se de uma abordagem 6tima de maximizacdo do beneficio
social liquido.

Macho-Stadler e Pérez-Castrillo (2006) chegam a resultados
semelhantes quando estudam uma politica de enforcement o6tima para
maximizar o abatimento da polui¢éo por parte de firmas sujeitas a cobranca por
emissdes. No modelo dos autores, firmas de diferentes caracteristicas tém a
liberdade de decidir sobre os niveis de emissdes e sobre os valores reportados
em auto-relatérios, os quais servem de base de célculo para o tributo devido.
Os autores concluem que é o6timo direcionar os recursos de enforcement
prioritariamente as firmas mais faceis de fiscalizar e aquelas que valorizam
menos a poluicdo, ou seja, aquelas que tém os menores custos de abatimento

da poluicdo. De todo modo, a menos que o0 orgamento para monitoramento

28



seja muito grande, sempre havera firmas que atendem o objetivo ambiental e
outras que nao o atendem.

Finalmente, Coria e Villegas-Palacio (2013) analisam o papel da
focalizacdo das acgdes de enforcement no ambito de um sistema de taxas sobre
emissOes de poluentes, quando o regulador deseja minimizar as emissdes por
meio do estimulo a adog¢éo de tecnologias limpas. Como sera visto no Capitulo
4, um dos principais beneficios da tributacdo ambiental é o incentivo constante
que ela prové para a adocdo de novas tecnologias capazes de promover
maiores niveis de abatimento da poluicdo a custos mais baixos. Em outras
palavras, as firmas irdo modificar seus processos produtivos ou adotar novos
equipamentos para reduzir suas emissdes sempre que 0s custos envolvidos na
inovacado forem inferiores ao tributo que deixardo de pagar. Contudo, uma vez
gue monitoramento e enfocement sdo imperfeitos, existe a possibilidade de as
firmas sub-reportarem suas emissdes, 0 que reduz o estimulo para a adogao
de novas tecnologias.

Partindo das premissas que o0 0Orgao regulador deseja minimizar as
emissdes agregadas e que a disseminacdo de tecnologias limpas serve a esse
proposito, Coria e Villegas-Palacio (2013) desenvolveram um modelo tedrico e
0 testaram em experimentos de laboratério para demonstrar que o regulador
pode acelerar o processo de ado¢cdo de novas tecnologias por meio de uma
especie de “negociacao regulatoria”, a qual consiste em reduzir a probabilidade
de fiscalizacdo de firmas que passarem a utilizar a tecnologia definida. As
autoras concluem gue a estratégia de focalizar os esforcos de enforcement em
firmas relutantes em aderir ao uso de tecnologias limpas pode levar a reducéo
das emissbes agregadas mesmo que fatores politicos limitem o valor da taxa
sobre as emissfes. Ou seja, para determinado nivel de tributacdo que seja
politicamente viavel, é possivel maximizar os niveis de abatimento da polui¢cdo
com uma estratégia de focalizacdo de enforcement que induz a adocdo de
tecnologias mais limpas.

3.2.3. INFRATORES REINCIDENTES E SANGCOES PROGRESSIVAS

As legislacdes penal, civil e ambiental usualmente estabelecem sancdes
progressivas em caso de crimes ou infragdes reincidentes. Polinsky e Shavell

(2007) explicam por que essa politica é socialmente desejavel. Segundo os

autores, estabelecer penas com base no histérico de violagbes é benéfico por
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duas razdes: (1) essa estratégia cria um incentivo adicional para nao se infringir
a lei. Se a deteccéo de uma infragcdo implica ndo apenas uma sanc¢éo imediata,
mas também uma pena mais severa em uma futura ofensa, o individuo sera
mais fortemente coibido a ndo desrespeitar a norma legal no presente?. (2)
tornar as penas dependentes do historico de violagcbes permite a sociedade
tirar vantagem sobre informacgdes a respeito da periculosidade dos individuos e
da necessidade de deté-los. Individuos ou firmas com historico de infracdes
anteriores podem ter maior propensdo a cometer novas violacdes. Assim, pode
ser desejavel impor-lhes sancdes mais severas com o0 objetivo de conté-los
mais intensamente. Em alguns casos, pode ser justificavel, inclusive, impor-
lhes penas de detencdo, no caso de individuos, ou de interdicdo ou embargo
definitivo, no caso de empresas, de modo a impedi-los de provocar danos
futuros.

3.2.4. ESTRATEGIAS ALTERNATIVAS DE MONITORAMENTO E ENFORCEMENT
Swierzbinski (1994) prop6e um sistema deposito-reembolso para aliviar

alguns dos problemas associados aos elevados custos de monitoramento.
Nesse sistema, as firmas devem inicialmente auto-relatar suas emissfes e
pagar uma taxa sobre a quantidade de poluentes emitida. Com alguma
probabilidade positiva conhecida, os auto-relatérios sdo posteriormente
auditados. Ou seja, a agéncia governamental avalia uma amostra dos auto-
relatorios recebidos, comparando-os com dados de medicfes realizadas pelo
proprio regulador. Caso seja constatado que a firma relatou dados corretos, ela
recebera uma recompensa financeira (parte do depdsito ser4 reembolsada).
Se, ao contrario, restar comprovado que a firma sub-reportou suas emissoes,
ela sera penalizada, além de ser obrigada a recolher o tributo sonegado. Essa
proposta reduz os custos governamentais de monitoramento, transferindo-os
aos setores regulados. Tendo em vista que € plausivel assumir que as
empresas podem monitorar suas proprias emissées a custos menores que 0S

incorridos pela agéncia reguladora, essa transferéncia € socialmente desejavel.

4 Polinsky e Shavell (1998) e Miceli e Bucci (2005) (ambos em POLINSKY e SHAVELL, 2007) e Stranlund
(2007) apud Sterner e Coria (2012) explicam por que punir todas as ofensas em um valor maximo é uma
estratégia inferior a punir as primeiras ofensas com gradacdo menor e as seguintes de forma mais
severa.
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Por dltimo, Cohen (1999) avalia o papel exercido pela divulgacdo de
informagdes e pela forca do mercado como ferramentas auxiliares de
enforcement. O autor observa que a informacdo de que determinada empresa
foi condenada por violar leis ambientais pode interessar a acionistas e credores
da firma, pois sancdes monetarias e determinacdes para recuperar areas
degradadas ou compensar passivos ambientais podem afetar o valor das
acOes ou a percepcéo de risco de crédito da firma.

Preferéncias dos consumidores por qualidade ambiental e pressdes da
comunidade também exercem importante influéncia nos niveis de compliance
de determinada industria ou setor econémico. Isso explica, em parte, por que
empresas em paises desenvolvidos usualmente sdo menos “sujas” que suas
contrapartes em paises em desenvolvimento. Niveis mais elevados de renda e
educacao elevam a demanda por qualidade ambiental, forcando as industrias a
tratar questdes relacionadas ao meio ambiente de forma mais séria (STERNER
e CORIA, 2012).

Essa tendéncia tem levado diversas companhias a buscar o apoio de
consultorias e auditorias independentes, com o objetivo de obter diferentes
tipos de certificacdo ambiental. Nesse caso, em particular, existe controvérsia
se os achados das auditorias ambientais devem ser divulgados ao publico, ou
ndo. Grande parte das empresas argumenta que, se houver obrigatoriedade de
divulgacao dos resultados, elas certamente fardo menos auditorias internas, o
gue impactara negativamente os niveis de compliance. Contudo, Mishra et al.
(1997) defendem que, se 0 governo tiver acesso aos relatérios da auditoria
ambiental, ele podera utilizar os achados para subsidiar o planejamento de
suas acOes de enforcement a fim de induzir as firmas a respeitar a
regulamentacao vigente.

De todo modo, parece haver consenso de que a divulgacdo de
informacBes acerca da regularidade ambiental das empresas, ao menos
daquelas obtidas pelas acbes de fiscalizacdo da propria agéncia reguladora,
pode contribuir para que a forca do mercado atue no sentido de elevar os
niveis de compliance, reduzindo a necessidade de esfor¢o governamental.

Contudo, o esforco necessario para impor a obediéncia a
regulamentacdo ambiental depende, em dltima instancia, de fatores culturais,

sociais e politicos. Em locais onde poluidores seguem obedientemente as
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normas, a despeito de penalidades insignificantes e de estarem sujeitos a
pouco ou nenhum monitoramento, politicas simples podem ser suficientes. Em
outros locais, adotar politicas assim seria ingénuo. Formuladores de politica
publica devem considerar, em cada caso, os efeitos de longo prazo das novas
regulamentacdes e dos instrumentos de politica adotados sobre as atitudes da
populacdo. Legislacbes desarrazoadas podem cair em descrédito e
enfraquecer a cultura geral de cumprimento da lei (STERNER E CORIA, 2012).

3.3. ESTUDOS EMPIRICOS®

Em geral, estudos empiricos sobre enforcement analisam duas questfes
basicas: (1) “como as agéncias governamentais impdem o respeito a
regulamentagao?” e (2) “incrementos nos esforgos de enforcement levam a
melhorias nos niveis de compliance e na qualidade do meio ambiente?”. A
primeira pergunta é basicamente descritiva e procura esclarecer se o governo
focaliza as acgbes de fiscalizagcdo e controle e se existe preocupacdo com a
eficiéncia e os resultados dessas a¢des. A segunda questdo frequentemente
implica prescricbes acerca de politicas publicas, como a recomendacdo de
elevar ou reduzir os esforgcos de monitoramento e a gradacao das penas. No
entanto, Cohen (1999) alerta para os riscos relacionados a generalizacao das
conclusdes, pois cada estudo empirico é limitado ao escopo dos dados e as
escolhas feitas pelas autoridades regulatérias naquele caso concreto.

De todo modo, os achados de estudos empiricos geralmente
comprovam as conclusdes da literatura tedrica sobre enforcement e
compliance. Por exemplo, Gray e Deily (1996), a partir de dados de poluicdo do
ar da industria siderargica norte-americana, evidenciam as interacdes
esperadas: mais enforcement leva a mais compliance; e mais compliance
resulta em menos enforcement, pois 0s reguladores exercem menos pressao
sobre firmas supostamente em conformidade com a regulamentacéo.

Reguladores também tendem a exercer menos controle sobre firmas em

5> Esta secdo baseia-se principalmente em estudos realizados nos Estados Unidos, uma vez que a maior
parte da literatura empirica disponivel foi produzida nesse pais. De todo modo, alguns trabalhos
empiricos que tratam de enforcement e compliance no uso de instrumentos econémicos para controle
da poluigdo hidrica em paises em desenvolvimento serdo apresentados no Capitulo 4.
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dificuldades financeiras e mais controle sobre firmas que produzem grande
guantidade absoluta de poluicao, independentemente do status de compliance.

Em um artigo mais recente, Gray e Shimshack (2011) fazem uma ampla
revisdo da literatura empirica a fim de obter evidéncias sobre a relacdo entre a
acao dos orgaos ambientais, o status de conformidade dos agentes regulados
e os niveis de emissdo de poluentes. Os autores focam principalmente em
estudos norte-americanos que avaliam a detencdo de violagcbes as
regulamentagdes de controle da poluicdo do ar (Clean Air Act — CAA) e da
agua (Clean Water Act — CWA) e a detencdo de descartes ilegais de residuos
perigosos e de infracbes as normas de seguranca e saude do trabalho. Em
todos os casos, Gray e Shimshack observaram que a¢cées de monitoramento,
fiscalizacdo e controle influenciaram positivamente os niveis de compliance.

Em matéria de recursos hidricos, os autores citam, entre outros, 0s
trabalhos de Magat e Viscusi (1990) e Shimshack e Ward (2005 e 2008). O
primeiro estudo explora o impacto das inspecdes realizadas pela EPA na
industria de papel e celulose entre os anos 1982 e 1985. Magat e Viscusi
concluiram que a probabilidade de determinada fabrica estar em situacdo
irregular no que diz respeito as normas de controle da poluig&o hidrica era duas
vezes superior entre as unidades que nao haviam sido Vvistoriadas
recentemente. Além disso, em média, cada inspecdo reduziu em
aproximadamente 20% as descargas subsequentes de poluentes.

Shimshack e Ward (2005) analisaram as medidas adotadas por 217
plantas industriais de papel e celulose em resposta a aplicacdo de multas e
outras acdes regulatorias entre 1988 e 1996. Eles observaram que cada multa
adicional induziu a uma reducdo de aproximadamente 66% na taxa de
violagdes a norma CWA no ano seguinte a aplicacado da pena. Por outro lado,
sanc¢des ndo monetarias ndo ocasionaram impacto perceptivel. Em um estudo
posterior (Shimshack e Ward, 2008), os autores analisaram as descargas
relativas ao invés do status de compliance para 251 fabricas de papel e
celulose no periodo de 1990 a 2004. Esse trabalho constata que as descargas
de poluentes em todo o estado cairam cerca de 7% no ano seguinte a
aplicacédo de uma multa a qualquer uma das unidades instaladas no estado.

Os estudos de Shimshack e Ward (2005 e 2008) enfatizam as distingdes

by

entre detencdo especifica e genérica. A primeira refere-se a extensdo das
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reducbes em violacbes a regulamentacdo ambiental verificadas em
determinada firma apds ela ter sido inspecionada ou penalizada. Detencdo
genérica, por sua vez, esta relacionada a extensdo com que os efeitos das
acOes de enforcement em determinada firma repercutem em outras empresas.

Shimshack e Ward demonstraram que o0s impactos das acdes de
fiscalizacdo e controle em fabricas vizinhas as firmas autuadas eram quase tao
fortes quanto aqueles verificados na propria unidade autuada. Todavia, 0s
autores observaram que os efeitos da detencdo genérica usualmente
restringem-se as fronteiras estaduais de atuacdo do orgao regulador. Ou seja,
nao se verificou melhoria no status de compliance de fabricas préximas a
unidades vistoriadas em estados fronteiricos. Isso sugere que o alcance da
detencdo genérica esta limitado a jurisdicdo e a reputacdo do regulador (GRAY
e SHIMSHACK, 2011).

E interessante observar que as detencdes especifica e genérica podem
levar a uma situacdo de overcompliance. Em geral, economistas veem as
acdes de enforcement como uma ferramenta necessaria para assegurar a
conformidade com a regulamentacdo, seja pelo atendimento a determinado
padrdao geral ou a quotas negociadas, seja pelo auto-relato fidedigno de
emissdes que serve de base de célculo para o tributo ambiental devido.
Entretanto, Shimshack e Ward (2008) demonstraram que as acdes de
fiscalizacdo e controle da EPA foram capazes de induzir ndo apenas a
detencao de violagBes a norma, mas também de levar industrias a reduzir suas
emissfes a niveis significativamente inferiores ao limite legal. E esse
comportamento € economicamente racional, quando as empresas estao
sujeitas a descargas estocasticas, ou mdultiplos poluentes resultam
conjuntamente de seus processos produtivos. Assim, em momentos nos quais
as firmas percebem um endurecimento da fiscalizagcdo ambiental, elas reduzem
suas emissdes abaixo do limite legal de modo a diminuir o risco de violacdo
acidental do limite de um ou de varios dos poluentes emitidos. De fato, os
autores observaram que a maior parte dos efeitos ambientais decorrentes das
multas aplicadas por violagdes aos limites de poluicéo hidrica foi causada por
empresas que reduziram os langamentos de efluentes bem abaixo dos padrdes
estabelecidos, e ndo por aquelas que apenas buscavam se enquadrar a esses

padroes.

34



Outros estudos empiricos demonstram a relacdo existente entre acoes
de enforcement e investimentos em tecnologia de abatimento. Seldon et al.
(1994) apud Heyes (2000) demonstram que cada dolar adicional no orcamento
da EPA dedicado a fiscalizacdo e controle implica um acréscimo entre
US$ 2,66 e US$ 4,20 de investimentos privados em equipamentos de reducéo
da poluicdo nos quatorze principais setores industriais norte americanos.

Por outro lado, diferentes estudos sobre a focalizacdo das acgles de
enforcement com base no histérico de violagbes das firmas reguladas
apresentam resultados em dire¢cdes distintas. Alguns trabalhos apontam
evidéncias de que agéncias governamentais tendem a concentrar seus
esforcos de fiscalizacdo e controle sobre induUstrias que tém maior
probabilidade de cometer infrac6es e que essa estratégia € 6tima, pois € capaz
de economizar recursos publicos e maximizar os niveis de compliance
(HELLAND, 1998; ROUSSEAU, 2007). Porém, Shimshack e Ward (2008)
demonstraram que os maiores abatimentos de emissdes foram alcancados por
fabricas que usualmente cometiam poucas violacdes. Assim, focalizar as acdes
de enforcement exclusivamente em infratores reincidentes pode ser contra
produtivo. Infratores frequentes podem ter custos de compliance mais elevados
e, portanto, € menos provavel que respondam a contento as acdes de
fiscalizacdo. Além disso, o érgdo regulador necessita dispender mais recursos
para manter elevada a expectativa de controle junto a esses infratores, na
medida em que se devem aplicar mais adverténcias e punicdes a esses
individuos e firmas do que aqueles que normalmente cometem menos
infracBes. Desse modo, Gray e Shimshack (2011) sugerem que, mesmo que se
opte pela focalizacdo dos esforcos de enforcement, algum nivel de
fiscalizacBes diversas e aleatdrias deve ser mantido para alcancar melhores
resultados.

3.4. IMPLICACOES PARA POLITICAS PUBLICAS

A literatura tedrica e as evidéncias empiricas sugerem que
monitoramento, fiscalizacdo e controle sdo fatores determinantes para o
combate da poluicdo e para a melhoria do desempenho ambiental dos agentes
privados. Acgbes de enforcement geram substanciais niveis de detencdo

especifica, reduzindo futuras violacbes nas firmas inspecionadas. Geram
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também detencédo geral, contribuindo para a reducéo de infracdes de firmas
gque nem mesmo foram auditadas. Além disso, acdes de enforcement séo
capazes de incentivar a promoc¢do de significativos niveis de abatimento da
poluicdo, mesmo entre industrias em situagao de regularidade ambiental.

Gray e Shimshack (2011) também observam que o efeito de detencéo é
mais significativo quando a regulamentacdo ambiental “morde”, ou seja,
quando existe previséo legal de aplicacdo de penalidades as firmas infratoras e
gquando essas ameacas sdo efetivamente cumpridas. Assim, 0s autores
prescrevem incrementos pequenos e continuos nos esforgos de enforcement
com o objetivo de alcangar melhorias na qualidade do meio ambiente. Desde
que os padrdes ambientais ndo sejam exageradamente rigidos e os custos de
monitoramento, fiscalizacdo e controle sejam moderados, as mudancas de
comportamento dos agentes regulados promovidas pelo fortalecimento das
atividades de enforcement podem trazer grandes beneficios sociais.

Os autores ainda levantam a hipotese de que o0s atuais custos
incrementais de compliance podem ser pequenos, pelo menos nos casos dos
poluentes e industrias mais comumente estudados pela literatura. As sancées
sdo pouco frequentes em relacdo a quantidade de infracbes verificadas e as
multas tendem a ser pequenas em relacdo aos valores autorizados em lei.
Ainda assim, a penalidade marginal parece induzir grandes e rapidas melhorias
na regularidade ambiental. Isso sugere que as indlstrias passam a destinar
maior atencdo a manutencdo de equipamentos, a eficiéncia operacional e ao
treinamento de funciondrios apés a visita de agentes governamentais e durante
periodos de controle mais rigido. E essas medidas ndo requerem grandes
investimentos, como aqueles demandados pela instalacdo de sofisticados

equipamentos de controle da poluicao.
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4. A COBRANCA PELO LANCAMENTO DE EFLUENTES

Este capitulo avalia a cobranca pelo lancamento de efluentes como
ferramenta que tem por objetivo o controle da poluicdo hidrica. O capitulo
procura ir além dos conceitos e propriedades do instrumento usualmente
discutidos em livros-texto e apresenta o0s desafios de desenho e
implementacdo enfrentados na pratica, especialmente por paises em
desenvolvimento. As secbes 4.4, 45 e 4.6 chamam atencdo para as
dificuldades encontradas para impor o respeito a cobranca, mas nao sugerem
que os desafios de enforcement de instrumentos de comando-controle s&o
necessariamente menores. Ao contrario, impor padrdes de emissées pode ser
tdo complexo quanto impor a cobranca por emissdes (ver Secéo 4.1).

O capitulo trata inicialmente das propriedades tipicamente atribuidas ao
instrumento pela economia ambiental neoclassica (Se¢édo 4.1). A Secao 4.2
analisa desafios técnicos que devem ser superados para que se alcancem
resultados 6timos e as secfes seguintes (4.3 e 4.4) tratam de desafios politicos
e institucionais, os quais muitas vezes minam a eficacia do instrumento. Em
seguida, sdo apresentadas experiéncias de paises em desenvolvimento no uso
de instrumentos de incentivo econdmico (Secéo 4.5). Apesar de o foco dessa
secdo ser a cobranca pelo lancamento de efluentes, alguns exemplos
relevantes de uso de outros instrumentos econémicos de gestdo ambiental
também serdo apresentados. A Secao 4.6 conclui o capitulo e sumariza as

licbes aprendidas a partir da experiéncia internacional.

4.1. CARACTERISTICAS DO INSTRUMENTO ECONOMICO

A cobranca pela descarga de efluentes € um tipo de tributo ambiental no
qual as fontes poluidoras devem pagar determinado preco por carga de
poluentes lancada, fazendo com que seja vantajoso a elas reduzir os
lancamentos até o ponto em que o custo marginal de abatimento seja igual ao
valor do tributo. Idealmente, a taxa deveria coincidir com o pre¢co sombra da
poluicdo, ou seja, com o dano marginal imposto a sociedade, levando a
poluicdo a um nivel otimo (MUELLER, 2012; STAVINS, 2003). Entretanto,
como serad demonstrado na Sec¢do 4.2, a complexidade do calculo do preco

sombra da poluicéo dificulta a aplicacdo de um imposto pigouviano classico no
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mundo real. Ainda assim, tributos ambientais tém diversas propriedades que
fazem deles importantes instrumentos de politica ambiental, como destacam
Bohm e Russell (1985), Blackman e Harrington (2000), Stavins (2003),
Blackman, 2009, Fullerton et al. (2010) e Sterner e Coria (2012):

Custo-efetividade e interferéncia minima com decisdes privadas: Ao
invés de igualar niveis de poluicdo entre diferentes firmas por meio de padrdes
uniformes de emissao, a cobranca pelo langamento de efluentes — assim como
outros instrumentos de incentivo econdémico — equaliza 0 montante incremental
que as firmas dispendem para reduzir a poluicdo. Ou seja, equaliza o custo
marginal de abatimento. Dessa forma, prové incentivos para que as maiores
reducdes sejam implementadas pelas empresas que possam fazé-lo ao menor
custo. Assim, é possivel alcancar qualquer nivel desejado de reducdo da
poluicdo ao menor custo para a sociedade. Em outras palavras, uma vez
estabelecida a meta ambiental, a solucao é atingida de forma custo-efetiva.

