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RESUMO: O uso de instrumentos de mercado na gestdo dos recursos hidricos tem se expandido em diversos paises,
impulsionado pela busca de maior eficiéncia alocativa, flexibilizagdo do uso e atracdo de investimentos privados. No
Brasil, com o objetivo de garantir a seguranca hidrica e fomentar recursos financeiros para a manuten¢do das obras
hidricas, o governo federal instituiu o Projeto de Lei n® 4.546/2021, no entanto tal proposta levanta criticas sobre a
mercantilizacdo da agua, a exclusdo de usuarios vulneraveis e os riscos a sustentabilidade ecoldgica. Desta forma, este
artigo tem como objetivo principal analisar a proposta de cessdo onerosa de direitos de uso da dgua no Brasil, a luz
do Projeto de Lei n? 4.546/2021. A partir de uma abordagem multidisciplinar, fundamentada em escolas economicas
(Classica, Neoclassica, Institucionalista e da Regula¢do), discute-se os riscos da introdug¢do de mecanismos de mercado
na governanca hidrica brasileira. A analise é complementada por uma comparagdo com experiéncias internacionais.

Palavras-chave: Governanga da Agua; Cessdo Onerosa; Instrumentos Econdmicos.

ABSTRACT: The use of market instruments in water resource management has expanded in several countries, driven
by the search for greater allocative efficiency, flexible use, and the attraction of private investment. In Brazil, with the
aim of ensuring water security and fostering financial resources for the maintenance of water projects, the federal
government introduced Bill No. 4,546/2021. However, this proposal raises criticism regarding the commodification of
water, the exclusion of vulnerable users, and the risks to ecological sustainability. Therefore, this article’s main objective
is to analyze the proposed onerous transfer of water use rights in Brazil, in light of Bill No. 4,546/2021. Based on a
multidisciplinary approach, grounded in economic schools (Classical, Neoclassical, Institutionalist, and Regulatory),
the article discusses the risks of introducing market mechanisms into Brazilian water governance. The analysis is
complemented by a comparison with international experiences.
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1. INTRODUCAO

A 4gua é um recurso natural essencial a vida e ao desenvolvimento econémico. Sua crescente
escassez, agravada por fatores como o crescimento populacional, a polui¢do e as mudangas climaticas,
tem intensificado os debates sobre os modelos de governanca mais adequados para garantir seu uso
sustentavel (United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization, 2021; Pahl-Wostl, 2019;
World Bank, 2017). Conforme Leff (2001), a 4gua é analisada como um elemento constitutivo de uma
racionalidade ambiental mais ampla, na qual aspectos ecolégicos, sociais e econdmicos sao indissociaveis.

O uso de instrumentos econdmicos na gestdo da agua, como a precificacdo, a cessio de direitos e
a negociacdo entre usudrios, tem se expandido em diferentes contextos, impulsionado pela busca de
maior eficiéncia alocativa, seguranca hidrica e atragdo de investimentos. Paises como Australia, Chile,
Estados Unidos e Espanha adotaram esses mecanismos com resultados diversos, refletindo os limites e
as possibilidades de aplicacao de légicas de mercado a recursos que também cumprem fungdes sociais
e ecoldgicas fundamentais (Grafton et al.,, 2011; Bauer, 2010; Budds, 2004).

A crescente valorizacdo da agua como ativo estratégico coloca o Brasil no centro de debates
internacionais sobre sustentabilidade, justica ambiental e formas inovadoras de regulagiao. Detentor
de cerca de 12% da disponibilidade mundial de agua doce, o Brasil abriga a maior bacia hidrografica
do planeta (a Bacia Amazonica) e possui reservas subterraneas extensas, como o Aquifero Guarani
(Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico, 2022; United Nations Educational, Scientific and
Cultural Organization, 2021). Essa abundancia, no entanto, contrasta com altas desigualdades regionais,
desafios crescentes de governanga, e pressdes ambientais e econdmicas intensificadas por mudancas
no uso do solo, expansdo agricola e mudancas climaticas

A Lei n? 9.433/1997, no Brasil, conhecida como Lei das Aguas, propds a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, reconhecendo que a dgua possui valor econdmico e estabelecendo instrumentos
como a outorga, o enquadramento, os planos de bacia e a cobranca pelo uso da 4gua (Agéncia Nacional
de Aguas e Saneamento Bésico, 2022). No entanto, em 2021, o governo federal apresentou o Projeto de
Lei n? 4.546/2021, que propde alteracdes na legislacdo vigente, incluindo a introdu¢do do mecanismo
de cessdo onerosa de direitos de uso de recursos hidricos. Com essa nova proposta, haveria a premissao
que titulares de outorgas transfiram seus direitos a terceiros, mediante compensac¢do financeira,
criando assim um ambiente mais préximo de mercados de agua (Brasil, 2021).

Com isso, embora apresentada como uma medida para atrair investimentos e promover maior
eficiéncia na gestao hidrica, o Projeto de Lei n? 4.546,/2021 levanta questdes criticas do ponto de vista
econdmico, juridico, social e ambiental. Essas criticas estao relacionadas principalmente as incertezas
quanto a compatibilidade com o marco legal vigente, as implicagdes para o acesso da agua a toda a
populacdo de forma igualitaria, e as similaridades com modelos internacionais de governanga baseados
em mercados (Grafton et al., 2023; Santos & Acioly, 2015). Além dessas incertezas, nota-se uma
lacuna na literatura brasileira sobre analises mais sistematicas da proposta de lei a luz dos diferentes
pensamentos econdmicos, o qual seria importante para o entendimento de como seria regido e quais os
impactos dos mercados de dgua no pais.

