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Rega ¢ uma revista proposta pelo GWP Global Water
Partnership da América do Sul e conta com a parceria de
vérias entidades nacionais e regionais na drea de recur-
sos hidricos, entre elas: CEPAL, BID, Banco Mundial,
ABRH - Associagiao Brasileira de Recursos Hidricos,
IARH - Instituto Argentino de Recursos Hidricos,
RedeCap-Net Argentina, APRH - Associagio Paraguaia
de Recursos Hidricos, Sociedade Brasileira de Limnolo-
gia, Organizagio das Nagoes Unidas para a Educacio, a
Ciéncia e a Cultura, Organizagao dos Estados Americanos
e RIGA - Red de Investigacion y Gestién Ambiental de
la Cuenca del Plata.

Os objetivos da revista sio de divulgar o conhecimento
adquirido nas Américas sobre a Gestdo Integrada de
Recursos Hidricos. Considera-se importante a troca de
informacées entre os diferentes atores na 4rea de recursos
hidricos: técnicos, decisores de governo e instituicoes pri-
vadas, membros de comité e agéncias de bacias, usudrios
de dguas, etc.

Os principais aspectos enfatizados sio os seguintes: -
resultados comparativos e experiéncias sobre politicas
publicas em recursos hidricos; - estudos sobre a cadeia
produtiva dos diferentes setores de recursos hidricos; - ge-
renciamento integrado dos recursos hidricos dentro de uma
visdo interdisciplinar; - aspectos institucionais e de gestio
de recursos hidricos e meio ambiente; - setores usudrios
da dgua e impactos sobre a sociedade.

Rega es una revista propuesta por la GWP-Global Water
Partnership de América del Sur, y cuenta con el apoyo
de varias entidades nacionales y regionales en el drea de
recursos hidricos, entre ellas: CEPAL, BID, Banco Mun-
dial, ABRH - Associacio Brasileira de Recursos Hidricos,
IARH - Instituto Argentino de Recursos Hidricos, Red
Cap-Net Argentina, APRH - Asociacién Paraguaya de
Recursos Hidricos, Sociedade Brasileira de Limnologia,
Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién,
da Ciencia y la Cultura, Organizacién de los Estados
Americanos y RIGA - Red de Investigacién y Gestién
Ambiental de la Cuenca del Plata.

El objetivo de la revista es divulgar el conocimiento
adquirido en las Americas sobre la Gestién Integrada de
Recursos Hidricos. Se considera importante el intercambio
de informacién entre los diferentes actores en el drea de
Recursos Hidricos: técnicos, tomadores de decisiones del
gobierno y de instituciones privadas, miembros de comités
y agencias de cuenca, usuarios de recursos hidricos, etc.

Los principales aspectos enfatizados son los siguientes: -
resultados comparativos y experiencias sobre politicas
publicas en recursos hidricos; - influencia econémica de los
recursos hidricos sobre las cadenas productivas; - gestién
y gerenciamiento integrado de recursos hidricos dentro de
una visién interdisciplinaria; - aspectos institucionales y de
gestién de recursos hidricos y medio ambiente; - sectores
usuarios del agua e impactos sobre la sociedad.
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O processo de outorga de direito

de uso de recursos hidricos superficiais
no Rio Grande do Sul:

contribuicdes para o aprimoramento

Leticia Coradini Frantz
Jussara Cabral Cruz

RESUMO: A escassez da dgua é um dos principais prob-
lemas que o homem terd que enfrentar no século XXI. O
grande desafio atual é atender  crescente demanda de dgua,
€, 20 mesmo tempo, preservar o recurso que tende 2 escas-
sez. A outorga de direitos de uso de recursos hidricos pode
ser um dos meios para solucionar essas questoes. Pode ser
definida como um instrumento em que o poder publico
confere o direito de uso do recurso a um ente piblico ou
privado, considerando a quantidade, a finalidade de uso
e o tempo a ser utilizado. No estado do RS, a legislacao
referente 4 outorga foi aprovada no ano de 1994, no en-
tanto, o instrumento comegou a ser implantado, de fato,
no ano de 1999 pelo Departamento de Recursos Hidricos
da Secretaria Estadual do Meio Ambiente e apresenta uma
série de deficiéncias. Dentro desse contexto, o presente
estudo realiza uma anilise critica do processo de outorga
de direitos de uso de recursos hidricos no RS.

PALAVRAS-CHAVE: outorga de direitos de uso de re-
cursos hidricos, gestdo de recursos hidricos

INTRODUGAO

A Declaragio Universal dos Direitos da Agua, ela-
borada pela Organizagio das Nagoes Unidas (ONU),
afirma que “[...] a 4gua nio ¢ somente heranca de
nossos predecessores; ela ¢, sobretudo, um emprés-
timo aos nossos sucessores. Sua protegio constitui
uma necessidade vital, assim como a obrigagio moral
do homem para com as geragoes presentes e futuras”
(Organizagio das Nagoes Unidas, 1992). No entanto,
a escassez da dgua é um dos principais problemas
que 0 homem terd que enfrentar no século XXI. O
grande desafio atual ¢ atender 4 crescente demanda
de dgua, e, 20 mesmo tempo, preservar o recurso que
tende A escassez.

Para atingir esses objetivos, é necessdrio gerenciar
os recursos naturais, destacando-se entre eles aquele

ABSTRACT: Water scarcity is one of the main problems
the world will have to deal with in the twentieth-first
century. The great current challenge is to attend to the
increasing water demand and, parallely, preserve the
resource which will be scarce. The Grant of water use
can be one way of solving these matters. The grant can
be defined as an instrument through which public power
awards a public or private being the right of using water
resources, considering the quantity, the purpose of use
and the period to be used. In the state of Rio Grande
do Sul, the legislation of Grant was approved in 1994,
however, the instrument, which presents a number of
deficiencies, was established in 1999 by the Department of
Hydric Resources of the State Secretary of Environment.
Considering this context, the present study makes a critical
analysis of the process of grant of water use in the state of
Rio Grande do Sul.

KEYWORDS: grant of water use, management of water
resources

essencial 4 boa qualidade de vida, ou seja, a 4gua.
Uma das maneiras de administrar esse recurso é a
outorga de direito de uso de recursos hidricos.

A outorga ¢ um dos instrumentos de gestao de
recursos hidricos, prevista na Legislacio Federal,
conforme Lei Federal n° 9.433/1997, podendo ser
definida como um instrumento em que o poder
publico confere o direito de uso do recurso a um
ente publico ou privado, considerando a quantida-
de, qualidade, a finalidade de uso ¢ o tempo a ser
utilizado. Leal (1997) acrescenta que a outorga de
direito de uso consiste na autorizagio de utilizagao
de determinado recurso, concedida pelos 6rgaos
publicos de controle. Em geral, a outorga especifica
a finalidade de uso, a quantidade possivel de ser
utilizada por um determinado tempo.



REGA -\Vol. 7, no. 1, p. 5-16, jan./jun. 2010

No estado do RS, a legislacio referente & outorga
foi aprovada no ano de 1994 de acordo com a Lei
Estadual n° 10.350. Na Constituicao Federal de
1988 (Brasil, 1988), a d4gua ¢ considerada um bem
da Unido em determinadas situagoes, e um bem dos
Estados em outras. Assim, no Ambito da Uniio, o
érgao que possui a atribuigio de outorgar o direito de
uso da dgua é a Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
sendo que, no estado do Rio Grande do Sul, o 6rgao
que possui essa atribui¢io ¢ a Secretaria Estadual
do Meio Ambiente (SEMA). No RS, o instrumen-
to comegou a ser implantado, de fato, no ano de
1999 pelo Departamento de Recursos Hidricos da
Secretaria Estadual do Meio Ambiente e apresenta
uma série de deficiéncias. Para que se possa ter um
sistema de gerenciamento da 4gua realmente eficaz, ¢
imprescindivel que o instrumento de gestao referente
a outorga de direito de uso de recursos hidricos cum-
pra, de maneira adequada, o seu papel. Dentro desse
contexto, o presente artigo apresenta uma andlise
critica do processo de outorga de direito de uso de
recursos hidricos no RS, por meio da sistematizagio
do procedimento atual da outorga, da andlise dos
aspectos legais, da comparagio com alguns estados
da Federacio, identificando assim sua fragilidade
e apontando sugestoes para sua melhoria, além de
desenvolver conhecimentos a serem utilizados na im-
plementacio e sustentagdo de outros instrumentos de
gestdo, tanto de recursos hidricos quanto ambientais.

ASPECTOS LEGAIS DA OUTORGA DE DIREITO
DE USO DE RECURSOS HIDRICOS

Pompeu (1993, p. 79) afirma que:

No Brasil a Constitui¢ao Federal de 1988, praticamente
publicizou todas as dguas, ao reparti-las entre a Unido
e os Estados, sem deixar espago para a inclusio das
dguas municipais, das particulares e das comuns. Pelo
fato de pertencerem a Unido e aos Estados, pessoas
juridicas de direito publico, inserem na categoria de
bens publicos, podendo ser principalmente, de uso
comum e dominicais'.

Por se tratar de bens publicos, a classificagio das
dguas deve estar de acordo com o Cédigo Civil,
que “[...] oferece as coordenadas para a classificagio

' Bens publicos dominicais: aqueles que constituem o patri-
monio da Unido, dos Estados ou Municipios, como objeto
de direito pessoal ou real de cada uma dessas entidades,
caracterizando por serem alienaveis (BARROS, 2005).

fundamental que informa todo nosso sistema juri-
dico.” (Pompeu, 1993). Sendo assim, podem ser,
predominantemente, de uso comum ou dominicais,
jd que a categoria uso especial nio se lhes aplica com

facilidade.

