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PREFACIO

Eventos de escassez hidrica vém se tornando cada vez mais frequentes em algumas bacias
hidrogréficas brasileiras e, em muitos contextos, a dgua deve ser reconhecida como um recurso
escasso. Se a gestdo de recursos hidricos ja se revela dificil tarefa no presente, as mudangas
climéaticas podem modificar os padrées de chuvas em diversas regides e, assim, requerer a ado¢ao
de medidas de adaptagdo, cujas proposicdo e implementacdo podem recair sobre os 6rgdos
publicos, seja pela provisao de infraestrutura, seja pela introdugdo ou adequacéo de regulagdes.

Entre as medidas de carater regulatério, € possivel incluir os mercados de direitos de uso de agua,
bem como outros instrumentos econémicos que buscam conferir maior eficiéncia ao uso dos
recursos hidricos. Ainda que suportados pela teoria econdmica, tais mercados ainda ndo fazem
parte do rol de instrumentos a disposicdo dos gestores publicos e usuérios de agua. A alteracéo
(melhoria) do arcabouco regulatorio, por sua vez, representa campo extremamente relevante no
contexto brasileiro, para além da atuagédo das agéncias reguladoras, e que deve ser levada em

consideracdo em discussfes acerca de mudancga do clima e gestdo da agua.

Apesar de representar um primeiro esforco nessa diregcdo, o relatorio parte do levantamento de
experiéncias internacionais, notadamente na bacia hidrogréafica de Murray-Darling (Australia), e de
estudo de caso aplicado a bacia hidrografica dos rios Piancé-Piranhas-Ac¢u (Paraiba e Rio Grande

do Norte) para oferecer respostas as seguintes perguntas:

=] Como a Analise de Impacto Regulatério pode auxiliar a implementacdo de instrumentos
econdmicos para apoiar medidas de adaptagdo as mudangas climéticas na gestdo de
recursos hidricos?

= Que desafios sdo ou deverao ser enfrentados para a elaboracdo de uma Andlise de Impacto
Regulatério na gestéo de recursos hidricos no Brasil?

E nossa expectativa que, apds percorrer cada capitulo do relatério, o leitor possa ter suficiente
compreensédo acerca de trés distintos campos de pesquisa e de como eles interagem: adaptacao
as mudangas climaticas; uso de instrumentos econdmicos na gestao de recursos hidricos; e andlise
de impacto regulatério como ferramenta de aprimoramento da acéo publica. Oferecemos, entéo,
mais do que conclusdes assertivas, reflexdes e suspeitas merecedoras de maior atencdo em

estudos futuros.
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Introducéo

O escopo da pesquisa explorado neste trabalho resulta de esfor¢cos de investigacdo em outros
campos que tém uma ampla literatura desenvolvida, sendo que alguns representam conhecimento

de fronteira para as sociedades modernas e para a formulagéo de politicas publicas:

1) A adaptacado as mudancas climaticas (MC);
2) O uso de Instrumentos Econbmicos (IEs) para a gestdo de recursos hidricos; e

3) A Andlise de Impacto Regulatorio (AIR) como ferramenta de aprimoramento da agéo publica.

Adaptacdo as mudancas climaticas

O primeiro dos campos merecedores de destaque reside no desafio de lidar com os impactos das
mudangas climaticas, conhecido como adaptacdo as mudancas climaticas. Ndo é necessario ir
muito longe para observar o importante papel do Estado na preparagéo das sociedades ndo s6 para
eventos climéaticos extremos, como secas e inunda¢des, mas também para mudangas continuas
nos padrdes climaticos. Disso surge um campo especifico de pesquisa, qual seja, o de politicas
publicas para adaptacdo as mudancas climaticas.

Muitas das acdes subjacentes ao planejamento publico em adaptacdo referem-se a revisdo de
normas e regulamentos, constituindo um eixo de acgéo institucional, que visa a (re)estabelecer as
regras em operacdo para que 0s agentes econdmicos sejam capazes de adotar medidas ou

comportamentos alinhados as novas condi¢cdes ambientais (Hallegatte, Lecocq, & Perthuis, 2011).

Em alguns casos, trata-se de revisar normas relativas a padrdes tecnolégicos ou cdodigos de
construcdo. Em outros, a acdo do Estado se da pela adogdo de politicas (regras) menos
intervencionistas, utilizando instrumentos que confiram maior flexibilidade aos agentes econémicos
por meio de sistemas e sinais de preco. O estudo desse segundo caso € particularmente Gtil quando
as novas condigbes ambientais implicam maior frequéncia de eventos que aumentam a

probabilidade de escassez® de um recurso, evidenciando potencial conflito entre usuarios.

! Em economia, escassez € tdo somente a situagdo em que a demanda por um bem ou servigo € superior a sua oferta.
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Instrumentos econdmicos para a gestao de recursos hidricos

Na literatura de politicas ambientais, a dicotomia entre politicas de comando e controle e politicas
baseadas em incentivos econémicos é ponto de partida para caracterizar diferentes formas de
gestdo ambiental?. Tradicionalmente, a regulacdo ambiental valeu-se de politicas de comando e
controle para desestimular praticas nocivas ao meio ambiente, porém nas Ultimas décadas, tem
crescido o interesse em Instrumentos Econémicos (IEs) para influenciar o comportamento dos
agentes e reduzir os custos de cumprimento e fiscalizacao (Tietenberg, 1990; Hahn & Stavins, 1991;
Hepburn, 2006).

No Brasil, o uso de IEs ainda ndo é disseminado, embora existam algumas iniciativas que ja
exploram seu potencial, tais como a cobranca pelo uso da agua — presente em algumas bacias
hidrogréficas do pais® — e de alguns programas de pagamentos por servicos ambientais (PSA),

como o Programa Produtor de Agua no ambito da Agéncia Nacional de Aguas (ANA)*.

De forma similar, a gestdo de recursos naturais, em particular o setor de recursos hidricos,
apresentou tendéncia histérica também de lidar com problemas de abastecimento com a ampliacao
da oferta. Contudo, recentemente, o viés de gestao pelo lado da demanda tem ganhado atengéo
crescente (Landry & Anderson, 2000; Griffin, 2016).

Nao a toa, a governanga de recursos hidricos tem sido amplamente influenciada pela “narrativa da
escassez” que favorece o uso de IEs na alocacao de recursos hidricos entre seus multiplos usos
(Woodhouse & Muller, 2017). Os impactos adversos do aquecimento global, acompanhados da
necessidade de se criar capacidade adaptativa face aos novos padrfes climéticos, reforcam essa
narrativa de escassez. Em alguns locais, a cobranga pelo uso da agua ou a constituicdo de
mercados para (re)alocacdo de direitos de uso tem sido citadas como respostas a eventos mais

frequentes de escassez hidrica e, assim, constituem “medidas de adaptacdo” (Adler, 2008).

A Anadlise de Impacto Regulatorio como ferramenta de aprimoramento da acao regulatdria

Considerando as diversas alternativas a disposi¢do de formuladores de politicas publicas e 6rgéos

reguladores, estabelecer os instrumentos de politica mais adequados para quaisquer problemas

2 E, similarmente, outras areas de atuagdo do Estado (Baldwin, Cave, & Lodge, 2013).
3 Vide http://www2.ana.gov.br/Paginas/servicos/cobrancaearrecadacao/cobrancaearrecadacao.aspx.
4 Vide http://produtordeagua.ana.gov.br/.
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representa tarefa desafiadora. No esboc¢o de decisdes de politicas baseadas em evidéncia, e a fim
de prover mais racionalidade e transparéncia a tomada de decisdo na administracdo publica, a AIR

difundiu-se de forma expressiva entre paises desenvolvidos.

A AIR visa explicitar a todas as partes interessadas os custos e beneficios associados as
alternativas regulatdrias possiveis para atingir determinado obijetivo, inclusive aspectos nao
passiveis de quantificacdo ou monetizacdo, favorecendo uma avaliacdo sistémica dos
instrumentos/medidas disponiveis para orientar, por exemplo, a alocacéo de agua em situacdes de

escassez.

No Brasil, a pratica ganhou impeto com a iniciativa do governo federal por meio do Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG) e muitas
agéncias reguladoras incorporam aspectos centrais que compdem o modelo ideal de AIR, porém
ela estad longe de ser um padrédo na administragdo publica brasileira, existindo inclusive pouca

familiaridade conceitual e prética (Peci, 2011).

Naturalmente, como um instrumento que pode subsidiar o planejamento publico, inclusive no que
tange a adaptacdo as mudancas climéaticas no setor de recursos hidricos, a AIR pode perseguir
diferentes objetivos, a depender dos objetos de disputa entre os atores a serem afetados pela
decisao regulatéria. Neste trabalho, considera-se que o principal objetivo perseguido pelos 6rgaos
com poder de regulamentagdo® seria o de minimizar as perdas oriundas de eventos de escassez

hidrica.

De fato, as melhores praticas em AIR preconizam que as andlises sejam desde o inicio baseadas
inclusive em consultas as partes interessadas e potencialmente afetadas pela agédo regulatoria. A
aplicacdo de arranjos baseados em mercados, por exemplo, requer a definicdo clara dos direitos
de propriedade, o que remete a natureza juridica dos direitos sobre os recursos hidricos, que varia
largamente em funcdo dos valores, da distribuicdo de poderes e dos diversos interesses existentes
em uma sociedade, além dos multiplos usos aos quais tais recursos se destinam (Woodhouse &
Muller, 2017). Com tantos atores envolvidos e interesses em jogo, seria invidvel propor algum

instrumento econdmico, ou outra forma de regulagcdo, sem consulta e dialogo.

5 Secretarias municipais e estaduais, 6rgdos responsaveis pela concessdo de outorgas e elaboragdo de planos de recursos hidricos,
Agéncia Nacional de Aguas, até o Conselho Nacional dos Recursos Hidricos — CNRH.

13/88
FGVces. Av. g de Julho, 2029 11° andar - 01313-902 - Sdo Paulo - SP | 55-11-3799-3342 | ces@fgv.br | www.fgv.br/ces



mailto:ces@fgv.br
http://www.fgv.br/ces

N*FGV EAESP

Perguntas norteadoras

A partir dos conceitos aplicados a esses campos especificos de conhecimento, é possivel postular
a existéncia de pontos de interacdo entre campos relevantes para a a¢do publica e vislumbrar,
tentativamente, caminhos para o melhor desenho e aplicacdo de politicas climéticas e hidricas. Com

base nessas suspeitas, estipulam-se as perguntas que norteiam o estudo:

= Como a AIR pode auxiliar a implementacdo de instrumentos econdémicos para apoiar
medidas de adaptacao as mudancas climéticas na gestéo de recursos hidricos?
= Que desafios sdo ou deverdo ser enfrentados para a elaboracéo de uma AIR na gestao

de recursos hidricos no Brasil?

E notavel a existéncia de um descasamento de escalas (e propdsitos) no objeto da pesquisa. Isso
decorre do fato de que a AIR, em geral, aplica-se a alternativas regulatérias, ao passo que medidas
de adaptacdo, ao menos parte delas, podem ser implementadas de forma autbnoma por agentes
privados, sem nenhuma intervencao estatal. Assim, as decisdes acerca dos instrumentos de politica
e das medidas de adaptagcdo sdo tomadas em diferentes escalas. No entanto, ha diversas medidas
para as quais sdo necessarias mudancgas nas regras, algum tipo de compensacdo ou mediacgéo.
Para tais medidas, torna-se oportuno investigar a aplicabilidade de IEs, que requerem coordenacdo

junto a érgaos publicos.

Nesse contexto, estudo de caso aplicado & Bacia do Rio Piancé-Piranhas Acgu sera explorado no
sentido de identificar que medidas seriam essas e que implicacbes elas tém para a atuacao do(s)
orgao(s) regulador(es). Presume-se aqui que a Analise de Custo-Beneficio (ACB) conduzida para
avaliacdo de medidas de adaptacdo nessa bacia fortalece a elaboragéo da AIR e essa contribuicéo

também pode apoiar a adocao de IEs na gestéo de recursos hidricos.

Reunindo dois campos de pesquisa de relevancia crescente para a administracéo publica no Brasil,
a saber, a AIR e o uso de instrumentos econdmicos na regulacdo ambiental, a pesquisa tem por

objetivos especificos:

= Em primeiro lugar, avaliar a relevancia da AIR para a adogéo de IEs na gestéo de recursos

hidricos; e
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CENTRO DE ESTUDOS
EM SUSTENTABILIDADE

= Em segundo, avaliar a capacidade da adocdo de AIR para essa finalidade no Brasil, com
base na experiéncia da Agéncia Nacional de Aguas e 6rgios que compdem a governanga
da gestao de recursos hidricos da Bacia do Rio Pianco-Piranhas-Acu (PB, RN).

A estrutura do presente relatério reflete essa linha de raciocinio. Com base em experiéncias

internacionais e em estudo de caso em bacia hidrografica brasileira, conduzido em parceria com a
Agéncia Nacional de Aguas (ANA).
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1. Métodos de pesquisa e coleta de dados

O estudo de caso representa situacdo em que os diferentes conceitos apresentados na
Contextualizacdo (Secao 2) interagem. A investigacdo aqui proposta representa tdo somente um
primeiro exercicio na tentativa de visualizar as interacdes, se existentes, entre os campos da Analise
de Impacto Regulatério, o uso de Instrumentos Econémicos (na gestdo de recursos hidricos) e (o

planejamento em) Adaptacdo as Mudancas Climaticas.

Tal esforgco revela-se de natureza exploratoria e, portanto, qualitativa. A busca por eventuais
conexdes entre esses campos do conhecimento se da a partir de: i) benchmarking da experiéncia
internacional; e ii) estudo de caso aplicado a bacia hidrogréafica dos rios Pianco-Piranhas-Acu (PPA),

nos estados da Paraiba e Rio Grande do Norte.

Em ambos os casos, parte-se da experiéncia passada do proprio FGVces®, em particular do
Programa Politica e Economia Ambiental’, e suas producdes prévias sobre mudancas climaticas,
recursos hidricos e instrumentos econdmicos. Dado o carater da pesquisa, tenta-se, assim,
apreender daquelas fontes que oferecem maior riqueza de informagdes prontamente acessiveis.
Com efeito, a conducao de estudo com maior profundidade depende da selecdo de casos ricos em
informacdes (Patton, 1990).

1.1Benchmarking da experiéncia internacional

Ha duas principais motivacées para observar experiéncias internacionais em AIR: i) acelerar o
desenvolvimento de praticas similares no Brasil, a partir do “empréstimo” de boas praticas®
(Mamadouh, De Jong, & Lalenis, 2002); e ii) ampliar o conhecimento sobre o tema para além da
perspectiva tedrica e da (limitada) experiéncia brasileira.

O aprendizado a partir de casos internacionais é cada vez mais possivel em decorréncia da maior
disponibilidade e acessibilidade de informacdes relativas ao desenho, implementacdo e avaliacdo
de politicas publicas, bem como da frequente similaridade de situac6es em que formuladores de

politicas se encontram, ainda que em diferentes jurisdicbes (Dolowitz & Marsh, 2000). Os problemas

5 Até margo de 2018 adotava-se a sigla GVces para se referir ao Centro de Estudos em Sustentabilidade da Escola de Administragdo de
Empresas de S&o Paulo da Fundag&o Getulio Vargas. A partir de entdo, usa-se FGVces.

7 http://www.gvces.com.br/politica-e-economia-ambiental?locale=pt-br.

8 Assim como pela n&o repeticdo de eventuais equivocos cometidos.

16 /88
FGVces. Av. g de Julho, 2029 11° andar - 01313-902 - Sdo Paulo - SP | 55-11-3799-3342 | ces@fgv.br | www.fgv.br/ces



mailto:ces@fgv.br
http://www.fgv.br/ces
http://www.gvces.com.br/politica-e-economia-ambiental?locale=pt-br

" FGV EAESP

encontrados em determinado contexto possuem, ao menos em nivel basico, algumas semelhancas

com aqueles ja enfrentados por 6rgéaos reguladores em outras regides.

Nota-se, contudo, que por melhor informada que seja a investigagcdo e andlise das praticas
existentes em outras localidades, alguma dose de adequacdo e ajuste as condi¢des locais (do
analista) sempre se faz necesséria; o sucesso de determinada abordagem em um pais, por
exemplo, ndo é condicao suficiente para que a mesma seja “copiada” em outro (Dolowitz, 2003). O
conhecimento que pode ser mais facilmente transferido entre jurisdicbes tende a possuir carater

mais genérico (Rose, 1991).

Em resumo, a cuidadosa pesquisa e consideracdo sobre o racional, causas e metas® de
determinado programa em alguma jurisdicdo internacional oferece aos gestores publicos, ao
menos, poderosa inspiragdo sobre como responder a situagdo similar e, eventualmente, ilumina
possiveis caminhos (ou etapas) a serem perseguidas em sua area de atuacdo (Mossberger &
Wolman, 2003).

No que diz respeito ao esforco realizado nesse relatério, para atender os objetivos acima, realiza-
se pesquisa documental e bibliografica, técnica e académica, acerca de um caso selecionado
devido as particularidades de suas regulagdes de direitos de uso de agua: a baciados rios Murray-
Darling (MDB), na Australia. Complementarmente, sdo conduzidas entrevistas semiestruturadas
com especialistas locais para o levantamento de informacdes adicionais e confirmagdo das

suspeitas levantadas a partir da revisao bibliogréfica.

Quadro 1-1: Selecdo da experiéncia internacional (MDB)

Em estudo acerca do uso de instrumentos econdmicos para a gestdo de recursos hidricos, conduzido em
2016 com apoio da ANA, acordou-se que a andlise de experiéncias internacionais deveria ser direcionada a
casos que: i) focassem em instrumentos ainda ndo aplicados no Brasil; e ii) fossem encontradas em regifes
sujeitas a eventos de escassez hidrica. Como resultado, buscou-se melhor compreender o funcionamento de
mercados de direitos de uso de agua em regides aridas.

Nesse contexto, a MDB traz exemplo, com riqueza de informacdes, de uma bacia hidrogréfica que
estabeleceu limites para a extracdo de agua a partir de seus corpos hidricos e possui um dos maiores e mais
maduros mercados de direitos de 4gua do mundo (em volume de transag8es). De fato, tal mercado apresenta
o desenvolvimento de um “ecossistema” de produtos, praticas e instituicbes (formais e informais) rico em
informacdes. Adicionalmente, ha experiéncia recente com a realizacdo de Analises de Impacto Regulatério
sobre decisfes envolvendo o mercado de direitos de uso de Agua.

Fonte: elaboragédo proépria a partir de GVces (2016d).

° E de suas interagdes com outras politicas e programas.
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Quadro 1-2: Outras experiéncias internacionais com mercados de agua

agricultaveis.

direitos de uso (concessdes) de agua.

Além da experiéncia australiana, outras jurisdicdes também possuem mecanismos de mercado aplicados a
gestao de recursos hidricos em suas bacias hidrograficas. Por exemplo, o Oeste semiarido dos Estados
Unidos da América apresenta doutrinas legais propicias, ao menos teoricamente, ao surgimento de mercados
de diretos de agua. A Califérnia, em particular, conta com provisées em suas leis de aguas que permitem a
transacdo de volumes de agua conservados, por exemplo, em decorréncia do abandono de aguas

Similarmente, a Espanha (nacionalmente), a partir da reforma de sua Lei de Aguas em 1999, passou a permitir
os “contratos de transferéncias de direitos de agua”, bem como os “bancos de agua”, ainda que sob condi¢cdes
bastante limitadas. De fato, a Espanha € o Unico pais Europeu que possibilita a realizagédo das transagbes de

Fonte: elaboragédo prépria a partir de GVces (2016d).

1.2 Estudo de caso na Bacia dos Rios Piancé-Piranhas-Acu (PPA)

De forma a investigar a interacdo entre os campos de interesse no contexto brasileiro, adota-se o

estudo de caso unico, permitindo “mergulho” profundo e compreensivo em uma situagéo

naturalmente complexa e multifacetada (Sadovnik, 2007). Um estudo de caso é tanto um processo

de investigagdo, quanto o produto final que dela resulta. Em particular, realiza-se um estudo de caso

instrumental, isto é, confere-se maior importancia aos interesses externos que o caso ajuda a

evidenciar, do que nas proprias especificidades da situagdo selecionada (Stake, 2005).

Nesse sentido, busca-se aproximar os aprendizados da experiéncia especifica do caso selecionado

com fontes de informag&o mais gerais e de aplicacdo e natureza abrangente, isto é, almeja-se

conectar o conhecimento prético e as preocupacgdes e abstragdes tedricas de diferentes campos de

conhecimento, como a administracédo publica, as ciéncias econémicas e as mudancas climéticas

(Stake, 2005).

Mais especificamente no ambito da presente pesquisa,
pergunta-se: de que maneira a conducdo de Analise
Custo-Beneficio de medidas de adaptacao a eventos de
escassez hidrica na bacia do PPA evidencia a pertinéncia

Lembrete: a ACB é uma das formas de fazer
AIR, mas outras maneiras também séao
usadas, alternativa ou complementarmente a
essa, tais como a Analise Custo-Efetividade
(ACE) e a Analise Multicritério.

da adocdo de instrumentos econémicos para a gestédo de recursos hidricos? A descri¢cao da regiao

de interesse, do racional por tras da ACB e seus principais resultados s&o objeto da Secé&o 4.