Para que abordagens baseadas em comando-controle alcangassem o
mesmo resultado, seria necessario estabelecer diferentes padrdes de acordo
com as curvas de custo marginal das diversas fontes poluidoras. Portanto,
seria preciso que os reguladores conhecessem 0s custos de reducdo da
poluicdo de cada firma, o que €, na prética, inviavel.

Outro ponto a influenciar a custo-efetividade dos instrumentos de
incentivo econdmico é o fato de eles deixarem cada firma livre para escolher o
meio de menor custo para reduzir suas proprias emissodes, ao contrario do que
ocorre com instrumentos de comando-controle, o0s quais direta ou
indiretamente determinam o uso de algum método ou tecnologia de controle de
poluicao®.

Incentivos dinamicos: Tributos ambientais diretos promovem um
continuo incentivo financeiro a adocdo de meios mais eficientes para
abatimento da poluicdo, uma vez que a firma sempre podera lucrar mais se

reduzir suas emissbes, passando, assim, a pagar menos taxas, desde que

6 Apesar de padrdes de emissdes ndo obrigarem explicitamente o uso de determinada tecnologia, eles
criam, na pratica, fortes incentivos para que as firmas utilizem apenas tecnologias homologadas. Nos
Estados Unidos, os padrdes para emissdao de poluentes e descarga de efluentes sdo estabelecidos com
referéncia na capacidade de abatimento de tecnologias especificas. Assim, firmas que desejam
minimizar o risco de violar esses padrdes utilizam as tecnologias que os fundamentam (BLACKMAN e
HARRINGTON, 2000).
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tecnologias de abatimento de custo suficientemente baixo estejam disponiveis.
Cria-se, dessa forma, um estimulo de longo prazo para a inovagdo e
disseminagéo de tecnologias de controle da poluicdo que tém custo marginal
inferior ao valor da taxa.

Instrumentos de comando-controle podem, ao contrario, inibir
investimentos em inovacao, devido ao risco de a tecnologia desenvolvida nao
ser aprovada pelo érgao regulador. Nesse tipo de regulamentacdo, que muitas
vezes é negociada caso a caso, as firmas também podem ter o receio de que
qualquer tentativa voluntaria de reducdo das emissdes poderia levar o
regulador a adotar padrées mais rigidos no futuro, o que acaba desencorajando
iniciativas dessa natureza.

Necessidade informacional e risco de captura regulatéria: Como
visto, politicas baseadas em comando-controle requerem diferentes montantes
de reducédo da poluicdo por diferentes empresas para minimizar 0os custos
totais de abatimento (em outras palavras, o estabelecimento de padrdes
uniformes nao é custo-efetivo). Isso tipicamente exige negociacdo firma a firma
acerca de procedimentos e tecnologias de abatimento. Essa dificuldade, além
de elevar os custos administrativos de formulacdo e execucdo da politica, faz
com gue os reguladores se tornem dependentes dos agentes regulados para
levantar os custos individuais de reducdo da poluicdo. Assim, as firmas
controlam um elemento chave do processo regulatério e podem cobrar um
preco do regulador por sua cooperagdo, na forma de metas de abatimento
menos rigidas ou outras vantagens individuais, prejudicando a eficacia da
politica.

Por outro lado, tributos ambientais uniformes, em teoria, alcancam uma
distribuicdo custo-efetiva de reducdo da poluicdo prescindindo de negociacdo
individual. Todas as firmas estdo sujeitas a mesma taxa por unidade de
poluente emitida e o regulador ndo necessita levar em consideracdo
circunstancias individuais de cada uma delas. Assim, as empresas tém poucas
chances de negociar termos mais favoraveis a elas, e tanto os riscos de
captura regulatoria como os custos administrativos relacionados a necessidade
informacional sdo consideravelmente reduzidos.

Flexibilidade: Em comparacdo a instrumentos de comando-controle,

tributos ambientais podem mais facilmente se adaptar a mudangas, como o
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surgimento de novas informacdes, a disponibilizacdo de novas tecnologias e
alteracdes no padrdo de uso de recursos naturais ou em outras variaveis
econdmicas. Em um sistema baseado em comando-controle, o regulador
usualmente define uma série de diferentes regras para diferentes tipos de
industria. Para alterar padrdes de qualidade ambiental ou para facilitar a
adocdo de novas tecnologias de controle da poluicdo, o regulador pode
necessitar alterar diversas normas e enfrentar o custo politico de ter que
renegocia-las com inimeros atores. Em contraste, em um sistema baseado no
uso de tributo ambiental, o regulador tipicamente define uma Unica taxa que se
aplica a todas as industrias, deixando-as livres para tomar decis6es sobre a
tecnologia de controle da poluicdo que melhor lhes convier. Em teoria, para
alterar o padrdo de qualidade ambiental ou se adaptar a variagdes no cenario
econdmico, tudo o que o regulador precisa fazer € modificar o valor do tributo.
Facilidade de monitoramento e imposi¢cdo da politica: Como visto no
Capitulo 3, verificar se as fontes poluidoras estdo pagando o tributo por
emissfes correto e penalizar aquelas em situacdo irregular € um problema
complexo. Mas ndo é simples comparar os desafios envolvidos com
monitoramento e enforcement de instrumentos de comando-controle com os de
tributos ambientais diretos ou de outros instrumentos de incentivo econdmico.
Sobre esse ponto, diferentes autores apresentam diferentes pontos de vista.
Bohm e Russel (1985) argumentam que monitorar tributos por emissdes néo €
mais dificil do que verificar a conformidade com padrbes de emissfes. Ja para
Malik (1992), instrumentos econdmicos podem, em determinados casos,
apresentar custos agregados de fiscalizacdo e controle superiores agueles
apresentados por instrumentos de comando-controle. E Blackman e Harrington
(2000) entendem que, quando fatores institucionais ou econdémicos limitam a
capacidade de monitoramento e enforcement de 6rgdos ambientais, como é
comum em paises em desenvolvimento, o uso de instrumentos regulatérios
indiretos (e.g. estabelecimento de padrbes tecnoldgicos, tributacdo de insumos
ou produtos do processo produtivo) pode ser mais eficaz do que a imposicéo
de tributos sobre emissdes (ou o estabelecimento de padrdes de emissodes). De
fato, € mais simples para o regulador fiscalizar a disponibilidade de

determinado equipamento de abatimento, como filtros de ar e sistemas de
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tratamento de efluentes, do que mensurar a carga de poluentes lancada no ar
ou na agua.

Os desafios relacionados ao monitoramento e enforcement da cobranca
pelo lancamento de efluentes serdo abordados em mais detalhes nas Secdes
4.2 e 4.4 e no Capitulo 6 deste trabalho.

Possibilidade de geracdo de receitas: Ao contrario dos instrumentos
de comando-controle, tributos ambientais geram receita, cuja aplicacdo pode
ser vinculada a investimentos ambientais’®. No caso da cobranca pelo uso de
recursos hidricos, € comum a aplicacdo dos valores arrecadados em
investimentos publicos ou privados buscando melhorias na quantidade ou
qualidade da agua na bacia hidrografica onde ocorreu a cobranca.

Apesar de potenciais prejuizos a eficiéncia alocativa em termos de
financas publicas, a destinacdo das receitas aos contribuintes que pagaram o
tributo — a exemplo de empréstimos subsidiados para investimento em
tecnologia de abatimento da poluicdo — ou a regido que sofre os efeitos da
externalidade negativa associada a poluicdo pode elevar a aceitacéo publica do
instrumento. Ainda assim, alguns estudiosos levantam preocupacdes sobre a
previsibilidade e estabilidade das receitas oriundas de tributos ambientais, pois
a mudanca de comportamento dos agentes poluidores pode afetar o nivel geral
de arrecadacdo. Todavia, Fullerton et al. (2010) acreditam que esse problema é

7 Sistemas Depdsito-Reembolso (SDR), nos quais consumidores pagam um depdsito na compra de
produtos potencialmente poluidores, o qual é reembolsado quando o produto ou sua embalagem é
devolvido para reciclagem ou disposi¢cdo final, também geram receita. No entanto, Stavins (2003)
considera o SDR como sendo um caso especial de tributo ambiental. Licengas negociaveis também
podem gerar receita, se as quotas forem inicialmente vendidas. Porém, na maioria dos casos, opta-se
pela distribuicdo inicial das quotas as firmas ja estabelecidas — em um processo conhecido como
grandfathering —, com o objetivo de reduzir a oposi¢cdo ao instrumento.

8 A receita oriunda de tributos ambientais também pode ser utilizada no 4mbito de uma reforma do
sistema tributario, visando substituir a receita de impostos de outras areas — como trabalho,
investimento e consumo — em uma politica fiscal neutra. Trata-se da teoria do “duplo dividendo”,
segundo a qual tributos ambientais ndo apenas induzem a melhorias na qualidade do meio ambiente (o
primeiro dividendo), mas também s3o capazes de gerar grandes volumes de receita. Dessa forma, os
governos poderiam reduzir as aliquotas de outros tributos sem comprometer os niveis gerais de
arrecadagdo e de gastos publicos. Tendo em vista que a tributagdo do trabalho, do investimento e do
consumo tem a tendéncia de causar efeitos distorcivos na economia, a reducdo de impostos nessas
areas é geralmente vista como benéfica e corresponde ao segundo dividendo da tributagdo ambiental.
Contudo, a teoria do duplo dividendo foge ao escopo deste trabalho. Para uma revisdao da literatura
tedrica e empirica sobre essa teoria, ver Markandya (2005) e Fullerton et al. (2010).
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superestimado. A arrecadacdo de qualquer tributo esta sujeita a eventuais
mudangas de comportamento dos contribuintes, e tributos ambientais
baseados em demandas inelasticas, como energia ou consumo de agua,
podem ser menos vulneraveis do ponto de vista fiscal do que outros impostos.
Contudo, Bohm e Russell (1985) alertam para o risco de que, quando se
usa a tributacdo ambiental exclusivamente como fonte de receita para projetos
de melhoria da qualidade ambiental — a exemplo de obras publicas ou
subsidios para a instalacdo de equipamentos de abatimento da poluicdo —,
esses projetos podem passar a ser, na pratica, o objetivo da politica. Assim, as
mudancgas na qualidade do meio ambiente produzidas por esses projetos
acabam sendo simplesmente acatadas, mesmo que sejam insatisfatérias. Ou
seja, priorizar a arrecadacdo em detrimento da mudanca de comportamento

embute o risco de focalizar os meios ao invés dos resultados da politica.

4.2. DESAFIOS TECNICOS

Uma das principais condi¢cdes para que o tributo ambiental seja eficiente
no controle da poluicdo € a igualdade entre o valor do tributo e o dano marginal
social provocado pela poluicdo. Em outras palavras, para que seja possivel
reduzir a emissao de poluentes a niveis 6timos do ponto de vista social, é
preciso impor uma taxa por unidade de poluicdo emitida de valor igual ao dano
marginal por ela provocado. Porém, Sterner e Coria (2012, p. 73) observam
que o célculo desse dano é complexo devido as caracteristicas de bem publico
do meio ambiente e a limitagcdes no conhecimento acerca dos mudultiplos
servicos ambientais prestados pelos ecossistemas (como, em geral, néo
existem precos de mercado para os bens ambientais, um ramo da economia
ambiental dedica-se a valoracdo econémica desses bens).

Reconhecendo a dificuldade de, na pratica, calcular o dano marginal
social da poluicdo, Baumol e Oates (1971) sugerem que se adotem padrdes
ambientais fixados de forma exdgena e, em seguida, imponha-se um conjunto
de taxas suficiente para atingir a meta de qualidade ambiental definida. Os
valores dos tributos seriam definidos por tentativa e erro, monitorando
indicadores ambientais e realizando sucessivos ajustes nas aliquotas de forma
a aproximar o nivel de poluicio & meta estabelecida (BAUMOL, 1972).

Entretanto, Sterner e Coria (2012) consideram que essa abordagem pode ser
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inadequada, em particular quando os investimentos em reducao das emissoes
tém custo elevado, pois estabilidade no longo prazo € importante para que uma
politica ndo imponha 6nus indevidos a agentes privados. Os autores ainda
argumentam que a fixacdo exdgena de padrdes ambientais — a menos que
realizada por ecologistas e engenheiros com base em critérios que levam em
consideragao a irreversibilidade de danos ambientais e a resiliéncia dos
ecossistemas — pode ser tdo arbitraria quando a fixacdo de uma taxa Otima
baseada exclusivamente em uma estimativa financeira de com quanto as
induUstrias poderiam arcar.

Outro importante desafio técnico é o fato de que um sistema eficiente de
tributos ambientais para controle da poluicdo hidrica deve levar em
consideracdo a distribuicdo espacial dos lancamentos. Isso porque os danos
ambientais provocados pela poluicdo sédo altamente dependentes da
localizacdo geografica da fonte dos langcamentos. Diferentes pontos de um
mesmo ecossistema podem apresentar distintas vulnerabilidade e capacidade
de diluicdo, de transporte ou de difusdo dos poluentes. Da mesma forma, a
demanda pela qualidade da agua varia de regidao para regido. Algumas areas
destinadas a recreacdo ou a conservagdo da biodiversidade podem exigir
qualidade de agua muito superior aquela esperada de trechos de rios em zonas
urbanas ou destinados prioritariamente a navegacdo. Boyd (2003) argumenta
que, por essas razfes, um sistema uniforme de taxas pode nédo satisfazer aos
objetivos de qualidade, ou — colocado de outra forma —, se usado para alcancar
os objetivos de qualidade, pode ndo minimizar os custos agregados de reducéo
da poluicéao.

Na mesma linha, Bohm e Russell (1985) demonstram que, em um
modelo econdmico mais realista, que leve em consideracdo a distribuicdo
espacial de langamentos — ou seja, que contemple multiplas fontes de polui¢éo
e multiplos pontos de monitoramento —, ndo existe qualquer possibilidade
pratica de se estabelecer uma taxa uniforme 6tima por tentativa e erro. Em um
sistema de taxa uniforme, ndo seria possivel alcancar simultaneamente o
padrao ambiental definido para cada um dos pontos de monitoramento. Para
que o padrdo nao seja violado em determinado ponto, a qualidade ambiental
em outro ponto deve inevitavelmente estar acima daquela exigida para o local,

minando a custo-efetividade da solucao.
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Um sistema 6timo de cobranca por lancamentos dependeria de calculos
de taxas individuais, o que afetaria diretamente as vantagens ligadas a
flexibilidade e a baixa necessidade informacional atribuidas ao instrumento
(BOHM e RUSSELL, 1985).

Um terceiro importante desafio técnico € o controle da poluicdo difusa,
originaria de fazendas, estradas e pequenas fontes de poluicdo nao
diretamente reguladas. Tributar fontes de poluicdo difusa é consideravelmente
mais complicado do que tributar fontes pontuais de poluicdo, como grandes
industrias, grandes centros comerciais ou instalacdes publicas de saneamento
bésico. A presenca de multiplos pequenos poluidores em um Unico corpo
hidrico, de assimetrias de informacdo, de complexos processos que
determinam como e para onde o0s poluentes se deslocam e de fatores
ambientais estocasticos — como o clima — pode elevar proibitivamente os
custos para monitoramento das emissbes de poluentes. Nesses casos,
economistas tém recomendado que se tributem os insumos ou produtos da
atividade poluidora, e ndo diretamente a poluicdo emitida. Por exemplo, é muito
mais pratico taxar as vendas de fertilizantes e pesticidas do que o escoamento
desses produtos para o meio ambiente (BOYD, 2003; OLMSTEAD, 2010).

4.3. DESAFIOS POLITICOS

A cobranca pelo lancamento de poluentes frequentemente levanta
discussbes politicas relacionadas a problemas distribucionais e argumentos
éticos. A distribuicdo dos custos e beneficios da politica nem sempre é clara e
pode fomentar a oposicdo tanto de agentes poluidores como de grupos
ambientalistas. Os primeiros usualmente alegam que a elevacao dos custos de
producdo pode afetar a competitividade da indastria tributada, na medida em
que eles competem com firmas instaladas em localidades ndo sujeitas a
tributacdo ambiental. Além disso, podem duvidar que os resultados de uma
politica ambiental baseada em tributos seriam diferentes daqueles alcancaveis
por meio de um instrumento de comando-controle, que supostamente lhes

custaria menos®.

° Para uma discuss3o mais ampla acerca da economia politica relacionada a formula¢do de politicas
ambientais, ver Oates e Portney (2003).
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Uma resposta a esse tipo de objecdo é a utilizacdo das receitas
decorrentes do tributo ambiental para subsidiar investimentos privados em
tecnologia de abatimento ou programas governamentais de melhoria da
qualidade do meio ambiente. Quanto a possibilidade de utilizar tais receitas
para compensar diretamente as vitimas da poluicdo, economistas tendem a
concordar que essa ndo seria uma boa estratégia, a despeito do apelo politico
da proposta. Os poluidores deveriam, em principio, pagar taxas de valor igual
ao dano marginal social provocado, o que os levaria a reduzir suas emissdes a
um nivel 6timo. Porém, as vitimas da poluicdo residual ndo devem ser
compensadas, para que ndo sejam incentivadas a aumentar sua exposi¢cao a
poluicdo a fim de receber compensagfes financeiras adicionais (BOHM e
RUSSELL, 1985).

Bohm e Russell (1985) observam que diversas questfes éticas surgem
porque a poluicdo € vista, na maioria das vezes, como algo intrinsecamente
errado, e ndo moralmente neutro. Por isso, muitas pessoas acreditam que a
politica ambiental deveria estigmatizar a poluicdo como um crime contra a
natureza ou contra a saude publica. Segundo essa visdo, uma abordagem de
comando-controle, apoiada por sangdes criminais, tem grande apelo popular.
Por outro lado, um sistema de taxas sobre emissdes pode parecer imoral, por
trazer a mensagem de que se pode comprar poluicdo da mesma forma que se
compram forga de trabalho e outros insumos de producao.

A interferéncia minima com interesses privados, pela qual se transfere
as firmas a escolha do método de abatimento da poluicdo a adotar, € um dos
argumentos centrais em prol da eficiéncia dos instrumentos econémicos de
gestdo ambiental. Entretanto, para parte da opinido publica, essa liberdade de
escolha pode ser eticamente indesejavel: se a poluicdo é algo intrinsicamente
ruim, ndo seria correto autorizar atores privados a definir livremente o quanto
desse mal podem eles produzir (BOHM e RUSSELL, 1985).

4.4. DESAFIOS INSTITUCIONAIS?

10 0 termo instituicio neste trabalho ndo é tratado de forma ampla — como na moderna economia
institucional, que inclui no conceito as regras formais e informais de uma sociedade (ou seja, ndo apenas
a estrutura organica do Poder Publico, mas também instituicGes ndo governamentais, o arcabouco legal,
as convengdes e as normas de conduta ndo escritas) —, mas de forma estrita, designando organizagoes
publicas responsaveis pela regulamentacdo e fiscalizagdo ambiental. Ou seja, quando se fala em
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Aléem de desafios técnicos e politicos, fatores institucionais podem
comprometer a viabilidade de uma politica ambiental baseada em instrumentos
de incentivo econémico. Esse risco € especialmente relevante em paises em
desenvolvimento, onde agéncias governamentais tipicamente enfrentam
problemas como escassez de recursos administrativos e financeiros, falta de
pessoal qualificado e limitada capacidade regulatéria. De fato, evidéncias
empiricas demonstram que paises em desenvolvimento frequentemente
alcancam resultados insatisfatorios no uso de instrumentos econémicos de
gestdo ambiental. Ser6a da Motta et al. (1999), em estudo realizado em onze
paises da América Latina e Caribe, encontraram dificuldades recorrentes no
desenho e implementacdo do sistema de cobranca sobre a descarga de
efluentes, tais como: falhas no estabelecimento e no monitoramento de metas
de qualidade ambiental; auséncia de critérios adequados para definicdo do
valor da cobranca; e baixo desempenho da arrecadacao das receitas oriundas
da cobranca.

Em revisdo da literatura empirica, Blackman (2009) encontrou problemas
semelhantes na instituicdo de taxas sobre o lancamento de efluentes em
paises em desenvolvimento e economias em transicdo. O autor destaca as trés
falhas principais: (1) Imposicdo deficiente da politica (weak enforcement): em
muitos paises, agentes econdmicos ndo pagam os valores devidos por ndo
estar cadastrados no sistema de cobranca, por declarar dados de emissdes
subdimensionados ou simplesmente por se recusar a pagar a conta. (2) Valor
inadequado da taxa: o valor da cobranca pelo lancamento de efluentes €,
usualmente, muito inferior aos custos marginais de abatimento. Assim, o
objetivo da cobranca, na pratica, acaba sendo arrecadar receita, e ndo reduzir
a poluicdo. (3) Regulamentacédo inadequada: na maioria dos casos, tributos
sobre o lancamento de efluentes s&o instituidos em complemento a
instrumentos de comando-controle, como padrées de descarga. Em geral, o
poluidor paga uma taxa sobre descargas acima de determinado padréo e paga
outra menor — que pode ser zero — sobre descargas abaixo do padrédo. Esse

sistema pode erodir a eficiéncia do instrumento. Como alguns poluidores

fragilidades institucionais, esta se fazendo referéncia a limitacdes que afetam as capacidades técnicas e
operacionais de agéncias governamentais e afetam negativamente o exercicio de suas atribuicGes legais.
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pagam uma taxa menor que outros, os custos de abatimento ndo sé&o
equalizados na margem, o que impede a minimiza¢ao dos custos agregados de
reducdo da poluigdo. Além disso, onde a taxa para emissdes abaixo do padrdo
€ zero, poluidores que lancam cargas dentro desse limite ndo tém qualquer
incentivo para reduzir suas emissoes.

Como visto, a capacidade de monitorar indicadores ambientais, de
fiscalizar o comportamento dos agentes regulados e de garantir a imposi¢céo da
regulamentacdo € condicdo basica para a eficacia de qualquer politica
ambiental, seja ela implementada por instrumentos econdémicos ou de
comando-controle. Em particular, taxas sobre descarga de efluentes requerem
de reguladores a capacidade de mensurar o volume de poluentes emitidos,
definir o valor adequado da taxa, cobrar o valor devido e aplicar o montante
arrecadado (ANDERSON, 2002). No entanto, paises em desenvolvimento
frequentemente enfrentam fragilidades institucionais que podem comprometer
a execucao de tais atividades.

