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RESUMO

A transformacao gradual da agua de um bem abundante em um bem escasso
gera questdes imediatas sobre a coordenacéao e critérios a serem adotados no
processo de alocagdo da mesma aos diversos usos competitivos..

O modelo institucional que baliza a gestdo e o uso dos recursos hidricos no
pais teve etapa marcante em 1997, com a instituicdo de nova legislagdo. No
curso de sua implementagdo, porém, inumeros detalhamentos e ajustes se
fazem necessarios. Em particular, o tratamento da integracdo entre bacias e,
mais especificamente, da transposicdo de agua entre bacias, requer o
desenvolvimento de novas solucdes.

O caso das bacias do Guandu e do Paraiba do Sul proporciona exemplo
extremamente significativo e para o qual diversas propostas tem sido
alinhadas. E propdsito desse trabalho contribuir para esse debate, trazendo
uma visao prépria do que se considera como uma melhor alternativa para o
tratamento do problema.
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1. Introducao

A transformacao gradual da agua de um bem abundante em um bem
escasso gera questdes imediatas sobre a coordenacgédo e critérios a serem
adotados no processo de alocagdo da mesma aos diversos usos competitivos,
assim como, a forma de remunerar adequadamente seus custos de gestao e
os investimentos necessarios para coloca-la, na quantidade e qualidade
necessarias, a disposicao dos diversos usuarios.

Tem-se aqui uma situagdo em que essas exigéncias de coordenagao
sdo basicamente respondidas por métodos de decisao hierarquica (onde um ou
mais agentes, isolada ou colegiadamente, tomam as decisdes relevantes) e
marginalmente por mecanismos de mercado (em que as decisdes de producéo
e uso sdo tomadas em funcdo dos precos), e onde as fronteiras entre esses
tipos de solugao devem evoluir no tempo, requerendo um continuo processo de
reflexdo e de busca de consenso para determinagao das “regras de jogo” que
delimitam mercados e hierarquias. O problema se torna ainda mais complexo,
pela necessidade de se balancear objetivos de eficiéncia econémica com
objetivos de equidade, nem sempre convergentes.

A evolugao no pais do modelo institucional que baliza a gestdo e o uso
dos recursos hidricos teve etapa marcante em 1997, com a instituigdo de nova
legislagdo geral sobre o assunto; igualmente importante estdo sendo as etapas
envolvidas no curso de sua implementagao, tais sejam, suas conseqlentes
avaliagdes, contestacdes e inevitaveis ajustes.

Um dos aspectos criticos envolvidos no detalhamento do quadro
regulador refere-se a situacées em que haja relativa indefinicdo dos direitos
sobre a agua, como os de propriedade, outorga, cobranga, uso, etc. A
especificagao e a gestao das diversas caracteristicas envolvidas nos direitos de
propriedade, ndo s6 dos recursos hidricos, mas de qualquer bem, envolve
custos. Por isso mesmo essa especificagcdo nunca € completa e os diversos
direitos (e obrigacdes) nédo sao perfeitamente delineados, enquanto os ganhos
econdmicos correspondentes ndo assim o justificarem (BARZEL, 1997).

A legislacao brasileira adota o principio da propriedade publica da agua
bruta, cabendo ao estado outorgar o seu direito de uso. Direitos e deveres em

relacdo a propriedade da agua que enquanto bem comum (livre

2



compartilhamento) nao se necessitava detalhar com clareza nem eram sujeitos
a contestagcdo de agentes individuais interessados, agora vado se tornando
essenciais tanto para o uso de ferramentas de mercado como para caracterizar
que agentes devem deter o controle dos processos decisorios e para balizar
estas decisdes. Embora nao seja pratica atual, ndo é improvavel a futura
implantacdo de um mercado de comercializagdo de direitos de uso da agua
(SEROA DA MOTTA, 1998; CAMPOS, STUDART & COSTA, 2002)

O caso das bacias do Guandu e do Paraiba do Sul proporciona exemplo
extremamente significativo dessa situagcdo em que as pressdes de demanda
pelo uso da agua para objetivos e usuarios distintos cresceram muito e onde as
dificuldades inerentes a resolucdo desses conflitos exigem solugdes
institucionais urgentes e para as quais diversas propostas tem sido alinhadas.
O rio Paraiba do Sul é, de acordo com a legislagao, um rio “federal”, ou seja, é
a Unido quem tem os diretos de dar a outorga de uso e de fazer a cobranca
pelo uso da agua nesta bacia, enquanto no rio Guandu tais direitos pertencem
ao Estado do Rio de Janeiro.