Naturalmente, a utilidade do caso para demais interessados (gestores publicos, membros da

academia etc.) depende da extensdo dos aprendizados proporcionados por essa experiéncia para

contextos mais gerais, objetivo perseguido a partir da Secéo 5.
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Quadro 1-3: Selegcado da bacia dos rios Pianco-Piranhas-Acu

A escolha da bacia do PPA para a conducgédo de uma ACB se deu no contexto do estudo “Apoio a Elaboracéo
de Analise de Custo-beneficio (ACB) de Medidas de Adaptacdo em Bacia Hidrografica e Avaliacédo de
Uso de Instrumentos Econdmicos na Gestdo de Recursos Hidricos”, com o apoio da Agéncia Nacional
de Aguas.

Em processo de selecéo coletiva, constatou-se que a bacia em questao oferecia melhores possibilidades para
identificar os riscos de eventos futuros de escassez hidrica (devido a existéncia de projecdes climaticas e
hidricas para a regiéo), bem como ja contava com rol (preliminar) de medidas (infraestruturais), para lidar com
esses eventos, identificadas e detalhadas em seu Plano de Recursos Hidricos, publicado em 2014. A riqueza
de dados e a familiaridade da equipe com a bacia do PPA a tornam, por extenséo, candidata ideal para a
atual pesquisa.

Fonte: elaboracéo propria.
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2. Contextualizacéo

A atual pesquisa intenta encontrar os possiveis pontos de intersecdo em trés campos do
conhecimento: Planejamento publico e adaptacdo as mudancas climaticas; Instrumentos
econdbmicos na gestdo de recursos hidricos; e Andalise de impacto regulatério como
ferramenta de aprimoramento da acdo regulatéria. Cada um desses campos € brevemente
apresentado a seguir, a partir da literatura consultada em experiéncias prévias do FGVces. O

objetivo € meramente o de contextualizar a discussdo e ndo o de explorar todas as possiveis

ramificagdes e nuances de cada tema.

Discuss0des sobre IEs e AIR s&o abrangentes e pertinentes a diferentes esferas da atuacao publica;
confere-se, contudo, preferéncia aquelas fontes que abordam tais assuntos ja sob a perspectiva
das mudancas climéticas e/ou da gestdo de recursos hidricos. O planejamento publico pode ser

embasado por AIR, em particular pela realizagdo de Analises de Custo-Beneficio.

2.1Instrumentos Econdémicos na gestéo de recursos hidricos

Eventos de escassez hidrica ja afetam o desenvolvimento humano e a geragdo de riquezas em
diversas partes do planeta (Rijsberman, 2006). A intensidade e a frequéncia desses eventos podem
aumentar tanto nas regibes ja acometidas pela escassez, quanto em novas localidades, em
particular em decorréncia do aumento da demanda associada ao crescimento populacional e
econbmico (UN Water, 2013; Richey, et al., 2015; Frankel, 2015). As MC também devem exacerbar
o problema (Schewe, et al., 2014).

Historicamente, a 4gua era percebida como um recurso natural a que todos os individuos deveriam
ter livre acesso. Atualmente, compreende-se que ha limites para os volumes que podem de fato ser
utilizados (de maneira sustentavel). Mais do que isso, solu¢des calcadas na engenharia e na
expansao da oferta, ainda que possiveis, tém se tornado cada vez mais custosas, requerendo altos

investimentos iniciais e rapidamente superadas por aumentos na demanda (Zetland, 2014).

Nesse contexto, resta cada vez mais claro que estratégias de gestdo da demanda por recursos
hidricos também devem ser consideradas por usuérios e gestores publicos (Grimble, 1999; Filho &
Bondarovsky, 2000); aqui, destaca-se 0 uso dos instrumentos econdmicos. Embora mais comuns

para outros recursos naturais (ex.: estoques pesqueiros) ou problemas ambientais (ex.: emissdes
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de GEE), instrumentos baseados em mercados tém sido gradativamente incluidos no rol de politicas
publicas para 4gua e ja sdo encontrados em algumas jurisdi¢cdes (Johansson, Tsur, Roe, Doukkali,
& Dinar, 2002; Tietenberg, 2007; Saleth, Bassi, & Kumar, 2016).

Instrumentos econdmicos abrangem um grupo heterogéneo de ferramentas e politicas cujo principal
atributo € sua dependéncia nos mercados e no sistema de precos como forma de internalizar
externalidades (O'Connor, 1998). Outra maneira de definir IEs € como “aqueles [instrumentos] que
garantem a agentes descentralizados sua liberdade de escolha, decisdo e comércio, ao mesmo
tempo em que afeta as vantagens e desvantagens associadas as consequéncias dessas escolhas”
(Godard, 1994).

O uso de IEs na gestao de recursos hidricos promove a eficiéncia e a tempestividade das respostas
de adaptacgéo, além de prover flexibilidade para lidar com maior variabilidade e incerteza, e reduzir
o0 custo de ajustamento a condi¢cdes que estdo em constante mudanca (OECD, 2013). Geralmente,
eventos de escassez hidrica podem ser mais rapidamente respondidos ao alterar os incentivos dos
individuos a partir do uso de IEs (Zetland, 2011b).

Ou seja, abordagens calcadas no sistema de pre¢cos surgem como uma alternativa aos sistemas de
comando e controle e buscam alinhar os incentivos dos individuos com os da sociedade (Fullerton
& Stavins, 1998; O'Connor, 1998), descentralizando os processos decisorios e garantindo a
liberdade de escolha dos usuérios de 4gua, mas alterando os custos e beneficios de suas escolhas,

de forma a assegurar determinado nivel de consumo hidrico (Hanley, Shogren, & White, 2007).

Mecanismos de mercado para alocar e realocar agua entre seus usos competitivos podem ser
vistos, ao menos teoricamente, como mais propicios a uma gestao eficiente do que sistemas rigidos,
centralmente controlados e ndo relacionados com o sistema de precos (Johansson, Tsur, Roe,
Doukkali, & Dinar, 2002). Comumente, o uso de |IEs também reduz a necessidade de diferentes
Orgaos politicos de realizar investimentos vultosos em projetos infraestruturais (Rosegrant &
Gazmuri, 1994).

Em resumo, a maioria dos IEs foi concebida na gestéo de recursos hidricos para gerar incentivos a
mudanc¢a de comportamento nos usudérios sem objetivo especifico de promover adaptacao, de modo
gue muitos estudos recomendaram seu uso visando simplesmente uma boa gestdo. No entanto, a

natureza incerta das mudancas climaticas aumenta o apelo para o uso desses instrumentos, pois
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eles permitem ajustes de forma descentralizada e tempestiva dos sistemas hidricos. Conforme as
mudancas climaticas agravem a escassez e variabilidade hidrica, os mercados de agua tornar-se-
ao cada vez mais importantes como ferramentas de adaptagao (Adler, 2008; Grafton, et al., 2012;
Loch, et al., 2013; OECD, 2013).

Quadro 2-1: Licdes a partir da experiéncia internacional com mercados de agua

A analise de iniciativas internacionais que contam com mercados de direitos de uso de agua (bacia de Murray-
Darling, na Austrdlia; estados do Arizona, Colorado e Califérnia, nos EUA; e a experiéncia nacional da
Espanha) em estudo que contou com o apoio da Agéncia Nacional de Aguas, possibilitou a identifica¢io de
algumas licdes de carater geral no que diz respeito ao desenho e implementacéo de regras que permitam aos
usudrios a realizacédo de negociacdes voluntarias para melhor alocar os recursos hidricos:

- Cada bacia/regido precisa adequar o uso de um mercado de direitos de uso de agua as caracteristicas e
necessidades locais;

- Mercados de direitos de uso de agua mais ativos tém usudrios com perfis heterogéneos, isto é, com
demandas hidricas que diferem em quantidade, qualidade, tempo de uso e custos de conservagao;

- Direitos de uso de 4gua ndo devem se confundir com a propriedade da terra e nem estar sujeitos a alteragdes
sem que o usuario seja devidamente compensado;

- O estabelecimento de um limite (teto) para os volumes consumidos/extraidos de uma bacia deve ser pré-
requisito para a implementag&o de um mercado;

- Crises e eventos de escassez oferecem momentos oportunos para a introducdo de mudancas em arranjos
ja existentes;

- E pertinente que a implementacdo de mercados de agua ocorra de forma gradual e permita que eventuais
ajustes sejam realizados ao longo do tempo;

- Mercados de agua sao particularmente apropriados para lidar com incertezas, devido ao seu carater flexivel
e descentralizado.

Fonte: retirado de GVces (2017c).

Quadro 2-2: Consideracdes relevantes para o caso Brasileiro

O atual arcabouco referente a recursos hidricos no pais tem na Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH, Lei 9.433 de 1997) uma de suas principais bases. Entre as vantagens dessa lei esta o seu grau de
flexibilidade e possibilidade de adaptagdo as condi¢bes de cada bacia hidrogréfica, unidade territorial para
implementacéo da Politica. Além disso, a PNRH estabelece os fundamentos para o regime de outorga de
direitos de uso de recursos hidricos no Pais, e esse ordenamento podera ter um papel essencial em possiveis
arranjos para mercados de direitos de uso de agua no Brasil.

Com base em uma breve andlise juridica e partindo do pressuposto de que a gestéo de recursos hidricos ndo
€ estritamente limitada aos instrumentos previstos na PNRH, considerou-se possivel contemplar a adogéo de
novos IEs no pais, para além da cobranca pelo uso da agua (j& prevista na PNRH), embasados ou associados
ao regime de outorga.

Acima de tudo, é possivel estipular que novos IEs devem respeitar a inalienabilidade das aguas publicas, ja
gue ndo possuem o intuito de viabilizar a comercializagdo das aguas nacionais (0 que é inconstitucional), mas
sim a transacdo (ou realocagdo) de direitos de uso de recursos hidricos. Naturalmente, contudo,
consideracfes de cunho juridico estdo sempre sujeitas a diferentes interpretacdes. Ainda que a outorga de
direito de uso da agua seja, por definicdo, precaria dada a dominialidade publica dos recursos hidricos, tal
precariedade ndo deveria constituir impedimento absoluto a novos arranjos baseados em IEs.

Fonte: retirado de GVces (2017c).

Por fim, cabe ressaltar que quaisquer IEs estdo necessariamente inseridos em um ambiente

institucional e cultural mais abrangentes e, portanto, precisam refletir também os desejos e anseios
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da sociedade. Ainda que instrumentos como mercados de direitos de uso dependam e se
beneficiem de maior transparéncia no que tange as informacgdes climaticas e hidricas e possibilitem
maior participagdo dos usuarios como gestores de suas demandas e riscos, € importante que a
sociedade como um todo compreenda as vantagens desses instrumentos e participe de sua

concepcéo, avaliacdo e ajustes.

2.2 AIR como ferramenta de aprimoramento da acao regulatoria

Embora ndo exista uma definicdo univoca de Andlise de Impacto Regulatériol?, é possivel fazer
uma primeira abordagem do conceito destacando o que geralmente o caracteriza, sobretudo seus
objetivos e componentes. E comum, por exemplo, interpretar a AIR como uma ferramenta que busca
apoiar decisdes sobre a melhor maneira, ou até mesmo a pertinéncia, de se regular uma matéria, a

luz dos objetivos das politicas as quais a regulagéo esta subordinada.

A AIR pode também ser definida como “um método capaz de ajudar no desenho, na implementagéo
e no monitoramento de melhorias dos sistemas regulatérios, oferecendo uma (...) avaliacdo das
consequéncias de regulamentacbes novas e ja existentes” (Peci, 2011, p. 337). De fato, uma das
principais caracteristicas da AIR reside na analise sistematica dos custos e beneficios potenciais
de uma politica ou proposta regulatéria. Com isso, o regulador ou o formulador de politicas tem
informagfes objetivas tanto para afirmar que sua intervencdo gera beneficios que superam os
custos para a sociedade, quanto para escolher a alternativa que maximiza o beneficio liquido de

sua intervencao (Salgado & Fiuza, 2015).

Isso explica por que frequentemente a AIR é confundida com ferramentas analiticas especificas ou
ainda com abordagens “mecanicistas e simplistas de quantificagcdo” das possiveis consequéncias
de politicas regulatérias, sendo importante frisar que AIR néo é sindnimo de analise custo-beneficio
nem um substituto para a tomada de decisdo por parte de formuladores de politicas ou
representantes eleitos (European Policy Centre, 2001).

Na realidade, essa constatacao leva a discussao do segundo componente da AIR que a define

como um processo (de decisédo) onde os atores potencialmente afetados pela deciséo regulatéria

10 Exemplo disso é a possibilidade de se usar os termos ‘avaliagdo’ e ‘analise’ para definicdo do conceito indistintamente ou a fim de
atribuir-lhes significados diferentes, como de fato o faz Bana Costa (2015). O autor afirma que a analise de impactos deve ser objetiva e
neutra, ao passo que a avaliagdo de impactos “modela a subjetividade inerente a juizos sobre a atratividade (valor ou utilidade) das
op¢oes; juizos que sdo muitas vezes conflitantes, porque refletem sistemas de valores e interesses diferentes” (p. 360).
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participam do processo de decisdo, desde as primeiras etapas. Por essa perspectiva, a OCDE
enxerga a AIR integrada a sistemas para consulta e desenvolvimento de politicas e normas de modo
a levantar informacgdes, ex-ante, sobre os possiveis efeitos das propostas regulatérias, em um
estagio e formato em que a informacao realmente possa ser utilizada para aprimorar o instrumento
regulatério escolhido em sua concepc¢do, trazendo as perspectivas daqueles potencialmente
afetados pela regulacdo, mas também ex-post, para que governos possam avaliar regulacbes
existentes (OECD, 2008; 2009). A participacdo de diferentes stakeholders permite considerar

impactos que ndo sado imediatamente identificaveis.

Interpretando a AIR como um processo, conclui-se que o éxito de sua implementacdo depende
tanto do rigor no emprego da metodologia analitica desenvolvida para a avaliagdo dos impactos
esperados quanto da participacdo dos atores potencialmente impactados no processo de

formulacéo e aplicagcdo das politicas regulatorias (Salgado & Fiuza, 2015).

Desse modo, importante beneficio associado ao uso da AIR é a tomada de decisdo com base em
evidéncias, evitando arbitrariedades, subjetividades e juizos de valor. Isso decorre do aumento da
transparéncia e da prestagcdo de contas do processo regulatério e de formulagéo de politicas ou
mesmo da elaboracéo de leis — aspectos que caracterizam a “boa regulacdo” (Salgado & Borges,
2010).

A complexidade e profundidade das andlises € determinada pela importancia e extensdo dos
impactos esperados pela proposta de politica regulatéria em questdo (OECD, 2008). Enquanto as
caracteristicas processuais vém sendo aprimoradas em varios paises do mundo, a experiéncia

comparativa indica que nao existe um Unico ou melhor modelo de AIR.

Além disso, os desafios institucionais e organizacionais sao presentes em qualquer processo de
introducdo da AIR, especialmente em paises em desenvolvimento, seja pela falta de apoio politico,
seja pela percepcéo de custos excessivos para adocao do instrumento (OECD, 2009). Desse modo,
a AIR deve ser implementada de acordo com o contexto no qual ela se insere, respeitando as
caracteristicas e especificidades de cada problema a ser enfrentado (Proenca, 2014). Por exemplo,
0 uso de AIR pode ser melhor aceito e compreendido em jurisdicdes nas quais regulagdes acerca
de riscos (ambientais, associados a saude humana etc.) sdo comumente baseadas em evidéncias
cientificas (Radaelli, 2005).
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2.2.1 AIR naregulacao ambiental

De maneira geral, e particularmente para questbes ambientais, a conducdo de uma AIR pode
apresentar duas importantes razdes: 1) oferecer uma série de processos administrativos que
permitem o acompanhamento do desenvolvimento de novas regulagdes pelos grupos que por elas
serdo atingidos; 2) assegurar tempo vasto o suficiente para que politicos eleitos (especialmente do
poder Executivo) intervenham antes que uma agéncia reguladora apresente novas regras como ja
consumadas (McCubbins, Noll, & Weingast, 1989).

Ou seja, a pratica da AIR possibilita a reducéo de custos (sociais) associados a erros regulatérios
em condi¢cdes de consideravel assimetria de informagfes entre os reguladores e o restante da
sociedade, particularmente aqueles diretamente afetados pela intervengao proposta.

Dessa maneira, a AIR gera um cenario de prestacdo de contas (accountability) e controle dos
reguladores por diferentes tipos de stakeholders (Dunlop & Radaelli, 2016). Esse cenario é
especialmente relevante para questdes relacionadas ao meio ambiente e a gestdo de recursos
naturais, como a alocagéo de recursos hidricos, que sdo propicias para a emergéncia de conflitos

e disputas entre diferentes atores.

Nos Estados Unidos da América (EUA), mais do que simplesmente assegurar transparéncia, o
requerimento, a partir da Ordem Executiva 12291, para que todas as agéncias reguladoras do pais
realizassem AIR, com relacéo a todas regras mais importantes!! foi motivado por: “reduzir o peso
das regulacdes existentes e futuras, aumentar o grau de accountability das agéncias para acbes
regulatérias, prover a supervisao presidencial sobre os processos regulatérios, minimizar a
duplicagéo e o conflito entre regulacdes, e assegurar que regulagdes sejam bem fundamentadas”
(U.S. Federal Register, 1981, traducédo nossa). Inclusive, as agéncias devem submeter todas as
AIR e regulagGes propostas para a revisdo do Office of Management and Budget (OMB)*?, 6rgédo
vinculado a Presidéncia dos EUA (EPA, 1991)*2,

11 “Major rules”: aquelas que custariam mais de 100 milhées de USD para serem colocadas em pratica (EPA, 1991).

2.0 OMB tem como missé&o “auxiliar o Presidente dos Estados Unidos da América a cumprir com seus objetivos de politicas publicas,
orgamento, gestao e regulagéo” (OMB, 2017).

13 Essa é uma das razdes pelas quais a AIR € comumente vista como um instrumento de controle politico da burocracia, embora essa
visdo venha sendo alterada nos ultimos anos (Peci, 2016; Woods, 2017).
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No caso das regulagbes ambientais, a gama de impactos que deve ser considerada inclui desde a
liberacao de poluentes até seus efeitos danosos finais sobre as pessoas e o0 meio ambiente. Assim,
uma AIR deve descrever a natureza do problema ambiental de acordo com a visédo da agéncia, no
caso a U.S. Environmental Protection Agency (EPA), e de atores interessados (industria, sindicatos,
grupos de defesa dos interesses publicos etc.), bem como indicar como a regula¢éo proposta
internalizaria os danos ambientais na tomada de decisdo dos agentes e alcancaria melhores

resultados do que na auséncia da nova regulacédo (EPA, 1991).

A realizacéo de AIR como uma pratica da EPA contribuiu para que a agéncia desenvolvesse melhor
suas regulacdes, levasse em consideragfes mais alternativas e eliminasse aquelas que néo se
revelassem custo-efetivas, e realizasse ajustes nas regulagdes propostas para que as diferencas
entre e dentro dos diversos setores da economia fossem consideradas (EPA, 1987). O requerimento
para tal pratica também contribuiu para que o mais alto escaldo da EPA e de outras agéncias tivesse
mais consciéncia acerca das consequéncias de suas decisdes (Harrington, Heinzerling, &
Morgenstern, 2009b).

Ja na Unido Europeia (UE), e nos paises que a compdem, a pratica da AIR teve inicio mais tardio.
A propria Comissao Europeia (CE) passou a desenvolver seu sistema de Andlise de Impacto sobre
os Negoécios'* a partir de 1986; o Reino Unido comegou a promover as Andlises de Custos de
Cumprimento® como forma de melhorar o seu ambiente regulatério a partir de 1982. Contudo, as

aplicacdes dessas analises ndo eram consistentes nem compreensivas (Lofstedt, 2004).

Desde o inicio dos anos 2000, entretanto, a regido viu um novo impeto para a aplicacéo de AIR. De
fato, desde entdo o cenario regulatério na UE é guiado por trés fatores: i) competitividade; ii)
desenvolvimento sustentavel; e iii) governanca. Esses trés fatores tém influenciado o avanco e os

préprios conceitos do que a CE refere como “melhores regulagdes™® (Lofstedt, 2004).

Assim, a motivagdo da CE com a difusdo da AIR como ferramenta de aprimoramento da acao
regulatdria €, ao menos parcialmente, calcada na prote¢cdo ambiental. Na realidade, os trés fatores
acima apresentados possuem fortes conexdes. Por exemplo, a relagdo entre competitividade e meio

ambiente é baseada na nocdo de que a regido auferiria ganhos ao exercer pioneirismo nos

14 Business Impact Assessment (BIA), traduc&o nossa.
15 Compliance Cost Assessments (CCA), tradug&o nossa.
16 Better regulations, tradug&o nossa.
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investimentos em tecnologias sustentaveis. Esses investimentos se tornam mais provaveis e

atrativos quando ndo h& excessiva regulacdo dos negocios (European Commission, 1995).

H& também proximidade entre os conceitos de desenvolvimento sustentavel e governanga, como
exposto pela propria Comissao: “os esforcos da UE para alcangar um desenvolvimento sustentavel
dependem, finalmente, na ampla apropriacdo da estratégia pelos individuos e empresas, bem como
pela sociedade civil e pelas autoridades locais e regionais” (European Commission, 2001c, p. 15,

traducdo nossa).