Direito de Uso ¢ o instituto juridico adminis-
trativo pelo qual o poder publico, Unido, Estados
ou Distrito Federal, atribui a outrem, ente publico
ou privado, o direito de uso do bem publico dgua
(Barros, 2005). Os mencionados institutos do Di-
reito Administrativo podem ser assim definidos: a)
concessao, b) autorizagio e c) permissao.

No estado do Rio Grande do Sul, o decreto n°
37.033 (Rio Grande do Sul, 1996), artigo 1° indica
que “[...] as dguas de dominio do Estado, superficiais
e subterrineas, somente poderio ser objetos de uso
ap6s a outorga, de que tratam os artigos 29, 30 e 31
da Lei n° 10.350 de 1994.”. O Estado deve emitir
licenga de uso, conforme inciso I do referido decreto,
quando o usudrio atender s condigoes definidas pe-
los 6rgdos responsdveis, em func¢io da disponibilidade
quali-quantitativa da dgua na bacia. J4 o inciso II
refere-se & autorizagio, que deve ser emitida nos casos
em que ndo haja as condigées referidas no inciso 1.
No pardgrafo tinico, refere-se aos usos da dgua para
utilidade publica, que devem ser outorgados median-

te concessio (Rio Grande do Sul, 1996).

A Constituicio Federal de 1988 trata de recursos
hidricos em virios artigos. Particularmente no artigo
22, inciso 1V, define a competéncia legislativa, esta-
belecendo a competéncia privativa para legislar sobre
as dguas. Contudo, existe uma lei complementar que
autoriza os Estados a legislarem especificamente sobre
as suas competéncias. (Brasil, 1988).

Ainda na Constitui¢io Federal, o artigo 20 es-
pecifica os bens da Unido. No inciso III indica que
“[...] os lagos, rios e quaisquer correntes de 4gua em
terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um
Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se
estendam a territério estrangeiro ou dele provenham,
bem como os terrenos marginais e as praias pluviais.”.
J4 no seu artigo 26, a Constitui¢do inclui, entre os
bens dos Estados, as 4guas superficiais e subterrine-
as, fluentes, emergentes e em depdsito, ressalvadas,
neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras
da Unido (Brasil, 1988).

A Politica Nacional de Recursos Hidricos, institu-
ida pela Lei n® 9.433 (Brasil, 1997a), estabelece que
em situagdes de escassez, os usos prioritarios devem
ser o consumo humano e a dessedentagio de animais.
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Cabe ressaltar que nio considera os ecossistemas,
como um desses usos, como prevé a Agenda 21
(Agenda 21, 1992). Além disso, Senra (200-) comen-
ta que as caracteristicas brasileiras levam 2 necessidade
de uma gestdo descentralizada da 4gua, visando ao
uso racional e integrado destas, & prevengio e a
defesa contra eventos criticos ou decorrentes do uso
inadequado dos recursos naturais. A mesma Lei, no
artigo 5°, pardgrafo III, definiu seis instrumentos
essenciais a boa gestio dos recursos hidricos: a) os
Planos de Recursos Hidricos; b) o enquadramento
dos corpos da d4gua em classes de uso, segundo os usos
preponderantes da dgua; c) a outorga dos direitos de
uso de recursos hidricos; d) a cobranca pelo uso de
recursos hidricos; €) a compensacao a municipios; f)
o Sistema de Informagoes sobre Recursos Hidricos.

Pante (20006) ressalta que os planos de recursos
hidricos encontram-se previstos na legislagio do Rio
Grande do Sul, nos artigos 26 a 28 da Lei Estadual
n° 10.350/1994, mas nio sio explicitados como
instrumentos de gestdo. Da mesma forma o enqua-
dramento dos corpos d’4gua das bacias em classes de
uso nio ¢ citado como um instrumento de gestio,
mas ¢ mencionado na legislagio (artigo 19, inciso
V e artigo 20, inciso III). J4 o rateio de custo de
obras de uso e protegdo dos recursos hidricos é um
instrumento de gestdo previsto na legislagio gaicha
e que ndo consta da legislacao federal.

A outorga é o mecanismo pelo qual é garantido o
direito de uso da dgua. Arnéz (2002, p. 4) considera
a cobranc¢a como sendo um “[...] instrumento des-
tinado a fomentar o equilibrio entre disponibilidade
e a demanda pela 4gua, promover a redistribuicio
de custos sociais, financiar investimentos na bacia
e ensejar a manutengio do sistema.”. E, segundo o
mesmo autor, o sistema nacional de informacées é
destinado a construir bases de dados relativas aos
recursos hidricos, alimentando a sociedade civil,
gestores ¢ usudrios.

A Constituicao do estado do Rio Grande do Sul
de 1989 instituiu o Sistema Estadual de Recursos
Hidricos no artigo 171 (Rio Grande do Sul, 1989),
e a Lei n° 10.350? regulamenta o artigo 171 da
Constitui¢io Estadual e estabelece, no seu artigo
29, a obrigatoriedade da outorga para os usos que
alterem as condicoes qualitativas e quantitativas das
dguas superficiais ou subterrineas. No artigo 30, esta

2ein®10.350/1994: institui o Sistema Estadual de Recursos
Hidricos.

O processo de outorga de direito de uso de recursos hidricos superficiais no Rio Grande do Sul

Lei define que “[...] a outorga de que trata o artigo 29
serd condicionada as prioridades de uso estabelecidas
no Plano Estadual de Recursos Hidricos e no Plano

de Bacia Hidrogrifica.” (Rio Grande do Sul, 1994).

Portanto, a Lei n° 10.350/1994 implantou a
Politica Estadual de Recursos Hidricos, colocando
o Rio Grande do Sul na vanguarda de agbes que
envolvem o gerenciamento de recursos hidricos.
A referida lei estabeleceu um processo de planeja-
mento 4gil e descentralizado, mediante adogao de
instrumentos de gestdo bdsicos. Tais instrumentos
sdo capazes de responder eficientemente as comple-
xas demandas originadas no ambiente dos recursos
hidricos, sendo eles (Rio Grande do Sul, 1994): a)
outorga de direito de uso de recursos hidricos; b)
cobranga pela utilizacio dos recursos hidricos; e ¢)
rateio dos custos originados no conjunto de agoes
necessdrias ao cumprimento dos objetivos propostos
pelos comités de bacias hidrograficas, constantes de
seus planos de bacia.

Em 21 de novembro de 1996, anterior a Lei Fe-
deral n° 9.433/97, foi regulamentada a outorga de
direito de uso de recursos hidricos no Rio Grande
do Sul, por meio do Decreto n° 37.0333.

O Decreto n° 37.033, no artigo 2°, define como
uso “[...] qualquer utilizacio, servigo ou obra em Re-
curso Hidrico, independente de haver ou nio retirada
de 4gua, barramento ou langamento de efluentes, que
altere seu regime ou alterem suas condi¢oes qualita-
tivas ou quantitativas.”. No artigo 24 fica delegado
ao Departamento de Recursos Hidricos (DRH) a
coordenacio da criagio do Sistema de Informacées,
contendo as informagcoes técnicas necessdrias a andlise
¢ a0 acompanhamento dos pedidos de outorga, cujo
acesso serd facultado também aos usudrios da dgua

(Rio Grande do Sul, 1996).

Cabe salientar que no pardgrafo 1° do artigo 22,
do Decreto n° 37.033/1996 prevé “[...] um Sistema
de Consulta Permanente entre o DRH e a FEPAMY,
instruindo o usudrio e indicando o encaminhamento
do requerimento de outorga de uso com descrigio

% Decreto n° 37.033/1996: regulamenta a outorga do direito
de uso da agua no estado do Rio Grande do Sul, prevista
nos artigos 29, 30 e 31 da Lei n° 10.350, de 30 de dezembro
de 1994.

* Fundacgéo Estadual de Prote¢do Ambiental Henrique Luis
Roessler - FEPAM é a instituicdo responsavel pelo licencia-
mento ambiental no Rio Grande do Sul. Desde 1999, a FEPAM
€ vinculada a Secretaria Estadual do Meio Ambiente - SEMA.
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detalhada das rotinas administrativas, prazos para
transmissao dos requerimentos de outorga, do inicio
ao fim do processo”. J4 no segundo pardgrafo, orienta
que o sistema citado no pardgrafo anterior deverd
articular os institutos de outorga de uso e de licen-
ciamento ambiental, de forma a se evitar a repeticio
de exigéncias € custos aos usudrios, aproveitando—se
sempre que possivel os documentos e dados para
um e outro.

A outorga nao exime de obter a licenca ambiental
como consta no Decreto n° 37.033 do estado do Rio
Grande do Sul (Rio Grande do Sul, 1996). Lanna et
al. (2000) consideram que para o estabelecimento de
restricoes de uso do ambiente visando 4 protegio das
dguas e A criacdo de dreas de protecio e & outorga de
langamento de efluentes nos corpos hidricos, é neces-
sdrio existir o licenciamento ambiental de atividades
efetiva ou potencialmente poluidoras.

