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RESUMO

Nos ultimos anos, o Brasil vem enfrentando crises hidricas em diversas regides,
inclusive no Distrito Federal, ocorrida de 2016 a 2018. Nesse caso, a crise gerou
conflitos entre os dois setores maiores usuarios de recursos hidricos - irrigacéao
agricola e abastecimento publico. Para seu enfrentamento, os principais mecanismos
de gestéo utilizados foram a cobrancga da tarifa de contingéncia prevista na Lei do
Saneamento Basico, a restricdo a usos ndo prioritarios € o racionamento do
fornecimento de agua na cidade. No entanto, o custo econdmico da crise hidrica recaiu
desproporcionalmente sobre a agricultura em fungcado das maiores restricbes de uso a
que esse setor foi submetido. Diante dessa constatagdo, o objetivo geral dessa
dissertacdo € apresentar a experiéncia do DF na implementacdo da tarifa de
contingéncia na gestdo da crise hidrica, bem como discutir sua utilizacdo para a
compensacao a irrigantes de forma a minimizar efeitos do tratamento desigual entre
os setores. Para tanto, foi realizada pesquisa bibliografica e documental, além de
entrevistas com participantes ativos do processo de solugdo da crise, buscando gerar
dados primarios e informagdes ndo publicadas. Esse material foi examinado e
interpretado, permitindo uma analise preliminar de pontos positivos e negativos da
aplicagao dessa tarifa no estudo de caso, bem como de seu potencial para utilizagao

como instrumento de compensacgao a irrigantes.

Palavras-chave: Compensacao a Irrigantes. Escassez Hidrica. Instrumentos
Econdémicos. Saneamento Basico. Tarifa de Contingéncia.



ABSTRACT

In recent years, Brazil has been facing water crises in several regions, including the
Federal District, which occurred from 2016 to 2018. In this case, the crisis has
generated conflicts between the two largest water resource sectors - agricultural
irrigation and public supply. To cope with it, the main management mechanisms used
were the collection of the contingency tariff provided for in the Basic Sanitation Law,
the restriction to non-priority uses and the rationing of water supply in the city.
However, the economic cost of the water crisis fell disproportionately on agriculture
due to the greater restrictions on use to which this sector was subjected. In the face of
this finding, the general objective of this dissertation is to present the DF's experience
in implementing the contingency tariff in the management of the water crisis, as well
as to discuss its use to compensate irrigators in order to minimize the effects of unequal
treatment between sectors. To this end, bibliographic and documentary research was
carried out, in addition to interviews with active participants in the crisis resolution
process, seeking to generate primary data and unpublished information. This material
was examined and interpreted, allowing a preliminary analysis of the positive and
negative aspects of the application of this tariff in the case study, as well as its potential

for use as an instrument to compensate irrigators.

Key Words: Compensation to Irrigators. Water Scarcity. Economic Instruments.
Sanitation. Contingency Tariff.
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MOTIVAGAO PESSOAL

Durante dez anos (2006-2016), trabalhando como fiscal de uso de recursos
hidricos de dominio da Unido, ndo raramente eu autuei e multei irrigantes, lacrei e
apreendi bombas, desliguei e desconectei sistemas de irrigacdo de pequenos
irrigantes em prol do abastecimento humano, na maioria delas sob decisbes verticais,
embora legais, muitas tomadas de forma repentina. Houve também a retirada de
sistemas de irrigagdo envolvendo grandes produtores, como no conflito da Terra
Indigena Raposa Serra do Sol, em Roraima. A aflicdo é retratada nas feigbes dos
fiscais, ou da maioria deles pelo menos, que enfrentaram ou enfrentam situacoes
dessa natureza. Nao so dos fiscais que atuam na ponta, mas também de dirigentes e
tomadores de decisdo que se envolvem nas questdes das crises hidricas. O fiscal
vivencia a situacao mais de perto, dessa forma, € mais impactado. As experiéncias
mais marcantes tém como cenario o semiarido brasileiro, onde a escassez hidrica se
mistura a falta de recursos dos irrigantes que, em grande parte, praticam a agricultura
de subsisténcia. Detalhe: eles ndo costumam oferecer resisténcia, mesmo quando a
equipe de fiscalizacido esta sem o apoio policial. Em uma das raras vezes, a equipe
de fiscais da ANA foi recepcionada por uma multiddo de irrigantes e familiares, 200
ou mais talvez, na cidade de Boqueirdo, na Paraiba. Interessante relatar que dessa
resisténcia construiu-se uma nova proposta em que a suspensao da irrigagao, que era
para ser imediata, deu lugar a mais alguns meses de uso aos agricultores. Houve
casos em que, apoés a proibi¢ao da irrigagéo, os lavradores perguntavam se poderiam
molhar uma pequena parcela da lavoura com o uso de um regador de mao

improvisado. Este trabalho é fruto dessa angustia.
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1 INTRODUGAO

As recentes crises hidricas enfrentadas em algumas regides do Brasil
trouxeram grandes impactos, tanto para a zona urbana quanto para a zona rural
(MESQUITA, LINDOSO E RODRIGUES FILHO, 2018; TAVARES et al, 2017). Apenas
no intervalo de 2013 a 2016, 48 milhdes de pessoas foram atingidas por secas e
estiagens em 4.824 eventos de seca associados a danos humanos. Diversos fatores
contribuiram para essas crises, incluindo a alta vulnerabilidade em fung¢ao do balango
hidrico desfavoravel nessas regides, combinado com insuficiente investimento em
infraestrutura hidrica (ANA, 2017a). Outro aspecto agravante esta relacionado a
incipiente gestdo dos recursos hidricos, cujas limitagdes e gargalos foram apontados
no relatério da OCDE (2015), em Tavares et al. (2017) e em Marques et al. (2018).
Para Tundisi (2008) e Vasconcelos et al. (2016), mais que uma crise real de escassez
hidrica, as crises hidricas sdo consequéncia de falhas no gerenciamento. O risco de
desabastecimento humano e a redugao da producao rural sdo ameacgas concretas a
politica para a gestdo das aguas (MESQUITA, LINDOSO E RODRIGUES FILHO,
2018) e revelam limitagdes que precisam ser superadas, sob o risco de consequéncias
mais graves para o bem-estar da populacao (ANA, 2016) e para a propria legitimagao
dessa politica.

No Distrito Federal - DF, a crise gerou conflitos entre os dois setores maiores
usuarios de recursos hidricos - irrigagéo agricola e abastecimento publico, tendo sido
priorizado este ultimo (CODEPLAN, 2018).

Segundo o inciso Il do art. 1° da Lei n® 9433, de 08 de janeiro 1997, Lei das
Aguas, em situagdes de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos é o consumo
humano e a dessedentacédo de animais (BRASIL, 1997). Quando essa prioridade é
colocada em pratica, no entanto, pode haver uma distribuigdo nao igualitaria dos
recursos hidricos, paradoxalmente ao que determina o inciso IV do mesmo art. 1°, que
diz que a gestao dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das
aguas. Para ilustrar tal contradi¢do, durante a crise hidrica no DF, a reducédo da
captacgédo para o abastecimento publico alcangou 30%, enquanto a agricultura irrigada
do Alto Descoberto (propriedades com area irrigada meédia de 2,5 ha (FONSECA e
LIMA, 2018)) foi submetida a reducéo de 70%.

O custo econbmico da crise hidrica recaiu, assim, desproporcionalmente sobre
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a agricultura em fungao das maiores restricdes de uso. Nesse caso, a solugao nao se
utilizou, no &mbito da Politica de Recursos Hidricos, de instrumento estruturado para
a avaliacéo da eficiéncia econdmica, da analise de externalidades ou que permitisse
a negociagao entre usuarios. Dessa forma, a alocagdo da agua adotada n&o
considerou potencialmente o valor econémico da agua (fundamento da Lei n°
9.433/97), o que pode ter resultado no agravamento do conflito entre usuarios.

Observa-se, contudo, que a Lei prioriza o “consumo humano” e n&o o “consumo
urbano”. Entre 30% a 40% dos usos da agua no meio urbano s&o para outras
finalidades e ndo para o consumo humano (TOMAZ, 2003; PROENCA e GHISI, 2009).
Ha grande consumo de agua tratada pelas industrias, prestadores de servigos, entre
outros seguimentos que nao se configuram como consumo humano. Descendo a um
nivel de maior detalhamento, nas residéncias ha diversos usos que nao podem ser
considerados como consumo humano ou dessedentacdo de animais, a exemplo da
irrigacao de jardins, lavagem de patios, calgadas e veiculos, realizados com agua
potavel. Assim, as empresas, ao distribuirem agua tratada em areas urbanas, nao
separam de forma plena o consumo humano do consumo urbano, até porque seria
inviavel do ponto de vista operacional se chegar a esse nivel de controle.

Para enfrentar as crises e mitigar os impactos sobre os usuarios e os conflitos,
seria importante dispor de um leque mais amplo de solugdes, capaz de oferecer
alternativas outras que ndo a perda temporaria do acesso a agua a um grupo
especifico de usuarios. Nesse ponto, os instrumentos econdmicos - |IEs se configuram
como dispositivos indispensaveis para o gerenciamento de aguas (CAP-NET, GWP e
EUWI-FWG, 2008). Relatério da OCDE sobre a governanga dos recursos hidricos no
Brasil traz uma série de recomendacdes para o redesenho dos instrumentos da
politica, dentre eles fazer melhor uso dos IEs que, de acordo com o documento,
oferecem o potencial de melhorar a eficiéncia econémica da alocag¢ao da agua. Coloca
ainda que os mecanismos de transferéncia de agua entre usuarios também oferecem
potencial para conduzir ao uso mais eficiente. Além disso, a medida que a agua
disponivel nas bacias hidrograficas se torna totalmente alocada, € necessario ter em
mMaos 0S mecanismos de apoio a realocacao entre os usuarios. Isso pode permitir que
NOVOS usuarios acessem a agua, que ela seja realocada para usuarios com prioridade
mais alta e pode oferecer um incentivo para que os usos existentes sejam mais
eficientes (OCDE, 2015). Entre as opgbes, haveria créditos ambientais, subsidios,

licengas negociaveis envolvendo emissdes e reuso de agua, dentre outros, a exemplo
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de compensacgoes financeiras em realocagdes de agua (OCDE, 2015; MARQUES et
al., 2018).

Além desse relatdrio, varios estudos tém apresentado reflexbes e analises
exploratorias da adogdo de IEs na gestdo de recursos hidricos em situagdes de
conflito ocorridas nos Estados Unidos da América - EUA, na Australia e na Espanha,
concluindo que eles deveriam fazer parte do grupo de ferramentas para a gestao no
Brasil, além da cobranga pelo uso, para promover a gestao sustentavel e eficiente dos
recursos hidricos (GVces, 2017; FGVces, 2018; GVces e ANA, 2018).

Outros autores entendem ser de grande importancia a elaboragéo de politicas
publicas no campo dos recursos hidricos de maneira a incorporar medidas
compensatérias, tendo em vista que a gestado dos recursos hidricos deve se basear
em principios de equidade, eficiéncia e sustentabilidade (FRACALANZA, JACOB e
ECA, 2013), e que devem buscar a harmonizag¢ao da aplicagao dos fundamentos da
Lei das Aguas, em particular dos incisos Ill e IV, o que pode ser feito por meio de IEs
que proporcionem alocagdes economicamente eficientes dos recursos hidricos em
situagdes de crises hidricas.

Dessa maneira, em complemento aos IEs, um sistema de seguro ou fundo de
recursos poderia ser uma forma de garantir aos setores usuarios nao prioritarios, a
exemplo da irrigagao, a compensagao pela ocorréncia do desabastecimento de agua,
funcionando como transferéncia de risco e garantia da renda (OLIVEIRA, 2013). A
compensacao financeira, por meio de recursos financeiros repassados aos irrigantes,
ou indiretamente, com a substituicdo de métodos de irrigagado pouco eficientes por
sistemas mais eficientes, substituicdo de culturas que demandam muita agua e
possuem pouco valor agregado por aquelas que necessitam de menos agua e com
maior valor de mercado, bem como a revitalizagdo de canais, entre outros, poderiam
ser custeadas por meio dos recursos financeiros provenientes da Tarifa de
Contingéncia aplicada ao saneamento basico. Tal proposta esta em consonancia com
Marques et al. (2018) que defendem que, enquanto houver limitagdo ao uso de
instrumentos econdémicos regulamentados na Politica das Aguas, ferramentas de
outras politicas poderiam ser utilizadas, em especial a Tarifa de Contingéncia - TC
prevista no art. 46 da Lei n°® 11.445, de 2007.

Na crise hidrica do Distrito Federal - DF, uma das solu¢des adotadas para a
mitigacdo dos efeitos negativos oriundos da crise hidrica, sobretudo para o

abastecimento publico, foi a utilizagao dessa Tarifa de Contingéncia.
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E com essa perspectiva que se propde desenvolver estudo de caso envolvendo
conflitos pela utilizagdo da agua entre dois importantes usuarios — abastecimento
publico e irrigacédo - e, dessa maneira, avaliar a aplicagdo de um instrumento da
Politica de Saneamento Basico na implementacado da Politica de Recursos Hidricos.

Eis o objetivo geral dessa dissertagcao: apresentar a experiéncia do Distrito
Federal na implementacéo da Tarifa de Contingéncia na gestédo da crise hidrica, bem
como discutir sua utilizagdo para a compensacéo a irrigantes.

O trabalho € composto por sete capitulos, sendo esta introducdo a primeira
delas. A metodologia de pesquisa é desenvolvida no segundo capitulo. O capitulo trés
abriga os conceitos da teoria econdmica relacionada ao uso da agua, direcionada aos
instrumentos econdmicos como meio de gestdo de recursos hidricos e alocagdo de
agua, bem como para a compensagao a irrigantes. O quarto capitulo trata do estudo
de caso, faz uma descrigcdo detalhada da gestdo da crise hidrica no DF focada na
tarifa de contingéncia e nas agdes impactantes na irrigacéo agricola no periodo da
crise. A quinta parte é destinada a detalhar os resultados de entrevistas realizadas
com atores relevantes na solugdo da crise hidrica no DF. A sexta, por sua vez, faz
uma analise do estudo de caso, embasada nas informagdes dos capitulos anteriores.

E por ultimo, o capitulo sete, contém as conclusdes e recomendacgdes da dissertacao.

2 METODOLOGIA DE PESQUISA

Para atender ao objetivo desta dissertacdo, que se revela de natureza
exploratéria, portanto, qualitativa, e em um estudo de caso como estratégia de
investigacdo (CRESWELL, 2010), realizou-se pesquisa bibliografica e documental,
além de entrevistas com pessoas que participaram ativamente do processo de
solugao da crise, buscando gerar dados primarios e informagdes nado publicadas. Todo
o material foi analisado e interpretado de forma que permitiu uma avaliagéo objetiva
da aplicagao da Tarifa de Contingéncia na solugéo da crise hidrica no Distrito Federal,
bem como de sua aplicagdo como instrumento de compensagao a irrigantes, conforme

detalhado nos itens a seguir.
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2.1 Pesquisa Bibliografica

Nessa dissertacao, foram pesquisados referenciais tedricos extraidos de teses,
dissertagdes, artigos cientificos, livros e outras publicagdes que abordam o
gerenciamento de recursos hidricos, direcionada para crises hidricas e instrumentos
econdmicos aplicados a gestdo dos recursos hidricos, em particular a Tarifa de

Contingéncia voltada a compensagao a irrigantes.

2.2 Pesquisa Documental

O objetivo desta etapa consistiu na busca de dados e informagdes referentes a
implementagdo da Tarifa de Contingéncia no Distrito Federal durante o periodo da
crise hidrica. Tal busca se deu em relatérios e estudos técnicos, atos regulatorios,
resolucdes, notas técnicas e demais documentos anexados a processos
administrativos, além daqueles publicados em sitios eletrénicos da Agéncia
Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Béasico do Distrito Federal - Adasa, do
Conselho de Recursos Hidricos do Distrito Federal — CRH/DF, dos Comités de Bacia
Hidrografica - CBH, da Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal -
Caesb, da Secretaria de Estado da Agricultura, Abastecimento e Desenvolvimento
Rural do Distrito Federal — Seagri e da Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural do Distrito Federal — Emater. Além das instituicdes supracitadas, pesquisaram-
se pareceres e pegas de julgados do Tribunal de Justica do Distrito Federal e

Territorios — TIDFT relativos a implementagéo da tarifa de contingéncia.

2.3 Entrevistas

As entrevistas foram realizadas pelo Método de Explicitagcdo do Discurso
Subjacente — MEDS, que ¢é a integracdo de procedimentos metodologicos
empregados ao longo de muitos anos de pesquisa em psicologia clinica (NICOLACI-
DA-COSTA, 2007).

O MEDS tem o objetivo de ouvir detalhadamente aquilo que, em contextos
naturais e da forma mais livre possivel, os entrevistados tém a dizer. Ele apresenta,

contudo, caracteristicas singulares em virtude de seus objetivos e de suas origens
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interdisciplinares. Um dos principais aspectos distintivos do MEDS é o registro
explicito que faz do papel que a linguagem em contexto, o discurso, desempenha, ja
que a linguagem normalmente é tratada apenas como uma ferramenta e néo lhe é
dispensada maior atencdo. Dessa forma, parte do pressuposto de que, ao
internalizarmos uma lingua nos contextos em que ela € naturalmente usada,
internalizamos todo um conjunto de conceitos, regras e valores que caracterizam uma
determinada sociedade ou grupo social em um periodo. Esse processo de
internalizagdo nos constitui como sujeitos individuais, uma vez que o discurso nos
constroi e reconstréi como sujeitos em conformidade com os valores sociais dos
grupos aos quais pertencemos ao longo da vida. O discurso também pode revelar os
valores a partir dos quais se da essa construgdo e reconstru¢cdo (NICOLACI-DA-
COSTA, 2007).

Quanto ao numero de participantes, existe consenso de que as pesquisas
qualitativas sdo muito trabalhosas, demandam muito tempo e que, por isso, usam
poucos participantes. O recrutamento destes, ao invés de randémico, € quase sempre
intencional e cuidadosamente pensado, sendo que o principal critério usado para
determinar se as entrevistas realizadas sao suficientes para a investigacao de um
determinado assunto € o fendbmeno conhecido como ponto de saturagao. Este ocorre
quando, apdés um certo numero de entrevistas, ha uma rarefagcdo de informacdes
novas e o entrevistador comega a ouvir ou ler relatos muito semelhantes aqueles que
j& ouviu ou leu feitos por novos entrevistados (NICOLACI-DA-COSTA, ROMAO-DIAS
e DI LUCCIO, 2009).

O Método estipula que o entrevistador devera ter em méaos um roteiro
estruturado a ser aplicado de maneira flexivel para respeitar o fluxo do raciocinio do
entrevistado. Isso significa dizer que a ordem dos itens pode ser alterada e que,
dependendo dos pronunciamentos dos entrevistados, alguns itens talvez sequer
necessitem ser transformados em perguntas porque ja foram por eles abordados
espontaneamente. O método incentiva a introducdo espontdanea somente de
perguntas de aprofundamento ou esclarecimento, que podem ser feitas a qualquer
momento em que sejam consideradas necessarias. Esses roteiros devem se inspirar
em conversas naturais e, para que o entrevistador possa conhecer o ponto de vista
do entrevistado, os itens devem gerar perguntas abertas que comportem qualquer tipo
de resposta. Para preservar a naturalidade de uma conversa informal, que nunca é

composta somente de perguntas abertas, alguns itens deverao gerar perguntas
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fechadas, seguidas de perguntas de esclarecimento e/ou aprofundamento
(NICOLACI-DA-COSTA, 2007).

Apesar de terem um roteiro estruturado como base, no MEDS, as entrevistas
sao caracterizadas pela informalidade, pela descontracdo e pela liberdade que o
entrevistado tem de associar livremente em resposta as questdes que lhe sao
colocadas. Essa liberdade de expressao € fundamental para que emerja o
desconhecido (aquilo que o pesquisador ndo pode prever e deseja conhecer). E
também imprescindivel para que uma das principais caracteristicas do roteiro do
MEDS - o contraste entre respostas abstratas e concretas — atinja seu objetivo de
ganhar acesso ao discurso subjacente ao gerar contradigées (NICOLACI-DA-COSTA,
2007).

Ele se diferencia muito dos outros métodos sob escrutinio porque, nele, o
trabalho de analise dos depoimentos coletados tem duas etapas igualmente
importantes (NICOLACI-DA-COSTA, 2007):

o analise das respostas dadas pelo grupo como um todo, chamada de
analise inter-participantes; e

. analise detalhada de cada uma das entrevistas individuais, chamada de
analise intra-participantes.

Por fim, o fato de que nele os participantes tém um perfil homogéneo e se
pronunciam sobre todos os itens do roteiro permite que, diferentemente do que
acontece em outros métodos, suas repostas sejam sistematicamente comparadas em
busca de recorréncias. E realizada uma analise sistematica das respostas individuais,
fazendo comparacgoes internas dos depoimentos de cada um dos entrevistados. Essas
comparagdes buscam inconsisténcias, contradicdes, novos conceitos € novos usos
de linguagem no discurso de cada um dos participantes (NICOLACI-DA-COSTA,
2007).