Em resumo, o uso corrente da AIR na UE advém da necessidade por melhores regulagbes na
regido. Para refletir a agenda de desenvolvimento sustentavel do bloco e de seus membros, énfase
adicional é conferida aos impactos econdmicos, ambientais e sociais das regulacdes novas e
existentes (Lofstedt, 2004).

Fator motivador comum entre 0s casos americano e europeu para a promogao da AIR sao as crises
de legitimidade enfrentadas pelos reguladores de ambas jurisdicbes em determinados
momentos. Nos anos 1970, o publico americano apresentava baixos niveis de confianca nas
agéncias federais, particularmente a EPA, que se tornou mais transparente em suas analises de
impacto ambiental para lidar com o problema. Mais tarde, estratégias similares foram adotadas nos
paises europeus, especialmente apés a crise da encefalopatia espongiforme bovinal’ nos anos
1990 (Lofstedt, 2004).

E, contudo, fundamental notar que a alcunha “AIR” acaba por ser adotada de maneira similar para
se referir a diferentes praticas ou, por vezes, pratica nenhuma (ver Quadro 2-3), casos em que a
AIR, embora formalmente parte do repertorio legal de uma jurisdigdo, ndo é de fato conduzida pelos
reguladores (Radaelli, 2005).

AIR é aplicada para meio ambiente como
para quaisquer outras areas. Ha, contudo,
uma atencao consideravel na interacao
Por exemplo, nos EUA, a AIR é um instrumento para com questdes ambientais pela dificuldade,
. . . ) . real ou percebida, de mensurar em termos
discussdes de politicas em nivel setorial (meio ambiente, monetarios determinados impactos sobre o

meio ambiente.

seguranca, saude etc.), empregado por agéncias cujo
corpo técnico é composto (também) por economistas profissionais e cujo critério norteador é a
eficiéncia. Ja na UE, ainda que também aplicada em nivel setorial, a AIR mais representa uma

peca de comunicagdo entre o poder executivo e o parlamento, e entre o setor publico e os diversos

17 ver, por exemplo, a cronologia da crise em https://www.cbsnews.com/news/chronology-of-mad-cow-crisis/.
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grupos afetados por uma regra; o contexto € um de negociacdo, capitaneada por servidores
publicos e burocratas de competéncia generalista especializados em direito publico (Radaelli,
2005).

Quadro 2-3: Difuséo e diferencas da préatica de AIR na Europa

No inicio dos anos 2000 poucos paises-membros da UE tinham alguma experiéncia com AIR; ja em 2004 a
ferramenta era formalmente reconhecida na maioria do bloco, mesmo entre novos membros como Polénia e
Hungria. Entretanto, os elementos de uma AIR e mesmo sua real utilizagéo diferem consideravelmente entre
0s paises.

Na Bélgica, Holanda e Suécia o termo AIR apenas configurou um novo rétulo para as praticas ja realizadas
de andlise dos custos de cumprimento e redu¢éo do fardo administrativo sobre as empresas; esses membros
conferem menor atencao a estimacao dos beneficios de uma regulacédo e se preocupam mais em reduzir o
impacto administrativo sobre as empresas locais. Ja Italia e Franca, apesar da existéncia de leis detalhando
como uma AIR deve ser conduzida, na pratica ndo adotaram a AIR e sua aplicacdo é inconsistente, quando
existente.

Fontes: FORMEZ (2004) e Radaelli (2005).

Em resumo, o uso da AIR esta, desde seu inicio, proximamente relacionado com as regulacdes
ambientais. Nos EUA, devido & desconfianga acerca do trabalho da EPA (em um momento de
reapreciacdo do Clean Air Act®®); na Unido Europeia como parte de uma estratégia de

desenvolvimento que requer melhores regulagdes e prote¢cdo ambiental.

2.2.2 ACB na AIR de politicas ambientais

A avaliagdo sistémica dos impactos de uma regulacdo pode contar com diferentes técnicas e
componentes. Ao passo que nos EUA o uso de andlises de custo-beneficio é bastante difundido,
no cenario europeu tal técnica € menos frequente nas AIR (Dunlop & Radaelli, 2016). De qualquer

maneira, o uso de analises econbmicas é intensamente associado a AIR, seja ACB seja analise

custo-efetividade (ACE) ou ainda alguma - —
A ACE é uma abordagem menos ambiciosa, em que 0

outra técnica (Harrington & Morgenstern, resultado de uma politica € tomado como dado e a analise
busca identificar a maneira menos custosa de atingir tal

2004) e calcado em sdlidas bases tedricas | objetivo (Harrington, Heinzerling, & Morgenstern, 2009b).
(Pearce, 1998).

Na prética, 6rgéos reguladores tém aplicado ACB no contexto de andlises sobre os impactos de

diferentes regulacdes desde os anos 1970°. E desde entdo, a pratica ndo é isenta de

18 |_ei para controle de poluigdo atmosférica em nivel nacional, inicialmente promulgada em 1963. Passou por extens&o em 1970, apds
a criacdo da EPA, e foi alvo de maiores emendas em 1977 e 1990 (EPA, 2017).

19 De fato, desde 1936 o United States Flood Control Act ja determinava que projetos de infraestrutura hidrica s6 deveriam ser perseguidos
se seus beneficios superassem seus custos estimados (Pearce, 1998).
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guestionamentos e criticas (Harrington, Heinzerling, & Morgenstern, 2009a). Apesar de eventuais
limitacdes, uma ACB pode ser Gtil ao informar as consequéncias positivas e negativas de decisdes
regulatérias, em unidades monetarias, aos formuladores de politicas e ao publico em geral

(Harrington, Heinzerling, & Morgenstern, 2009b).

Tal utilidade se desdobra em dois aspectos principais. A ACB requer que 0s proponentes de uma
regulacéo: i) reflitam sobre a quantificacao fisica dos efeitos dessa regulacao sobre o meio ambiente
(e outras areas relevantes); e ii) levem em consideracdo como e com que intensidade as mudancas

propostas sao relevantes em termos monetarios (Harrington, Heinzerling, & Morgenstern, 2009b).

Ainda que a base tedrica para a conducdo de ACB ja estivesse bem desenvolvida nos anos 1960,
0S mecanismos para mensurar certos efeitos, como os sobre salde humana e meio ambiente, ainda
ndo estavam disponiveis. O crescimento das preocupacfes com questdes ambientais a partir de
entdo e o amadurecimento de métodos de estimagdo de preferéncias reveladas ou declaradas

permitiram o cébmputo do valor, por exemplo, do ar limpo (Pearce, 1998).

Desde entdo, para regulagbes ambientais, os beneficios em uma ACB sdo comumente definidos
com base no valor de ter um meio ambiente mais limpo. Idealmente, os custos devem ser medidos
como as perdas causadas pelo aumento de precos oriundo dos custos de se cumprir com 0s

objetivos da regulacdo (Arrow, et al., 1996).

Mesmo nos casos em que ndo pode ser utilizada para demonstrar que os beneficios de uma
regulacdo serdo superiores aos seus custos, devido a limitacbes de tempo, recursos, ou
informagdes, uma ACB ainda serve para ressaltar algumas evidéncias em suporte (ou oposicao) a
regulagdo, bem como clarear aqueles aspectos mais relevantes associados a ela e, por

conseguinte, auxiliar no processo de tomada de deciséo (Arrow, et al., 1996).

Tratando-se de uma analise com bases econbmicas, é razoavel supor que a eficiéncia (econdmica),
compreendida como a diferenca entre os beneficios e os custos (Quadro 2-6), represente o critério
fundamental para a avaliacdo de regulacbes ambientais. De fato, tendo em vista que a sociedade
possui recursos limitados para gastar com regulacdes, uma ACB pode ajudar a esclarecer os trade-

offs?® associados a diferentes tipos de investimentos pela sociedade (Arrow, et al., 1996).

2 Trade-off: nogdo de que algo deve ser sacrificado para que se obtenha outro bem, recurso ou servigo.
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Naturalmente, um 6rgéo regulador pode ter o interesse de considerar outros fatores para embasar
sua decisédo, para além da eficiéncia, tais como a equidade intra e intergeracional ou a ocorréncia
de consequéncias irreversiveis (Arrow, et al., 1996). Apesar de quaisquer limitacdes, o uso de ACB
tem crescido em diversos contextos, inclusive para o estabelecimento de regras e instrumentos
associados a gestdo de recursos naturais e do meio ambiente. De fato, maneiras alternativas de
embasar um processo de tomada de decisdo tém tantas ou mais limitacdes que a ACB (Pearce,
1998).

Quadro 2-4: Desenvolvimento sustentavel, ACB e IEs no Reino Unido

Em 1987, a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento das Nac¢des Unidas produziu seu
relatério intitulado “Nosso Futuro Comum”, em que apresenta o conceito de desenvolvimento sustentavel
como aquele que “o atendimento das necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as
geracgBes futuras atenderem as suas proprias necessidades".

O relatério, bastante influente, requereu o posicionamento de cada pais. No Reino Unido, o Departamento de
Meio Ambiente?! solicitou a elaboragdo de um relatério préprio para interpretar o significado de
“desenvolvimento sustentavel” e definir as bases de uma estratégia ambiental compreensiva para o pais. Tal
esforgo culminou no “Pearce Report” de 1989. Esse relatério também bastante influente e com consideravel
cobertura midiatica se destacava por enfatizar o uso de instrumentos econémicos para lidar com questdes
ambientais, em particular impostos sobre poluicdo, e na valoragdo em termos monetarios dos impactos
ambientais.

Fontes: WCED (1987); Pearce, Markandya e Barbier (1989); e Pearce (1998).

Quadro 2-5: Utilizacdo de unidades monetarias em uma ACB

A primeira razéo por tras da utilizacdo de unidades monetarias (por exemplo, Reais Brasileiros — R$) para
estimar os custos (beneficios) de mudangas na quantidade ou qualidade de um bem ou servico é a de torna-
los comparaveis com outros valores (precos) praticados no mercado. Mais do que isso, tal pratica pode ser
vista como um recurso operacional que permite a avaliacdo de diferentes cursos de acdo em uma base
comum tanto para bens e servicos ambientais, quanto para outros bens econémicos. A unidade monetéaria é
tdo somente uma unidade de medida.

Fonte: retirado de GVces (2016c).

Quadro 2-6: Eficiéncia e sustentabilidade

Em economia, a condicdo de eficiéncia é satisfeita quando a alocacdo de um bem ou servico maximiza o
excedente econémico, isto €, maximiza a diferenca entre os beneficios e os custos (beneficios liquidos) para
cada agente e para a sociedade como um todo. Quando o tempo € um fator relevante, deve-se realizar as
anélises de acordo com o conceito de eficiéncia dindmica, ou seja, o valor presente dos beneficios liquidos
gue poderiam ser recebidos a partir de todas as possiveis combinac¢8es de alocacdo dos recursos em todos
0s periodos relevantes.

De acordo com esse critério, se uma alocacao é dinamicamente eficiente, beneficios suficientes acumulados
em um primeiro momento serdo disponibilizados para as geracdes futuras, de forma que essas estejam no
minimo em condic¢des iguais ou melhores do que a partir de qualquer outra opgéo de alocacéo. Nesse sentido,
uma alocacao dinamicamente eficiente atende ao critério de sustentabilidade.

Fonte: retirado de GVces (2017c), elaborado a partir de Tietenberg e Lewis (2012).

21 UK Department of the Environment.
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2.2.3 AIR no Brasil

O Brasil conta com onze agéncias reguladoras em nivel federal (Tabela 2-1), cuja responsabilidade
€ a de “fiscalizar a prestagao de servigos publicos praticados pela iniciativa privada”, o que inclui o
estabelecimento de normas, regras, controle e fiscalizacdo de diferentes segmentos de interesse
publico (Portal Brasil, 2016). Tal maneira de atuacéo do Estado brasileiro se inicia em 1996 com a
criacdo da Aneel (Tabela 2-1).

Tabela 2-1: Agéncias reguladoras no Brasil

Agéncia Criacdo  Agéncia Criacéo
Agéncia Naci I E ia Elétri a . . .
géncia Nacional de Energia Elétrica 1996 Agéncia Nacional do Cinema (Ancine) 2001
(Aneel)
Agéncia Nacional de Agéncia Nacional de Transportes
L 1997 L 2001
Telecomunicacgdes (Anatel) Aquaviarios (Antaq)
A . , Agéncia Nacional dos Transportes
Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) 1998 e (T 2001
Age!ﬁ?lg Nacpnal de Vigilancia 1999 Agéncia Nacional de Aviacao Civil 2005
Sanitaria (Anvisa) (Anac)
Agéncia Nacional de Saude Agéncia Nacional de
2000 X ~ 2017
Suplementar (ANS) Mineracéo (ANM)
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) 2000

Fontes: Portal Brasil (2016); Brasil (2017).

A discussdo sobre AIR no pais avangou por meio do Programa para o Fortalecimento da
Capacidade Institucional para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG), instituido pelo Decreto n°
6.062/2007, a fim de “contribuir para a melhoria do sistema regulatério, da coordenacédo entre as
instituicdes participantes dos processos regulatorios exercido no ambito do governo federal, dos
mecanismos de prestacéo de contas e de participagdo e monitoramento por parte da sociedade civil
e da qualidade da regulacdo de mercados” (Brasil, 2007). O PRO-REG, entdo, pode ser
“considerado o marco que instituiu uma agenda de melhoria regulatéria no Brasil” (Salgado & Fiuza,
2015, p. 12).

Assim, a AIR vem sendo implementada pelas agéncias reguladoras federais no Brasil desde 2010
com o apoio do Governo Federal por intermédio de projetos-pilotos no ambito do PRO-REG
(Proenca, 2014). Naquele ano, a programacdo ja incluia: o desenho de uma estratégia de
implantacao e institucionalizacdo da AIR; o apoio na formulacéo de diagnéstico e na implementacéo
da AIR no contexto brasileiro; e a elaboracdo de estratégias de instrucdo e disseminacédo em AIR
(Salgado & Fiuza, 2015).
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Cabe destacar, contudo, que a aplicagdo de alguns elementos de uma AIR pelas diferentes
agéncias reguladoras do pais ndo ocorre de forma sistemética ou uniforme (Albuquerque, 2017),
tendo também carater majoritariamente qualitativo (Motta, 2017). De fato, mapeamento da
Subchefia de Andlise e Acompanhamento de Politicas Governamentais (SAG) encontrou quatro
agéncias que nao requerem a elaboracédo de AIR em carater obrigatorio; mesmo naguelas em que
ha algum requerimento, a dispensa de AIR pode ser solicitada junto a diretoria da agéncia; e apenas
a ANTT conta com manual especifico de AIR (PRO-REG, 2017).

Quadro 2-7: AIR na Anvisa e ANM

A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria é a agéncia federal com maior niumero de AIR realizadas (total de
261), tendo comecgado a fazé-las em 2012. A Diretoria da Agéncia é responsével por solicitar a andlise.
Embora exista uma area especifica da Agéncia incumbida da realizacdo de AIR, ndo h& processo de revisao,
e o relatério da andlise ndo € um documento publico.

A Agéncia Nacional de Mineracéo, por sua vez, conta desde a lei de sua criagdo, em seu artigo 15 com o
requerimento de que a alterac@o de atos normativos de interesse geral seja precedida de AIR, cujo relatorio
deve ser analisado pela diretoria colegiada da prépria ANM. O contelido e a metodologia da AIR, bem como
a indicagdo dos casos em que tal pratica serd obrigatéria ainda devem ser definidos por regulamento da
agéncia.

Fontes: PRO-REG (2017) e Brasil (2017).

Quadro 2-8: AIR na Agéncia Nacional de Aguas

A Agéncia Nacional de Aguas aparece com limitada experiéncia na conducéo de AIR. De fato, a ANA realizou
apenas uma analise e em carater piloto??, no ano de 2015. A realizagdo de AIR néo é obrigatéria, ndo ha
gatilho para que uma seja conduzida, nem padronizacao de préticas para sua conducao. Ha, contudo, préatica
da Agéncia no que diz respeito a participacao social nos processos de elaboragdo de normas.

Fonte: PRO-REG (2017).

Movimentagdo importante no que diz respeito a promoc¢ado de um melhor ambiente regulatério no
Brasil estd associada ao avanco de uma Lei Geral das Agéncias Reguladoras. O projeto de lei
52/2013 foi aprovado no Senado Federal em dezembro de 2016 e segue em tramitacdo na Camara
dos Deputados (como PL 6621/2016)%.

Entre outras provisdes, tal Lei tornaria a AIR obrigatéria em carater prévio a edicdo de atos
normativos de interesse nacional (Camara dos Deputados, 2016). Decreto presidencial, entéo,
deveria regulamentar: i) conteudo; ii) metodologia; iii) requisitos minimos a serem examinados; e iv)

casos obrigatorios e dispensaveis (Camara dos Deputados, 2016).

22 AIR-piloto sobre inspeg&o especial de segurancga de barragens.
2 Até fevereiro de 2018 o PL 6621/2016 aguardava constituicdo de “Comissdo Temporaria pela Mesa e Designagdo de Relator na
Comisséo Especial destinada a proferir parecer ao Projeto” (Camara dos Deputados, 2017).
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Com esse intuito, a SAG tem coordenado um Grupo de Trabalho de AIR, com a participagédo das
agéncias reguladoras, do Ministério da Fazenda (MF) e do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MPDG) e realizou processo de consulta publica, entre 15 de setembro
e 17 de novembro de 2017, para sugestdes as Diretrizes Gerais e Guia Orientativo para elaboragéo
de AIR?* (PRO-REG, 2017).

Esse breve historico mostra que a experiéncia brasileira com AIR é marcada pela falta de
harmonizac¢éo de praticas. Essa pluralidade, por um lado, facilita a institucionalizacdo da cultura de
AIR, por meio da insercdo da ferramenta nos processos existentes, bem como o proprio
aprendizado entre as agéncias, porém, por outro, faz com que se perca a “visdo do todo”,

considerado um dos pontos fortes da AIR (Proencga, 2014).

Quadro 2-9: Disputas regulatorias entre Agéncias e Congresso Nacional

Naturalmente, o foco das discussBes sobre AIR no Brasil tem sido direcionado as Agéncias reguladoras,
particularmente em nivel federal. Entretanto, € possivel identificar atuacédo de carater normativo também pelo
Congresso Nacional, seja via seu poder constitucional de sustar “os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa”, conforme previsto no art. 49, V, da
Constituicdo Federal; seja pela pratica de editar leis de carater pouco abstrato e genérico que, porventura,
tornam quaisquer regulamentos ineptos e desnecessarios.

Exemplo nesse sentido € o caso observado em 2017 a respeito da liberagcdo do uso de remédios
emagrecedores a base de anfetaminas. Os remédios foram vetados pela Anvisa em 2011, alvo de Projeto de
Lei no mesmo ano (PL 2.431/2011), que uma vez sancionado em 2017 (Lei Ordinaria 13.454/2017) tiveram
autorizadas a producao, a comercializagcdo e o consumo, sob prescricdo médica. De fato, a ementa original
do PL continha a redagdo: “Proibe a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria de vetar a producado e
comercializacdo dos anorexigenos: sibutramina, anfepramona, femproporex e mazindol”, explicitando o
conflito entre Agéncia e Congresso.

Fontes: Junior (2015) e Camara dos Deputados (2017).

Por fim, cabe mencionar que o contexto econdmico atual do Brasil pode oferecer impulso adicional
para uma agenda focada na melhoria do ambiente regulatério e na eficiéncia da gestéo dos recursos
publicos (Albuquerque, 2017). Em particular, a dificil situacéo fiscal dos Governos Federal® e
estaduais?® deve requerer maior participacdo da iniciativa privada na provisdo de servicos publicos
e, consequentemente, uma atuacao mais calcada na regulagéo do que na provisao direta por parte

dos entes publicos.

24 Decorrentes das discussdes do Grupo de Trabalho de AIR.

% 0 trabalho do Banco Mundial “Um Ajuste Justo” analisa de forma aprofundada a natureza do problema fiscal brasileiro e também
apresenta caminhos para sua eventual melhora. Na auséncia de reformas, a divida publica do pais chegaria a 150% do PIB até 2030,
representando uma trajetoria fiscal insustentavel (World Bank, 2017).

% Mercés e Freire (2017), por exemplo, analisam a situag&o fiscal das 27 unidades federativas do pais e destacam ndo haver “duvidas
do carater estrutural da crise fiscal dos estados”, devido aos elevados gastos com pessoal, especialmente previdenciarios.
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Quadro 2-10: Qualidade do ambiente regulatério no Brasil

Uma avaliacdo do ambiente regulatério brasileiro de maneira geral esta fora do escopo do presente relatério.
Tal avaliacdo, por exemplo, se estenderia para além da atuacédo das agéncias reguladoras. Ainda assim, é
interessante apresentar algumas classificacbes do pais que sugerem uma baixa eficiéncia regulatéria e,
consequentemente, a imposicdo de dificuldades para a atuacao da iniciativa privada no pais.

Por exemplo, no “2018 Index of Economic Freedom” computado pela Heritage Foundation, o pais aparece na
posicao numero 153 entre 180 paises em termos de liberdade econémica. Tal colocacéo é parcialmente
justificada por pontuacdes abaixo da média global e regional (continente Americano) em eficiéncia regulatoria,
devido a complexidade tributaria e de obrigacdes regulatdrias.