A gestao de recursos hidricos na América Latina e Caribe, por exemplo,
€ realizada, em grande medida, por agéncias setoriais com orcamento
insuficiente, caréncia de pessoal qualificado e mandato legal inadequado, na
medida em que competéncias de diferentes 6rgdos de diferentes esferas de
governo muitas vezes se sobrepfem. Outra limitacdo constante é a auséncia
de dados hidrolégicos e meteorolégicos e de monitoramento quantitativo e
qualitativo dos corpos hidricos (KRAEMER et al. 2003).

Reiteradas constatacdes de problemas dessa natureza levaram autores
como Andersen (2001), Soderholm (2001), Bell (2003), Caffera (2010) e
Sterner e Coria (2012) a defender a tese de que as instituicdes do pais devem
ser fortalecidas antes de se implementarem politicas baseadas em
instrumentos econdmicos, ou, a0 menos, que investimentos em fortalecimento
institucional ocorram em paralelo a introducdo da politica. Para Bell (2003), ndo
€ razodvel esperar que paises que estdo apenas no inicio do processo de
implementagcdo de politicas de protecdo do meio ambiente possam comecar
pela adocdo dos instrumentos mais complexos, como tributos ambientais
diretos e licencas negociaveis. Ao contrario, a autora defende a adocao de
metas pragmaticas, ainda que essa ndo seja a abordagem mais eficiente do

ponto de vista econémico. O instrumento de politica ambiental escolhido deve
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ser politicamente aceito pelas diversas partes interessadas e ser suportado
pelo sistema legal e instituicbes existentes e pela qualidade do capital humano
e infraestrutura disponiveis. Deficiéncias institucionais, como um sistema legal
pouco operante, inexperiéncia com mercado e corrupcdo podem — e devem —
ser corrigidas. Isso, porém, pode levar muito tempo. No curto prazo, 0 mais
importante é encorajar o desenvolvimento de regras de comportamento criveis
e de mecanismos de verificagédo e incentivo de conformidade.

E interessante observar que, mesmo entre nacbes industrializadas,
caracteristicas institucionais podem implicar limitacdes ao uso de instrumentos
de incentivo econdémico. Andersen (2001) analisou 0 uso desses instrumentos
para controle da poluicdo hidrica em quatro paises da OCDE - Dinamarca,
Franca, Alemanha e Holanda — entre 1970 e 1990. O autor constatou que a
politica holandesa obteve resultados consideravelmente superiores aos
alcancados pelos demais paises em funcdo de uma excepcional infraestrutura
de gerenciamento de recursos hidricos previamente existente, a qual inclui
conselhos de bacia hidrogréfica criados ainda na era medieval e responsaveis
pelo controle da poluicdo desde os anos 1950, uma experiente agéncia
governamental de gestdo da quantidade e qualidade da agua, Rijkswaterstaat,
e um atuante centro cientifico de pesquisa da polui¢é@o hidrica, RIZA.

O instituto RIZA foi particularmente importante na experiéncia
holandesa, fornecendo informacdes sobre tecnologias de abatimento as firmas
sujeitas a cobranca pelo lancamento de efluentes de modo a reduzir custos de
transacdo relacionados a adocao de tais tecnologias. Instrumentos econdmicos
sdo importantes meios para prover incentivos a mudanca de comportamento,
mas muitas vezes 0s agentes regulados ndo tém informacédo, habilidade ou
conhecimento para responder a eles de forma racional. Industrias
frequentemente desconhecem como o uso da 4gua é distribuido em diferentes
etapas do processo produtivo, prestando atencdo apenas ao custo final do
processo como um todo. Para reduzir custos, incluindo aqueles relativos as
taxas sobre o langcamento de efluentes, elas precisam dispender recursos para
investigar solucdes alternativas. Esses custos de transacdo (os gastos com
pesquisa de solucdes alternativas) podem inibir os incentivos esperados pela
adocdo do instrumento econ6mico. Por outro lado, a criacdo de uma rede

institucional de atores, como ocorreu na Holanda, pode auxiliar na reducéo dos
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custos de transacdo. Com essa estratégia, taxas mais modestas sobre a
descarga de efluentes podem se tornar mais eficazes — e a custos sociais
menores — do que a adocao de taxas em patamar elevado a ponto de superar
significativos custos de transacdo (ANDERSEN, 2001).

4.5. EXPERIENCIAS DE PAISES EM DESENVOLVIMENTO E ECONOMIAS EM TRANSICAO
Restricbes financeiras, institucionais e politicas tornam a
regulamentacdo ambiental em paises em desenvolvimento bem mais
problematica do que em paises industrializados (BLACKMAN e HARRINGTON,
2000). Na implementagdo de taxas sobre o langcamento de efluentes, em
particular, cinco problemas principais tendem a se destacar: valor inadequado
de cobranca; falhas no monitoramento das emissdes; falhas na cobranca e
arrecadacéao do tributo; regulamentacao inadequada do instrumento; falhas no
estabelecimento e no monitoramento de metas de qualidade ambiental
(CAFFERA, 2010; BLACKMAN, 2009; SEROA DA MOTTA et al., 1999).

A cobranca pela descarga de efluentes implantada pelo México no inicio
dos anos 1990, por exemplo, ndo foi bem sucedida porque a ampla rede
hidrogréafica do pais exige recursos de monitoramento e enforcement além da
capacidade do 6rgédo regulador, Comisién Nacional del Agua (Conagua). Além
disso, a Conagua preocupou-se mais com o desenvolvimento de infraestrutura
do que com a busca de objetivos ambientais e o programa enfrentou grande
oposicao politica de agentes poluidores. Como consequéncia, a arrecadacao
de receitas ficou muito aquém do esperado e ndo houve mudanca no padréao
de uso da agua (SEROA DA MOTTA et al., 2003).

Paises da Europa central e oriental enfrentam problemas semelhantes.
Antes ainda da transicdo econdmica, entre as décadas de 1960 e 1980, a
antiga Checoslovaquia, Bulgaria, Hungria e Polbnia introduziram taxas sobre o
lancamento de efluentes para controle da poluicédo hidrica. Exceto pela Polénia,
nenhum desses paises obteve sucesso em reduzir os niveis de emissoées.
Stavins (2003) aponta diversas razdes para o fracasso, entre elas: (1) as taxas
foram estabelecidas em patamar inferior aos custos marginais de abatimento;
(2) as taxas foram erodidas pela inflagéo; (3) os niveis de poluicdo a partir dos
qguais as taxas assumem carater de penalidade sdo demasiadamente altos e

acabam néao influenciando os padrbes de emissao; (4) empresas pouco
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lucrativas eram normalmente isentas da cobranca; (5) o sistema regulatorio era
insuficiente para suportar adequado monitoramento e enforcement.

Contudo, Kathuria (2006) observa que Malésia, Polénia e Colémbia, a
despeito da constatacdo de alguns dos problemas listados acima, obtiveram
alguns resultados positivos na implementacao de taxas sobre o lancamento de
efluentes. A Malasia utilizou um conjunto de trés instrumentos para controlar a
poluicdo hidrica na industria de 6leo de palma: taxa sobre efluentes; padrdes
de lancamentos; e subsidios para pesquisa e desenvolvimento, na forma de
isencdo das taxas devidas. Apesar de alguns problemas de implementacéo e
de grande parte dos rios do pais continuar poluida, houve significativa reducéo
dos niveis de descarga de efluentes.

A Polénia adotou uma das maiores taxas sobre o lancamento de
efluentes entre as economias em transicdo, além de um desenho adequado
para os processos de licenciamento, fiscalizacdo e controle. A autoridade
reguladora tem o poder de aplicar multas a firmas em situagdo de
desconformidade e de determinar o embargo definitivo de infratores
reincidentes ou de industrias operando sem licenca. A agéncia governamental
normalmente foca suas acgOes de fiscalizacdo de acordo com 0s seguintes
critérios: frequéncia de violacdo dos limites de polui¢do; niveis de concentracdo
de poluentes; localizacdo; e alcance dos impactos negativos. Além disso,
algumas empresas sdo obrigadas a se submeter a auditorias ambientais
independentes e a desenvolver planos de compliance.

Apesar do desenho adequado, a execucdo da politica enfrentou
problemas de enforcement, pois o érgao regulador ndo tem estrutura suficiente
para suportar as exigéncias de monitoramento, fiscalizacdo e controle que |lhe
foram atribuidas. Kathuria (2006) observa que algumas firmas violam a
regulamentacdo ndo adquirindo licencas para uso da agua, apresentando auto-
relatérios com dados falsos ou deixando de pagar os valores devidos. Ainda
assim, houve reducdes nos niveis de poluicéo.

Na Colémbia, os resultados da cobranca pelo lancamento de efluentes
variaram imensamente entre diferentes bacias hidrograficas. Algumas
alcancaram significativas reducdes nos niveis de poluicdo, enquanto outras
enfrentaram seérios problemas de desconformidade com a regulamentacéo.

Blackman (2009) observa que as regides que obtiveram os melhores
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resultados s@o aquelas sob a jurisdicdo de autoridades ambientais regionais
(Corporaciones Auténomas Regionales — CAR) mais antigas e com mais
recursos, capazes de melhor monitorar e impor a regulamentagédo. Algumas
CARs foram capazes de arrecadar 95% das taxas cobradas, ao mesmo tempo
em que outras arrecadaram apenas 1%.

As CARs sdo autbnomas na aplicagdo da norma em sua jurisdicdo e
devem elaborar seu proprio sistema de fiscalizacdo. No entanto, a maioria
delas ndo conta com procedimentos documentados para o exercicio das acdes
de fiscalizacdo. As penas ndo sdo padronizadas e existe incerteza acerca do
valor da multa a ser aplicado em cada caso. Além disso, a legislagdo determina
o perdédo da multa por auto-relato de lancamentos falso, quando a firma liquida
a taxa devida apos a deteccéo da infracdo por parte da autoridade ambiental.
Assim, ndo ha incentivo para a elaboracdo de auto-relatérios fidedignos.
Bricefio e Chavez (2008) argumentam que a falta de clareza na determinacao
das penas e a precaria ou ausente imposicdo de sancbes pela maioria das
CARs reduzem o efeito persuasivo da multa, pois os agentes regulados néo
sofrem expectativa de controle e ndo incorporam o valor esperado da pena em
sua decisdo de compliance.

Provavelmente, o principal problema de execugdo enfrentado no
programa colombiano de taxas sobre a descarga de efluentes é a
desconformidade das maiores fontes poluidoras: empresas municipais de
saneamento basico, o que por sua vez levou a oposi¢ao politica dos demais
agentes regulados, ao aumento dos niveis de violagBes por parte de empresas
privadas, ao descrédito do programa e a revisbes no marco legal que
acabaram por descaracteriza-lo (BLACKMAN, 2009; CAFFERA, 2010;
BRICENO e CHAVEZ, 2008; VILLEGAS P. et al, 2006)1,

Ja entre as bacias hidrograficas mais bem sucedidas no combate da
poluicdo, Blackman (2009) relativiza a importancia dos incentivos econémicos
providos pelas taxas sobre langamentos nos resultados alcancados pelo

programa. O autor argumenta que esses incentivos podem ter sido tao

11 caffera (2010) observa que o sistema de taxas sobre a descarga de efluentes implementado na Costa
Rica enfrenta os mesmos problemas constatados no programa colombiano, no qual foi inspirado,
especialmente a desconformidade de grandes empresas publicas de saneamento, e prevé que, da
mesma forma que ocorreu na Col6mbia, o programa costa-riquenho tende a perder apoio politico.
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importantes quanto as melhorias nos processos de licenciamento,
monitoramento, fiscalizacdo e controle que ocorreram simultaneamente a
introducdo do instrumento. Defende, assim, que as taxas forneceram n&o
apenas incentivos aos poluidores, mas também as autoridades reguladoras
para que aprimorassem seus processos de trabalho.

Dessa forma, o sucesso relativo da politica de reducdo da poluicdo
hidrica na Malasia, Polénia e em algumas bacias hidrograficas da Colémbia
decorreu ndo apenas da cobranca pelo lancamento de efluentes, mas também
da adoc&o de um conjunto de instrumentos e, principalmente, da melhoria dos
processos de monitoramento, fiscalizagao e imposi¢cao da regulamentacgao.

De fato, o capitulo 3 deste trabalho demonstrou, a partir da literatura
tedrica e de estudos empiricos realizados nos Estados Unidos, a relacdo entre
enforcement e compliance em politica ambiental. Essa relacdo permanece
valida também em paises em desenvolvimento, como demonstram Dasgupta et
al. (2000), Dasgupta et al. (2001), Wang et al. (2005) e Coria e Sterner (2010).

Estudo empirico de Dasgupta et al. (2000) procurou avaliar os fatores
que influenciam o desempenho ambiental de inddstrias mexicanas. Entre
diversas variaveis avaliadas, os autores destacam a importancia dos esforcos
de enforcement. O endurecimento das a¢des de fiscalizacdo e controle eleva o
“‘preco da poluigcdo” e prové os necessarios incentivos para o abatimento das
emissoes.

Dasgupta et al. (2001) apresentam evidéncias de que variacdes na
intensidade da fiscalizagdo influenciam mais o desempenho ambiental das
industrias localizadas na cidade chinesa de Zhenjiang do que variacdes no
valor das taxas sobre a emissdo de poluentes. E Wang et al. (2005)
demonstram a influéncia, entre outros fatores, de variagbes regionais nas
acOes de fiscalizacao e controle sobre 3000 industrias chinesas sujeitas a taxas
sobre emissdes de poluentes.

Por fim, € interessante comparar os programas de licencas negociaveis
para reducdo da poluicdo do ar no Chile e nos EUA. O programa norte
americano para controle da chuva acida por meio da negociacdo de licencas
para emissbes de SO2 é considerado por muitos a mais importante aplicacdo
de instrumentos econémicos para gestdo ambiental (STAVINS, 2003). Diversos

autores consideram que o sucesso do programa deve-se, em grande medida, a
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efetividade do monitoramento das emissdes e das acbes de enforcement por
parte da agéncia ambiental (EPA). As fontes poluidoras sao obrigadas a
instalar equipamentos de monitoramento continuo e qualquer emissdo acima
da quantidade de licencas sob posse da firma acarreta a aplicacdo automatica
de multa de valor significativo'?. Com isso, o programa registrou niveis perfeitos
de compliance (CORIA e STERNER, 2010; STRANDLUND et al., 2002; BELL,
2003).

Ja no programa chileno, as emissGes sao auto-relatadas pela firma
anualmente e as penalidades por exceder a quantidade de licencas nao estédo
claramente definidas, sendo decididas caso a caso pela autoridade ambiental.
Como consequéncia, entre os anos de 1997 e 2007, o percentual de firmas em
situacao de irregularidade variou de 21% a 46% (CORIA e STERNER, 2010).

Além das falhas de monitoramento e enforcement, Coria e Sterner
(2010) apontam outras falhas de desenho e implementacdo do programa
chileno. Entretanto, os autores lembram que os Estados Unidos levaram entre
trés e quatro décadas de experimentacdo para aprender como construir
instituicbes para operar o sistema de licengcas negociaveis. A experiéncia atual
do Chile é, de fato, comparavel aos primeiros programas norte-americanos e
europeus e as falhas de excesso de alocacao inicial de licencas e de falta de
regras claras para sancfes neles também verificadas. Assim, 0s autores
concluem que ndo ha motivos para supor que paises de renda média, como o
Chile, ndo tenham capacidade de implementar politicas baseadas em
instrumentos de incentivo econémico avancados, como licencas negociaveis.
Mas reconhecem que muito trabalho ainda precisa ser feito antes que o

desenho da politica seja realmente satisfatério.

4.6. CONCLUSOES E LICOES APRENDIDAS

Como destacam Bohm e Russell (1985), a suposicdo de que as
propriedades custo-efetividade, economia informacional, e flexibilidade diante
de variagdes exogenas podem ser alcangadas simultaneamente fundamenta-

se em premissas bastante restritivas, que dificilmente seriam integralmente

12 Entre 1996 e 1999, o pre¢o negociado das licencas de emissées de SO variou de USS$ 68 a USS 200 por
tonelada. No mesmo periodo, a multa por tonelada de emissdes em excesso foi de USS 2.581,00
(STRANLUND et al., 2002)
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atendidas no mundo real. Na prética, para buscar custo-efeitvidade, muitas
vezes deve-se abrir m&do de parte da economia informacional e da flexibilidade
do instrumento, além de enfrentar desafios politicos inerentes a tributacdo
ambiental. Quando se considera a complexidade decorrente da distribuicdo
espacial dos lancamentos, os elevados custos de monitoramento e
enforcement, e a existéncia de variagcbes exdgenas oriundas de fatores
econdmicos, tecnoldgicos ou ambientais, a alegada superioridade das taxas
sobre emissbes em relacdo a outros instrumentos de politica ambiental é
desafiada. Ainda assim, Bohm e Russell destacam a grande vantagem relativa
aos incentivos dinamicos para induzir o desenvolvimento de novos processos e
tecnologias de abatimento da poluicdo. Tal vantagem atribuida aos
instrumentos econémicos de gestdo ambiental parece, no longo prazo, superar
qualquer beneficio vislumbravel no curto prazo.

Mas, para que os incentivos dindmicos sejam eficazes, a taxa deve ter
valor suficiente para provocar, ao menos, um nivel minimo de mudanca de
comportamento entre as fontes poluidoras. Além disso, a fiscalizacdo e a
imposicdo da politica devem ser capazes de imprimir expectativa de controle
suficiente para induzir a adoc¢éo de tecnologias limpas, como ressaltam Coria e
Villegas-Palacio (2013).

Dessa forma, as instituicbes responsaveis pelo monitoramento e
enforcement da politica devem ter adequada capacidade técnica e operacional
para exercer suas atividades. E esse € um grande desafio para paises em
desenvolvimento, onde agéncias governamentais tipicamente enfrentam
problemas como escassez de recursos administrativos e financeiros, falta de
pessoal qualificado e limitada capacidade regulatoria.

Alguns estudiosos argumentam que instituicdes adequadas devem ser
criadas antes que se introduzam instrumentos de politica ambiental, porém
alguns problemas sdo urgentes e exigem regulamentacdo imediata. A
construgdo de instituicbes demanda tempo e dinheiro, e paises em
desenvolvimento ndo se podem dar o luxo de esperar. Obviamente, 0 pacote
de instrumentos a ser adotado deve ser compativel com a maturidade
institucional do pais. Para aqueles que ja contam com um minimo de estrutura
suficiente para realizar algum monitoramento e impor a regulamentagéo, taxas

moderadas podem fazer parte de um pacote apropriado de instrumentos,
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especialmente se suas receitas forem vinculadas ao fortalecimento
institucional, de modo que instituicbes e instrumentos se desenvolvam em
continua interacdo (STERNER e CORIA, 2012).

Mas, para Sterner e Coria (2012), certa dose de pragmatismo é
importante quando se formulam politicas ambientais para paises em
desenvolvimento. Os autores sustentam que a tentativa de encontrar a taxa
Otima que reflita o preco sombra da poluicdo pode ser contraproducente. Taxas
elevadas demais aumentam a oposi¢ao ao instrumento e podem levar a politica
ao fracasso. Inicialmente, é mais importante disseminar o principio de que a
poluicdo é um custo que deve ser internalizado no processo produtivo. Taxas
menores efetivamente pagas sdo melhores do que taxas elevadas que néo tém
chance de ser coletadas. E, quando parte da receita € revertida as industrias
para subsidiar investimentos em abatimento da polui¢do, cria-se uma cultura de
colaboracédo e o 6rgao regulador pode passar a ser visto como “facilitador”, e
nao apenas como “policia administrativa” (STERNER e CORIA, 2012).

Na mesma linha, Seréa da Motta et al. (1999) recomendam que a
instituicdo da cobranca pelo uso da agua deve ser feita de forma gradual, por
meio de projetos-piloto, e com amplo envolvimento das partes interessadas no
ambito de cada de bacia hidrografica. O valor do tributo deve ser inicialmente
baixo, visando em um primeiro momento a apenas cobrir custos administrativos
e de monitoramento. E, gradualmente, os valores devem ser elevados para

passar a induzir mudancas de comportamento.
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5. A GESTAO DE RECURSOS HIiDRICOS NO BRASIL

Este capitulo faz uma breve exposi¢cdo sobre o modelo de gestdo de
recursos hidricos desenhado pela Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH). A primeira secao apresenta uma visao geral da politica, tratando de
seus principios gerais, instrumentos de gestdo e arcabouco institucional criado
para gerenciar os recursos hidricos no pais. A se¢do 5.2 conclui o capitulo com

uma analise da politica sob a otica da teoria econémica.

5.1. A PoLiTIcA NACIONAL DE RECURSOS HiDRICcOS™®

A Politica Nacional de Recursos Hidricos foi instituida pela Lei 9.433,
promulgada em 8 de janeiro de 1997. Essa lei estabelece normas gerais que:
(i) proclamam os principios gerais da politica; (ii) criam instrumentos de gestédo
do uso dos recursos hidricos; e (iii) estabelecem o arcabouco institucional para
a gestdo do setor. Algumas instituicbes ja existiam, outras, porém, foram
criadas no proprio corpo da lei. Outras, ainda, foram criadas por normativos
posteriores, a exemplo da Agéncia Nacional de Aguas, criada pela Lei
9.984/2000.

5.1.1. PRINCIPIOS GERAIS DA POLITICA
Entre os seis principios gerais da politica, previstos no art. 1° da Lei das

Aguas, Carrera-Fernandez e Garrido (2000) destacam quatro que s&o fruto da
experiéncia de diferentes paises. Sao eles:

(i) Adocéo da bacia hidrografica como unidade fisico-territorial de
planejamento: Inicialmente, esse principio encontrou resisténcias no pais em
funcado de dois aspectos. O primeiro, baseado na hidrogeologia, decorre do fato
de os limites da bacia hidrografica nem sempre coincidirem com os das
acumulacdes de aguas. O segundo recorre ao principio federativo para
argumentar que o sistema de gestdo de recursos hidricos deveria respeitar
apenas as fronteiras interestaduais. A despeito dos argumentos contrarios,
prevaleceu a bacia hidrografica como unidade de planejamento, porém sem
afastar a avaliacdo das multiplas influéncias recebidas, como o comportamento

de aquiferos e problemas em bacias adjacentes. Além disso, procurou-se

13 Esta secdo é baseada em ANA (2013), Carrera-Fernandez e Garrido (2002, cap. 6) e Brasil (1997).

56



garantir a participacdo de todas as unidades da federacdo interessadas na
gestdo da bacia, por meio de representantes que compdem 0s comités de
bacia (se¢éo 5.1.2).

