SECAO I

MERCADOS DE AGUA E

AGRICULTURA

dagua sempre foi vista como uma dadiva inesgo

tavel da natureza e por isso mesmo ndo devendo

ser cobrada. No entanto, o significativo e cres-
cente aumento em sua demanda, os impactos ambientais
causados por uma utilizagdo irracional e o reconhe-
cimento geral de que essa oferta pode ndo ser suficien-
te para as proximas geragoes, tém comegado a mudar
esse conceito. Considerando-se que representa um bem
indispensavel para a vida e para o desenvolvimento de
atividades econémicas, além de apresentar oferta limi-
tada, ela deveria, naturalmente, constituir um bem eco-
nomico. Algumas experiéncias envolvendo mercados
para dgua tém sido desenvolvidas e, particularmente
para uso na agricultura, que responde por mais de 70%
do total, cobrar pela dgua pode representar uma boa
opg¢do para aumentar a eficiéncia na alocagdo de re-
cursos, contribuindo satisfatoriamente para o aumento
da produgdo e da produtividade.

Muito embora a escassez de dgua ameace tanto
os paises em desenvolvimento quanto os desenvolvidos,
as maiores pressoes sobre os recursos hidricos nas pro-
ximas décadas serdo concentrados nos paises mais po-
bres. Easter, Dinar e Rosegrant (1998) estimam que o
consumo de agua doce ira aumentar cerca de 35% até
2020, devendo o crescimento nos paises em desenvol-
vimento ocorrer muito mais rdpido do que nos paises
desenvolvidos. Tal expectativa advém do fato de que,
enquanto no mundo desenvolvido a dgua se destina
principalmente ao uso industrial, nos paises pobres mais
de 85% do total do consumo é voltado para a irriga-
cdo. Assim, mesmo levando em consideracdo um au-
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mento da industrializacdo mundial nos proximos 20
anos, o que, segundo estimativas dos mesmos autores,
fard com que esse percentual caia para 73%, a irriga-
¢do ainda permanecera como o principal uso da dgua
no mundo.

Dessa forma, urge estabelecer um uso mais efi-
ciente dos recursos hidricos na agricultura, de modo a
ndo comprometer as crescentes necessidades dos pai-
ses em desenvolvimento, quer com a agricultura em si,
quer com a expansdo do setor industrial. Na grande
maioria dos projetos de irrigacdo desenvolvidos nes-
ses paises, como os valores cobrados dos beneficiarios
ndo cobrem sequer os custos de distribui¢do, ocorre
uma forte negligéncia no manejo da dgua, comprome-
tendo seriamente uma aloca¢do mais eficiente deste
recurso. Esse desperdicio poderia vir a ser reduzido
pela ado¢do de medidas destinadas a controlar as per-
das nos sistemas de distribuicdo, bem como através de
politicas de precos que refletissem o custo de oportuni-
dade da dagua, induzindo os produtores rurais a uma
utiliza¢do mais eficiente.

Rosegrant e Binswanger (1998) sugerem que, se
mercados de agua fossem estabelecidos onde a agua é
escassa, os usudrios poderiam comprar e vendé-la li-
vremente, alterando o perverso sistema de
(des)incentivo prevalecente. Eles argumentam que
quando compradores e vendedores podem se benefici-
ar da realocagdo de recursos, os usuarios se dispoem a
pagar preg¢os maiores por novas, maiores e mais regu-
lares ofertas. Segundo os autores, os numerosos mer-
cados informais de dgua que proliferam em diversos
paises seriam uma evidéncia disso.

Contudo, para o desenvolvimento de mercados
formais, faz-se necessario que as partes envolvidas sin-
tam plena confianga neles, especialmente os vendedo-
res. Para tanto, o estabelecimento de direitos de pro-
priedade e direitos de uso torna-se fundamental. Além
disso, ¢ importante que estes tipos de direitos possam
ser transacionaveis, de modo a prover a necessaria
liquidez ao sistema.