Similarmente, em ranking elaborado pelo Banco Mundial acerca do grau de facilidade de se fazer negécios
em um pais, o Brasil aparece na posigédo 125 de 190, sendo inclusive o sexto pior pais do mundo no que diz
respeito a facilidade de pagamento de impostos.

Cumpre notar a relevancia dessa discusséo: paises com melhores indicadores de governanca e qualidade
regulatdria tendem a apresentar também maiores taxas de crescimento econdémico — ganhos de produtividade
e atracdo de investimentos — e melhores indicadores sociais.

Fontes: Baldacci et al (2004); Heritage Foundation (2018); World Bank (2018).

2.3 Planejamento publico e adaptacé&o as mudancas climaticas

Existem duas abordagens, complementares, para lidar com as mudancas climaticas (MC)?’: i) a
mitigagcdo das emissdes de gases de efeito estufa (GEE), de forma a reduzir a intensidade das MC
no futuro; e ii) a adaptagdo aos provaveis efeitos das MC e seus impactos sobre o bem-estar da

sociedade.

O Brasil conta com uma Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) que, entre outras
provisdes, define a adaptagdo como: “iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos
sistemas naturais e humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudanca do clima” (Brasil,
2009, inciso X, artigo 2°).

Tendo em vista a amplitude dos efeitos das mudancas climaticas no territério brasileiro e suas
implicacbes e necessidades de respostas para diferentes unidades da federagdo, setores da
economia e esferas sociais, resta claro que discussGes sobre medidas de adaptacdo envolvem
gama bastante ampla de atores, tanto publicos quanto privados, com escopo de atuagao que variam

desde o nivel local até, eventualmente, medidas e preocupagdes em nivel nacional.

27 Fendmeno de alcance global amplamente reconhecido pelos paises signatarios da Convengdo Quadro das NagGes Unidas sobre
Mudanga do Clima (UNFCCC, 1992).
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Ao passo que a complexidade e abrangéncia do tema sugerem a necessidade de coordenacéo de
esforcos, € comum que medidas adaptativas apresentem beneficios localizados ou incidentes
somente sobre determinados grupos de individuos. Ou seja, em algumas ocasides é possivel que
a adaptacdo ndo requeira, necessariamente, a atuacdo publica e, de fato, ocorra de maneira
espontanea, realizada por atores privados perseguindo beneficios também privados (Shalizi &

Lecocq, 2009).

Em outras ocasides, no entanto, a a¢ao publica € justificada (ou, por vezes, até mesmo necessaria),
devido a existéncia de condi¢cdes que inviabilizem a provisdo de medidas adaptativas por entes
privados. Hallegatte, Lecocq, & Perthuis (2011) e Lecocq & Shalizi (2007) elencam algumas dessas

condicgdes:

= Informacé&o imperfeita: informagdes sobre os impactos das MC, e maneiras para responder
a eles, comumente néo existem ou ndo estao disponiveis;

=] Barreiras para acéo local coletiva: algumas medidas de adaptacdo podem implicar ou
requerer a geracdo de bens publicos locais?®, como a provisdo de infraestruturas hidricas
para a distribuicdo de agua potavel;

= Externalidades: algumas medidas adaptativas podem gerar beneficios sociais maiores do
gue os beneficios e os custos privados, levando a uma provisao inferior a socialmente 6tima.

= Protecdo de sistemas compartilhados de infraestrutura: redes de comunicacao,
transporte, energia etc. também podem requerer agfes de adaptacao;

=] Escassez de recursos (financeiros) em comunidades pobres: algumas medidas de
adaptacdo podem exigir investimentos de monta superior as capacidades financeiras
daqueles individuos que mais se beneficiariam delas;

= Regulagdes inadequadas: normas e padrfes ja existentes podem prevenir as acoes de
adaptacao espontaneas de atores privados, como codigos de constru¢éo desatualizados.

Para lidar com e diminuir esses possiveis obstaculos a implementacdo de medidas de adaptacéo,
diferentes 6rgéos publicos podem atuar na provisdo de e disseminacao de informacdes, revisao de
normas e regulacfes existentes, direcionando investimento publico (Quadro 2-11) ou ajustando

arranjos institucionais (Quadro 2-12) (Hallegatte, Lecocq, & Perthuis, 2011).

2 Em economia, bens publicos sdo aqueles que possuem carater n&o rival (0 consumo por um individuo ndo diminui o consumo dos
outros) e nédo excludente (um individuo nao pode ser prevenido de acessar o bem, mesmo que ndo pague para que este seja ofertado).
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Quadro 2-11: Direcionamento do investimento publico para adaptacao

As acdes publicas para provisdo de informacdes, revisdo de normas e ajustes de arranjos institucionais
necessitam da alocacdo de recursos humanos e, por vezes, da construcdo de estruturas fisicas que,
naturalmente, requerem o aporte de dinheiro publico para sua implementacao e operacao.

Adicionalmente, o préprio setor publico, seja isoladamente, seja via parcerias publico-privadas, pode
empreender em obras para a prestacdo de servicos de utilidade publica, incorporando as preocupaces com
os impactos das mudancas climaticas. Por exemplo, a expetativa de eventos de escassez mais frequentes
no futuro pode justificar a construcdo de nova infraestrutura hidrica a ser compartilhada por diferentes
usudrios, nesse caso a atuacgéao publica é frequente.

Ha de se ressaltar, contudo, o risco do fendbmeno conhecido como crowding out com relacdo aos
investimentos publicos, qual seja: 0 aumento do gasto publico pode resultar numa reducéo do investimento
privado, inclusive em ac¢fes de adaptacéo.

Fontes: Defra (2013) e GVces (2016a).

Quadro 2-12: Acdes relacionadas a instituicoes

A acédo publica em adaptacdo também pode ocorrer pela busca de maior eficiéncia em seus processos de
planejamento e no aumento da qualidade do gasto publico de forma a garantir o melhor desempenho possivel
do agente publico no exercicio de suas atribuicdes e privilegiar a criacdo de estruturas governamentais
“simples, enxutas e direcionadas aos seus objetivos finalisticos e evitar superposi¢des e/ou fragmentacdes
na acéo do Governo”.

Fontes: Ministério do Planejamento (2008) e GVces (2016a).

Em sintonia com as aces relacionadas a instituicdes estd um dos principios norteadores da acéo
publica em adaptacao: a coeréncia. O efeito abrangente, envolvendo diversos setores da economia
e entes da federacao, das MC e, por conseguinte, das estratégias de adaptacéo torna necessario o

alinhamento conceitual e o planejamento sistémico de a¢des de adaptacgéo.

De inicio, qualquer iniciativa de planejamento publico em adaptacao ja requer o mapeamento de
possiveis pontos de intersecgdo entre os atores e instituicbes (publicas e privadas), os impactos
gue devem sofrer e as ac¢des que ja estdo tomando ou podem tomar para lidar com mudancas
climéticas. Tal mapeamento inclui a identificagcdo das realidades socioecondémicas desses atores,
suas capacidades institucionais, disponibilidade de recursos etc. que podem facilitar a atuacédo

conjunta para a adocao de determinadas medidas adaptativas (GVces, 2016a).

Nesse sentido, é importante que haja coordenacdo e comunicacao efetiva entre os diferentes
Orgdos governamentais para garantir a cooperacao entre eles e a otimizacdo dos esforcos publicos
no tema. Adicionalmente, deve-se assegurar a consisténcia entre iniciativas individuais, evitando

gue medidas tomadas por um agente contradigam aquelas realizadas por outro (GVces, 2016a).
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Nota-se, portanto, a necessidade constante do envolvimento das partes interessadas em todas as
etapas do planejamento publico em adaptagéo. Esse envolvimento tende a possibilitar uma melhor
identificacdo das vulnerabilidades dos diferentes sistemas socioecondmicos e o levantamento e
priorizacdo das medidas adaptativas mais pertinentes para cada contexto, algo que pode facilitar,

por exemplo, a conducédo de uma andlise custo-beneficio.

2.3.1 ACB no planejamento publico em adaptacéo

Uma andlise custo-beneficio tem como objetivo comparar diferentes cursos de agéo, seus custos
de implementacdo, operacdo e manutencdo e seus beneficios, a partir de uma mesma base
(geralmente, unidades monetarias) e com enfoque primordialmente econémico. Tal comparacao
oferece subsidios aos processos de tomada de decisdo tanto de gestores privados quanto
publicos? (vide Quadro 2-13).

Quando aplicada junto a processos de escolha publica, a ACB assinala maior relevancia a eficiéncia
e a maximizagdo do bem-estar da sociedade ao comparar todos os custos e beneficios de diferentes
opcdes de atuagdo do setor publico, em particular na realizagdo de investimentos em obras de

infraestrutura.

A adogdo de uma base comum, expressa em termos monetarios, € um recurso operacional que
permite a uma ACB realizar comparacdes inclusive entre medidas associadas a provisdo de bens
e servicos ambientais com outros bens econémicos e oferece ranqueamento da atratividade de
cada medida com relacdo as outras (Adler & Posner, 1999; GVces, 2014). Ainda que dotada de
limitacdes e incertezas, a ACB é método frequentemente adotado também para a analise de
medidas de adaptacdo as MC.

Quadro 2-13: Como comparar medidas em uma ACB

Uma ACB busca permitir a comparacé@o entre diferentes medidas/acdes disponiveis aos tomadores de
decisdo. Entretanto, para que essa comparagdo seja apropriada, € necessario estabelecer uma base comum
entre essas medidas e seguir métodos e parametros similares para todas elas.

Em primeiro lugar, deve se levar em consideracdo qual o problema que se busca responder, entender como
as medidas eliminam (ou reduzem) seus impactos, para entdo observar seus custos e beneficios com relagao

2 Historicamente, a condugéo de uma ACB estava mais associada a avaliagédo de investimentos na esfera privada. Com o passar do
tempo o método passou também a ser parte do ferramental & disposicéo de gestores publicos (Pearce, 1998).
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a esse objetivo comum?3°, Esses custos e beneficios sdo observados ao comparar um cenario sem a aplicacédo
de cada medida e outro com a adocédo bem-sucedida da medida em questao.

Em analises conduzidas em carater ex-ante e para periodos distantes no futuro &, entédo, necessario observar
e agregar os resultados para todos os instantes entre o inicio e o término do periodo de andlise. Tal pratica é
feita ao utilizar uma taxa de desconto e trazer todos os custos e beneficios a valor presente. Assim, é possivel
observar e comparar as medidas de adaptacgédo a partir de trés métricas:

- Valor Presente Liquido (VPL): diferenga entre os beneficios (B) e os custos trazidos (C), ambos, a valor
presente (B - C). Essa métrica compara as medidas em termos absolutos.

- Relagd@o Custo-Beneficio (RCB): razéo entre o valor presente dos custos e beneficios (C/B). As medidas
com razao positiva e inferior a 1 sdo tidas como custo-benéficas (B > C). Essa métrica permite um
rangueamento relativo entre as medidas.

- Taxa Interna de Retorno (TIR): taxa de desconto para a qual os valores dos beneficios de determinada
medida trazidos a valor presente sejam iguais aos custos (também trazidos a valor presente)3l. Quanto maior
a TIR de uma medida, mais desejavel ela é.

Fonte: retirado de GVces (2017a).

Entre os limites de uma ACB, por exemplo, é possivel mencionar que tal analise ndo leva
consideracgdes de carater distributivo em seu ranqueamento de medidas. Ou seja, a comparacao
das relagbes de custos e beneficios de cada medida n&do incorpora diagndstico sobre quais
individuos arcardo com esses custos ou serdo recebedores desses beneficios (GVces, 2014). Outra
limitacdo refere-se a sua dificuldade em tratar aspectos qualitativos e distributivos ou mesmo

considerar valores morais.

Cabe, contudo, notar que toda medida que apresente beneficios superiores a seus custos
(beneficios liquidos positivos) pode ser alvo de esquema de compensacao que assegure uma
melhor distribuicdo dos seus resultados®. Isto é, tal medida poderia, ao menos teoricamente, levar
a um ganho de bem-estar de alguns individuos sem que nenhum individuo se encontre em situacao

pior apés a adogdo da medida.

O carater pratico de uma ACB também tende a restringir a analise somente aquelas medidas cuja
adocao seja factivel jA no momento da conducédo da comparacéo, sendo menos adequada para a
contemplacdo de possiveis inovagfes tecnoldgicas futuras. Isto €, o principal objetivo da ACB é o

de subsidiar a tomada de deciséo no presente (GVces, 2014).

30 A consideragdo de custos e/ou beneficios indiretos de determinada medida, embora possivel no dmbito de uma ACB, é recomendado
para analises multicritério.

81 A TIR é comumente utilizada para avaliagdo de investimentos, em que custos tendem a ocorrer majoritariamente no presente e
beneficios estéo dispersos no futuro.

32 Em economia, tal critério para julgamento de a¢des que resultam na realocagdo de recursos é conhecido como critério de Kaldor-
Hicks.
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De fato, uma ACB configura uma etapa de um processo de decisdo para atingir determinado
objetivo, representa ponto de partida para discussdes posteriores sobre como responder, por
exemplo, aos efeitos esperados das MC. Essas discussdes podem contar com tantas outras
consideracdes, conforme os desejos do analista, embora surjam questdes sobre como acomodar
multiplos objetivos em uma Unica analise, bem como duvidas sobre a superioridade de abordagens

alternativas frente a uma ACB (Pearce, 1998).

Adicionalmente, é importante distinguir as limitac6es do método com as restricdes de dados acerca
dos custos e beneficios de medidas de adaptacao (no presente e no futuro). Criticas aos dados,
logo, ndo devem ser consideradas como base para o guestionamento e abandono do método
(Pearce, 1998). Realmente, uma das vantagens da ACB é a de evidenciar as necessidades de

levantamento e construcdo de novas bases de dados ao “requerer’” uma abordagem quantitativa.

Em resumo, a priorizagéo e selecdo de medidas de adaptacdo, num contexto de planejamento
sujeito a restricbes orcamentarias e que deve buscar maior eficiéncia nos gastos publicos, deve se
beneficiar do uso de ACB como ferramenta de assisténcia a decisdo, inclusive estando préxima a
funcdo dessa técnica desde seu surgimento e disseminagdo, marcadamente nos EUA a partir dos
anos 1950.
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3. Aplicacao de AIR na gestado de recursos hidricos na Australia

A presente secdo busca identificar iniciativas em que IEs, como mercados de direitos de uso de
agua, ja estdo em vigor e tiveram sua concepc¢ao ou revisao apoiada por uma AIR. Se, contudo, a
guantidade de mercados de agua ja € restrita na experiéncia internacional (vide Quadro 1-1 e
Quadro 1-2), os casos em que decisdes nesses mercados foram, de alguma forma, suportadas por

uma AIR, ou aspectos de uma AIR, sédo ainda menos frequentes.

Dessa maneira, a analise fica aqui restrita a experiéncia mais madura (principalmente em volume
de transagfes), com maior disponibilidade de informacdes (tanto publicagbes oficiais, quanto
literatura académica e acesso a especialistas locais), e que se insere em contexto no qual a pratica
de andlises de impacto regulatério (na forma de Regulatory Impact Statements) tem sido observada
em (algumas) decis@es relacionadas ao mercado de 4gua. Tal experiéncia € a da Bacia dos rios
Murray e Darling no Sudeste da Australia.

3.1 Apresentacdo: A Bacia de Murray-Darling (MDB)33

A MDB cobre quatro estados (New South Wales, Victoria, Queensland e South Australia) e um
territorio (Australian Capital Territory) e representa importante regido para a atividade agropecuaria
no pais, com trés milhdes de pessoas sendo atendidas pelos seus rios e respondendo por 65% de
toda area irrigada no pais (Tabela 3-1).

Tabela 3-1: A bacia de Murray-Darling

Extensé&o territorial 1.061.469 Km? (14% do territério australiano)
Relevancia agricola (irrigacéo) 65% da area irrigada no pais

Exportacdes agricolas AUD 9 bilhdes*

Producéo agricola (valor agregado bruto) AUD 15 bilhdes (40% da producao do pais)
Producéo agricola (irrigacéo) AUD 5.5 bilhdes

Populacéo diretamente atendida 3 milhdes (aproximadamente)

Importancia ambiental 30.000 alagados (“wetlands”)

Fontes: Wheeler (2014); Young (2011); MDBA (2016).

33 Secéo retirada de GVces (2016d).
3% 1 Dolar Australiano (AUD) = 2,57 Reais Brasileiros (BRL), conforme cotagdo em 15 de Junho de 2016
(http://www.xe.com/pt/currencyconverter/convert/?Amount=1&From=AUD&To=BRL).

40/ 88
FGVces. Av. g de Julho, 2029 11° andar - 01313-902 - Sdo Paulo - SP | 55-11-3799-3342 | ces@fgv.br | www.fgv.br/ces



mailto:ces@fgv.br
http://www.fgv.br/ces
http://www.xe.com/pt/currencyconverter/convert/?Amount=1&From=AUD&To=BRL

" FGV EAESP

CENTRO DE ESTUDOS
EM SUSTENTABILIDADE

Figura 3-1: Localizacdo da Bacia de Murray-Darling
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Obs.: Somente mercados de aguas superficiais, nos quais alguma transagéo ocorreu desde 2007-08.
Fonte: National Water Commission (2013).

A precipitacd@o é a principal responsavel pela disponibilidade hidrica na regido, com consideravel
variabilidade e diversos eventos de escassez registrados em sua historia, inclusive com secas
extremas, como a registrada entre 1997-2009°°. Os reservatdrios na MDB podem armazenar o

equivalente a dois anos da extracao total de agua na bacia (Grafton, Horne, & Wheeler, 2015) e o
uso de infraestruturas hidricas assegura 90% do

A produgéo agricola na regido, mesmo para

abastecimento de agua aplicada para fins de irrigacao Ppequenos e médios agricultores, &€ uma
atividade de cunho comercial (Souza, 2016)

(Shi, 2006), principal uso na bacia (83% do total) (MDBA,

2010).

% A chamada “Millennium Drought” (“Seca do Milénio”).
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Governanca dos recursos hidricos na MDB

Os estados cobertos pela MDB historicamente divergiram acerca do compartilhamento das aguas
na bacia. Para mediar os conflitos entre os estados, um primeiro acordo interestadual foi assinado
ainda em 1915, entretanto, apenas em 2012 a bacia viu um novo acordo transfronteirico ser
assinado: o Murray-Darling Basin Plan (Wheeler, 2014).

O Basin Plan foi promulgado ap6s uma série de reformas nos arranjos institucionais referentes aos

recursos hidricos (e parcialmente inseridas em contexto mais abrangente, vide se¢céo 3.2 a seguir).

Em particular, destaca-se resolu¢cdo do Conselho dos Governos O COAG é um férum para o
desenvolvimento de politicas e
reformas acerca de questfes de

relevancia nacional e que requerem
cooperacéo entre as esferas de

mercados de direitos de agua (COAG, 1994; Bennett, 2015). governo (COAG, 2012).

Australianos (COAG) que recomendou a separagao dos titulos de

acesso a agua da propriedade da terra e encorajou a adogdo de

O Plano apresenta entre seus objetivos: i) o estabelecimento de um framework para gestédo
adaptativa sustentavel e de longo prazo para os recursos hidricos da bacia; ii) a maximizagédo dos
resultados sociais, econdbmicos e ambientais oriundos dos recursos da bacia, face ao interesse

nacional; e iii) o aprimoramento da seguranca hidrica para todos os tipos de usos (MDBA, 2012a).

Particularmente, no que diz respeito ao uso de IEs, o Basin Plan almeja “a facilitacdo da operagéo
dos mercados de agua e de oportunidades de transacdao, tanto entre os estados como dentro deles,
onde a agua é fisicamente compartilhada ou onde as conexdes hidroldgicas e outras consideracfes
de fornecimento permitam o comércio de agua” (MDBA, 2012a, p. 25). Nota-se, portanto, que 0s
mercados de direitos de agua ocupam posicao central na gestdo dos recursos hidricos na MDB

desde meados dos anos 1990.

Quadro 3-1: Politica de recursos hidricos e adaptacao as MC na Austrélia

Na Australia e especialmente na MDB, a politica de recursos hidricos que instituiu os mercados de 4gua esta
bem posicionada para lidar com os impactos das MC por ter promovido reformas nos sistemas de precificagdo
da &gua e nos direitos de uso, além de ter instituido mercados para esses direitos.

Tais mudancgas permitiram que os irrigadores pudessem adaptar-se tanto de forma incremental quanto
“transformativa”. No primeiro caso, passaram a adotar tecnologias mais eficientes ou a adquirir mais direitos
de uso para ter mais previsibilidade de captacao futura (seguranca hidrica individual). No segundo, passaram
a ter a oportunidade de alterar as culturas cultivadas ou mesmo de se mudar para outra localidade, vendendo
seus direitos de uso da agua

Fonte: Loch et al. (2013).
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3.2Contextualizacdo: Reformas regulatorias na Austrélia

Discuss@es sobre reforma regulatéria na Australia sdo mais abrangentes do que aquelas focadas
em recursos hidricos. Oferece-se aqui breve panorama sobre o contexto que cerca e, naturalmente,
influencia os processos relacionados a ado¢ao de novos instrumentos, como os mercados de agua,

no pais como um todo e na MDB, mais especificamente.