A criagdo de dreas de protegio pode se referir a
mananciais, no caso da dgua se destinar ao abas-
tecimento, ou & prote¢io ambiental, quando a
dgua se destina ao suporte de espécies de interesse
ambiental. O licenciamento busca o compromisso
entre as atividades econ6micas e as demandas de
protegao ambiental. Esse instrumento é regulado
pela Resolugao n° 237°/1997 do CONAMA (Brasil,
1997b). No Rio Grande do Sul existem as resolucées
do CONSEMA n° 128 € 129/2006 (Rio Grande do
Sul, 2006), a primeira trata sobre o padrao de lanca-
mento de efluentes e a segunda sobre a toxicidade dos
mesmos. As licengas ambientais incluem a outorga
de langamento de efluentes nos corpos hidricos.
Entretanto, as licengas nao levam em consideragio
as captagoes que estio acontecendo naquele trecho
do recurso hidrico, as quais reduzem o volume de
diluicdo, e portanto, resultam em um incremento
na concentragio dos poluentes no corpo hidrico.

ORGAOS COM INTERFACE NO PROCESSO
DE OUTORGA DE DIREITO DE USO DE
RECURSOS HIDRICOS

A outorga é de responsabilidade dos Estados e da
Unido, conforme a dominialidade, esse ato discri-
ciondrio possui interface com diversos 6rgaos que,

% Resolugdo n° 237 do CONAMA: revisa os procedimentos
e critérios utilizados no licenciamento ambiental, de forma a
efetivar a utilizagao do sistema de licenciamento como instru-
mento de gestdo ambiental, instituido pela Politica Nacional
do Meio Ambiente.

de alguma maneira, possuem responsabilidade am-
biental e cardter técnico. Pode-se afirmar que alguns
dos érgios que possuem ligacio com a outorga sao:

a) Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovdveis (IBAMA): 6rgio de
esfera federal realiza o Licenciamento Ambiental
em algumas regides do Pais, tais como fronteiras e
4reas de amortizacio de unidades de conservagio, ou
ainda em empreendimentos que com determinada
tipologia (ex. usina nuclear). Logo, o documento
referente a outorga de direito de uso de recursos
hidricos em 4dreas como essas deverd ser entregue nao
mais ao 6rgio ambiental estadual, mas, sim, ao 6rgio
responsdvel pelo licenciamento ambiental naquela
regido, no caso o IBAMA.

b) Agéncia Nacional de Aguas (ANA): possui a
responsabilidade de outorgar os rios que nascem em
um Estado da Nacio e desdguam em outro, ou que
percorrem territério nacional e estrangeiro. Mas, se
os afluentes desses rios, por exemplo, iniciarem e de-
saguarem em um determinado Estado, a competéncia
de conceder a outorga de direito de uso de recursos
hidricos ¢ do 6rgao estadual.

¢) Municipios: em conjunto com os Estados e a
Unido, possuem atribuigio legal definida pela Cons-
tituicdo Federal artigo 23, inciso 11, para registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessées de direito de
pesquisa e exploragio de recursos hidricos e minerais.
O estado do Rio Grande do Sul vem desenvolvendo,
por meio da SEMA, o incremento do processo de des-
centralizagio do licenciamento ambiental municipal
para aquelas atividades cujo impacto ¢ estritamente
local e que estio descritas na Resolugio n° 102/05°
do Conselho Estadual do Meio Ambiente (CON-
SEMA). No entanto, ressalta-se que a outorga dos
recursos hidricos nio foi municipalizada.

d) Conselhos Nacional e Estadual de Recursos
Hidricos: sio colegiados que além de desenvolver
legislacao relativa aos recursos hidricos, definem re-
gras de mediagio entre os diversos usudrios da dgua,
tratando de questoes que extrapolam as competéncias
dos demais entes do sistema de gerenciamento de
recursos hidricos. Portanto, pode-se considerar que
os Conselhos sdo co-responsdveis pela implementa-
¢ao da gestdo dos recursos hidricos, por articular a
integragdo das politicas publicas e orientadores de

8 Resolugao 102/05 do CONSEMA: dispde sobre os critérios
para o exercicio da competéncia do Licenciamento Ambiental
Municipal no @mbito do Estado do Rio Grande do Sul.
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um didlogo transparente no processo de decisées no
campo de recursos hidricos.

Acima foram citados alguns 6rgaos com interface
com a outorga, e percebe-se que a troca de infor-
magbes por parte desses Grgdos iria contribuir na
qualidade da emissao das Portarias, uma vez que cada
um deles possui informacoes de grande importincia
para uma gestdo dos recursos hidricos. Pode-se citar
ainda como exemplo ANEEL, entidades financeiras
de concessio de crédito (bancos), entre outros.

PROCESSO DA OUTORGA
NO RIO GRANDE DO SUL

O processo de outorga no Rio Grande do Sul
¢ responsabilidade da Secretaria Estadual do Meio
Ambiente (SEMA) do estado do Rio Grande do Sul,
em especial o Departamento de Recursos Hidricos
e os demais érgios que compoe a SEMA. A seguir
apresenta-se a estrutura existente no estado do RS
para a emissio da outorga, bem como a identificagio
dos envolvidos no processo, os fluxos processuais
para a obtengio da outorga e também a interface da
outorga com o licenciamento.

Sistema Estadual de Recursos Hidricos do Rio

Grande do Sul

O Sistema Estadual de Recursos Hidricos do Rio
Grande do Sul, instituido pela Lei n° 10.350/94,
existe a mais de 15 anos. De acordo com referida
Lei, integram o Sistema de Recursos Hidricos: o
Conselho de Recursos Hidricos’, o Departamento de
Recursos Hidricos, os Comités de Gerenciamento de
bacia hidrogrifica®, as Agéncias de regido hidrogrd-
fica’ e a Fundagio Estadual de Protegio Ambiental
(FEPAM). O Relatério Anual sobre a Situacio dos
Recursos Hidricos no Estado (Rio Grande do Sul,
2008, p.19) define que o Sistema Estadual:

Representa um modelo descentralizado e partici-
pativo de gestao da dgua. Os seus objetivos abrangem
desde a execucio e atualizacio da Politica Estadual
de Recursos Hidricos; a proposicio, a efetivagao

7 Orgao colegiado que representa o Sistema possui o papel
de instancia deliberativa superior do sistema.

8 Orgéo colegiado com objetivo principal de promover a des-
centralizagéo da gestéao de recursos hidricos nessa unidade
de planejamento.

® Organismo técnico do Estado que deve oportunizar o as-
sessoramento técnico-cientifico e operacional para qualificar
as deliberagdes dos comités.
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e a atualizagio do Plano Estadual e dos Planos de
Bacias Hidrogréficas; a institui¢io de mecanismos
que coordenem e integrem atividades publicas e
privadas, no setor hidrico; até a compatibilizagio da
politica gaticha com a federal, com vistas 4 utilizagdo
e protego das dguas do Estado.

ESTRUTURA DA SECRETARIA ESTADUAL DO
MEIO AMBIENTE DO RIO GRANDE DO SUL

Para que se possa ter uma visao estrutural da Secre-
taria ¢ necessdrio conhecer os 6rgios que compéem
a Secretaria Estadual do Meio Ambiente, bem como
suas origens e principais funcoes. A Secretaria Esta-
dual do Meio Ambiente, criada em agosto de 1999,
reuniu diversos 6rgios e departamentos que faziam
parte de outras Secretarias, tais como:

Departamento de Recursos Hidricos - DRH

O DRH" é responsével pela gestao das dguas na
esfera estadual. A Divisio de Outorga e Fiscalizagio
(DIOUT) ¢ o setor executivo do DRH e tem por
objetivo a administracio do uso das dguas por meio
de regulamentagoes e procedimentos e tem como
competéncias:

a) ao gerenciamento e fiscalizagio do uso dos
recursos hidricos;

b) a concessio da outorga de direito de uso das
4guas de dominio do Estado;

c) a concessao de licenca para a execugio de obras
hidrdulicas a que se refere  Lei n°. 2.434 (Rio Grande
do Sul, 1954)";

d) a articulagio do sistema de outorga com o
processo de licenciamento ambiental; e

e) a execucao de outras atividades correlatas ou
que lhe venham a ser atribuidas.

Quanto a outorga, a DIOUT tem a responsabi-
lidade de avaliar e emitir a Portaria no que tange os
usos que alterem as condi¢bes quantitativas.

"0 Inicialmente vinculado a Secretaria de Obras e Saneamento.
" A Lei n° 2.434 institui a obrigatoriedade de licenciamento
para a construgao, por particulares, de barragem destinada a
quaisquer fins (Rio Grande do Sul, 1954), referida lei observa
os aspectos de projeto, calculo das barragens.



10

REGA -\Vol. 7, no. 1, p. 5-16, jan./jun. 2010

Fundacgao Estadual de Prote¢ao Ambiental -
FEPAM

A FEPAM ¢ a institui¢do responsével pelo licen-
ciamento ambiental no Rio Grande do Sul, sendo
essa sua principal atividade desenvolvida. O referido
6rgao, além de licenciar, tem atribui¢io de monitorar
e fiscalizar.

Outra atribuicio da FEPAM é definir, ressalvadas
as competéncias da Unido, a quantidade minima de
dgua necessdria para a manutencio da vida nos ecos-
sistemas aqudticos, conforme o Decreto n° 37.033,

artigo 5°, pardgrafo tnico (Rio Grande do Sul, 1996).