Partindo para uma descricdo mais pratica das entrevistas, previa-se a
realizacao de entrevistas presenciais. Contudo, devido ao isolamento ocasionado pela
pandemia do Covid-2019, elas foram realizadas por videoconferéncias com o uso da
plataforma unificada de comunicacédo e colaboragdo Microsoft Teams, por meio de
audios do aplicativo multiplataforma WhatsApp e por smartphone. Um dos
entrevistados transmitiu a entrevista usando, além de audios do WhatsApp,
mensagens de texto pelo mesmo aplicativo, de forma fracionada em dias e horarios

diferentes. Importante esclarecer que ficou aberta aos entrevistados a escolha do
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meio de realizacio da entrevista, bem como o dia e o horario, deixando-os a vontade,
em conformidade com o que propde o MEDS. Devido a oscilagdes na internet, duas
das entrevistas iniciadas pelo Teams foram concluidas por meio de telefone celular.

As entrevistas foram gravadas em audio, quando feitas por celular, em audio
ou texto, quando pelo WhatsApp, e em audio e video, quando pelo Teams, todas com
a autorizagao prévia dos entrevistados, e posteriormente degravadas. Elas foram
realizadas entre 21 de maio e 30 de setembro de 2020, com tempo de duracio
variando entre 22 e 54 minutos.

Elas tiveram como objetivo captar a percepgao nao documentada dos atores
sobre os dois temas - TC e irrigagdo, de forma a dar suporte a caracterizagao,
avaliacdo da problematica e proposicédo de melhorias a gestao dos recursos hidricos.

Foram cinco perguntas, algumas de forma direta, outras com afirmag¢des para
que o entrevistado emitisse sua opinido justificada. A lista com as perguntas foi
enviada por e-mail ou por WhatsApp para aqueles que optaram por recebé-la antes
da realizagdo da entrevista. As perguntas estdo anexadas ao final do trabalho —
Apéndice |.

Foram sete os entrevistados que se dispuseram a relatar suas experiéncias.
Cumpre ressaltar que a partir da quinta entrevista, observou-se a rarefacdo de novas

informacoes.

2.4 Anadlise e Interpretacao dos Dados, Informagoes e Entrevistas

De posse da pesquisa documental, fez-se um relato completo do processo de
instituicdo da tarifa de contingéncia e da gestao da crise hidrica em todos os aspectos
que envolviam a irrigagdo, incluidas as questdes administrativas, a exemplo da
publicagdo de um grande numero Resolugdes e Notas Técnicas da Adasa, bem como
de pecas judiciais.

A partir dai, fez-se uma analise critica e uma avaliagdo dos resultados da
implementagao da tarifa adotada no enfrentamento da crise, relacionada, em especial,
a irrigacao, por meio das informagdes levantadas no documental e naquelas néo

registradas oficialmente, mas obtidas por meio das entrevistas.



Segue figura que relaciona as etapas da pesquisa as partes do trabalho.

Figura 1. Relacgdo entre as etapas da pesquisa e os capitulos da dissertagéo.
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Fonte: elaboragao propria.
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3 REFERENCIAL TEORICO

3.1 A Economia e o Uso da Agua

A economia é um sistema aberto que influencia e € influenciado por fenbmenos
naturais, politicos e sociais. A constatacido de que o excesso de uso dos recursos
naturais pode leva-los a exaustdo fez a humanidade reconhecer sua importancia para
a economia e a necessidade de mudanca que deve haver no comportamento dos
agentes econémicos (BARROS e AMIN, 2008).

Dentro da quantidade disponivel, a economia procura definir um 6timo
econdmico de utilizagdo dos recursos. A Figura 2 mostra que ao longo da curva a
capacidade do sistema vai se alterando onde se verifica que no inicio (ponto 0) o
recurso se apresenta em grandes quantidades e o crescimento ocorre a taxas
positivas. No entanto, esse crescimento nao é ilimitado. H& um ponto em que a
capacidade do recurso chega no limite de exploragdo e qualquer crescimento
adicional fara com que ele ndo apresente a mesma capacidade de reposi¢ao e
regeneragao, esse € o ponto Xpms. O ponto de inflexdo da curva (ponto em que o
crescimento € maximo) € chamado de produgao maxima sustentavel (PMS). O ponto
em que o crescimento potencial € maximo corresponde ao ponto Xc. Nele a agua foi
plenamente usada. O 6timo econémico é aquele em que o crescimento € positivo e
sustentavel e é inferior ao de uso total do recurso. Nesse caso, a producdo deve
ocorrer no ponto Xpms (BARROS e AMIN, 2008).

Figura 2. Utilizacdo 6tima dos recursos renovaveis.

Crescimento 4

Fonte: Barros e Amin (2008).
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Por sua vez, a demanda pode ser definida como a quantidade de certo bem ou
servigo que os consumidores desejam adquirir em determinado periodo. Essa procura
depende do preco do bem ou servico, do preco dos outros bens, da renda do
consumidor e do gosto ou preferéncia do individuo. Para se estudar a influéncia
isolada dessas variaveis, utiliza-se a hipotese do coeteris paribus, ou seja, considera-
se cada uma dessas variaveis afetando separadamente as decisées do consumidor
(SILVA e SOUZA FILHO, 2019a).

Na Figura 3 é apresentada a relagédo entre o prego e a quantidade de agua
consumida mediante uma curva que indica a disposi¢do a pagar do individuo em

funcdo da variagéo do preg¢o da agua (curva de demanda).

Figura 3. Relagbes lineares e nao-lineares entre consumo e prego da agua.
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Fonte: adaptado de ADB (1999).

A curva D1D1 mostra o valor marginal decrescente da agua: os primeiros 5
L/hab/dia tém o maior valor, pois sdo necessarios para a manuteng¢ao da vida do
individuo; os préximos cinco litros, também sao valiosos, pois sao usados, por
exemplo, na higiene pessoal; os cinco litros seguintes tém valor para o preparo de
alimentos e lavagem de roupas; todos os demais fatores permanecendo iguais, para
cada incremento adicional de agua, o valor marginal da agua tende a cair, enquanto
0 individuo utiliza a &agua em atividades cada vez menos importantes.
Consequentemente, a disposi¢ao a pagar do individuo, por cada incremento adicional
de agua, declina de forma gradual. Desta maneira, a curva D1D1 indica uma relagéo

nao linear entre o0 consumo per capita e o prego da agua. Pode ser visto, por exemplo,
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que se o prego da agua aumentar de R$ 0,25 para R$ 0,50, o individuo reduzira o seu
consumo de 140 L/dia para 115 L/dia. As vezes a quantidade de 4gua demandada
muda segundo a mudancga do prego. Esse grau de variagédo entre pregco e a demanda
pode ser definida pela elasticidade-preco da demanda. Assim, a elasticidade-preco da
demanda (ep) € igual ao valor do quociente entre o percentual de mudanga na
quantidade de agua demandada e o percentual de mudancga no prec¢o unitario da agua
(HERRERA, 2018).

A demanda pode ser inelastica, quando ep < 1, indicando que a mudanca
relativa na quantidade demandada € menor do que a mudanca relativa no preco
unitario; ou elastica, quando ep > 1, ou seja, a mudanga relativa na quantidade
demandada é maior do que a mudanca relativa no preco unitario. Considerando a
curva D1D1 da Figura 3, pode ser observado que a demanda é muito inelastica para
os primeiros cinco litros diarios de agua, mas vai se tornando crescentemente elastica
na medida em que o valor marginal da agua decresce (HERRERA, 2018).

Os principais determinantes da elasticidade-preco da demanda sao
(VASCONCELOS, 2001):

° Disponibilidade de bens substitutos: a existéncia de bens que satisfacam
as mesmas necessidades permite, perante aumentos de precos, reduzir

significativamente o consumo do bem utilizando o seu substituto;

° Essencialidade: o consumo de bens essenciais € pouco influenciado
pelo preco;
° Percentagem do rendimento gasto no bem: quanto maior for o peso do

valor do bem no orcamento familiar, maior a importancia dada pelo consumidor e,
portanto, maior sensibilidade tera perante a variagées de precos.

A elasticidade-preco e elasticidade-renda sdo parametros importantes na
definicdo de tarifas em funcdo do nivel social dos consumidores. Ao analisar a
influéncia do prego da agua sobre a demanda, a maioria dos estudos tém mostrado
que a demanda é inelastica (ep < 1). A variagdo na quantidade demandada é menor
que a variacdo no preco, ou, a elevagao no valor do bem provoca redugdo na
quantidade demandada relativamente menor que a elevacdo no preco. Estes
apresentam valores de elasticidade prego-consumo doméstico de agua entre -0,2 e -
0,4, enquanto para o consumo industrial este valor € superior a -0,7, ou seja, a
demanda industrial de agua é mais sensivel a variagbes no prego. Se a agua esta

subvalorizada, ha pouco incentivo para sua conservacao. Diante de caracteristicas
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como a essencialidade e a inexisténcia de bens substitutos, a tarifa pode ter maior
efeito ao uso racional da agua (GARCIA, 2011).

Pode-se dizer que usuarios com renda alta estdo dispostos a pagar mais para
uma quantidade de agua do que aqueles com baixa renda. Um aumento na renda
deslocara a curva de demanda de agua para a direita (de D1 a D2), como ilustrado na
Figura 4 e no preco P1, a quantidade de agua consumida aumenta de OQ1 para OQ2.
A mudanca na curva de demanda para a direita também indica uma maior disposi¢ao
de pagamento (de P1 a P2) para a mesma quantidade de agua OQ1 (ADB, 1999).

Figura 4. Relagao entre renda e demanda de agua.
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Fonte: adaptado de ADB (1999).

3.2 Instrumentos Econdmicos para a Gestao dos Recursos Hidricos

Para se fazer a regulagdo da demanda da agua, sdo poucos os instrumentos
econdmicos disponiveis no contexto brasileiro (GVces e ANA, 2018). No entanto,
dentre os principais temas envolvidos nos novos arranjos de governancga estédo os IEs
que, segundo Martins (2015) buscam conferir maior eficiéncia ao uso dos recursos
hidricos.

Nesse contexto, o papel desempenhado pela analise econémica pode ser de
grande utilidade ao processo decisorio, pelo fato de agregar a estimativa do custo de
demandas futuras, estudos de viabilidade financeira, emprego de técnicas de

valoragado econdmica e medidas de eficiéncia na alocacgéo de recursos. Esse conjunto
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de instrumentos proporciona um ganho de eficiéncia na implementagéo de politicas
publicas de recursos hidricos (MACHADO, 2009).

Ao longo do tempo, a regulacao de recursos hidricos valeu-se de politicas de
comando e controle para desestimular o uso indevido e o consequente impacto nos
mananciais e nos demais usos. Contudo, o interesse em IEs para influenciar o
comportamento dos agentes e reduzir os custos de cumprimento e fiscalizagédo
(GVces e ANA, 2018) tem crescido, colocando-o como alternativa para a mudancga
desse quadro. A Tabela 1 apresenta o resultado de analise comparando o uso desses

dois mecanismos de gestao.

Tabela 1. Comando e controle versus instrumentos econémicos.

Oferecem pouca flexibilidade aos Oferecem maior flexibilidade aos

individuos para responder a regulacéo; individuos para responder a regulacao e
incentivam a busca constante por novas
solucoes;

Requerem a adesao a padrdes Oferecem sinal de pregos para os

especificos, como padrdes tecnolégicos | individuos regulados e incluem

ou de desempenho, como, por exemplo, | instrumentos baseados em precos

a instalagcdo de equipamentos para (tributos e subsidios) e em quantidade
controle de quantidade ou qualidade. (sistemas de permissdes
comercializaveis).

Fonte: Adaptado de FGVces (2018).

A utilizagao de incentivos econémicos tende a reduzir eventuais conflitos entre
protecdo ambiental e desenvolvimento econémico (FGVces, 2018).

No Brasil, o instrumento econémico previsto em lei € a cobranga pelo uso da
agua, porém, alguns programas de pagamentos por servigos ambientais (GVces e
ANA, 2018) e a implantagdo eventual da tarifa de contingéncia também tém sido
colocados como alternativas para o aprimoramento da gestao.

As propostas de adogao de IEs na alocagao de agua, quando ha redugdes
temporarias nos direitos de uso, trazem elementos novos aos debates sobre a busca
de maior seguranga hidrica. As razdes para tal reconhecimento sao diretas, uma vez
que a economia € a disciplina que trata da alocacéo de recursos escassos e, dessa
forma, problemas acerca da alocagdo de agua poderiam ser encarados como de
ordem econdmica (FGVces, 2018).

Nas alocagbes de agua, o objetivo da analise econbmica é estimar o volume
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de agua que deve ser outorgado para um usuario, levando-se em consideragao que
essa decisdo pode implicar na restricio de consumo para outros usuarios
(MACHADO, 2009).

As alocagdes de agua, ndo previstas explicitamente na Lei das Aguas, tem
crescido em relevancia ao longo do tempo uma vez que a demanda hidrica das
atividades humanas tem, em regides determinadas, se tornado maior que a
disponibilidade. Assim, as crises econbmicas e ambientais podem ocorrer e o
planejamento da alocagdo passa a ter um novo contexto que inclui a gestdo da
disponibilidade, da demanda e dos conflitos (SILVA e SOUZA FILHO, 2019a).

A gestao da disponibilidade esta relacionada a alocagdo de mananciais para
determinadas demandas, enquanto a gestdo da demanda envolve agdes relacionadas
aos usos econdmicos e sociais da agua e a sustentabilidade ambiental. A gestao de
conflito pelos usos da agua tem sua necessidade em decorréncia da escassez relativa
dos recursos hidricos que acirram disputas pelo uso da agua que necessitam ser
arbitrados (SILVA e SOUZA FILHO, 2019a).

A abordagem sistémica da alocagdo envolve analises econdmica, social,
ambiental e avaliagdo de compensacéo entre usos competitivos, tendo por base a
engenharia e as ciéncias sociais (SILVA e SOUZA FILHO, 2019a).

Dito isto, a alocagao de agua pode utilizar diferentes mecanismos de reparti¢cao
do uso do bem (LOPES e FREITAS, 1997), tais como:

) Precificagdo baseada no custo marginal (Marginal Cost Pricing — MCP):
0 prego da agua é igual ao custo marginal de suprimento da ultima unidade de agua
(incluindo todas as externalidades). Este mecanismo tem a vantagem de se atingir o
nivel mais elevado de eficiéncia econémica e evita a tendéncia de sub-valoracdo dos
recursos, atenuando a sobre-exploragdo no uso da agua. No entanto, as dificuldades
de aplicacao desse mecanismo advém da propria definicao de precificacao dos custos
marginais que pode variar com o tempo, com a disponibilidade e com a conjuntura
social, politica e econémica;

° Alocagdo de agua por uma instituigdo publica: permite perseguir
objetivos equitativos e tem a possibilidade de tratar de aspectos dos recursos hidricos
que requerem ajustes regulatorios e investimentos de longo prazo;

) Mercados de agua: os mercados de agua podem ser definidos como
instituicées que facilitam a transagao dos direitos a agua. Teoricamente, os mercados

de agua produzem uma alocagao de agua bastante eficiente, pois os recursos podem
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se mover em diregdo aos usos de maior valor agregado e com isso atingirem a mais
alta eficiéncia econdmica geral. Entretanto, os mercados de agua, algumas vezes,
requerem a regulagédo do estado a fim de que as transagbes possam ser garantidas
pelos mecanismos de controle. As desvantagens dos mercados de agua incluem as
dificuldades relacionadas a medigdo e a definicdo de direitos de agua com vazdes
variaveis e ao estabelecimento de regras adequadas de uso;

° Alocagao baseada nos usuarios: a alocacdo com base nos usuarios
envolve acgdo coletiva das instituicdes com autoridade sobre a alocagdo de agua.
Contudo, estabelecer direitos de propriedade (ou de uso) da agua € um fator critico
desse processo. A alocagao baseada nos usuarios tem como vantagens a flexibilidade
de adaptacdo aos diversos requisitos de uso da agua e o elevado grau de
aceitabilidade publica e politica.

Na literatura, existem outras categorizagées de mecanismos de alocagao. Seja
qual for o mecanismo, ela deve ser realizada para cumprir alguns objetivos. Esses
objetivos, que se baseiam no desenvolvimento sustentavel, sdo a equidade, a
eficiéncia econdmica e a sustentabilidade (SILVA e SOUZA FILHO, 2019a).

Nesta esteira, uma alocagcao economicamente eficiente dos recursos hidricos
€ desejavel na medida em que maximiza o bem-estar econdmico dos usuarios de
agua (SILVA e SOUZA FILHO, 2019a).

A eficiéncia econbmica tem relacdo direta com a eficiéncia alocativa. A
eficiéncia alocativa explora as possibilidades de ganhos sociais e econémicos por
intermédio de trocas de bens e servigos (SILVA e SOUZA FILHO, 2019a).

Um critério utilizado na economia para julgar se a alocagao do recurso € ou nao
eficiente € o 6timo de Pareto. Uma situagao econémica é dita eficiente no sentido de
Pareto se n&o existir nenhuma forma de melhorar a situagdo de uma pessoa sem
piorar a de outra. Uma alocacao ineficiente no sentido de Pareto tem a caracteristica
de que ha alguma forma de melhorar a situagéo de alguém sem prejudicar ninguém
mais. Se ha um modo de melhorar a situagc&o de alguém sem prejudicar mais ninguém,
melhor que seja assim (VARIAN, 2015).

O conceito de Otimo de Pareto, todavia, foi ampliado, mudando sua perspectiva
de analise e passou a ser denominado de “Pareto Potencial’ ou critério de Kaldor-
Hicks. Esse critério diz que uma mudanga na alocagao € considerada desejavel se as
pessoas que ganham com a mudanga podem compensar as que perdem e ainda ser
melhor do que eram anteriormente (SILVA e SOUZA FILHO, 2019a).
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O critério de Kaldor-Hicks, ao contrario do “6timo de Pareto”, possibilita a
existéncia de prejudicados, contudo, € imprescindivel que os ganhos sejam maiores
que as perdas e aqueles “perdedores” tenham a possibilidade de serem compensados
suficientemente pelas perdas, mesmo que efetivamente ndo o sejam. Assim, esse
critério aumenta a utilidade pratica do conceito de eficiéncia de Pareto, viabilizando a
sua aplicagéo ao caso concreto com o uso da compensacgao (SILVA e SOUZA FILHO,
2019a).

E possivel ilustrar graficamente a distingdo entre o critério de Pareto e de
Kaldor-Hicks no contexto da alocagéao de agua. Supde-se uma posi¢ao inicial (ou um
ponto de desacordo) entre dois usuarios de agua: Ponto 1 na Figura 5. O segmento
de curva A-B mostra o conjunto das solugbes de compromisso que satisfazem a
eficiéncia de Pareto. Observe que o Ponto 2 ndo satisfaz a condigao de eficiéncia de
Pareto, pois o agente 1 fica com condi¢ao pior que na situagéao inicial. Este ponto 2,
porém, € um 6timo de Kaldor-Hicks, pois o usuario 2 ganharia seis unidades e o
usuario 1 perderia uma unidade, podendo o usuario 2 compensar o usuario 1 por sua
perda e ainda ficar em situagdo melhor. O ponto 2 também €& uma melhoria de Kaldor-
Hicks com relagao ao ponto 3 (SOUZA FILHO, 2005).

Figura 5. Critérios de eficiéncia econdmica de Pareto e Kaldor-Hicks.

Usudrio 2 (U2)

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 1
Usudrio 1 (U1)

Fonte: Souza Filho (2005).

Porém, a despeito da importancia da eficiéncia econémica, ha outros critérios
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que os tomadores de decisao precisam considerar tais como a distribuicdo de custos
e beneficios entre todos na sociedade (equidade).

Assim, faz-se importante notar que o estabelecimento da eficiéncia na gestéo
de recursos hidricos ndo deve significar que as necessidades humanas basicas n&o
serao asseguradas. Embora o bindmio eficiéncia-equidade tenha sido tratado como
um conflito na ciéncia econdmica, sugerindo que ao perseguir um dos objetivos abre-
se mao do outro, a relagao entre eles para avaliagado de politicas governamentais n&o
deve necessariamente caracterizar uma escolha excludente, podendo envolver uma
combinacgao (GVces, 2017).

A equidade trata como a riqueza é distribuida na sociedade ou, como se da
uma alocacgéo justa entre os usuarios (SILVA e SOUZA FILHO, 2019a).

O critério de equidade é formulado como o critério de Kaldor-Hicks ou potencial
de Pareto. Assim, para alcancgar a equidade, deve-se adotar uma politica que aumente
o bem-estar das pessoas em um montante superior a perda dos prejudicados. Em um
sistema econdmico, o critério de Kaldor-Hicks pode ser igualmente definido como a
maximizacgéo do beneficio liquido (SILVA e SOUZA FILHO, 2019a).

Ja John Rawls estabelece que pode haver desigualdades desde que a
desigualdade na alocagao sirva para melhorar as condi¢bes do setor mais
desfavorecido pela mesma. Rawls postula que a justica com equidade provém de um
acordo celebrado por aqueles comprometidos com ela. Essas condigdes devem situar
os individuos de modo equitativo e ndo deve permitir que alguns tenham posi¢ao de
negociagao mais vantajosa (SOUZA FILHO, 2005).