Nesse sentido, Carrol & Head (2011) identificam trés ondas de reforma regulatéria na Austrédlia
desde o inicio dos anos 1980. De modo geral, todas essas ondas estiveram focadas na ampliagcéo
da competitividade da economia australiana no cendrio internacional, ainda que de naturezas algo
distintas (Tabela 3-2).

Tabela 3-2: Ondas de reforma regulatdria na Australia

Onda Periodo Caracteristica Detalhes

Primeira Inicio em Macroeconémica Cambio flutuante; reducéo de barreiras tarifarias
1983 (ao comércio internacional); reforma das

regulagbes no mercado financeiro.

Segunda Fim 1980s e  Microeconbmica Reviséo das legislagbes sob a Politica Nacional de
comeco dos Competitividade (NCP); reforma dos processos
1990s para fazer (novas) regulagées.

Terceira Inicio em Microecondémica Reafirmacéo de aspectos da segunda onda;

2006 revisdes de politicas existentes e série de reformas

aos processos de formulagéo de politicas.

i: National Competition Policy.
Fonte: elaborado a partir de Carrol & Head (2011).

Aqui, é particularmente relevante destacar as movimentacdes a partir da segunda onda de reformas
gue, com a atencgdo voltada para os custos regulatorios decorrentes de diferentes regimes em
diferentes estados, culminaram: i) na criagcdo do Council of Australian Governments, em 1992
(COAG, 2012); e ii) no maior rigor na proposi¢cdo ou modificacdo de regulacdes com base em

declara¢cdes de impacto regulatério (Regulatory Impact Statements, RIS) (Carroll & Head, 2011).

N&o apenas o0 COAG teve papel ativo na promocéo de um sistema nacional de gestdo de recursos
hidricos e incentivou a ado¢&o de mercados de direitos de uso de agua, mas também sujeitou todos
0s ministérios a procedimentos especificos para o desenvolvimento de politicas publicas que,

ultimamente, resultaram na obrigacdo da realizacdo de RIS, a partir de 1995 (COAG, 2004).
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Quadro 3-2: Complexidade regulatoria da Australia em perspectiva

Os agentes econdmicos na Australia tém sido bastante sensiveis a regulacao, uma provavel consequéncia
das primeiras ondas de reformas, ja que elas ndo foram marcadas pela reducédo do arcabouco regulatério,
mas pela substituicdo de um grupo de regras por outro, por vezes mais complexos e de dificil compreensao.

Ainda assim, o ambiente regulatério no pais pode ser visto internacionalmente como um dos melhores, sendo
a Australia o décimo quarto pais com maior “facilidade de se fazer negécios” em 2018, de acordo com o Banco
Mundial. Em 2005, entretanto, o pais ocupava a quinta posi¢cao.

Fontes: Banks (2005) e World Bank (2018).

As declaracfes de impacto regulatdrio passaram a obrigar os formuladores de politicas publicas a
consultar e seguir um processo sequencial desde a articulagdo do problema, passando pela
consideracéo das diferentes opc¢des de acdo, e terminando na recomendacdo da melhor opcéao,
com a devida explicacdo de porqué as demais alternativas séo inferiores. De fato, alguns estados
ja adotavam essas préaticas desde meados dos anos 1980 para algumas pecas de legislacdo
(Banks, 2005).

O Office of Best Practice Regulation (OBPR), sujeito ao poder executivo®® é o érgdo federal
responsavel por administrar os processos associados as andlises de impacto regulatério ao: i)
auxiliar as agéncias no preparo dos RIS; ii) avaliar os RIS e as revisdes posteriores a implementacao
das politicas; iii) publicar os RIS em sitio eletrénico®’; e iv) conduzir treinamentos para que 0s

servidores publicos consigam elaborar os RIS (PM&C, 2017).

Ainda que as declara¢bes de impacto regulatorio ja tenham

razoavel relevancia histérica na Australia, e tenham recebido | © Water Reform Framework foi acordado
pelo COAG em fevereiro de 1994, logo,
impeto adicional recentemente (Quadro 3-3), os mercados | antes do requerimento de RIS (Crase,
O'Reilly, & Dollery, 2002).

de direitos de uso de agua (mesmo que em menor escala

e em ambito estadual®®) precedem tais desenvolvimentos.

Decisbes mais recentes relacionadas aos mercados de agua passaram por RIS (secdo 3.3.1),
entretanto, uma andlise compreensiva dos custos e beneficios (e alternativas) das reformas
promovidas no setor de recursos hidricos australiano ainda néo foi conduzida (Young, 2015),
inclusive no que tange seus impactos para o pais como um todo e ndo somente para a MDB,

principal recebedora das aten¢8es dos formuladores de politicas (Quadro 3-4).

3 O OBPR esta sob o Departamento e Gabinete do Primeiro Ministro (Department of the Prime Minister and Cabinet).

¥ http://ris.pmc.qov.au/.
3% O estado de New South Wales ja registrava transag@es temporarias de direitos em 1983 (Crase, O'Reilly, & Dollery, 2002).
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Quadro 3-3: 10 principios para formuladores de politicas publicas na Australia

Em seu Guia para Regulacédo, o Departamento e Gabinete do Primeiro Ministro australiano encoraja 0s
formuladores de politicas publicas a pensar nos impactos regulatérios ja nos estagios iniciais do processo de
politicas publicas e elenca os seguintes principios:

1) Regulag6es nao devem ser o padrao para formuladores de politicas: o curso de acédo oferecendo o maior
beneficio liquido deve ser sempre a melhor recomendacao;

2) Regulacbes devem ser impostas apenas quando demonstrado que oferecem beneficios liquidos;

3) Os custos de novas regulacdes devem ser totalmente compensados por reducfes na carga regulatéria ja
existente;

4) Toda mudanca de politica regulatéria substantiva deve ser sujeita a uma declaracéo de impacto regulatério
(RIS);

5) Formuladores de politicas devem consultar negdcios, organizacdes comunitarias e individuos de maneira
genuina e oportuna;

6) Formuladores de politicas devem consultar uns aos outros para evitar a sobreposicdo e acumulo de
regulagodes;

7) As informacdes utilizadas para suportar as decisdes dos formuladores de politicas devem ser publicadas
gudao cedo possivel;

8) Reguladores devem implementar regulacées com senso comum, empatia e respeito;

9) Toda regulacédo deve ser periodicamente revisada para testar a continuidade de sua relevancia;

10) Formuladores de politicas devem trabalhar de maneira proxima com as Unidades de
Desregulamentagdo®® durante o processo de politicas publicas.

Fonte: traduzido de PM&C (2014).

Quadro 3-4: Questionamentos sobre as reformas em recursos hidricos na Australia

O inicio dos anos 2000 na Australia marcou o comec¢o de um longo periodo seco (a Seca do Milénio) e
observou a celebracéo de acordo coletivo (a National Water Initiative de 2004) que contribuiram para que as
transacdes de direitos de uso de agua se tornassem padrdo na MDB. Em seguida, o governo federal
estabeleceu a Murray-Darling Basin Authority, em 2007, e um Plano de Bacias (2012) definiu uma série de
limites para a extra¢cdo de maneira sustentavel da agua nos rios da bacia.

Ao passo que o preco dos direitos de uso de agua tenha aumentado desde entdo e que o mercado de agua
tenha trazido aumentos consideraveis na renda da regido, esses objetivos foram alcangcados a partir de uma
transferéncia macica de recursos oriundos do restante do pais. A transferéncia total de dinheiro do Governo
Federal para o setor de irrigagdo na MDB, desde 2012, supera os AUD 11 bilhées, com o intuito de manter
0s governos estaduais e os irrigadores engajados e ativos nos processos de reforma.

As transacdes de direitos e a busca por retornar os rios da MDB a padrdes sustentaveis de exploracdo sédo
benéficas, mas é pertinente questionar se havia algum caminho melhor que poderia ter sido seguido. E
possivel que ndo houvesse outra alternativa menos custosa e politicamente factivel a ser adotada, entretanto,
uma avaliagdo compreensiva dos custos e beneficios das reformas no setor de recursos hidricos, para todo
0 pais, nunca foi conduzida.

Com o retorno das chuvas, e os anos de 2010-2011 tendo sido os mais Umidos de que se tem registro para
a MDB, o impeto para as reformas com relacdo a gestdo dos recursos hidricos caiu substancialmente, a
compra de direitos para usos ambientais foi suspensa, e 0s superavits hidricos (em termos relativos)
reduziram as cobrancas e a presséo popular sobre os formuladores de politicas publicas.

Fontes: Young (2015); Crase (2017).

3 hitps://www.cuttingredtape.gov.au/resources/quidance/establishment-portfolio-deregulation-units.
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3.3Aspectos de AIR na gestéo de recursos hidricos na MDB

Os mercados de direitos de uso de agua na Australia tém origem na década de 1980%°, em
diferentes estados e com diferentes regras (National Water Commission, 2011). No que tange ao
mercado da MDB, movimentagédo importante para sua consolidacéo e integracdo entre os estados
e territério que a compde foi a elaboracdo e adogdo do plano de recursos hidricos da bacia, o
Murray-Darling Basin Plan de 2012 (em vigor até 2019).

O Basin Plan configurou esfor¢co grandioso no que diz respeito aos processos de consulta publica
e de estimacado de custos e beneficios de diversos cenarios para a realocacdo de agua na bacia.
Foi, portanto, exercicio altamente custoso mesmo para os padrdes australianos (Wheeler, 2014).
Tal desenho, a implementacéo e a revisao do plano integrado para o uso sustentavel dos recursos
hidricos da bacia € uma atribuicdo da Murray-Darling Basin Authority (MDBA), agéncia técnica e de
carater independente (GVces, 2016d).

Quadro 3-5: Consulta publica na elaborac&o do Murray-Darling Basin Plan

O Commonwealth Water Act (de 2007), atribuiu 0 mandato & MDBA e exigiu que o Plano passasse por amplo
processo de consulta publica, antes de se tornar instrumento legislativo. O guia para elaborac¢éo do Plano
formou a base da abordagem iterativa adotada pela MDBA para desenvolver o plano, que se apoiou em um
extenso trabalho envolvendo andlises técnicas e modelagens hidrolégicas.

Tal processo, embora importante, teve suas limitacdes e privilegiou resultados de carater politico em
detrimento de consideragdes suportadas pela ciéncia, por exemplo, no estabelecimento dos limites
sustentaveis para exploracédo dos rios da bacia (possivelmente abaixo do hidrologicamente recomendado),
da néo consideracao dos efeitos do aumento de eficiéncia no uso da agua sobre o consumo total e da limitada
participagdo de usos consuntivos urbanos nos mercados de agua.

Fontes: MDBA (2010); Young (2017).

O principal custo que poderia estar associado ao Plano seria uma queda na producédo agricola,
devido a reducdo dos volumes autorizados para captacao, além dos custos administrativos.
Entretanto, estudos identificados por Wheeler (2014) concluem que seus beneficios superariam tais

custos, caso eles ocorressem.

Tabela 3-3: Custos econdmicos considerados no Basin Plan (AUD milhdes/ano)

. { Cenario de reducao das captagdes de agua
Categoria

2400 GL/ano | 2750 Gl/ano | 3200 GL/ano
Produc&o bruta renunciada 443 (1,3%) | 513(1,5%) | 585 (1,7%)
Lucro agricola renunciado 109 a 160 (5,6 a 8,2%)

40 Alguns estados como New South Wales e South Australia ja possuiam legislages possibilitando a transag&o de direitos de 4gua, tanto
em carater temporario quanto permanente desde 1987 e 1991, respectivamente (Garrick, Siebentritt, Aylward, Bauer, & Purkey, 2009).
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. ‘ Cenério de reducéo das captagdes de agua
Categoria

2400 GL/ano | 2750 GL/ano 3200 GL/ano

Custos administrativos (nivel federal, estadual e
para operadores de infraestrutura de irrigacao)
Fonte: retirado de Wheeler (2014).

100

J& a quantificacdo dos beneficios decorrentes do Plano (em termos monetarios) representa tarefa
mais complexa, como é possivel observar pela lista com apenas alguns dos possiveis ganhos
identificados pela MDBA:

Melhoria da gestéo dos recursos hidricos na bacia;

Melhoria nos regimes de fluxos (ambientais);

Mudancas nas condi¢des ecolbgicas da bacia;

Beneficios para o setor de turismo;

Aumento da agricultura de varzea;

Aumento na pesca para fins comerciais e recreativos;

Navegacao recreativa;

Reducao de custos associados a salinidade da agua; e

Beneficios culturais, espirituais e ambientais associados a uma bacia mais saudavel
(MDBA, 2012b).

=] [w] [o] (=] [w] [=] [=] (=] [a&]

Para além do Plano, alguns estudos foram conduzidos para estimar os beneficios associados ao

mercado de direitos de uso de agua (Young, 2017). De modo geral, trata-se da simulacdo de

modelos de equilibrio geral ou parcial, comparando Usos ambientais dizem respeito a
manutencao da agua nos cursos de rios,
alagados, varzeas etc. para assegurar que
estes mantenham e melhorem os beneficios
ambientais para as comunidades e

estados; para todos 0s usos de Agua ou apenas para usos | ecossistemas em seu entorno (VEWH, 2016).

diferente cenarios de transacado (por exemplo, ocorrendo

ou ndo; apenas dentro dos estados ou também entre

ambientais).

Esses beneficios referem-se, na maior parte dos estudos, as diferencas na producéo agricola da
bacia. Ou seja, dependendo das possibilidades de transacao, durante periodo de escassez, um
agricultor pode adotar diferentes estratégias. Quanto mais heterogéneo e flexivel o mercado, maior
a probabilidade de que aquelas culturas de maior valor agregado sejam produzidas em detrimento

de outras, em decorréncia das trocas entre os proprios agricultores.

Mesmo que existam diferencas de métodos e premissas entre cada estudo, a Tabela 3-4 ilustra a
ordem de grandeza dos beneficios associados as transagfes de direitos de uso de agua na MDB.

A amplitude dos resultados, a depender das premissas adotadas antecipa um problema associado
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a quantificacdo de quaisquer efeitos decorrentes de uma mudanca institucional: ha, sempre, grau
de discricionariedade conferido ao analista e que influencia os resultados finais.

Tabela 3-4: Estudos sobre os beneficios associados a mercados de 4gua na MDB

Estudo Ano Periodo simulado Beneficios estimados
(AUD)
Peterson et al. 2004 1997-98 a 2001-02 1,4 bilhdes
National Water 2010 2008-2009 220 milhdes
Commission
Zﬂti'lawaaracmh" 2010 1999-2008 91 milhGes
Grafton & Jiang 2011 2000-01 1,2 bilhdes
ABARES 2011 2000-01 a 2005-06 142,3 milhdes
National Water 2012 2006-07 a 2010-11 4,3 bilhdes
Commission

i: Associados somente a transferéncia de direitos para usos ambientais.
Obs.: Lista ndo extensiva de estudos; objetivos meramente ilustrativos.
Fonte: reduzido a partir de Wheeler (2014).

3.3.1 Regulation Impact Statements (RIS)

Embora a realizacdo de declaracdes de impacto regulatorio tenha se tornado a pratica para
regulagdes que afetem de maneira substantiva os negdcios, comunidades e individuos australianos,
tal padréo sucede o inicio das transacdes de direitos de uso de agua nos estados da MDB. Assim,
apenas decisdes mais recentes para alteracdo do arcabouco regulatério em torno ou diretamente

relacionados a essas transacoes foram alvo de AIR.

Apresenta-se aqui trés casos: o préprio Basin Plan (Quadro 3-6); a regulacédo de participantes
intermediarios nos mercados de agua (Quadro 3-7); e a regulacdo sobre a posse de direitos de uso
de agua por estrangeiros (Quadro 3-8). E importante, previamente, reforcar alguns aspectos que

influenciam as razdes, objetivos e até formato desses RIS:

= Mercados de agua ja estavam inseridos no mix de politicas publicas locais;

= O objetivo explicito das autoridades governamentais é o de facilitar o funcionamento
desses mercados, mantendo-os abertos, liquidos e com baixos custos de transacao;

=] Discussdes sobre novas regulacbes para esses mercados emergem, majoritariamente,
como ferramentas de transparéncia para atender a preocupacdes de atores locais;

[=] Apenas propostas que requerem apreciacdo no parlamento australiano estdo sujeitas aos
RIS (McLeod & Carter, 2018).
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De modo geral, as declaracfes de impacto regulatério buscam responder algumas perguntas
principais: i) qual o problema (alvo da politica)? ii) quais os objetivos da a¢do governamental? iii)
quais opcoes de politica publica estao disponiveis? iv) quais séo os provaveis impactos regulatérios
da proposta? v) quais sdo 0s provaveis custos regulatérios da proposta (incluindo custos
administrativos, de cumprimento e relativos a atrasos na implementac¢do)? vi) quais séo as principais

datas e cronogramas?

Ainda assim, e mesmo que a amostra seja limitada a apenas trés casos, é possivel notar que, a
despeito dos guias e orientacdes do Poder Executivo australiano, as declaracbes de impacto
regulatorio apresentam consideravel variedade de préaticas no que diz respeito tanto a definicdo das

opcdes contempladas, quanto a mensuragéo dos custos e beneficios quanti e qualitativamente.

Apesar de relacionados aos mercados de 4gua na MDB, cada um dos casos apresentados abaixo
foi conduzido por um 6rgéo diferente, com niveis de atuagéo, competéncia legal e técnica distintos.
Nesse sentido, os RIS podem ser vistos mais como um “health check™! nas regulacdes propostas
do que como ferramenta que altera fundamentalmente o processo de politicas publicas na Australia
(McLeod & Carter, 2018).

Quadro 3-6: Regulation Impact Statement — Basin Plan (2012)

A partir das disposicdes de legislacao federal sobre dgua (o National Water Act de 2007), a Murray-Darling
Basin Authority elaborou um RIS para oferecer suporte ao Ministério do Meio Ambiente#2, aos membros do
Parlamento e a comunidade Australiana, de modo geral, na ado¢do de um plano de bacias para a MDB.

De fato, o RIS foca em Unico aspecto do Plano, qual seja: o estabelecimento de limites de extracdo de agua
em niveis sustentaveis (os Sustainable Diversion Limits ou SDLs), para serem atingidos até 2019. Diferentes
niveis de ambicéo no estabelecimento desses limites resultam em diferentes custos e beneficios. As opc¢des
contempladas foram, com relagcdo aos volumes consumidos em junho de 2009 (linha de base):

- Nenhum SDL: nenhuma reducdo dos usos consuntivos de agua na bacia;

- Limite de 10.873 GL/ano: redugdo dos usos consuntivos em 2.750 GL/ano (op¢éo recomendada);
- Limite de 11.233 GL/ano: redu¢&o dos usos consuntivos em 2.400 GL/ano;

- Limite de 10.423 GL/ano: reduc¢éo dos usos consuntivos em 3.200 GL/ano.

As melhorias nos arranjos administrativos associadas a gestao integrada da bacia, necessaria para atingir
esses limites, incluindo estrutura consistente e compreensiva de regras para as transacfes dos direitos de
uso de agua, foram assumidas como similares para todos os limites contemplados e seus beneficios foram
aferidos apenas de maneira qualitativa.

Assim, os beneficios estimados no RIS advém de ganhos com turismo, agricultura em planicies de inundacéo,
pesca (comercial e recreativa), navegacao (recreativa) e custos evitados pela reducéo da salinidade da agua,
prevencéo de erosdo e maior qualidade dos recursos hidricos.

41 Algo como um “controle de qualidade” do processo regulatorio.
42 Department of the Environment, previamente Department of Sustainability, Environment, Water, Population and Communities.
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Como nem todos os custos e beneficios do Plano puderam ser estimados em unidades monetérias (base
comum para comparacdo), a MDBA apenas comparou exemplos de beneficios com suas implicacfes
socioecondmicas. Nesse exercicio, a Autoridade concluiu que apenas o0s beneficios ambientais ja
apresentavam magnitude similar aos provaveis custos de se recuperar 2.750 GL/ano.

E interessante notar que a MDBA reconhece que com ou sem o Basin Plan, no longo-prazo, os resultados
sociais e econdmicos na bacia séo guiados por fatores externos, como os precos das commodities agricolas,
além de aumentos naturais da produtividade e mudancas demogréficas da regiéo.

Por fim, e como consequéncia dos processos de consulta publica, a Autoridade incluiu um mecanismo de
ajuste nos SDLs para que os limites sejam alterados a medida que novas informac8es vao sendo coletadas,
ainda que eventuais ajustes possam alterar os custos e beneficios associados ao Plano.

Fonte: MDBA (2012b).

Quadro 3-7: Regulation of Water Market Intermediaries

A maior parte*® das transagdes de alocag6es anuais e direitos de uso de agua nos mercados da Australia é
intermediada por algum agente que facilita as negociagcfes ao:

- Transacionar os titulos em nome de algum usuario de agua;

- Investigar as possibilidades de atuag¢édo no mercado para algum usuério de agua;

- Preparar a documentagéo necessaria para a transa¢éo de um direito de agua em nome de um participante
do mercado;

- Oferecer uma plataforma para a realizacéo das transferéncias de direitos de uso de agua.