Este caso especifico fica agravado por um certo artificialismo, se se
pode usar esse termo, no desenho das bacias, ja que grande parte da agua
que alcanga o rio Guandu é proveniente de bombeamento de agua da bacia do
Paraiba do Sul, realizado, em sua origem, nos anos 50, para fins de producéo
de energia elétrica, época em que a disponibilidade superava em muito sua
demanda, e a partir de cuja configuragao gerada por essa transposicao se
desenvolveram e proliferaram diversas nova utilizagées.

E proposito desse trabalho contribuir para esse debate, trazendo uma
visdo propria do que se considera como uma melhor alternativa para o
tratamento do problema. Antes, porém, de se aprofundar a discussao
institucional necessaria, apresenta-se, na segao seguinte, a situagao atual do

caso em foco e as principais questdes nele envolvidas,

2. Situacgao atual

A interligacéo fisica entre as bacias dos rios Paraiba do Sul e Guandu,
que implica em uma transferéncia de até 180 m3/s de agua da primeira para a
segunda, vem motivando estudos e propostas sobre como deve ser

implementada a integracéo da gestdo das duas bacias, a luz da atual Politica



Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos. No centro desta questdo esta a cobranga pelo uso da agua
pelos usuarios localizados na bacia do rio Guandu, que significa, nos calculos
feitos pela COPPE/UFRJ, um potencial arrecadavel de R$ 130 milhées anuais
(FUNDACAO COPPETEC, 2003), e a destinacéo dos recursos por ele gerados.

Na bacia do rio Paraiba do Sul, a proposta da COPPE/UFRJ para
cobrancga pelo uso da agua foi aprovada pelo seu comité gestor, - Comité para
Integragcdo da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul - CEIVAP, em
dezembro de 2001, encaminhada ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos,
aprovada também por este em margo de 2002 e efetivamente iniciada em
marco de 2003. A cobranga e a aplicagao dos recursos esta sendo feita pelo
érgao gestor federal, a Agéncia Nacional de Aguas - ANA, embora a legislacéo
preveja a cobranga através de 6rgaos especificos e dedicados, as Agéncias de
Bacia. A implantagdo destas, contudo, tem sido dificultada por duvidas que
cercam a natureza juridica adequada para estes organismos.

Em novembro de 2002 o CEIVAP aprovou uma nova resolucao
estabelecendo um prazo de um ano, apés o inicio efetivo da cobranga na bacia
do Paraiba, para iniciar a cobranca pelo “uso das aguas captadas, derivadas e
transpostas para a bacia do rio Guandu”. A forma de implementar esta
cobranga e a que agentes no tramo do Guandu efetivamente direciona-la,
contudo, ficou em aberto, porque nao ha legislagdo prevendo como esta
situacdo deve ser tratada. Nao ficou claro também que autoridade detém o
CEIVAP para cobrar na Bacia do Guandu, esta entendida como uma bacia
diferenciada. Os casos de outorga e cobranga previstos na lei ndo se ajustam
satisfatoriamente as situagcbes em que uma bacia se interliga com outra, muito
menos quando essa interligacao é fruto de uma transposicao.

Em julho de 2002 a ANA apresentou um documento para discussao
considerando, sob ponto de vista hidraulico, um unico “Rio Paraiba do
Sul/Guandu” que se subdivide em dois tramos, um com desaguadouro na baia
de Sepetiba e outro desaguando em Sao Jodo da Barra (ANA, 2002).
Considerando, todavia, a existéncia de duas unidades territoriais distintas de
gestdo da agua, a ANA formulou trés hipoteses para outorga da agua
transposta para a bacia do rio Guandu e para sua cobranga, sempre com base

apenas nos valores aprovados pelo comité gestor da bacia do Paraiba do Sul:



1. A ANA concederia uma unica outorga de “uso da agua para transposi¢ao”
para a Light (de quem seria feita a cobranga nos valores de uso consuntivo
industrial ou saneamento), que foi historicamente a responsavel pela
implantacao da transposicao e opera o bombeamento.

2. Seria criada uma pessoa juridica, representando o coletivo dos usuarios
(Light inclusive) do Guandu, a quem a ANA concederia a outorga de “uso da
agua para usos multiplos” e de quem seria feita a cobranca sobre “uso de
agua para transposi¢cado”, podendo adotar-se os valores ja estabelecidos
para uso industrial ou saneamento, ou ainda estabelecer-se um especifico
para a transposi¢ao

3. Cada usuario do Guandu teria uma outorga individual da ANA, a quem
efetuaria o pagamento nos valores de acordo com o seu uso.