Diante disso, este artigo tem como objetivo analisar a proposta de cessdo onerosa de direitos
de uso da 4gua no Brasil, conforme prevista no Projeto de Lei n? 4.546/2021. A andlise fundamenta-
se nas contribuicdes das escolas Classica, Neoclassica, Institucionalista e da Regula¢do, bem como
em comparagdes de experiéncias internacionais em paises como Australia, Chile, Espanha e Estados
Unidos. Pretende-se, assim, compreender de que modo a cessdo onerosa de direiros pode ser integrada
a governanga hidrica nacional sem comprometer os principios da equidade, da sustentabilidade e do
controle publico sobre os bens comuns.

A relevancia do estudo reside entdo em preencher a lacuna na literatura sobre o debate dos limites e
das potencialidades da introducio de instrumentos econdmicos na gestdo da dgua em paises emergentes
como o Brasil, onde o acesso desigual aos recursos hidricos, a fragilidade institucional e os riscos de captura
regulatéria ainda persistem (Pahl-Wostl, 2019; Coase, 2013; Bakker, 2004). Além disso, como a experiéncia
internacional mostra que a ado¢ao de mecanismos de mercado pode gerar resultados ambiguos (Varghese,
2013; Garrido et al, 2012; Bauer, 2010), o estudo de mecanismos, como a cessdo onerosa de direitos de
uso da 4gua, proposta no contexto brasileiro, oferece uma oportunidade valiosa para compreender como
instrumentos de mercado estdo sendo mobilizados na gestdo de 4gua em paises emergentes.

Do ponto de vista metodolédgico, o artigo configura-se como um ensaio tedrico-analitico com
abordagem qualitativa, fundamentado em analise institucional comparada e revisio critica da literatura
especializada. A andlise articula contribui¢ées de distintas escolas do pensamento econémico Classica,
Neoclassica, Institucionalista e da Regulacdo como marcos analiticos para avaliar os pressupostos,
0s objetivos e os riscos associados a introdugao de instrumentos de mercado na governanga hidrica.
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A comparacio internacional concentra-se em experiéncias selecionadas (Australia, Chile, Estados Unidos
e Espanha), escolhidas em funcio de critérios analiticos especificos, a saber: (i) o grau de definicdo e
seguranga juridica dos direitos de uso da agua; (ii) o nivel de regulacdo estatal e de controle publico;
(iii) os efeitos distributivos observados no acesso ao recurso; e (iv) os impactos ambientais associados
aadogdo de mecanismos de cessdo ou mercados de agua.

A literatura internacional é mobilizada, assim, ndo de forma meramente descritiva, mas como
base analitica comparativa, permitindo identificar condi¢ées institucionais sob as quais instrumentos
econdmicos tendem a produzir resultados consistentes ou, ao contrdrio, efeitos adversos. Essa
estratégia metodolégica permite avaliar criticamente a proposta de cessdo onerosa no Brasil a luz das
especificidades institucionais, sociais e ambientais do pais.

A estrutura do artigo esta organizada em cinco se¢des: na segunda secdo, discutem-se os conceitos
fundamentais da natureza da 4gua, bem como apresenta-se o contetudo do Projeto de Lein®4.546/2021
do Brasil, com foco na proposta da cessdo onerosa; a terceira secdo aborda as teorias e as ligdes
internacionais acerca da cessdo onerosa e do mercados de dgua; a quarta secdo traz uma discussao
critica dos principais desafios e potencialidades da implementacdo da politica de cessdo onerosa no
Brasil; e, por fim, na quinta se¢io sido apresentadas as consideragdes finais do estudo.

2. A AGUA ENTRE 0 PUBLICO E 0 ECONOMICO: FUNDAMENTOS E CONTROVERSIAS NO
CONTEXTO BRASILEIRO

A compreensdo da natureza juridica e econdmica da 4gua é essencial para avaliar propostas
como a cessdo onerosa de direitos de uso. Com isso, esta se¢do discute os conceitos da 4gua como bem
publico, bem comum e bem econdmico, além de analisar como essas defini¢gdes influenciam os marcos
legais e regulatérios no Brasil. Em seguida, apresenta-se o Projeto de Lei n? 4.546/2021, que propde a
introducdo da cessdo onerosa, destacando seus principais elementos e controvérsias.

2.1 Natureza juridica e econdmica da agua

A definicdo da 4gua como bem ptblico, bem comum ou bem econémico exerce influéncia decisiva
sobre os instrumentos legais, regulatérios e econdmicos mobilizados para sua gestdo e alocagdo
(Bakker, 2004). Dada a centralidade dessa distin¢do para o desenho de politicas publicas e mecanismos
de governanga, faz-se necessaria uma analise mais aprofundada de seus fundamentos e implicagdes,
especialmente em contextos como o brasileiro, onde multiplas fun¢des da 4gua coexistem e demandam
solugdes regulatdrias robustas (Porto et al,, 2019).

A concepgdo da dgua como bem publico decorre de sua importancia vital e da nogdo de que seu
acesso deve ser garantido de forma universal, equitativa e continua. De acordo com essa perspectiva,
bens publicos possuem duas caracteristicas principais: ndo rivalidade no consumo e nio exclusio
(Samuelson, 1954). Ou seja, o consumo por um individuo nao reduz a disponibilidade para os demais, e
ninguém pode ser excluido de seu uso.