Por fim, cabe dizer que se defronta, em situagdes de crise, com diferentes
usuarios, para os quais ha diversos usos da agua e diferentes beneficios pela sua
utilizagcdo. Neste contexto, o instrumental da teoria microecondmica pode ser de
grande valia para avaliar casos de gestao de recursos hidricos quando, por exemplo,
ha conflitos de interesse pelo uso da agua entre setores distintos da atividade
econdmica. Nesses casos, a analise visa a estabelecer prioridades de uso e os
volumes que devem ser alocados, dentre os diferentes usuarios, de modo que haja

maximizacao do beneficio econédmico (MACHADO, 2009).
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3.3 A Tarifa de Contingéncia

Em casos de escassez hidrica, a Lei Federal n° 11.445/2007, Lei do
Saneamento Basico, conforme seu art. 46, permite estabelecer tarifa de contingéncia
para a manutengao do equilibrio financeiro da prestagcao dos servigcos e a gestao da
demanda em casos de custos adicionais decorrentes de situacao critica de escassez
hidrica (COSSENZO et al., 2018), bem como mecanismo de estimulo ao uso racional
da agua (GARCIA, 2011). Sua implantagao contribuiu para a redugdo do consumo e
para a arrecadagao de recursos financeiros nas crises hidricas no Distrito Federal
(HERRERA, 2018), em Sao Paulo e no estado do Ceara (MOREIRA, 2018).

Sao Paulo foi o primeiro estado a adotar a TC. Entre os anos 2013 e 2014, os
usuarios cujo consumo mensal ultrapassasse a média apurada entre os meses de
fevereiro de 2013 e janeiro de 2014, estariam sujeitos a TC correspondente a: 40%
de acréscimo sobre o valor de consumo de agua encanada, aplicavel a quem
excedesse em até 20% a sua média; ou 100% de acréscimo sobre o valor de consumo
de agua encanada, aplicavel a quem excedesse a mais de 20% dessa média
(HERRERA, 2018). A economia mensal de agua ajudou, dentre varias outras agoes,
a reduzir a captagao de agua nos reservatorios que abastecem a regido metropolitana
de S&o Paulo da ordem de cinco a seis mil litros por segundo, o que corresponde a
um volume economizado que varia entre 13 e 15 bilhdes de litros de agua por més
(MOREIRA, 2018).

A segunda experiéncia de aplicagao da tarifa de contingéncia ocorreu no estado
do Ceara, com um diferencial em relacdo as experiéncias do DF e de SP: foram
implementadas duas tarifas de contingéncia — uma sobre o consumo da agua
distribuida nas cidades, baseada na Lei 11.445/2007, e outra sobre a captacao de
aguas nos mananciais, baseada em Ato Declaratério da Secretaria de Recursos
Hidricos do Estado do Ceara (CEARA, 2015), na Lei Estadual n° 16.103, de 16 de
setembro de 2016 (CEARA, 2016a), em resolugbes do Conselho de Recursos
Hidricos do Ceara — CONERH (CEARA, 2016b; CEARA 2017a) e em decretos do
Governador do Estado (CEARA, 2017b; CEARA 2017c).

De acordo com informacdes da Companhia de Agua e Esgoto do Ceara -
CAGECE, ao final de 2015 quase todos os 153 reservatérios que abastecem o Estado

estavam com reserva abaixo de 30% do volume total, com destaque para o agude
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Castanhao, principal fonte de abastecimento da cidade de Fortaleza, que contava com
menos de 10% de seu volume total. Esse cenario levou a necessidade da adogao, em
dezembro de 2015, da TC do saneamento na regido metropolitana de Fortaleza, tendo
por meta a redugéao de 20% do consumo de agua do consumidor em relagdo a sua
média anual. Caso a meta ndo fosse atendida, cobrar-se-ia um adicional de 120%
sobre o volume excedido (MOREIRA, 2018).

Dados da CAGECE mostram que, entre janeiro e novembro de 2016, observou-
se uma reducgao de 12,7% no consumo de agua em Fortaleza e Regido Metropolitana
em relacédo a 2014, o que corresponde a um volume de 18 milhdes de metros cubicos,
suficientes para abastecer a capital do Estado por dois meses (MOREIRA, 2018).

Em 2015, alegando a excepcionalidade da seca que se iniciou no ano de 2012,
a qual provocou o aumento do custo operacional para abastecimento da populagao,
além da necessidade de investimentos em obras hidraulicas emergenciais destinadas
a reducéo do risco de desabastecimento de agua no estado do Ceara, a necessidade
de garantir o fornecimento de agua aos usos considerados prioritarios, bem como
induzir ao uso mais racional do recurso, o Ceara também implementou a TC pelo uso
dos recursos hidricos. Essa tarifa extraordinaria se constituiu um adicional a cobrancga
pelo uso dos recursos hidricos, incidindo sobre o volume total captado e com carater
transitorio (enquanto vigorasse a situagao critica de escassez hidrica). Ela esta sendo
cobrada, desde fevereiro de 2017, na forma de Encargo Hidrico Emergencial - EHE,
mas apenas de industrias termoelétricas, como meio de induzir a redugdo do consumo
de agua pelas usinas. As receitas sao incorporadas aos recursos da cobranga pelo
uso de recursos hidricos e aplicadas em acbes da Companhia de Gestdo dos
Recursos Hidricos — COGERH na implementagcao de agdes para o enfrentamento da
crise hidrica, tais como a ampliacdo do sistema de captagado, aducao, tratamento e
distribuicdo. Conforme dados extraidos da pagina da COGERH na internet (COGERH,
2020), os valores arrecadados pelo EHE foram de cerca de R$63 milhdes em 2017,
R$46 milhdes em 2018, de R$39 milhdes em 2019 e de R$13 milhdes até julho de
2020, totalizando mais de R$ 160 milhdes.

A terceira Unidade da Federacao a adotar a TC foi o DF. Como em Sao Paulo,
essa tarifa teve como base legal a Lei do Saneamento. Em 2016, a ADASA
estabeleceu a TC como uma das novas ferramentas para enfrentar a crise hidrica.

Segundo Cossenzo et al. (2018), a TC mostrou-se essencial no periodo de

escassez hidrica no DF. Desde o momento em que passou a ser discutida com a
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sociedade, mediante consulta e audiéncia publica, foi cobrada somente do usuario do
sistema de abastecimento urbano de agua, auxiliando na redugcado da demanda. Além
disso, os recursos oriundos da tarifa foram fundamentais para a realizagdo dos
investimentos que auxiliaram no aumento da oferta de agua, por meio da interligagao
de sistemas produtores e do financiamento de custos operacionais adicionais para a
manutengado da prestacado dos servigos. A TC teve ainda por objetivo sinalizar aos
consumidores a necessidade de uso consciente da agua, incentivando a redugao do

consumo e promovendo uma adequagao entre a oferta e a demanda.

3.4 A Compensacao a Irrigantes

A crise hidrica pode afetar fortemente as atividades agricolas, tendo reflexos
diretos na economia, notadamente no Brasil, onde a agricultura representa boa parte
do Produto Interno Bruto, além da geragdo de empregos para grande parte da
populagdo. Frente a este quadro, sdo fundamentais inovagdes no enfrentamento
desse problema (MACEDO, 2015).

A redugédo da vulnerabilidade a eventos de seca requer que os governos federal
e estaduais apoiem agbes concretas de mitigacdo, como a adogdo de praticas
agricolas sustentaveis, sendo necessario incentivar a implantagdo de projetos de
compensacgao financeira e seguro para usuarios que conservem agua em suas
propriedades e que utilizem tecnologias e programas que poupem agua (BANCO
MUNDIAL, 2016; MESQUITA, LINDOSO E RODRIGUES FILHO, 2018).

Dessa forma, sem pregos e programas que sinalizem quao escassos Sao 0s
recursos hidricos, particularmente durante secas prolongadas, sua extragcédo tende a
continuar ocorrendo em taxas superiores as ideais. Torna-se, entao, pertinente
aprofundar o entendimento sobre as possibilidades de aplicagdo de IEs como
possiveis mecanismos inovadores para lidar com as incertezas futuras. Tendo em
vista que tal entendimento no Brasil ainda é limitado, associado ao aumento do uso
dos recursos hidricos e das ocorréncias de eventos de escassez, o debate em torno
do tema tem sido crescente (GVces, 2017).

Nesse sentido, um sistema de seguro ou fundo de recursos é uma forma de
garantir aos irrigantes um subsidio ou compensacao financeira pela ocorréncia do

desabastecimento de agua ou pela distribuicdo n&o igualitaria, funcionando como
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transferéncia de risco e garantia de renda (OLIVEIRA, 2013).

Mecanismos financeiros ja tém sido reconhecidos internacionalmente como
instrumentos integrantes da adaptacao e da gestao de riscos de desastres naturais,
incluindo secas. Por isso, diversas organizagdes internacionais ja estdo apoiando
paises para explorar o potencial de transferéncia de risco seja pelo desenvolvimento
de instrumentos usualmente associados a um pagamento, como 0s seguros, ou por
mecanismos usualmente informais, com ou sem pagamento, como as compensagdes
(SILVA e SOUZA FILHO, 2019c).

Fundos ambientais e subsidios configuram uma assisténcia estatal ao produtor.
Isto é, esses subsidios podem ser vistos como um tipo de renuncia ou transferéncia
de receitas publicas para entes privados para que esses reduzam o uso do bem
regulado. Assim, é como a imagem espelhada da tributagao, isto é, eles alteram os
precos relativos de alternativas indesejadas (poluicdo, extracdo etc.) e desejadas
(recuperagao, conservagao etc.), porém com a origem e o destino dos recursos
invertidos. As receitas para esses fundos e subsidios podem vir de tributagdes de
cunho ambiental e de tributos ou arrecadagbes como a TC (FGVces, 2018).

Em geral, subsidios sdo bem aceitos, uma vez que seus beneficiarios tendem
a ser grupos concentrados, tais como fazendeiros que adotam certas praticas de
irrigacéo, ao passo que os responsaveis pelo financiamento dos subsidios tendem a
ser os contribuintes de modo geral (GVces, 2017).

O seguro é um dos mecanismos econdmicos que apresenta maior eficacia na
transferéncia de risco e garantia da renda. Ele pode possibilitar ao irrigante reduzir
suas perdas financeiras quando da ocorréncia de um evento de seca por meio do
pagamento de um prémio (OLIVEIRA e SOUZA FILHO, 2019).

Contudo, é necessario que os subsidios sejam bem desenhados e direcionados
para praticas que resultem em maior eficiéncia. Adicionalmente, o uso de subsidios é
mais apropriado somente durante o periodo de transicao entre tecnologias ou de um
evento critico, de forma a nao tornar eventuais beneficiarios dependentes dessa
pratica ao dar continuidade a sua atividade (GVces, 2017).

Outro aspecto importante a destacar € que a suspensao da outorga sem uma
contrapartida de compensacéo financeira € um risco a que esta sujeito o usuario, pois
em periodos de escassez as condigdes de uso autorizadas podem ser legalmente
alteradas de forma desigual, haja vista que a outorga € um ato precario, mantendo as

vazdes para usos prioritarios em detrimento de outros, sem nenhuma contrapartida
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(AMBROSIO et al., 2019).

No que se refere a casos concretos de compensagao a irrigantes no Brasil,
pode-se dizer que ainda ha poucas iniciativas. Uma tentativa de alocag¢ao usando IEs
em periodos de escassez ocorreu no Vale do Rio Jaguaribe - CE, no ano 2001. O
governo do estado do Ceara, em convénio com a ANA, desenvolveu uma estratégia
de alocacédo de agua dentro da mesma categoria de uso, a irrigagcao, denominada
“Programa Aguas do Vale”. Basicamente, a estratégia adotada pelo programa
consistia na compensacéo financeira paga aos produtores de arroz que reduzissem a
irrigacéo em 50% naquele ano. Assim, a reduzida disponibilidade naquele ano poderia
ser alocada para a fruticultura irrigada, de maior valor agregado, que, por sua vez,
pagaria uma tarifa pelo uso dessa maior garantia de agua (OLIVEIRA, 2013).

No Ceara, ha pelo menos mais um caso de compensagéo a irrigantes. Em
estudo sobre a adaptacao e resiliéncia dos diferentes produtores em trés perimetros
irrigados no Estado, foi desenvolvido questionario para a realizagéo de entrevistas
buscando identificar como os irrigantes locais foram afetados pela seca entre os anos
de 2012 e 2016, que tipo de apoio eles receberam ou precisaram e como eles usaram
os recursos disponiveis para lidar com as dadas condi¢des. Os resultados mostraram
que até 2014 os volumes de agua captados sofreram progressivas redugdes. Desde
entdo, ocorreram diversos periodos de desatendimento total por até oito dias
consecutivos, particularmente durante as estagcdes secas. Em comparacdo com a
situagao anterior a 2012, os volumes de irrigacdo aplicados cairam acentuadamente,
em média 70% para fruticultores que conseguiram ainda manter parte de suas culturas
perenes. Cinco em nove entrevistados admitiram abertamente que prefeririam pagar
uma tarifa mais alta para a captagao do que arriscar perder o resto de suas colheitas.
Aliado a isso, varios produtores referiram-se a um sistema de compensacao financeira
como uma medida de mitigacdo da seca, conforme previsto em estatutos das
organizagdes dos irrigantes em perimetros, no qual produtores (desfavorecidos) de
culturas anuais deveriam receber alguma compensacao dos irrigantes (beneficiados),
normalmente aqueles proprietarios de culturas perenes. Com base nos resultados das
entrevistas, a administragcdo do perimetro Jaguaribe Apodi decidiu destinar R$
3.500,00 por lote e semestre para todo agricultor que ndo conseguisse manter

nenhuma fragédo de suas culturas (HELD et al., 2019).
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3.5 Propostas de Alocagio de Agua com Compensagcao a Irrigantes

Oliveira e Souza Filho (2019) apresentam uma proposta de alocagao de agua
em periodos de escassez na qual se define prioridade intrasetorial de uso para
irrigacéo, a cobranga pelo uso da agua variando em fungdo da garantia e da oferta
hidrica, além da instituigdo de seguro e compensagao financeira quando da ocorréncia
de desabastecimento de agua. Para tanto, quatro aspectos deveriam ser
considerados:

° classificacao da cultura como perene e de ciclo curto, pois essas areas
irrigadas quando submetidas a um estresse hidrico prolongado podem apresentar
perdas significativas e necessitarem de replantio, o que causa prejuizo econémico,
bem como um periodo para a retomada da produg¢ao comercial,

° analise da cadeia produtiva integrada a uma cultura especifica, seja ela
perene ou de ciclo curto, pois, dessa forma, os rendimentos auferidos em toda a
cadeia econ6mica podem justificar a necessidade de permanéncia de determinada
cultura. Um exemplo desse tipo de cultivo é o caso do milho, que compde a cadeia
produtiva da criacdo de aves e gera, como produtos, a carne de frango e ovos.
Observa-se que essa cadeia produtiva pode ter disponibilidade para pagar um valor
de tarifa diferenciado, o que definiria sua prioridade;

° eficiéncia no uso da agua;

° tamanho da area total irrigada, devido aos altos custos referentes ao
replantio em caso de perda da cultura. Segundo esse critério, uma propriedade com
100 hectares deve ter maior prioridade que um proprietario com dois hectares
plantados, uma vez que o prejuizo do pequeno produtor pode ser mais faciimente
ressarcido do que o de um grande produtor.

Segundo esses critérios, a ordem de prioridade indicara diferentes garantias.
Essa diferenca sera processada mediante a disponibilidade de cada usuario para
pagar por uma tarifa maior, que representara uma maior garantia. Dessa forma, a
cobranga seria diferenciada em fungao das garantias variaveis, ou seja, quanto maior
a prioridade de uso e garantia maior o valor da tarifa a ser pago pelo uso. Os valores
excedentes obtidos pela cobranga em anos sem restricdo ao uso seriam depositados
em um fundo criado para o pagamento de um seguro aos usuarios com as menores
garantias no caso de eventos criticos (SOUZA FILHO, 2005).
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Ressalta-se que o sistema proposto por Oliveira e Souza Filho (2019) é
intrassetorial para irrigagao, de forma que esse mecanismo envolve apenas usuarios
do setor de irrigagdo. O setor de saneamento continua com a prioridade garantida por
lei. Esse € um ponto fragil do programa, ja que conflitos entre os dois setores nao
seriam mitigados.

Silva e Souza Filho (2019b) defende que a implementagao de tal modelo pode
ser facilitada pela emissdo de outorga de direito de uso com diferentes garantias
associadas a prioridades em anos secos. Assim, 0s usuarios pagariam pregos (Pr)
diferentes e crescentes com o nivel de prioridade a partir do ato de edicdo da sua
outorga.

Tal mecanismo esta em consonéncia com Marques et al. (2018), cujo estudo
propde revisar a estrutura tarifaria para variar conforme a garantia do abastecimento,
por meio da integragcéo da cobranga ao sistema de outorgas e facultando ao usuario
outorgas com niveis diferentes de garantia, sendo as maiores garantias atreladas as
tarifas maiores. Conforme a tipologia do usuario e o valor da sua producéo, ele pode
estar disposto a pagar uma tarifa mais alta por uma outorga com maior garantia. Os
recursos adicionais provenientes da diferenca nas tarifas podem ser empregados para
compensar economicamente os usuarios que nado disponham de recursos para
acessar as outorgas mais caras, mediante algum tipo de seguro.

Nota-se aqui, que o usuario escolhe a prioridade e o preco que possui interesse
em ser incluido, diferentemente do modelo proposto por Oliveira e Souza Filho (2019),
no qual o usuario seria enquadrado de acordo com os critérios ja descritos
anteriormente. Outra diferenca é que aquele é intrassetorial para irrigagdo, enquanto
esse ndo delimita setores, apesar de considerar prioritario usos de até 3 hectares para
irrigagao, além do consumo humano.

Como exemplo da aplicacado da proposta de Silva e Souza Filho, uma politica
de operacdo de reservatorios seria baseada no zoneamento dos seus volumes,
conforme Figura 6 (SILVA e SOUZA FILHO, 2019b).
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Figura 6. llustragcdo do zoneamento do corpo hidrico.

Zona A
Nivel Meta 1 >
~ ZonaB
Nivel Meta 2 . |

~ZonaC

Fonte: Silva e Souza Filho (2019b)

Zona C — esta associada a maior garantia de uso (G1) consequente ao maior
preco e a maior prioridade;

Zona B — o volume disponivel é alocado para os usuarios que possuem as duas
maiores garantias (G1 e G2);

Zona A - o volume disponivel seria alocado para todos os usuarios.

Cada zona do reservatorio teria um volume alocavel predefinido. Esse seria o
valor da retirada total a ser rateado entre os diversos usos. Parte dessa retirada seria
ofertada pelo 6rgao regulador do uso por meio de chamadas publicas. Dessa forma,
saber-se-ia, em fungao do sistema de prioridades definidos na outorga, quais usuarios
teriam direito a agua e quais nao teriam, sendo que os usuarios que tiverem suas
garantias nominais efetivamente reduzidas receberiam uma compensagao financeira
(SILVA e SOUZA FILHO, 2019b).

Maiores garantias estdo associadas a maiores pregos, desse modo, a tarifa
associada a Zona C é maior que a tarifa da Zona B, de maneira que o valor total
cobrado deve custear os servicos de operagao e manutencao, e o excedente de
arrecadagao obtido em anos umidos seria destinado a um fundo de regularizagao, que
pode ser usado para custear a compensagao financeira e o aumento dos custos
operacionais em periodo de escassez (SILVA e SOUZA FILHO, 2019b).

Segundo Silva e Souza Filho (2019b), o processo apresenta como vantagens,
dentre outras, a definicdo de uma regra de alocagao para anos secos, reduzindo
conflitos de uso que se acirram nesses anos; a garantia da eficiéncia econémica por

meio do sistema de pregos diferenciados; a manutencdo da legitimidade e
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sustentabilidade politica pela participagado dos usuarios na definicdo das garantias; a
equidade por meio da definigdo da garantia maxima para a agricultura de subsisténcia
e com a compensacao financeira, bem como a sustentabilidade financeira por meio
da manutengdo do excedente de arrecadagdo de anos umidos no fundo de

regularizagao.

4 ESTUDO DE CASO DO DF

4.1 Antecedentes

O Distrito Federal (DF) abriga Brasilia, a capital federal. Localizado na regido
Centro-Oeste do pais, tem territério de 5.779,99 km? onde vive uma populacédo que
ultrapassa trés milhdes de pessoas, fora a populacao flutuante que tem por domicilio
as cidades circunvizinhas (DINIZ, 2019).

Com altitude média de 1171 metros e relevo pouco acidentado, possui
temperatura média de 22°C, podendo variar de 13°C a 28° no decorrer do ano. O
periodo chuvoso, geralmente com chuvas fortes e breves, é de outubro ao inicio de
maio e o periodo de estiagem pode chegar a 5 meses (TAVARES et al., 2017).