Estas hipéteses conferem, ainda, ao érgéo gestor do Estado do Rio de
Janeiro, o papel de outorgar aguas nao provenientes do Paraiba do Sul, de
outorgar e cobrar dos usuarios na bacia do Guandu e ressarcir o usuario da
outorga de transposigdo no caso das hipoteses 1 ou 2, e de fiscalizar as
outorgas concedidas pela ANA no caso da hipotese 3. A ANA formulou, ainda,
duas hipoteses para aplicagdo dos recursos arrecadados: uma hipotese de
aplicar os recursos da cobranca pela transposicdo exclusivamente no Paraiba
do Sul, como compensacdo pelas deseconomias causadas a jusante do
bombeamento (neste caso o valor teria que ser suficientemente baixo para
permitir uma cobranca adicional pelo Comité Guandu), e outra hipotese de
aplica-los no planejamento, gestdo e recuperagcdo da totalidade da bacia
Paraiba do Sul-Guandu..

Este estudo foi apresentado e discutido, em carater exploratério, junto a
orgaos e entidades ligadas a gestdo das duas bacias, passando a servir de
referéncia para os usuarios da bacia do rio Paraiba do Sul, mas encarado com
desconfianca no ambito da bacia do Guandu. Esta desconfianga pode ser,
ainda, reflexo de um pleito anterior da ANA em deter a concessao das outorgas
no Guandu e de antigas propostas de incorporagao da bacia do rio Guandu a
area de gestao do comité da bacia do Paraiba do Sul.

No final de 2003 o Comité do Paraiba do Sul aumentou a pressao para
que os usuarios do Guandu cumprissem a sua resolugdo que estabelecia a

cobrancga relacionada a transposi¢cao a partir de margco de 2004, O Comité
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Guandu, por sua vez, ainda nao dispunha de recursos para elaborar seu plano
de bacia, e considerava que a cobranga somente deveria se iniciar apds a
existéncia e aprovagao deste plano, a mesma exigéncia que anteriormente
motivara o adiamento do inicio da cobranga no Paraiba do Sul. O Comité
Guandu aguardava, ainda, uma decisao juridica clara sobre como se daria a
outorga e cobranga na situagao de transposigao.

As referéncias legais basicas para a questéo sdo a Lei Federal n°® 9.433,
de 08 de janeiro de 1997, que instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, e a Lei Estadual n° 3.239, de 02 de agosto de 1999, que pautou-se
naquela para instituir a Politica Estadual de Recursos Hidricos no Estado do
Rio de Janeiro. Entretanto, contrariando a tendéncia dessas legislagdes de
colocar os instrumentos de gestdo de sob controle de colegiados participativos,
em 16 de dezembro de 2003, a Governadora do Estado sancionou a Lei n°
4.247 dispondo sobre a cobranca e aplicacdo dos recursos arrecadados, que

centralizou estes instrumentos nas maos do poder publico estadual.

3. A natureza da transposicao

A transposig¢ao de aguas da bacia do rio Paraiba do Sul para a bacia do
rio Guandu foi implantada, ha mais de meio século, para atender a Light,
empresa concessionaria de geracédo de energia elétrica. Tal caracteristica de
uso privativo, entretanto, foi se alterando ao longo do tempo. Durante décadas,
a disponibilidade de agua no Guandu foi utilizada no planejamento de politicas
publicas de desenvolvimento econémico regional e influenciou na ocupacéo
sdcio-econdmica da bacia e nas suas condicdes ambientais.

Hoje, se por qualquer motivo, a geragéo hidrelétrica nas usinas da Light
deixasse de ser necessaria — e consequentemente também desnecessario o
bombeamento para atender a essas usinas, ainda assim a transposi¢ao teria
que ser mantida, nos mesmos niveis atuais, para atender a populagdo, as
atividades econbmicas e ao equilibrio ambiental atualmente dependentes da
disponibilidade hidrica criada pela transposi¢cdo. A Light, por sua vez, néo é
hoje mais que um dos diversos usuarios das aguas apds a transposicao,
apenas com a caracteristica adicional de operar o bombeamento.

A transposicdo n&o tem mais, portanto, o antigo carater de uso privado.

Trata-se de uma transferéncia de recursos hidricos de uma bacia para outra,



tendo se consolidado os regimes hidricos resultantes nas duas vertentes, e em
torno desses regimes se desenvolvido os diversos usos da agua, nas duas
bacias.