Nesse contexto, alguns stakeholders apresentaram preocupacgdes acerca de eventuais casos de ma-conduta
por parte desses intermedidrios, ainda que a evidéncia sugerisse poucos problemas no passado4. Em virtude
dessas queixas, coube ao Conselho sobre Meio Ambiente e Agua do COAG“ investigar possiveis
intervencdes para assegurar que a falta de confianca nos agentes intermediarios ndo limitasse o pleno
desenvolvimento dos mercados de agua na Australia.

Quatro opg¢Bes foram contempladas: i) manter o status quo; ii) publicar guias adicionais orientando a atuagéo
de intermediarios e demais participantes dos mercados; iii) oferecer sugestdes acerca de um sistema
voluntario de acreditagao; e iv) introduzir regulacdo especifica para esse setor via sistema de licencas para
operacéo.

A avaliacdo e comparacado dos beneficios liquidos de cada opcéo revelou-se tarefa ardua, ja que os beneficios
de qualquer intervencdo ndo sao facilmente quantificados. Ainda assim, era improvavel que os custos
associados ao estabelecimento de um novo sistema de licengas (opg¢éo 4, estimados em no minimo AUD
10,1 milhdes em 10 anos) fossem mais do que compensados pela reduc¢do do risco (j& baixo) de ma-conduta.
Dificil também observar se as opg¢des 2 (AUD 0,83 milhdes) e 3 (AUD 2,4 milhdes) teriam beneficios liquidos.

A opcgéo 1, portanto, sem custos e sem beneficios foi a op¢do adotada, resultando na aplicagdo das
legislagbes gerais australianas sobre fraude e protecdo do consumidor (ja existentes) para a atuagao de
intermediarios nos mercados de agua?*®.

Fonte: COAG (2013).

43 Entre 55 a 90% das transacGes de alocagdes anuais e 90 a 95% das transagdes de direitos de uso de longo prazo (entitlements)
(COAG, 2013).

44 Apenas trés reclamagdes formais entre 2007 e 2010.

4 Standing Council on Environment and Water (SCEW), descontinuado em dezembro de 2013.

46 O RIS preliminar, prévio a um processo de consulta pablica foi disponibilizado pelo COAG em abril de 2013. Com o encerramento das
atividades do SCEW em dezembro do mesmo ano, o assunto néo foi retomado em novas analises. Na pratica, portanto, o processo de
RIS néo percorreu todas as etapas para a indicacéo, de fato, de uma alternativa preferivel.
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Quadro 3-8: Register of Foreign Ownership of Water Entitlements (2016)

A discusséo sobre a criacdo de um registro contendo informacdes sobre a posse de direitos de uso de agua
em maos de atores estrangeiros foi motivada pelas preocupacdes de segmentos da sociedade australiana
acerca do nivel de participacdo desses atores nos mercados de agua e sua possivel influéncia nos precos
dos titulos transacionados.

Ainda que tais preocupacdes tendam a surgir principalmente durante eventos de escassez hidrica, a falta de
transparéncia sobre o nivel de participagdo de estrangeiros nos mercados de agua representa uma dificuldade
para que as autoridades governamentais consigam dirimir quaisquer questionamentos e prover um ambiente
propicio para debates mais bem informados.

Nesse contexto, o Departamento do Tesouro Australiano contemplou duas principais op¢des: i) ndo introduzir
nova regulagdo (opcdo necessaria em qualquer RIS); e ii) requerer que individuos nao nascidos na Australia
registrassem suas posicdes em direitos de uso de adgua em plataforma tecnolégica (nova ou existente).

A primeira op¢do ndo geraria impactos sobre investidores estrangeiros, porém poderia comprometer a
confianga dos atores locais na capacidade dos entes governamentais em assegurar o pleno funcionamento
dos mercados de agua.

J& a segunda opc¢édo poderia ser atingida pela unificagdo de registros estaduais ja existentes (com custos ao
setor publico entre AUD 86 e 106 milhfes); pela criacdo de novo registro desenvolvido em nivel federal (custos
estimados em AUD 2 milhdes); ou pela ampliagdo de registro ji existente para a propriedade de terras
agricolas (custos estimados em AUD 0,92 milhdes). Dados os custos e prazos menores de implantacdo, além
do suporte obtido durante processo de consulta publica, a Gltima alternativa foi a recomendada.

Fonte: Australian Government Treasury (2016).
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4. Analise de Custo-Beneficio na bacia dos rios Pianco-Piranhas-Acu

Tanto para a adaptacdo as mudancgas climaticas, quanto para a AIR, uma ACB representa
ferramenta / método analitico util para tornar mais racional e transparente o processo decisorio,
ainda que atendendo a objetivos por vezes distintos. De um lado, a AIR busca cotejar diferentes
alternativas regulatérias para lidar com um problema para o qual o Estado tem um papel importante.
No caso da adaptacdo ou da gestédo do risco climéatico, embora esteja clara a relevancia do papel
do Estado, as medidas contempladas incluem ac¢des que podem ser implementadas tanto pelo setor

publico quanto pelas empresas e individuos.

No que diz respeito ao terceiro tdpico de interesse do presente relatorio, o uso de instrumentos
econdmicos para gestédo de recursos hidricos, é interessante mencionar que, conforme preconizado
na PNRH, a unidade de gestéo trata-se da bacia hidrogréafica (Brasil, 1997). De fato, a Politica
Nacional elenca o rol de instrumentos a disposi¢ao dos gestores locais, contudo, sua aplica¢cdo nédo
€ requerida em todos os casos e nem a gestao limitada a apenas esses instrumentos (Porto & Porto,
2008).

Tendo esse contexto em vista, para investigar a possivel interacéo entre ACB, AIR e IEs na gestao
de recursos hidricos, o relatério parte de uma ACB conduzida para a avaliacdo de medidas de
adaptacdo as MC no setor de recursos hidricos na bacia dos rios Pianc4-Piranhas-Acu, na Paraiba
e Rio Grande do Norte.

Ainda que algumas medidas de adaptacdo sejam de natureza regulatdria, a ACB realizada teve
como objetivo a minimizagdo de perdas econémicas associadas a déficits hidricos ao longo de cinco
décadas. Ao final do estudo de caso, pretende-se refletir sobre em que medida os resultados obtidos
para a bacia podem informar o processo de elaboracdo e revisdo de regras em niveis locais e,

também, mais elevados (legislacéo nacional e politicas regulatérias da ANA).
4.1 Apresentacdo: A Bacia do Rio Pianc6-Piranhas-Acu (PPA)*’

O Nordeste brasileiro constantemente se destaca por sua suscetibilidade a desastres naturais

intensos, especialmente as crises hidricas, devido as suas condigbes hidroclimaticas.

47 Secdo elaborada a partir de GVces (2016b), exceto quando explicitamente citado.
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Adicionalmente, a regido apresenta padrbes de ocupacao e desenvolvimento que também a tornam

socioeconomicamente vulneraveis.

Nesse contexto, é possivel identificar a bacia dos rios Piancé-Piranhas-Agu como um sistema
particularmente interessante, uma vez que se localiza no nucleo do semiarido setentrional, &rea em
gue as caracteristicas desse clima se fazem maximas. Isto €, as chuvas na bacia sdo observadas
essencialmente entre fevereiro e marco, com o restante do ano sendo marcado por baixa

precipitacdo e condicdo constante de escassez hidrica.

Inclusive, a alcunha de bacia hidrografica é conferida a regido por questées de carater técnico e
institucional, jA que é possivel considera-la, na pratica, como um sistema de reservatérios (nem
sempre interligados). Ou seja, a regido conta com poucos trechos perenes de rios durante seus

periodos mais secos.

Nesse contexto, uma ACB foi conduzida, com apoio da ANA, para melhor compreender os custos
e beneficios de diferentes medidas possiveis para lidar com e reduzir os impactos (econdmicos) da
escassez hidrica no futuro. A Figura 4-1 resume os principais indicadores hidricos e

socioecondmicos da bacia do PPA.

Nota-se que a bacia sofre constantemente com os efeitos de eventos de escassez hidrica. Em um
cenario (hipotético) sem MC, as atividades que dependem de aguas superficiais sofrem um risco
climatico da ordem de 12% do valor econdmico gerado nos proximos 50 anos. Ao se adicionarem
os riscos advindos das mudancas do clima, o risco potencial sobe para 14% em cenario de MC
moderada; até 24% em cenario de maior aridez; e 21% em caso de maiores extremos climaticos
(GVces, 2017a).

De fato, a bacia do PPA encontra-se sob situagdo de crise hidrica desde meados de 2012, crise
gue representou perdas econdmicas diretas e de primeira ordem* equivalentes a 3% do PIB local.
Setores como a indastria e a agricultura irrigada tiveram, respectivamente, 40 e 60% de suas
demandas hidricas néo atendidas entre junho de 2012 e junho de 2017 (GVces, 2017b).

48 Exemplo: a redugdo da produgéo de um agricultor em decorréncia da restrigdo hidrica representa uma perda de primeira ordem. Ja os
impactos sobre os consumidores dessa producao agricola (tais como os mercados regionais) séo perdas de segunda ordem.
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CENTRO DE ESTUDOS
EM SUSTENTABILIDADE

Ainda que existam dificuldades associadas a promocéo de medidas de adaptacdo, os custos da
inacdo em um primeiro momento e da mera gestdo de crises a posteriori (via caminhdes-pipa) séo

ainda maiores (GVces, 2017a). A ado¢do de medidas de adaptacao é, portanto, indispensavel.

Figura 4-1: Caracterizacao da bacia do PPA
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Fonte: GVces (2016b).
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4.2 A aplicacdo da ACB no PPA%

Tendo em vista a situacéo hidrica corrente da bacia e vislumbrando sua provavel piora em funcdo
das MC, uma ACB foi aplicada junto a medidas de adaptacdo em carater ex-ante (buscando
respostas prévias aos riscos e perdas resultantes das MC) na bacia do dos Rios Piancé-Piranhas-
Acu de forma a responder trés perguntas:

1) Qual a magnitude dos déficits hidricos futuros na bacia do PPA, resultantes da insuficiéncia
de agua frente as demandas dos diversos setores usuarios na bacia, e em diferentes
cenarios climaticos e socioecondmicos?

2) Qual a perda econ6mica esperada a partir dos déficits hidricos obtidos na Pergunta 1?

3) Como a implantagcdo de medidas de adaptacdo afeta os resultados calculados nas
Perguntas 1 e 2? Quais os beneficios de diferentes medidas e quais seus custos
correspondentes?

A bacia do PPA conta com um Plano de Recursos Hidricos (ANA, 2016a) que identifica algumas
acoes e intervencdes (programas, projetos e medidas emergenciais) merecedoras de investimentos
na bacia no horizonte entre 2013 e 2032 e, assim, subsidia a gestdo dos recursos hidricos na bacia
(ANA, 2014). As ac¢0es identificadas nesses documentos oficiais configuraram, naturalmente, ponto

inicial de partida para o levantamento de medidas para a ACB.

Em segundo lugar, equipe de pesquisadores do FGVces esteve presencialmente na bacia ao longo
do més de dezembro de 2016, percorrendo 22 cidades nos estados do Rio Grande do Norte e
Paraiba, entrando em contato e conversando com moradores e gestores locais a respeito das
alternativas usualmente e potencialmente empregadas para reduzir os efeitos adversos dos eventos
de escassez hidrica. Tal visita, por exemplo, contribuiu para a consideracdo de medidas que

simulassem a alteracéo fundamental dos padrées de consumo de agua na regido (ver Segao 4.3.1).

Tendo em vista a premissa de que a ACB busca suportar a tomada de decisdo no presente, mas
também buscando assegurar que seja perceptivel a influéncia das MC na realidade da bacia, a
andlise teve como horizonte temporal entre 2016 e 2065. Nesse contexto, os beneficios de cada
medida sdo observados conforme esta reduz os déficits hidricos esperados no futuro, quando
comparados com o cenario sem a aplicacdo dessa medida, seja pelo aumento da oferta, redugéo

da demanda, retso de agua, reducao de perdas na distribuicdo ou aumento da eficiéncia alocativa.

40 Secdo elaborada a partir de GVces (2017a).
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A Figura 4-2 esquematiza as etapas percorridas para a conducédo da ACB no PPA.

Figura 4-2: Etapas da Anélise de Custo-beneficio
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Fonte: GVces (2016

As etapas percorridas para a conducédo de uma ACB e, posteriormente, seus resultados permitem
a identificacdo de determinados padrdes e trajetdrias relevantes para a unidade de analise, bem
como facilitam a comparacgéo de diferentes cursos de acdo que, se adotados no presente, podem
aumentar o bem-estar (agregado) dos individuos em determinada regido. No caso da bacia dos rios

Pianco-Piranhas-Acu, é possivel resumir alguns desses
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[=] H& notavel distingdo de estratégias entre os meios urbano e rural;
= O risco climético na Bacia do PPA se prova persistente;
=] A gestdo de desastres representa op¢do ainda mais custosa.

Como praxe em ACB, apresenta-se as relacdes custo-beneficio (eixo da esquerda na Figura 4-3)
e o0 montante dos beneficios e custos (eixo da direita na Figura 4-3). Aquelas medidas a esquerda
da linha tracejada (relagdo custo-beneficio menor do que um) séo consideradas custo-benéficas.

Breve descricdo de cada medida simulada no ambito da ACB ¢é apresentada no Apéndice 1. E

fundamental ressaltar que a simulagdo de cada medida N&o é objetivo desse relatério discutir as

d . 5 b d di . d . guestdes técnicas relativas a cada medida
adaptativa € baseada em diversas premissas, descritas adaptativa.

intensamente em GVces (2017a).

Figura 4-3: Resultados consolidados da ACB: Beneficio pela Relacdo Custo/Beneficio

(minimos e maximos) em 50 anos

BENEFiCIO (MILHOES) CusTO (MILHOES)
R$ 6.000 RS 4.000 R$ 2.000 RS 0 R$2.000  R$4.000  R$6.000

PISF | c/p=1 I B
BARRAGENSSUB. || | |
POCOS ] : 1|

REUSO INDUSTRIAL [] : I
OITICICA-SEDES [] : I N
MANEJO IRRIG. [[] : N
TARIFA [T : 11
PERDAS-REDE | N |

PLANTA DESSAL.

ATUAL. DE PERIMETROS

PERDAS TRANSITO I N
SERRA NEGRA (20%) 11
ETE-IRRIG. [
CIST.-CALCADAO I
DESSALINIZADORES N |
PLUVIAL-URBANO N |
ACUDES [
AGUA CINZA | .
8 12 16
CusTo/BENEFicIO RCB Méx. 7/ RcB Min.| Beneficio Max. [l Beneficio Min. [l custo

Fonte: GVces (2018).

Em exercicios com algum grau de incerteza € pertinente realizar analises de sensibilidade, variando

alguns dos parametros testados para auferir a robustez dos resultados (Pannell, 1996). Nesse
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sentido, algumas medidas avaliadas na ACB se destacam e se mantém custo-benéficas mesmo
sob a consideragéo apenas dos primeiros 20 anos de simulacao, acréscimos dos custos da ordem
de até 15%, e sob quaisquer taxas de desconto simuladas (de -1 a 16% ao ano):

[=] Construcéo de 3.139 barragens subterraneas em lotes rurais (Barragens Sub.);

=] Perfuracdo de 119 novos pocgos nas regides de bacias sedimentares (Po¢os);

= Projeto de Integracdo do Rio Sao Francisco (PISF) — Vazao garantida para usos prioritarios
(PISF prioritarios);

= ReUso de efluentes na industria (Reuso Industria);

=] Reservatério de Oiticica e eixo de integracao (Oiticica-Sedes);

= Simulagao do manejo eficiente das técnicas de irrigacéo (Manejo Irrig.).

Esse tipo de andlise e teste de sensibilidade dentro de uma ACB pode ajudar ao processo de
tomada de decisdo e também incorporar novas dimensdes, que nao somente a eficiéncia
econbmica. Por exemplo, pode-se assegurar que determinado nivel de aversdo ao risco sera

atendido pelos gestores locais no que tange ao planejamento de novas intervengdes na bacia.

Quadro 4-1. Adocao de medidas de adaptacédo em conjunto

A aplicacdo da ACB demanda a avaliacéo individual de cada uma das medidas adaptativas no intuito de se
formar base homogénea de comparacao. A realidade encontrada na bacia do PPA, de extrema fragilidade
hidrica, demanda, entretanto, a aplicagdo de diversas das medidas adaptativas em conjunto®. Tal exercicio,
também conduzido na ACB em questéo permite ainda outras consideragdes e aprendizados.

H4&, por exemplo, grupo de medidas adaptativas de baixo custo, que inclui medidas de carater rural e de
gestédo (ver Secéo 4.3.1), que poderia ser implementado de imediato na bacia, com recursos maédicos e
relativa independéncia. Arranjo que contemple a instalacdo de pogos pioneiros e barragens subterraneas, a
eliminacdo de técnicas ineficientes e 0 manejo mais eficiente na irrigacdo, a revisdo das tarifas de
abastecimento urbano e a alteragdo de prioridades de atendimento em prol da indUstria e da aquicultura
custaria R$ 140 milhdes e traria beneficios de até R$ 1,33 bilhdes ao longo de 50 anos (em VPL).

Grandes obras infraestruturais como o reservatério de Oiticica, 0 uso das aguas do PISF e a reducgéo das
perdas em transito poderiam conjuntamente abater quase 68% do déficit hidrico projetado para a bacia até
2065. Nesse caso, 0s custos seriam mais elevados, mas também seus beneficios, resultando em relagéo
custo-beneficio ainda inferior a 1.

A conducédo da ACB para grupos de medidas demonstra a possibilidade de se abater mais da metade do risco
climatico mediante o aporte concomitante de medidas que abrangem todos os setores usuarios e combinem
maior eficiéncia econdmica, obras hidraulicas e solu¢des para os habitantes rurais da bacia.

Fonte: GVces (2018, no prelo).

Quadro 4-2: Recursos necessarios para a conducao da ACB no PPA

Andlises de custo-beneficio sao exercicios intensos no uso de dados, desde projecdes climaticas e 0 seu
rebatimento nos sistemas hidricos de uma regido, passando pelo histérico e projecdes demograficas e

%0 Para tanto, se faz necessario compreender como as medidas podem interagir entre si, alterando a disponibilidade e demanda hidrica
da bacia.
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econdmicas da bacia, até os efeitos esperados locais de diferentes tipos de medidas de adaptacao, seus
provaveis custos e beneficios.

Essas informacdes estdo dispersas em diferentes fontes, bem como sdo calculadas e compiladas com
diferentes propoésitos, premissas e niveis de incerteza. Em adigdo, frequentemente, os dados necessarios
para a condugdo da andlise ndo estdo disponiveis na quantidade e formato necessarios, requerendo
tratamento e/ou coleta de novas informacdes.

Para a ACB no PPA, por exemplo, o trabalho desde o mapeamento das caracteristicas da bacia, para qual ja
existia Plano de Recursos Hidricos, perdurou 18 meses, requereu a realizacdo de 13 reunibes e oficinas de
trabalho entre as equipes da Agéncia Nacional de Aguas e do FGVces, contemplou uma visita de campo,
além de entrevistas com diversos outros atores relevantes, por exemplo, para obtencdo de detalhes acerca
do funcionamento de cada uma das medidas contempladas na analise.

Quaisquer discussbes sobre a adogdo de ACB, ou ainda de AIR que contemple uma andlise de custo-
beneficio, como pratica comum ou até obrigatéria junto a regulacdes do setor de recursos hidricos devem
levar em consideracéo a disponibilidade de recursos humanos, técnicos e financeiros da propria ANA (e das
agéncias estaduais).

Fonte: elaboracéo propria.

4.3 Medidas de adaptacao versus instrumentos de politica

A ACB conduzida no PPA teve como finalidade identificar as medidas que permitiriam aos gestores
publicos minimizar o risco climatico. Entre essas medidas pode-se encontrar instrumentos de
regulacédo que ainda ndo estdo elencados na legislacdo pertinente (PNRH, por exemplo) ou néao
estdo regulamentados, ou ainda intervengdes de caréter fisico, mas cuja implementacdo pode ser
suportada pela alteracdo de determinada regra regulatéria. Uma AIR, por sua vez, visa comparar

instrumentos alternativos de politicas publicas, dai a convergéncia de esforgos.

Em primeiro lugar, e tendo em vista seu “cliente” imediato, um esforgo quantitativo como a ACB
realizada no PPA nao fica restrito ao resultado dele em si, mas pode transformar dentro da ANA o
modo com que sao tratadas as questdes da bacia, influenciar a revisdo ou proposi¢cdo de novos
regulamentos e diretrizes regulatérias. A ACB pode funcionar como ferramenta de

persuasdo/comunicacao.

Portanto, mais importante aqui é investigar os meios possiveis e mais adequados para fazer com
gue as medidas mais custo-benéficas da ACB possam efetivamente ser adotadas na bacia.
Naturalmente, um mesmo instrumento regulatério poderia ser utilizado para motivar a

implementacao diferentes medidas.

Caso basico e mais claro diz respeito a utilizacéo de investimento dos governos federal, locais e da

propria ANA para a provisdo direta das medidas. No que diz respeito as grandes obras de
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infraestrutura, os atores na propria bacia do PPA n&do detém os recursos financeiros necessarios
para implementar as medidas e 0 acesso a fundos, por exemplo, do Ministério da Integracdo ou do
Ministério das Cidades, envolve a medida em “disputas” por recursos em outras esferas. De fato,
seria possivel conceber que esses 6rgdos poderiam realizar suas proprias ACB para direcionar seus

investimentos em diferentes projetos e localidades no territério nacional.