(i) Usos multiplos da agua: A disponibilidade dos recursos hidricos
deve ser repartida entre todas as categorias de usuarios com igualdade de
acesso, mas de modo tal que o beneficio social liquido seja maximizado. Esse
principio estabelece uma saudavel competicdo entre distintos tipos de usuarios,
0 que exige do planejamento da bacia hidrografica a adocéao de critérios para
evitar que a disputa entre usuarios competidores chegue ao nivel de conflito de
uso.

Evidentemente, a igualdade de acesso defendida pelo principio ndo
implica necessariamente a reparticAo de quotas iguais entre diferentes
usuarios. Em teoria, o planejamento da bacia, realizado com ampla
participacdo de todas as partes interessadas, deveria analisar a vocagéo soécio-
econdmica da regido e, assim, definir os usos prioritarios. Diversas técnicas
podem ser utilizadas para tanto, como a analise dos custos e beneficios sociais
e privados, a analise de custo-efetividade e a teoria dos jogos. Contudo, os
planos de recursos hidricos no pais, em geral, fazem o diagnéstico e
prognostico da bacia, mas ndo definem as prioridades de uso (ver Sec¢des 5.1.2
e 6.4.1). Desse modo, a alocacédo de permissdes de uso da agua (outorga de
direito de uso) acaba sendo realizada por ordem de chegada. Os primeiros a
solicitar a outorga tém seu direito assegurado em detrimento dos Ultimos,
mesmo que 0s usos destes pudessem garantir maiores beneficios sociais
liquidos do que o daqueles.

(iii) Reconhecimento da agua como bem econdmico: No Brasil, a
excecao do semidrido nordestino, os recursos hidricos eram tratados, até ha
nao muito tempo, como um elemento quase incondicionalmente abundante.
Hoje, porém, em diversas bacias hidrograficas do pais, verificam-se situacées
onde ha escassez quantitativa ou qualitativa de agua. Em sendo um recurso
escasso, a agua bruta é um bem econdémico e tem um valor intrinseco de uso e
um valor de troca. O valor de uso € variavel e estad associado a capacidade de
a agua satisfazer as necessidades de seus usuarios. Ja o valor de troca

depende das condi¢Oes de oferta e demanda do recurso.
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A cobranca pelo uso da agua bruta procura evidenciar o valor econémico
da agua da mesma forma que ocorre com outros bens, como recursos
minerais, alimentos, solo e tantos outros. Todos esses bens s&o insumos
basicos para atividades humanas e estdo sujeitos ao fenbmeno da escassez.
Séo as prioridades do ser humano diante de recursos escassos que o fazem
estabelecer critérios de reparticdo que compatibilizem as disponibilidades com
as demandas. Precificar os usos da agua é, portanto, um meio para lidar com
sua escassez'4.

(iv) Gestdo descentralizada e participativa: A filosofia por tras do
mecanismo de descentralizacdo € a de que tudo quanto possa ser decidido ou
resolvido em niveis hierarquicos inferiores ndo deve ser decidido ou resolvido
pelos escaldes superiores. Em geral, os escalfes inferiores estdo mais
préximos dos problemas locais e podem resolvé-los de forma mais agil se ndo
dependerem de manifestacdo superior. A descentralizacdo ainda traz a
vantagem de reduzir a carga de atividades operacionais e de tomada de
decisGes dos niveis superiores, que passam a poder concentrar-se mais nas
atividades de planejamento. O processo de participagao, por outro lado, abre a
presenca no debate e na resolucdo de temas relacionados a gestdo dos
recursos hidricos ndo apenas aos tomadores oficiais de decisdo — em geral,
politicos e administradores publicos —, mas também a outras partes
interessadas.

Este principio, tomado em conjunto com o0s principios da bacia
hidrografica como unidade de planejamento e dos usos multiplos da agua, leva
para o ambito da propria bacia a discussao sobre programas e obras a ser
executados na regido, sobre necessidades de investimentos e fontes de
financiamento, sobre a reparticdo das vazdes de agua disponiveis em face das
demandas dos usuarios, sobre requisitos de preservacdo do meio ambiente e
sobre todos os demais tépicos relacionados ao planejamento da gestdo de
recursos hidricos. Desse debate, devem participar 0s usuarios de recursos

hidricos, representantes do Poder Publico, de organismos de classe e de

14 para uma revisdo da literatura sobre métodos de precificacio da agua, ver Carrera-Fernandez e
Garrido, 2002, e Faria e Nogueira, 2004.
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organizacdes nao governamentais, cidadaos, pesquisadores e demais partes
interessadas.

5.1.2. INSTRUMENTOS DE GESTAO DE RECURSOS HiDRICOS
A Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) estabeleceu os

seguintes instrumentos de gestdo: (i) planos de recursos hidricos; (ii)
enquadramento dos corpos de &gua em classes, segundo 0S USO0S
preponderantes da agua; (iii) outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;
(iv) cobranca pelo uso de recursos hidricos; (v) sistema de informacdes sobre
recursos hidricos. Os dois primeiros sdo instrumentos de planejamento. A
outorga é tipicamente um instrumento de comando-controle e a cobranca, de
incentivo econémico. O ultimo é um instrumento de producao, gerenciamento e
divulgacdo de informacdes. Em conjunto, esses instrumentos sdo as
ferramentas utilizadas na gestao do setor.

Os planos de recursos hidricos tém o objetivo de orientar a
implementagdo da PNRH e o gerenciamento dos recursos hidricos,
estabelecendo as diretrizes para a aplicacdo dos demais instrumentos
previstos na Lei das Aguas. A elaboracdo dos planos — em nivel nacional,
estadual e de bacia hidrografica — deve ser feita de forma descentralizada e
participativa, atraindo agentes que n&do apenas 0S governamentais para
participar da tomada de deciséo.

O plano de recursos hidricos constitui um documento programético de
longo prazo que define a agenda de recursos hidricos de uma regido,
identificando acdes de gestdo, planos, programas, projetos, obras e
investimentos prioritarios dentro da perspectiva de constru¢cdo de uma visdo
integrada dos usos multiplos da agua. De acordo com a Lei 9.433/1997, o
plano deve contemplar o diagndstico atual e o progndstico futuro da situacao
dos recursos hidricos da regido, bem como metas de racionalizacao de uso, de
aumento da quantidade e de melhoria da qualidade da agua, prioridades para
outorga, diretrizes e critérios para a cobranca e propostas para a criacdo de
areas sujeitas a restricdes de uso, com vistas a protecdo dos recursos hidricos.

O enquadramento dos corpos de agua é o estabelecimento do nivel
de qualidade a ser alcancado ou mantido em um segmento de corpo de agua
ao longo do tempo. Esse instrumento visa assegurar as aguas qualidade

compativel com o0s usos mais exigentes a que forem destinadas e diminuir os
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custos de combate a poluicdo das aguas, mediante acdes preventivas
permanentes.

A discussdo e a aprovacdo da proposta de enquadramento € uma
atribuicdo do comité de bacia, e cabe aos conselhos de recursos hidricos
deliberar sobre a proposta aprovada pelo comité. Este processo deve levar em
conta os usos desejados para o corpo de &gua, sua condicdo atual e a
viabilidade técnica e o0s custos necessarios para o alcance dos padrbes de
qualidade estabelecidos.

A Resolucdo Conama 357/2005 estabelece as classes e respectivos

usos de aguas doces, salinas e salobras (Quadro 3).

QUADRO 3- CLASSES E RESPECTIVOS USOS DAS AGUAS DOCES

CLASSES Usos

- abastecimento para consumo humano, com desinfeccdo;
Especial - preservagdo do equilibrio natural das comunidades aquaticas;

- preservagao dos ambientes aquaticos em unidades de conservagao de protegdo integral

- abastecimento para consumo humano, apds tratamento simplificado;

- protegdo das comunidades aquaticas;

- recreagdo de contato primario, tais como natagdo, esqui aquatico e mergulho, conforme
1 Resolu¢cdo CONAMA n. 274, de 2000;

- irrigacdo de hortalicas que sdo consumidas cruas e de frutas que se desenvolvam rentes ao

solo e que sejam ingeridas cruas sem remocao de pelicula; e

- protecdo das comunidades aquaticas em Terras Indigenas.

- abastecimento para consumo humano, apds tratamento convencional;

- protecdo das comunidades aquaticas;

- recreagdo de contato primario, tais como natagdo, esqui aquatico e mergulho, conforme
2 Resolu¢cdo CONAMA n. 274, de 2000;

- irrigacao de hortaligas, plantas frutiferas e de parques, jardins, campos de esporte e lazer,

com os quais o publico possa vir a ter contato direto; e

- aquicultura e a atividade de pesca

- abastecimento para consumo humano, apds tratamento convencional ou avang¢ado;
- irrigacdo de culturas arbdreas, cerealiferas e forrageiras;

3 - pesca amadora;
- recreagao de contato secundario; e

- dessedentagdo de animais

- navegacao;
4 gac

- harmonia paisagistica.

Fonte: Conama (2005)

O enguadramento deve estabelecer objetivos de qualidade a serem

alcancados por meio de metas progressivas intermediarias e final de qualidade
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de agua. O alcance ou manutencédo dos padrbes de qualidade determinados
deve ser viabilizado por um programa para efetivagdo do enquadramento, o
qual deve conter propostas de agbes de gestédo e seus prazos de execucao, 0S
planos de investimentos e 0s respectivos instrumentos de compromisso
(Resolucdo CNRH 91/2008).

A outorga de direitos de uso de recursos hidricos tem como objetivo
assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso a agua. Por meio da outorga, busca-se
garantir o uso racional dos recursos hidricos e a compatibilizacdo dos usos
multiplos. Estdo sujeitos a outorga os seguintes usos: (i) derivagdo ou captacdo
de parcela da agua existente em um corpo de agua para consumo final,
inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo; (ii) extracdo
de 4gua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo de processo
produtivo; (iii) lancamento em corpo de agua de esgotos e demais residuos
liguidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua dilui¢cdo, transporte ou
disposicéo final; (iv) aproveitamento dos potenciais hidrelétricos; (v) outros
usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua existente em
um corpo de agua.

A cobranca pelo uso de recursos hidricos tem por objetivos: (i)
reconhecer a agua como bem econdmico e dar ao usuario uma indicacdo de
seu real valor; (ii) incentivar a racionalizacdo do uso da agua,; (iii) obter
recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervencdes
contemplados nos planos de recursos hidricos. Estdo sujeitos a cobranga os
usos sujeitos a outorga.

De acordo com a legislacdo nacional, a cobranca ndo é um imposto,
mas uma remuneracédo pelo uso de um bem publico, cuja receita é uma renda
patrimonial da Unido ou do estado, a depender do ente sob qual esta o dominio
da agua.

Compete aos comités de bacias hidrograficas — compostos pelos
usuarios de recursos hidricos, pela sociedade civil e pelo poder publico —,
pactuar e propor ao respectivo conselho de recursos hidricos os mecanismos e
valores praticados na cobranca pelo uso da agua em suas areas de atuacao.
Os valores arrecadados com a cobranca s&o aplicados, por meio de um plano

de aplicacdo aprovado pelos proprios comités de bacia, prioritariamente na
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bacia hidrografica em que foram gerados, devendo ser utilizados: (i) no
financiamento de estudos, programas, projetos e obras incluidos nos planos de
recursos hidricos; (ii) no pagamento de despesas de implantacdo e custeio
administrativo dos oOrgaos e entidades integrantes do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos.

A cobranca pelo uso de recursos hidricos pode ser vista como um
indicador do estagio de implementacdo da politica de recursos hidricos, na
medida em que sua implantacdo em determinada bacia hidrografica ocorre
apenas apos a concretizacdo dos demais instrumentos de gestao.

O Sistema de Informac¢des sobre Recursos Hidricos € um sistema de
coleta, tratamento, armazenamento e recuperacdo de informacdes sobre
recursos hidricos e fatores intervenientes em sua gestdo. Esse sistema tem
como objetivo: (i) reunir, dar consisténcia e divulgar os dados e informacdes
sobre a situacdo qualitativa e quantitativa dos recursos hidricos no Brasil; (ii)
atualizar permanentemente as informacdes sobre disponibilidade e demanda
de recursos hidricos em todo o territdrio nacional; (iii) fornecer subsidios para a
elaboracdo dos planos de recursos hidricos. A coordenacdo do sistema
compete & Agéncia Nacional de Aguas, porém a obtencdo e producido de
dados e informacdes sao realizadas de forma descentralizada, com o auxilio de
orgaos gestores estatuais de recursos hidricos e 6rgaos estaduais de meio
ambiente, e 0 acesso aos dados e informac¢des produzidos € garantido a toda a
sociedade.

5.1.3. ARCABOUCO INSTITUCIONAL
O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh)

constitui um grupo de instituicdes criadas para: (i) coordenar a gestao integrada
das &guas; (ii) arbitrar administrativamente os conflitos relacionados com os
recursos hidricos; (iii) implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos;
(iv) planejar, regular e controlar o uso, a preservagdo e a recuperagao dos
recursos hidricos; e (v) promover a cobranca pelo uso de recursos hidricos. Ele
€ composto pelos seguintes entes (Figura 1):
e Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH): 6érgéo
consultivo e deliberativo criado pela Lei 9.433/1997, com a fungéo de

atuar na formulacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, que
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teve sua regulamentacdo e instalacdo no ano seguinte, com o
Decreto 2.612/1998.

Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano
(SRHU/MMA): orgéo integrante da estrutura do Ministério do Meio
Ambiente que atua como secretaria executiva do CNRH.

Agéncia Nacional de Aguas (ANA): autarquia sob regime especial
criada pela Lei 9.984/2000, que tem atribuicbes de outorgar e
fiscalizar os usos da agua, de implementar a Politica Nacional de
Recursos Hidricos e de coordenar o Singreh.

Conselhos de Recursos Hidricos dos estados e do Distrito
Federal (CERHSs): 6rgdos consultivos e deliberativos instituidos pelas
unidades da federacdo, que tém a funcdo de formular a politica de
recursos hidricos no ambito da respectiva unidade federativa.

Orgdos Gestores Estaduais e do Distrito Federal (OGRHSs):
orgdos com competéncia de outorgar e fiscalizar o uso dos recursos
hidricos em rios de dominio dos estados e do Distrito Federal e de
implementar os Sistemas Estaduais e Distrital de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (Segrehs).

Comités de Bacias Hidrograficas (CBHs): colegiados integrantes
do Singreh onde sao debatidas, no ambito das bacias hidrograficas,
as questdes relacionadas a gestdo dos recursos hidricos. Sao
considerados os "Parlamentos das Aguas”, onde deve ocorrer a
gestdo participativa e descentralizada dos recursos hidricos, por meio
da implementacdo dos instrumentos técnicos de gestdo, da
negociacdo de conflitos e da promocao dos usos mdultiplos da agua
na bacia hidrografica. Os comités sdo compostos por uma variedade
de atores — representantes do Poder Publico, dos usuarios e da
sociedade civil — que participam ativamente do processo decisério.
Agéncias de Agua: instancias técnicas e executivas que também
atuam como secretaria-executiva do respectivo Comité de Bacia.
Compete as agéncias de agua aportar todos os subsidios técnicos a
discussdo sobre o planejamento e a gestdo dos usos da agua nas

bacias hidrograficas onde atuam. Até o momento, as agéncias de
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agua ndo foram regulamentadas pelo Governo Federal. De todo
modo, por forga do art. 51 da Lei 9.433/1997, os Conselhos Nacional
e Estadual de Recursos Hidricos podem delegar a organizacdes sem
fins lucrativos o exercicio de funcdes de competéncia das agéncias
de agua, enquanto esses organismos nao estiverem constituidos.
Atualmente, sete entidades delegatarias das funcdes de agéncia de
adgua atuam em diferentes bacias hidrograficas no pais.

Orgdos .| Escritério
S “Parlamento” =
Gestores I'écnico

Ambito Conselhos Governos

Nacional

' Governo : Bom
Estadual do Estado ] cmudage
estadual

 Comite de Agéncia de
bacia agua

FIGURA 1 - MATRIZ INSTITUCIONAL DO SISTEMA NACIONAL DE GERENCIAMENTO DE
RECURSOS HIDRICOS

Fonte: ANA (2013)

5.2. UMA ANALISE SOB A OTICA DA TEORIA ECONOMICA

Um problema complexo dificilmente pode ser solucionado por um dnico
instrumento de politica publica. Na area ambiental, em especial, € comum a
combinacéo de diferentes instrumentos em “pacotes de instrumentos” para lidar
com os inumeros desafios inerentes ao tema. Esse € particularmente o caso
qguando questdes técnicas ou politicas impedem a adoc¢do de solucdes first-
best. Nesses casos, um pacote pode ser elaborado de modo a aproveitar as

sinergias entre os diferentes instrumentos, obviamente, desde que se tome o
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cuidado de evitar possiveis conflitos entre eles (LEHMANN, 2012; STERNER e
CORIA, 2012; PAQUIN e SBERT, 2004).

De fato, Kathuria (2006) e Blackman (2009) observam que alguns bons
resultados em termos de reducdo da poluicdo hidrica em paises em
desenvolvimento foram alcancados gracas a uma combinacdo de diferentes
instrumentos: licenciamento, padrdes, taxas sobre efluentes e subsidios. Além
destes, Sterner e Coria (2012) destacam também a contribuicdo da divulgacéo
de informacbes, que é um instrumento capaz de promover a transparéncia e a
participacdo popular, ampliando a pressdo de consumidores, funcionarios,
investidores, vitimas da poluicdo e outras partes interessadas.

Em linha com o que prescreve a literatura, a Politica Nacional de
Recursos Hidricos adotou um conjunto de instrumentos para a gestdo da
guantidade e qualidade da agua. Desse conjunto, fazem parte instrumentos de
comando-controle, de incentivo econémico, de planejamento e de divulgacéo
de informacdes.

A PNRH deu grande importancia a gestdo integrada, participativa e
descentralizada, construindo instancias de tomada de decisdo no ambito das
bacias hidrogréficas que envolvem todas as partes interessadas, de modo a
ampliar a viabilidade politica do modelo de gestdo por ela desenhado. Procurou
maximizar sua viabilidade institucional com a constru¢do do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Singreh), um conjunto bem definido
de 6rgaos e entidades com atribuicdes deliberativas e operacionais que atuam
de forma coordenada, porém com razoavel grau de autonomia. Por sua vez, a
viabilidade econémica da politica depende, em grande medida, da cobranca
pelo uso dos recursos hidricos, a qual procura evidenciar o valor econémico da
agua, estimulando seu uso racional, a0 mesmo tempo em que prové recursos
financeiros para financiar os 6rgaos do Singreh.

O Brasil conta uma legislacdo moderna para a gestdo de recursos
hidricos, que procura garantir de forma balanceada a viabilidade politica,
econdmica e institucional da regulamentacéo. Porém, a viabilidade institucional
ainda ndo foi conquistada na pratica. Passados mais de quinze anos da
constituicdo do Singreh, ainda se observa a existéncia de grandes hiatos entre
os Sistemas Estaduais de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Segrehs) e,

em alguns casos, enormes dificuldades por parte dos estados para consolidar
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estruturas institucionais adequadas a gestdo das aguas sob sua jurisdicdo. Em
gue pesem 0s avangos obtidos a partir do processo de constru¢cdo do Plano
Nacional de Recursos Hidricos e dos esforcos de fortalecimento dos Segrehs
promovidos por programas governamentais especificos, nunca se logrou éxito
quanto a construcdo de um mecanismo efetivo e continuo de cooperacéo
interestadual, devidamente amparado por uma visao nacional sobre a
problematica dos recursos hidricos (ANA 2013c).

Parece ser ainda mais dificil alcancar a viabilidade econdémica da
politica. Por viabilidade econbmica entende-se ndo a sustentabilidade
financeira do gerenciamento de recursos hidricos — a qual integra a viabilidade
institucional —, mas o atingimento dos objetivos pactuados de forma custo-
efetiva. Instrumentos de incentivo econémico sdo ferramentas poderosas para
implementar solucfes efetivas em custo, porém esta ndo tem sido uma
prioridade para o modelo de cobranca pelo uso da 4gua adotado no Brasil. Na
pratica, a cobranca no pais destina-se a financiar obras e projetos nas bacias
hidrograficas onde foi arrecadada, mas ndo a reduzir, por meio do preco, a
demanda pelo uso da agua como insumo ou como meio receptor de efluentes.
Como o valor da cobranca é muito baixo, ela ndo alcanca o objetivo de
estimular o uso racional da agua, levando-se em conta o seu real valor
econdbmico (HARTMANN, 2010; ARANHA, 2006; ARANHA e NOGUEIRA,
2005). De fato, Féres et al. (2005 e 2008) demonstram que o preco cobrado
pelo lancamento de efluentes na bacia do Rio Paraiba do Sul é muito inferior
ao menor custo marginal de tratamento estimado para 488 industrias instaladas
na regido'®. Os autores concluem que, para que a cobranca seja um
instrumento eficaz no controle de poluicdo na bacia, seu valor terd que sofrer
fortes reajustes.

Canepa, Pereira e Lanna (1999) e Silva e Ribeiro (2006) apresentam

interessantes exemplos praticos — com simulacfées para as bacias do rio dos

15 Féres et al. (2005) estimam que os valores do custo marginal de tratamento de 1m3 de efluentes
lancados dos diferentes setores de atividade variam entre RS 0,32 e RS 1,26. A época, o valor da
cobranca pelo descarte de dgua sem qualquer tratamento na bacia do rio Paraiba do Sul era de
RS 0,02/m3. A férmula de calculo da cobranca foi alterada em 2006, passando a ser cobrado RS 0,07 por
Kg de DBO langada. Essa mudanga simplificou o cdlculo da cobranga, porém ndo implicou elevagdo no
prego praticado. Ao contrario, o total cobrado na bacia em 2007 foi 17,6% inferior ao total cobrado em
2006 (ver Quadro 10).
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Sinos, no Rio Grande do Sul, e do rio Pirapama, na Regidao Metropolitana do
Recife — de como utilizar a cobranca pelo langamento de efluentes em conjunto
com o0 estabelecimento de padrbes ambientais exdgenos, definidos no
enquadramento dos corpos de agua, para induzir o abatimento da poluicdo de
forma custo-efetiva. Entretanto, para que tal solucéo seja eficaz, deve-se impor
um preco sobre a carga de poluentes lancada suficiente para levar os usuarios
a reduzir os lancamentos agregados até o ponto em que o nivel de qualidade
definido para cada segmento da bacia seja respeitado. Mas, como Vvisto nos
Capitulos 3 e 4, a elevacao das taxas sobre emissdes tem o efeito colateral de
induzir a adocdo de medidas evasivas por parte das fontes poluidoras, tais
como adulterar aparelhos de monitoramento, reportar dados inveridicos ou
falsificar registros mandatérios, contestar autos de infracdo administrativa ou
judicialmente ou até mesmo tentar subornar autoridades publicas. Essas
medidas podem comprometer ou até anular os incentivos associados a
cobranca, reduzindo drasticamente o0s niveis de compliance e levando o
instrumento ao descrédito.