Do ponto de vista hidrografico, o DF situa-se em uma regido de cabeceira, no
divisor de aguas de nascentes de trés grandes bacias hidrograficas: o Tocantins-
Araguaia, o Sao Francisco e o Parana (CNRH, 2003). A Figura 7 ilustra a posi¢géao do

DF e dessas trés bacias.
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Figura 7. Posi¢cao do DF (em vermelho) na divisao hidrografica nacional.

OCEANO ATLANTICO

AMERICA DO SUL

Fonte: Atlas GeograficoWAE (redestura)

Fonte: Diniz (2019).

O sistema de abastecimento de agua do DF, por sua vez, € composto por cinco
maiores sistemas produtores: Descoberto, Torto-Santa Maria, Sobradinho-Planaltina,
Brazlandia e Sao Sebastido, sendo que ha dois reservatoérios principais para
armazenamento de agua para abastecimento urbano — o reservatério do Descoberto
e o de Santa Maria. Estes fornecem o equivalente a 89,3% do total de agua tratada,
representando 81,7% da populagdo atendida pela Caesb (DISTRITO FEDERAL,
2017c).

O reservatério de Santa Maria esta totalmente localizado dentro do Parque
Nacional de Brasilia, inclusive suas nascentes, e é usado exclusivamente para
abastecimento publico. O Descoberto, além de ser o principal sistema de producéo de
agua do DF, responsavel por abastecer 65% da populacdo urbana (MESQUITA,
LINDOSO e ROGRIGUES FILHO, 2018), possui boa parte de sua area de drenagem
utilizada pela agricultura irrigada (CAESB, 2018).
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O forte incremento populacional do DF — em média 60 mil por ano, mais a
combinagao de chuvas abaixo da média histérica e altas temperaturas, além da
auséncia de aumento da oferta hidrica significativa por mais de 16 anos, impactaram
fortemente o sistema de abastecimento de agua (DISTRITO FEDERAL, 2017c).

O Descoberto ndo é um reservatorio plurianual. Sua capacidade de
armazenamento é pequena frente ao tamanho da populacdo atendida. A insuficiéncia
do Descoberto para o atendimento da crescente demanda do DF ja tinha sido
diagnosticada nos anos 1990, fato que motivou estudos sobre mananciais
alternativos, dentre eles o lago Paranoa e o reservatério Corumba IV. Em 2009,
portanto, bem antes da crise hidrica mais recente, segundo a Codeplan (2018), o
Tribunal de Contas do DF ja se manifestava sobre o risco de desabastecimento de
agua no DF em raz&o da auséncia de investimentos, das altas perdas no sistema de
distribuicdo e da degradagao ambiental das areas de mananciais. Ainda conforme a
Codeplan (2018), em 2010 a ANA ja afirmava que os sistemas produtores do DF
necessitariam de novas fontes para responder ao crescimento populacional.

Enfim, em decorréncia de um cenario de forte estiagem, sem que houvesse a
recuperagcdo anual do volume acumulado no reservatério, em janeiro de 2017 o
Descoberto passou a operar abaixo de 20% de sua capacidade maxima operacional
(DISTRITO FEDERAL, 2017c).

Diante da crise hidrica instalada, uma série de medidas foram adotadas para
supera-la, como o racionamento, tanto urbano quanto rural, além da implementagao
da tarifa de contingéncia prevista na Lei n® 11.445/07, cujos recursos arrecadados
foram usados principalmente para a construgcao e ampliacido de sistemas de captacao

de agua, tratamento, distribui¢cao e interligagado dos sistemas.

4.2 A Tarifa de Contingéncia no DF

A lei que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico, Lei n°
11.445, de 05 de janeiro de 2007, por meio do art. 46, permite, em situagdes criticas
de escassez declarada pela autoridade gestora de recursos hidricos, a adogéo da TC.
A finalidade dos recursos arrecadados pela tarifa seria cobrir custos adicionais
decorrentes da crise de maneira a garantir o equilibrio financeiro da prestagdo do
servigco e a gestdo da demanda (BRASIL, 2007).
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Com o cenario de instalagcdo da crise hidrica no DF, a Adasa, agéncia
reguladora distrital da prestagéo dos servicos de saneamento basico e do uso dos
recursos hidricos distrital, buscou regulamentar a aplicagcdo da TC. As primeiras
regras com implicacdo sobre a TC vieram por meio da Resolugdo n° 13, de 15 de
agosto de 2016, impondo regulamentos e conceitos para o uso da agua nos
reservatorios do Descoberto e de Santa Maria nos seguintes termos (ADASA, 2016b):

) Estado de atencédo seria estabelecido quando o nivel diario observado
reduzisse a 60% (sessenta por cento) do volume util do reservatorio Descoberto e/ou
do reservatério de Santa Maria;

° Estado de alerta era a situacao critica de escassez hidrica caracterizada
quando o volume util de pelo menos um dos reservatorios atingisse 40% (quarenta
por cento);

° Estado de restricdo de uso era a situacao critica de escassez hidrica
caracterizada quando o volume util dos reservatérios estivesse igual ou inferior a 20%
(vinte por cento), sendo necessaria a adogéo de regime de racionamento.

Alcangado o estado de alerta, por meio da Resolugao n° 15, de 16 de setembro
de 2016, a Adasa declarou a situacéao critica de escassez hidrica nos reservatorios do
Descoberto e de Santa Maria (ADASA, 2016c).

Com a continuidade da reducdo do nivel dos reservatorios, encaminharam-se
os procedimentos para publicagdo do regramento da cobranga da TC, o que foi feito
com a edic&o da Resolugéo n® 17, de 07 de outubro de 2016 (ADASA, 2016f), quando
o reservatorio do Descoberto estava com 31,8% da sua capacidade e o de Santa
Maria com 46,4% (ADASA, 2020b).

Os percentuais aplicados sobre a fatura de agua (excluido o valor do esgoto)
de cada usuario, de acordo com a Categoria e a Faixa de Consumo, pode ser
visualizada na Tabela 2, sendo que a categoria residencial foi dividida em duas
classes — normal e popular, de acordo com caracteristicas do imével (ADASA, 2016f),
seguindo critérios estabelecidos no Anexo Il da Resolugcdo Adasa n° 14, de 27 de
outubro de 2011 - tipo de parede, se € de alvenaria ou outro material mais barato; tipo
de forro, se de laje ou outro material mais barato ou forro inexistente; tipo de telhado;
tipo de revestimento do piso; numero de pavimentos e largura do lote. Essa
diferenciacado é devida ao apelo social para levar agua a quem tem menos poder
aquisitivo (ADASA, 2011).



Tabela 2. Percentuais aplicados sobre a fatura de agua.

Publica

Categoria Faixa de Consumo Mensal | Percentual
Todas as categorias Até 10m?3 Isento
Prestadores de servigo de carater essencial Qualquer faixa de Isento
consumo
Residencial Normal Acima de 10m? 40%
Residencial Popular; Comercial; Industrial e Acima de 10m? 20%

Fonte: Adaptado de Adasa (2016f).

Segue um exemplo de conta paga com incidéncia da TC de 40%:

Figura 8. Exemplo de fatura de agua com incidéncia da tarifa de 40%.

- caesb

COMPANHIA DE SANEAMENTO AMBIENTAL DO DISTRITO FEDERAL

Av. Sibipiruna - Lts. 13121 - Aguas Claras-DF - CEP 71928-720
INSCRIGAO NO CF/DF: 07.324.667/001-67

DML' SON S1LVA PINTO MESIANO:
pirdzarz
o I O A O T Y T £ S B VENCIMENTO:
y ia/uz2/2017
ICENIE PIHES 24/00 17 14-20° 33 AO):
INSCRICAO: £2 1546 3
[ LE o e e N 2 1 211109 1_E MUl IH49M11 1 F
HIDROMETRO IMOVEL DATA PROXIMA LETTURA
NUMEROD DATA INSTALAGAD | CATEGORIA  UNIDADE DE CONSUMO
K165S722R4G0 29/NA/?01F BESINENCT AL 1 22/n2/2017
LEITURA ANTERIOR LEITURA ATUAL MEDIDO
DATA LEITURA DATA LEITURA
23/ 19 /2018 194 asn1f2n12 223 25
= = CONSUMD FATURADO
aowfl2/168 11/16 0/6 08/16 us/16 07/16
Hg__u. ..... a1 2 e -1 18 k. 1 : L. .\ R Liinn 25
L 3 : ; k % : : FADUA PREVISTA DE CONSUMO
8;_: B/18  0L/16 Daf16 03716 02716 017186 MINIWNG MEDID MASIND
il 28 an 28 19 21 18 1 22 aa
FAIXAS DE VOL POR WUMERO DE VOLUME PRECO (M3} SUB TOTAL
CONSUMO (M3)  UNID, CONS.(M3] UMD, COMSUMO TOTAL (M) RS RS
0 10 10 1 10 2,48 28, 60
11 14 b 1 L] el 2G.4%
14 8] 1 10 . /y B/, B
FARIFA DI AGUA 122,85
ARIVA DI ISG010 1001 122.85
[AHIFA DE CONITIGENCIA aDY Ae. 14
INANCIAMENTO LIGACAD ESGOIDS 1/24 40, 27

Fonte: Caesb (2017).
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Segundo a Adasa (2016e), apesar de a Resolugédo n° 13/2016 ter permitido a

cobranga da tarifa quando um dos dois reservatorios atingisse 40%, houve uma
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relutdncia da Agéncia em repassar esse custo a sociedade naquele momento.
Apostou-se que a depender do esfor¢o conjunto de redugéo de consumo, bem como
do volume de chuvas que poderia mudar o cenario, o nivel de 25% poderia nao ser
atingido, e dessa forma, n&o haveria a TC.

Estabeleceu-se, entdo, por meio da Resolucédo n® 17/2016, que a TC entraria
em vigor quando o reservatério do Descoberto ou o de Santa Maria atingisse 25% ou
menos do respectivo volume util e que ela surtiria seus efeitos enquanto vigente a
declaracdo de situacao critica de escassez hidrica. Além disso, extinta fosse a
vigéncia da tarifa, os saldos contabeis das contas vinculadas a essas receitas, que
nao estivessem comprometidos com custos operacionais eficientes adicionais ou
investimentos programados e aprovados pela Adasa, seriam considerados no
processo de redefini¢ao tarifaria. Relevante destacar que antes da cobrancga da tarifa,
houve uma série de medidas para reduzir o consumo da populacao, entretanto, essas
agdes nao foram suficientes para uma reducdo adequada do volume de agua
consumido, de maneira que o nivel dos reservatorios continuou reduzindo. Para a
publicacdo da Resolugcdo n° 17/2016, houve a realizagcdo da audiéncia publica n°
007/2016-Adasa, realizada em 03/10/2016, cujas contribuigcbes estdo relatadas na
Nota Técnica n° 032/2016-SEF/ADASA, de 05/10/2016 (ADASA, 2016e). Essa Nota
apresenta razoes para a definicdo das isencdes, das aliquotas da tarifa, bem como
dos motivos da cobranga quando um dos reservatorios atingisse 25%.

Para definicdo do consumo minimo e isento de 10 m?, foi considerada a
recomendacgao da Organizagao Mundial de Saude — OMS de 110 litros/habitante/dia.
Esse consumo representa 3,3 m3/més. Assim, levando-se em conta que uma familia
meédia brasileira possui 3,3 habitantes/domicilios permanentes, obtém-se um
consumo mensal de aproximadamente 10 m* (ADASA, 2016e).

As unidades usuarias da categoria residencial, classe popular, com consumo
acima do minimo de 10 m3, arcaram com percentuais da TC 50% (cinquenta por cento)
inferiores aos da categoria residencial, classe normal, devido ao baixo poder aquisitivo
dessas pessoas e por ser pouco expressiva em termos de unidades usuarias e volume
consumido (ADASA, 2016e).

Ja os usuarios de volumes superiores a 10 m?, para manter os valores pagos
antes da tarifa em suas faturas, deveriam reduzir o gasto de agua. O fundamento foi
a necessidade de promog¢ao da mudanca de habitos, de forma a permitir o alcance da

meta de reducdo de consumo e evitar o colapso do abastecimento (ADASA, 2016e).



47

Apesar do consumo de agua ser considerado inelastico pela maioria dos estudiosos
(GARCIA, 2011), a elasticidade depende do poder aquisitivo da populagao, de forma
que se o0 aumento da tarifa impactar o orcamento das familias, em especial para suas
despesas essenciais, podera haver reducdo do consumo.

A premissa do estabelecimento da tarifa para a categoria residencial normal foi
de que o usuario reduzisse seu consumo, mas nao pagasse uma conta superior a que
ele ja pagava. Desta maneira, para manter o valor de conta, o usuario deveria reduzir
entre 12% e 15% o consumo de agua. Importante também destacar, em conformidade
com a Nota Técnica n° 32/16, que 72% de todo o volume faturado de agua pela Caesb
se devia as unidades de consumo da categoria residencial normal, com consumo de
até 25 m® por més. (ADASA, 2016e).

Tabela 3. Valores da tarifa de contingéncia da categoria residencial normal com
consumo de até 25 m® e o impacto percebido pelo usuario.

Fatura Agua (R$) Fatura de Fatura
Tarifa de agua e de agua ﬁlrzgz?:(e:ti?o
Contingéncia | yolyme Tarifa Tarifa de Totalda | esgotosema | e esgoto | Diferenca percebido
(% dafatura) | medido | Normal | Contingéncia | Fatura pelo usuario
(m3) (RS) (RS) (R$) L OIS
TC
0% 0a10 | 28,60 - 28,60 57,20 57,20 - 0,00%
40% 11 33,91 13,56 47,47 67,82 81,38 13,56 20%
40% 12 39,22 15,69 54,91 78,44 94,13 15,69 20%
40% 14 49,84 19,94 69,78 99,68 119,62 19,94 20%
40% 16 61,93 24,77 86,70 123,86 148,63 | 24,77 20%
40% 18 75,49 30,20 105,69 150,98 181,18 | 30,20 20%
40% 20 89,05 35,62 124,67 178,10 213,72 | 35,62 20%
40% 22 102,61 41,04 143,65 205,22 246,26 | 41,04 20%
40% 24 116,17 46,47 162,64 232,34 278,81 46,47 20%
40% 25 122,95 49,18 172,13 245,90 295,08 | 49,18 20%

Fonte: Adaptado de Adasa (2016e).

Em relac&o as categorias comercial, industrial e publica, também foram taxadas
em 20%. A primeira vista, pode-se indagar por que uma parte da populagéo pagou
40%, enquanto o comeércio, o setor publico e a industria, classes que usam a agua
como bem de produgdo pagaram a metade desse valor. Pois bem, a Nota Técnica
32/2016 (ADASA, 2016e) apresentou justificativas para essa medida.
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A primeira justificativa € que essas categorias ja pagavam tarifas muito
superiores as da categoria residencial. As tarifas unitarias/m® eram aproximadamente
duas vezes superiores aquelas da categoria residencial normal, para volumes de 11
a 25 m*® (ADASA, 2016e), conforme tabela a seguir (ADASA, 2016a):

Tabela 4. Tarifas aplicadas por m?* as categorias comercial, publica, industrial e

residencial normal.

Faixa de Tarifa Comercial Tarifa Faixa de Tarifa
consumo (m?3) e Publica Industrial consumo (m?) Residencial
Normal (m?)

0a10 R$7,26 R$7,26 0a10 2,86

Acima de 10 R$12,00 R$10,94 11a15 5,31

16 a 25 6,78

26a35 10,96

36 a 50 12,09

> 50 13,25

Fonte: Adaptado de Adasa (2016a).

Outra justificativa € que o volume faturado dessas trés categorias era pouco
expressivo, possuindo um baixo impacto no volume total faturado. Para as unidades
que consumiam mais de 10 m?, representava menos de 15% do volume total faturado.
Além disso, a TC teria um carater educativo e ndo deveria ser entendida como uma
punicao ou de carater arrecadatério. Defendeu-se que para as categorias comercial e
industrial a agua € um custo e, por consequéncia da propria atividade, sempre se
buscaria sua redugao (ADASA, 2016e). Observa-se que os documentos da Adasa nao
apresentam dados detalhados para fundamentar essa diferenciagdo, nem principios
ou explicagdes do ponto de vista da teoria econdmica.

Relevante acrescentar também, que em relag&o a categoria publica, o Governo
do Distrito Federal estabeleceu por meio do Decreto n°® 37.644, de 20 de setembro de
2016, adicionalmente, a meta de 10% (dez por cento) de redu¢cdo do consumo de
agua para os 6rgaos da administragcdo publica, incluindo cuidados como verificagdo
de vazamentos, economia com irrigacdo paisagistica, limpeza de ruas, patios e
garagens (DISTRITO FEDERAL, 2016).

Numa das questdes levantadas durante a audiéncia publica, um participante

sugeriu que houvesse cobranga da TC de acordo com a faixa de consumo, o que
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colocaria as aliquotas mais alinhadas com um regime tarifario progressivo - quem
ganha mais paga mais. A resposta dada pelos técnicos da Adasa foi que eles
analisaram essa possibilidade, mas o percentual da TC foi estabelecido em fungao da
economia necessaria. Mais de 70% do volume consumido de agua era dos usuarios
da categoria residencial normal, com consumo de até 25 m3. Desta maneira, para
instituicdo de percentuais variaveis haveria um dilema: se o percentual da tarifa fosse
menor para as categorias iniciais, a meta seria inferior a 15% e, como sao
representativas no volume total faturado, o resultado alcangado seria insatisfatorio em
termos de economia de recursos hidricos. Por outro lado, tarifas muito elevadas para
as faixas de consumo acima de 26 m? passariam a ter carater arrecadatorio, haja vista
que seria impossivel ao usuario a redu¢cao de consumo de forma a manter sua fatura
em patamares semelhantes aos atuais. Desta maneira, em razdo do carater educativo
da tarifa, optou-se por um percentual unico (ADASA, 2016e).

Noutra contribuicdo, um participante da audiéncia disse que ndo desejava que
a crise se repetisse em 2017 e sugeriu que fosse implementado algum instrumento
econdmico para quem estivesse ocupando areas de mananciais. A Adasa respondeu
que esse tema nao era objeto da Audiéncia (ADASA, 2016e), embora a
implementagdo de um |E pudesse ser considerado instrumento para a gestado da
demanda. Cumpre observar que a proposta do participante se alinha a tarifa de
contingéncia sobre o uso de mananciais e isso poderia ocorrer se houvesse esse
instrumento previsto na politica de recursos hidricos do Distrito Federal ou da PNRH,
a exemplo da tarifa implementada no estado do Ceara.

Em mais uma participagcdo na audiéncia, externou-se a preocupacdo com as
nascentes e com a colocagao de hidrébmetros nas areas rurais. Além disso, sugeriu-
se que os 6rgdos publicos com competéncia na agricultura fossem convidados para
as audiéncias. A Adasa considerou que essas questdes ndo possuiam conexao com
o tema em discussao (ADASA, 2016e), apesar de a colocagao de hidrdbmetros ser uma
acao de gestdo da demanda e, portanto, ter sim relagédo com a TC.

Antes que se iniciasse de fato a cobranga da tarifa, outra medida importante de
enfrentamento da crise foi regulamentada pela Resolugao n°® 20, de 07 de novembro
de 2016, definindo que o racionamento para as localidades atendidas pelos
reservatorios do Descoberto e Santa Maria seria implementado quando um deles
atingisse 20% de seu volume util (ADASA, 2016h).
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O primeiro reservatorio que atingiu 25% do volume foi o Descoberto, em
21/10/2016, conforme registra o Sistema de Informag¢des Sobre Recursos Hidricos —
SIRH (ADASA, 2020b). No entanto, a cobranga da TC foi implantada pela Caesb
somente nas faturas emitidas a partir de 01/12/2016, apos as mudangas imple-
mentadas nos sistemas comercial e financeiro da Concessionaria, sem colocar em
risco as regras de faturamento da empresa (COSSENZO et al., 2018).

Logo apos o inicio da cobranga da tarifa, em janeiro de 2017, o Governador do
Distrito Federal decretou situagcdo de emergéncia. O objetivo dessa medida foi o de
facilitar o recebimento de recursos do governo federal e a realizagao de licitagbes. Tal
decreto também trouxe a determinacao de que houvesse restricbes a captacdes de
agua nos mananciais do DF (DISTRITO FEDERAL, 2017a).

Com o inicio da cobranga, coube a Adasa a regulamentacéo dos procedimentos
operacionais para acesso aos recursos oriundos da TC pela Caesb, recursos esses
depositados em conta da Concessionaria criada especificamente para
movimentacdes da arrecadacdao dessa tarifa. Definiu-se que as despesas que
propiciavam imediata disponibilidade hidrica teriam prioridade sobre as demais na
utilizacao dos recursos. Outro ponto que merece destaque é que para a utilizacao dos
recursos oriundos da tarifa de contingéncia para o financiamento dos custos de capital
adicionais, deveria ser adicionado ao valor autorizado o percentual de 25%, de modo
a garantir recursos para aditivos contratuais, caso necessarios. Entdo, o objetivo
desse percentual era garantir a conclus&do dos investimentos, caso houvesse alguma
alteragdo no contrato ou ajuste na agdo. Esse percentual seria considerado
indisponivel no saldo dos recursos oriundos da tarifa, evitando-se a alocacao do
mesmo recurso para utilizagdo em mais de uma iniciativa. Apés a conclusdo da
atividade, sem a utilizagdo, o recurso voltaria a ficar disponivel para outra aplicagao
(ADASA, 2017a).