No entanto, a aplicagdo desse conceito a agua tem limitacdes. A dgua pode, em alguns contextos,
se aproximar de um bem publico, porém, sua captacdo, tratamento e distribuicdo envolvem custos
significativos, tornando-a um bem economicamente escasso e com caracteristicas excludentes e rivais
(Meinzen-Dick, 2007; Bakker, 2004; Ostrom, 1990). Por essa razdo, alguns autores defendem que a
agua, longe de ser um bem publico puro, deve ser compreendida como um bem comum (Bollier; 2025;
Barlow, 2009; Ostrom, 1990).

Segundo a abordagem dos bens comuns, a agua possui dificuldades de exclusio, sobretudo em
regimes de acesso coletivo, e é tida como rival, no qual o uso por um agente interfere na disponibilidade
para outros. Ostrom (1990) demonstrou, que bens comuns podem ser geridos de forma eficiente por
comunidades, sem necessariamente recorrer a privatizacdo ou a gestdo estatal centralizada.

Além disso, de acordo com Hardin (1968), a agua, por ser um bem comum, exige a criagdo de
regras e instituicbes que ajudem a equilibrar os interesses da coletividade. A literatura sobre bens
comuns argumenta que a auséncia de mecanismos institucionais pode estar associada a ocorréncia da
chamada “tragédia dos comuns”.

A nogdo da agua como bem econdémico foi formalmente reconhecida na Declaragdo de Dublin
sobre Agua e Desenvolvimento Sustentavel 1992, que estabelece que a 4gua tem valor econdmico
em todos os seus usos concorrentes. Essa perspectiva sustenta que a escassez relativa da agua
justifica a ado¢do de mecanismos de precificacdo e alocacdo baseados na eficiéncia econémica
(Garrido et al., 2012).
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No Brasil, a Lei n? 9.433/1997 incorpora essa concep¢do ao afirmar, em seu artigo 12,
inciso IV, que a agua possui valor econdmico. No entanto, como destaca Porto et al. (2019),
o reconhecimento do valor econdmico ndo implica necessariamente na mercantilizagdo do recurso,
sendo frequentemente discutida na literatura a compatibilidade entre instrumentos econdmicos e
principios de equidade social.

A atribuicao de valor econémico a dgua visa promover a eficiéncia no uso, internalizar custos
ambientais e incentivar o investimento em infraestrutura hidrica. No entanto, a adog¢ao de instrumentos
como mercados de agua ou cessdo onerosa de direitos de uso exige aten¢ao redobrada quanto aos riscos
de exclusdo social, concentracdo de acesso e enfraquecimento do papel regulador do Estado (Meinzen-
Dick, 2007; Swyngedouw, 2005; Bakker, 2004).

2.2 Uma breve contextualizacio da proposta de cessao onerosa no Projeto de Lei 4.546/2021

O direito humano de acesso a agua potavel foi reconhecido pela Assembleia Geral das Nagdes
Unidas em 28 julho de 2010, quando se afirmou que a disponibilidade de agua de qualidade e servicos
de saneamento é condi¢do essencial para a efetivacdo plena do direito a vida. No Brasil, a gestdo dos
recursos hidricos ocorre com base na Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), tendo como
diretriz geral a gestdo das aguas doces.

A Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), instituida pela Lein29.433/1997, reconhece
a dgua como bem de dominio publico, com valor econémico, e define como prioridade o uso para
consumo humano e combate a sede animal em contextos de escassez. Seus instrumentos, como a
outorga de direito de uso, a cobranca pelo uso, o enquadramento dos corpos d’agua e o Sistema
Nacional de Informacdes sobre Recursos Hidricos (SNIRH), buscam promover o uso racional e
sustentavel dos recursos hidricos, e uma governanca adaptativa diante de cendrios de escassez e
conflitos de uso (Jacobi, 2009; Formiga-Johnsson & Kemper, 2005).

Em dezembro de 2021, no entanto, o Ministério da Integracio e do Desenvolvimento Regional do
Brasil encaminhou a Camara dos Deputados o Projeto de Lei n?2 4546/21 que disciplina a exploracao
e a prestacdo dos servicos hidricos no pais, alterando a Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997 e a Lei n°
9.984, de 17 de julho de 2000.

O Projeto de Lei n? 4.546/2021 introduz um mecanismo regulatério com o objetivo de aprimorar
a eficiéncia na alocagdo dos recursos hidricos e traz como proposta a cessdo onerosa de direitos de
uso da agua no Brasil, ou seja, permite que um usudrio que possua autorizacdo legal para utilizar
um determinado volume de agua possa transferir esse direito de uso para outra pessoa ou entidade,
mediante compensagdo financeira.

A transferéncia do direito do uso da agua, no entanto, s6 poderd ocorrer com aprovagdo da
autoridade competente e desde que estejam respeitados critérios previamente estabelecidos, como a
disponibilidade hidrica e as prioridades de uso na bacia hidrogréafica (Brasil, 2021). Essa configuracao
busca preservar o carater publico do recurso, ainda que introduza uma légica econdmica na sua gestao
(Santos & Acioly, 2015).