O estabelecimento de mercados de dagua suscita
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uma questdo extremamente polémica para as socieda-
des em geral: a cobranga pela agua em si. Como o ar,
o mar ou qualquer outro recurso livre, a dgua sempre
foi vista como um bem da natureza e como tal ndo po-
dendo ser cobrada a sua utilizacdo. Assim, uma das
principais dificuldades relacionadas a institui¢cdo de
mercados formais parece estar em convencer governos
a apoiad-los. Isso ndo é somente complicado de ser aceito
pela sociedade como também significa que agéncias
governamentais perderdo uma boa dose de poder poli-
tico ao alocarem direitos sobre a dagua a usuarios
(Easter, Dinar e Rosegrant, 1998). Para evitar a perda
de controle sobre direitos transacionadveis de explora-
¢do de agua, algumas institui¢oes governamentais li-
mitam sua comercializagcdo entre municipios ou distri-
tos.

Uma outra critica freqiiente é que os mercados
de dgua podem ser social e economicamente injustos
para com os produtores rurais mais pobres. A experi-
éncia relatada através da literatura disponivel atesta,
como sera visto mais adiante, exemplos onde os produ-
tores menos favorecidos também vém se beneficiando
amplamente desses mercados. Além da efetiva disponi-
bilidade e da maior regularidade na oferta, a possibili-
dade de venda de excedentes, para os superavitarios, e
da concorréncia, para os deficitarios, tem favorecido
ambas as partes. O que se deve procurar assegurar é a
intervengdo do poder publico onde as estruturas de
mercado ndo possibilitem a plena concorréncia, bem
como a acessibilidade ao crédito adequado para a aqui-
si¢cdo do recurso.

Como visto acima, ha dois tipos de mercados de
dgua: os formais e os informais. Os primeiros podem
tomar a forma de contratos legais para a cessdo de um
determinado volume de dagua ou tempo de
bombeamento/captacdo. Podem ainda se referir a au-
torizagdes para a transferéncia de direitos permanen-
tes de exploragdo. Ja os mercados informais normal-
mente tomam a forma de venda de fluxos ndo
mensuradveis de agua de superficie, transportada atra-
vés de canais, por um determinado periodo de tempo
ou de agua subterranea, mensurada pelo numero de
horas de bombeamento.

A diferenca basica entre os dois mercados diz
respeito a obrigatoriedade no cumprimento do que é
acordado entre as partes. No que tange aos mercados
informais, como ndo hd instrumentos formais que obri-
guem legalmente o cumprimento daquilo que é estabe-
lecido entre contratante e contratado, a “garantia” do
primeiro dd-se basicamente em fungdo da reputagdo,
tradicdo e credibilidade dos servigos executados pelo
segundo nas comunidades irrigantes.

Assim, como seria de se esperar, enquanto os
mercados informais de dgua sdo preponderantemente
encontrados nos paises do terceiro mundo, os merca-
dos formais sdo maioria nos paises industrializados.
Contudo, ha experiéncias bem sucedidas de formagdo
de mercados formais em paises em desenvolvimento
como o Chile e o México.

Estudos realizados com base na experiéncia de
alguns paises asidticos atestam a importancia dos mer-
cados informais na oferta de agua para a produgdo

agricola local. De fato, Shah (in, Easter, Dinar e
Rosegrant, 1998) Aponta o crescimento significativo da
produgdo e da renda agricola em paises como o
Paquistdo e a India, gracas ao desenvolvimento de um
mercado informal. Estima-se que cerca de 20% das 14,4
milhoes de maquinas de bombeamento de dgua no sul
da Asia estejam envolvidas no comércio de agua (Saleth,
in Easter, Dinar e Rosegrant, 1998). Essas dados sig-
nificam que os mercados informais naquela regido es-
tdo fornecendo dgua para aproximadamente seis mi-
lhoes de hectares, ou 15% do total da drea irrigada
por agua retirada de lengois subterraneos. No
Pagquistdo, estima-se que cerca de 21% dos proprieta-
rios de equipamentos de extra¢do de agua de subsolo
estejam no comércio de agua.