Antes mesmo que houvesse qualquer liberacdo de recursos para investimentos
em acdes de combate a crise, a cobrancga da tarifa foi suspensa pela Adasa em 1° de
junho de 2017, com as seguintes justificativas: tinha havido a liberagao de recursos
federais para a realizagcao de obras para aumentar a disponibilidade hidrica no DF e
0s recursos arrecadados com a tarifa ja eram suficientes para cobertura dos custos
operacionais e de capital adicionais decorrentes da situacdo critica de escassez
hidrica (ADASA, 2017b). Dessa forma, a cobranga foi aplicada, efetivamente, durante

seis meses, de dezembro de 2016 a maio de 2017.
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Com os recursos arrecadados em caixa, e com a persisténcia da crise, iniciou-
se, a partir de julho de 2017, sua destinagao para obras e atividades de contengao e
enfrentamento da crise, conforme detalha a Tabela 5. Para a liberagdo dos recursos,
a Caesb apresentava a proposta de despesa com justificativas da importédncia do
investimento para aprovacao da Adasa, somente podendo ser utilizado a partir da

decisdo dessa Agéncia.



Tabela 5. Autorizacbes para acesso aos recursos oriundos da tarifa.
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N° da Data Investimento/Obra Valor (R$)
Resolugao
13 11/07/2017 Comunicacéao/informacgao e sensibilizagao 820.263,55
14 11/07/2017 Implantagéo do Subsistema Lago Norte 6.800.000,00
Interligagdo dos Sistemas Torto/Santa Maria ao 24.150.000,00
Sistema Descoberto
18 15/08/2017 Aquisigao e aplicacao de Phoslock 1.154.180,20
22 25/09/2017 Servigos de tecnologia da informagéo 160.320,65
24 19/10/2017 Captacao do volume morto do Descoberto 5.000.000
Adutora e Elevatério Olhos d’Agua 7.000.000
Adutora e Elevatério Alagado 4.500.000
Elevatéria Ponte de Terra 500.000
Comunicacao/informacéo e sensibilizagao 1.068.601,67
01 23/01/2018 Comunicacao/informacéo e sensibilizagao 389.817,95
04 18/04/2018 Aquisicao de materiais tubulagdes, conexdes e 976.257,07
medidores de vazao para a implantagao nos
canais secundarios do Canal Santos Dumont
05 18/04/2018 Aquisigédo de tubos e pasta lubrificante para o 1.001.586,32
revestimento de canais de irrigagao de uso
coletivo do Alto Descoberto
14 13/06/2018 Interligagdo dos Sistemas Torto Santa Maria ao 4.500.000
Sistema Sobradinho/Planaltina
Adequacgbes na estacao elevatéria Lago Norte 2 50.000,00
Adequacgbes na interligacao da succgéo da estagéo 350.000,00
elevatoria Lago Norte 2
19 07/08/2018 Servigos de tecnologia da informagéo 127.903,82
21 13/09/2018 | Perfuragao de trés pogos no sistema Brazlandia 298.347,71
23 15/10/2018 Aquisigao de tubulagdes, conexdes e pasta 3.212.984,42
lubrificante para a reforma da adutora principal do
Canal Santos Dumont
34 19/12/2018 | Perfuragédo de 02 pogos na ETA Contagem e no 168.168,77
Reservatério R3, ambos na regido de Sobradinho
35 19/12/2018 Fase lll do projeto de interligagdo dos Sistemas 7.210.633,22
Torto/Santa Maria ao Sistema
Sobradinho/Planaltina
Total 69.439.065,35

Fonte: elaboragéo propria a partir de Adasa (2017c, 2017d, 2017e, 2017f, 2017h, 2018a, 2018e,

2018f, 2018i, 2018k, 2018l, 2018m, 2018p, 2018q).
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Mesmo com a TC e as demais agdes de enfrentamento da crise, o reservatorio
do Descoberto atingiu seu nivel mais baixo (5,3%) em 07/11/2017 e o de Santa Maria
em 25/11/2017 (21,6%). A partir dessas datas, os dois reservatorios iniciaram a
recuperacao dos respectivos armazenamentos, tendo o Descoberto vertido em
27/12/2018 e o de Santa Maria em 19/05/2019 (ADASA, 2020b).

Em 20 de dezembro de 2018, declarou-se o fim da situagao critica de escassez
hidrica nos dois reservatérios (ADASA, 2018r).

Em margo de 2020, depois de um acordo firmado com a justi¢a e realizagédo de
audiéncia publica, a Adasa regulamentou os procedimentos para a devolugao do saldo
remanescente da TC, considerando remanescentes os recursos financeiros
arrecadados e nao utilizados no financiamento dos custos de obras ou servigos de
enfrentamento da crise. Importante esclarecer que a diferenca arrecadada das
categorias residenciais que sera devolvida por forga do acordo supracitado, também
compde o saldo remanescente (ADASA, 2019a, 2019b). Os procedimentos para
devolucdo dos saldos remanescentes dos recursos da TC pela Caesb estdo
estabelecidos na Resolugcédo Adasa n° 02, de 03 de margo de 2020 (Adasa, 2020a).

Do total aproximado de R$ 71 milhdes arrecadados pela Caesb até outubro de
2020 por meio da TC (liquido de impostos acrescido dos rendimentos de aplicagao
financeira), embora tenha sido autorizado o uso de aproximadamente R$ 69 milhdes,
o valor de R$ 39 milhdes foi efetivamente utilizado pela Concessionaria até outubro
de 2020, e R$ 9 milhdes serdo investidos em obras a serem concluidas até o final de
2021. A diferenca, no valor aproximado de R$ 23 milhdes, somada a parcela de caixa
gue sobrou no exercicio findo de 2019 no valor de R$ 4 milhdes, sera devolvida aos
consumidores por meio de desconto nas faturas futuras, em procedimento

denominado modicidade tarifaria (Adasa, 2019c).

4.3 Agoes Judiciais Envolvendo a Tarifa de Contingéncia no DF

A tarifa foi objeto de trés agdes judiciais impetradas junto ao Tribunal de
Justica do Distrito Federal e Territorios — TIDFT durante a sua implementagdo. Tais
acdes serdao descritas a seguir, buscando-se avaliar a razdo objetiva de sua
impetracao e as contribuicdes que possam ter dado a processos futuros. Os autores

das acdes foram o Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios — MPDFT, a
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Defensoria Publica do Distrito Federal - DP/DF e a Ordem dos Advogados do Brasil

no DF - OAB/DF. A Tabela 6 apresenta informagdes gerais sobre elas.

Tabela 6. Agbes civis publicas relacionadas a tarifa de contingéncia do DF.

Requerente | Processo / Data de Assunto
Distribuicao
MPDFT 2016.01.1.108154-7 | Abstencgao da cobranca da TC em percentual superior a 20%
/ 18-10-2016 para a Classe Residencial Normal e 10% para a Residencial
Popular
DP/DF 2016.01.1.118603-7 | Declaracao de nulidade da Res. n® 17/2016 com a imposi¢cao
/ 18-11-2016 de que se abstenham de cobrar a TC enquanto nao

comprovada a existéncia de custos adicionais decorrentes da

crise hidrica.

OAB/DF 0700619- Estabelecimento de metas para todos os consumidores;

67.2017.8.07.0018 / aplicacdo de TC sem distingao de classe ou de volume;
02-02-2017 publicacdo de novos investimentos emergenciais ou

estruturantes; criacdo de bonus com valores mais relevantes
que os ja previstos; instituicdo de prazo objetivo para

encerramento das medidas restritivas do uso de agua; e
criagdo de um Plano de Gestao Hidrica e Metas de Eficiéncia
Hidricas.
Fonte: elaboragao proépria a partir de TIDFT (2016a, 2016b, 2017).

4.3.1 Acéo Civil Publica do MPDFT

A acéao proposta pelo MPDFT, por intermédio da 32 Promotoria de Defesa do
Consumidor, foi movida contra a Caesb e a Adasa. O Ministério Publico requereu que
houvesse a abstencao de cobranca da TC em percentual superior a 20% para a classe
residencial normal e de 10% para a classe residencial popular, bem como a restitui¢ao,
com as devidas corre¢des e a todos os usuarios dessas classes residenciais, de 50%
dos valores arrecadados (TJDFT, 2016a).

O MPDFT sustentou que os percentuais das tarifas foram instituidos sem
justificativa técnica especifica, discriminando classes de consumidores ao definir um
percentual de 40% sobre a tarifa de agua para a classe residencial normal e outro
distinto, de 20%, para as classes comercial, industrial e publica. Alegou violagdo das
normas de defesa do consumidor em funcédo da falta de qualquer justificativa no
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tocante a diferenciacao desses percentuais. Fundamentou que a tarifa vai de encontro
a Lei 9433/97, a qual considera como prioritario, em situacdo de escassez hidrica, o
consumo humano, contudo, o normativo da tarifa teria invertido essa preferéncia.
Entendeu também que ao tratar os consumidores das classes industrial e comercial
de forma desigual em relagdo aos consumidores residenciais normais feriu os
principios da razoabilidade e da isonomia. Ja o perigo de dano teria ficado
comprovado pelo impacto econdmico e social causado aos consumidores residenciais
com a cobrancga da sobre tarifa de 40%, alegando ainda que os maiores usuarios de
agua eram as industrias, a agricultura e o comércio. Assim, o MPDFT fundamentou
sua acgao na Lei 9433, alegando prioridade de uso ao consumo humano, e no Codigo
de Defesa do Consumidor - CDC, alegando, dentre outros, que séo direitos do
consumidor a igualdade nas contratagdes, a protecdo contra métodos comerciais
coercitivos ou desleais, a pratica abusiva ou imposta no fornecimento de produtos e
servicos, e a modificacdo das clausulas contratuais de fatos supervenientes que as
tornem excessivamente onerosas.

A Adasa, por sua vez, argumentou que a tarifa normal da prestacao de servigo
de distribuicdo de agua era estabelecida em fungao da finalidade de uso da agua e da
capacidade de pagamento do consumidor. Assim, teriam sido estabelecidas em
patamares de consumo visando precificar progressivamente o uso da agua para as
distintas finalidades, desde o consumo humano propriamente dito até o uso como
insumo a producao nos setores industrial e de servigos. Enquanto subsidio social a
classe residencial popular, consumos superiores a 10 m? eram cobrados desta com a
reducao de 50% quando comparados aos valores cobrados da categoria residencial
normal. Por sua vez, a categoria de consumidores comercial, publico e industrial ja
pagavam valores maiores que essas duas categorias. Assim, a proposta de instituicao
da tarifa de contingéncia levou em consideragéo esses pressupostos da tarifa normal,
optando-se por fim, ndo onerar os setores industrial e comercial por estarem sendo
combalidos pela crise econémica instalada no Pais (TJDFT, 2016a).

O TJDFT, no seu julgamento inicial, declarou que as medidas adotadas
deveriam gozar de respaldo legal e regulamentar, sobretudo tratando os iguais com
igualdade e os desiguais com desigualdade. Acrescentou que a TC nao poderia ser
usada em desvio de finalidade, qual seja, arrecadar dinheiro para os cofres publicos
em vez de inibir o consumo ou desperdicio dos reais e potenciais usuarios de agua,

isto &, os consumidores industriais e comerciais.
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4.3.2 Acéo Civil Publica da DP/DF

A acao proposta pela DP/DF foi também movida contra a Caesb e a Adasa,
com os seguintes requerimentos (TJDFT, 2016b):

° Abstencao de cobranca da TC dos consumidores do DF enquanto nao
fosse comprovada a existéncia de custos adicionais para a prestacdo do servigo de
fornecimento de agua decorrentes da crise hidrica;

° Caso fosse autorizada a cobrancga da tarifa, que ela se iniciasse somente
quando o reservatério do Descoberto ou de Santa Maria atingissem 20% ou menos
de seu volume util, momento em que seria obrigatoria a adogao de racionamento de
recursos hidricos (mais especificamente a partir do dia 10/11/2016, quando o
Descoberto atingiu o volume de 19,99%), e que a cobranga deixasse de incidir quando
os reservatorios atingissem 20,01% ou mais de seu volume util; e

° Se autorizada a cobranga, que fosse aplicado a Tarifa o principio da
tarifa diferencial crescente, nos percentuais de 10, 20, 30 e 40%.

Como justificativas, a DP/DF alegou que defendia a implantagdo da tarifa de
contingéncia apenas quando destinada a cobertura dos custos adicionais decorrentes
da crise hidrica, por forga do artigo 46 da Lei Federal n® 11.445/07. Assim, defendia a
impossibilidade de seu uso com o objetivo de forgar os consumidores a utilizarem em
menor escala o servigo de fornecimento de agua. Argumentou que a Resolugao n°
17/2016 foi instituida sem qualquer mencédo a existéncia de custos adicionais
decorrentes da crise hidrica. Diante disso, sustentou que a conduta representava
elevagao abusiva de prego sem justa causa, pratica vedada pelo CDC. Concluiu,
portanto, pela nulidade do ato administrativo por desvio de finalidade, vicio de
motivacgao por conta da auséncia de demonstracao de dificuldade financeira oriunda
exclusivamente da falta de chuvas em infringéncia ao CDC (TJDFT, 2016b).

Noutra analise, a DP/DF argumentou que a Adasa, ao editar a Resolugao n°
20/2016, estabeleceu que o racionamento seria implementado quando um dos
reservatorios atingisse 20%, enquanto para iniciar a incidéncia da tarifa foi
considerado um percentual maior, de 25%, conforme a Resolugéo 17/2016. Por isso
requereu a reduc¢ao do percentual necessario para incidéncia da taxa extra de 25%
para 20%, mesmo percentual em que iniciaria o racionamento (TJDFT, 2016b).

A DP/DF defendeu também a nulidade do artigo 8° e seu paragrafo unico da
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Resolucao Adasa n° 17/2016, copiados abaixo:

Art. 8° A tarifa de contingéncia entraréd em vigor apds o reservatério do
Descoberto ou de Santa Maria atingir 25% (vinte e cinco por cento) ou menos
do volume util.

Paragrafo unico. A tarifa de contingéncia surtira seus efeitos enquanto vigente
a declaracéo de situagao critica de escassez hidrica.

Da forma como colocado no paragrafo unico, a tarifa teria inicio quando um dos
reservatorios atingisse 25% do volume util, mas por outro lado, se o reservatorio
recuperasse o0 volume de modo a superar os 25% do volume Uutil, a tarifa poderia
continuar sendo cobrada. Nesses termos, defendeu a nulidade, de modo que
vinculasse a cessagéo ou nao da tarifa apenas ao volume util (TJDFT, 2016b).

Com relagao ao principio da tarifa diferencial crescente, segundo a Defensoria,
a Adasa se afastou das exigéncias constitucionais relativamente aos principios da
legalidade, igualdade e razoabilidade. Ou seja, quem consome mais agua tem uma
espécie de sangdo, pagando-se um preco maior pelo metro cubico como maneira de
forcar a redugao do consumo. Na visdo da DP/DF, a Adasa, ao invés de contemplar
cinco faixas diferentes entre os consumos de 11 m?® a 50 m?, todos que consumissem
de 11 m? para cima iriam pagar a tarifa em percentual de 40%. Neste sentido, a
aplicagdo de um mesmo percentual para todos os consumidores proporcionaria o
aumento da inadimpléncia e afetaria o equilibrio econédmico-financeiro da prestagao
de servigos. Para a autora, quem ja consumia 50 m* mensalmente certamente nao
encontraria dificuldades em arcar com o custo da agua. Noutro giro, aquele cujo
consumo ficasse um pouco acima de 11 m?® receberia uma puni¢cdo desproporcional
(TJDFT, 2016b).

Na sua defesa, a Adasa manifestou inexistir desvio de finalidade porquanto
72% de todo o volume faturado de dgua pela Caesb se devia ao consumo da categoria
residencial normal na faixa até 25 m® por més.

Esclareceu ainda que os atos emitidos se fundaram na moderagédo do consumo
e na gestao eficiente dos recursos hidricos. Como regulador do setor, indicou que um
dos fatores que influenciam a demanda por um bem é o seu preg¢o, motivo pelo qual
a Tarifa visa incentivar a reducao da demanda e, consequentemente, uma mudanca
de comportamento dos usuarios no sentido de utilizar racionalmente a agua. Teceu

consideragdes de que a ADASA entende que o racionamento € a ultima medida a ser
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adotada, devendo, antes disso, incidir todas as medidas legalmente possiveis, dentre
elas, a incidéncia da nominada TC (TJDFT, 2016b).

Relativamente aos custos adicionais, defendeu que o instrumento utilizado para
esse fim seria a "revisao tarifaria extraordinaria", prevista no art. 38, inciso Il, da Lei
Federal n° 11.445/07, com objetivo precipuo de garantir o seu equilibrio econémico-
financeiro e que o fim primordial da TC seria a gestdo da demanda, motivo pelo qual
era irrelevante cotejar a existéncia ou n&o de dificuldade financeira da Caesb (TJDFT,
2016b).

Quanto aos percentuais utilizados como gatilho para o término da aplicagao da
tarifa de contingéncia, informou que nao havia elementos técnicos que permitiam,
naquele momento, que fosse fixado um limite quantitativo minimo a ser atingido pelos
reservatorios do Descoberto ou Santa Maria para fazer cessa-la. Asseverou a
necessidade de a defini¢cao tarifaria repousar sobre uma discricionariedade técnica
(TJDFT, 2016b).

Ja a Caesb afirmou que o consumo residencial estava acima da média
necessaria para evitar risco de que o servico sofresse paralisa¢gdes, constituindo dever
fomentar o consumo moderado, tornando possivel a recuperagao dos niveis dos
reservatérios.

Na sua avaliagao, o TIDFT fundamentou-se no que preceituam o art. 46 da Lei
11.445/07 e o art. 21 do Decreto que regulamenta essa Lei - Decreto n® 7.217, de 21
de junho de 2010. Segundo o Tribunal, a instituicdo de tarifa de contingéncia
decorrente do estado de racionamento/escassez estd vinculada a cobrir os custos
adicionais dai decorrentes e que ndo havia espago normativo para permitir a
realizagao de tarifa de 40% como medida de incentivo ao consumo racional. Dessa
forma, caso a média de consumo de agua pela populagdo estivesse acima do
necessario, devia ser realizado o aumento de preco mediante o devido processo legal.
Na mesma linha, se presente uma situagao excepcional de estiagem, dever-se-ia
promover a reviséo tarifaria excepcional, com fundamento no artigo 38, inciso |l da Lei
n° 11.455/07, o qual autoriza a revis&o tarifaria extraordinaria quando se verificar a
ocorréncia de fatos nao previstos no contrato, fora do controle do prestador dos
servicos e que alterem o seu equilibrio econdmico-financeiro. Assim, o Tribunal
entendeu que houve desvio de finalidade, que a gestéo pretendeu utilizar da TC n&o
para cobrir custos adicionais, mas como ferramenta de incentivo a diminuigdo do
consumo (TJDFT, 2016b).
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Embasado no art. 27, inciso IV, do Decreto Federal n° 7.217/10, que diz que
sdo objetivos da regulagao definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econédmico-
financeiro dos contratos, quanto a modicidade tarifaria, o Tribunal argumentou ter
ficado claro que o aumento de precos nao foi idbneo e nem autorizado pelo arcabouco
normativo para induzir o consumidor ao "consumo consciente", pois, ao impor tarifa
extra sem tecer consideragcdes a respeito do equilibrio-econdmico importaria
justamente na violagdo da modicidade, sendo que teria havido a tentativa de
arrecadagao adicional de valores sob pretexto de "regulagdo econémica" do servigo
de prestacao de agua (TJDFT, 2016b).

Dessa forma, o TFDFT considerou que houve desvio de finalidade; auséncia
de demonstracéo dos custos adicionais e desequilibrio financeiro da Caesb; elevagao
sem justa causa do preco e ofensa ao CDC e ao Decreto Federal n° 7.217/10 e da Lei
Federal n® 11.445/07 (TJDFT, 2016b).

4.3.3 Acao Civil Publica da OAB/DF

A ACP proposta pela OAB/DF contra a Adasa requereu (TJDFT, 2017):

) O estabelecimento de um Plano de Gestdo Hidrica mais eficiente,
primando pela Prevencdo e Planejamento, por meio de medidas integradas para
reversao da crise hidrica instalada;

) A implementagdo de medidas de eficiéncia hidrica, com obrigagéo por
impositivo legal de utilizagdo de agua de reuso para fins de usos secundarios (nao
potaveis) nos moldes das legislagdes vigentes no municipio de Sao Paulo:

v Lein®16.172, de 17 de abril de 2015: proibiu a lavagem de cal¢gadas com
agua tratada e fornecida pela Sabesp;

v Lein® 16.174, de 22 de abril de 2015: estabeleceu medidas para fomento
ao reuso de agua para aplicagdes nao potaveis.