Para desencorajar a adocdo de medidas evasivas, devem-se ampliar 0s
esforcos de monitoramento e controle da politica, ampliando a expectativa de
controle sobre as fontes poluidoras (Cap. 3). Isso, porém, eleva a carga de
exigéncias sobre as instituicdes que regulam e implementam a politica de
recursos hidricos. A questdo — a ser respondida no Cap. 6 — é se 0s 0rgaos e
entidades do Sistema Nacional e dos Sistemas Estaduais de Gerenciamento
de Recursos Hidricos tém capacidade técnica e operacional para suportar tais

exigéncias.
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6. ESTUDO DE CASO: A COBRANCA PELO USO DA AGUA NAS BACIAS
PCJ

Este capitulo estuda a cobranca pelo uso da agua nas bacias
hidrograficas dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (Bacias PCJ), com foco em
aspectos institucionais relacionados as a¢ées de monitoramento e controle da
politica. As Bacias PCJ — federal e do estado de S&o Paulo — foram escolhidas
para estudo de caso porque provavelmente estdo, sob o ponto de vista
institucional, em melhores condi¢cdes do que outras bacias hidrograficas do
pais. Trata-se de uma regido rica, responsavel por aproximadamente 5% do
PIB nacional (Secdo 6.1). Os organismos de bacia e o 6rgdo gestor de
recursos hidricos do estado de S&o Paulo sdo bem estruturados, se
comparados a média nacional. Na maioria dos estados brasileiros, a gestao de
recursos hidricos é realizada por um departamento do 6rgdo estadual de meio
ambiente e esta sujeita a mudancas de administracdo que ocorrem
periodicamente nas instituicdes. Frequentemente, esses 6rgaos tém dificuldade
em possuir e manter um quadro de pessoal técnico permanente e qualificado
em numero compativel com suas responsabilidades (ANA, 2013). Por outro
lado, Sdo Paulo conta com um 6rgéo gestor de recursos hidricos independente,
vinculado diretamente a um Secretario de Estado, e com estrutura
administrativa robusta (Sec¢éao 6.2). O monitoramento quantitativo e qualitativo
dos recursos hidricos no estado é realizado pela Companhia de Tecnologia de
Saneamento Ambiental (Cetesb), 6rgdo ambiental de exceléncia no pais. Além
disso, as Bacias PCJ foram, em 2006, a segunda bacia interestadual a
introduzir a cobranca no pais, arrecadando anualmente mais de R$ 17 milhdes
(Secédo 6.5.1).

E importante registrar que os trechos mineiros dos rios Piracicaba e
Jundiai também integram o conjunto de Bacias PCJ. No entanto, essas regides
nao tém para o estado de Minas Gerais a mesma importancia econémica e
politica que a Bacia PCJ Paulista tem para Sdo Paulo (Secdo 6.1). Dessa
forma, este estudo de caso concentra-se prioritariamente na andlise
institucional da bacia PCJ interestadual (federal) e do estado de S&o Paulo.

O levantamento dos dados utilizados neste estudo foi feito por meio de
entrevistas com gestores e técnicos da ANA, do DAEE-SP, do Comité das
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Bacias PCJ e da Agéncia das Bacias PCJ, realizadas entre setembro de 2013
e abril de 2014. Além disso, foram analisados o plano de recursos hidricos da
bacia (COBRAPE, 2010) e diversos documentos técnicos produzidos pela
Agéncia Nacional de Aguas (ANA, 2005, 2007, 2012a, 2012b, 2013a, 2013b,
2013c), além de dados secundarios sobre as acfes de fiscalizacdo nas bacias
PCJ, fornecidos pela ANA e pelo DAEE-SP.

O capitulo estd organizado da seguinte forma. A Secdo 6.1 faz uma
caracterizacdo geral da bacia, em termos geogréaficos, econémico e social. A
secao seguinte apresenta o arcabouco institucional dos 6rgaos e entidades que
atuam na gestdo de recursos hidricos na regido. A Secdo 6.3 descreve as
caracteristicas basicas da cobranca pelo uso da agua introduzida nas bacias
PCJ federal e do estado de Sdo Paulo. Em seguida, sdo analisados o desenho
das acdes de monitoramento e controle da politica (Secéo 6.4) e os niveis de
cumprimento da regulamentacdo (Secdo 6.5). A Ultima secdo avalia a
viabilidade de se adotar a cobranca pelo uso da agua como instrumento
incitativo de mudanca de comportamento, dada a capacidade técnica e

operacional das instituicbes que atuam nas Bacias PCJ.

6.1. CARACTERIZACAO DAS BAciAs PCJ®

As bacias hidrograficas dos rios dos Piracicaba, Capivari e Jundiai
possuem uma area de 15.304 km?, abrangendo os estados de Sdo Paulo e
Minas Gerais (Figura 2). 75 municipios integram essas bacias, com populacao
total de 5,27 milhdes de habitantes (2010). Essa € uma regido de elevado
desenvolvimento econbémico, responsavel por aproximadamente 5% do
Produto Interno Bruto nacional, que se destaca por ser responsavel pelo

abastecimento hidrico de grande parte da Regido Metropolitana de Sao Paulo.

16 Esta secdo baseia-se no Plano de Recursos Hidricos das Bacias PCJ (COBRAPE, 2010) e nos documentos
Conjuntura dos Recursos Hidricos no Brasil (ANA, 2013) e Panorama da Qualidade das Aguas Superficiais
no Brasil (ANA, 2005).
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Fonte: Cobrape (2010)
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No ambito da Contabilidade Nacional, o valor adicionado (VA) dos
municipios pertencentes as Bacias PCJ em 2005 (R$ 89.160.524.396)
representava 17,21% do VA do estado de Sao Paulo, mas apenas 0,57% do
estado de Minas Gerais. Em termos absolutos de valor adicionado,
destacaram-se 0s municipios de Paulinia (R$ 19.270.643.675), Campinas
(R$ 13.012.4586.755), Jundiai (R$ 7.429.698.022), Piracicaba
(R$ 4.073.209.415) e Jaguariuna (R$ 3.889.095.774). Esses quatro municipios
correspondiam a 53,5% da economia das Bacias PCJ, e a 8,9% da economia
do Estado de Sao Paulo. J& os municipios mineiros juntos representavam, em
2005, pouco mais de 1% da economia das Bacias PCJ.

A atividade econdmica da regido é bastante diversificada, com grande
namero de empreendimentos nas areas de comércio, servi¢os, industria,
agropecuaria e construcao civil. A industria abriga setores modernos e plantas
articuladas em grandes e complexas cadeias produtivas. Uma das divisbes
mais representativas € a de alimentos e bebidas, que responde por cerca de
um quarto da producdo do estado de S&do Paulo. Destacam-se, ainda, ramos
mais complexos, como o de material de transporte, quimico e petroquimico, de
material elétrico e de comunicacfes, mecéanico, de produtos farmacéuticos e
perfumaria e de borracha.

Dentro das Bacias PCJ, os municipios paulistas apresentam maior
média para o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) do que os
municipios mineiros, com um valor de 0,805'’.

Quanto ao balanco hidrico, as Bacias PCJ apresentam diversas areas
criticas sob o ponto de vista de quantidade e qualidade de agua. A poluicdo
dos rios da regido € causada, principalmente, pelo lancamento de esgotos
domésticos e cargas organicas de origem industrial. As baixas percentagens de
coleta e tratamento de esgotos comprometem a qualidade dos mananciais de
abastecimento dos principais nucleos urbanos. Apesar de ser o estado mais
rico do pais, Sao Paulo ainda possui um déficit de 40% no indice de tratamento
de esgotos (CETESB, 2014; ANA, 2005).

7 De acordo com o IBGE, um IDHM acima de 0,8 é considerado alto, indicando condi¢cdes favoraveis em
termos de longevidade, educacdo e renda (COBRAPE, 2010).
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O Quadro 4 apresenta as cargas organicas remanescentes — ap0s 0
tratamento — de origem doméstica e industrial langadas diariamente nas Bacias
PCJ.

QUADRO 4 - CARGA ORGANICA REMANESCENTE NAS BACIAS PCJ (EM 2008)

Carga organica remanescente (kg DBO/dia)

Sub-bacia %
Doméstica Industrial Total
Atibaia 22.638 2.594 25.233  15%
Camanducaia 3.098 1.473 4571 3%
Capivari 14.612 729 15.341 9%
Corumbatai 10.141 2.330 12.471 7%
Jaguari 14.278 486 14.764 9%
Jundiai 18.872 20.836 39.708 23%
Piracicaba 55.226 2.837 58.063 34%
TOTAL 138.866 31.286 170.151 100%

Fonte: Cobrape (2010)

A Companhia Ambiental do Estado de Sdo Paulo (Cetesb) avaliou, em
2009, a conformidade de amostras coletadas em diferentes pontos de
monitoramento nas Bacias PCJ com os padrbes de qualidade da Resolucéo
Conama 357/2005. O Quadro 5 demonstra que 81% das amostras estavam em

desconformidade com o padrdo de qualidade Oxigénio Dissolvido (OD).

QUADRO 5 - ATENDIMENTO AOS PADROES DE QUALIDADE DA RESOLUCAO CONAMA
357/05 (EM 2008)

pH 0.D. Turbidez
Categoria
Absoluto % Absoluto % Absoluto %
Qtd de Resultados Conformes 2707 100 309 19 1588 71
Qtd de Resultados Nao Conformes 0 0 1312 81 642 29
Qtd de Resultados Totais 2707 100 1621 100 2230 100

Fonte: Cetesb (2009) apud Cobrape (2010)

O Quadro 6 demonstra que quase dois ter¢cos dos trechos de rios da
regido ndo atendem a proposta de enquadramento formulada no plano de
recursos hidricos das Bacias PCJ. Do total de trechos ndo enquadrados, 38%
concentram-se nas sub-bacias dos rios Piracicaba e Jaguari. A bacia do rio

Capivari, no entanto, é a que apresenta a maior concentracdo de trechos
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problematicos: 90% dos trechos desta bacia ndo atendem ao enquadramento

proposto.
QUADRO 6 - TRECHOS ENQUADRADOS E NAO ENQUADRADOS NAS BACIAS PCJ EM
2008
. Comprimento de trechos (km) Comprimento de trechos (%)

Sub-bacia Enquadrados N&do enquadrados Total Enquadrados N&o enquadrados
Atibaia 177,44 221,06 398,5 45% 55%
Camanducaia 81,04 77,61 158,65 51% 49%
Capivari 24,83 224,17 249 10% 90%
Corumbatai 115,51 118,01 233,52 49% 51%
Jaguari 247,75 229,94 477,69 52% 48%
Jundiai 95,6 158,38 253,99 38% 62%
Piracicaba 89,54 252,37 341,91 26% 74%
TOTAL 831,72 1.281,54 2.113,26 39% 61%

Fonte: Cobrape (2010)

6.2. ARRANIJO INSTITUCIONAL

Maranhdo (2007) elaborou um sistema de indicadores para avaliar o
planejamento e a gestdo dos recursos hidricos, segundo o modelo de
gerenciamento estabelecido no Brasil apés a aprovacdo da Lei 9.433/1997.
Para aferir a maturidade institucional da bacia hidrografica, o autor utilizou dois
indicadores, que ele chamou de Suite Institucional (G1) e Suite Instrumental
(G2). O primeiro avalia a presenca dos seguintes parametros: (a) 6érgao gestor
de recursos hidricos dotado da independéncia ou autonomia necessaria, com
equipe técnica adequadamente dimensionada em numero, formacdo e
capacitacdo especifica; (b) conselho de bacia hidrografica constituido e
operando, com diretoria democraticamente eleita e camaras técnicas em
funcionamento; (c) plano de recursos hidricos elaborado e aprovado; (d)
cobranca pelo uso da &gua aprovada; (d) agéncia de agua ou entidade
delegataria de suas funcdes instalada e cobranca operacionalizada. Ja a Suite
Instrumental afere se o0s instrumentos de gestdo previstos em lei estdo
operacionais na bacia.

Entre as bacias avaliadas por Maranhdo, as Bacias PCJ obtiveram a
maior nota no indicador G1, ao lado da bacia do rio Paraiba do Sul. O autor
considera atendida, para essas duas bacias, a exigéncia de existéncia de
orgao gestor de recursos hidricos independente e com equipe adequadamente

dimensionada. Para os rios de dominio da Unido, essa condi¢cédo foi cumprida
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no ano 2000, com a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas (ANA). Nos rios de
dominio estadual, as Bacias PCJ tém situacdo privilegiada, uma vez que
contam com Orgdos responsaveis pelo planejamento e gestdo dos recursos
hidricos vinculados diretamente a um Secretario de Estado, com autonomia
administrativa e recursos financeiros definidos: o Departamento de Aguas e
Energia Elétrica (DAEE-SP) e o Instituto Mineiro de Gestio das Aguas (IGAM-
MG).

O DAEE-SP tem estrutura administrativa robusta. Além da sede na
capital do estado, o 6rgdo possui oito diretorias descentralizadas, conhecidas
como Diretorias de Bacia, as quais contam com unidades técnicas para
gerenciamento das bacias hidrograficas estaduais (DAEE, 2014b).

Os demais parametros da Suite Institucional estdo igualmente atendidos.
Os Comités PCJ Federal e Estaduais estdo regularmente constituidos, assim
como diversas camaras técnicas e grupos de trabalho. O primeiro plano de
recursos hidricos para as Bacias PCJ foi aprovado ainda em 1993, j& tendo
sofrido diversas atualizagbes — a mais recente, em 2010, que contempla
atualizacdo do enquadramento dos corpos de agua e programa para efetivacéo
do enquadramento até o ano de 2035. A cobranca pelo uso da agua foi
aprovada em 2005, tendo sido iniciada em 2006. E, finalmente, as Bacias PCJ
contam com uma bem estruturada entidade delegatéaria das funcdes de agéncia
de aguas, a Agéncia PCJ, com sede na cidade de Piracicaba/SP.

Também na avaliacdo do indicador G2, as Bacias PCJ obtém boa
pontuacao, indicando razoavel grau de utilizacdo dos instrumentos de gestdo
previstos na Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Percebe-se, portanto, que, quando comparadas a outras bacias
hidrograficas nacionais, as Bacias PCJ contam com bom nivel de estruturacédo
institucional. No entanto, essa regidao enfrenta desafios complexos para o
gerenciamento dos recursos hidricos, devido a abrangéncia, intensidade,
namero e dispersdo de conflitos pelo uso da agua e da existéncia de areas
criticas em termos de poluicdo hidrica. Nesse cenario, talvez o arcabouco
institucional das Bacias PCJ, apesar de atender ao que a Lei das Aguas

determina, seja insuficiente para lidar com os desafios que lhe s&o impostos.
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6.3. HISTORICO DA COBRANCA NAS BAcIAS PCJ

A cobranca pelo uso da agua em rios de dominio da Unido nas Bacias
PCJ teve inicio em janeiro de 2006. A cobranca estadual na Bacia PCJ Paulista
foi iniciada em janeiro de 2007 e, em diferentes trechos de rios de dominio do
estado de Minas Gerais, em mar¢o de 2010 e em janeiro de 2012.

A cobranca foi estabelecida ap6s a consolidacdo de um pacto entre os
Poderes Publicos, setores usuarios e organizacdes civis representadas no
ambito dos Comités PCJ visando a melhoria das condi¢cdes relativas a
quantidade e a qualidade das aguas da regido. Os valores pagos pelo uso dos
recursos hidricos foram discutidos e estudados no ambito dos Comités PCJ de
forma a ndo causar impactos significativos nos custos dos usuarios
(COBRAPE, 2010). Obviamente, se a premissa da cobranca é ndo impactar os
custos operacionais dos usuarios de recursos hidricos, o objetivo de evidenciar
o valor econbmico da agua para estimular o seu uso racional fica
comprometido. Como destaca Hartmann (2010), o modelo de cobranca
introduzido no Brasil orienta-se nas necessidades financeiras das respectivas
bacias e ndo no objetivo de reduzir, por meio do preco, a demanda por agua
COmo iNSuMo ou como meio receptor para esgotos poluidos.

O Quadro 7 relaciona os valores praticados nas Bacias PCJ entre 2008
e 2016.

QUADRO 7 - VALORES DA COBRANCA PELO USO DA AGUA NAS BACIAS PCJ

2008 2014 2015 2016
Tipo de uso Unidade Valor Valor ., Valor . Valor
(R$) (R$) (R$) (R$)
Captacgdo de agua bruta RS/m?3 0,0100 0,0108 8,0 10,0118 18,0 0,0127 27,0
Consumo de agua bruta RS/m?3 0,0200 10,0217 85 0,0235 17,5 0,0255 27,5
Lancamento de Ro/ke de 0,1000 0,084 84 011175 17,5 01274 27.4
efluentes DBOW?
Transposicdo de bacia RS/m3 0,0150 10,0163 8,7 00176 17,3 10,0191 273

@M Percentuais calculados em relacdo aos valores de 2008
@ Demanda Bioquimica de Oxigénio
Fontes: CBH-PCJ (2007) e CNRH (2014)

Em funcdo de determinacdo do art. 3°, 8§ 1°, da Resolucdo CNRH
52/2005, os prec¢os unitarios cobrados em 2006 e 2007 corresponderam a,

respectivamente, 60% e 75% dos precos estabelecidos para 2008. De 2008 a
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2013, ndo houve qualquer alteracdo nos valores da cobranca e, em 2014,
foram aprovados reajustes de aproximadamente 8%, 17% e 27% para 0s
exercicios de 2014, 2015 e 2016, respectivamente (Quadro 7). Contudo, a
inflacdo registrada pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA) entre 2008 e 2014 foi de quase 40%. Ou seja, 0s reajustes previstos
para até o final de 2016 nao repéem nem mesmo a inflagdo do periodo 2008-
2014.

Como visto na Secao 4.6, Serba da Motta et al. (1999) recomendam
gue, para minimizar a oposi¢ao ao instrumento, a instituicdo da cobranca deve
contar com o envolvimento das partes interessadas e seu valor deve ser baixo
em um primeiro momento, mas, gradualmente, deve ser elevado para passar a
induzir mudancas de comportamento. Entretanto, no Brasil, os usuarios de
recursos hidricos tém peso relevante na tomada de decisdo dos comités de
bacia e exercem sua influéncia para evitar elevacgdes significativas no preco
cobrado pelo uso da agua.

Em 2012, o setor de saneamento foi responsavel por aproximadamente
87% dos valores cobrados na Bacia PCJ Federal. A industria, por 13%, e os
demais setores, juntos, ndo alcancaram 1%. Do total cobrado, 58% referem-se
a transposicdo de agua captada nas Bacias PCJ para outras bacias; 25% a
captacdo e uso na prépria bacia; 11% ao consumo de agua (volume captado,
mas nao devolvido ao corpo hidrico); e apenas 7% ao langcamento de efluentes
no corpo de agua (Quadro 8).

O baixo percentual do valor cobrado pelo lancamento de efluentes em
comparacao a cobranca pela captacdo, consumo, e transposi¢cao sugere um
possivel desequilibrio em favor dos poluidores. Ainda que as Bacias PCJ
enfrentem problemas de escassez de recursos hidricos, o que fica evidente
diante da crise de abastecimento de agua na regido metropolitana de S&do
Paulo em 2014, a regido historicamente também enfrenta sérios problemas de

poluicdo em diversas areas da bacia (Se¢éo 6.1).
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QUADRO 8 - VALORES COBRADOS NA BACIA PCJ INTERESTADUAL EM 2012

Valores nominais (R$ 1000)

Setor Qtd( Valor %
Captagdo Consumo Langamento Transposicio  Total cobrado®

Saneamento 27 2.683 1.321 987 10.072 15.063 15.599 87
Industria 62 1.619 599 192 - 2.410 2.331 13
Agropecuaria 11 7 6 0 - 13 13 0
Extracdo de areia 13 7 3 - - 9 10

Outro 4 - - 3 - 3 3 0
Total 117 4.315 1.929 1.181 10.072 17.497 17.955 100
% 25 11 7 58 100

Fonte: adaptado de ANA (2013)

(1) Quantidade de usuéarios sujeitos a cobranca na Bacia PCJ Interestadual

(2) O valor cobrado corresponde ao valor nominal somado ao ajuste que leva em consideragdo a
diferenca entre as vazdes previstas e medidas no exercicio anterior, deduzido dos valores referentes
ao Mecanismo Diferenciado de Pagamento (MDP). Por meio do MDP, usuarios do setor de
saneamento tiveram, em 2012, um abatimento de R$ 221.694,70 no valor cobrado em razdo de
investimentos voluntarios em acdes de melhoria da quantidade ou qualidade da agua.

A despeito de o preco cobrado por unidade de carga organica lancada
nao ter sofrido alteracdes entre 2009 e 2012, observou-se um aumento dos
valores cobrados na Bacia PCJ Federal entre 2009 e 2010, seguido de uma
queda entre 2010 e 2012 (Quadro 9). Essas variagfes refletem mudancas no
volume de efluentes lancados anualmente na bacia pelos usuarios de recursos
hidricos, particularmente do setor de saneamento, responsavel por quase 90%

dos valores cobrados no periodo.

QUADRO 9 - VALORES COBRADOS PELO LANCAMENTO DE EFLUENTES NA BAICA PCJ INTERESATUAL
(EM RS 1000)

2009 2010 2011 2012

Setor Qtd® Total To;:l atd Total To;z:l atd Total To;z:l atd Total To;?'

cobrado P L. cobrado P L. cobrado P L. cobrado P L.
usudrio usuario usudrio usudrio
Industria 55 189 3 62 182 3 58 174 3 62 192 3
Saneamento 25 1.083 43 25 1.290 52 24 1.041 43 27 987 37
Outros 21 1 0 24 2 0 21 2 0 28 2 0
Total 101 1.273 13 111 1.474 13 103 1.217 12 117 1.181 10

Fonte: adaptado de ANA (2013a, 2012a, 2011, 2010)
@ Quantidade de usuérios de recursos hidricos

A partir dos dados do Quadro 9, e considerando que até 2013 eram

cobrados R$ 0,10 para cada quilograma de matéria organica lancada —
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expressa em Demanda Bioquimica de Oxigénio (DBO) —, é possivel estimar a

carga média de DBO lanc¢ada por usuario da bacia (Figura 3).