Apesar do crescimento dos mercados informais
no sul da Asia, alguns sérios problemas tém sido verifi-
cados. Devido a elevada demanda por dgua na regido,
acrescida ao fato de que o acesso a agua é livre (“open
access”), tem havido excesso de bombeamento e cres-
cente redugdo dos estoques. Mais do que o fato de se
tratar de um mercado informal, essa situagdo parece
estar associada a auséncia de direitos exclusivos de
propriedade sobre a agua de subterraneos. Mesmo com
o estabelecimento de mercados formais, a menos que
direitos sobre a agua possam ser fixados e rigorosa-
mente controlados e exigidos em termos de volumes de
dgua a serem extraidos, esse tipo de problema continu-
ard a ocorrer.

Easter, Dinar e Rosegrant (1998) reportam que
em algumas areas da India e do Paquistdo tem sido
constatado um excesso de retirada de agua de reserva-
torios abastecidos por lengois freadticos, o que vem pro-
vocando um rapido declinio nessas reservas. Segundo
os autores, mais que os mercados de dgua em si, o que
tem causado esses problemas tem sido o fato de que a
cobranga das tarifas de eletricidade tem sido extrema-
mente baixa ou até mesmo inexistente. Assim, como o
custo marginal de bombeamento de dgua é zero ou muito
proximo a isso, os fazendeiros se sentem estimulados a
usar agua até o ponto em que seu valor marginal no
mercado se situa também proximo de zero. Dessa for-
ma, os produtores rurais que detém os meios de produ-
¢do para a extragdo e venda de agua o utilizam a mdxi-
ma capacidade.

Onde os mercados informais ndo conseguem ope-
rar e se desenvolver de forma satisfatoria, mercados
formais podem ser necessarios para prover o ambiente
necessdario para desenvolver transferéncias de dgua ou
para prover as bases legais para transferéncias entre
diferentes setores e jurisdigoes.

No Texas, EUA, os mercados de dgua tém sido
usados essencialmente para transferir agua do setor
agricola para outros setores. Griffin (1998) é otimista
em relagdo a mercados de agua de superficie no Texas
e acredita que o arcabougo legal que regulamenta este
assunto se encontra tdo evoluido que devera servir de
referéncia para implantagdo em outros locais, estimu-
lando o crescimento deste tipo de comércio no futuro.
Ele conclui que essa experiéncia com mercados de agua
tem propiciado grandes beneficios na alocagdo deste
recurso, sendo particularmente relevante sob condi¢oes
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que conjuguem rapido crescimento populacional e es-
cassez de dgua.

Uma pesquisa elaborada na Espanha (Garrido,
1998) conclui que, quando a comercializacdo da agua
¢é restrita a um simples distrito ou comunidade, os gan-
hos de eficiéncia sao relativamente moderados. Por
outro lado, se o comércio é executado entre diferentes
comunidades que estdo sujeitas a diferentes restri¢oes
no abastecimento e a secas regulares, os ganhos de efi-
ciéncia proporcionados pelo comércio da dgua podem
ser substanciais.

Os direitos de exploragdo sobre a agua produ-
zem um incentivo para que os proprietarios a utilizem
mais racionalmente e comercializem o excedente, per-
mitindo dessa forma que a dgua possa ser realocada
em usos de maior valor. Ha exemplos de que no México
pequenos proprietarios rurais estdo vendendo legalmen-
te seus direitos sobre a dgua e utilizando os recursos
para quitar seus debitos bancarios. No Chile, produto-
res rurais estdo vendendo o excedente de seu consumo
ou tém alugado os seus direitos sobre a dgua para pro-
dutores vizinhos mais eficientes ou ainda para compa-
nhias industriais de dgua.