A FEPAM também tem a atribuicio de avaliar
os usos quando se referir as condigoes que afetem
a qualidade dos recursos hidricos (conforme Lei
Estadual n® 10.350/1994), ou seja, a FEPAM nio
emite outorga para lancamento de efluentes, no
entanto pode-se considerar que a outorga qualitati-
va estd abrigada na licenca ambiental emitida pelo
referido érgio.

Departamento de Florestas e Areas Protegidas
- DEFAP

O DEFAP ¢ o 6rgao da SEMA responsivel pela
politica florestal do Rio Grande do Sul, “[...] através
de acdes de normatizagdo, planejamento, coor-
denacio e fiscalizagio.”. Esse orgio possui grande
importancia no controle das a¢des humanas sobre o
meio ambiente, pois atua na fiscalizagio de agoes de
desmatamentos, queimadas e demais crimes ambien-
tais (Rio Grande do Sul, 2002). Em algumas sitacoes
de intervengio nos recursos hidricos percebe-se a ne-
cessidade de alguma alteragdo na vegetagio, portanto
o DEFAP percebe-se entio uma interface entre esse
érgio e o procedimento de outorga.

Na gestao de recursos florestais, o DEFAP pro-
move agoes de licenciamento de manejo de vegetacio
e cadastramento de produtores, consumidores e
comerciantes de produtos florestais (Rio Grande do
Sul, 2002).

O PROCESSO DE OUTORGA DE DIREITO
DE USO DE RECURSOS HIDRICOS
NO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Podem-se estabelecer diferentes atores que inte-
gram o procedimento da outorga de direito de uso
no Rio Grande do Sul, tais como:

a) técnicos: com formagio de nivel superior, sao
os responsdveis pela andlise dos pedidos de outorga,

estando habilitados, e com a devida atribuicao técnica
para realizar a andlise das solicitagoes de outorga;

b) funciondrios: responsdveis pelo recebimento
dos pedidos de outorgas, pela abertura dos processos,
pelo encaminhamento das correspondéncias, pelo
arquivamento, entre outras atividades operacionais;

c) requerentes: sao os clientes, ou seja, os usudrios
de dgua que solicitam o pedido de outorga de direito
de uso da 4gua de acordo com a finalidade de uso,
podendo acompanhar as atualizagées da andlise do
seu processo por meio da internet ou junto ao setor
responsdvel; e

d) responsdveis técnicos: profissional que o reque-
rente contrata para encaminhar o pedido de outorga.
Ele deve possuir formagao superior e ter as devidas
atribui¢des técnicas para ingressar com o pleito de
outorga, uma vez que é exigida a anotagio de respon-
sabilidade técnica (ART) junto ao Conselho Regional
de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CREA).

No periodo em que foi realizado o levantamento
de informacoes para andlise do processo, o setor de
Outorga e Fiscalizagdo possuia em seu quadro, para
andlise das solicitagdes, quatro técnicos, sendo eles:
um engenheiro civil, duas gedlogas, contratados pela
Casa Civil, sendo todos cargos de confianga, além da
engenbheira civil, chefe da Divisdo, que ¢ cedida por
outro 6rgio da Administragio Indireta do Estado,
responsdvel por todo o setor.

A autuagio do processo da outorga acontece na
entrega da documentagio por parte do requente.
Uma vez que os processos s3o encaminhados para a
DIOUT, haver4, nessa Divisio, o cadastro (tabela do
MICROSOFT ACESS), em meio digital, de alguns
dados. Apés o cadastramento, os processos s3o en-
tregues aos respectivos profissionais responsdveis para
as andlises técnicas pertinentes. A andlise ¢é realizada
levando em consideragio a solicitagio do requerente.
Uma vez concluida a andlise, o técnico elabora um
documento declarando seu parecer quanto aos da-
dos apresentados no processo. O processo pode ser
deferido ou indeferido. Pode ocorrer a solicitagio
de novas informagoes ao requerente, em virtude de
algumas informacoes estarem ausentes, incorretas ou
incompletas no processo.

Terminada a anilise, o processo ¢é atualizado no
banco de dados, podendo receber o status de deferido,
indeferido, ou ainda, o status de documentagio com-
plementar. Neste tiltimo caso, o processo fica parado,
esperando que o requerente envie os novos dados
solicitados pelo técnico. Apés a juntada da docu-
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mentagio, é realizada uma nova andlise. A partir dai,
o processo pode ser, entdo deferido, indeferido ou,
ainda, que seja anexado a ele novos esclarecimentos.

Antes da decisio final quanto ao resultado do
processo, ele é submetido ao exame do chefe da
DIOUT. Quando o processo finalmente ¢ conclu-
ido, ou seja, quando ¢ deferido ou indeferido, um
documento oficial referente ao pedido do requerente
¢ emitido e encaminhado para assinatura do Diretor
do Departamento antes de ser feita a atualizacio
da situacdo do processo no cadastro, bem como de
arquiva-lo. Apds a emissdo da Portaria sdo feitos os
extratos das Portarias para a publica¢io no Didrio
Oficial do Estado. O fluxograma mostrando como
ocorre o andamento de uma solicitacdo é apresentado
na Figura 1.

Para exemplificar os procedimentos internos
da SEMA serd detalhado o caminho a ser percor-
rido pelo requerente que pretende construir uma
barragem'?. O procedimento para a construgio
da barragem inicia quando o requerente solicita
a0 DRH, por meio de seu responsdvel técnico, a
reserva de disponibilidade hidrica. O érgio analisa
o pedido mediante documentacio exigida no termo
de referéncia especifico.

A Licenca Prévia (LP) é emitida a partir da RDH
e das informagoes solicitadas pela FEPAM, de acordo
com o a situagdo do empreendimento a ser licencia-
do, que possui um termo de referéncia apropriado
para a situagdo em questdo. Caso ocorra supressio
de vegetacdo arborea, é necessdrio encaminhar junto
a0 DEFAP o pedido da LP para o corte da vegetacio
atingida.

Depois de obtida essa documentagio, o reque-
rente envia a0 DRH a LP emitida pela FEPAM e
os demais documentos exigidos por essa Divisio.
Apés andlise das informagées e estando o processo
instruido corretamente, o solicitante recebe do
DRH a Portaria de Outorga e uma Autorizagio
para a Construcdo da Barragem. Com a Portaria de
Outorga emitida pelo DRH e o restante da docu-
mentagio solicitada pelo 6rgio ambiental responsdvel
pelo licenciamento ambiental, é emitida a Licenga
de Instalagao (LI). Logo apds a obtencdo da LI, o

12 Ressalta-se que os requerimentos de agua superficial sdo
divididos em dois grupos: Reserva de Dispoibilidade Hidrica
- RDH (para os empreendimentos que ainda ndo existem) e
outorga (empreendimentos existentes).

O processo de outorga de direito de uso de recursos hidricos superficiais no Rio Grande do Sul

requerente deve envid-la ao DEFAP que emitird um
alvard para a supressio da vegetacio.

Com o alvard do DEFAP e a documentagio
respectiva para a obtencio da Licenga de Operagio,
a FEPAM emite a LO. Apés o término da obra, o
requerente deve encaminhar ao DRH os documentos
requisitados para a expedicdo do Alvard de Conclusio
da barragem.

Percebe-se um grande caminho percorrido pelo
requerente para a obtencio dos documentos neces-
sdrios frente aos 6rgios ambientais. Outro aspecto
observado ¢ a falta de integragdo entre os diversos
érgios da SEMA que resulta nesse vai e vem das
solicitagbes. Nota-se a falta de troca de informagoes
entre os diferentes setores, e informagoes repetidas,
ou seja, a mesma informacio revelada a diversos
departamentos da Secretaria. Salienta-se que foi ob-
servado em determinadas situagoes que o requerente
declara informacdes contraditérias para os érgaos.

Cabe acrescentar que o estudo levantou que o
namero de solicitagdes de outorga vem crescendo
de forma significativa, principalmente as solicitagoes
referentes ao uso da 4gua para a utiliza¢io na lavoura
do arroz. Um dos principais motivos desse aumento é
que, para os empreendedores obterem financiamen-
tos para a lavoura nos bancos, um dos documentos
a serem apresentados ¢ a outorga de direito de uso
da 4gua. A demanda no setor de outorga também
cresceu devido a uma maior atuagio do Ministério
Publico com relagio a legislagio ambiental.

Com o aumento dos processos e a diminui¢io do
ndmero de técnicos, o tempo de espera para que os
pedidos sejam analisados aumentou. Apds a obten-
¢io do protocolo, obtido na abertura do processo, o
requerente espera em torno de 60 dias para que seu
pedido seja analisado. Ressalta-se que cerca de 60%
dos processos de outorga niao podem ser liberados
ap6s a primeira andlise, devido 2 necessidade de se
exigirem informagdes complementares. Quando
essas informagoes sio enviadas, o requerente entra
novamente na fila para que seu processo seja anali-
sado pela segunda vez, situagio essa que acarreta um
maior volume de trabalho para os técnicos, pois um
mesmo processo tem que ser analisado vdrias vezes,
tendo como principal consequéncia o aumento no
tempo médio de emissio das outorgas.

Além disso, grande parte das solicitagbes enca-
minhadas apresenta insuficiéncia de informacoes
ou nio atendem aos requisitos dos formuldrios e
dos termos de referéncia balizadores das solicitag6es.

11
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FIGURA 1. Fluxograma do processo de outorga.