600,00
500,00
400,00
300,00

200,00

100,00

2009 2010 2011 2012
e [N JISTIa == Saneamento Outros  eTotal

FIGURA 3 - CARGA MEDIA DE DBO LANGCADA POR USUARIO DA BACIA PC) FEDERAL (EM
TONELADAS/ANO)

Fonte: elaborado pelo autor a partir de ANA (2013a, 2012a, 2011, 2010)

Percebe-se que o padrédo de lancamentos da industria e de usuarios dos
demais setores, exceto saneamento, manteve-se praticamente estavel durante
o periodo. Quanto ao setor de saneamento, apesar da alta de 2010, o grafico
sugere uma tendéncia de queda no volume de lancamentos por usuario. No
entanto, essa tendéncia pode refletir ndo necessariamente uma mudanca de
comportamento induzida pela cobranca, mas um reflexo da politica de
investimentos publicos em coleta e tratamento de esgotos no estado de Sao
Paulo!®. De fato, antes do inicio da cobranca nas Bacias PCJ, em 2006, ja se
observava a evolucdo do indice de atendimento de esgotos na regido (Figura
4).

18 Durante a execuc3o deste trabalho, ndo se teve acesso a séries histéricas com dados relativos a carga
de matéria organica lancada anualmente nas Bacias PCJ que pudessem refletir com maior precisdo a
tendéncia de evolugdo dos lancamentos antes do inicio da cobranca e auxiliassem na avaliacdo de
possiveis efeitos do instrumento no comportamento dos usuarios de recursos hidricos.
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FIGURA 4 - EVOLUGAO DA COLETA E TRATAMENTO DE ESGOTOS NAS BACIAS PCJ

Fonte: Cobrape (2010)

6.4. MONITORAMENTO E CONTROLE

Esta secdo analisa o desenho das acdes de monitoramento e controle
da cobranca pelo uso da agua nas bacias PCJ. Na analise, duas dimensdes de
monitoramento sdo consideradas: a primeira € o monitoramento da qualidade
ambiental, que implica mensuracfes periddicas da qualidade da agua e
avaliacdo continua do atingimento das metas definidas na politica e no plano
de recursos hidricos; a segunda dimenséo corresponde ao monitoramento da
regularidade dos usuérios. Esta, por sua vez, subdivide-se em dois grupos: (i)
fiscalizacdo dos usos de recursos hidricos, o qual contempla atividades como a
verificacdo do cumprimento de termos e condicdes previstos nas outorgas?®, da
fidedignidade de auto-relatérios de lancamentos e da existéncia de usuarios
nao cadastrados; e (i) averiguacdo da adimpléncia de pagamentos da
cobranca e de eventuais multas.

Por controle, entende-se a adocao de medidas para impor a obediéncia
a regulamentacdo, entre elas: a aplicacdo de penalidades aos usuérios

infratores e agbes de cobranca contra usuarios inadimplentes. A atividade de

19 A verificagdo do cumprimento de termos e condi¢Bes previstos nas outorgas estad intimamente ligada
a avaliacdo da conformidade da cobranga pelo uso da 4gua, uma vez que, no caso dos usuarios ndo
sujeitos a obrigatoriedade de apresentacdo da Declaragdo Anual de Usos de Recursos Hidricos (Daurh), a
cobranca é realizada com base nos volumes outorgados.
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fiscalizacdo integra ambos 0s grupos monitoramento e controle. A0 mesmo
tempo em que monitora a regularidade dos usuarios, essa atividade aplica
sancdes a usuérios irregulares e, assim, eleva a expectativa de controle
mesmo entre usuarios que nao foram diretamente inspecionados, induzindo-os
a respeitar a regulamentacao.

6.4.1. MONITORAMENTO QUALITATIVO
Como visto no Cap. 5, dois instrumentos de planejamento previstos na

Lei das Aguas se prestam a definir metas de qualidade para orientar a gestio
de recursos hidricos: os planos de recursos hidricos e o enquadramento dos
corpos de agua em classes, segundo os usos preponderantes da agua. No
entanto, esses instrumentos ndo tém sido bem utilizados no Brasil. De um
modo geral, os planos de recursos hidricos elaborados no pais sdo bons
estudos técnicos e fazem bons diagndsticos e prognosticos para a respectiva
bacia hidrografica. Porém, a maioria dos planos ndo traz metas de qualidade
claras e bem definidas, tampouco define usos prioritarios ou diretrizes para a
gestdo. Assim, os planos ndo tém consequéncia regulatéria. Ou seja, néo
orientam a utilizacdo dos demais instrumentos de gestdo, como a outorga e a
cobranca.

Quanto ao enquadramento, apesar de o instrumento existir no pais ha
mais de trinta anos, sua utilizacdo ainda € muito limitada. Apenas dez das 27
Unidades da Federacdo enquadraram total ou parcialmente seus corpos de
agua e somente trés bacias interestaduais tém corpos hidricos enquadrados.
Mesmo entre as bacias enquadradas, varias necessitam de atualizacdo, pois
foram enquadradas segundo sistemas de classificacdo substituidos pela
legislacdo mais recente (ANA, 2007). Na maior parte dos casos, O
enguadramento foi realizado sem fundamentacéo objetiva, pois a época a rede
de monitoramento qualitativa ainda era quase inexistente e ndo se conheciam
as reais demandas pelo uso dos recursos hidricos, uma vez que ndo havia
cadastro de usuarios por bacia hidrografica. A maioria dos corpos de agua esta
enquadrada na classe 2, a despeito de existir no pais uma grande quantidade
de rios extremamente poluidos, que ndo seriam enquadraveis nem mesmo na
classe 4 e para os quais ndo ha sequer perspectiva de, no futuro, chegar a

classe 2. Dessa forma, o instrumento caiu em descrédito, ndo cumprindo o seu
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objetivo basico de estabelecer o nivel de qualidade a ser alcangcado ou mantido
em um segmento de corpo de agua ao longo do tempo.

Além de definir metas de qualidade, qualquer programa ambiental deve
contar com monitoramento periodico dos padrdes ambientais. Apesar de
disparidades regionais, 0 monitoramento quantitativo dos recursos hidricos no
Brasil €, no geral, satisfatério. A rede nacional conta com 6.470 estacfes de
monitoramento fluviométrico e fornece informagdes hidrolégicas em tempo real.
Entretanto, o monitoramento qualitativo ainda enfrenta grandes desafios. As
principais fontes de informacdo sobre a qualidade das aguas no pais sdo os
orgéos estaduais gestores de recursos hidricos e os 6rgaos estaduais de meio
ambiente, que muitas vezes sofrem com significativas restricdes orcamentarias.
As redes estaduais contavam, em 2010, com 2.825 pontos de monitoramento
qualitativo, mas muitas delas realizam apenas uma coleta por ano e néo
avaliam quantidade de parametros suficiente para caracterizar a qualidade do
corpo hidrico e orientar sua gestdo. No geral, o monitoramento da qualidade de
agua no Brasil € feito de forma dispersa e ndo padronizada e ndo conta com
séries histoéricas longas e consistentes (ANA, 2013).

Percebe-se, portanto, que o Brasil enfrenta na gestdo de recursos
hidricos os mesmos problemas que Serba da Motta et al. (1999) observaram
na utilizacdo de instrumentos de incentivo econémico em diversos paises da
América Latina e Caribe: falhas no estabelecimento e no monitoramento de
metas de qualidade ambiental. E nenhuma politica ambiental, seja ela
implementada por instrumentos econdmicos ou de comando-controle, seréd bem
sucedida se ndo houver metas claras e avaliacbes periddicas do alcance
dessas metas.

Contudo, a situacdo das Bacias PCJ no monitoramento de padrbes
ambientais é melhor do que a média do pais. De fato, as redes de
monitoramento estaduais de qualidade da agua do estado de Sao Paulo,
iniciada em 1974, e do estado de Minas Gerais, criada em 1977, destacam-se
no panorama nacional. Em S&o Paulo, o monitoramento é realizado pela
Cetesb, orgéo estadual de meio ambiente de referéncia no pais, e conta com
409 pontos de monitoramento, nos quais sao realizadas entre seis e 24 coletas

anuais e avaliados de 36 a 53 parametros de qualidade. Minas Gerais tem 531
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pontos de monitoramento e avalia entre 29 e 55 parametros ao longo de quatro
coletas anuais (ANA, 2013).

O novo plano de recursos hidricos das Bacias PCJ, aprovado pelo
comité das bacias em 2010, apresentou proposta de atualizacdo de
enquadramento dos corpos de agua da regido, estabelecendo objetivos de
qualidade a serem alcancados por meio de metas progressivas intermediarias
e meta final de qualidade de &gua, conforme estipulam a Resolugdo CNRH
91/2008, art. 2°, 8§ 1° e a Resolucdo Conama 357/2005, art. 38, §2°. Além
disso, foi elaborado programa para efetivacdo do enquadramento com a
finalidade de viabilizar o alcance ou a manutencdo das condicbes e dos
padroes de qualidade pactuados, contendo propostas de acOes de gestdo e
prazos de execucéo, planos de investimentos e instrumentos de compromisso.
Até hoje, as Bacias PCJ foram as Unicas no pais a elaborar o programa para
efetivacdo do enquadramento, previsto na Resolucdo CNRH 91/2008. Esse é
um passo inicial na superagdo da auséncia de metas ambientais a orientar a
gestao de recursos hidricos. Contudo, a nova proposta de enquadramento e o
respectivo programa de efetivacdo do enquadramento ainda nédo foram
submetidos a aprovacao do respectivo Conselho de Recursos Hidricos. Dessa
forma, as metas definidas no plano da bacia n&o s&o impositivas.

6.4.2. FIscALIZACAO
A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) é responsavel por exercer a

atividade de fiscalizacdo do uso dos recursos hidricos em rios de dominio da
Unido, averiguando infracdes e aplicando penalidades, conforme disposi¢cao
dos artigos 49 e 50 da Lei 9.433/1997. Essa atribuicdo é executada pela
Superintendéncia de Fiscalizacdo, criada em 2010. A atividade de fiscalizac&o
de usos de recursos hidricos tem como objetivos principais a verificacdo do
cumprimento de termos e condi¢cdes previstos nas outorgas, a identificacdo e
autuacdo de usuarios irregulares e a garantia do uso mdultiplo das aguas,
buscando, assim, dirimir conflitos pela utilizacdo da agua, sobretudo em bacias
criticas.

A atividade fiscalizadora da ANA tem carater mais preventivo e
educativo do que repressivo, 0 que fica evidente pela natureza das penalidades
usualmente aplicadas (ver Se¢ao 6.5.2). Os artigos 19 a 21 da Resolucéo

CNRH 662/2010 tipificam as infragbes as normas de utilizacdo de recursos
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hidricos. Entre elas: derivar ou utilizar recursos hidricos para qualquer
finalidade sem a respectiva outorga de direito de uso; utilizar-se de recursos
hidricos ou executar obras ou servicos em desacordo com as condi¢cdes
estabelecidas na outorga; e fraudar as medicbes dos volumes de agua
utilizados ou declarar valores diferentes dos medidos. Tais infracfes sujeitam o
usuario as seguintes penalidades: (i) adverténcia; (i) multa, simples ou diaria,
proporcional a gravidade da infracdo, de R$ 100,00 a R$ 10.000,00; (iii)
embargo provisorio; (iv) embargo definitivo, com revogacao da outorga.

A ANA tem recursos bastante limitados dedicados a atividade
fiscalizatéria. A Geréncia de Fiscalizacdo de Uso de Recursos Hidricos conta
com apenas quatorze fiscais, todos lotados em Brasilia, para atuar em todo o
pais. Dessa forma, a Agéncia, em linha com as orientacfes da literatura (Secao
3.2), procura otimizar seus esforcos de enforcement de trés maneiras: (1)
exigindo que usuarios declarem seus usos de recursos hidricos (auto-relato);
(2) focalizando as acdes de fiscalizacdo de acordo com critérios pré-definidos;
(3) graduando a pena aplicada de acordo com a gravidade da infracdo
detectada.

A Resolucdo ANA 782/2009 determina que grandes usuarios devem
informar anualmente os volumes mensais captados ou langcados em corpos de
agua de dominio da Unido ao longo do ano anterior por meio da Declaracdo do
Uso de Recursos Hidricos (Daurh). Determina, ainda, que esses usuarios
devem instalar sistema de medicdo dos volumes retirados e langados, ao qual
os representantes da ANA devem ter livre acesso a fim fiscalizar a vazdo
medida®.

De um total de 321 usuérios cadastrados na Bacia PCJ Federal, 57
(17,8%) estavam obrigados a apresentar a Daurh no exercicio de 2012 (ANA,
2013). Em contraste, 84% das fontes de polui¢do hidrica nos Estados Unidos e

20 A Resolucdo ANA 833/2011 determina que todos os usudrios sujeitos a outorga — e n3o apenas
aqueles obrigados a declarar a Daurh — devem implantar e manter em funcionamento equipamentos de
medicdo para monitoramento continuo da vazdo captada e lancada. Entretanto, a Superintendéncia de
Fiscalizacdo da ANA reconhece que a maior parte dos usuarios na maioria das bacias hidrograficas ainda
ndo dispde de sistemas de medicdo de vazdo. Como a norma ainda é relativamente recente, a ANA tem
cobrado com mais intensidade, em suas agBes de fiscalizagdo, a instalagio de sistemas de
monitoramento da vazdo captada, principalmente nas bacias que enfrentam escassez de agua, deixando
a fiscalizagdo da exigéncia de monitoramento da vazdo langada para um segundo momento.
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100% dos usuarios sujeitos a cobranca pelo lancamento de efluentes na
Colémbia devem apresentar auto-relatérios (RUSSELL, 1990, apud STERNER
e CORIA, 2012; BLACKMAN, 2009).

Caso os fiscais da ANA detectem alguma irregularidade na Daurh, eles
fardo uma adverténcia por escrito, determinando a retificacdo da declaracao, a
adequacao do uso ou a solicitacdo de alteracdo da outorga. Se o problema
persistir, a Agéncia aplicara a penalidade cabivel.

A focalizacdo da atividade de fiscalizacdo € definida no ambito do
planejamento anual da ANA. Normalmente, sdo priorizadas acbes em bacias
hidrograficas onde ocorrem conflitos pelo uso da &gua, existe escassez
quantitativa ou qualitativa, ou a cobranca ja foi implantada. Dentro da bacia, as
acOes de fiscalizacdo usualmente sdo concentradas nos maiores usuarios, cujo
impacto do uso dos recursos hidricos, em termos quantitativos ou qualitativos,
€ mais expressivo. Todavia, essas diretrizes ndo estdo formalizadas em
normas internas da entidade. A titulo de compara¢ao, as normas internas da
agéncia ambiental norte-americana estabelecem a meta de que as principais
fontes poluidoras de recursos hidricos recebam uma inspecdo completa ao
menos uma vez a cada dois anos. As demais fontes devem ser inspecionadas
pelo menos uma vez a cada cinco anos (GRAY e SHIMSHACK, 2011).

O terceiro método adotado pela ANA para otimizar seus esforcos de
enforcement € a gradacdo da pena. A legislacdo prevé a aplicacdo de pena
proporcional a gravidade da infracdo e aplicacdo de multa em dobro em caso
de reincidéncia. Em um caso extremo, a Agéncia pode determinar o embargo
definitivo do empreendimento irregular, revogando a outorga de uso de
recursos hidricos.

Os procedimentos de fiscalizacdo aplicaveis aos corpos de agua de
dominio do estado de Sao Paulo séo definidos na Portaria DAEE-SP 1/1998.
Da mesma forma que a legislacdo federal, a norma paulista estabelece penas
proporcionais a gravidade da infragdo — que podem ser adverténcia, multa
simples ou diaria, intervencdo administrativa e embargo definitvo — e a
possibilidade de aplicar multa de valor dobrado em caso de reincidéncia.

A fiscalizacdo da Bacia PCJ Paulista é realizada pelo Centro de
Gerenciamento de Recursos Hidricos da Diretoria de Bacia do Médio Tieté
(CGRH/BMT) do DAEE-SP. Da mesma forma que ocorre com a ANA, o DAEE-
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SP enfrenta limitacdes em sua capacidade fiscalizatéria. O CGRH/BMT conta
atualmente com 23 profissionais para atuar ndo s na atividade de fiscalizacéo,
mas também no planejamento e gestao de recursos hidricos, no cadastramento
e suporte a usuarios, na analise de processos de outorga, no acompanhamento
de projetos do Fundo Estadual de Recursos Hidricos (Fehidro), e na
participacdo e suporte técnico e administrativo aos comités das bacias PCJ e
Sorocaba e Médio Tieté e as suas camaras técnicas.

Atualmente, o Centro de Gerenciamento de Recursos Hidricos da
Diretoria do BMT néao faz planejamento da atividade fiscalizatoria. As acfes de
fiscalizacdo sdo realizadas para responder a denuncias recebidas ou para
averiguacbes especificas no caso de processos em andamento (DAEE-SP,
2014a).

6.4.3. ARRECADAGCAO E COBRANGA
A arrecadacao das receitas oriundas da cobranca pelo uso da agua é

realizada pelo 6rgdo gestor, de acordo com a dominialidade dos corpos
hidricos. Assim, a ANA emite os boletos de cobranca e gerencia a arrecadacao
dos pagamentos dos usuérios federais. O DAEE-SP e o IGAM-MG fazem o
mesmo para os usuarios de recursos hidricos de dominio dos estados de S&o
Paulo e Minas Gerais, respectivamente.

No caso da Bacia PCJ Interestadual, a cobranca de usuarios
inadimplentes segue a legislacao tributaria federal. Quando o usuario ndo paga
o boleto de cobranga até a data de vencimento, a ANA emite uma notificacao.
Se o0 usuario permanecer inadimplente, ele serd inscrito no Cadastro
Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal (Cadin) e, em
seguida, sera executada a cobranca judicial da divida. Para usuarios das
bacias paulista e mineira, a cobranca segue 0s ritos previstos nas respectivas

legislagbes estaduais.

6.5. COMPLIANCE

Com base em dados fornecidos pela ANA e pelo DAEE-SP, esta secao
avalia os niveis de cumprimento da regulamentacao por parte dos usuarios das
Bacias PCJ. Na medida do possivel, esses dados serdo comparados com o
status médio de compliance observado na Coldmbia, que implantou a cobranca

pela descarga de efluentes em 1997.
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A despeito dos problemas de implementacdo, o programa colombiano &
tido como um exemplo relativamente bem sucedido de aplicacdo de
instrumentos de incentivo econbmico em um pais em desenvolvimento
(BLACKMAN, 2009; KATHURIA, 2006). No entanto, a comparacdo da
cobranca brasileira com o programa colombiano deve ser tomada com cautela.
Apesar de a Colombia ter muitas semelhangas com o Brasil no que diz respeito
aos problemas de poluicdo hidrica que enfrenta, existem diferencas
econbmicas e culturais entre os dois paises. Além disso, o programa
colombiano tem carater incitativo. Ou seja, procura induzir a mudanca de
comportamento das fontes poluidoras a partir dos incentivos econdémicos
associados as taxas sobre langcamentos. No Brasil, ao contrario, a cobranca
assumiu carater de instrumento prioritariamente arrecadatorio.

6.5.1. NiVEIS DE INADIMPLENCIA
O Quadro 10 apresenta os valores cobrados e o percentual arrecadado

nas Bacias PCJ (federal e estadual) e nas demais bacias interestaduais. A
inadimpléncia média na Bacia PCJ Federal, de apenas 1,2%, € a mais baixa
entre todas as bacias interestaduais?’. Nas demais bacias federais, a
inadimpléncia também é relativamente baixa, variando de 1,2 a 7,3%, a
excecao da bacia do rio Doce, onde a inadimpléncia média chega a 47%. Isso
ocorre devido a uma particularidade da regido: trés grandes usuarios sao
responsaveis por mais de 80% do valor cobrado, sendo que um deles contesta
a cobranca na Justica e efetua os pagamentos correspondentes em juizo e

outro, que estava inadimplente, parcelou o débito recentemente??.

21 Neste trabalho, a inadimpléncia é calculada subtraindo-se o valor arrecadado do valor cobrado no
exercicio.

22 Nos primeiros anos de cobranca pelo uso da dgua na bacia do rio Paraiba do Sul, o principal usuério da
bacia, a Companhia Siderurgica Nacional (CSN), também ingressou com uma ag¢do na Justica contra a
cobranca. Por esse motivo, entre os anos de 2003 e 2007, os niveis de inadimpléncia na bacia ficaram
acima de 30%.
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QUADRO 10 - VALORES COBRADOS E ARRECADADOS (EM R$ 1000)

. . e . L. 2003 a 2006 2007 2008 2009 2010
Bacia Hidrogréfica Dominio Inicio
Cobrado Arrecadado Cobrado Arrecadado Cobrado Arrecadado Cobrado Arrecadado Cobrado Arrecadado
Paraiba do Sul (CEIVAP) Unido  mar/03 40.057 62,1% 8.907 69,4% 9.161 88,2% 10.301 96,0% 10.840 114,5%
Paraiba do Sul (Transposigdo PBS/Guandu)  Unido  jan/07 - - - - -
Piracicaba, Capivari, Jundiai (Comités PCJ) ~ Unido  jan/06 10.805 92,7%  13.238 102,2%  17.884 95,3%  16.993 99,7%  17.361 101,1%
Sao Francisco (CBHSF) Unido jul/10 - - - - 10.592 81,5%
Doce (CBH-Doce) Unido  nov/11 - - - - -
Total Bacias Interestaduais 50.862 68,6% 22.146 90,2% 27.045 93,5% 27.294 99,8% 38.793 108,4%
PCJ (paulista) SP jan/07 - 11.000 89,0% 13.000 90,5% 16.500 89,6% 18.572 90,1%
PJ (mineiro) MG mar/10 - - - - 43 99,3%
Piracicaba MG jan/12 - - - - -
Total PCJ Estadual (MG e SP) - 11.000 89,0% 13.000 90,5% 16.500 89,6% 18.615 90,1%
N - 2011 2012 2013 TOTAL
Bacia Hidrogréfica

Cobrado Arrecadado Cobrado Arrecadado Cobrado Arrecadado Cobrado Arrecadado
Parafba do Sul (CEIVAP) 10.295 248,3%  10.066 102,4%  11.305 96,4%  110.932 97,5%
Paraiba do Sul (Transposi¢do PBS/Guandu) - - - -
Piracicaba, Capivari, Jundiai (Comités PCJ) 16.411 100,6%  17.955 99,4%  17.863 98,2% 128.510 98,8%
Séo Francisco (CBHSF) 21.816 89,8% 21.809 98,6% 22.905 95,0% 77.122 92,7%
Doce (CBH-Doce) 1.142 0,0% 9.200 37,4% 8.405 77,4% 18.748 53,0%
Total Bacias Interestaduais 49.664 131,1% 59.030 95,0% 60.478 97,5% 335.311 98,3%
PCJ (paulista) 17.144 98,2%  17.144 103,1%  17.088 98,5% 110.448 94,6%
PJ (mineiro) 67 99,5% 93 99,8% 103 116,3% 306 105,3%
Piracicaba - 3.904 100,3% 7.599 102,5% 11.503 101,8%
Total PCJ Estadual (MG e SP) 17.211 98,2% 21.140 102,6% 24.791 99,800 122.257 95,3%

Fonte: ANA (2014)
Obs.:

e Atabela apresenta os valores totais cobrados pelo uso da agua, incluindo as parcelas referentes a captagdo, consumo, langamento e transposi¢do, mas nao os
valores referentes ao aproveitamento do potencial hidrelétrico, regulamentado pelo Decreto 7.402/2010.

e Dados atualizados até margo de 2014.