Obviamente, os custos de transagdo (“transaction
costs”’) sdo extremamente relevantes na questdo da
comercializagdo da agua. Em regioes onde os usuadrios
sdo predominantemente pequenos produtores, pode ser
recomendavel estimular o desenvolvimento e remover
barreiras a criacdo de mercados informais. Assim, os
elevados custos das exigéncias da formaliza¢do e do
cumprimento dos direitos sobre a dgua podem ser evi-
tados. No entanto, a medida que esses mercados cres-
cem em dire¢do a dreas com oferta limitada, alguma
regulamentagdo pode ser necessaria para evitar sérias
ineficiéncias de mercado devido a auséncia de direi-
tos sobre a agua bem definidos. Mercados informais
provaram ndo ser adequados para a comercializag¢do
entre diferentes jurisdigoes.

As institui¢oes constituem elementos essenciais
para o desenvolvimento dos mercados formais de agua,
uma vez que cabe a elas a fixa¢do de regras para um
uso mais eficiente desse recurso. Entretanto, as carac-
teristicas singulares dos recursos hidricos os tornam
particularmente dificeis para um adequado desenho
institucional. A agua, de uma maneira geral, e, em par-
ticular, a agua de lengois subterrdneos, ndo é um bem
perfeitamente divisivel em termos de estocagem e trans-
porte. Esta indivisibilidade significa que a alocagdo e
o uso da agua devem envolver decisoes conjuntas. Nes-
se sentido, requer-se também grandes economias de
escala para fazer frente aos grandes custos de
bombeamento e distribuicdo.

De acordo com Livingston (1998), trés das con-
di¢oes necessarias para uma eficiente alocagdo de re-
cursos sdo particularmente relevantes no caso da dgua:
o usuario do recurso deve ter certeza da quantidade,
qualidade, localiza¢do e momento da disponibilidade
do recurso; o uso do recurso ndo deve afetar ou ser
afetado pela utiliza¢do deste por outrem, isto é,
externalidades ndo devem ocorrer, e, por fim, deve ser
possivel a realocagdo do recurso a qualquer momento

em resposta a alteragées nas condigoes fisicas e eco-
nomicas prevalecentes.

No que diz respeito a disponibilidade, em rela-
¢do a agua isso é algo bastante incerto. Altos niveis de
variagdo no volume de precipitacdo pluviométrica e nos
fluxos dos rios em decorréncia de condigoes de secas,
retiradas etc., sdo as situagoes mais comuns, de forma
que se torna dificil qualquer previsdo mais acurada .
No que tange a externalidades, o uso da agua é repleto
delas. Justamente porque a oferta de dgua é concen-
trada e sensivel as mais diversas situacoes, o consumo
e os fluxos de retorno de um individuo freqiientemente
afetam a quantidade, qualidade e disponibilidade tem-
poral de outros usudrios ao longo do curso da dgua,
em se tratando de rios, ou de um mesmo reservatorio.
Quando as externalidades existem, os custos e benefi-
cios privados divergem dos custos e beneficios sociais,
0 que pode criar sérias distor¢des na sua aloca¢do e
impedir ou dificultar a formagdo de mercados conjun-
tos. Dadas as caracteristicas fisicas da dagua, sua
realocagdo tende a ser dificil e custosa. Neste sentido,
mercados de dagua podem representar um importante
instrumento para permitir alteragées na alocagdo des-
se recurso a fim de que se adaptem eficientemente a
mudangas em estruturas fisicas e em situa¢oes econo-
micas.

Na literatura sobre mercados de agua, um ponto
aparece como unanimidade: a dgua deve ser
comercializavel e desassociada da propriedade da ter-
ra. A associagdo entre terra e dgua é vista como exem-
plo de instituicoes e legislagdo pobres e arcaicas, ba-
seadas no que alguns autores denominam “‘conexdo
legitima” (Livingston, 1998). No entanto, esse concei-
to legal esta presente na maioria dos paises desenvol-
vidos e em desenvolvimento.