A cessdo onerosa, tal como proposta no Brasil, é um mecanismo administrativo regulado, na
qual a transferéncia entre usudrios sé ocorre com autorizacdo do Estado e estad sujeita a uma série
de condicionantes. Nao se trata, portanto, de um mercado aberto, competitivo e autorregulado, como
ocorre em paises como Australia, Chile e Espanha, nos quais se tém modelos de mercados de agua
com caracteristicas mais flexiveis, e os direitos de uso da 4gua podem ser comprados e vendidos entre
agentes, inclusive com fins especulativos (Grafton et al., 2011; Bauer, 2010).

Além disso, nos mercados de agua, os direitos transferiveis tendem a ser juridicamente mais
robustos e menos sujeitos a revogacdo estatal. No Brasil, por outro lado, os direitos outorgados
continuam subordinados a legislacdo publica e podem ser suspensos a qualquer momento. Isso confere
a cessdo onerosa uma natureza juridica instavel, incompativel com a légica de propriedade privada
tipica dos mercados econémicos (Coase, 2013).

3. ECONOMIA POLITICA DA CESSAO ONEROSA: TEORIAS E LICOES INTERNACIONAIS

A proposta de cessdo onerosa no Brasil pode ser melhor compreendida considerando
diferentes abordagens econdmicas e experiéncias internacionais com instrumentos semelhantes.
Esta secdo explora interpretacdes tedricas advindas de algumas escolas econdmicas e examina
casos internacionais relevantes apontando seus resultados, limitacdes e aprendizados para o
contexto brasileiro.
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3.1 Abordagens econdmicas sobre a cessdo onerosa

A discussdo sobre a introducio de instrumentos econémicos na gestdo dos recursos hidricos pode
ser aprofundada por meio de diferentes abordagens teéricas da economia, na qual cada escola oferece
um conjunto distinto de pressupostos, valores e interpretacdes sobre a alocacdo de recursos escassos, o
papel do Estado e a fun¢do dos mercados. Nesta se¢do, apresentam-se quatro abordagens fundamentais
(aClassica, a Neoclassica, a Institucionalista e a Escola da Regulacdo) aplicando seus principios a analise
do mecanismo de cessdo onerosa de direitos de uso da dgua proposto pelo PL 4.546/2021.

A economia classica, representada por autores como Adam Smith, David Ricardo e John Stuart Mill, parte do
principio de que os mercados tendem ao equilibrio por meio da concorréncia e da atuagdo de agentes racionais
em busca do interesse préprio. A ideia de uma “mao invisivel” (Smith, 1937) orientando a alocagao eficiente
dos recursos pressupde que o mercado, se livre de interferéncias, é o mecanismo mais eficaz de coordenagio.

Sob essa perspectiva, o uso da agua poderia ser regulado por mecanismos de mercado, como a
cessdo onerosa, que tenderia a estimular a alocagdo do recurso para usos considerados mais produtivos
ou economicamente vantajosos (Santos & Acioly, 2015; Mccoll & Young, 2005). No entanto, essa
abordagem parte de pressupostos tipicos da teoria dos mercados completos, os quais dificilmente se
verificam no setor de recursos hidricos, caracterizado por externalidades, assimetrias de informacao e
falhas institucionais que comprometem a eficiéncia e a equidade na alocagdo (Ostrom, 1990).

A partir do final do século XIX, a economia neoclassica refinou a analise marginalista e passou a
considerar os recursos ambientais como fatores de producio sujeitos a escassez, integrando-os ao modelo de
alocacdo eficiente de recursos (Hanley et al,, 2019). Essa abordagem representou uma mudanga conceitual
significativa, ao tratar o meio ambiente, como um insumo econémico que deve ser gerido dentro de limites
naturais. Nessa perspectiva, a dgua passa a ser tratada, no ambito da abordagem neoclassica, como um
recurso cuja precificagio é apresentada como mecanismo potencial de eficiéncia alocativa (Pigou, 1920).

A partir desse marco, autores como Hotelling (1931) e Tietenberg (2002) passaram a defender
0 uso de instrumentos de mercado como estratégias eficientes para promover essa internalizacio
das externalidades ambientais. Nesse sentido, a cessdo onerosa pode ser compreendida como um
mecanismo voltado a eficiéncia alocativa, ao permitir que usuarios que atribuem maior valor econémico
ao recurso possam adquiri-lo legalmente dentro de um sistema regulado.

A economia institucionalista, especialmente a vertente dos novos institucionalistas, destaca o
papel das institui¢des na estruturagio dos incentivos econémicos (North, 1990). A contribuicdo de
Coase (2013) é central nesse debate: quando os direitos de propriedade estdo bem definidos e os custos
de transagdo sdo baixos, o mercado pode gerar solugdes eficientes mesmo diante de externalidades.

A cessdo onerosa pode ser interpretada assim como uma tentativa de criar direitos de uso
transferiveis, com o objetivo de reduzir os conflitos e de melhorar a eficiéncia do uso da agua. No
entanto, em contextos com custos de transacio elevados, auséncia de informacio e poder de barganha
assimétrico, como ocorre com frequéncia em paises emergentes como o Brasil, os resultados tendem a
ser ineficientes e injustos (Meinzen-Dick, 2007; Ostrom, 1990).

A escola da regulacao analisa a economia como um sistema historicamente determinado, no qual
a estabilidade das formas de acumulagdo depende de modos de regulacio institucionalizados. A dgua
é concebida, nessa abordagem, como um recurso cuja gestdo estd associada a atuagdo regulatéria do
Estado, com vistas a protecdo do interesse publico (Castro, 2007).