° programa de incentivo para novas tecnologias e métodos mais eficientes
de irrigagao na agricultura;

° monitoramento efetivo da captacdo de agua, bem como das perdas
hidricas nas esta¢des de tratamento e redes de distribuigcdo pelo érgdo competente,
buscando reduzir significativamente o desperdicio de agua tratada, haja vista que nao

foi encontrado qualquer estudo ou apontamento da Adasa acerca das perdas técnicas
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na rede de distribuicdo de agua, usualmente em torno de 30%, ou medidas efetivas
para sua reducao. Igualmente nada se falou acerca do tratamento de esgoto, com
vistas ao reuso da agua;

° o estabelecimento de metas de consumo para todos os consumidores,
com aplicacao de TC sem distingao de classe ou de volume, estratificadas por faixas
percentuais de excedente, bem como bdnus com valores mais relevantes que os
previstos na Lei Distrital n® 4.341/2009 e na Res. Adasa n° 6/2010, condicionadas ao
cumprimento das metas estabelecidas; e

° prazo objetivo, ainda que fundado em dados paramétricos, para
encerramento das medidas restritivas do uso da agua.

A OAB/DF também atacou a tarifacdo de 40%, ao defender que houve a
violagcdo do principio do uso prioritario da agua para consumo humano, pois
estabeleceu, sem qualquer comprovacéao técnica ou juridica, o acréscimo de 40% para
uns e 20% para outros. Outrossim, teceu consideragdes sobre a transgressao ao
principio da isonomia, porquanto a ndo incidéncia da tarifa a faixa de consumo de até
10 m? penalizou as familias mais numerosas. Além disso, questionou o destino dos
recursos da TC e fez comparagdes entre a regulagao distrital e a paulista ao dizer que
a gestao paulista proibiu 0 uso de agua tratada para lavagem de calgadas e fomentou
0 reuso da agua para aplicagéo nao potaveis, ao passo que a Adasa flexibilizou as
recomendagdes restritivas contidas na Resolugédo 15/2016 para lavagem de carros. A
exemplo da DP/DF, também concluiu pelo desvio de finalidade ja que a atuacgéo da
Agéncia se prestou, tdo somente, a gerar uma receita tarifaria extraordinaria ineficaz
e sem contrapartidas. De outro modo, esclareceu que as trés obras de infraestrutura
priorizadas pelo DF eram antigas (Corumba, Bananal e Paranoa) e nenhuma nova
construcdo havia sido anunciada depois de iniciada a crise, tampouco tinham sido
reduzidos os prazos para a conclusdo das obras ja previstas. Reportou-se as duas
Acoes Civis Publicas que estavam em andamento para se opor a defesa da Adasa de
que o fim primordial da tarifa era a gestdo da demanda.

A Adasa se defendeu sustentando que as criticas da OAB/DF eram meramente
especulativas e que nao havia estudos revelando a maior tecnicidade da regulagao
promovida em S&o Paulo. Informou ainda que em tal estado houve dois anos de crise
hidrica, o nivel dos reservatorios afetados chegou ao volume morto, os usuarios
tiveram racionamentos de mais de cinco dias seguidos e, ao final, gerou-se um grave

desequilibrio financeiro a concessionaria (TJDFT, 2017).
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LEEN 11

Quanto as alegacgdes “Do uso prioritario ao consumo humano”, “Do principio da
isonomia” e “Do desvio de finalidade”, o TIDFT discorreu nessa agao que ja haviam
sido abordadas nas outras duas ACPs (TJDFT, 2017).

Com relagéo as obras de infraestrutura, o TIDFT alegou que houve ilegalidade
da conduta da Adasa por n&o regular a construcdo das obras estruturantes
indispensaveis. Ainda segundo o Tribunal, tal fato foi robustecido pela demora na
aplicacdo dos valores arrecadados pela tarifa e, tendo em vista que as obras
precederam a crise hidrica e que ndo foram anunciadas novas medidas de cunho
estrutural, ganhou forga a tese de que a tarifa extra serviria apenas para obtencao de
recursos financeiros, como mera fonte arrecadatéria. Ademais, apontou que a
legislacdo do bdnus de consumo, a qual € normatizada pela Resolugao Adasa n°
6/2010 (ADASA, 2010), era defasada e ndo estava em sintonia com a crise. Nesse
sentido, o Tribunal concluiu que a Adasa descumpriu sua missao institucional ao optar
por uma regulacao simpléria por intermédio da gestdo da demanda com o aumento

do prego apesar de o consumo de agua ser inelastico (TJDFT, 2017).

4.3.4 Acordo Firmado na Justica

As trés acobes civis publicas foram resolvidas pela celebracdo de Termo de
Acordo homologado em 12 de setembro de 2017 (TJDFT, 2017).

Assinado pela Adasa, CAESB, MPDFT, DP/DF e a OAB/DF, o Acordo pés fim
aos litigios que estavam em curso no Poder Judiciario do DF, autos 0700619-
67.2017.8.07.0018 — 3° VFP, autos 2016.01.1.118603-7 — 3° VFP e autos
2016.01.1.108154-7 — 3° VFP (ADASA, 2019a), enumerando, dentre outras, as
seguintes disposi¢des:

° o percentual da TC cobrado da categoria residencial ndo podera ser
superior ao percentual das demais categorias;

° 50% do valor arrecadado liquido de tributos da TC das categorias
residenciais sera revertido na tarifa das unidades usuarias destas categorias,
mediante compensag¢ao como Componente Financeiro, na Revisdo Tarifaria Periodica
da Caesb prevista para 2020;

° extinta a vigéncia da TC, os saldos contabeis das contas vinculadas a

essas receitas, ndo comprometidos com a compensacao de custos operacionais
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adicionais ou investimentos programados aprovados pela Adasa, serao considerados
no processo de redefinicao das tarifas da prestacao de servicos;

° € admitida a aquisicdo de materiais ou equipamentos pela Caesb,
especialmente para tubulacido de canais e cercamento de nascentes, mesmo que nao
componham os ativos a servico da concessao, mas que possibilitem o aumento da
disponibilidade hidrica;

° a Adasa priorizara a implementacao de IEs para os servigos publicos de
abastecimento de agua, antes de promover a ampliagdo do regime de racionamento.

Em setembro de 2018, novo acordo entre as partes culminou com a publicacéo
da Resolucdo Adasa n° 30, de 21 de novembro de 2018, que limitou os requerimentos
para utilizacdo dos recursos da tarifa a cinco projetos: implantagdo do Subsistema
Gama; interligacdo dos Sistemas Torto/Santa Maria ao  Sistema
Sobradinho/Planaltina; ampliacdo do Sistema de Abastecimento de Brazlandia;
perfuragdo de 2 (dois) pogos tubulares na regidao de Sobradinho; e, perfuracdo de
quatro pogos tubulares na regido de Sado Sebastido (ADASA, 2018n; 20180).

Os valores arrecadados a maior das categorias residenciais serdao devolvidos
juntamente com os recursos arrecadados e nao utilizados em obras ou quaisquer
atividades de combate a crise, conforme os procedimentos estabelecidos na
Resolugao n° 02, de 03 de margo de 2020.

4.4 Restricoes Impostas a Agricultura Irrigada no DF

A imposicdo de restricdes ao uso na agricultura irrigada foi uma das
consequéncias negativas da crise hidrica. Essas agdes iniciaram-se pela publicagéo
da Resolucao Adasa n°® 15, de 16 de setembro de 2016, que promoveu a alocagao
negociada de agua em algumas bacias hidrograficas, visando restringir a captagao de
agua para irrigacdo. A alocagao de agua nos tributarios da bacia do rio Descoberto,
por exemplo, deveria considerar a disponibilidade hidrica necessaria a manutencao
do uso dos reservatorios para o abastecimento humano (ADASA, 2016c¢).

Por consequéncia, ainda em setembro de 2016, os usuarios do Canal de
Irrigagdo Santos Dumont, na bacia hidrografica do ribeirdo Pipiripau, tiveram as
captagdes reduzidas em 50% (ADASA, 2016d). Na sequéncia, foi reduzida em 50% a

vazao outorgada a todos os usuarios de agua subterranea do DF, exceto usos para
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consumo humano de uso coletivo e uso industrial, sendo suspensas as emissdes de
novas outorgas para captagcao de agua subterranea (ADASA, 2016g). Tais restricbes
gerais foram revogadas dois meses depois de constatada a recuperagao temporaria
da disponibilidade dos mananciais superficiais, contudo, permaneceu a reduc¢éo de
50% da vazao outorgada aos usuarios de agua subterranea (ADASA, 2016i).

Com o recrudescimento da crise, estabeleceu-se, por meio da Resolugao
Conjunta ADASA/SECIMA/ANA n° 01, de 06 de marco de 2017, o volume meta de
45,8% para o reservatorio do Descoberto, correspondente a cota 1026,23 m, a ser
alcangado até 8 de margo de 2017, com vistas a manutengdo da garantia aos usos
multiplos durante a estiagem no segundo semestre de 2017. Caso o volume meta nao
fosse atingido, as captagdes de aguas superficiais e subterraneas, outorgadas para
fins de irrigagcdo e piscicultura na bacia hidrografica do reservatorio Descoberto,
deveriam ser reduzidas em mais 50%, ficando sua operacgao diaria limitada ao periodo
de 6h as 9h. Por outro lado, mesmo com o atingimento do volume meta, somente
seriam permitidas captagdes de 2 ou 3 horas pela manha, mais duas ou 3 horas pela
tarde. Além disso, suspendeu-se a emissao de novas outorgas na bacia hidrografica
a montante do reservatério Descoberto, exceto para fins de consumo humano e de
dessedentagao animal (ADASA, SECIMA e ANA, 2017).

O volume meta, no entanto, nao foi alcancado em 08 de margo de 2017, sendo
registrado o volume de 43,4%, aplicando-se, dessa forma, as restricées previstas.

Em outubro de 2017, com a persisténcia da seca, novo regramento impés aos
irrigantes dos principais afluentes do reservatorio Descoberto a suspensao das
captacgdes de aguas superficiais nos dias pares (ADASA, 2017g).

Com a atenuacao da crise, a partir de margo de 2018 teve inicio o processo de
retorno progressivo aos parametros normais da irrigagdo. Isso ocorreu quando o
Descoberto apresentou volume de 65% da sua capacidade total e o Santa Maria de
42% (Figura 9). Diante desse novo quadro, autorizou-se, por meio da Resolugéo n° 3,
de 05 de margo de 2018, o retorno das captagdes diarias para irrigagao dos principais
afluentes do reservatorio do Descoberto no periodo de 6 as 9h da manha (ADASA,
2018b).
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Figura 9. Volumes dos reservatorios Descoberto e Santa Maria em 05/03/2018.

DATA DE REFERENCIA:  05/03/2018 Exportar CSV
Reservatorio Cota (m) Volume (hm?) Volume (%) Data
Descoberto 1.027,26 56,03 65,16 05/03/2018
Santa Maria 1.066,70 26,27 42,85 05/03/2018
Lago Paranoa 1.000,08 - - 05/03/2018
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Fonte: ANA (2020).

Com o reservatoério do Descoberto com mais de 90% de sua capacidade (ANA,
2020), os agricultores usuarios dos principais afluentes do reservatério Descoberto
foram autorizados, por meio da Resolugdo Adasa n° 08, de 03 de maio de 2018, a
captar agua diariamente, a partir de 15 de junho, durante 6 horas, haja vista o cenario
favoravel até o final do periodo seco do ano de 2018. A Figura 10, parte integrante
dessa Resolugdo, apresenta a curva de referéncia com a expectativa do
comportamento do volume do reservatério Descoberto (ADASA, 2018g) para aquele

periodo.
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Figura 10. Curva de referéncia para acompanhamento do volume util do reservatério
do Descoberto no periodo de maio a dezembro de 2018.
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Fonte: Adasa (2018g).

Em mais um ato para o retorno a normalidade regulatéria, por meio da
Resolugdo n°® 15, de 25 de junho de 2018, a Adasa permitiu que fossem emitidas
outorgas para as areas que ja estavam sendo irrigadas antes de 16 de setembro de
2016, data da declaracéo da situagao de escassez hidrica no Descoberto e no Santa
Maria. Os pedidos de outorga para uso de agua subterrdnea para fins de irrigagao
somente poderiam ser analisados se destinados a substituicdo de usos da agua
superficial e n&o destinados ao aumento da area irrigada (ADASA, 2018;j).

Em 20 de dezembro de 2018, declarou-se o fim da situacao critica de escassez
hidrica nos dois reservatorios e a irrigagcao voltou a ser plena. Além disso, vedou-se a
renovacgao ou alteragao de outorgas de direito de uso de recursos hidricos a montante
do reservatério com o objetivo de ampliagdo das atividades de irrigagao e piscicultura
(ADASA, 2018r; ADASA, SECIMA e ANA, 2018).

4.4.1 Usos de Recursos da Tarifa de Contingéncia na Agricultura Irrigada do
DF

Antes de adentar nas agdes envolvendo a aplicagcao de recursos da tarifa,

importante informar que o Governador do Distrito Federal, por meio do Decreto
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37.976, de 24 de janeiro de 2017, atribuiu a Secretaria de Estado da Agricultura,
Abastecimento e Desenvolvimento Rural — SeagriiDF a competéncia para
implementar medidas de apoio aos agricultores, visando a melhoria da eficiéncia no
uso da agua nas atividades agropecuarias (DISTRITO FEDERAL, 2017a).

Dito isto, a unica medida de enfrentamento da crise visando mitigar impactos a
agricultura irrigada com recursos da TC foi a revitalizagao de canais de irrigagao, tanto
na bacia do alto Descoberto, no canal do Rodeador, quanto do ribeirdo Pipiripau, no
canal Santos Dumont. As justificativas para esse uso foram apresentadas pela Adasa
por meio de Notas Técnicas que subsidiaram a publicacdo das Resolucbes n°
04/2018; 05/2018 e 23/2018, que liberaram o uso dos recursos arrecadados por essa
tarifa. Destaque-se também que tais investimentos contaram com o apoio da Adasa,
da Seagri/DF e da Caesb, além das partes que firmaram o Acordo na Justi¢a, em cuja

Subclausula Oitava da Clausula Segunda previu-se (ADASA, 2019a):

Subclausula Oitava - E admitida a aquisicdo de materiais ou equipamentos
pela Caesb, especialmente para tubulagdo de canais e cercamento de
nascentes, mesmo que ndo componham os ativos a servigo da concessao,
mas que possibilitem o aumento da disponibilidade hidrica, reconhecendo-se
como custos de capital adicionais da Caesb, desde que observadas
previamente: (i) a delimitagdo do projeto, dos custos, destinacao e obrigagdes
decorrentes; e (ii) a anuéncia da Adasa.

Ao justificar o uso dos recursos da TC no revestimento e tubulagdo dos canais
para irrigacédo, a Adasa alegou que era possivel reduzir em até 95% as perdas por
inadequacdes estruturais, como infiltracdo e erosdes, além da evaporagcdo. O
beneficio esperado para o revestimento do canal do Rodeador era a disponibilizacéo
de 126 L/s que, antes oriundos de perdas na condugao para a agricultura irrigada,
passariam a alimentar o reservatério Descoberto (ADASA, 2018c).

Ja com relagdo ao Canal Santos Dumont, que € constituido por um canal
principal e canais secundarios, a tubulagdo de parte dessa infraestrutura e a
instalacdo de medidores de vazao na aducdo aos usuarios resultariam no efetivo
controle da vazao captada e na redugao da perda de agua por infiltragcdo no solo,
permitindo a geragdo de excedentes para o abastecimento publico do sistema de
abastecimento de Planaltina, realizada a jusante no ribeirdo Pipiripau. Verificou-se
que, apesar das perdas no canal principal serem relevantes, grande parte da perda
da agua conduzida era originada da concepg¢ado dos canais secundarios. Como

condutos livres, eles s6 permitiam o controle através das comportas do canal principal,
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que eram pouco utilizadas para a regulacao do fluxo da agua. Parte da agua deixava
de chegar ao final do percurso pelos canais secundarios permanecendo abertos
mesmo quando a irrigagdo ndo era usada. Dessa forma, canais secundarios em
condutos forgados, com registros em cada propriedade, permitiiam o fechamento
simples do fluxo quando a irrigagdo nao estivesse sendo utilizada, otimizando a
utilizagcao da agua (ADASA, 2018d).

Estimou-se que as perdas médias nos canais no periodo de margo a outubro
eram de 80% da vazao captada no ribeirdo Pipiripau e que, com a tubulacdo dos
canais, a estimativa era de aumento na disponibilidade hidrica de 147 L/s no periodo
chuvoso e 114 L/s no periodo seco. Como essa captacao localiza-se a montante da
captacéo de agua da Caesb (ADASA, 2018d), o efeito seria direto na disponibilidade
para o abastecimento publico.

Importa ressaltar que essas agdes tiveram o objetivo principal de disponibilizar
agua para o abastecimento publico urbano, porém, pode-se afirmar que as restricdes
ao uso da agua na agricultura poderiam ter sido ampliadas caso as medidas n&o
fossem realizadas, mantido o objetivo de salvaguardar o abastecimento das cidades.

Considerando estes dados, o ganho total na disponibilidade hidrica foi de 240

L/s ou 864m3/h, conforme tabela abaixo:

Tabela 7. Reducgéo de perdas e ganho total estimado para o sistema de
abastecimento publico com a revitalizagao dos canais de irrigacao.

Canais Revitalizados Reducao de Perdas Ganho Total estimado para o

(L/s) Sistema de Abastecimento

Publico na estiagem anual
(L/s)

Alto Descoberto 126
240

Santos Dumont 114

Fonte: elaboragao prépria a partir de Adasa (2018c, 2018d).

O impacto da aplicagéo dos recursos financeiros da tarifa de contingéncia nado
pode ser resumido ao ganho na disponibilidade hidrica. Ganhos ambientais, sociais e
econdmicos podem ser esperados, mesmo que se constituam de dificil mensuracgao.
Por fim, apresenta-se fluxograma cronolégico das regras que disciplinaram a
gestdo da TC e da irrigagcdo durante e apos a crise hidrica do DF, separados por 5

cores que representam: resolu¢des que regulamentaram a TC (exceto autorizagdes
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para acesso aos recursos oriundos da tarifa); resolu¢gdes que regulamentaram de
forma direta a gestdo da crise hidrica para irrigantes (exceto autorizagdes para acesso
aos recursos oriundos da tarifa); resolu¢gées e Acordo Judicial que regulamentaram
tanto a TC quanto a gestédo da crise hidrica para irrigantes; autorizagdes para acesso
aos recursos da TC para obras e servicos gerais e devolugdao de recursos
remanescentes; e autorizacdes para acesso aos recursos da TC para revestimento

dos canais de irrigacéo.



Figura 11. Linha do tempo dos regramentos da tarifa e da irrigagao.
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Autorizaghes para acesso aos recursos da TC para revestimento dos canais de irrigagao.

Fonte: elaboragao prépria a partir de Adasa (2016b, 2016¢, 2016d, 2016f, 2016g, 2016i, 20173,

2017b, 2017c, 2017d, 2017e, 2017f, 2017g, 2017h, 2018a, 2018b, 2018e, 2018f, 20189, 2018h,

2018i, 2018j, 2018k, 2018l, 2018m, 20180, 2018p, 20189, 2018r, 2020a), Adasa, Secima e Ana
(2017, 2018) e TJDFT (2017).
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5 RESULTADOS DAS ENTREVISTAS

Foram estabelecidos os seguintes critérios para a selecdo dos entrevistados:
participagdo ativa na gestdo da crise hidrica e representagdo das principais
instituicbes envolvidas na condugdo da crise, contemplando reguladores federais e
distritais, a academia, comité de bacia hidrografica e representantes dos usuarios
envolvidos no conflito — irrigagdo e saneamento, de modo a permitir conhecer visdes
diversas sobre a crise e suas consequéncias nesses dois setores.

Os atores foram nomeados segundo a ordem cronoldgica de realizagado das
entrevistas em 1° entrevistado, 2°, 3°, 4°, 5°, 6° e 7° entrevistado. Cumpre esclarecer
que o 1° 2° e 5° entrevistados sao representantes de instituigdes reguladoras de
recursos hidricos, o 3° da agricultura, o 4° do saneamento, o 5° da academia e da
regulagéo, e o 7° de comité de bacia hidrografica e da agricultura.

Embora todos eles tenham participado da gestdo da crise, percebeu-se,
durante a realizagdo das entrevistas, que alguns se envolveram com mais
profundidade em determinado tema, a exemplo da TC, outros com as questdes da
irrigacéo, de forma que responderam com maior detalhamento as perguntas correlatas
a sua area de atuacao.

Quanto aos resultados das entrevistas, a primeira constatagao que se faz é que
a implementacéo da tarifa de contingéncia foi importante para o enfrentamento da
crise, segundo a unanimidade dos depoimentos, conforme transcrigdes a seguir de

parte dos relatos de cada um dos 7 entrevistados:

E uma excelente iniciativa, ela é inovadora. Ela permitiu o
enfrentamento da crise hidrica de SP, do CE [...] e aqui no DF também
foi importante. O artigo 46 € um artigo importantissimo para situagées
de escassez [...].