Consequentemente, isso aumenta de forma signifi-
cativa o tempo de tramita¢io de um processo, com
evidentes prejuizos, tanto para os usudrios, quanto
para os técnicos que empregam um ndmero alto de
horas para verificar todos os erros e falhas existentes
na documentagio apresentada e que, portanto, no
resultardo na emissao do documento final, seja por
falta de documentacio, seja por apresentar dados
incorretos. Por fim, o DRH, bem como os outros
departamentos, possui um quadro de técnicos es-
casso, situagio inversa quando observa-se o numero
de solicitagoes de outorga.

Afora esses problemas, percebe-se que o banco
de dados do DRH nio atende completamente as
necessidades do Departamento. O fluxo de trabalho
interno nio é compativel com a estrutura do banco
de dados o que ocasiona certa confusio. Percebe-se
também que a estrutura do banco de dados apresenta

sintomas de desgaste, ocasionando re-trabalho e
dificultando a comunicacio correta das informagoes
existentes no Departamento.

DISCUSSAO E RECOMENDAGOES

A andlise das solicitagbes de outorga realizada
atualmente pode ser considerada uma anilise pra-
ticamente documental e de avaliagio de existéncia
de informacoes contraditdrias no processo, ou seja,
¢ verificado se a documentacio constante do pro-
cesso atende ao termo de referéncia especifico para
a solicitacdo e se as informacoes declaradas estio
coerentes, como por exemplo: se a vazio solicitada
estd de acordo com a drea a ser irrigada, bem como
da cultura informada. Um exemplo é um processo
de regularizagio de barragem que pretende obter a
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Portaria de Outorga e o Alvard de Regularizagio, que
possui um termo de referéncia especifico.

Outro ponto a ser considerado é de que de
todos os dados solicitados ao requerente, poucos
sdo transformados em informagées que podem ser
avaliadas, pois poucos dados sio armazenados no
banco de dados do Departamento e cabe ressaltar
que, em virtude do grande volume de trabalho re-
alizado dentro do setor, a demanda de atualizacoes
de informagées referentes as solicitagoes de outorga
tornou-se superior as respostas obtidas por meio do
banco de dados existente, de tal maneira que este
se transformou apenas em uma tabela de referéncia
para apontar a maneira de encontrar o processo e,
apenas nele, obter as informacoes desejadas. Um
aspecto a ser considerado ¢ a grande quantidade de
informacées detida pelos técnicos, que, ultimamente,
vem crescendo tanto que o conhecimento de cada um
deles sobre um determinado processo administrativo
é tao isolado que a presenca dele tornou-se um fator
de dependéncia para assegurar um posicionamento
a respeito de qualquer informagio referente aquele
processo.

Percebe-se que os Departamentos constituintes da
SEMA nao possuem canais de comunicagio internos
e rotineiros. Constata-se que cada 6rgio possui o seu
banco de dados especifico, sem acesso aos outros
bancos disponiveis nos demais setores, assim como
nao h4 utilizacio de informagées dos outros érgios,
tais como: softwares, estudos realizados, informacoes
de vistorias e trocas pessoais.

Considerando que as atividades para os procedi-
mentos de outorga, por parte do Estado, iniciaram
em 1999, percebe-se que o processo de outorga j4
iniciou desvinculado do processo de licenciamento
ambiental, realizado pela FEPAM, o qual era rea-
lizado antes da criagio da Secretaria. J4 quanto ao
DEFAP, também antes da criacao da Secretaria, o
referido 6rgao jd emitia as licencas florestais, per-
manecendo com os procedimentos independentes
apds sua anexacio a SEMA. Esse fato pode ser ex-
plicado pela origem distinta dos 6rgios que compée
a Secretaria e ainda que, inicialmente, a maioria do
trabalho era realizado somente pela FEPAM, antes
da formacio da Secretaria.

No entanto, esse modo de acio vem mudando
gradualmente, pois se percebe, na pritica, a neces-
sidade da interagio das diversas visdes para que se
possa ter um licenciamento mais coerente. Além
dessa situacio, foi publicado o Decreto Estadual n°
45.553/08 que instituiu o Balcao de Licenciamento
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Ambiental Unificado que visa a fortalecer o sistema
de licenciamento, envolvendo os trés setores que
realizam o licenciamento na SEMA (DRH, FEPAM
E DEFAP). Também foi assinada uma Portaria
interna, em 28 de agosto de 2008, que estabelece,
de maneira geral, procedimentos caso o processo ne-
cessite tramitar por mais de um drgao, perpassando,
assim, pelos setores de interesse. Como o objetivo ¢
agilizar a solicitagio do requerente e padronizar os
procedimentos, o Balcio Unificado também evita a
solicitagao de informagdes repetidas ao requerente.

O Balcio Unificado encontra-se em implantagio
e percebe-se muita dificuldade para iniciar, de fato,
a sua operagio. Até o presente momento, a Gnica
mudanga que aconteceu nos procedimentos foi o
protocolo de abertura dos processos que ocorre no
mesmo local e com a mesma l6gica de numeragio,
além da realizacio de treinamentos por parte dos
técnicos do DRH e do DEFAP para os técnicos da
FEPAM.

Outro ponto a ser observado ¢ que, embora o
trimite dos processos dentro do Departamento seja
simples, quando o requerente deve tratar em mais
de um 6rgio, o caminho a ser percorrido ¢ longo.
Esse fato deve ser melhorado com a implantagio do
Balcao Unificado, uma vez que o requerente deverd
abrir um dnico processo e nio precisard se preocupar
com o trimite da documentacio dentro da Secretaria.

No que tange aos procedimentos de outorga no
Estado, observam-se vdrias questoes que podem ser
melhoradas. Constatou-se que a emissao das autori-
zagbes para o uso da dgua é baseada em uma andlise
pontual e cartorial, sendo mais uma andlise técnica
de documentos do que uma andlise da capacidade do
manancial hidrico de atender a demanda solicitada.
Verificou-se que, somente nas bacias prioritdrias do
Estado, as bacias dos Sinos, Gravatai e Santa Maria,
foi realizada uma andlise conjunta dos usudrios da
dgua e ensaiados balancos hidricos. Nessas bacias, a
outorga leva em consideragio os reusltados desses
balancos. Porém, salienta-se que essa andlise nio
considerou os usos que afetam a qualidade da dgua,
somente os usos quantitativos. Como exemplo, pode-
se citar os balancos hidricos realizados na bacia do
Santa Maria, a partir de trés cendrios: anos imidos,
anos médios e anos secos. O balanco considerou a
demanda existente, 5 cendrios de vazdo ambiental
com critério hidrolégico baseado em uma percen-
tagem da vazdo de 90% de permanéncia em anos
considerados de humidade média e um critério
e vazdo de referéncia para outorga de Q90% de
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permanéncia. Os resultados obtidos mostraram que
para anos umidos, é possivel dar emitir a outroga
dos usos histéricos da bacia, sobrando 4gua para
incremento de uso. Esse mesmo resultado pode-se
observar, com menos 4gua sobrando, nos anos de
umidade média. Porém nos anos secos, os estudos
demonstraram a necessidade de estabelecer critérios
de racionamento. As simula¢oes consideraram uma
discretizagao do sistema em 21 Seg¢oes Hidroldgicas
de Referéncia e a distribuigao de 4gua entre as segoes,
ou do racionamento, foi realizado com técnicas de
otimizac¢io nio lineares (UFSM/SEMA, 2004; Cruz
e Silveira, 2007a, 2007b).

Deve-se salientar que o objetivo principal da
outorga ¢ a garantia de acesso a dgua. No entanto
nas demias bacias existentes no Estado o balanco
hidrico nio é realizado, de forma que pode-se consi-
derar que nio atende ao principio bdsico do referido
instrumento nio é contemplado. Outro ponto a ser
considerado é que quando uma nova solicitagao ¢é
realizada deveria ser feita uma reavaliagio da dispo-
nibilidade hidrica para o atendimento ao novo pleito.

Para dirimir a situagdo acima exposta, ¢ necessario
conhecer o universo atual dos usudrios. Esses dados
podem ser obtidos por meio de cadastramento, a
serem realizados pelas agéncias de regido hidrogréficas
ainda nio implantadas no Estado.

No entanto, para que se possa emitir uma ou-
torga com certa garantia, além do conhecimento
do universo dos usudrios é necessdrio que se tenha a
disponibilidade hidrica do recurso que se estd outor-
gando. Logo se observa a necessidade de estudos para
a obtencio da disponibilidade hidrica, incluindo a
reservacio de dgua nas bacias, bem como a sistema-
tizagio dessas informagoes.

Uma das agoes que podem ajudar no aperfeico-
amento da outorga no Estado sio programas para
capacitagao dos técnicos responsdveis pelos pedidos
de outorga, uma vez que grande parte dos proces-
sos abertos é questionado por meio de solicitagoes
complementares. Outra sugestao que pode melhorar
a instrugdo dos processos é a elaboragio de manuais
para que, ao instruir os pedidos de outorga, os téc-
nicos saibam como proceder corretamente.

A realizagdo do check-list na abertura dos pro-
cessos poderia diminuir o envio de solicitagio de
documentagio complementar, pois, se realizado de
forma adequada e com instrugoes por meio de uma
pessoa capacitada, os processos seriam abertos, no
minimo, com toda a documentacio.

