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OUTORGA PELO USO DA AGUA

Dentre o0s diversos instrumentos
usados na gestdo de recursos hidricos, a
outorga pelo direito de uso da &gua bruta
pode ser considerado o mais importante.
Chama-se de outorga o ato de dar por direito
a concessao da utilizacdo do recurso hidrico.
Somente através da outorga pode-se alcancar
guase todos objetivos fundamentais e
especificos do gerenciamento. Além disso,
apesar do seu carater de comando e controle,
este instrumento pode aplicar dentro de si
outros instrumentos. Por exemplo, incentivos
econdmicos através da cobranga pela outorga
e 0 zoneamento de regides de protecdo
permanente, onde quase ou nenhum tipo de
uso seria outorgado.

A outorga deve ser concedida a todos
usuarios, que modifiquem de forma relevante
a disponibilidade quantitativa ou qualitativa
do recurso ou também que modifiqguem o
regime de parte do ciclo hidrol6gico. Inclui
assim usuarios que captam ou derivam agua,
gue emitem descargas poluidoras e as obras
hidraulicas.

Analogamente a Dellapenna (1994), este
artigo define trés sistemas de outorga detalhados
a seqguir.

OUTORGA VINCULADA A TERRA

A outorga é informal e livremente
concedida aos proprietarios de terra nas quais 0s
recursos hidricos se encontrem. E portanto,
vinculada a propriedade privada da terra, sendo
negociada livremente junto com a prépria terra e
adquire assim, caracteristicas de bem privado.
Neste sistema a agua ndo recebe nenhum
controle quanto ao seu uso, a ndo ser pelos
proprietarios da terra, de forma individualizada,
ndo integrada e quase sempre s6 baseada em
consideragdes econdmicas.

Alguns autores ndo admitem este sistema
como uma forma de outorga, dado nédo existir
propriamente o ato formal da outorga por parte
de uma instituicdo reconhecida para este fim.
Porém, a 4gua é considerada um bem de dominio
publico na grande maioria dos paises e portanto
de propriedade e responsabilidade do poder
publico. Assim a auséncia deste, legitima a
outorga da agua vinculada a terra. Neste artigo a
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outorga vinculada & terra é considerada como um
sistema simples de outorga.

Por ndo definir nenhum tipo de uso
prioritario da &gua, a outorga vinculada a terra
ndo combate a escassez. Pelo contrério, quando
esta ocorre, acarreta uma maior e desordenada
concorréncia de consumo entre 0S USUArios,
como forma destes garantirem  mais
disponibilidade de agua. Além disso, o0 usuario
que, em funcéo de uma posicao privilegiada na
bacia ou em funcdo de suas menores
necessidades, ndo sofra escassez, ndo tem
nenhum incentivo para evitar maus usos e
desperdicios.

O usuério inseguro em relacdo a sua
disponibilidade de uso, ndo fara investimentos
na sua producdo buscando usos mais lucrativos
da agua, principalmente no longo prazo. Por
exemplo, um agricultor continuard com sua
cultura de subsisténcia, pois a quebra da safra por
falta de &gua ndo trard grande prejuizo
comparada com culturas mais nobres, irrigadas e
de alto custo inicial.

A auséncia das prioridades de uso, aliada
a falta de visdo integrada, sem maior
participacéo dos usuarios e sem nenhuma forma
direta de compensar usuarios e regides
prejudicadas, ao invés e dirimir conflitos vai
promové-los, tanto entre usuérios individuais
como entre setores especificos e entre governos.
As solugdes destes conflitos serdo dadas em
instancias juridicas, ndo técnicas e geralmente
morosas que, na maioria das vezes decidem
analisando apenas 0s aspectos econémicos da
questdo, tendendo a favorecer 0s grandes
proprietarios de terra.

Ainda pela auséncia de definicdes claras
das preferéncias de uso, ndo se pode assegurar 0
acesso das populagdes sem terra ao recurso.

Sendo a agua um bem
economicamente livre, a outorga vinculada a
terra ndo gera nenhuma receita para
investimentos na bacia. Assim, quase nada se
pode fazer para combater enchentes,
poluicdo, erosdo e assoreamento, defender o
meio ambiente e compensar 0s danos de
usuarios e regides prejudicadas. Isto somente
podera ocorrer através de iniciativas isoladas
de usuarios, setores especificos ou governos.