A Lei 9433/97 estabelece, na alinea Il do seu artigo 3°, que uma das
diretrizes gerais de acdo para implantagcao da Politica Nacional de Recursos
Hidricos € a adequagao da gest&do de recursos hidricos as diversidades fisicas,
bioticas, demograficas, econémicas, sociais e culturais das diversas regides do
Pais. A transposi¢cdo de aguas do Paraiba do Sul para o Guandu é uma
situacao singular em que tal adequacgao se faz necessaria — ndo apenas pelas
bacias em si, mas também pela existéncia dessa interligagcado cuja existéncia
precede todo o desenvolvimento histérico que culminou nos usos que

atualmente sdo dados as aguas dessas bacias.

4. Quadro institucional da transposicao Paraiba do Sul /

Guandu

4.1 Propriedade e dominialidade

Enquanto na propriedade comum os bens sdo livremente
compartilhados, na propriedade publica o estado detém o dominio e o poder de
permitir o uso dos bens, visando o interesse publico (DELLAPENNA, 2000).

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece no seu Art. 20 que sdo bens
da Unido os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu
dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros
paises, ou se estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como
os terrenos marginais e as praias fluviais. De acordo com o Art. 26, incluem-se
entre os bens dos Estados as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes,
emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as
decorrentes de obras da Unido. A Lei 9433//97 estabelece, na alinea V do seu
artigo 1°, que a bacia hidrografica é a unidade territorial para implementacgao da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos.

De acordo com tais critérios, o Paraiba do Sul € um rio de dominio da
Unido, enquanto o Guandu tem o dominio do Estado do Rio de Janeiro. Um

outro entendimento, menos disseminado, da Constituicdo, seria de que a



dominialidade sobre as correntes de agua manter-se-ia mesmo quando estas
fluissem para além dos terrenos de seu dominio, o que justificaria 0 dominio da
Unido sobre 90% das aguas no leito do rio Guandu (KELMAN, 1999).

Embora o interesse publico que deve nortear as outorgas e cobrangas
em principio independa se o outorgante € a Unido ou o Estado, a realidade é
que estes diferentes niveis do poder publico podem ter visées diferentes, ou
pelo menos ter interesse politico em n&o abrir mao de direitos que resultem em
arrecadacido e aplicacdo de recursos. Em consequéncia, os limites entre os
direitos da Unido e do Estado do Rio de Janeiro sobre o rio Guandu s&o ainda
objeto de discussdo, mesmo observando artigo 4° da Lei 9.433, que diz que "a
Unido articular-se-a com os estados tendo em vista o gerenciamento dos
recursos hidricos de interesse comum". A forma como deve ser feita esta
articulacdo nao é explicitada na Lei.

Prevalece, atualmente, a organizacdo dessas duas bacias em duas
unidades territoriais de gestdo, uma de dominio da Unido e outra de dominio
estadual, as quais estédo hidraulicamente interligadas pela transposigédo de uma
parcela consideravel da vazao de uma bacia para a outra.

Como a gestdo das aguas tem por objetivo final promover o inventario,
uso, controle e protegao dos recursos hidricos, ndo ha possibilidade de se fazer
a gestdo de qualquer das duas bacias sem se considerar quais politicas,
gerenciamento e planejamento se aplicam especificamente aquela
transposicao. Estabelecer diretrizes politicas, modelo de gerenciamento e
sistema de planejamento €, portanto, tarefa comum a gestdo das bacias dos

rios Paraiba do Sul e Guandu.

4.2 Comités de Bacia

O artigo n° 38 da Lei n°® 9.433/97 atribuiu aos comités competéncia de
debater questdes, articular entidades, arbitrar conflitos, aprovar e acompanhar
os Planos de Recursos Hidricos da bacia, e propor critérios € mecanismos de
outorga, cobranca e rateio de custos de intervengdes na bacia.

O CEIVAP, Comité para Integragdo da Bacia Hidrografica do Rio
Paraiba do Sul, foi criado pelo Decreto Federal n° 1842, de 22/03/1996, antes
mesmo da Lei n° 9.433/97, e foi instalado em 18/12/1997. Entre 1997 e 1999,
através de convénios entre Governo Federal e os Estados do Rio de Janeiro e