Outra mudanga que poderia melhorar o desen-
volvimento dos trabalhos no setor é a forma de con-
tratagdo dos técnicos por meio de concurso publico.
Isso diminuiria a rotatividade, possibilitando, assim,
o desenvolvimento a longo prazo das atividades
realizadas pelos analistas. Além do mais, os conhe-
cimentos jd adquiridos pelos técnicos trazem uma
maior agilidade e seguranca na andlise dos processos.

Outro fator a ser considerado ¢ o estabelecimento
de rotinas para andlise e para emissio de outorgas
por meio da otimizacio e da reavaliagio de proce-
dimentos de outorga, da defini¢io de metodologias,
mecanismos, e de desburocratiza¢io. Pois uma vez o
procedimento para andlise da solicitagio padronizada
torna a avaliacdo do pedido menos impessoal, mais
precisa e dinimica.

Outra agio pré-ativa que pode ser realizada pelo
Departamento sio palestras de conscientizagio
quanto a solicitagio de outorga de direito de uso de
recursos hidricos, bem como do uso racional desse
recurso. Essas ac6es podem ser complementadas
por meio da elaboragio de material did4tico a ser
distribuido nas prefeituras municipais.

Observa-se que nio basta somente emitir as
outorgas. Para que se tenha o real cumprimento do
descrito na Portaria, é necessdrio uma fiscalizacio sis-
temdtica, que poderia ser desenvolvida pelos técnicos
da FEPAM e do DEFAP das regionais, ¢ ainda ter o
apoio das agéncias da 4rea de abrangéncia.

No entanto, atualmente, ¢ realizada somente
quando demandada, sendo que, essa é uma ativi-
dade que deveria ser constante no Departamento.
Sugere-se que sejam realizadas vistorias também por
amostragem.

Ainda com relagio 3 atividade de fiscalizacdo, o
DRH poderia instituir a obrigatoriedade do auto-
monitoramento das quantidades utilizadas, comple-
mentando a estratégia de fiscalizagio por amostragem

(UFSM, 2007).

Vislumbra-se a necessidade do Departamento
de Recursos Hidricos interagir com outros érgaos
que possuem informagbes que podem ser Uteis ao
processo de outorga, tais como DNIT, DNPM.

Outra recomendagio é que exista uma interagio
maior entre os 6rgaos que atuam no gerenciamento
ambiental, pois sem essa ligagio, por mais que se
tenha sistema de informagées adequadamente im-
plantado, recursos materiais e humanos suficientes
e procedimentos de outorga definidos, a gestdo
ambiental como um todo nio estard sendo observa-
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da. Essa maior interacio pode ser alcangada com a
proposicio de rotinas institucionais de condugio de
solicitagdes de outorga de uso, conforme previsto no
Decreto Estadual n° 37.033/96 e também de rotinas
para o licenciamento ambiental. Porém, essa sugestio
depende de agoes administrativas em nivel de Se-
cretaria, com a criagio de mecanismos obrigatérios
de integragio das agdes e informacdes, por meio de
emissio de normativas internas.

Por fim cabe acrescentar que a outorga, instru-
mento de gestdo das dguas, estabelecida pela legis-
lagdo federal e estadual, encontra-se implantada no
estado do Rio Grande do Sul, desde o ano de 1996.
Decorridos mais de 10 anos da aprovagio da Lei
Federal n° 9.433/97 e da Lei Estadual 10.350/94

a gestdo de recursos hidricos no Estado apresenta
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Integracéo entre a educagao ambiental
e a cobranca pelo uso da agua
como meio de racionalizagdo do consumo
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RESUMO: Este artigo propoe a integragio de dois in-
strumentos ideologicamente diferentes, mas com objetivos
semelhantes em relagao a uma mudancga no comportamento
de consumo de 4gua pelos diversos setores usudrios: educa-
¢ao ambiental e cobranca pelo uso. Apresenta uma breve
descricao histérica e conceitual de cada um deles, destacando
vantagens e desvantagens dos mesmos. A integragio con-
sidera que a cobranca pelo uso da 4gua induz um compor-
tamento de consumo racional num curto prazo. Entretanto,
a médio e longo prazo, a cobranga, se ndo vir acompanhada
de outros instrumentos de controle e estimulo, acaba reduz-
indo seu efeito. A mudanca de paradigma que se espera,
portanto, vird por meio de uma mudanga cultural, em que
a sensibilizagio para a preservagio da dgua promovida pela
educagio ambiental ganha principal destaque.

PALAVRAS-CHAVE: recursos hidricos, cobranga pelo

uso da dgua, educagio ambiental.

INTRODUGAO

Atualmente, principalmente nos paises desenvolvi-
dos, os governos estio utilizando instrumentos econd-
micos de base mercadoldgica para a gestio ambiental.
Entretanto, geralmente, esses instrumentos ainda sao
implementados por meio multas e regulamentagdes.
Isto representa um paradoxo, pois embora muito
empregadas (as multas e regulamentagdes) nio sio as
formas mais econdmicas de se atingir objetivos am-
bientais (Cairncross, 1992). Em contraponto, alguns
autores (Bressan, 1994; Biolat, 1973; Franke, 1998)
sugerem a adogio do movimento conservacionista,
como desenvolvimento sustentdvel ou conservagio da
biodiversidade. Estes autores defendem a necessidade
da redefinicao do paradigma de sociedade, baseado
na motivagio, na mobilizagio da opinido publica, na
conscientizagdo, no engajamento e na rediscussio do
conceito de bem-estar social.

ABSTRACT: This paper proposes the integration
of two ideologically different instruments, but with
similar goals in change of water consumption behavior:
environmental education and water use charges. It
provides a brief historical and conceptual description of
each, highlighting its advantages and disadvantages. The
integration considers that the water use charges induces
rational consumer behavior in the short term. However,
the medium and long term, if not accompanied by
other instruments of control and stimulation, eventually
reduces its effect. The expected paradigm shift, therefore,
will come through a cultural change in the awareness
of water conservation promoted by environmental
education.

KEYWORDS: water resources, water use charges, envi-
ronmental education.

Em funcio disto, este texto pretende realizar uma
discussio e propor uma integragio de duas abordagens
aplicadas & gestdo dos recursos hidricos: educacio
ambiental e instrumentos econdémicos. A educagio
ambiental é baseada no principio da mudanga de
paradigma da sociedade, apoiada principalmente na
sensibilizagio dos cidaddos e usudrios em geral. Os
instrumentos econémicos sdo centrados no principio
usudrio-pagador (incluindo o principio poluidor-
pagador — ver discussio quanto aos principios em
Cénepaetal., 1999), defendido pelo mercado e pelas

instituigoes publicas reguladoras.

EDUCAGAO AMBIENTAL

De acordo com Brasil (1999) a educagio ambiental
¢ um processo permanente no qual os individuos
e a comunidade tomam consciéncia do seu meio
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ambiente e adquirem o conhecimento, os valores,
as habilidades, as experiéncias ¢ a determinagio que
os torna aptos a agir - individual e coletivamente - e
resolver problemas ambientais. Mas foi na Conferén-
cia Intergovernamental sobre Educagio Ambiental
de Thilisi, realizada em 1977 e considerada o marco
da educagio ambiental mundial, onde se definiram
os pilares que sustentam a aplicacdo do conceito,
quaisquer que sejam suas variagoes (Dias, 2000).
Esses pilares sdo caracteristicas buscadas tanto nos
individuos quanto nas organizagées, para tornd-los
aptos a agir de forma sustentdvel na preservagio da
qualidade ambiental do mundo, mesmo a partir de
iniciativas locais: a conscientizacao (sensibilidade),
a promocio do conhecimento (relagdes de causa e
efeito), desenvolvimento de atitudes (valores), de ha-
bilidades (treinamento e qualificacio) e a motivagio
para a participaco (responsabilidade social).

Desde seu surgimento, a institucionalizagio em
nivel mundial da educacio ambiental estd a cargo
do Programa Internacional de Educagio Ambiental
(PIEA), sob os auspicios da Organizagio das Na-
¢oes Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura
(UNESCO) e do Programa das Nagoes Unidas para
0 Meio Ambiente (PNUMA), em atendimento 2
Recomendacio 96 da Conferéncia de Estocolmo,

de 1972.

A EDUCAGAO AMBIENTAL NO BRASIL

Segundo Brasil (2005), o processo de institucio-
nalizacio da educagio ambiental no governo federal
brasileiro teve inicio em 1973, com a criagio da
Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA),
vinculada ao Ministério do Interior. A SEMA (extinta
desde 1989, quando foi criado o Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Reno-
véveis - IBAMA) estabeleceu, como parte de suas
atribuigées, o esclarecimento ¢ a educacio do povo
brasileiro para o uso adequado dos recursos naturais,
tendo em vista a conservacio do meio ambiente, e foi
responsdvel pela capacitacio de recursos humanos e
sensibilizacdo inicial da sociedade para as questoes
ambientais. Outro passo na institucionalizagio
da educagio ambiental foi dado com a Politica
Nacional de Meio Ambiente (Brasil, 1981), que
estabeleceu a necessidade de inclusio da educagio
ambiental em todos os niveis de ensino, incluindo
a educagdo comunitdria, objetivando a capacitd-la
para a participa¢do ativa na defesa do meio ambiente,
evidenciando a capilaridade que se desejava imprimir

aessa pritica pedagdgica. Reforgando essa tendéncia,
a Constituicio Federal, em 1988, estabeleceu, no
inciso VI do artigo 225, a necessidade de “promover
a educagao ambiental em todos os niveis de ensino
e a conscientiza¢io publica para a preservagio do
meio ambiente”.