[...] tarifa de contingéncia no DF eu destaco dois pontos bastante
positivos: a questao de conscientizar a populagdo de que o bem agua
tem um valor agregado, que tem que ser utilizado de forma mais
consciente. Ela estimulou o uso mais racional porque passou a
interferir no bolso, entdo, logicamente a gente passa a nos questionar
e nos policiar mais com relagdo a esse consumo [...] e o levantamento
de recursos para destravar algumas obras que por algum motivo néo
haviam ocorrido ainda [...].

A tarifa ela é necessaria [...] pras pessoas tratarem a agua como 0s
demais bens de consumo. A tarifa de contingéncia ajuda nesse
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processo educativo [...]. Acho que a gente s se saiu bem por causa
desses recursos que ficaram disponiveis pra Caesb poder interligar
sistemas, fazer um conjunto de investimentos.

[...] ela foi extremamente importante [...]. Eu acho que a gente
consequiu sair da crise hidrica foi exatamente porque a gente tinha
esse recurso [...]

[...] foi um instrumento que serviu de fato para arrecadagdo de
recursos pra cobertura dos custos de capital e custos adicionais
decorrentes da crise hidrica [...] e pra gestdo da demanda [...]. Acredito
que a gente teve um bom éxito na questéo da redugdo do consumo e
na questdo dos recursos financeiros [...]. Entendemos que foi uma
decisdo acertada [...] ela cumpriu seu objetivo, o objetivo que ta na Lei
11445 artigo 46 [...] foi um instrumento extremamente necessario [...]

[...] ela € um remédio amargo. A populagdo ndo gosta dela [...] Na
nossa experiéncia ela foi muito importante, no momento da crise [...]
as pessoas reduziram o consumo [...] veio praticamente pra
reorganizar a rede de abastecimento, deu uma flexibilidade muito
grande, e hoje a gente tem uma rede muito mais bem estruturada, ta
tudo conectado, os dois reservatoérios estao conectados [...] fizemos
uma negociacdo com a Caesb, se eles ajudassem a recuperar o canal,
e certamente isso melhoraria a vida da Caesb, teriam mais agua |[...]
fizemos uma consultoria [...] nos certificamos que néo teria nenhum
problema [...] o fato é que a Caesb nunca foi muito fa de ajudar os
agricultores [...] a gente conseguiu convencé-los, e eles entdo
investiram recursos no revestimento do canal [...] a populacdo néo
gosta dela, ninguém gosta, no final das contas todo mundo se
beneficia.

Foi muito justo [...] a populagdo tem que entender, no bolso, a
importéncia [...] que tava tendo na época [...]

Quanto a aspectos negativos do uso da tarifa que tornaram mais dificil a
conducdo do processo, houve a manifestacido expressa em 4 relatos. Para o 1°
entrevistado, o ponto principal € que deveria ter contemplado uma compensagao aos
irrigantes, o que proporcionaria de imediato, segundo ele, o aumento da
disponibilidade hidrica. Além disso, relata que uma 6tima medida foi o revestimento
de canais de irrigagdo, mas deveria ter havido um programa de incentivo a redugéo
de perdas fisicas e nao fisicas nos sistemas de abastecimento, porque esse € um dos
grandes problemas que temos no pais, €, na visdo do entrevistado, isso tem relagéo
com a TC e € uma lacuna presente na regulagéo. Para o 2° entrevistado, o prazo para
aplicacédo dos recursos deveria ter sido maior porque ha agdes que exigem tempo,

como a remocgao de residéncias e familias no percurso de uma rede. Em funcio das



72

dificuldades impostas por uma agdo como esta, o prazo curto para aplicagao implica
na devolugao dos recursos aos consumidores sem que ela fosse possivel. Para o 4°
entrevistado, foi a dificuldade e a burocratizacdo para a liberagdo dos recursos que
travou a execucao de obras e acdes importantes para o enfrentamento da crise. Isso
representou uma barreira porque numa crise a execucgao das acdes deve ser rapida.
Por fim, o 6° entrevistado destacou que a reserva de 25% a mais do valor liberado
para cada agdo da Concessionaria tornou o processo mais longo e muitas vezes
mostrou-se desnecessaria, ja que esse recurso ficava aplicado em algum fundo com
rendimento, mas acabava voltando a fazer parte do montante disponivel para novas
autorizagbes de uso. Além disso, segundo o entrevistado, outro aspecto negativo
estaria relacionado ao bénus de incentivo a economia de agua. Como todos os
consumidores entraram em regime de racionamento, muitos tiveram direito ao bonus,
de forma que sua implementacgéao teria causado um certo prejuizo a Concessionaria,
mesmo que menor que aquele impingido a Sabesp, no Estado de Sao Paulo, finalizou
o entrevistado.

Comum entre todos os entrevistados também foi que o recurso arrecadado
deveria ser usado para agdes que proporcionassem imediata maior disponibilidade
hidrica para o abastecimento humano, nao interessando se o investimento fosse
diretamente na politica de saneamento ou de recursos hidricos. Seguem comentarios

dos entrevistados sobre a questao:

[...] é questao de interpretacdo do art. 46, ja que vocé investindo ou
em compensag¢do ou em melhorias de sistema de irrigagdo vocé tem
uma concertagdo em que vocé disponibiliza mais agua e vocé esta
fazendo gestao da demanda também.

[...] o revestimento foi construido a quatro maos. Isso supera qualquer
legislagéo, qualquer questionamento [...] desde que seja para o bem
da gestao, ndo ha problema nenhum na transferéncia de recursos de
uma politica para outra [...]. A gente ndo consegue separar as duas
politicas. Elas andam juntas.

Sabe-se que houve a aplicacdo de recursos da tarifa no revestimento
e tubulagdo de canais de irrigagcdo do DF, que sdo medidas de gestdo
de crises, mas que configuram investimentos que nao sdo proprios do
saneamento [...]. Eu ndo vejo uma distor¢do no uso da tarifa [...].

[...] naquela ocasido eu acho que foi importante porque a
disponibilidade de recurso auxiliou a agricultura de uma maneira geral
com um objetivo comum [...] que era que vocé tivesse também uma
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redugao de perda [...] porque o setor de saneamento sofre muito com
as perdas, mas o setor de recursos hidricos também tem muita perda.
O revestimento dos canais buscou acima de tudo vocé reduzir a perda
que existia nesses sistemas.

[...] apesar de ndo ser um investimento na infraestrutura da Caesb foi
necessario em virtude da disponibilidade hidrica que esse projeto
traria pra regiéo [...].

[...] que se quer afinal quando vocé vai usar aquilo que a Lei do
saneamento prevé? Vocé quer aliviar o lado do concessionario. Vocé
pode fazer de duas formas: reduzindo a demanda ou aumentando a
oferta [...] se a gente consegue com que a concessionaria tenha mais
agua pra oferecer a populacdo [...] a concessionaria recebe menos
reclamacao [...]. O objetivo é o mesmo, a gente ta deixando mais agua
pra ela no rio [...]. A Caesb ela relutou inicialmente [...] mas a gente
falou [...] onde ¢é que vocé vai arrumar [...] 100l/s, vocé vai furar po¢o?
vocé vai buscar em outro lugar? vai construir mais uma outra
captagcdo? agora se vocés contribuirem [...] fazendo um investimento
relativamente menor, e um investimento que vai ser bom pra todo
mundo [...] enquanto nao for feito isso, a gente continuava penalizando
o agricultor e o usuario urbano [...]. N6és nos cercamos [...] dos
pareceres juridicos, pra evitar o questionamento sobre isso, e de fato
ninguém nunca reclamou [...]. Eu acho a melhor coisa a ser feita, numa
situagdo como essa, é transformar situagbes de competicdo em
cooperagéo [...] se a gente consegue a cooperagéo, ela é uma grande
aliada [...].

E um aspecto positivo [...] o agricultor ndo tem condigdo de fazer o
investimento [...]

Apesar de nao ter sido objeto de pergunta especifica, quatro dos entrevistados

(1°, 2°, 6° e 7° entrevistados) fizeram comentarios explicitos sobre a prioridade ao

consumo humano, afirmando que a interpretagcdo do fundamento da Lei 9433/97 é

distorcida pelas companhias de abastecimento. Seguem as transcricbes das falas

sobre o tema:

[...] as instituicbes colocam que o uso prioritario é para o
abastecimento humano e essa questao ndo esta muito clara na Lei. O
prestador de servigo de saneamento coloca o tempo inteiro que o uso
prioritario é dele. Isso é um equivoco [...]

[...] Canal Santos Dumont e Canal Rodeador, a gente ta falando
desses dois canais [...] foram obras construidas pelo governo do
Distrito Federal [...] pra disponibilizar agua para finalidade maior que
era irrigagéo [...]. Foi um projeto do governo incentivando a ocupagéo
dessas areas do Distrito Federal [...]. Entdo a Caesb chegou depois. E
ela chegou com uma Lei, a 9433, dizendo o seguinte: olha, o uso
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prioritario é o abastecimento humano [...] a gente falou [...] vamo com
calma, se for a tnica fonte [...] o tnico local para se captar agua, tudo
bem, ndo sendo ndo é bem assim ndo, a gente tem que ter uma
harmonia [...]

A Caesb usava o argumento de que a prioridade é o abastecimento
humano, mas eu colocava sempre pra eles, a seguinte questao: vocé
1é de novo aquele artigo e vocé vai ver que uma das coisas é prioridade
para abastecimento humano, mas tem la também, tem que garantir os
usos multiplos [...]

[...] ndo tava tendo so abastecimento humano. Alguns produtores teve
que parar, mas 0 comércio, essas coisas na cidade diminuiu, mas
continuou, ndo era uso prioritario [...]. A Caesb, o governo tinha que
fechar tudo e sé funcionar o abastecimento humano mesmo [...]

Segundo o 3° entrevistado, houve atuagdo da Seagri e da Emater, em
articulacdo com o Governo do DF, o Governo Federal e a Fundagao Banco do Brasil,
além de contar com o Fundo de Desenvolvimento Rural, para a implementacédo de
programa de substituicdo do método de irrigagdo, sendo disponibilizada linha de
crédito a fundo perdido de 30%, de modo que os agricultores s6 pagariam 70% do
valor emprestado e a juros zero. Embora uma parcela dos produtores tenha aderido
ao programa, mesmo com essas condi¢cdes favoraveis de empréstimo, nao foi facil
convencer os irrigantes a fazer esse investimento, contrair uma divida para troca dos
sistemas, em meio a uma crise hidrica, com racionamento, com o futuro incerto e a
possibilidade de corte total da agua. O Comité da Bacia Hidrografica do Rio Paranaiba,
por meio de recursos da cobrancga pelo uso dos recursos hidricos, também apoiou os
agricultores em agdes de combate a crise. Segundo o 7° entrevistado, recursos da
cobranga pelo uso, deliberados pelo Comité, foram direcionados a conclusdo da
tubulacdo do canal principal Santos Dumont, como também para perfuracdo de pocos
e a compra de lonas para impermeabilizacdo de reservatorios de agua para uso da
irrigacdo. Ademais, o 4° entrevistado relatou que a Caesb apoiou os agricultores com
programas de reflorestamento e que a concessionaria teria sempre apoiado os
agricultores, sem entrar em detalhes.

Abre-se aqui um paragrafo para relatar parte da fala do 7° entrevistado, que
além de membro de Comité é irrigante do Alto Descoberto, a respeito dos prejuizos
sofridos pelos irrigantes durante a crise. Segundo ele, a perda da produgao agricola

abastecida pelo canal do Rodeador teria sido de 90% no auge da crise, sendo que
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alguns produtores perderam até 100% da produgédo irrigada. Afirmou ainda que a
perda média da produgao na regido do Alto Descoberto teria sido de 90%.

Por fim, transcrevem-se abaixo opinides e relatos dos entrevistados a respeito
de uma possivel politica de enfrentamento de crises hidricas com a aquisi¢ao
temporaria de direitos de usos nao prioritarios pelos setores ou setor com maior
prioridade. Observa-se que o 5° entrevistado optou por ndo se expressar a respeito
dessa questdo. Alegou ser um assunto mais técnico e, por ndo atuar como especialista
em recursos hidricos e sim em questdes mais voltadas a administragao financeira e

contabil, ndo possuiria conhecimento suficiente para dar algum tipo de contribuicao.

O art. 46 coloca como objetivo cobrir custos adicionais decorrentes
garantindo o equilibrio financeiro da prestacédo de servigos e gestao da
demanda [...] quando o artigo fala sobre a gestao da demanda eu acho
que essa alternativa de compensagdo ao irrigante s6 depende de
interpretacdo do préprio artigo [...]. E possivel sim dar um delta x na
tarifa em fungao da classe tarifaria em beneficio aqueles irrigantes que
paralisaram suas atividades [...]. S&o iniciativas que vem jogar a favor
da gestdo. Séo iniciativas que o Brasil tem que avancar [...]. Quanto
ao valor a pagar aos irrigantes, quem receberia, se o grande ou
pequeno, é um outro assunto que a gente precisaria discutir |[...].

Isso a gente discutiu bastante [...] infelizmente ou felizmente a coisa
ndo chegou a se consolidar [...]. A época a Emater fez um grande
cadastramento na bacia, para verificar toda a area irrigada, culturas,
métodos etc. A Emater tem todo o censo. Caso hoje tenha outra crise
nos temos condigbes que possibilita essa politica [...]. Foram feitas
sugestbes de compra dos direitos em reunibes [...] espremeu de todo
jeito para ndo suspender totalmente a irrigagcdo, pra ndo sangrar
somente um lado [...]

[...] chegamos a fazer os calculos, preparamos uma minuta de decreto,
pra se caso fosse parar todas as irrigagbes, indenizar os produtores.
Fizemos isso, s6 que nao aplicamos, ndo foi necessario. A gente
conseguiu, com esses investimentos que a Caesb foi fazendo,
investimento em pequenos sistemas, revestimento de canal, em
tempo recorde a utilizacdo da agua do lago Paranoa, isso foi aliviando
um pouco [...]. Mas nés chegamos a fazer, por exemplo, se tiver que
parar a irrigagdo por 3 meses quanto que isso custa? A gente tinha
que ta com isso pronto enquanto governo [...] dizer 6h, se vai parar a
irrigacdo o custo ¢é esse [...]. NOs preparamos pra suspender tudo [...].
No6s pensamos nessas coisas todas. Ele tinha que ter condigbes de
permanecer ali até que ele tivesse condi¢bes de irrigar. Nao foram
documentos oficiais, foram reuniées [...] chegou a haver discussbes
de calcular perda, e a regido que mais sofreu foi a do Santos Dumont
e do Descoberto [...].
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[...] eu acho que houve essa negociagéo [...] do mesmo jeito que a
gente também foi obrigado como empresa a reduzir a oferta de agua
e, consequentemente, caiu o0 nosso faturamento, aconteceu com 0s
agricultores [...] entdo certamente ndo poderia penalizar a Caesb ou o
governo pra resolver o problema dos agricultores ou vice versa |[...].
Naquela ocasido tanto a empresa foi obrigada a reduzir a oferta de
agua e, consequentemente, isso veio a reduzir o faturamento da
Caesb, como também os agricultores tiveram sua oferta de agua
reduzida e, consequentemente, tiveram queda na producéo, tanto pra
Caesb quanto pros agricultores [...]. Como compensar naquela
situagdo? Todos estavam perdendo [..] entdo essa politica
compensatoria [...] ela foi muito bem estudada [...] mas o prejuizo
acaba tendo que ser de todos.

Eu acho que essa questéo é valida para onde a outorga é paga, o
usuario compra o direito de uso, entdo ele acaba vendendo o direito
de uso [...]. N6s conversamos com o governo pra ver se ele iria fazer
algum investimento, como alguns fazem pra pagar algum tipo de
defeso pra compensar as perdas, mas o governo acabou néao fazendo
isso [...]

O produtor que néo fica vai parcelar tudo e vai se embora [...] O Comité
td comecgando a engatinhar nisso, entre os produtores, querem que a
Caesb em si, ou o estado, coloque um valor minimo na conta de agua
para fazer um fundo ou pagamento por servigos ambientais [...]. Essa
proposta ja foi falada dentro do Comité [...]. Enquanto o produtor tiver
la vai ter agua [...]. Cada ano que passa Brasilia cresce [...] se a Caesb
num for pensando numa forma de deixar essa area permeavel, vai ser
um caos Brasilia [...] vai ocorrer o parcelamento irregular. A imobiliaria
néo espera [...]

Observa-se, assim, que dos sete entrevistados, cinco se manifestaram, direta
ou indiretamente, favoraveis a aquisi¢ao temporaria de direitos de uso (1°, 2°, 3° 6° e
7° entrevistados), um se absteve (5° entrevistado) e um foi contrario (4° entrevistado).

6 ANALISE DO ESTUDO DE CASO

Observa-se que o art. 46 da Lei n® 11445/07 é regulamentado pelo art. 21 do
Decreto 7.217, de 21 de junho de 2010 (BRASIL, 2010), cujo caput € exatamente igual
a redacgéao da Lei, tendo sido acrescentado ao Decreto o paragrafo unico:

Art. 21. Em situagao critica de escassez ou contaminacgao de recursos
hidricos que obrigue a adocao de racionamento, declarada pela
autoridade gestora de recursos hidricos, o ente regulador podera
adotar mecanismos tarifarios de contingéncia, com objetivo de cobrir
custos adicionais decorrentes, garantindo o equilibrio financeiro da
prestacéo do servigo e a gestdo da demanda.
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Paragrafo unico. A tarifa de contingéncia, caso adotada, incidira,
preferencialmente, sobre os consumidores que ultrapassarem os
limites definidos no racionamento.

O Decreto pouco regulamenta o art. 46 da Lei, contudo, cabe comentar a
importancia do paragrafo unico. Se a meta é reduzir o consumo e o usuario a cumpre,
em tese ele ndo deveria pagar a tarifa, mesmo que o volume fosse maior que 10 m?3.
Percebe-se que o racionamento e a TC estdo umbilicalmente ligados por exigéncia do
Decreto, o que nao foi observado na implementacdo da tarifa no DF e,
consequentemente, abriu brechas para acgdes judiciais. Contrariando o que
recomenda o Decreto, no DF a tarifa passou a incidir automaticamente em fungao da
situacao dos mananciais, ndo explicitando metas individuais a serem alcangadas e,
portanto, implicando na cobranga adicional da tarifa de contingéncia.

Além disso, conforme relatado ao longo do texto, em particular nas ag¢des
judiciais e nas entrevistas, ha entraves técnico-administrativos e lacunas ou
imprecisbes normativas que precisariam ser objeto de regulamentacdo a luz da
experiéncia vivenciada, por meio de decreto nacional ou local.