Com relagdo aos direitos sobre a dgua subterra-
nea, estes normalmente sdo proporcionais a proprieda-
de da superficie de terra. Configura-se aqui um caso clds-
sico de associagdo entre propriedade de terra e proprie-
dade de dgua, onde a comercializagdo desta ultima ocorre
por meio das transagoes envolvendo a primeira. Como
normalmente aguas subterrdneas dizem respeito a esto-
ques em vez de fluxos, as retiradas afetam todos os usu-
arios de reservatorios alimentados por esse lengol
freatico. Nestes casos ¢ quase impossivel aos usuarios
serem protegidos dessas externalidades.

Um outro ponto sensivel diz respeito as fontes de
dgua de superficie ou subterrdneas que sdo fisicamente
ligadas, como, por exemplo, um reservatorio formado
por dagua de subterraneo e que ao mesmo tempo é ali-
mentado por um rio. O bombeamento excessivo da dgua
do reservatorio poderia fazer com que ocorresse redu-
¢oes consideraveis no volume de dgua disponivel na con-
tinuagdo desse rio. Justamente para minimizar a possi-
bilidade de ocorréncia de conflitos dessa natureza é que
se faz mister a criagdo de institui¢des para a fixagdo de
regras claras e bem definidas, além de atuar na solug¢do
de casos mais complexos e menos usuais.

A despeito das dificuldades politicas, sociais e
economicas para sua implantagdo e desenvolvimento,
os mercados de dgua ja sdo uma realidade tanto em
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paises industrializados como em paises do terceiro
mundo e vém provando ser um mecanismo eficiente para
realocagdo de dgua, principalmente para uso em siste-
mas de irrigagdo.

Esses mercados tanto podem se constituir for-
malmente quanto informalmente, sendo os primeiros
mais comuns em paises do primeiro mundo e os ultimos
nas economias em desenvolvimento. Para que os mer-
cados formais possam funcionar adequadamente, faz-
se necessario o estabelecimento de direitos de proprie-
dade e direitos de uso que sejam transacionaveis e que
levem em consideragdo possiveis externalidades. Adi-
cionalmente, para se tornarem efetivos, os custos de
transagdo ndo podem ser muito elevados, o que por sua
vez torna essencial o desenvolvimento de legislacdo e
institui¢oes adequadas, principalmente por envolverem
também transagoes entre diferentes setores e jurisdi-
¢oes. No que tange aos mercados informais, onde pre-
dominam pequenos usuarios, além dos custos de tran-
sacdo serem mantidos baixos, é recomendavel o esti-
mulo ao seu desenvolvimento e a retirada de barreiras
a sua criag¢do. Apesar de se reconhecer que tais condi-
¢Oes muitas vezes sdo dificeis de serem satisfeitas, os
ganhos de eficiéncia produzidos por eles compensam o
esfor¢o para sua implementagdo e desenvolvimento.

Com a esperada amplia¢do e aperfeicoamento
desses mercados, prevé-se uma efetiva melhoria na
alocagdo da agua em termos globais, bem como a cria-
¢do de novos instrumentos de comercializacdo, onde se
comercializariam direitos muito mais do que a dgua
em si. Estes instrumentos poderiam vir no sentido de
mercados de “opg¢oes”, onde se pagaria um prémio pelo
direito de usar um determinado volume ou fluxo de agua
por um periodo especifico, na eventual ocorréncia de
secas, ou ainda agoes ou titulos representativos de um
percentual de direito sobre estoques e fluxos de agua
ou para a exploragdo de agua em diversas localidades.

Todas essas alternativas viriam ao encontro das
necessidades da agricultura em termos de mais op¢oes
e condi¢des para o desenvolvimento da irrigagdo e con-
seqiiente aumento da produgdo e da produtividade.

Marcelo F. Guimardes
Secretaria de Politica Agricola
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