Nessa perspectiva, o mercado é incapaz de gerir sozinho recursos estratégicos como a agua, pois
tende a monopolizacdo, a degradacdo ambiental e a exclusdo social, especialmente quando nido ha
controle publico eficiente (Bakker, 2004; Swyngedouw, 2005). O PL 4.546/2021, ao permitir a cessdo
onerosa, pode abrir espago para a mercantilizacdo de um bem comum sem dispor dos mecanismos
regulatdrios necessarios para evitar os efeitos negativos dessa transformagao.

3.2 Experiéncias internacionais com mercados de agua e cessdo de direitos

Aadogdo de mecanismos de cessdo onerosa de direitos de uso da d4gua tem sido observada em diferentes
paises, com modelos variados quanto a estrutura juridica, ao grau de regulacio e aos resultados obtidos.
Neste contexto, a analise de experiéncias internacionais é util para compreender os riscos, as condi¢coes
institucionais e os possiveis efeitos da introdugio de instrumentos de mercado em setores hidricos.

A experiéncia australiana, especialmente na bacia do rio Murray-Darling, é frequentemente
citada como exemplo de mercado de 4gua bem estruturado. Desde os anos 1990, o pais implementou
reformas que permitiram a criacdo de direitos de uso transferiveis e a negociacdo de volumes de
agua entre usudrios agricolas, industriais e urbanos (Wheeler et al., 2017; Grafton et al., 2011). Esse
sistema é sustentado por registros publicos digitalizados, sistemas transparentes de informacao e forte
coordenacdo entre as autoridades federais e estaduais.
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Os beneficios observados na experiéncia australiana incluem maior flexibilidade alocativa e melhoria
no uso da agua em contextos de escassez (Wheeler et al,, 2017). No entanto, os autores também apontam
efeitos colaterais relevantes, como a concentracdo de direitos em grandes produtores, pressdes inflacionarias
sobre os pregos da dgua e o distanciamento entre o uso econémico e os objetivos de conservagdo ambiental.

0 modelo chileno é amplamente citado como caso de mercantilizacdo extrema dos recursos
hidricos. Desde a Constituicido de 1980 e do Cédigo de Aguas de 1981, o pais permitiu a apropriagio
privada dos direitos de uso da dgua, com possibilidade de compra, venda e heranca desses titulos como
ativos plenos de propriedade (Bauer, 2010).

Para Araos & Roco (2025), a lei heliana concedeu direito de apropropiacdo a individuos, empresas
e organizacgoes. Esses direitos podem ser transacionados no livre mercado. Com os direitos privados,
os setores que detém mais capital, como a mineragdo e o agronegdcio, conseguem comprar mais agua,
tendo como consequéncia direta da privatizagdo a desigualdade de acesso a dgua. Outra causa, é que
a légica de mercado pode gerar incentivos mesmo em escassez, 0s pre¢os caem e estimulam o uso
execessivo, tendo como consequéncia ambiental negativa da privatizacao.

Embora o Chile tenha obtido ganhos de produtividade em setores como mineragdo e agronegécio, a
auséncia de mecanismos regulatdrios eficazes provocou distor¢des importantes, como a concentracdo de
direitos nas mios de grandes empresas, a exclusdo de comunidades vulneraveis e os conflitos crescentes
em areas indigenas e rurais, além de degradacdo ambiental em regides criticas (Macpherson et al,,
2023; Budds, 2004). Esse cenario levou a um movimento social e politico pela reestatizacdo da dgua e
da inclusdo do reconhecimento da 4gua como bem comum, sujeito a gestdo publica e ao controle social
(Bues & Theesfeld, 2012).

0 modelo de abastecimento do Chile, que depende de direitos de uso e infraestrutura privados ou
terceirizados, é afetado severeamente quando falta esse recurso natural. Em época de escassez, além
do abastecimento humano, setores poderosos como a mineragdo também sdo impactados, mostrando
como a escassez de dgua tem efeitos amplos. Dessa forma, previsdes de escassez grave no futuro feito
pelo World Resources Institute classificou o Chile como um dos paises com maior escassez de agua
do mundo, com risco de ficar sem abastecimento de dgua até 2040. Portanto, serve de alerta de que o
sistema atual e os mercados de 4gua poderdo ndo atender as necessidades minimas (Reuters, 2024).

Nos Estados Unidos, os mercados de agua sdo descentralizados e variados entre os estados, sendo
a Califérnia um dos casos mais estudados. O sistema permite a transferéncia de direitos de uso, geralmente
tempordria, desde que aprovada por agéncias publicas especificas (Hanak & Stryjewski, 2012). Em contextos de
escassez, essas negociagoes contribuem para maior eficiéncia no uso, especialmente entre produtores agricolas.

Entretanto, a fragmentacio institucional e a falta de padronizac¢io regulatéria dificultam o controle
e a avaliacdo dos impactos sociais e ambientais, no qual, segundo Varghese (2013), os mercados tendem
a favorecer grandes produtores e atores urbanos, em detrimento de comunidades indigenas, pequenos
agricultores e usuarios tradicionais, reproduzindo desigualdades histéricas no acesso a agua.

Na Espanha, a reforma hidrica de 1999 autorizou legalmente a constituicdo de bancos de dgua e de
mecanismos de cessdo de direitos entre usuarios, supervisionados pelas Confederacdes Hidrogréficas,
responsaveis pela gestdo regional dos recursos (Garrido et al., 2012).