Durante a ECO-92, foi realizado também o
Tratado de Educacio Ambiental para Sociedades
Sustentdveis e Responsabilidade Global. Esse férum
constituiu-se como outro marco mundial relevante
para a educacio ambiental, por ter sido elaborado
no Ambito da sociedade civil e por reconhecer a
educagio ambiental como um processo dinimico
em permanente construgio, orientado por valores
baseados na transformacio social. O produto mais
notdvel dessa discussio foi a Agenda 21, documento
sintese do novo paradigma que se pretende para as
chamadas sociedades sustentdveis e igualitdrias.

Em dezembro de 1994, em funcio da Constitui-
¢ao Federal de 1988 e dos compromissos internacio-
nais assumidos na ECO-92, foi criado o Programa
Nacional de Educa¢io Ambiental (PRONEA). O
PRONEA foi executado pela Coordenagio de Educa-
¢do Ambiental do Ministério da Educacio e Cultura
e pelos setores correspondentes do Instituto Brasileiro
de Meio Ambiente, do Ministério de Meio Ambiente,
responsdveis pelas agoes voltadas respectivamente ao
sistema de ensino e a gestao ambiental.

A evolugao do processo, contemplando um
grande nimero de eventos e agoes tanto por parte
do governo federal quanto governos estaduais e uni-
versidades, culminou com a instituicao da Politica
Nacional de Educagio Ambiental e a aprovagao da
Lei n° 9.795/1999 (Brasil, 1999). Em decorréncia
disso, desde 0 ano 2000 a educagio ambiental passa
a integrar o Plano Plurianual do Governo Federal
e, jd na revisao do ano de 2004 do plano e seu con-
junto de agdes, aparece o programa de n° 6270 que
trata da educacio ambiental para recursos hidricos,
a ser desenvolvido no 4mbito da Agéncia Nacional
de Aguas (ANA). A partir desse ponto, portanto, a
educagio ambiental se insere mais adequadamente no
contexto da gestao das dguas, pois a ANA ¢ o 6rgio
de governo responsdvel por promover este processo.

Importéncia e caracteristicas

da Educacao Ambiental

Para Garrett Hardin (1968), um cidadao do
mundo moderno precisa saber ler e escrever; com-
preender e usar os niimeros; e compreender e usar de
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modo sustentdvel os complexos sistemas ambientais
dos quais fazemos parte (Apud Adams, 2006). Dessa
forma, pode-se dizer que hd muitas maneiras de defi-
nir a educagio ambiental: ¢ a preparacio de pessoas
para sua vida enquanto membros da biosfera; é o
aprendizado para compreender, apreciar, saber lidar
e manter os sistemas ambientais na sua totalidade;
significa aprender a ver o quadro global que cerca
um problema especifico — sua histéria, seus valores,
percepgoes, fatores econdmicos e tecnoldgicos, e
0s processos naturais ou artificiais que o causam e
que sugerem agdes para sand-lo; é a aprendizagem
de como gerenciar e melhorar as relagdes entre a
sociedade humana e 0 ambiente, de modo integrado
e sustentdvel; significa aprender a empregar novas tec-
nologias, aumentar a produtividade, evitar desastres
ambientais, minorar os danos existentes, conhecer e
utilizar novas oportunidades e tomar decisoes acer-

tadas (Adams, 2006).

Em conseqiiéncia, o individuo que desde cedo é
apresentado na escola ao ciclo hidrolégico, aos as-
pectos econdmicos e sociais relacionados aos recursos
hidricos, as fragilidades e situagoes de degradacio
desses ecossistemas, mais facilmente ird incorporar
uma sensibilizacdo preservacionista em relagio ao
recurso. A educagio ambiental é uma boa ferramenta
para isso e algumas vantagens podem ser citadas:

E adaptdvel a qualquer segmento social e
econdmico;

Pode ser implementada em qualquer local,
relativamente independente do tamanho da
comunidade envolvida e da 4drea de abran-
géncia;

Atende bem diferentes faixas etdrias e indivi-
duos com niveis de conhecimento distintos,
o que ajuda a promover a disseminagio dos
conceitos e conhecimentos construidos.

Envolve os segmentos sociais locais na for-
mulacio de propostas e solugées, por isso
mesmo tem mais chances de atingir resultados
adequados;

Envolve quase sempre solugoes criativas, sim-
ples e de baixo custo de implementagio;

Socializa o conhecimento construido, pois,
ao evitar formulagbes e solucoes complexas,
simplifica o entendimento por parte dos in-
dividuos;

Promove mudancas de paradigma que se
enraizam nos hdbitos culturais, que passam a

Integragéo entre a educagdo ambiental e a cobranga pelo uso...

ser retransmitidos com menor esforgo e custo
as vizinhangas e geragoes futuras.

Por outro lado, apresenta algumas condi¢oes que
podem ser vistas como desvantagens em relagio a
outros instrumentos de gestdo de recursos hidricos:

Nio ¢ um processo padronizado. E preciso
conhecer as caracteristicas dos segmentos so-
ciais e regionais envolvidos, para que se possa
definir as linhas de agio mais adequadas;

Normalmente, por tratar-se de um processo de
participacdo coletiva e tentativa de alteragio de
algum hdbito comportamental do segmento
social envolvido, a “teimosia” cultural (h4bi-
tos ou agdes que se pretende modificar) pode
exigir um esfor¢o maior do que o previsto ou
até mesmo re-ocupar o seu espago ao longo do
tempo;

Normalmente exige uma agio sistemdtica con-
tinua, com renovagio dos trabalhos de tempos
em tempos NUM Mesmo grupo ou Segmento
social;

Com poucas excegoes os resultados sao visi-
veis no curto prazo (até 5 anos). Mudangas
localizadas podem ser observadas no médio
prazo (entre 5 e 10 anos). Mudancas amplas
e abrangentes ndo sio visiveis antes de 10 a 20
anos;

Nem sempre envolve processos de auto-susten-
tagdo financeira, o que pode comprometer a
vida util das acoes planejadas, principalmente
quando h4 o envolvimento de estruturas ins-
titucionais publicas.

INSTRUMENTOS ECONOMICOS

Segundo Pearce e Turner (1989), tradicional-
mente a gestio ambiental contou com sistemas
administrativos de controle centralizados em érgaos
governamentais. Esses sistemas foram fortemente
baseados em instrumentos legais, tais como regula-
mentos ¢ penalidades, sendo chamados de Sistemas
de Comando e Controle. Este tipo de sistema adota,
geralmente, a abordagem por padroes uniformes de
emissdo, embora Qdais e Nassayb (2001) enfatizem
que existe a possibilidade de realizar politicas de
gestdo ambiental mais eficazes, baseadas em instru-
mentos econémicos propriamente ditos.

Na década de 1930, com o trabalho de Pigou
(1932), a economia comegou a se referir ao aspecto

19



20

REGA-\Vol. 7, no. 1, p. 17-28, jan./jun. 2010

da externalidade. As externalidades sio a imposicio
involuntdria de custos ou de beneficios, isto é, que
tém efeitos negativos ou positivos sobre terceiros sem
que estes tenham oportunidade de impedir e sem que
tenham a obriga¢ao de pagar ou o direito de serem
indenizados. Pigou também propés a idéia de um
imposto como uma maneira de transpor o abismo
entre o custo privado e o social, que estd na raiz do
dano ambiental. Sua idéia consiste em aplicar um
imposto igual aos custos marginais de contaminacio
a0 nivel 6timo de produgio. Contudo, raramente os
impostos foram utilizados para coibir a poluigio ou
degradacido dos recursos ambientais. Quase sempre
foram estabelecidos a niveis muitos baixos para afetar
o comportamento dos poluidores (Cairncross, 1992).

Lanna (2001) aponta que a finalidade dos instru-
mentos econdmicos é fazer com que o responsdvel
por uma atividade que degrada ou utiliza os recursos
hidricos sinta suas conseqiiéncias e as internalize no
processo de tomada de decisdo (internalizagio das
externalidades). A reducio das externalidades gera
custo. Deve-se, entretanto, procurar medidas para
encorajar as empresas para reduzirem as externalida-
des que provocam. Dentre os vdrios meios existentes,
pode-se fazer o uso de instrumentos econdmicos apli-
cados a politicas ambientais, que visem  diminuicio
dos impactos gerados a0 meio-ambiente.

Principais instrumentos economicos

Em 1972, o Principio Poluidor Pagador (PPP)"
foi adotado pelos paises industrializados membros
da OECD (Organization for Economic Co-operation
and Development), como orientagio de politicas
ambientais adequadas. Afirmava-se que o PPP
garantiria que poluidores arcassem com O0S Custos
integrais de suas agoes e que, desta forma, garantiria
eficiéncia econdmica, embora na pritica o principio
foi e ainda ¢ violado.

A maioria dos instrumentos de combate 4 polui-
¢do funciona através de incentivos a uma reducio das
cargas poluidoras lancadas. Quando concebidos de
maneira adequada, impdem a um poluidor os custos
que, de outro modo, cairiam sobre o meio ambiente.
A curto prazo, em geral, os instrumentos econ6micos

" Apds alguns anos, o PPP foi expandido para o Principio
Usuario Pagador (PUP), que considera todos os usos dos re-
cursos hidricos, inclusive a diluicdo de efluentes. Atualmente,
utiliza-se o PUP como principio norteador do uso de instru-
mentos econdmicos na gestdo dos recursos hidricos.

garantem um nivel de melhoria ambiental a um custo
social mais baixo do que os das regulamentagoes.
Isto porque, teoricamente, os poluidores terdo um
incentivo a reduzir a poluicio que produzem, ji que
¢ mais barato fazer isto do que pagar mais tributos
ambientais, utilizando a tecnologia que julgam mais
eficiente.