Sao Paulo, foram elaborados programas de investimentos para a recuperacgao
ambiental da bacia, no &mbito do o Projeto Qualidade das Aguas e Controle da
Poluicdo Hidrica (PQA). Apds a conclusdo do PQA, a Secretaria de Recursos
Hidricos do Ministério do Meio Ambiente (SRH/MMA), com recursos do
governo japonés, intermediado pelo Banco Mundial, contratou a COPPE/UFRJ
para desenvolver o Projeto Preparatorio para o Gerenciamento dos Recursos
Hidricos do Paraiba do Sul (PPG). O PPG foi a base para o Plano de Recursos
Hidricos da Bacia do Rio Paraiba do Sul, elaborado em 2001/2002 pela
COPPE para o CEIVAP, com recursos da Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

O CEIVAP, contando inicialmente com 3 funcionarios cedidos ou pagos
por diversas instituigdes (municipal, estadual e privada), em margo de 2000
estruturou o seu escritério técnico de apoio, contratando 7 pessoas. Esta
equipe foi viabilizada, na sua maior parte, pela Secretaria de Recursos Hidricos
do Ministério do Meio Ambiente e, desde Julho de 2001, pela Agéncia Nacional
de Aguas (ANA). A atuagdo do CEIVAP privilegiou a criagdo da sua Agéncia de
Bacia e a operacionalizagdo da cobranga pelo uso da agua, iniciada em margo
de 2003 (JOHNSSON, &; LOPES, 2003).

O Comité GUANDU, Comité das Bacias Hidrograficas dos Rios
Guandu, da Guarda e Guandu-Mirim, tem sua origem no seminario promovido
em janeiro de 2001 pela SERLA, em parceria com a Universidade Rural do Rio
de Janeiro, para discutir a disponibilidade hidrica da bacia do rio Guandu. A
proposta de criagdo do Comité Guandu foi aprovada e encaminhada Conselho
Estadual de Recursos Hidricos em dezembro de 2001. O Comité GUANDU foi
formalmente criado pelo Decreto Estadual n° 31.178, de 03/04/2002. Nao
houve, contudo, nenhum aporte de recursos do estado para viabilizar a sua
operacionalizacdo no periodo que precede a instituicdo da cobranga, quando
entdo a gestdo da bacia se tornaria auto-sustentada. No inicio de 2003 o
Comité Guandu assinou um Termo de Cooperacdo Técnica com a ANA e
Secretarias de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano -
SEMADUR e de Rios e Lagoas - SERLA, para viabilizar a contratacdo e o
desenvolvimento do Plano de Bacia, e em julho a ANA orientou sobre os
procedimentos que possibilitariam a utilizacdo de recursos do Programa
Nossos Rios para essa finalidade. Os recursos, no entanto, que estavam

contingenciados, nao foram liberados. O Comité GUANDU tem se utilizado de
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recursos fisicos e operacionais cedidos pela UFRRJ, e elaborou um modelo de
convénio ao qual os usuarios poderao voluntariamente aderir para custear uma
estrutura minima de secretaria executiva do Comité..

Ha uma clara assimetria na comparagao entre os dois comités, no seu
estagio atual. A bacia do rio Paraiba do Sul constitui a bacia pioneira na
implementagédo do sistema de gestdo dos recursos hidricos em bacias de rios
de dominio da Unido e, por essa razdo, o CEIVAP tem contado com um apoio
significativo por parte da ANA, a quem incumbe tal tarefa. Ja Comité GUANDU,
no seu primeiro ano de existéncia, viu o Rio de Janeiro ter trés diferentes
governadores, dificultando bastante a obtengdo de apoio do Estado a sua
atuacdo. Nao dispondo de infraestrutura de apoio, este Comité € ainda
dependente do desprendimento e voluntariado de pessoas, instituicbes e
empresas interessadas. Tal situagdo nao €&, contudo, permanente, apenas
reflete a defasagem no tempo da instalacdo dos dois comités. E possivel que
agora o Estado venha a direcionar recursos para este Comité, a partir da
implementagdo da Lei n° 4.247, que instituiu a cobranga pelo uso da agua no
ambito estadual independentemente da existéncia de Planos de Bacia, e
mesmo de Comités, e tem como um dos objetivos obter recursos a serem
aplicados na implementagdo da Politica Estadual de Recursos Hidricos,
incluindo a elaboragcdo de planos. A experiéncia dos comités pioneiros —
CEIVAP inclusive - e o interesse externo ao ambito da prépria bacia e Estado
na agilizacao da implementacdo do Comité GUANDU podem acelerar o seu
processo de consolidagdo, antecipando o alcance do estagio de equilibrio com
o CEIVAP necessario para permitir a efetiva gestao integrada da transposigéo

entre as duas bacias.