Este tradicional sistema de outorga
vem ainda funcionando em varias partes do
mundo. O sistema s6 funciona porém
enguanto o recurso é fartamente disponivel,
hoje com a demanda crescente, torna-se cada
vez mais obsoleto e vem sendo substituido
por outros mais eficientes. No Brasil, apesar
de formalmente a &gua ser um bem de
dominio publico, os proprietarios das terras
onde se encontram agudes e barragens, como
no nordeste brasileiro, podem informalmente
controlar o acesso a agua dos usuarios de
jusante, caracterizando a vinculagdo do
recurso a terra.

OUTORGA COMERCIALIZAVEL

Ao contrario do primeiro, neste sistema
0 uso da &gua ndo depende da terra e
teoricamente pode  ser livremente
comercializado, isto €, vendido, trocado ou
alugado, dentro de um livre mercado de
outorgas de &gua. O preco da outorga nas
diferentes transagdes € livremente formado
pela lei de mercado da oferta e procura. Além
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disso, a outorga é transferivel via heranga,
passando portanto de pai para filho.

Pires et al (1996) citam que este
sistema é tradicionalmente usado nos estados
semi-aridos do oeste americano e foi
inicialmente implantado no final do século
XIX. Nesta época, 0 ja& escasso recurso
hidrico era utilizado em grande quantidade na
mineragdo. Sendo esta uma atividade que se
fixava por pouco tempo em um determinado
local, a agua e ndo a terra, passou a ser o
elemento limitante ao desenvolvimento. A
outorga era fornecida aos primeiros usuarios
por intermédio de cartérios, onde estes
recebiam uma espécie de escritura publica,
que lhes dava o direito de uso a uma
quantidade fixa de agua. Em épocas de
escassez, 0S Usuarios sénior tém prioridade
sobre o recurso. E o chamado sistema “first-
come, first-serve”.

O sistema de outorga baseado na
economia de mercado, € considerado
eficiente  para tratar da  escassez,
principalmente quantitativa. Como a outorga
¢ dada para quantidades bem definidas e com
valor econbémico, o0 sistema evita
desperdicios e gera forte incentivo na
utilizagdo parcimoniosa e otimizada do
recurso. Além disso, priorizando os usos de
forma clara e simples, com base na
antiguidade do usuario, estes tém maior
garantia de 4gua, permitindo maior seguranca
em investimentos de longo prazo na
producdo. Também estando 0s usuarios
cientes de seus direitos, reduz-se conflitos e
guando estes existem, permite-se uma
solucdo através da negociacdo econdmica,
compensando  financeiramente a parte

prejudicada. Apenas nos casos
remanescentes, a solugdo sera novamente por
vias juridicas.

O sistema de outorga comercializavel
apresenta porém certos problemas. Através
da teoria econémica neoclassica, sabe-se que
apenas um mercado em concorréncia perfeita
funciona de forma eficiente. Na pratica
poucos mercados de bens funcionam
exatamente sob perfeita concorréncia, dado
gue muitas premissas deste modelo ndo séo
atendidas no mundo real. Em se tratando de
um mercado de outorgas de agua, este
modelo ¢é ainda mais precario por motivos,
tais como: a tendéncia de monopolio natural,
as dificuldades da transferéncia de outorgas,
dado o recurso se apresentar sob diferentes
guantidades e qualidades, nos diversos
corpos hidricos e em diversas épocas do ano,
além do grande caréater social e ambiental
ligado a agua.

O acesso a agua continua restrito, pelo
menos para usuarios de baixa renda, e assim,
isento de consideragBes sociais. Permanece a
visdo ndo integrada na utilizagdo do recurso, que
pode vir a ser uma causa de conflitos entre
usuarios. Também ndo gera nenhum tipo de
fundo de investimentos, que possa ser utilizados
em melhorias coletivas, que ficardo novamente
por conta de iniciativas isoladas.

Em relagdo ao meio ambiente,
teoricamente  governos  ou  sociedades
ambientalistas podem comprar as outorgas de
uso da agua. Kemper (1996) cita como exemplo
grupos ecoldgicos na Califérnia que compraram
outorga para a preservacdo de ecossistemas.
Atitudes como esta, sdo porém dispersas e
dependem do grau de concientizacdo ambiental
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e da capacidade econdmica das populagdes. Em
paises em desenvolvimento, isto serd mais dificil
de acontecer.