Assim, e voltando a atencdo para aqueles instrumentos que podem ser desenhados/alterados por
atores diretamente envolvidos na bacia do PPA, em particular a Agéncia Nacional de Aguas, é
possivel destacar o préprio instrumento da outorga de direito de uso, que apresenta carater
determinante nos padrdes de consumo hidrico na bacia e oferece possivel ponto de entrada para a

promocado, de maneira menos intervencionista, de diferentes a¢des pelos gestores hidricos.

Para todo usuario, o poder outorgante tem a prerrogativa de colocar condicionantes de eficiéncia
na concessdo do direito de uso. Logo, quaisquer medidas que estejam direta ou indiretamente
relacionadas a ganhos de eficiéncia (por exemplo, manejo de irrigacdo e reducéo de perdas na rede
de distribuicdo) podem ter sua adog¢éao incentivada pela sinalizagéo via instrumento da outorga.

As discussdes sobre diretrizes para concessdo de outorgas, contudo devem estar envolvidas em
discussb6es mais amplas, no ambito do Comité de Bacia Hidrografica e, consequentemente, no
Plano de Recursos Hidricos da Bacia do PPA. O Comité, por exemplo, define as prioridades de
atendimento entre os setores usuarios e o plano de bacias pode especificar os volumes maximos

para extracao e consumo para a bacia como um todo e para cada setor.

No que diz respeito ao abastecimento urbano, destaca-se aquela medida de carater
proeminentemente regulatorio, qual seja: a diferenciacdo da tarifa de agua a partir de consumo
minimo per capita; cabe as companhias de abastecimento a definicdo da estrutura tarifaria a ser

praticada, ainda que possam existir dificuldades politicas para a aprovacdo dessas mudancas.

Adicionalmente, h& as medidas de captacdo de aguas pluviais e o reldso de agua cinza que podem
ser abordadas, para novas residéncias, a partir da atualiza¢éo de codigos de construcdo. Os custos
desses equipamentos ndo se justificam numa analise de gestdo de recursos hidricos em carater
isolado, mas s&o negligenciaveis em comparagdo aos custos totais de construgdo de uma

habitacéo.
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Entretanto, a ACB no nivel em que pdde ser conduzida de forma a manter a comparabilidade entre
todas as medidas e de acordo com a reduzida disponibilidade de dados especificos a realidade da
bacia do PPA cumpre mais a funcéo de alimentar estudos posteriores, direcionar proximos esfor¢os
técnicos e indicar a pertinéncia da conducao de projetos-pilotos do que para efetivamente alterar

os regulamentos da Agéncia.

Ha, ainda assim, a possibilidade de consequéncia regulatéria a partir dos resultados da ACB e em
conjunto com entendimentos prévios. Por exemplo, a constatacdo de que diminuir as perdas em
transito ao limitar as captacfes diretas em leitos de rios é uma acao custo-benéfica, pode influenciar

as diretrizes da ANA para além da bacia dos rios Pianco-Piranhas-Acu.

Quadro 4-3: Relacdo entre as medidas da ACB e os planos de gestao de recursos hidricos

Os planos de gestao de recursos hidricos realizados nas bacias hidrogréficas, inclusive pela Agéncia Nacional
de Aguas, apontam e propdem algumas ac¢des, principalmente aquelas voltadas para investimentos em
infraestrutura, sobre as quais a Agéncia ndo possui governabilidade ou responsabilidade/competéncia para
implementacdo. Tais medidas, de fato, séo indicadas nos planos de bacia como necessérias, mas nédo fazem
parte das ac6es de gestdo, nem compdem a parte financeira do plano.

Entretanto, h4 uma relagéo entre medidas infraestruturais e as a¢8es de gestdo. Embora a obra fisica esteja
fora da governabilidade da ANA, das Agéncias Estaduais e dos Comités de Bacia, é possivel contemplar
acoes de fiscalizagdo ou regulacao que induzam a implementagéo de determinadas intervencdes fisicas na
bacia. Por exemplo, a sinalizacdo de que determinadas praticas agricolas ndo serdo mais passiveis de
receber outorga no futuro (devido sua baixa eficiéncia no uso da agua) pode motivar a adogdo de métodos
mais eficientes ou a altera¢gBes de culturas por parte dos agricultores.

Fonte: elaboragédo propria, a partir de conversas com corpo técnico da ANA.

Quadro 4-4: Relacéo entre as medidas da ACB e o uso de instrumentos econémicos

Algumas das medidas adaptativas contempladas na ACB aplicada na bacia do PPA podem ter relagéo e ser
impulsionadas pela adogéo de instrumentos econémicos:

- Eliminacdo de métodos de irrigacdo ineficientes: Os perimetros de irrigacdo®! sédo recebedores, cada
um, de um Unico ato de outorga e a aloca¢do de agua dentro dos perimetros é feita pelos proprios usuarios.
Tal processo poderia contar com mecanismos de mercado para eventuais realoca¢gdes e compensacdes.

- Perdas na rede: A ANA e os 6rgdos gestores estaduais podem autorizar a aplicacdo de tarifas de
contingéncia, por parte das companhias de abastecimento, para incentivar a redu¢do de consumo durante
periodos de crise hidrica. Os recursos levantados com essa tarifa poderiam ser aplicados em intervencdes
gue reduzam as perdas na rede de distribuicéo.

- Projeto de Integracdo do Rio Sao Francisco: Os gestores estaduais deverdo arcar com 0s custos para
obtencédo das aguas do PISF, conforme tarifas definidas pela ANA. A maneira com que a alocagéo da agua
se dara dentro dos estados e como os custos serdo compartilhados entre os usuarios cabe aos 6rgdos

51 pPerimetros publicos de S0 Gongalo e Engenheiro Arco Verde.
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estaduais e podem ser feitas, por exemplo, a partir da criacdo de Banco de Agua5? Publico, ofertando a agua
do Projeto.

- Cobranca pelo uso da agua: Discussées sobre a adocédo do instrumento da cobranca pelo uso da agua na
bacia do PPA, ainda que politicamente custosas, podem ser encorajadas e atreladas a esfor¢cos de
comunicacdo, em particular para assegurar aos usuarios em situagdo regular de que os recursos obtidos
serdo reinvestidos na bacia. Destaca-se, por exemplo, o0 aumento da fiscalizagdo como forma de garantir o
atendimento por usuérios atualmente obedecendo aos termos de suas outorgas.

- Medidas que aumentam a eficiéncia no uso da agua: Medidas que aumentam a eficiéncia no uso da
agua, podem implicar em aumento absoluto do volume consumido (o chamado “efeito ricochete”), resultado
problematico particularmente em regiées propensas a escassez. Assim, gestores de recursos hidricos podem
desenhar estrutura de incentivos para que 0s usuarios que empreenderem esforcos de eficiéncia retornem
parcela de suas outorgas, por exemplo por meio Banco de Agua Publico.

Fonte: elaboragdo propria, a partir de conversas com corpo técnico da ANA.

4.3.1 Medidas de gestdo e de carater exploratério®3

Além das medidas elencadas acima (Figura 4-3), julgou-se interessante estimar os beneficios de
outras acdes cuja aplicacdo envolve elementos mais complexos e dificilmente contemplados em
uma ACB de medidas de adaptagéo e para as quais 0s principais custos seriam de ordem politica.
Essas acOes ndo sdo apresentadas nos resultados da analise, contudo, vale apresenta-las

brevemente e calcular o beneficio potencial associado a elas.
Alteracao das prioridades de abastecimento e restricdo de demanda para setores usuarios
A rivalidade dos recursos hidricos faz com que esses sejam necessariamente alocados para alguns

usos em detrimentos de outros. Dessa maneira, € interessante investigar se uma mudanca nas

prioridades de abastecimento traria beneficios para a bacia como um todo®.

Assim, sdo consideradas “medidas” em que 0s setores | A usancia de limites explicitos de extracéo

tende a limitar a atuagdo dos 6rgdos
gestores. O estabelecimento desses limites

agricultura) e aquicultura (tornando-a mais prioritaria que poderia ser alvo de uma AIR (Segdo 5)

usuarios industria (tornando-a mais prioritaria do que a

todas as demais atividades econémicas) passam a receber atendimento prioritario. Por outro lado,

também séo simuladas situagbes em que a demanda desses setores é restringida.

52 Banco de agua: mecanismo que possibilita o “depdsito” de um direito ao uso de determinado volume de agua com uma entidade (o
Banco) que disponibiliza tal volume para retirada pelo autor do depdésito ou outra institui¢cdo, seja no mesmo lugar e periodo de tempo,
seja em algum momento no futuro ou em outro lugar (Clifford, 2008).

53 Sec&o elaborada a partir de GVces (2017a).

54 A alteragdo da prioridade de abastecimento na bacia pode ser considerada, de maneira bastante superficial, como uma proxy para um
mercado de direitos ou alocagdes de agua. Uma vez que a restricdo de agua a uma atividade gera beneficios em outra atividade que
mais do que compensam a perda econémica auferida pela primeira, tem-se a possibilidade de compensagao mais do que suficiente para
que o valor gerado no agregado seja superior (critério de Kaldor-Hicks).

62 /88
FGVces. Av. g de Julho, 2029 11° andar - 01313-902 - Sdo Paulo - SP | 55-11-3799-3342 | ces@fgv.br | www.fgv.br/ces



mailto:ces@fgv.br
http://www.fgv.br/ces

N*FGV EAESP

=] Priorizacdo de uso de agua para a industria em detrimento a agricultura: Priorizar o
atendimento das demandas industriais, devido ao maior valor gerado por m3 nesse setor.
Aplicada somente nas regides em que a demanda industrial € inferior a agricola.

= Priorizagdo de uso de 4gua para aquicultura em detrimento a agricultura: Priorizar o
atendimento das demandas para aquicultura, devido ao maior valor gerado por m3 nesse
setor. Aplicada somente na regidao do baixo Acu.

=] Congelamento das outorgas para a industria: Restricdo de outorga na industria ao nivel
de retirada atual, sob pressuposto de que as novas industrias que se instalem na Bacia
sejam “secas’.

= Restricdo da demanda de aquicultura: Definir que a atividade de aquicultura ndo podera
retirar agua do acude apos este atingir nivel critico (volume meta de 30%).

Todas essas alteragdes apresentariam beneficios econémicos liquidos, isto é, gerariam valor mais
do que suficiente para compensar o aumento de déficit nos setores porventura prejudicados. Por
exemplo, no segundo caso, o beneficio bruto auferido pela atividade de aquicultura (R$ 418 milhdes
em um cenario de MC extremas) supera em muito os R$ 17 milhdes necessérios para compensar

as perdas incorridas pelo setor agricola.

Alteracédo fundamental dos perfis de consumo na bacia

Por vezes, algumas analises de carater mais exploratério podem também ser conduzidas para testar
alterac6es mais fundamentais/intensas e identificar novas areas de interesse, bem como lacunas
de conhecimento. Com esse intuito, a ACB conduzida na bacia do PPA também simulou os

beneficios a partir da:

1) Substituicdo do rebanho de bovinos da bacia por caprinos e ovinos®®;

2) Substituicdo de todas as culturas plantadas na bacia por culturas temporérias de ciclo curto
com menores demandas hidricas®®;

3) Substituicdo de todas as culturas plantadas na bacia por culturas permanentes de menor
demanda hidrica’’;

% Os caprinos, além de demandarem menores quantidades de &gua (10 L/d/animal contra 50 do bovino), sdo mais resistentes as
condi¢Bes severas de estiagem.

6 Adota-se a melancia como cultura representativa de outras culturas temporarias de ciclo curto, alto valor agregado e baixo consumo
hidrico.

57 Adota-se a manga como cultura representativa de outras culturas perenes de alto valor agregado e baixo consumo hidrico.
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4) Substituicdo de todas as culturas plantadas na bacia por forrageiras para alimentar rebanho
bovino (na prépria bacia)®.

A alteracdo dos perfis de consumo da bacia, como sugerido, também resultaria em beneficios
liquidos, uma vez que uma menor pegada hidrica na agricultura libera o uso da esparsa agua
superficial para outros fins. Por exemplo, a substituicdo de todas as culturas plantadas na bacia por
forrageiras para alimentar um maior rebanho bovino (na prépria bacia), gera beneficios liquidos da
ordem de R$ 1,22 bilhdo nos 50 anos de andlise e é responsavel pela maior reducédo de déficits

globais na Bacia (em média 63% de abatimento entre diferentes cenarios climaticos).

Essas medidas tém, de fato, carater mais regulatério do que aquelas simuladas por completo na
ACB. A definicdo de prioridades de abastecimento é discutida no d&mbito do Comité de bacia e
embasa a atuacdo do poder outorgante, a propria ANA no caso da bacia do PPA. Similarmente, a

restricdo de determinadas culturas pode constar em atualizag6es do Plano de Bacia.

58 Essa medida reconhece o carater pecuério da bacia e implica também no aumento do rebanho bovino.
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5. O papel da AIR na adocéo de IEs na gestao de recursos hidricos

As primeiras se¢des do relatério providenciaram um diagnéstico acerca de diferentes campos de
conhecimento. Cabe agora adotar comportamento exploratério e, a partir das informacgdes
apresentadas acima e de entrevistas com especialistas, vislumbrar qual papel a AIR poderia

desempenhar com relacéo a adocédo de IEs na gestdo de recursos hidricos no Brasil.

Tal qual numa AIR, precisamos considerar a opc¢ao default de ndo intervencao, isto €, a despeito
do foco do relatério, é necessario entreter a hipotese de que uma AIR talvez ndo tenha papel
preponderante em nosso campo de andlise. Elencar aqueles aspectos que tendem a fortalecer seu
uso representa, portanto, o primeiro passo da presente se¢do. Em seguida, observa-se fatores que

podem favorecer ou limitar a utilizacdo dessa pratica no pais.

E importante ressaltar que o esforco aqui realizado, de caréater qualitativo, ndo busca classificar
guaisquer aspectos e fatores de acordo com sua importancia relativa ou grau de intensidade. Assim,
se por ventura existirem menos fatores favoraveis do que limitantes, os primeiros podem ser mais
do que suficientes para justificar a adocdo de AIR seja num contexto mais amplo (para todas as
agéncias reguladoras), seja especificamente ao setor de recursos hidricos.

5.1 Aspectos da AIR que fortalecem o uso de IEs

Em primeiro lugar € importante fazer uma distingdo conceitual, sugerida implicitamente, mas n&o
discutida anteriormente: instrumentos econdmicos representam um meio, maneira, de atingir uma
meta, objetivo. Uma AIR pode avaliar os impactos (custo e beneficios) de um objetivo ambiental
(exemplo: volumes maximos de extracao de aguas superficiais em determinada bacia). Em seguida,
uma analise de custo-efetividade compararia 0s custos (administrativos, de cumprimento)

associados a diferentes formas de atingir aquele objetivo.

Alternativamente, uma AIR pode conjuntamente avaliar | no primeiro caso, o método utilizado na AIR

para os instrumentos seria uma ACE. No
segundo caso, instrumento e meta sao
discutidos juntos e realizar-se-ia uma ACB.

um objetivo j& indicando qual o instrumento seria utilizado

para o seu atingimento. Em ambos os casos, o beneficio

esta associado a meta e ndo ao instrumento. A experiéncia Australiana com o plano de bacias da
MDB, por exemplo, avaliou diferentes niveis de extragéo (os SDLs) ja tendo os mercados de direitos

de uso como IE vigente e em utilizagdo anos antes do plano.
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O estudo de caso na Bacia do PPA apresenta uma caracteristica distinta, a de avaliagdo de
diferentes intervencgdes (publicas ou privadas) para reduzir a demanda ou expandir a oferta hidrica
na regido. Nao ha, portanto, uma meta explicita para a bacia como um todo, mas metas implicitas

(potencial de abatimento de déficits) para cada medida contemplada.

Nesse sentido, descobre-se um aspecto da AIR que fortalece a adocdo de IEs: a discusséo e
estabelecimento de uma meta ambiental explicita, em momento anterior ou em conjunto com a
selecdo de instrumentos. Tal pratica ainda ndo é comum na gestdo de recursos hidricos no pais,

mesmo em bacias hidrograficas com Planos de Recursos Hidricos.

Ao explicitar os custos e beneficios das alternativas regulatorias, € | Ao menos teoricamente, uma

das principais vantagens

esperado que a pratica de AIR contribua para o fortalecimento do USO | .. ciadas a0 uso de IEs & a

dos IEs na gestdo ambiental. No entanto isso apenas sera observado capacidade de estes
reduzirem o custo total de
se a AIR for capaz de mensurar 0s custos relacionados ao emprego cumprimento de uma

determinada meta ou

desses instrumentos da forma mais fidedigna possivel e de forma | exigéncia ambiental, conforme
exposto na Sec¢ao 2.1.

equilibrada em relacédo as alternativas.

Ou seja, a necessidade de quantificacdo dos impactos das regulacbes de maneira geral, e
especificamente aos recursos hidricos, pode oferecer impeto para que discussdes de politicas
publicas sejam mais pautadas por evidéncias empiricas e menos discricionarias. Idealmente, a AIR
compele os tomadores de decisdo a optarem por regulagcbes mais eficientes e conferem maior
transparéncia ao processo decisério. De fato, parece ser inviavel a proposicao de mercados de
direitos de uso da agua sem a realizagdo de processos extensivos de consulta e didlogo com a

sociedade.

Adicionalmente, a busca por maior eficiéncia regulatéria é motivagdo comum tanto para as
discussbes acerca de AIR quanto para a aplicacdo de IEs (vis-a-vis regulacdo direta via
comando e controle). H4, portanto, além da possivel relacdo causal postulada acima, uma

correlagéo entre essas agendas.
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Quadro 5-1: AIR, IEs e o ciclo de politicas publicas

Em discuss@es no campo das politicas publicas € comum a analise dos processos que cercam determinada
politica como percorrendo um ciclo composto de quatro etapas principais: Definicdo da agenda; Formulagéo
da politica ou das alternativas; Implementacéo; e Avaliacdo ou revisao®.

Em uma etapa de formulacdo da politica, como discutido na secdo, uma AIR (alimentada por uma ACB ou
ACE) pode auxiliar na demonstracdo de que € possivel atingir determinado objetivo a um custo menor caso
sejam adotados instrumentos econdmicos (ao invés de intervengfes estruturais ou politicas de comando e
controle).

Ja em uma etapa de avaliacdo de uma politica ou regulamentacdo existente, a AIR pode ajudar na
compreensédo de que o arcabouco vigente é insuficiente ou muito custoso para lidar com algum problema
(seja porque mal concebido, seja porque o problema é complexo e mudou ao longo do tempo). Nesses casos,
pode-se justificar a busca por novas formas de atuacdo, entre as quais 0s instrumentos econdmicos.

Fonte: Elaboracéo prépria.

5.2 Fatores favoraveis no contexto brasileiro

O primeiro fator que tende a favorecer a adogao da pratica de AIR no pais (ou de alguns processos
pertinentes a uma AIR) é o de que essa pratica traria beneficios; a AIR teria utilidade no contexto

regulatorio brasileiro de maneira geral. Isto €, ha aparente - : - .
Em nivel federal existem, além das agéncias

necessidade de reducdo do fardo regulatério e do reguladoras, 38 (trinta e oito) 6rgéos e

_ entidades publicas que fazem regulagéo e
acumulo e, por vezes, contraposicao de regras € normas | que ndo utilizam a AIR em suas propostas
regulatérias (Proenca, 2017).

vigentes.

De fato, ja ha discusséo e alguma movimentagdo em nivel federal: caso do PL 6621/2016 em
tramitacdo na Camara dos Deputados e dos esfor¢cos perseguidos no ambito do PRO-REG. Em
2017, o Governo Federal do Brasil manifestou formalmente o interesse do pais se tornar membro
da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)®°, movimento
associado a adocédo de préaticas que melhorem a transparéncia e a eficiéncia regulatéria com a

aproximacao de padrdes internacionais (Martello, 2018).

Especificamente com relacao as regulacdes para recursos hidricos, a realizacdo dos Planos de
Recursos Hidricos nas bacias hidrogréficas (instrumento da PNRH), percorre etapas proximas
aquelas conduzidas no ambito de uma AIR: diagndstico do contexto hidrolégico e socioeconémico
da regido; prognostico de cenérios futuros na auséncia de intervencdes; listagem de possiveis

acOes para lidar com os problemas da bacia; levantamento dos custos dessas ac¢oes.

%% Ha outras maneiras de conceber o ciclo de politicas publicas, seja com mais etapas ou diferentes nomenclaturas. De modo geral, a
ideia central permanece a mesma e a avaliacdo da proximidade dos possiveis desenhos frente a realidade foge ao escopo do presente
trabalho.

8 http://www.oecd.org/about/whatwedoandhow/.
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Em geral, o processo de elaboragéo de um plano de bacias conta com a participacdo dos atores
locais, para além dos préprios membros dos comités de bacia (CBH), os quais j& sdo compostos
por membros da administragéo publica, usuarios dos recursos hidricos e organiza¢des da sociedade
civil. Outras regulacdes no setor de recursos hidricos também passam por processos de consulta

publica, embora a pratica ndo seja universal, nem uniforme.