Além disso, os instrumentos econdmicos forne-
cem As pessoas e empresas um motivo permanente
para agir de maneira sustentdvel. Tais meios foram
conhecidos no passado como “direitos comercializi-
veis de polui¢do” ou “licengas negocidveis”. Todavia,
para nio passar o entendimento de pagamento por
poluicio, adotou-se a denominagio de “créditos de
redugdo de emissio”. Em vez de custos por mau
comportamento, esta expressao insinua recompensa
por bom comportamento.

Seroa da Motta et al. (1996) apresentam os meca-
nismos de gestao ambiental que incorporam incenti-
vos econdmicos (Quadro 1). Os autores argumentam
que os mecanismos, de forma explicita ou implicita,
tém algum efeito de incentivo. Mesmo os tradicionais
regulamentos do tipo comando e controle criam um
efeito presumido de incentivo, porque o poluidor
seria compelido a sujeitar-se aos regulamentos a fim
de evitar as sangoes.

Enquanto os incentivos econdmicos relacionados
aos sistemas de comando e controle, notadamente
as multas e as compensagoes por danos, sio esta-
belecidos depois de ocorrido o fato gerador?, os
instrumentos econdmicos sao aplicados antes. Apesar
desses instrumentos apresentarem capacidade de
geragio de receita, ndo sio instrumentos econdmicos
propriamente ditos, porque o valor cobrado nio tem,
obrigatoriamente, uma relagio com a internalizagio
das externalidades negativas geradas.

Vantagens e desvantagens na utilizagao
de instrumentos econdémicos

A utilizacio de instrumentos econdmicos para o
gerenciamento dos recursos hidricos pode fornecer
incentivos muito poderosos para alcancar objetivos
quali-quantitativos. Segundo CEPA (1997), os
instrumentos de mercado sio os mais importantes
incitadores das mudangas tecnoldgicas. Locais onde

2 Atualmente, as agdes referentes ao licenciamento ambiental
no Brasil (licengas prévias, de instalagdo e de operagdo)
estdo vinculadas ao sistema de comando e controle e s&o
estabelecidas antes do fato gerador.
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os mecanismos de mercado funcionam eficiente-
mente sdo capazes de proporcionar tais mudancas
rapidamente. Em contrapartida, em locais onde
as mudangas de preco dos bens de consumo nao
acontecem ou demoram em acontecer, as mudancas
tecnolédgicas também nio sao verificadas, podendo
acontecer quadros de escassez dos recursos naturais.

Para Byrns e Stone (1992), o mercado é uma
ferramenta muito eficiente para assimilar e processar
informagao. De acordo com os autores, é dificil para
reguladores ou mesmo participantes dos processos
produtivos identificar e/ou quantificar todas as
varidveis que influenciam o mercado, tais como: as
expectativas dos consumidores e dos produtores; e
o custo e disponibilidade de financiamento a curto,
médio ou longo prazo. Contudo, essas informagoes
eventualmente sio refletidas nos pregos de mercado.

Canepa et al. (1999) enfatizam que outra vanta-
gem na utilizacdo de instrumentos econémicos ¢ a
grande flexibilidade em projetar respostas a objetivos
ambientais publicamente determinados. Uma vez
projetados os objetivos futuros de qualidade am-
biental os sinais para ocorrerem tais mudangas sio
passadas pelo sistema de preco. Assim os usudrios
reagirdo flexibilizando os seus usos, isto ¢, adotando
solucoes eficientes, como por exemplo, mudanca de
processo produtivo.

De acordo com CEPA (1997), outra vantagem
verificada na utilizacio dos instrumentos econ6mi-

Integragéo entre a educagdo ambiental e a cobranga pelo uso...

cos, particularmente no caso de licencas venddveis ou
mercado do uso dos recursos ambientais, é a permis-
sdo de poluidores com custos relativamente baixos de
abatimento tratarem seus efluentes, enquanto que os
poluidores com custos de abatimento altos poderio
comprar licengas e assim evitam os seus altos custos.

Cénepa et al. (1999) salientam que, embora a
teoria de usar instrumentos econdmicos para os
propdsitos ambientais seja conhecida, a sua aceitagio
pela sociedade e administragio publica foi lenta.
Existe a crenga que esse tipo de controle ambiental
nao ¢ adequado a maioria das agées humanas e
eles ainda sio muito confundidos com os sistemas
de comando e controle. As taxas ambientais, por
exemplo, freqiientemente sdo julgadas como sendo
ferramentas projetadas simplesmente para a geragio
de renda. Entretanto, ao contrdrio de um imposto,
uma taxa ambiental deve ser considerada como um
pagamento para o uso do recurso ou um custo para
cobrir o estrago causado pelo uso desse recurso.
A aceitacio pela sociedade de uma taxa ambiental
dependerd, em grande parte, do entendimento do
motivo da sua imposicio.

Outra objecio ao uso de instrumentos econ6-
micos é que eles constituem licencas para poluir.
Dessa forma, estes instrumentos sio descartados
quase automaticamente pelos governantes, pois
existe o reconhecimento de que qualquer tentativa
de controlar a poluigio que permita alguma descarga

QUADRO1
Mecanismos de gestdo ambiental que incorporam incentivos econdmicos:
exemplos gerais (adaptado de Seroa da Motta et al, 1996).

Regulamentagdes e Sangdes (Tipo Comando e controle): O governo restringe a natureza e a quantidade de poluigdo ou do
uso de um recurso para os seus usuarios. O cumprimento € monitorado e sangées (multas, fechamento, detengao) aplicadas
ao descumprimento.

Taxas, Impostos e Cobrangas: O governo estabelece cobrangas de poluidores individuais ou usuarios de um recurso baseado
na quantidade de poluigdo ou de uso do recurso e na natureza do meio receptor. A cobranca ¢ alta o suficiente para criar um
incentivo a redugdo de impactos.

Criagao de Mercado ou Licengas Comercializaveis: O governo estabelece um sistema de licengas de poluigdo ou de licengas
de uso de um recurso comercializaveis. O 6rgao ambiental leiloa ou distribui € monitora o cumprimento das licengas. Os
poluidores ou 0s usuarios do recurso comercializam as licengas a pregos ndo controlados.

Interveng&o de Demanda Final (Selos Ambientais): O governo apdia um programa de rotulagéo que exige que se divulguem
as informagdes ambientais sobre produgéo e disposigéo final. Aplicam-se selos ambientais aos produtos “ambientalmente
saudéaveis’.

Legislacdo da Responsabilidade: O poluidor ou o usuario do recurso € obrigado por lei a pagar as partes afetadas por quaisquer
danos. Estas recebem indenizagdes através de litigios ou do sistema judicirio.
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do material prejudicial constitui tal licenga. Ainda,
outro argumento que ¢ utilizado para a objecio do
uso de instrumentos econémicos é que 0s mesmos
acarretam perda de competitividade. O argumento
freqiientemente ¢ feito, pois se acredita que qualquer
tentativa de usar estes instrumentos como ferramenta
de gerenciamento ambiental prejudica o local onde
serd aplicada a politica econ6mica.

Além destas, a principal desvantagem dos impos-
tos pensados por Pigou, e talvez a que impossibilita
sua implementacio, é a que ¢ quase impossivel
fixd-los ao nivel correto. O ponto mdgico no qual
os custos de prevencio da polui¢io empatam com
os beneficios é bem dificil de ser encontrado. Assim,
surgiu a idéia de ao invés de fixar uma meta de polui-
¢io0 em termos de preco, é possivel fixar em termos de
quantidade, relacionado ao abatimento pretendido
(Zylicz, 2003; Parikh et al. 2005).

A cobranga pelo uso da agua

No Brasil, os objetivos da cobranga pelo uso da
dgua, definidos pela Lei 9.433/97 (Brasil, 1997), que

a caracterizam como um instrumento de gestio, sio:

Reconhecer a 4gua como bem econémico e dar
a0 usudrio uma indicagio de seu real valor;

Incentivar a racionalizacio do uso da dgua;

Obter recursos financeiros para o financiamen-
to dos programas e intervengdes contemplados
nos planos de recursos hidricos.

Contudo, as iniciativas de cobranca pioneiras no
Brasil se concentram no terceiro objetivo (Forgiari-
ni, 20006). Isso ocorre por dois motivos centrais: a
facilidade de identificagio dos niveis de degradacio
dos recursos hidricos, bem como a atribuicio de
valores monetdrios para sua recuperagio, com base
em parAmetros tradicionalmente utilizados para este
fim (por exemplo, Demanda Bioquimica de Oxigé-
nio — DBO); e a possibilidade de auto-investimento,
a partir dos recursos da cobranga, em obras que re-
solveriam a questdo da degradacao quali-quantitativa
de maneira concentrada e que romperiam a inércia
do sistema.

No entanto, o investimento concentrado em
um Unico objetivo descaracteriza o sistema e traz
desequilibrios que podem torni-lo insustentdvel
futuramente. Um exemplo dos argumentos neste
sentido ¢ de que ag6es de impacto através de cobran-
¢a, sem um gerenciamento da 