4.3 Outorga

A legislacao brasileira adota o principio da propriedade publica da agua
bruta, cabendo ao estado outorgar o seu direito de uso. A outorga € um
instrumento juridico pelo qual o Poder Publico, entendido como o érgéo que
possui a devida competéncia legal, confere ao administrado a possibilidade de
usar privativamente a agua (GRANZIERA, ap. PEREIRA & LANNA, 1996).

Por forca da Lei 9433/97, a questdo da outorga de uso esta diretamente
relacionada com a cobranga pelo uso da agua: o artigo 20° estabelece que
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serao cobrados os usos de recursos hidricos sujeitos a outorga. Os critérios e
valores de cobranga s&o sugeridos pelos Comités de Bacia para aprovagao
pelos Conselhos de Recursos Hidricos (Nacional ou estadual, de acordo com a
dominalidade da bacia). Como os comités juridicamente ndo podem arrecadar,
isto tem que ser feito ou por 6rgdo do governo ou por Agéncias de Bacias,
(estas Agéncias estdo previstas na lei , mas sua natureza juridica ainda esta
em discussdo). A aplicagdo dos recursos arrecadados deveria obedecer aos
Planos de Bacia, também propostos pelos Comités e aprovados pelos
Conselhos, mas na pratica os recursos tém sido contigenciados, n&o
retornando a bacia.

Conforme os artigos 11 e 12 da Lei 9433, as outorgas objetivam
assegurar o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso a agua, a ela estando sujeitos: (l) derivagéo ou
captagao de parcela da agua existente em um corpo de agua para consumo
final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo; (ll)
extragdo de agua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo de
processo produtivo; (lll) langamento em corpo de agua de esgotos e demais
residuos liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua diluicao,
transporte ou disposicao final; (IV) aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;
e (V) outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua
existente em um corpo de agua.

Neste contexto, a transposicao poderia ser enquadrada apenas na
alinea V, como um uso que altera a quantidade de agua no curso d’agua. N&o
existe, contudo um usuario a ser outorgado, nem € cabivel a aplicagdo de um
prazo determinado para tal outorga. A Instrugdo Normativa N° 4 de 21/06/2000,
do Ministério do Meio Ambiente definiu “outorga de direito de uso de recursos
hidricos como ato administrativo, de autorizagcdo, mediante o qual o Poder
Publico outorgante faculta ao outorgado o direito de uso do recurso hidrico, por
prazo determinado, nos termos e condigdes expressas no respectivo ato”. A
outorga pressupde 0 uso privativo de um bem publico. Nao ha referéncias de
outorga para outro poder publico ou para a sociedade. A transposigao néao é,
como ja visto, um uso privativo da agua, embora existam usuarios privados na

bacia que recebe a transposigdo, como em qualquer bacia. Estes usuarios
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deverao ter suas outorgas na bacia onde usam a agua, ou seja, eles fazem uso
privativo da agua e devem ser outorgados na bacia do rio Guandu.

Cabe destacar que nem toda a agua transposta tera uso privado, parte
dela mantera suas caracteristicas de bem publico. A parcela que sera
aproveitada para fins privados tera diferentes usos, variando desde utilizagdes
como fator de produgdo em processos produtivos até o abastecimento
domeéstico basico essencial para a vida. Na outorga pressupde-se finalidades
especificas bem definidas o que ndo € o caso na transposicéo.

A transposicdo que ocorre na bacia do rio Paraiba do Sul é um uso
publico da agua, uma transferéncia de disponibilidade hidrica de uma bacia de
dominio da Unido para outra de dominio estadual, uma situagcdo
completamente distinta de um uso privativo do bem publico agua, este sujeito
as outorga e cobranga.

As hipoteses formuladas de cobranga do uso da agua pelo gestor da
bacia do Paraiba do Sul aos usuarios da bacia do Guandu, seja diretamente a
estes, seja indiretamente, através de um unico outorgado — ja existente ou
criado especificamente para esta finalidade de representar o “coletivo dos
usuarios” estdo em descordo com entendimento predominante do artigo
primeiro da Lei 9.433/97, que define a bacia hidrografica como unidade
territorial de gestdo. Tais hipoteses partem do principio de que a unidade de
gestado seria a corrente de agua utilizada, de acordo com sua origem, € ndo a
bacia hidrografica onde se da o uso da agua.