Aexperiénciaespanhola combinaouso deinstrumentos econdmicos com forte presengaregulatéria
do Estado, no qual, de acordo com Martinez-Fernandez et al. (2020), o mercado de agua na Espanha
permanece restrito e institucionalmente controlado, com foco em atender situagdes excepcionais de
escassez. Ainda assim, existem criticas sobre a baixa transparéncia, a burocratizagdo excessiva e a
pouca participacdo de pequenos usuarios no processo decisorio.

Além disso, um exemplo de privatizacdo da dgua na Espanha ocorre na Catalunha, uma vez que
apresenta proporc¢ao relativamente alta de gestdo privados de dgua e forte monopoliza¢do nos contratos de
concessao e gestdo. Dessa forma, o sistema de dgua privatizado tem sido contestado pela remunicipalizagao.

A cooperagio intermunicipal é um facilitador para remunicipalizacdo especialmente em municipios
menores. Todavia, a cooperacdo ofereca um potencial para maior controle local, participacgio civica ou
transparéncia. Dessa forma, os ganhos tém sido modesto tanto na Catalunha, quanto no resto da Espanha.
Regides com forte privatizacdo, a remunicipacdo pode ser uma estratégia para enfretar a concentracio de
mercado que depende apenas da regulacdo ou competi¢do de contratos (Bel & Biihler, 2025).

As experiéncias internacionais discutidas aqui demonstram que os mecanismos de cessdo ou
mercados de direitos de uso da 4gua dependem de arranjos institucionais especificos para operar de
maneira eficaz e equitativa. Os casos considerados mais estaveis e funcionais compartilham elementos
estruturantes, como a existéncia de direitos de uso claramente definidos e juridicamente seguros; a
presenca de sistemas de registro publico e mecanismos de monitoramento ambiental; e a atuagio
de agéncias reguladoras com capacidade técnica e autonomia para fiscalizar e controlar abusos
(Grafton et al., 2023; Wheeler et al.,, 2017).
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Por outro lado, os casos, em que essas condi¢des nio foram atendidas, como o Chile e algumas
regides dos Estados Unidos, registraram consequéncias negativas como a concentracdo do acesso a
agua, a exclusdo de usudrios vulneraveis e a fragilizacdo dos mecanismos de controle ambiental
(Macpherson et al., 2023; Varghese, 2013; Budds, 2004). Nessas situagdes, a auséncia de regulacdo
eficiente permitiu que o mercado de 4gua se tornasse instrumento de especulacdo ou de aprofundamento
das desigualdades sociais.

4. DESAFIOS E POTENCIALIDADES DA IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE CESSAO ONEROSA
NO BRASIL

Conforme discutido, a adogdo da cessdo onerosa de direitos de uso da dgua no Brasil, proposta
no PL 4.546/2021, envolve implica¢bes institucionais, sociais e ambientais complexas. Com isso, este
capitulo examina os principais entraves e oportunidades para a implementagio da proposta no pais,
considerando os desafios internos e as ligdes extraidas de experiéncias internacionais. A analise é
dividida em duas se¢des: os obstaculos operacionais e institucionais enfrentados pelo modelo brasileiro
(4.1) e os aprendizados obtidos a partir de casos estrangeiros de mercados de agua (4.2).

4.1 Desafios institucionais e operacionais

A proposta de adogao da cessdo onerosa de direitos de uso da 4gua, tal como prevista no Projeto
de Lei n® 4.546/2021, insere-se em um contexto de tensdes entre a busca por maior eficiéncia
econdmica na gestdo hidrica e a preservagido do carater publico e social da dgua (Santos & Acioly,
2015). A implementacdo de um instrumento com natureza mercantil em um pais com desigualdades
histéricas de acesso, fragilidades institucionais e forte dependéncia da agua para multiplos usos
levanta preocupagoes relevantes, tanto do ponto de vista normativo, quanto da gestdo pratica (Castro,
2007). Essas preocupacgdes dizem respeito a capacidade do Estado de regular o processo, evitar efeitos
regressivos e assegurar que os principios da Politica Nacional de Recursos Hidricos sejam preservados.

A politica de cessdo onerosa surge como resposta a necessidade de mobilizar recursos financeiros
para a manutengao e operac¢do da infraestrutura hidrica nacional, estimada em dezenas de bilhdes de
reais até 2050 (Brasil, 2021). Com isso, busca-se incentivar investimentos privados e atrair capital,
inclusive estrangeiro, para garantir a seguranca hidrica do pais. No entanto, a abertura para mecanismos
de transferéncia e exploracdo de direitos de uso da 4gua exige cautela quanto a criagio de assimetrias e
a possibilidade de concentragdo de poder sobre esse recurso estratégico.

No caso brasileiro, a estrutura federativa permanece fragmentada, com capacidades institucionais
muito desiguais entre estados e bacias hidrograficas. A baixa presenca do Estado em regides criticas,
a fragilidade dos comités de bacia e a pouca participacdo popular nos processos decisérios ampliam o
risco de captura regulatoria e de aplicacdo desigual do instrumento (Jacobi et al., 2015). Além disso, as
lacunas no detalhamento legal do PL 4.546/2021 quanto a critérios de transferéncia, compensagdes e
controle social agravam os riscos de uso predatoério ou especulativo da agua (Pahl-Wostl, 2019).