Nesta esteira, a seguir sera feita uma analise dos principais entraves
administrativos e das lacunas ou imprecisdes normativas:

° a Lei e o Decreto ndo tratam de maneira clara a partir de que momento
podera iniciar a incidéncia da tarifa numa crise, além de ndo haver regramento quanto
ao escalonamento das medidas de gestéo, especialmente o racionamento, embora o
Paragrafo Unico do Art. 21 do Decreto 7.217/10 recomendar que a cobranga da tarifa
se inicie apds ou concomitantemente a implantagcdo do racionamento. Uma
regulamentacédo mais ampla sobre este aspecto poderia tornar claro e incisivo o
Paragrafo Unico do Art. 21 do Decreto de maneira que tanto a implementacédo da
cobranca da tarifa quanto o racionamento estariam menos sujeitos a
discricionariedade do 6rgao regulador bem como a sujeigéo a agdes judiciais;

° nao ha limites e condigdbes gerais de aplicagdo das aliquotas
(percentuais) pela tarifa de contingéncia, esse que foi o principal ponto atacado pelas
acgdes judiciais. Segundo uma das disposi¢des do acordo firmado com a justi¢a, o
percentual da TC cobrado da categoria residencial ndo podera ser superior ao
percentual das demais categorias. Uma normatizagdo bem definida reduziria ou
eliminaria as agbdes fundamentadas na hipotese de ter havido tratamento desigual

entre as diversas classes de usuarios e, como resultado, ndo haveria a necessidade
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de devolugdo de recursos arrecadados de uma classe que tenha pagado um
percentual maior que outras, essa que € uma das outras disposi¢cdes do acordo;

° caberia a regulamentacgéao explicitar outras finalidades da implementacao
da tarifa além da arrecadacéo de recursos para cobrir custos adicionais decorrentes
da crise hidrica. Deixar claro se incentivar a reducdo da demanda e a mudanca de
comportamento dos usuarios para o uso racional € umas das finalidades da tarifa ou
nao, entre outras finalidades que possam existir. O incentivo ao uso racional € outro
ponto que foi muito atacado pelas agdes judiciais, devido a interpretacdo dubia que
apresenta o art. 46 da Lei do Saneamento, ainda que a implementacao de uma tarifa
cause, pelos principios de economia, a redug¢ao da demanda. Em que pese 0 consumo
de agua ser considerado inelastico (GARCIA, 2011; TJDFT, 2017), ndo significa que
nao ha redugdo na demanda ao majorar-se o prego por meio da aplicagdo de uma
tarifa e que esse aumento nao refletira na redugdo da demanda (ADB, 1999;
VACONCELOS, 2001; HERRERA, 2018);

° segundo o Art. 46 da Lei, o objetivo da tarifa é cobrir custos adicionais
para a prestacao do servigo de fornecimento de agua decorrentes da crise, de forma
a garantir o equilibrio financeiro da prestagao do servigo. Pode-se levantar questdes
a partir dessa leitura: Quais sédo os custos adicionais decorrentes da crise e quando é
atingido o equilibrio financeiro da prestacdo do servico? As necessidades de
investimentos préprios da Concessionaria se misturam com aqueles provenientes da
crise, de forma que essa fronteira precisa ser muito bem regulamentada para que a
Companhia nao faga investimentos com recursos da tarifa que deveriam ser arcados
com recursos proprios. Houve relatos nas entrevistas de que muitas das obras
realizadas com recursos da tarifa deveriam ter sido executadas pela Caesb antes
mesmo da instalagdo da crise e, portanto, caso assim seja, ndo sao decorrentes da
escassez hidrica. Além disso, instituigdes publicas ja haviam alertado sobre o risco de
desabastecimento, a exemplo do Tribunal de Contas do DF que, em 2009, alertou
sobre a auséncia de investimentos e das altas perdas nos sistemas, e a ANA, que em
2010 afirmou que os sistemas produtores do DF necessitavam de novas fontes para
responder ao crescimento populacional (CODEPLAN, 2018). Como n&o ha limite claro
de arrecadacao de recursos por meio da tarifa, com a regulamentagao de quais séo
os custos adicionais decorrentes da crise e de quando € atingido o equilibrio financeiro

da prestacdo do servigco, prevé-se, automaticamente, quando devera finalizar a
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incidéncia, o que evitaria a arrecadagao prolongada e desnecessaria, e a acusagao
de que ela foi usada apenas como forma de arrecadacao de recursos;

° 0 recurso arrecadado deve ser usado para ag¢des que de imediato
proporcionem maior disponibilidade hidrica para o abastecimento humano, n&o
interessando se o investimento é préprio da politica de saneamento ou de recursos
hidricos. Aqui cabe expressar, sem esgotar, obras ou servicos em que poderao ser
investidos os recursos, incluindo e prevendo investimentos em outras politicas, a
exemplo da PNRH, citando algumas medidas, como a revitalizagdo de canais, a
substituicdo de sistemas de irrigacdo perdularios ou pouco eficientes e a
compensagao a irrigantes. Prever que a principal condicionante €& que tais
investimentos propiciem de forma imediata o aumento da disponibilidade hidrica para
o abastecimento humano. Esse dispositivo convergiria com mais uma disposi¢ao do

acordo firmado com a justicga:

E admitida a aquisicdo de materiais ou equipamentos pela Caesb,
especialmente para tubulagédo de canais e cercamento de nascentes,
mesmo que ndo componham os ativos a servigo da concesséo, mas
que possibilitem o aumento da disponibilidade hidrica.

) seria interessante definir o termo impreciso do Art. 46 “gestdo da
demanda” e como os recursos oriundos da tarifa podem ser utilizados para atender a
este quesito. Aqui cabe fazer comentarios a respeito de duas informacdes levantadas
por meio das entrevistas, sao elas: o ponto principal € que deveria ter contemplado
uma compensagao aos irrigantes; cinco entrevistados se manifestaram, direta ou
indiretamente, favoraveis a aquisicao temporaria de direitos de uso. Na interpretacao
de alguns dos entrevistados, o termo “gestao da demanda” permite a implementacgéao
de uma politica de compensacéao a irrigantes em troca do direito de uso temporario.
Dessa forma, interessante detalhar o que é o termo e o que ele representa, de forma
a esclarecer se politicas como a compensacgao estaria comtemplada;

° o processo de liberacdo dos recursos deveria ser menos burocratico,
haja vista que numa crise a execugéo das ag¢des deve ser rapida. Nesse sentido, cabe
estabelecer mecanismos especificos e mais simples de licitagdo que propiciem e
facilitem o uso dos recursos oriundos da tarifa em obras, servicos e acdes de combate

a crise, de maneira célere e desburocratizada, em razao da natureza do evento. Um
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regulamento simplificando a burocracia e estabelecendo um prazo razoavel para uso
dos recursos se faz necessario sob pena de que ocorra devolugao de recursos da
tarifa que nao foram usados em tempo;

° a reserva adicional de 25% a mais do valor liberado para cada acéo da
Concessionaria tornou o processo mais longo. Tal mecanismo poderia ser acionado
somente quando nao houvesse mais recursos nao autorizados suficientes para cobrir
esse percentual. Isso se daria quando grande parte das aprovagdes dos gastos
tivessem sido emitidas.

Noutra analise, cabe fazer comentarios a respeito de implicacdes indiretas da
implementagdo da tarifa de contingéncia do saneamento basico na politica de
recursos hidricos. Embora a prioridade em situagdes de escassez seja 0 consumo
humano e a dessedentacdo animal, as acdes deverdo sempre, em consonancia com
a Lei 9433/1997, buscar formas de propiciar os usos multiplos, sejam agbes ou
instrumentos da PNRH ou de outras politicas, como a do saneamento, e que nas
realocagdes de agua se dé preferéncia aquelas que imprimam eficiéncia econdmica
aos usos multiplos. Aqui, a expectativa € de que, caso haja desigualdades na
alocacéo, ela sirva para melhorar as condi¢des do setor mais desfavorecido, conforme
a ja relatada teoria de John Rawls (SOUZA FILHO, 2005) e que as pessoas que
ganham com a mudanga possam compensar as que perdem e ainda ser melhor do
que eram anteriormente, de acordo também com o ja visto critério de Kaldor-Hicks
(SILVA e SOUZA FILHO, 2019a);

Ainda sobre a interagao entre as politicas, observa-se que com o investimento
de recursos da tarifa em obras de irrigagao, tipicas, portanto, da Politica de Recursos
Hidricos, ha a transferéncia de uma politica para outra. Exemplos dessa
transversalidade foram os revestimentos dos canais do Alto Descoberto e do Pipiripau.
Esses investimentos imprimiram eficiéncia econdmica na utilizagdo dos recursos
hidricos desses sistemas, ao passo que, a partir de uma vazdo constante e a
preservagao do volume efetivamente utilizado na irrigagdo com a manutengédo da
producao agricola, as medidas adotadas proporcionaram aumento da disponibilidade
hidrica para a cidade. A eficiéncia econbmica esta expressa nesse volume extra para
a populacdo urbana com a manutengao da irrigacao em condigdes preexistentes de
produgcdo, de forma que causou uma satisfacdo social. Neste caso, a eficiéncia
econdmica teve relacao direta com a eficiéncia alocativa, ao passo que a eficiéncia

alocativa explorou as possibilidades de ganhos sociais e econémicos por intermédio
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de uma negociagao, e a alocagado procurou maximizar o bem-estar econémico dos
usuarios de agua, em conformidade com o que é defendido por Silva e Souza Filho
(2019a).

Para tais casos, normalmente s&do usados mecanismos em que nao ha um
contrapeso entre os diversos setores usuarios, com predominio do saneamento. Essa
preponderancia € ancorada pelo inciso Ill do art. 1° da Lei 9.433/1997,
sobrecarregando setores com prioridade baixa com o 6nus da crise, a exemplo da
irrigacédo, sem utilizar politicas equitativas ou analises de eficiéncia econbémica em
respeito ao inciso IV do art. 1° da Lei, distorcendo a intengéo do legislador em pré de
um unico setor.

E notdrio, todavia, que algumas instituicdes do DF, a exemplo da Adasa e da
Seagri, buscaram meios para ndo submeter a irrigagdo a um racionamento que
inviabilizasse a continuacdo da atividade. Além disso, houve a preparacdo para a
implementagao de uma politica de compensacgao se a crise chegasse a se aprofundar
ainda mais, de maneira que se houvesse o corte total para esse setor, haveria,
conforme relatado pelo 3° entrevistado, a ado¢gdo de um mecanismo de compensacao.
Mesmo diante desses fatores, houve um tratamento consideravelmente desigual entre
os setores de saneamento e o de irrigagao (FONSECA e LIMA, 2018).

Assim, convergem com a proposta de compensacdo a setores com baixa
prioridade, seja direta, na forma da aquisicdo temporaria dos direitos de uso, seja
indireta, como na revitalizagado dos canais, mesmo que tais dispositivos tenham sido
feitos e direcionados para priorizar qualquer outra politica que ndo a de compensacgao
a irrigantes (a exemplo de investimentos em novos mananciais ou politica de uso
racional da agua):

) a Resolugédo da Adasa n° 06, de 05/04/2017, ao definir que os custos
que propiciavam imediata disponibilidade hidrica teriam prioridade sobre os demais
custos na utilizagcado dos recursos da TC (2017a);

° a acao impetrada pela OAB/DF no TJDFT, ao enumerar “um programa
de incentivo para novas tecnologias e métodos mais eficientes de irrigacdo na
agricultura” entre os principais aspectos regulatorios que a Adasa deixou de cumprir
(2016b);

° a compensagao financeira planejada durante a crise hidrica por uma

equipe do Governo do DF e que chegou a escrever uma minuta de decreto de
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compensacgao aos irrigantes, caso a crise se aprofundasse ao ponto de parar toda a
irrigacéo, conforme informagdes do 3° entrevistado;

) o Acordo Firmado entre o MPDFT, DP/DF, OAB/DF, Adasa e Caesb, o
qual prevé que é admitida a aquisicdo de materiais ou equipamentos pela Caesb,
especialmente para tubulagdo de canais e cercamento de nascentes, mesmo que nao
componham os ativos a servico da concessao, mas que possibilitem o aumento da
disponibilidade hidrica, reconhecendo-se como custos de capital adicionais da
Concessionaria, e que a Adasa priorizara a implementacao de IEs para os servigos
publicos de abastecimento de agua, antes de promover a ampliagdo do regime de
racionamento (2019c);

° a opiniao de cinco dos sete entrevistados em relacdo a aquisi¢cao
temporaria de direitos de uso, e unanimidade quando diz respeito a recuperagao dos

canais.

7 CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

Em que pese esta pesquisa apresentar limitagdes, a exemplo do reduzido
numero de entrevistados, fato ocorrido em funcdo das dificuldades advindas da
pandemia do Covid-19, o trabalho ao fim apresentou como se deu a implementacao
da tarifa de contingéncia do saneamento basico no Distrito Federal, como foi a
participagcdo dos principais entes envolvidos, sua importancia, vantagens, entraves,
desvantagens, bem como se discutiu sua utilizagdo para compensagao a irrigantes. O
objetivo da dissertagéo, de apresentar e discutir a tarifa de contingéncia na gestéo de
crises hidricas, bem como seu potencial para a compensagédo a irrigantes, foi
alcancado.

A partir de seus resultados, € possivel afirmar que a instituicido desse
instrumento como meio de combate a crise hidrica no DF foi uma das principais
medidas adotadas na gestao do evento critico. Ela proporcionou recursos financeiros
para investimentos importantes para o enfrentamento da crise, permitindo que a
Caesb executasse a expansdo e melhoria da infraestrutura do sistema de
abastecimento publico utilizando para isso 68% do total de recursos arrecadados.

O instrumento mostrou potencial para induzir a redu¢do do consumo de agua

pela populacido e, sobretudo, permitiu o envolvimento dos principais tomadores de
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decisdo do executivo, do Ministério Publico e do Judiciario no debate das questdes
hidricas. A agua e os instrumentos para o enfrentamento de sua escassez, por meses,
mantiveram-se na agenda politica do DF. A TC prevista no marco regulatério da
Politica de Saneamento Basico apresentou a vantagem de estar prevista em Lei e em
Decreto federais, o que propicia, atendidas as condi¢des estabelecidas no art. 46 da
Lei e no art. 21 do Decreto, a arrecadacao de recursos financeiros em quantidade
significativa e de forma célere com a finalidade de cobrir custos adicionais decorrentes
da crise hidrica. Em contraste, ficou evidente a lacuna existente na Politica de
Recursos Hidricos que ndao conta com um instrumento com essas caracteristicas, o
que fragiliza sua atuagdo em casos similares. A cobranca pelo uso de recursos
hidricos em geral € ainda um instrumento econémico com potencial para uso nessas
crises, no entanto, essa nao tem sido sua destinacéo, salvo no estado do Ceara onde
continua a ajudar a aumentar a resiliéncia dos mananciais.

Por outro lado, a experiéncia do DF expds pontos controversos que suscitam o
debate para o aperfeicoamento da TC para futuras implementagdes. Esses pontos
sdo correlatos a lacunas e imprecisdes a serem mais bem regulamentadas a partir do
texto da Lei e do Decreto, de forma a evitar questionamentos legitimos de instituicoes
como o Ministério Publico, além das organizagdes da sociedade civil. Outro desafio é
fazer a sociedade reconhecer, a exemplo do que foi feito com relagao a cobranca pelo
uso de recursos hidricos, de que a tarifa de contingéncia € um instrumento econémico
relevante para vencer as crises envolvendo o abastecimento publico das cidades. O
exemplo do DF mostrou que ela é vista pela sociedade como mais um tributo a ser
pago pelos contribuintes, fato que provoca sua desaprovagao pelos consumidores de
uma forma geral e, consequentemente, fortalece a rejeigdo politica para sua
implementagao.

Embora seja a tarifa de contingéncia um instrumento ainda pouco explorado no
Pais, o caso do DF mostrou tratar-se de ferramenta de impacto no combate aos efeitos
de periodos de escassez hidrica para abastecimento humano, além de poder ser
utilizada ndo sé no campo do saneamento, mas como instrumento econdmico
transversal da politica de saneamento para a politica de recursos hidricos. Restou
demonstrado também, embora ndo tenha sido possivel medir economicamente o
objetivo almejado, o potencial desse instrumento como mecanismo de compensagéo
aos usos nao prioritarios restringidos, em particular sua capacidade de induzir a

colaboragéao entre os setores de saneamento e irrigagcao para a redugao de prejuizos
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em ambos os setores.

Observa-se que, a exemplo da revitalizagdo de canais de irrigagao, programas
semelhantes talvez possam ser implantados com o uso ou refor¢o dos recursos da
TC. Algumas propostas de programas poderiam imprimir eficiéncia econdmica a
gestao da crise ou minimizar os prejuizos econémicos, aumentando de forma imediata
a disponibilidade hidrica para o abastecimento das cidades e proporcionando a
integracdo entre os incisos Ill e IV da Lei das Aguas. Entre as possibilidades
destacadas na experiéncia do DF, podem ser citadas: a ampliagdo do programa de
revestimento de canais de irrigacado em outras regidoes do DF, de uso coletivo ou
individualizado; a substituicdo de sistemas de irrigagdo pouco eficientes por
tecnologias com alta eficiéncia no uso da agua; e a compensacgao financeira aos
irrigantes. Este ultimo poderia vir a proporcionar aumento da disponibilidade hidrica
de forma mais imediata e significativa, pois independeria da execugao de obra ou
servigo e poderia realocar um volume de agua maior que os outros dois; garantia de
renda e mitigacdo de perdas na economia; e a manutengdo dos agricultores e
familiares em suas terras, evitando o éxodo rural e a especulagao imobiliaria urbana,
problema grave e recorrente no DF, onde ha histérico de parcelamento irregular de
imoéveis rurais para construcao de condominios de habitagao urbana.

O potencial da TC na gestao de crises hidricas, todavia, ainda n&o foi de todo
explorado, seja na experiéncia concreta ocorrida no DF ou no ambito das analises
apresentadas nesta dissertagao.

Como recomendacdo, haja vista que nao foi possivel fazer uma avaliagao
econdmica do uso da TC para a compensacgao a irrigantes, sugere-se a realizagao de
pesquisas nessa linha, tendo como area de estudo o Alto Descoberto, com o fim
especifico de se determinar a média de perda da agricultura irrigada durante a crise
e, a partir deste resultado, propor metodologias para a compensacéo ao setor.

Esses estudos poderiam avaliar valores e fontes de recursos, em complemento
a tarifa de contingéncia e a cobranga pelo uso, destinados a aquisigao temporaria de
direitos de uso com a formacéo de um fundo para tal. Outras possibilidades de fontes
de recursos a serem analisadas sao a implementagao de tarifa de contingéncia de
recursos hidricos, de maneira semelhante a implantada no Estado do Ceara, ou a
cobranga de emolumentos nas emissdes de atos administrativos dos érgéos gestores
de recursos hidricos, por exemplo.

Além disso, ha espaco para estudos que analisem os aspectos temporais a que
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deveriam estar submetidas a instalacdo da tarifa de contingéncia e eventual
compensagao a usos restringidos; como esses instrumentos poderiam permitir a
melhor alocag&o de agua entre usos — em especial, entre o saneamento e a irrigagao;
como implementar a priorizagdo dos usos em mananciais - por meio de estados
hidrolégicos de corpos hidricos - promovendo a negociagao entre os setores dadas as
diferentes garantias aos usos; dentre outros estudos que permitam a utilizagdo de

instrumentos econdmicos para o planejamento e o enfrentamento de crises hidricas.
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APENDICE |

Perguntas das Entrevistas

1. O que vocé tem a dizer sobre a TC (Art. 46 da Lei 11.445/2007)7?

2. A TC foi uma das ferramentas utilizadas no enfrentamento da crise hidrica do
DF, sendo que para a implementag&o foram definidos critérios de incidéncia,
publico pagante, isengéo, a forma de calculo, critérios para entrada em vigor,
obrigagdes da Concessionaria, de investimentos dos recursos arrecadados e
demais procedimentos operacionais.

3. Sabe-se que houve a aplicagao de recursos da TC no revestimento e tubulacao
de canais de irrigagcao do DF, que sdo medidas de gestdo de crises, mas que
configuram investimentos que n&o sao proprios do saneamento.

4. Houve algum outro investimento com recursos da TC ou qualquer outro recurso
(que nao seja proprio dos agricultores) no setor de irrigagcao?

5. Uma politica utilizada no enfrentamento de crises hidricas em alguns paises é
a aquisicao temporaria de direitos de usos nao prioritarios pelos setores ou
setor com prioridade alta.
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APENDICE II

Termo de Consentimento Livre e Esclarecimento Institucional

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARESCIMENTO INSTITUCIONAL
Senhor Paulo Salles,

Solicitamos autorizagdo para o uso de informagdes da Adasa necessarias ao desenvolvimento
de dissertagdo de mestrado.

O trabalho ser4 realizado pelo pesquisador EDMILSON SILVA PINTO, aluno do Programa
de Pos-Graduagdo em Gestdo e Regulagdo de Recursos Hidricos — ProfAgua da Universidade de
Brasilia — UnB - Campus Planaltina, como requisito para obtengdo do titulo de mestre em Gestdo
¢ Regulagio de Recursos Hidricos, com a orientagdo e supervisio do PROF. DR. WILDE
CARDOSO GONTIJO JUNIOR.

A dissertagio tem como propoésito contribuir com politicas publicas relacionadas a gestdo de
recursos hidricos, em especial ao enfrentamento de crise hidricas, e tem como titulo “Tarifa de
Contingéncia na Gestdo de Crises Hidricas e Compensagao a Irrigantes: o Caso do DF”. O objetivo
¢ avaliar, a partir do estudo de caso do DF, a implementagido da TC como instrumento de gestao
de crise hidricas ¢ compensagdo a irrigantes. O estudo de abordagem utilizara de andlise
documental e entrevistas, sendo que sua participagdo consiste em autorizar a realizagdo da pesquisa
na Instituigdo.

Esclarecemos que, pela natureza da proposta, a participagdo da Autarquia ndo acarretard
quaisquer danos ou custos. Ressalta-se ainda que outras informagdes sobre o assunto poderdo ser
fornecidas a qualquer momento pelo pesquisador.

Apbs a conclusdo do trabalho, a dissertagdo contendo todos os dados e resultados, no formato
eletronico, sera disponibilizada para consulta na Biblioteca Central da Universidade de Brasilia, e
uma via encaminhada ao 6rgao.

Agradecemos sua autorizagdo, ao mesmo tempo em que reforgamos a importancia desta
pesquisa e de sua participagdo para a construgdo do conhecimento sobre Gestdo e Regulagdo de
Recursos Hidricos e para fomento de melhores priticas na gestao publica.

o / Brasilia - DF, 05 de agosto de 2020
/ﬂ%ﬁ (’Z&fré't 11, ,/\ \
WILDE CARDOSO GONTIJO EDMLSON/SILVA PINTO
JUNIOR Aluno Pesquisador

Professor Orientador

Tendo ciéncia das informagdes contidas neste Termo de Consentimento Institucional, eu,
PAULO SERGIO BRETAS DE ALMEIDA SALLES, ocupante do cargo de Diretor Presidente
da Agéncia Reguladora de Aguas, Energia ¢ Saneamento Bésico do Distrito Federal - ADASA/DF,
autorizo o uso de informagdes necessérias para o desenvolvimento desta pesquisa junto a Agéncia.
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PAULO BRETAS SALLES
Diretor Presidente da ADASA

Brasilia - DF, 05 de agosto de 2020