A outorga para o uso privado das aguas da bacia do rio Guandu deve
ser dada pelo gestor dessa bacia, da mesma forma que a outorga na bacia do
rio Paraiba do Sul é dada pelo seu gestor. A Lei estadual n° 4.247 adotou este
conceito, ao estabelecer a outorga e cobranga em todas as bacias de dominio
do Estado do Rio de Janeiro, tendo como unica particularidade no caso do rio
Guandu a destinacédo de parte dos recursos arrecadados, 15%, a aplicacédo na
bacia do rio Paraiba do Sul. Esta lei implanta a cobranga independentemente
da existéncia de Comités e Planos de Bacia, mas no seu Art. 22 estabelece
que os critérios e valores de cobrancga adotados o sdo em carater provisério,
condicionando-se a sua validade até a efetiva implantacdo dos demais comités

de bacia, bem como respectivos planos de bacia hidrografica.
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4.4 Cobranca

A transposig¢ao de aguas da bacia do rio Paraiba do Sul para a bacia do
rio Guandu foi implantada no inicio do periodo de industrializagdo do pais. As
atividades econdémicas que se instalaram e se desenvolveram em uma e outra
bacia, desde entdo, levaram em conta nas suas decisdes, entre outros fatores,
a oferta existente e previsivel, de agua e energia. O uso da agua bruta tinha
custo zero.

Agora, ao se implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos, a
agua bruta passa a ter um custo, que vai causar impacto na economia destas
atividades ja implantadas, muitas delas ha décadas. O artigo 19° da Lei
9433/97 estabelece que a cobranga pelo uso da agua objetiva (l) reconhecer a
agua como bem econémico e dar ao usuario uma indicagdo de seu real valor;
(1) incentivar a racionalizagédo do uso da agua; e (lll) obter recursos financeiros
para o financiamento dos programas e intervengdes contemplados nos planos

de recursos hidricos.

Para dar ao usuario uma indicacgao real do valor da agua, a instituicdo da
cobrancga deve refletir o valor do seu beneficio - a produtividade marginal para
usuarios produtores ou o ganho de bem estar para usuarios consumidores
(SEROA DA MOTTA, 1998). Sendo as duas bacias limitrofes e constituindo
territorios de uma mesma regido geopolitica, é razoavel supor-se que o valor
do beneficio para usos semelhantes da agua em uma ou outra bacia seja o
mesmo. Ocorrendo diferenga significativa no valor da cobranga, o usuario onde
o custo fosse menor estaria tendo um incentivo econbémico para aumentar o
uso em relagcdo ao que enfrenta um custo maior. Na auséncia de cobranga, o
usuario poderia aumentar sua utilizagdo de agua até o limite em que o
acréscimo nao lhe trouxesse beneficio adicional, este valor zero s6 seria real
em bacias onde a agua fosse abundante e suficiente para todos os usos
existentes. Uma gestdo da transposicdo que equilibre o nivel de
disponibilidade hidrica entre as duas bacias, ou seja, evitando abundancia
numa e escassez na outra, contribuira para que a agua tenha, em ambas, valor
real semelhante, podendo ser cobrado o mesmo preco.

O objetivo de racionalizagdo do uso da agua é a introdu¢cdo de métodos

que levem a maior produgao e/ou bem estar para uma mesma oferta de agua,
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ou a mesma produgao e bem estar com um uso menor de agua. A expectativa
€ de que a cobrancga estimule o usuario a racionalizar seu uso, 0 que ocorrera
se o investimento necessario para a redugao do uso for compensatério em
relagdo a correspondente redugao na cobranga. A racionalizagdo pode ocorrer
como uma consequéncia do pagamento pelo valor real da agua. A elevagao do
preco da agua viabilizaria os investimentos de alguns usuarios, que passariam
a ter uma necessidade menor de agua para o mesmo beneficio. Como a bacia
do rio Guandu ndo conta com um aumento de oferta de agua transposta para
além da capacidade de bombeamento ja instalada, a forma de aumentar sua
disponibilidade hidrica € através da racionalizagdo do seu uso.

O terceiro objetivo da cobranga é o de financiar os custos de gestédo e
dos programas e intervengdes previstos nos planos de recursos hidricos das
bacias. De uma maneira geral, quando a demanda ultrapassa a disponibilidade
(pelo aumento da primeira ou redugcdo da segunda), podem ser projetadas e
realizadas acdes e obras que, transferindo, armazenando ou despoluindo a
agua, aumentem a sua oferta. Sendo estes custos cobrados de todos os
usuarios sujeitos a outorga, o nivel étimo de investimento na provisédo e
expansao seria o que se equilibrasse com o somatério dos beneficios
resultantes (SEROA DA MOTTA, 1998). Um investimento muito alto n&o
encontraria usuarios dispostos a custea-lo, enquanto um investimento muito
baixo ndo seria suficiente para garantir a provisdo de agua para todos os
outorgados.