Sob a ética econdmica, a cessdo onerosa pode oferecer ganhos de eficiéncia, desde que operada em
um ambiente com direitos de uso bem definidos, baixa assimetria de informacio e instituicdes capazes
de fiscalizar, punir e mediar conflitos (Coase, 2013; Ostrom, 1990). No entanto, a escassez hidrica e a
vulnerabilidade social tornam essencial a adocdo de politicas complementares para garantir acesso
equitativo, evitar a exclusdo de pequenos usuarios e proteger os usos de subsisténcia (Meinzen-Dick, 2007;
Swyngedouw, 2005).

Outro ponto critico refere-se a legitimidade do processo legislativo. O projeto de lei foi elaborado
com pouca consulta publica, o que reduz sua aceitagdo social e pode gerar resisténcia por parte de
comunidades locais, organiza¢des da sociedade civil e movimentos socioambientais. A auséncia de uma
abordagem participativa no desenho institucional da cessdo onerosa compromete sua capacidade de se
legitimar como uma politica publica voltada ao interesse coletivo (Jacobi, 2009).

Estudos sobre governanca hidrica destacam que a legitimidade e a efetividade de instrumentos
econdmicos estdo associadas a existéncia de mecanismos de participacdo social e transparéncia
deciséria. Nesse sentido, a literatura aponta que processos como consultas publicas, fortalecimento
dos comités de bacia e disponibilizacdo sistematica de informagdes sobre volumes outorgados e
transferidos podem contribuir para reduzir assimetrias de informacgéo e riscos de captura regulatéria.

Diante das complexas limitacdes e dos riscos inerentes, a cessao onerosa no Brasil nao pode ser
aletdria, mas sim estritamente condicionada e criteriosamente avaliada para se adaptar as distintas
realidades hidricas e sociais do pafs.
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Diante das limitagdes institucionais e dos riscos identificados, a literatura sugere que a adogao da
cessdo onerosa no Brasil tende a demandar critérios claros e condicionantes institucionais para evitar
resultados indesejados. O debate tedrico e empirico indica que critérios diferenciados de alocagdo e
precificacdo podem desempenhar papel relevante na mitigacdo de assimetrias regionais e distributivas.

A priorizacdo do abastecimento humano e a protecdo das areas de extrema vunerabilidade
socioambiental, como o Semidrido, ndo sdo apenas metas, mais premissas para legitimidade do
instrumento. Além disso, o mero fortalecimento dos comités de bacias e agéncias estaduais é insuficiente,
é preciso garantir a participacdo efetiva e o poder decisorio vinculante desses 6rgio na formulcao das
regras, na fiscalizacao tranaparente das transac¢des e na arbitragem isenta dos conflitos.

A analise desenvolvida nesta secdo sugere que os resultados associados a adog¢do da cessdo onerosa
dependem, de forma significativa, do arranjo institucional no qual o instrumento é inserido. Evidéncias
da literatura indicam que sua operacionalizacdo tende a ser mais consistente quando vinculada a
mecanismos publicos de regulacio, fiscalizagdo e controle social, capazes de compatibilizar objetivos
de eficiéncia alocativa com critérios de equidade e sustentabilidade ambiental.

4.2 Licoes internacionais e riscos comparativos

As experiéncias internacionais mostram que a mercantilizacdo da agua pode provocar distor¢des
relevantes quando nido acompanhada por marcos regulatérios soélidos. No Chile, por exemplo, a
auséncia de salvaguardas sociais e ambientais favoreceu a concentragio dos direitos de uso em grandes
empresas e a exclusdo de comunidades locais (Bauer, 2010). Na Australia e na Califérnia, mesmo sob
modelos altamente regulados, observou-se a formagido de mercados dominados por grandes players
econdmicos, com consequéncias distributivas adversas (Hanak & Stryjewski, 2012; Grafton etal., 2011).

Embora o mecanismo proposto pelo PL 4.546/2021 tenha caracteristicas distintas dos mercados
plenos, nesse contexto, a efetividade do instrumento tende a estar associada ao grau de fortalecimento
institucional e a capacidade regulatéria existente. A falta dessas condi¢des, como mostram os estudos
internacionais, pode comprometer os objetivos declarados da politica e gerar efeitos adversos no médio
e longo prazo Swyngedouw, 2005).

0 avango na regulacdo de novos setores, como a eventual precificacdo e mercantilizacao parcial
da agua, exige uma reforma na governan¢a baseada na premissa da transparéncia e do controle
externo eficaz. A experiéncia do petréleo, em particular a criagdo do regime de Cessdo Onerosa pela
Lei n? 12.276/2010, demonstra a complexidade de se estabelecer uma valoracao inicial de recursos
estratégicos e a subsequente dificuldade em revisar esses contratos quando os volumes reais diferem
drasticamente das estimativas iniciais. Nesse sentido, a experiéncia do pré-sal tem sido mobilizada
na literatura como referéncia analitica para a discussdo de politicas aplicadas a recursos naturais
estratégicos (Ebeling, 2016).

Assim, a cessdo onerosa pode ser analisada ndo apenas como um instrumento econdémico, mas
também como um mecanismo inserido em um arranjo mais amplo de governanga hidrica, mas como
uma politica publica que precisa articular racionalidade de mercado com principios de justi¢a hidrica,
equidade territorial e conservacdo ambiental. Sua implementacio exige um pacto regulatdrio robusto,
ancorado em evidéncias, participacdo social e compromisso com a gestdo democratica dos recursos
naturais (Whately & Campanili, 2016; Bakker, 2004; Leff, 2001).