E relevante mencionar que a Agéncia Nacional de Aguas é dotada, como coordenadora da
implementacdo da PNRH e entre outras atribui¢cdes, do papel de prover informacdes de carater
técnico para 6rgaos gestores estaduais, comités de bacia e em nivel superior para o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) (Brasil, 2000). A pratica de AIR, portanto, poderia conferir

carater mais sistematizado e quantitativo a essa forma de atuacdo da Agéncia.

Por fim, ha também o foco crescente na promocéao da eficiéncia na gestao dos recursos hidricos,
tendo em vista o0 esgotamento de solucdes calcadas em engenharia e 0 aumento da rivalidade das
aguas nas diferentes bacias hidrograficas do pais, devido ao aumento do consumo e a maior
frequéncia de eventos extremos (secas) em decorréncia das MC. A pouca disponibilidade de
recursos financeiros (e espaco fiscal) para a provisao direta de bens e servigos pelo setor publico,
também reforca a pertinéncia dessa busca por eficiéncia.

5.3 Fatores limitantes no contexto brasileiro

A conducgdo de uma AIR pode se tornar excessivamente trabalhosa e intensiva em informacoes,
gue precisam ser consolidadas a partir de grande nimero de fontes. Nesse sentido, é possivel que
a difusdo dessa pratica esbarre em restricbes de recursos humanos, financeiros e

administrativos.

Adicionalmente, aqueles recursos disponiveis ndo necessariamente sdo os mais adequados
para a conducdo de uma AIR, a depender do objetivo que se busca atingir. Por exemplo, as analises
de cunho mais técnico tendem a ser conduzidas por economistas (caso americano), ao passo que
aquelas cujo propdsito principal € o de comunicacdo (caso europeu) ou que visam assegurar 0O
cumprimento de praticas associadas a boa governanca (caso australiano) tendem a ser realizadas

por profissionais oriundos de areas correlatas ao direito e administragéo publica.
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De fato, a (falta de) receptividade dos préprios reguladores que passariam a ter suas decisdes
sujeitas a uma AIR também pode representar obstaculo para a ado¢ao plena dessa pratica no pais.
Os processos associados a conducao dessas analises implicam na cessao do poder discricionério
na atuacdo das agéncias e outros 6rgaos reguladores e no escrutinio, idealmente por 6rgéo
independente, do processo de tomada de deciséao.

Surge, entdo, outro potencial obstaculo: ndo ha por ora 6rgdo no Brasil com a competéncia de
coordenar e avaliar a realizacdo de AIR por agéncias reguladoras. A submissdo de eventuais
analises para as diretorias das proprias agéncias (caso da ANM) é um possivel caminho, mas que

apresenta algumas fraquezas, a saber:

=] Faltade consisténcianas andlises realizadas por diferentes 6rgaos: Cada agéncia pode
acabar por valorizar mais (ou menos) determinados aspectos de uma AIR, por exemplo
tolerando mais (ou menos) o uso de analises qualitativas.
o Ainda que existisse 6rgdo competente acerca das AIR, essa falta de consisténcia
ainda poderia ocorrer, a depender de sua capacidade de coordenacéo.
= Confusédo entre a andlise dos processos versus conteiudo de uma AIR: Um érgao
supervisor deve assegurar que o processo de decisdo percorreu determinadas etapas, mas
nao julga o mérito da regulacdo proposta; tal distingdo pode se beneficiar de certo
distanciamento técnico/institucional dagueles que analisam a AIR do tema em discussao.

De maneira similar, se a realizagéo de AIR for tratada como mero tramite burocrético, a tendéncia
€ que os dados passem a suportar concluséo ja preferida pelos reguladores e ndo aquela mais
benéfica para a sociedade como um todo (caso haja algum conflito). Mesmo dados quantitativos
podem ser tratados de maneira a favorecer (ou comprometer) determinadas op¢Ges®!; as andlises

guantitativas deixam a desejar inclusive entre os paises membros da OCDE (OECD, 2015).

Por fim, se por um lado a complexidade do ambiente regulatério brasileiro pode oferecer impeto
para a perseguicdo de uma agenda de AIR, por outro a transversalidade das politicas publicas no
pais e a diversidade de atores promulgando novas normas e regras (por vezes em carater
competitivo, vide Quadro 2-9) representa fator limitador ao tornar mais complexa ja a etapa de
identificacdo da entidade responsavel por elaborar a andlise e, também, o envolvimento dos

stakeholders relevantes.

51 Atribui-se ao economista Ronald Coase a ideia de que “se vocé torturar os dados por bastante tempo, eles irdo confessar a qualquer
coisa”. Ainda que o proprio Coase nao tenha feito tal afirmagao (Coase, 1982), ndo se pode negar sua pertinéncia.
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CENTRO DE ESTUDOS
EM SUSTENTABILIDADE

Ilgualmente, é possivel encontrar multiplicidade de No estudo de caso na bacia do PPA, por
exemplo, um programa de instalagéo de
cisternas-calcaddo nédo se revela custo-
benéfico a partir de um ponto de vista
hidrolégico. Porém, é possivel enxergar a

exemplo, isso é observado nas discussdes associadas a medida como de cunho social.

objetivos atribuidos a uma mesma regulagcdo (ou

intervencd@o publica). No setor de recursos hidricos, por

guantidade e/ou a qualidade de 4gua; corpos superficiais versus subterraneos; politicas de recursos
hidricos e de saneamento; além das implica¢gdes sociais atreladas a agua. Assim, diferentes atores,
em diferentes niveis institucionais, poderiam versar sobre um mesmo tema, ndo necessariamente

de maneira coordenada ou complementar.
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6. Reflexbes sobre o uso da AIR visando a implementacao de IEs na

gestao de recursos hidricos no Brasil

A presente pesquisa buscou estabelecer as conexdes entre diferentes campos do conhecimento
pertinentes no contexto brasileiro: i) a adaptacao as mudancas climaticas; ii) 0 uso de instrumentos
econdmicos para a gestdo de recursos hidricos; e iii) a Analise de Impacto Regulatério como
ferramenta de aprimoramento da acgdo publica. Cada campo apresenta complexidades e
profundidade que fogem ao escopo dessa primeira imersao.

Assim, mais do que conclusdes assertivas, € possivel, por ora, indicar reflexdes e suspeitas
merecedoras de maior atencdo em estudos futuros. Para tanto, € pertinente retomar nossas

perguntas norteadoras. Em primeiro lugar:

= Como a AIR pode auxiliar a implementacdo de instrumentos econdmicos para apoiar

medidas de adaptacdo as mudangas climéticas na gestao de recursos hidricos?

O uso de uma AIR no Brasil tende a ser mais condizente com a pratica europeia. Isto é, ao invés
de uma ferramenta pela qual o Executivo controla a acdo das agéncias reguladoras, a AIR ou
aspectos de uma AIR (como uma ACB ou ACE) serviriam como peg¢a de comunicagéo, crivel, para

gue alguma regulacédo seja considerada em outras esferas (superiores).

As provaveis consequéncias regulatorias imaginadas pelo
No caso de um IE, como os mercados de

proprio corpo técnico da ANA a partir da ACB na baciados | direitos de uso, a aplicacdo de uma Analise

de Custo-Efetividade pode demonstrar como
rios Pianco-Piranhas-Acu também apontam nessa | uma meta ja estabelecida pode ser atingida a
um menor custo.

direcdo. Processos de politicas publicas séo, afinal de

contas, argumentativos (Rydin, 2003).

Eventuais faltas de dados podem surgir como justificativa para a inacdo no campo da analise
regulatéria; entretanto, o requerimento de AIR pode servir como ponto de partida para a coleta de
informagdes de maneira mais sistematica e com maior aplicabilidade as realidades locais. Em um
segundo momento, essas informacbes podem auxiliar na identificacdo da necessidade de novos
instrumentos. De fato, é possivel ir aumentando o nivel de ambicao e rigor das AIR a medida que

0s Orgdos vao adquirindo maior experiéncia e uma biblioteca de anélises comeca a ser construida.
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Para resumir, ndo é a analise do instrumento econdémico

. L. - A realizacdo de analises com o intuito de
em si, mas a pratica de AIR no contexto de atuacado do | yajiar politicas e regras existentes também

pode ressaltar a existéncia de lacunas de
gestao a serem preenchidas por novos IEs.

criar as condicdes favoraveis para arevisdo de regras Esse também & um dos resultados
percebidos no caso da ACB no PPA.

setor publico para a gestéo de recursos hidricos que pode

existentes e proposicdo de novos mecanismos,

atrelados ou ndo a um novo objetivo da politica.

A revisdo de normas e metas existentes, inclusive, € uma das maneiras de atuacao do setor publico
no que tange a adaptacdo as MC. Realmente, um novo cenario hidrocliméatico acaba por requerer
a reavaliacdo das praticas e dos instrumentos comumente adotados tanto pelos gestores quanto

pelos usuarios dos recursos hidricos.

Nesse contexto, se um Plano de Recursos Hidricos em uma Bacia estipular a necessidade de
reduzir as extragdes de agua para determinado volume/ano, pode-se avaliar os custos e beneficios
dessa meta ja atrelada a adog¢éo de um mercado de direitos de uso de agua. Contudo, a definicao
explicita de metas na gestao de recursos hidricos ainda nao € pratica comum, obstaculo que suscita
nossa segunda pergunta de pesquisa:

=] Que desafios sdo ou deverdo ser enfrentados para a elaboracdo de uma AIR na gestédo de

recursos hidricos no Brasil?

Nesse ponto, critérios de relevancia e corte sao muito uteis: ndo se Restricdes de recursos
financeiros também poderiam
representar possivel obstaculo

impacto/relevancia sobre a sociedade. Ha restricdo de recursos | Paraarealizacdode AR em
larga escala. Entretanto,

técnicos para a conducdo de andlises em todos os casos e requeré- | dificuldades financeiras junio
aos orgaos publicos oferece
las para quaisquer propostas regulatorias pode diminuir a relevancia | impeto ainda maior para o uso
. . " eficiente e eficaz de seus

e 0 cuidado com o processo, tornando-o mero trAmite burocratico € | orcamentos, orientado por AIR.

faz AIR paratoda decisdo, mas apenas para aquelas que tem grande

gue ndo auxilia na tomada de decisao.

Uma abordagem muito ambiciosa para préatica nova (como a AIR no contexto brasileiro) também
pode resultar em maior resisténcia por parte daqueles que passardo a ser responsaveis por sua
conducgdo. Nesse sentido, o historico da AIR na Unido Europeia e o carater de “controle de
qualidade” que esse instrumento possui na Australia sugerem que a extensdo e o rigor das

analises podem evoluir ao longo do tempo.
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Cabe, contudo, mencionar que ndo ha até o momento indicagéo clara de 6rgéo (independente) que
seria responséavel por supervisionar e coordenar a pratica de AIR no pais, indicando casos em que
elas sejam necessarias e sugerindo revisdes e adequacdes a medida que as analises séo
conduzidas. Orgédo com essas atribuicbes poderia harmonizar a prética entre agéncias (e outros

reguladores) e, gradualmente, elevar a qualidade requerida para cada AIR.

Especificamente para lidar com eventos de escassez hidrica, ndo se percebe a demanda por novos
instrumentos (econémicos) pelos usuérios de 4gua e pela sociedade como um todo para auxiliar na
gestdo dos recursos hidricos, a despeito das eventuais limitagbes daqueles ja existentes. E

necessario que 0s usuarios vejam o instrumento como forma preferencial de gerir 0s recursos

hidricos nas bacias onde estao instalados, caso contrario : : .
Projetos-piloto podem ser uma boa maneira

€ improvavel que o tema entre na agenda e, entdo, possa | de apresentar um novo instrumento, como o0s
) L mercados de direitos de agua, aos usuarios e
passar por processo mais detalhado de apreciagdo de | para coletar informacoes acerca dos recursos

necessarios para gerencia-lo.

custos e beneficios associados a diferentes objetivos,

desenhos e arranjos.

Por fim, é interessante notar que a AIR configura apenas mais uma ferramenta que pode
melhorar o processo regulatério, inclusive para o setor de recursos hidricos. N&do €, contudo,
panaceia e nem imune a falhas e contestacdes. Quaisquer estudos futuros acerca do tema e da
interacdo entre os campos de conhecimento que serviram de pano de fundo para este relatério
devem evitar comparar 0s processos imperfeitos atuais com uma verséo idealizada de novas
ferramentas®?.

52 Conforme advertido, de maneira generalizada, por Demsetz (1969).
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Apéndice 1: Medidas de adaptacao contempladas para a Bacia do PPA

As medidas de adaptacdo contempladas para a ACB conduzida para a Bacia do Rio Pianco-
Piranhas-Acu sdo apresentadas a seguir, com breve descricdo de sua natureza. Algumas das
medidas apresentam diferentes opc¢des de configuracéo.

A. Reservatério de Oiticica e eixo de integracédo (Oiticica)

Descricdo: Construcdo de novo reservatério em Oiticica (capacidade de 524,4 hm?3) e implantacéo
de eixo de adutoras para distribuicdo da agua, principalmente, para a sub-bacia do Serido.

Opcbes de andlise: Sado contempladas duas opgbes de eixo, a primeira com adugdo de maior

volume em pequeno trecho (38,4 km) para subsequente distribuicdo via perenizacdo de trechos de
rios (opgéo A.l); outra mediante a implantagdo de adutora de maior extensdo (184 km) e menor

vazao, voltada aos usos urbanos (opgéo A.2).

B. Reservatério de Serra Negra e Eixo Espinharas (Serra Negra)

Descricao: Construcao de novo reservatério em Serra Negra e implantacao de eixo de adutoras
para distribuicdo da agua na sub-bacia do Espinharas para abastecimento urbano e industrial.
Opcoes de andlise: S&o simuladas duas opc¢des de capacidade do reservatorio (508,5 hm3 — opcéo
B.1; e 101,7 hm? — opgéo B.2).

C. Projeto de Integracao do Rio Séo Francisco (PISF) — Diversos cenérios de vazao (PISF-
Cenarios)

Descricdo: Andlise de diferentes cenarios de aporte de vazao na bacia a partir do PISF.

Opcdes de analise: Sao estimados oito cenarios de vazao a partir do PISF (de 3,375 m3/s a 16,20

m3/s) a partir do aumento progressivo da vazao firme estabelecida (opgbes C.1 a C.8).

D. PISF -Vazéao garantida para usos prioritarios (PISF prioritarios)

Descricao: Analise da demanda hidrica da bacia sobre o PISF para a garantia de abastecimento
dos usos prioritarios (abastecimento urbano e rural, transposicdes e dessedentacdo animal).

Opcoes de andlise: A demanda a ser atendida pelo PISF varia de acordo com os cenarios climaticos

considerados.
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E. Diferenciacdo datarifa de 4gua a partir de minimo per capita (Tarifa)

Descricdo: Readequacéo das tarifas praticadas, com a reducao do bloco sujeito a tarifa minima dos
atuais 10m3/més para 5,26 m3/més (equivalente a 60L/hab./dia), e aumento da tarifa em 100% para
demais blocos.

Opcdes de analise: A medida é contemplada com e sem 0s custos necessarios para a instalacao e

manutencao/substituicdo de micromedidores na bacia®.

F. Ampliacdo da capacidade de reservacdo de agua em acudes de terceira ordem na
Paraiba (Acudes)

Descricdo: Construgdo e ampliacdo de 14 agudes na Paraiba, além da ampliacdo da capacidade
de reservagdo de outros dois acudes, com média capacidade de armazenamento, para maior

regularizagéo intra-anual.

G. Planta de dessalinizacdo de grande porte (Planta Dessal.)

Descricdo: Construcdo e operacdo de usina de dessalinizacdo de grande porte na cidade de
Macau/RN (capacidade de 1.500 L/s); e implantacéo e operagéo de adutoras para distribuicdo da
agua dessalinizada até o Canal do Pataxd para atendimento de demandas urbanas e de

transposicoes.

H. Reducéo de perdas na distribuicdo de &gua em areas urbanas (Perdas-rede)

Descricao: Reducéo das perdas na rede envolve agfes continuas de busca, identificacdo e reparo
de tais causas até o atingimento de meta estabelecida no Plano Nacional de Saneamento Basico -
PLANSAB para a regido Nordeste (33% de perdas).

Opcoes de analise: A medida é contemplada com e sem 0s custos necessarios para a instalacao

de micromedidores na bacia®.

I. Reducéo de perdas em transito via aducao paralela ao leito de rios (Perdas-Transito)

Descricdo: Reducgéo das perdas de agua por evaporacao, infiltragdo e desvios nédo autorizados ao

longo de 220 km de adutoras entre reservatérios. As adutoras sdo dimensionadas para atendimento

% A opgdo de analise reflete o fato de que os micromedidores sdo essenciais a boa prestacdo de servigos de abastecimento de agua e,
portanto, os custos para sua instalagdo devem ser incorridos de forma exégena a medida.
54 A opcéo de andlise reflete o fato de que os micromedidores s&o essenciais a boa prestagéo de servicos de abastecimento de dgua e,
portanto, os custos para sua instalagdo podem ser incorridos de forma exdgena a medida.
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dos usos prioritarios; consideram indices de perda de 15%, pois mesmo com a aducao, ainda ha
uma parcela de perda ou desvio.

J. Perfuracdo de novos pocgos nas regides de bacias sedimentares (Pocos)

Descricdo: Perfuracdo de 119 pocos em 26 municipios para atendimento de usos difusos nho meio

rural nas regides de bacias sedimentares.

K. Instalagcdo e recuperacdo de dessalinizadores em regides de terreno cristalino
(Dessalinizadores)

Descricdo: Instalacdo de 349 unidades compactas de dessalinizacdo, instaladas de maneira
distribuida em 124 municipios nas regides da bacia onde o terreno € cristalino e, portanto, armazena
agua subterrnea salobra. A agua retirada (vazdo mediana de 2,5 m3/h) é empregada nos multiplos

usos rurais.

L. Construcédo de barragens subterrdneas em lotes rurais (Barragens Sub.)

Descricao: Barramentos subterraneos que elevam o nivel freético, constituindo-se em reservatério
gue permite a retirada de agua para diferentes usos rurais.
Opcoes de andlise: Sao consideradas duas op¢des com relagdo ao nimero de barragens instaladas

(500 unidades — opcéo L.1, e 3.139 unidades — opg¢éo L.2), distinguindo-se pela abrangéncia e

densidade de suas instalagdes.

M. Instalacdo de cisternas-calgcaddo em propriedades rurais (Cist.-cal¢cadao)

Descricdo: Instalacdo de cisternas-calcaddo em propriedades rurais (reservatorio de placas de
alvenaria com capacidade para armazenar até 52 mil litros de agua, interligado a uma area de
captacdo de 200 m? feita de placas de alvenaria).

Opcobes da medida: Sao consideradas duas opg¢des com relagdo ao numero de cisternas instaladas
(103.273 unidades — opcgdo M.1, e 57.408 unidades — opgéo M.2).

N. Eliminacdo de tecnologias de irrigacao ineficientes (Irrig. Ineficientes)

Descricao: Substituicdo de métodos ineficientes de irrigacdo (irrigacdo por sulcos de inundacao)

nos perimetros irrigados de Projeto Eng. Arcoverde e Sdo Gongalo.
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O. Simulagdo do manejo eficiente das técnicas de irrigacdo (Manejo Irrig.)

Descricdo: O manejo eficiente da irrigacao envolve aplicar somente a quantidade necesséria de
agua por meio do uso de sensores, atentando-se para as demandas especificas da cultura em
relacdo ao seu ciclo de desenvolvimento e as condi¢cdes climaticas locais. Equipamentos

comumente alugados via contratos de prestacdo de servicos.

P. Aplicacao de efluente tratado proveniente de ETE na agriculturairrigada (ETEs-Irrig.)

Descricdo: Aplicacdo da agua resultante do processo de tratamento de esgotos urbanos na
agricultura. Requer: i) a construcéo e operacdo de ETEs; ii) a extensdo darede de coleta de esgotos;
e iii) a construcdo e operacao de adutoras (para transporte da agua tratada até a zona rural).

Opcdes de andlise: sédo consideradas trés opcoes (P.1, P.2, e P.3) para a medida de acordo com

sua extensao de aplicacdo (5 ou 15 municipios atendidos) e incorporacao (ou nédo) dos custos de
extensdo da rede de coleta de esgotos como parte da medida®®.

Q. Reuso de efluentes naindustria (Relso Industria)

Descricdo: Implantacdo em larga escala (7.523 unidades) de estacdes de tratamento de efluentes
industriais compactas (capacidade de até 5m3/dia) com vistas a possibilitar o relso de agua nos

préprios processos industriais.

R. Relso de agua cinza residencial em areas urbanas (Agua cinza)

Descricdo: Construcdo de sistemas de tratamento e relso de agua cinza (aguas residuais
originarias de chuveiros, lavatorios, maquinas e tanques de lavar roupa) pelos préprios individuos

para usos néo potaveis (medida aplicada em 158.316 domicilios).

S. Aproveitamento de agua pluvial em areas urbanas (Pluvial urbano)

Descricao: Instalacéo de estruturas (kit completo) de captacdo e armazenamento de agua de chuva
em residéncias urbanas (medida aplicada em 158.316 domicilios)

% A opcgdo de analise que ndo incorpora custos de extens&o de coleta parte do pressuposto que esses custos deverdo ser incorridos
pelos municipios como obrigag&o social, ambiental e de saude publica, de forma exdgena a medida.
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