87



Os indices de inadimpléncia estaduais também s&o baixos. A Figura 5
apresenta a evolugdo dos valores cobrados e arrecadados nas Bacias PCJ
Federal e de dominio dos estados de S&o Paulo e de Minas Gerais.

20.000.000
18.000.000
16.000.000 MW PCJ Federal Cobrado
14.000.000 deral dad
12.000.000 B PCJ Federal Arrecadado
10.000.000 m PCJ Paulista Cobrado
8.000.000 M PCJ Paulista Arrecadado
6.000.000 ® PJ Mineiro Cobrado
4.000.000 o
2.000.000 m PJ Mineiro Arrecadado

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

FIGURA 5 - COBRANCA E ARRECADAGCAO NAS BACIAS PCJ (EM R$)

Fonte: ANA (2014b)

Os baixos indices de inadimpléncia atestam a eficacia do sistema de
cobranca de usuarios devedores. Também podem indicar que a cobranca pelo
uso da agua conta com bons niveis de aceitacdo entre 0os usuarios de recursos
hidricos, em parte, devido aos baixos valores praticados. De fato, uma das
diretrizes adotada na cobranca introduzida nas Bacias PCJ — e também nas
demais bacias hidrograficas do pais — é ndo impactar significativamente os
custos operacionais dos usuarios.

O programa colombiano, por outro lado, enfrenta niveis elevados de
inadimpléncia. Entre os anos de 1997 e 2003, em média, apenas 27% do total
cobrado foi arrecadado, sendo que algumas autoridades ambientais regionais
foram capazes de arrecadar somente 1% do montante cobrado. Blackman
(2009) argumenta que a causa da elevada inadimpléncia pode estar ligada a
desconformidade de empresas municipais de saneamento, responsaveis pela
maior parte dos lancamentos de carga organica.

O programa colombiano prevé que, caso as metas regionais de
qualidade da agua ndo sejam atingidas, o valor da taxa sobre lancamentos
adotada na bacia hidrogréafica sera progressivamente elevado até que as fontes

poluidoras promovam suficiente reducdo de suas emissfes. Uma vez que
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grande parte das empresas de saneamento ndo pagou a cobranca devida —
nem alterou seus padrées de langamento —, a meta ambiental foi
repetidamente violada em algumas bacias, provocando sucessivas elevacgdes
no valor da taxa ao longo dos primeiros nove semestres do programa. Desse
modo, a industria alegou que estava sendo punida pelo fracasso do setor de
saneamento em controlar seus proprios lancamentos e o resultado foi a erosédo
generalizada da cultura de compliance (BLACKMAN, 2009).

6.5.2. INFRAGOES E SANCOES
A politica de controle da poluicdo hidrica adotada no pais baseia-se, em

grande medida, no uso de instrumentos de comando-controle e de incentivo
econdmico. A avaliacdo da conformidade em relacdo a ambos depende da
capacidade de usuarios e dos 0rgdos gestores de recursos hidricos de
mensurar a carga de poluentes lancada em corpos de agua. Entretanto, essa
exigéncia ndo é satisfatoriamente atendida. Em uma pesquisa realizada na
bacia do rio Paraiba do Sul, Féres et al. (2005) constataram que 170 de 488
estabelecimentos industriais ndo sdo capazes de estimar os volumes de
efluentes lancados e que apenas 15% realizam algum tipo de monitoramento
de efluentes.

Reconhecendo a necessidade de suprir a equipe de fiscalizacdo com
dados concretos referentes ao uso de recursos hidricos de cada
empreendimento, a ANA passou a exigir, a partir de 2009, que grandes
usuérios instalem sistemas de medi¢cdo de vaz&o e declarem anualmente, por
meio da Daurh, os volumes de agua captados e de efluentes lancados (Secao
6.4.2). Entretanto, € comum que medidores de vazao de efluentes fiquem sujos
e passem a apresentar falhas frequentes, comprometendo a correcdo dos
volumes declarados.

No ano de 2012, a ANA realizou a¢des de fiscalizagdo em oito bacias
hidrograficas para avaliar a fidedignidade dos valores declarados na Daurh.
Nas Bacias PCJ, 15 de 57 usuarios obrigados a apresentar a declaracéo anual
deixaram de apresentd-la ou informaram volumes captados ou lancados
incompativeis com o0s volumes outorgados (Quadro 11). Ou seja,
aproximadamente 26% desses usuarios estavam em situacao irregular. Esse
percentual sobe para 46% quando se avaliam o0s numeros totais das oito

bacias fiscalizadas no periodo.
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QUADRO 11 - ANALISE DE DAURH POR BACIA HIDROGRAFICA

Usuarios obrigados a apresentara  Usuarios

Bacia Hidrografica %

Daurh em 2012 irregulares®)
Doce 17 7 41,2%
Sao Marcos 17 12 70,6%
Entorno do DF 33 26 78,8%
Paraiba do Sul 11 6 54,5%
Piranhas-Agu 17 4 23,5%
PCJ 57 15 26,3%
Total 152 70 46,1%

Fonte: ANA (2013)
() Usuérios que ndo apresentaram a Daurh ou cuja declaragdo continha dados incompativeis

com os volumes outorgados

E importante registrar que os fiscais da ANA enfrentam desafios técnicos

para mensurar os langamentos dos usuéarios de recursos hidricos e aferir o

respeito aos padrBes outorgados ou aos volumes declarados. Em artigo que

avalia sete acdes de fiscalizacdo realizadas na bacia do rio Doce, entre

novembro de 2011 e novembro de 2012, Dalfior e Sado (2013, p. 6) declaram
que:

Com relacdo a avaliacdo da vazao de langcamento de efluente em rios federais,

destaca-se que nao foi possivel realizar uma andlise precisa sobre o respeito

aos padrdes outorgados. Além de muitos usuarios ndo possuirem sistema para

monitoramento desse parametro, o fato de esse tipo de lancamento ocorrer, em

sua maioria, por gravidade dificultou a mensuragéo de vazao lancada.

Além de mensurar a carga de poluentes lancada, a equipe de
fiscalizacdo deve avaliar a existéncia de usuéarios ndo cadastrados. Um usuario
sem outorga de direito de uso nao participa da cobranca e utiliza parte da
capacidade de diluicdo de efluentes que € inerente ao corpo de &gua,
comprometendo o0s usos regulares de outros usuarios. Além disso, a presenca
de usuarios ndo cadastrados impede o conhecimento da real demanda de
recursos hidricos, dificultando o planejamento e a gestédo da bacia hidrografica.

Nesse aspecto, as Bacias PCJ encontram-se em situacao privilegiada
guando comparadas a média nacional. Os cadastros de usuarios dos estados
de Minas Gerais, S&o Paulo e Rio de Janeiro sdo os unicos considerados pela

ANA como estando atualizados e abrangendo todo o universo de usuarios do
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estado (ANA, 2012). Ainda assim, as acOes de fiscalizacdo frequentemente
detectam usos sem a devida outorga. 26% das infracoes detectadas na Bacia
PCJ Interestadual entre 2011 e 2013 correspondem a usuarios que derivavam
ou utilizavam recursos hidricos sem a respectiva outorga de direito de uso
(Apéndice 1). Na bacia do rio Doce, que tem 86% da area pertencente ao
estado de Minas Gerais — cujo cadastro de usuérios € considerado atualizado e
abrangente —, a auséncia de outorga ainda é a infragdo mais comum,
correspondendo a 44% dos problemas encontrados entre 2011 e 2012
(DALFIOR e SADO, 2013).

Acdes de fiscalizag&o nas Bacias PCJ (2011-2013):

Entre os anos de 2011 e 2013, a Bacia PCJ Interestadual sempre esteve
entre as bacias priorizadas pela Superintendéncia de Fiscalizacdo (SFI) da
ANA, pois a bacia tem diversas areas criticas, onde ha escassez quantitativa e
qualitativa de a4gua. Em 2011 e 2012, a SFl concentrou suas ac¢fes de
fiscalizacdo, predominantemente, nos usuérios industriais. Foram fiscalizados
56 usuarios, sendo 21 em duas campanhas realizadas em 2011 e 35 em quatro
campanhas realizadas em 2012. Nessa primeira etapa do ciclo de fiscalizacéo
no biénio 2011-2012, foram fiscalizados cerca de 50% dos empreendimentos
com maior impacto na bacia (ANA, 2012b). Em 2013, a SFI realizou quatro
campanhas de fiscalizacdo, tendo vistoriado 24 usuarios, todos do setor de

saneamento.

QUADRO 12 - USUARIOS FISCALIZADOS NA BACIA PCJ FEDERAL ENTRE 2011 E 2013

Finalidade de Qtd. de Usuarios o Autos de o Usuarios o
uso usuarios  vistoriados % Infragao % regularizados %

Aquicultura 5 1 20,0%

Criagdo Animal 9 0 0,0%

Indistria 114 52 45,6% 19 36,5% 11 57,9%
Irrigacdo 35 3 86% 1 333% 0,0%
Mineragdo 21 0 0,0%

Outro 62 0 0,0%

Saneamento 75 24 32,0% 6 25,0% 1 16,7%
Total Geral 321 80 24,9% 26 32,5% 12 46,2%

Fonte: elaboracéo propria a partir de dados fornecidos pela SFI/ANA
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Desse modo, entre 2011 e 2013, 80 usuarios da Bacia PCJ Interestadual
foram vistoriados, o que corresponde a 24,9% do universo total de usuarios
cadastrados. Trata-se de um percentual préximo ao verificado logo apds a
implantacdo da cobranca pelo lancamento de efluentes nos territérios sob a
jurisdicdo da Corporacion Autonoma Regional del Chivor (Corpochivor), uma
das autoridades regionais responsaveis pela fiscalizagdo do programa
colombiano. No primeiro semestre do programa, a Corpochivor vistoriou 22,1%
das fontes poluidoras. Porém, a entidade ampliou seus esforcos de fiscalizacao
e, ao fim do 4° semestre, chegou a vistoriar 82,2% das fontes poluidoras sob
sua jurisdicéo (BRICENO e CHAVEZ, 2008).

No periodo de 2011 a 2013, a Superintendéncia de Fiscalizacdo da ANA
lavrou 26 autos de infracdo nas Bacias PCJ, sendo aplicadas 25 adverténcias e
somente uma multa — no valor de R$ 3 mil —, que foi cancelada em sede de
recurso administrativo interposto pelo usuario. Até marco de 2014, 46,2% dos
usuarios autuados haviam regularizado sua situacdo, atendendo as
determinacdes da ANA para sanar a irregularidade detectada. Entre usuarios
do setor industrial, esse percentual € de 57,9%. Porém, apenas 16,7% dos
usuérios do setor de saneamento regularizaram sua situagéo (Quadro 12).

Parte das industrias instaladas nas Bacias PCJ participa de programas
de certificacdo ambiental e a aplicacdo de sanc¢des por usos irregulares de
recursos hidricos pode levar o organismo certificador a rever a pontuacédo da
empresa. I1sso pode ajudar a explicar por que um percentual maior de usuarios
do setor industrial adota medidas corretivas ap6s ser alvo de acdes de
fiscalizacdo. Contudo, a desconformidade do setor de saneamento com a
regulamentacdo de usos dos recursos hidricos € um problema comum em
paises em desenvolvimento. Da mesma forma que ocorre na Coldmbia e na
Costa Rica (BLACKMAN, 2009; CAFFERA, 2010), o setor de saneamento &, no
Brasil, o principal responsavel pelo lancamento de poluicdo organica e o que
menos responde aos instrumentos de controle.

Dos 24 usuérios do setor de saneamento fiscalizados em 2013, seis
foram autuados (25%). Apenas um regularizou sua situacdo e um encontra-se,
ainda, no prazo concedido pela ANA para correcédo dos problemas detectados.
Os demais (66,7%) mantém-se em situagdo irregular (Apéndice 1). A

desconformidade do setor de saneamento € comum em praticamente todas as
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bacias hidrograficas brasileiras, sendo especialmente critica na bacia do
Paraiba do Sul, onde acbes de fiscalizacdo da ANA detectaram diversos
municipios que langcavam esgoto in natura no rio sem a outorga de uso. As
prefeituras foram notificadas de que deveriam solicitar a outorga, porém a
solicitacao foi indeferida, uma vez que a bacia esta saturada naqueles locais e
ndo ha condi¢bes para a diluicdo do esgoto recebido. A solugdo encontrada foi
a celebracdo de protocolos de compromisso entre a ANA e 0S municipios
irregulares, estabelecendo obrigacfes e prazos para correcdo dos problemas.
Tais obrigacdes envolvem basicamente a construcdo de estacbes de
tratamento de esgoto, desde elaboracdo de projetos até a concluséo das obras
e adequacdo a eficiéncia do tratamento de efluentes. O desrespeito aos prazos
pactuados sujeita o usuario as penalidades de adverténcia, multa simples e
multa diaria. Contudo, nenhuma penalidade foi aplicada por descumprimento
de protocolo de compromisso na bacia do rio Paraiba do Sul, pois a maioria
dos prazos ainda ndo venceu e alguns estdo sendo readequados, frente a
justificativas plausiveis. Ja nas Bacias PCJ, nenhum protocolo de compromisso
foi celebrado (ANA, 2014a).

Entre 2011 e 2012, a ANA vistoriou 56 usuérios de irrigacdo, aquicultura
e industria na Bacia PCJ Interestadual. Desses, 34 (60,7%) estavam em
situacdo irregular?® (ANA, 2013b). O Quadro 13 demonstra que, ao longo das
acOes de fiscalizacdo realizadas pela ANA em todo o pais, a quantidade de
usuarios detectados em situacao irregular variou de 16,1% a 61,3%. No total,
foram vistoriados 2030 usuarios em 265 campanhas de fiscalizagdo, dos quais

606 foram considerados em desconformidade.

2 0 numero de usudrios irregulares é maior do que a quantidade de autos de infragdo lavrados no
periodo (Quadro 11) porque, quando detectam uma infracdo de menor gravidade, muitas vezes os
fiscais optam por apenas orientar o usuario de recursos hidricos acerca da legislacdo aplicavel, ao invés
de lavrar um auto de infragao.
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QUADRO 13 - CAMPANHAS DE FISCALIZAGAO EM BACIAS INTERESTADUAIS

Ano Ca.mpa'nhaf de 'Usué'rios ' Usudrios %
fiscalizagcao vistoriados irregulares
2001a2006 84 707 131 18,5%
2007 29 249 40 16,1%
2008 25 138 42 30,4%
2009 24 143 35 24,5%
2010 32 135 36 26,7%
2011 37 343 129 37,6%
2012 34 315 193 61,3%
Total 265 2030 606 29,9%

Fonte: ANA (2013)

A analise do Quadro 13 permite observar que o esforco de fiscalizacéo
da ANA, materializado no nimero de usuarios vistoriados anualmente, vem
crescendo ao longo do tempo. E também vem crescendo a proporcao de
usuarios detectados em situacdo de irregularidade. Isso pode indicar que as
acOes de fiscalizacdo estdo mais rigidas e criteriosas, mas também pode
sugerir que essas acdes nao tém sido eficazes em coibir a pratica de infracées.
Talvez em fungcdo de uma presenca ainda insuficiente e da baixa gradacéo das
penas aplicadas, a Agéncia ndo seja capaz de impor expectativa de controle
forte o bastante para estimular uma elevacdo significativa nos niveis de
compliance. De fato, 61,3% dos usuarios federais vistoriados em todo o pais no
ano de 2012 estavam em desconformidade com a regulamentacdo dos usos de
recursos hidricos.

Todavia, a expectativa de controle experimentada por usuarios estaduais
da Bacia PCJ é certamente muito menor. Entre 2011 e 2013, o Departamento
de Aguas e Energia Elétrica do estado de S&o Paulo realizou acgdes de
fiscalizacdo exclusivamente para averiguar a regularidade de usuarios de
captacdo subterranea (pocos). Nao houve, portanto, vistorias para verificacdo
de descargas de efluentes em corpos de agua de dominio paulista. Dessa
forma, ndo ha como avaliar os niveis de cumprimento dos padrdes outorgados
e volumes declarados para fins da cobranca nesse tipo de uso. De todo modo,
como esses usuarios nao perceberam nenhuma expectativa de controle no

periodo e como o preco unitario da cobranca a que estao sujeitos nao é menor
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do que aquele pago pelos usuarios federais, é razoavel supor que os niveis de
compliance entre usuarios do estado de Sdo Paulo sdo menores do que entre

0s usuarios federais.

6.6. ANALISE: A VIABILIDADE DA COBRANGA COMO INSTRUMENTO INCITATIVO

Para que a cobranca pelo langamento de efluentes induza a mudancga de
comportamento dos usuérios, o pre¢co unitario sobre a carga de poluentes
lancada deve ser suficiente para promover 0s incentivos econdémicos
necessarios ao abatimento da poluicdo. Se o preco for inferior ao custo
marginal de tratamento de efluentes, o usuario optara por pagar a cobranca
integralmente, ao invés de reduzir seus langamentos. Mas estabelecer o preco
adequado para a cobranca exige a superacao de desafios técnicos, politicos e
institucionais. Os primeiros dizem respeito a complexidade técnica envolvida no
calculo do preco unitario suficiente para levar ao alcance das metas ambientais
pactuadas (Secdo 4.2). Os desafios politicos estdo presentes desde a
celebracdo do pacto que define as metas ambientais até a aprovacao do valor
adequado para a cobranca (Secdo 4.3). JA os desafios institucionais estéo
relacionados a capacidade de os 6rgdos reguladores impor o cumprimento da
politica, envolvendo as acbes de monitoramento, fiscalizagcdo e controle
necessarias para garantir que os usuarios estdo, de fato, pagando o valor
devido.

A Agéncia Nacional de Aguas utiliza diversos recursos a seu dispor para
otimizar seus esforgcos de monitoramento, fiscalizagcdo e controle. Exige de
grandes usuarios a instalacdo de sistemas de medicéo de vazao de efluentes e
a declaracdo anual da carga lancada (auto-relato dos lancamentos), realiza
planejamento e avaliacdo constantes de suas acdes de fiscalizacéo, focaliza a
execucdo da atividade fiscalizatéria de acordo com critérios bem definidos e
conta com um eficiente processo de arrecadag¢do e cobranca. Ainda assim,
exerce pouca expectativa de controle sobre os usuarios de recursos hidricos, o
que fica evidenciado pelo elevado percentual de irregularidades detectadas na
Bacia PCJ Interestadual (60,7%, nos anos de 2011 e 2012), que € uma das
que conta, no pais, com melhores condi¢cdes em termos de nivel econdmico e
social dos usuarios e de capacidade técnica e operacional de érgdos gestores

de recursos hidricos e de organismos de bacia. E o percentual real de usuarios
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irregulares pode ser ainda maior do que o detectado pelas acbes de
fiscalizacdo, uma vez que essas a¢fes sao esporadicas e € tecnicamente
complexo mensurar com precisdo a carga de poluentes lancada. De fato, o
namero de infracbes ndo detectadas pode ser muito maior do que o de
infracOes detectadas.

Contribui para a baixa expectativa de controle o fato de as sancdes
aplicadas serem muito brandas. Entre 2011 e 2013, na Bacia PCJ
Interestadual, foram aplicadas 26 adverténcias e somente uma multa, de
apenas R$ 3 mil, que foi cancelada em sede de recurso administrativo. A multa
financeira maxima é de R$ 10 mil e a pena mais severa é a interdig&o definitiva
do estabelecimento, a qual nunca chegou a ser aplicada nas Bacias PCJ.

Afirmar que determinado 6érgdo regulador exerce baixa expectativa de
controle € o mesmo que afirmar que os agentes regulados ndo temem a
fiscalizagdo, pois acreditam que, se cometerem uma infragdo, dificilmente
seréo detectados. Caso sejam, dificilmente serdo punidos, ou, se forem, a pena
provavelmente sera branda. Esse € o cenario atual da fiscalizacdo dos usos de
recursos hidricos no pais. E, dada a estrutura operacional da agéncia
reguladora do setor em ambito federal, ndo teria como ser diferente. A ANA
nao tem escritérios regionais e conta com apenas quatorze fiscais, lotados em
Brasilia, para atuar em todo o pais. Por esse motivo, suas acdes de
fiscalizacdo tém carater educativo e nao repressivo. Se adotasse uma postura
“policialesca”, certamente n&o teria sucesso.

Essa estratégia parece funcionar em um ambiente onde sdo pequenos
0s incentivos para ado¢do de medidas evasivas por parte dos usuarios. Como
os valores praticados na cobranca pelo uso da dgua no pais sao baixos, ndo ha
grande resisténcia ao instrumento. Os indices de inadimpléncia sdo baixos e
provavelmente ndo ha motivos que levem usuarios a procurar fraudar sistemas
de medicdio de vazdo ou intencionalmente declarar volumes
subdimensionados. Entretanto, para que a cobranca se torne um instrumento
incitativo de mudanca de padrdoes de langcamentos, passando a induzir o
abatimento da poluicdo de forma custo-efetiva, seu valor deve ser
consideravelmente majorado. Em outras palavras, o custo de poluir deve ser
alto o bastante para que os usudarios optem por reduzir o langamento de

poluentes. Contudo, a teoria ensina que a elevacado da taxa sobre emissdes
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tende a induzir a ado¢do de comportamento oportunista por meio de medidas
evasivas (Cap. 3). Nesse sentido, 0 modelo econémico de Oh (1995, p. 98-99)
demonstra que, “quanto mais um poluidor oportunista procura esconder suas
emissoes totais, maiores deverdo ser os esforgos de enforcement para elevar a
probabilidade de detecgéo”.