A implantacéo de um mercado de outorgas
é também problematica. No oeste americano, 0
processo de outorga inicial ocorreu de forma
paulatina, sem intervencdo do estado e em
paralelo ao desenvolvimento. Paises que
pretendem adotar o sistema, deparam com o
problema de como a outorga inicial deve ser
estabelecida. Os mecanismos possiveis de
outorga inicial, citados por Kemper (1996), sdo:
leiles, onde a maior quantia vence, como
adotado na Austréalia. Apesar de garantir 0 uso
economicamente mais racional do recurso, 0s
leilGes certamente vé@o beneficiar os grandes
empreendedores em detrimentos aos pequenos,
tendo como possivel conseqliéncia um efeito de
ma distribui¢do do recurso; outorga baseada no
uso histérico, como no Chile: apesar de respeitar
0S usuarios antigos e ter possivelmente menor
custo de implantacdo, esta estratégia pressupde a
existéncia de registros histéricos de uso,
reconhecidos oficialmente; e por fim, a outorga
inicial baseada na capacidade de fazer melhor
uso do recurso, como no estado americano do
Colorado. A dificuldade aqui, diz respeito ao
carater subjetivo do que se entende por bom uso
da agua, além da questdo de quem vai decidir.

E interessante notar que todas as trés
formas apresentam problemas e que o poder
publico esta presente pelo menos durante a
outorga inicial. Além disso, certas outorgas
devem necessariamente ser concedidas, por ndo
haver outra opcdo. Como impedir uma cidade de
usar o curso d’agua como receptor de seus
efluentes, tratados ou ndo. Parece claro que
apenas 0S mecanismos econdmicos ndo sao

suficientes quando se trata de recursos hidricos.
Paises que adotam a outorga comercializavel,
cada vez mais introduzem regulacdes através de
leis publicas. A tendéncia parece ser a de que o
sistema torne-se misto, comercializvel mas com
restricdes.

Outra incerteza na implantacdo da outorga
comercializavel diz respeito a ela existir apenas
em regides onde o0 maior problema é
quantitativo. Sua aplicagdo em bacias onde 0s
problemas sdo qualitativos é de eficiéncia
duvidosa. Tanto assim que varios estados do
leste americano, onde os maiores problemas séo
qualitativos e os sistemas de outorga vinculada a
terra estdo sendo substituidos.

Atualmente, a outorga comercializavel
vem sendo introduzida em outros paises, como o
Chile e alguns especialistas incentivam sua
introducdo no nordeste brasileiro. No Brasil, a
falta de tradig&o de tratar comercialmente a 4gua
em separado da terra, parece ser um grande
obstaculo cultural a outorga comercializavel.

Outorga controlada

A outorga aqui é concedida mediante a

analise do tipo de uso que o usuario faz
do recurso, sob uma 6tica ampla, baseada ndo
somente em aspectos econdémicos, mas
também técnicos, sociais e ambientais, de
forma integrada, por uma instituicdo
reguladora.

Da mesma forma que a outorga
comercializavel, este sistema combate a
escassez dando garantias formais ao usuario
de quantidades mimimas de éagua,
possibilitando assim, gerar investimentos de
longo prazo, direcionados para uma produgéo
mais econémica e lucrativa.
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Definindo direitos também reduz
conflitos, apresentando a vantagem dos
conflitos remanescentes poderem  ser
resolvidos em uma primeira instancia, sob
orientacdo técnica da entidade outorgante.
Maus usos do recurso s&o combatidos com a
ndo renovagdo da outorga ou em casos
extremos, pelo seu cancelamento.

A outorga controlada, permite utilizar,
de maneira associada, instrumentos de
incentivos econdmicos através da cobranca
pelo direito de uso da agua. A cobranca, de
forma mais simples, € feita no ato da outorga,
podendo haver nova cobranga quando na sua
renovagdo. O preco é funcdo da vazdo
captada e ou da qualidade dos esgotos
langcados nos corpos d"agua. A cobranga pode
ainda ser mais eficiente, se feita de forma
continua, progressiva e diferenciada.

Na forma continua, o outorgado deve
pagar, por exemplo mensalmente, pelo direito
de uso. Incentivando-o a pedir outorga
somente para suas necessidades e
combatendo assim desperdicios. O usuario
que dilui seus esgotos é movido pela mesma
légica e tera mais incentivos a cuidar de seus
efluentes, para pagar menos. A cobranga
continua e progressiva seria uma forma ainda
melhor. Por exemplo: usuarios podem pedir a
outorga inicial de quantidades maiores que
suas necessidades, a fim de valorizar suas
terras, compensando o pagamento de valores
fixos. Estes pagariam entdo valores
crescentes, relativos a quantidade néo
utilizada, inviabilizando esta pratica. Da
mesma maneira, taxas crescentes incentivam
mais rapidamente a economia do recurso e o
tratamento de efluentes. J4& o pagamento

diferenciado introduz questdes sociais na
cobranca. Grandes usuérios, com producdes
lucrativas, poderdo dar maior contribuicdo
por metro cUbico consumido, que usuarios
com menor poder de investimento.