Dessaforma, a cessdo onerosa tem sido discutida naliteratura como um instrumento que ultrapassa
alogica estritamente mercantil, incorporando dimensdes institucionais e distributivas. mas como uma
politica publica integrada e orientada pelo interesse coletivo, que € um ponto central e alinnhado com
os principios da Politica Nacional de Recursos Hidricos no Brasil.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo analisar a proposta de cessdo onerosa de direitos de uso da agua
no Brasil, conforme prevista no Projeto de Lei n® 4.546/2021, a luz das contribui¢des tedricas das
escolas Classica, Neoclassica, Institucionalista e da Regulacdo, bem como com base em experiéncias
internacionais. A pesquisa adotou uma abordagem qualitativa, fundamentada em revisdo bibliografica
e analise documental dos estudos mais recentes sobre governanca da dgua e instrumentos de mercado.

A proposta de cessdo onerosa de direitos de uso da dgua, como apresentada no Projeto de Lei
n? 4.546/2021, reabre um debate fundamental sobre os limites e as possibilidades da introdugao de
mecanismos de mercado na governanca de recursos naturais. Embora possa contribuir para ganhos de
eficiéncia na alocacdo hidrica, sua adogdo no contexto brasileiro exige aten¢io redobrada as condi¢des
institucionais, sociais e ambientais do pafs.
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Notou-se que a eficacia de instrumentos, como a cessdo onerosa, esta condicionada a existéncia
de um marco regulatério robusto, de instituicdes operacionais capazes e de mecanismos de controle
social que assegurem equidade, transparéncia e sustentabilidade. As abordagens classica, neoclassica,
institucionalista e da regulacdo oferecem dire¢des complementares para compreender as dindmicas
envolvidas, destacando desde os beneficios esperados até os riscos de captura, exclusdo e degradagao.

Além disso, as experiéncias internacionais mostram que mercados de agua nio sdo neutros, no
qual seu desenho e sua governanca determinam quem se beneficia e quem é excluido. O caso chileno,
por exemplo, ilustra os perigos da liberalizacdo irrestrita; ja os modelos australiano e espanhol indicam
que resultados positivos dependem de regras claras, fiscalizagao efetiva e participagdo social ativa.

No Brasil, onde o acesso a 4gua é marcado por desigualdades historicas e fragilidades institucionais,
as evidéncias analisadas sugerem que a cessdo onerosa apresenta potencial como instrumento de
gestdo hidrica, cujos resultados dependem de sua insergdo institucional e das condi¢des especificas de
implementacgao.

Em uma politica publica coerente com os principios da funcdo social da agua, da gestdo
participativa e do direito humano a 4gua, ou seja, a complexidade da governanca da agua no Brasil exige
articulagdes federativas e mecanismos institucionais de cooperagdo que ainda sao frageis, conforme
aponta Jacobi et al. (2015).

Para que a cessdo onerosa no Brasil funcione sem comprometer os principios de equidade,
sustentabilidade e controle social, como previsto em lei, serd necessario um aparato regulatério
robusto, no qual a implementacdo do PL 4.546/2021 seja precedida por processos de consulta, testes-
piloto, analise de impacto regulatdrio e integracdo com as demais ferramentas da Politica Nacional de
Recursos Hidricos. Com isso, havera uma maior chance que a cessdo onerosa atenda nio apenas a ldgica
de mercado; mas, sobretudo, aos objetivos de justi¢a hidrica, seguranca ambiental e desenvolvimento
sustentavel.

Acessdoonerosaéapresentada como umasolucdo técnica paragestdo hidricano Brasil, mas carrega
um risco intrinseco de submeter a 4gua, um bem publico, a 16gica do mercado. Sua transformacdo em
resultados efetivos depende de uma vigilancia que transecede o legalismo e se volta para as profundas
desigualdades estruturais do pais.

As evidéncias analisadas indicam que, na auséncia de mecanismos efetivos de controle social e
de regulacdo institucional, instrumentos de cessdo de direitos de uso da 4gua podem estar associados
ao aprofundamento de disparidades no acesso ao recurso, conforme observado em experiéncias
internacionais.

A andlise desenvolvida permite extrair implica¢des analiticas relevantes para a gestao de bacias
hidrograficas no Brasil. Primeiro, a cessdo onerosa de direitos de uso da 4gua nao deve ser concebida
como instrumento auténomo, mas como mecanismo estritamente subordinado a um arranjo
institucional robusto, com regulacio publica efetiva e capacidade estatal de monitoramento. Segundo,
a experiéncia internacional indica que instrumentos de mercado tendem a reproduzir ou ampliar
desigualdades quando implementados em contextos de assimetria de poder, informacdo e renda, o
que torna indispensavel a ado¢do de salvaguardas distributivas e sociais. Terceiro, a legitimidade e a
eficicia do instrumento dependem da participacdo vinculante dos comités de bacia e de mecanismos
transparentes de controle social, especialmente em regides de maior vulnerabilidade hidrica.

Por fim, os resultados sugerem que eventuais ganhos de eficiéncia alocativa s6 se materializam
quando compatibilizados com os principios da fungio social da agua, da equidade no acesso e da
sustentabilidade ambiental. Nesse sentido, a cessdo onerosa, se adotada no Brasil, deve ser tratada
como instrumento condicional, cuja aplicagdo exige testes graduais, avaliagdes periddicas de impacto
e integragdo com os demais instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos, evitando sua
conversdao em mecanismo de mercantilizagdo irrestrita de um bem comum essencial.
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