No entanto, os dados levantados neste estudo de caso sugerem que as
atuais exigéncias de fiscalizacdo e controle estejam proximas ao limite da
capacidade operacional da ANA. No caso do DAEE-SP, as exigéncias atuais
possivelmente ja superaram o limite de suas capacidades. Em outras bacias
hidrograficas do pais, onde 6rgdos gestores de recursos hidricos e organismos
de bacia enfrentam limitagOes estruturais maiores, o problema talvez seja ainda
mais grave. Nesse cenario, seria temerario elevar radicalmente o valor da
cobranca a ponto de transforma-la, no curto prazo, em instrumento incitativo. O
resultado poderia ser um aumento significativo dos niveis de desconformidade,
levando o instrumento ao descrédito.

Uma estratégia mais apropriada seria a elevacdo gradual dos valores
praticados, acompanhada — ou precedida — de medidas efetivas de
fortalecimento institucional, com foco na ampliagdo da capacidade de
monitoramento, fiscalizagdo e controle. Os incentivos econdmicos para a
mudanca de comportamento dos usuarios devem ser incrementados na mesma
medida em que os 6rgaos reguladores sao capacitados a impor o instrumento
de forma adequada. Em paralelo, outras acdes sao igualmente necessarias:

Pacto de metas factiveis de qualidade ambiental: a implantacdo de
um imposto pigouviano classico parte da estimativa dos danos marginais
sociais provocados pela poluicdo, o que implica levantamento de grande
quantidade de informacfes e analises técnicas complexas a ponto de tornar a
solucéo first-best praticamente inviavel (Cap. 4). A solucdo second-best que
parte de padrbes ambientais definidos de forma exdgena e do estabelecimento
de um conjunto de tributos necessério para induzir o abatimento da poluigéo
até que essas metas sejam atingidas parece mais apropriada. Mas, para isso,
as metas devem estar claramente definidas. De fato, nenhuma politica, seja ela
implementada por instrumentos de comando-controle ou de incentivo
econdmico, pode ser eficaz se ndo existem metas claras a ser alcancadas.

Desse modo, é fundamental que o comité de cada bacia hidrografica defina
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formalmente as metas para os diversos corpos de agua da bacia. A Politica
Nacional de Recursos Hidricos relaciona os instrumentos apropriados para
tanto: os planos de recursos hidricos e o enquadramento. Mas esses
instrumentos devem ser corretamente utilizados. Em outras palavras, planos de
recursos hidricos e enquadramento ndo devem ser elaborados apenas para
cumprir mera formalidade. Devem ser ferramentas de planejamento que
efetivamente orientem o gerenciamento de recursos hidricos.

Monitoramento constante das metas: as metas pactuadas devem ser
continuamente monitoradas e comparadas com o0 cronograma definido no
plano de recursos hidricos e no programa para efetivagcdo do enquadramento,
fazendo-se, sempre que necessario, 0s ajustes adequados no valor da
cobranca, nos padrées de outorga, nos esforcos de fiscalizacdo e controle e

nos demais instrumentos de gestao de recursos hidricos.
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7. CONSIDERAGOES FINAIS

A literatura revisada neste trabalho relevou que, a despeito das
vantagens dos instrumentos econdmicos de gestdo ambiental reportadas na
literatura, como a custo-efetividade, a flexibilidade e os incentivos dindmicos de
longo prazo, paises em desenvolvimento frequentemente alcangcam resultados
insatisfatorios no uso desses instrumentos. Na implementacdo da cobranca
sobre o lancamento de efluentes, em particular, a literatura destaca a
ocorréncia frequente de cinco problemas: valor inadequado de cobranca; falhas
no monitoramento das emissoes; falhas na cobranca e arrecadacéo do tributo;
regulamentagao inadequada do instrumento; e falhas no estabelecimento e no
monitoramento de metas de qualidade ambiental (CAFFERA, 2010;
BLACKMAN, 2009; SEROA DA MOTTA et al., 1999).

Em grande medida, esses problemas ocorrem — ou sédo agravados —
devido a questdes relacionadas a fragilidades institucionais. Na cobranca pelo
lancamento de efluentes, o 6rgdo regulador deve ser capaz ndo apenas de
cobrar e arrecadar o valor devido, mas também de garantir que 0s usuarios
estdo regularmente cadastrados e que seus usos declarados condizem com 0s
usos reais. E esse pode ser um grande desafio para paises em
desenvolvimento, onde agéncias governamentais tipicamente enfrentam
problemas como escassez de recursos administrativos e financeiros, falta de
pessoal qualificado e limitada capacidade regulatoria. De fato, a baixa
capacidade de enforcement de agéncias governamentais € recorrentemente
apontada como uma das principais causas para a baixa eficacia, em paises
emergentes, de politicas para controle da poluicdo baseadas em instrumentos
econdmicos (BLACKMAN, 2009; BELL, 2003; BELL e RUSSELL, 2002;
BLACKMAN e HARRINGTON, 2000).

No Brasil, a cobranca pelo uso dos recursos hidricos tem o objetivo de
evidenciar o valor econdmico da 4gua e incentivar a racionalizagdo de seu uso.
No entanto, ela vem sendo adotada basicamente como instrumento
arrecadatorio de receitas para o financiamento de programas e intervencdes
contemplados nos planos de recursos hidricos, mas ndo como instrumento
incitativo de mudanca de comportamento (HARTMANN, 2010; ARANHA, 2006;
ARANHA e NOGUEIRA, 2005). De fato, este trabalho ndo encontrou
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evidéncias de que a cobranca pelo lancamento de efluentes contribuiu, em
alguma medida, para o abatimento da poluicdo. Ao contrario, Féres et al. (2005
e 2008) demonstram que o preco cobrado pelo lancamento de efluentes na
bacia do rio Paraiba do Sul é muito inferior ao menor custo marginal de
tratamento estimado para 488 industrias instaladas na regido. Para que a
cobranca seja um instrumento eficaz no controle de poluicdo, seu valor teria
que sofrer fortes reajustes.

No entanto, a elevacao do valor da cobranca depende da superacéo de
desafios politicos para a construcdo de consenso dentro dos comités de bacia
hidrografica. O comité das bacias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai
(Bacias PCJ) aprovou recentemente um reajuste do valor da cobranga para os
anos de 2014, 2015 e 2016, mas esse reajuste é insuficiente até mesmo para
repor as perdas inflacionarias desde a introdu¢do do instrumento, em 2006
(Secdo 6.3). Ou seja, em termos reais, o0 preco praticado hoje € menor do que
aquele definido inicialmente. Na bacia do rio Paraiba do Sul, o valor da
cobranca nunca foi reajustado?*, nem mesmo para repor a inflacdo, que, desde
2003, ano do inicio da cobranca na bacia, ja supera 80%.

Mas, ainda que seja possivel superar os desafios politicos e aprovar
aumentos reais do valor da cobranca, outros desafios se impdem para que o
instrumento possa, efetivamente, induzir mudancas de comportamento. A
teoria ensina que aumentos significativos no valor cobrado sobre emissfées
tendem a induzir a adocdo de comportamento oportunista entre os agentes
regulados (OH, 1995; COHEN, 1999). Considerando as limitacbes da
capacidade de enforcement dos 6rgdos reguladores, os usuarios de recursos
hidricos podem passar a reportar apenas parte de seus lancamentos e adotar
medidas para evitar a deteccdo de infracdes ou evitar a punigcdo, caso as
infragcBes sejam detectadas. Essas medidas podem comprometer ou até anular
0s incentivos associados a cobranca, reduzindo drasticamente 0s niveis de
conformidade e levando o instrumento ao descrédito. Para desencoraja-las,
devem-se incrementar os esfor¢os de monitoramento e fiscalizagdo, ampliando

a expectativa de controle sobre as fontes poluidoras. Isso, porém, pode implicar

24 A férmula de calculo da cobrancga pelo uso da dgua introduzida na bacia do rio Paraiba do Sul em 2003
foi alterada em 2006. Essa mudanca simplificou o cédlculo da cobranga, porém ndo implicou elevagdo no
preco praticado (ver Secdo 5.2).
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significativas elevagdes de custos administrativos, e os dados levantados neste
trabalho sugerem que as atuais exigéncias de monitoramento e controle estao
proximas ao limite da capacidade operacional dos érgaos gestores de recursos
hidricos.

Nesse cenario, seria temerario elevar radicalmente o valor da cobranca
a ponto de transforma-la, no curto prazo, em instrumento incitativo de mudanca
de comportamento. O resultado poderia ser um aumento significativo dos niveis
de desconformidade, levando o instrumento ao descrédito. Todavia, atacar o
problema da polui¢do hidrica com instrumentos de comando-controle ndo seria
mais simples. Tornar padrées de langamento mais rigidos teria 0 mesmo efeito
de induzir a adocao de medidas evasivas por parte dos usudrios de recursos
hidricos e exigiria, da mesma forma, um endurecimento das acfes de
fiscalizacdo e controle. Por outro lado, um sistema de cobranca pelo
lancamento de efluentes, associado a metas progressivas de qualidade da
agua e apoiado por um programa efetivo de fortalecimento institucional, com
foco na ampliacdo da capacidade de enforcement dos 6érgdos gestores de
recursos hidricos, pode tirar proveito de algumas das vantagens dos
instrumentos econdmicos de gestdao ambiental, especialmente dos incentivos
dindmicos de longo prazo, que estimulam a realizagdo de pesquisas e a
adocdao de tecnologias mais limpas.

A cobranca pelo lancamento de efluentes pode, de fato, ser um
importante instrumento de politica ambiental e contribuir de modo significativo
para a reducdo da poluicdo hidrica. Contudo, para que ela venha a
efetivamente induzir mudancas de comportamento, a elevacdo do seu valor €
condicdo necessaria, mas nao suficiente. A literatura revisada neste trabalho
revelou que os aspectos institucionais relacionados ao gerenciamento dos
recursos hidricos ndo podem ser negligenciados. Nesse sentido, recomenda-se
ampliar as discussfes relacionadas ao tema, levando em consideracdo os
aspectos a seguir:

1. Promover o fortalecimento institucional: como visto, 0os 6rgaos
gestores de recursos hidricos devem ser capazes ndo apenas de cobrar e
arrecadar o valor devido, mas também de garantir que 0s usuarios estéo
regularmente cadastrados e que seus usos declarados condizem com 0s usos

reais. Esse é um desafio enorme para um pais com dimensfes continentais
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como o Brasil e envolve custos elevados. Internacionalmente, € comum
destinar parte das receitas oriundas de tributos ambientais para promover o
fortalecimento das instituicbes responsaveis pelo monitoramento e controle da
politica ambiental. No Brasil, a Lei 9.433/1997 determina que até 7,5% do total
arrecadado com a cobranca pelo uso da agua sejam aplicados no pagamento
de despesas de implantagcdo e custeio administrativo dos 6rgédos e entidades
integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(Singreh). Porém, a maior parte desses recursos € destinada ao custeio das
agéncias de bacia, responsaveis pela aplicacdo dos recursos da cobranca em
obras e projetos na respectiva bacia hidrografica, mas nao pela fiscalizacdo
dos usuérios, a qual cabe aos 6rgdos gestores de recursos hidricos. Além
disso, o percentual de 7.5% talvez seja muito pequeno para as necessidades
dos 6rgédos e entidades do Singreh. A Alemanha, que é reconhecida pela alta
capacidade de impor normas ambientais e certamente néo enfrenta fragilidades
institucionais tipicas de paises emergentes, aplica aproximadamente 20% da
arrecadacédo oriunda da cobranca pela descarga de efluentes na administracao
do sistema (SEROA DA MOTTA, 1998).

Obviamente, eventual elevacdo do percentual de recursos
destinados a fortalecimento institucional implicaria, necessariamente, menos
recursos disponiveis para financiamento de estudos, programas, projetos e
obras incluidos nos planos de recursos hidricos. Trata-se de um caso classico
de “cobertor curto”. Na Colédmbia, onde se vive problema semelhante, Villegas
P. et al. (2006) argumentam que as receitas oriundas das taxas sobre efluentes
deveriam ser utilizadas exclusivamente no fortalecimento das atividades de
administracdo, no monitoramento, fiscalizacéo e controle das fontes poluidoras
e em desenvolvimento tecnoldgico para melhoria da qualidade dos recursos
hidricos. Para as autoras, essas receitas ndo deveriam ser aplicadas no
financiamento de projetos de saneamento basico, os quais séo, por forca de lei,
de responsabilidade municipal. Recomenda-se promover esse debate também
no Brasil.

Quando a cobranca pelo lancamento de efluentes é adotada
como instrumento meramente arrecadatorio, visando custear obras e projetos
ambientais, seu potencial de reduzir a poluicdo de forma custo-efetiva é

subutilizado. Induzir cada usuario a abater suas emissdes até o ponto em que
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se equalizam os custos marginais de abatimento € mais eficiente para a
sociedade do que realizar grandes obras publicas para despoluicdo da bacia
hidrografica. Mas um dos requisitos basicos para que a cobranca seja eficaz no
controle da poluicdo é que os 6rgdos reguladores sejam capazes de impor a
conformidade ao instrumento, e isso demanda investimentos em capacitacédo
técnica e operacional. Quando os recursos da cobranga sédo prioritariamente
destinados ao fortalecimento institucional, criam-se incentivos para que oS
reguladores promovam maiores esforcos de monitoramento, fiscalizacdo e
controle da politica (BLACKMAN, 2009). Dessa forma, instala-se um ciclo
virtuoso que amplia os niveis de conformidade dos usuarios e aumenta a
eficacia do instrumento.

2. Valorizar a gestdo integrada: Bacias hidrograficas nao
respeitam fronteiras estaduais. Problemas de escassez quantitativa ou
qualitativa em um rio de dominio de determinado estado podem afetar outro de
dominio da Unido ou de outro estado. Desse modo, a solugcdo do problema
muitas vezes requer a cooperacdo de distintos 6rgdos gestores de recursos
hidricos. Ocorre que a maturidade institucional dos 6rgados gestores estaduais
ainda é bastante desigual entre diferentes unidades da federacao.
Reconhecendo essa dificuldade, a ANA vem promovendo o “Pacto Nacional
pela Gestdo das Aguas”, por meio da construcdo de compromissos entre os
entes federados, com os objetivos de: (i) promover a articulacdo entre o0s
processos de gestao das aguas e de regulacéo dos seus usos, conduzidos nas
esferas nacional e estadual; e (i) fortalecer o modelo integrado,
descentralizado e participativo de governanca das aguas (ANA, 2013c). Essa é
uma boa iniciativa que pode e deve ser ampliada. E, acima de tudo, deve-se
reconhecer que bacias hidrogréficas integradas requerem, necessariamente,
uma gestao integrada dos recursos hidricos compartilhados.

3. Valorizar os instrumentos de planejamento: O estabelecimento
e o monitoramento de metas de qualidade da 4gua sdo condi¢des basicas para
a introducéo de uma cobranca incitativa do abatimento da poluicdo, na medida
em que sado essas metas que devem orientar a definicdo do preco por carga
lancada. Se as metas ndo foram estabelecidas ou ndo sdo monitoradas,
qualquer valor de cobranca serd arbitrdrio e o0s usuéarios exercerdo sua

influéncia politica para pressionar por um valor que nao impacte seus custos
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operacionais, como, de fato, ocorre hoje. Dessa forma, € fundamental que se
dé o devido destaque aos instrumentos de planejamento previstos na PNRH —
os planos de recursos hidricos e o enquadramento de corpos de agua em
classes de usos — definindo metas qualitativas progressivas e monitorando-as
regularmente, a fim de, sempre que necessario, se promoverem 0s devidos
ajustes no valor da cobranca, nos padrbes de outorga e nos esforcos de
fiscalizagao.

4. Atacar o problema do saneamento basico: O principal
responsavel pela poluicdo dos rios nacionais € o0 lancamento de esgotos
domésticos. Na experiéncia de outros paises em desenvolvimento, sempre que
se procurou implantar uma cobranca pelo lancamento de efluentes incitativa de
abatimento da poluicdo, verificaram-se elevados indices de inadimpléncia no
setor de saneamento basico?®. A fim de evitar a repeticdo do problema no
Brasil, uma das possiveis solucbes seria ampliar acbes de subsidio, como o
Programa Despolui¢do de Bacias Hidrogréaficas (Prodes). O Prodes, criado pela
Agéncia Nacional de Aguas em 2001, concede estimulo financeiro, na forma de
pagamento pelo esgoto tratado, a prestadores de servico de saneamento que
investirem na implantacdo e operacdo de estacOes de tratamento de esgotos,
desde que cumpram as condi¢cdes previstas em contrato.

5. Criar mecanismos que possibilitem a elevacdo gradual do
valor da cobranca: No modelo de gestdo descentralizada e participativa
desenhado no Brasil, os comités de bacia — considerados os parlamentos das
adguas — ndo apenas decidem sobre a aplicacdo dos recursos oriundos da
cobranca, mas também determinam o preco a ser praticado?®. Apesar de
representantes do poder publico e da sociedade civil também integrarem a
composicdo dos comités, os usuarios de recursos hidricos tém peso relevante

na tomada de decisdo. Com base na teoria econdmica da regulacao

% Ver, por exemplo, os casos da Coldmbia e Costa Risca descritos por Caffera (2010) e Blackman (2009).

26 De acordo com o art. 38, inc. IV, da Lei 9.433/1997, cabe aos comités de bacia hidrografica, no ambito
de sua area de atuagdo, estabelecer os mecanismos de cobranga pelo uso de recursos hidricos e sugerir
os valores a serem cobrados. O competente conselho de recursos hidricos deve aprovar a proposta do
comité apods andlise de estudos técnicos elaborados pelos érgdos gestores de recursos hidricos
(Resolucdo CNRH 48/2005, art. 62). Na pratica, a proposta do comité é aprovada sem ressalvas na
grande maioria dos casos.
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(STIGLER, 1971), é razoavel assumir que existe um risco real de captura dos
comités pelos setores usuarios mais organizados, em detrimento dos
interesses difusos dos diversos individuos afetados pelos problemas da
poluicdo e escassez. Desse modo, esperar que 0s comités venham a
espontaneamente elevar os valores da cobranca a ponto de forcar a mudanca
de comportamento dos usuarios € imaginar que o parlamento das aguas ira
legislar contra os préprios interesses. De fato, como visto ao longo deste
trabalho, o valor da cobranca nas bacias hidrograficas nacionais foi
estabelecido com a premissa de ndo afetar os custos operacionais dos
usuérios. Além disso, o valor da cobranca foi erodido pela inflagéo.

Modificar esse cenario ndo é tarefa simples. Inicialmente, seria
necessario buscar um consenso na sociedade sobre as vantagens de se adotar
a cobranca como instrumento incitativo de mudanca de comportamento, ao
invés de instrumento arrecadatério. Em seguida, seria preciso promover
algumas modificacdes na legislagdo que trata do tema. Alguns estados
estabelecem um limite superior para o valor a ser cobrado pelo uso da agua, a
exemplo do estado de S&o Paulo (Lei 12.183/2005). Esse limite deveria ser
extinto, ou, ao menos, elevado em muitas vezes. Além disso, o valor de
cobranca e os mecanismos de reajuste ndo deveriam ser livremente propostos
pelos comités de bacia hidrografica. E importante que haja critérios gerais
obrigatérios que vinculem o valor da cobranca a metas progressivas de
qualidade de agua definidas para cada corpo hidrico. Tais critérios devem ser
estabelecidos por um 6rgédo central — possivelmente o Conselho Nacional de
Recursos Hidricos —, criando mecanismos ageis para viabilizar a elevacgao
gradual do valor da cobranca até que as metas sejam atingidas.

Finalmente, como discutido ao longo deste trabalho, deve-se investir no
fortalecimento das instituicdes responsaveis pelo monitoramento e fiscalizacao
dos usos de recursos hidricos, a fim de capacita-las a impor a conformidade
com o instrumento e garantir que 0s USUAarios sujeitos a cobranca efetivamente

pagam o valor devido.
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APENDICE 1: AuTOS DE INFRAGAO LAVRADOS PELA ANA NAS BACIAS PCJ ENTRE 2011 E 2013
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Data Modalidade de uso Finalidade de uso Enquadramento da infragdo(" Tipo da penalidde Valor da multa  Situagao do usuario
18/12/2011 Captagdo Industria Art. Inciso (1) Adverténcia Regular
22/01/2012 Captagdo/Langamento IndUstria Art. Inciso (1) Adverténcia Regular
16/01/2012 Captagdo/Langamento Industria Art. Inciso (1) Adverténcia Regular
27/01/2012 Langamento IndUstria Art. Inciso (I) Adverténcia Regular
26/01/2012 Captagdo/Lancamento Industria Art. Inciso (1) Adverténcia Regular
25/05/2012 Captacgdo/Lancamento Inddstria Art. Inciso (1) Adverténcia Regular
15/04/2012 Captacgdo Industria Art. Inciso (1) Adverténcia Regular
26/01/2012 Langamento Inddstria Art. Inciso (I) Adverténcia Em regularizagdo
26/01/2012 Langamento IndUstria Art. Inciso (I) Adverténcia Regular

NI Captagdo/Langamento Inddstria Art. Inciso (1) Adverténcia Regular

NI Captagdo/Langamento IndUstria Art. Inciso (ll1) Multa Multa cancelada
19/05/2012 Captagdo Inddstria Art. Inciso (1) Adverténcia Regular
03/10/2013 Captacdo Saneamento Art. Inciso (I) Adverténcia Regular
04/10/2013 Langamento Saneamento Art. Inciso (I) Adverténcia Vencido
07/08/2013 Langamento Saneamento Art. Inciso (I) Adverténcia Vencido
05/05/2012 Captacdo/Lancamento Inddstria Art. Inciso (1) Adverténcia Em regularizacdo
21/02/2013 Captagdo/Lancamento Industria Art. Inciso (1) Adverténcia Vencido
20/02/2013 Captacgdo/Lancamento Inddstria Art. Inciso (1) Adverténcia Regular
26/12/2012 Captagdo/Langcamento IndUstria Art. Inciso (ll1) Adverténcia Em regularizagdo

NI Langcamento Industria Art. Inciso (l11) Adverténcia NI
13/11/2012 Captagdo IndUstria Art. Inciso (I) Adverténcia Em regularizagdo
12/03/2013 Captagdo irrigacao Art. Inciso (I) Adverténcia Em regularizagdo
18/09/2012 Captagdo/Langamento IndUstria Art. Inciso (ll1) Adverténcia Em regularizagdo
27/09/2013 Langamento Saneamento Art. Inciso (I11) Adverténcia Em regularizagdo



25/08/2013 Captagdo/Lancamento Saneamento Art. (20) Inciso (lIl) Adverténcia Irregular
25/08/2013 Captagdo/Lancamento Saneamento Art. (19) Inciso (I) Adverténcia Irregular

Fonte: ANA (2014a)
(1) Enquadramento da Infragdo, segundo Resolugdo CNRH 662/2010

NI: Nao informad
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