Uma grande vantagem da cobranca
através da outorga controlada, é constituir um
fundo para investimentos na bacia, que pode
ser utilizado de forma bastante ampla, em
melhorias coletivas, tais como: combate a
poluicdo, mitigacéo de impactos,
reflorestamento diminuindo a erosdo e o
assoreamento, combate a enchentes e
compensacdo de usuarios ou regides
impactadas. Empréstimos  podem  ser
fornecidos para o usuério investir em suas
obrigacdes de outorgado. Esta préatica parece
bastante saudavel para manter o bom
relacionamento  entre  usudrios e 0
outorgador, ja que este Gltimo ndo apenas
faria exigéncias, mas também daria
condicbes aos usuarios de financia-las,
fornecendo ainda suporte técnico, dentro da
Otica de gestdo participativa. A instituicdo
outorgante seria vista ndo apenas como um
6rgdo exigente, mas como um parceiro do
usuario. Além disso, parte da receita gerada
financiaria consultores, que realizariam
diagndsticos das condi¢bes da bacia,
permitindo a elaboracdo de planos diretores
plurianuais que posteriormente  seriam
aprovados pelo 6rgdo outorgante, com o
respaldo dos usuarios.

E importante frisar que o valor pago na
cobrancga deve ser pelo preco da utilizacdo do
bem publico e deve ser aplicado na bacia. Nao
tem a mesma natureza que um imposto ou tarifa
e portanto ndo ir4 se diluir na caixa Unica do
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governo. Os recursos devem ser administrados
com grande participacdo dos diversos usuarios
da bacia onde sdo gerados, seja através da
interacdo destes com o Orgdo outorgante ou
através de comités de usuérios.
Com relacdo a outorga inicial, o problema
é similar ao que ocorre na implantacdo do
sistema de outorga comercializavel. Tendo
porém uma visdo mais ampla que a econémica,
0 sistema de outorga controlada elimina os
leildes como instrumento de outorga inicial. O
critério de outorga mediante 0 bom uso esta
implicito neste sistema, pois nele a outorga e a
possivel cobranga associada a ela, € dada em
funcdo de uma ampla analise, que inclui
principalmente o uso da &gua pelo
empreendedor. Em relagdo ao uso historico, ndo
se deve negar os direitos a usuarios antigos, para
ndo gerar problemas politicos que podem até
inviabilizar a implantacdo do sistema, porém,
diferentemente da outorga comercializavel,
neste caso pode-se colocar exigéncias para a
renovagdo e incentivalos ao uso mais racional,
através da cobranga, do co-financiamento, da
prestacdo de consultoria e, em ultimo caso,
através da ndo renovacdo ou cancelamento da
outorga.
E importante verificar que o bom
funcionamento do sistema da outorga controla
depende muito da eficiéncia do 6rgao
regulador. Este deve ser especialista, autbnomo,
ndo setorial e bastante transparente em seus
critérios e defini¢bes, de modo a permitir uma
interacdo com 0s usuarios ou comité de
usuarios. Outro ponto importante, segundo
Kelman (1996), é que a outorga deve ser de
responsabilidade do poder publico e ndo dos
usuarios, que poderiam impedir a entrada de

NoVoSs usuarios, caracterizando entdo uma
espécie de bacia privatizada.
O 6rgéo outorgante também ndo deve ter a
ambicdo de interferir demasiadamente nos
empreendimentos dos usuérios, sob pena de ndo
ter capacidade de fiscalizar tais projetos em
detalhes e por fim desmoralizar o sistema junto
aos usuarios, logo em seu inicio. Deve-se ter
consciéncia de que nenhuma instituicdo, por
mais eficiente que seja, pode dar conta de
analisar aspectos tdo amplos. Até porque outros
Orgaos ja existentes, continuardo reponsaveis por
andlises setoriais, como por exemplo os 6rgaos
ambientais e do setor de recurso hidrico, que
devem complementar o 6rgdo regulador.
Hoje o Brasil, tanto a nivel federal quanto
estadual, parte para a ado¢do da outorga
controlada, em diferente formas regionais.
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