As discussdes, questionamentos e justificativas que cercaram
implantagdo da cobrancga pelo uso da agua na bacia do rio Paraiba do Sul em
2002 concentraram-se neste ultimo aspecto focando no dimensionamento dos
recursos potencialmente arrecadaveis (inclusive dos usuarios do Guandu), a
partir dos pregos unitarios fixados, para fazer face aos investimentos
necessarios na bacia do rio Paraiba do Sul, ou seja, concentraram-se no
objetivo da cobranga para financiamento da gestdo e provisdo. Raramente
encontram-se referéncias a estimativas sobre valor real da agua ou sobre
ganhos com a racionalizagdo do uso. Mesmo a eventual “liberagdo” de uma
vazao hoje destinada a conter a penetragdo da cunha salina no trecho final do
rio Guandu, objeto de estudos em andamento (que consideram que esta vazao

deveria também ser cobrada dos outorgados do Guandu), seria uma solugao
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sistémica, portanto no contexto de um plano de bacia, e ndo associada a
racionalizacdo do consumo de usuarios individuais. Os valores fixados para a
cobranga, contudo, o foram em carater inicial, com a ressalva que estudos mais
aprofundados poderiam vir a alterar estes valores e mesmo o0s critérios
inicialmente adotados. Estes valores e critérios estabelecidos para o Paraiba
do Sul, mesmo provisérios, tém sido referéncia para outras bacias, e foram
adotados, também com a ressalva de provisorios, para todas as bacias de
dominio do Estado do Rio de Janeiro, na Lei 4.247.

De acordo com o artigo n° 22 da Lei 9.433/97, os valores arrecadados
com a cobranga pelo uso de recursos hidricos na bacia do rio Guandu seréao
aplicados prioritariamente nesta bacia. Cabe aqui, contudo, a adequacéao a
condigdo diversa que caracteriza a transposig¢éo, conforme diretriz do artigo 3°
da Lei 9.433/97: para financiar a sua provisdo de recursos hidricos, a bacia do
rio Guandu devera, necessariamente, investir nos estudos, programas, projetos
e obras destinados a garantir e melhorar a oferta hidrica na bacia do rio
Paraiba do Sul. Significa dizer que recursos arrecadados com a cobrancga pelo
uso da agua na bacia do rio Guandu podem e devem ser utilizados no
financiamento de acdes de seu interesse incluidas nos Planos de Recursos

Hidricos da bacia do rio Paraiba do Sul.

5. Integracgao

A transposicdo € uma conexao hidrica entre as duas bacias, de carater
permanente e interesse publico.

Tratando-se de recursos hidricos de interesse comum a Unido e ao
Estado do Rio de Janeiro devera haver uma articulacido entre estes dois
poderes com vistas ao seu gerenciamento. Esta articulagdo deve estabelecer
diretrizes claras para nortear as agdes dos dois comités envolvidos,
fundamentando-se no historico das decisdes dos diferentes 6rgaos e entidades
que ja legislaram a respeito, na evolugao do uso da agua nas duas bacias e na
realidade dessas bacias face a atual Politica Nacional de Recursos Hidricos.

O histérico da implantagdo dessa transposigdo registra a autorizagao
concedida a Light pelo decreto n° 18.588, de 11 de maio de 1945, para desvio
das aguas do rio Paraiba do Sul em Santa Cecilia, até 0 maximo de 160 m®/s.
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Este valor permaneceu inalterado, desde entdo, como a vazao de transposicao
em Santa Cecilia em condigbes hidrologicas normais.

Ja em condigbes hidrologicas adversas de estiagem, a portaria n° 022
do DNAEE, de 14 de fevereiro de 1977, estabeleceu um limite de defluéncia
minima de 90 m®s para jusante de Santa Cecilia e 100 m’s para a
transposi¢do. No ano seguinte, em 09 de margo de 1978, o Decreto n° 81436
estabelecia que, o DNAEE poderia autorizar uma redugao da vazao minima de
jusante para até 71 m?/s, destinando 119 m®s para o bombeamento. Em 1981
o GCOI apresentou estudo recomendando que a vazao minima para jusante
fosse reduzida para 60 m%s, e em 1985 emitiu resolugdo estabelecendo
critérios para redugdo da descarga de jusante de 90 m%/s para 71 m/s. A
portaria n°® 329 do DNAEE, de 11 de abril de 1994, autorizou a reducéo da
vazao de jusante de Santa Cecilia para 71 m®/s, enquanto permanecessem as
condigbes adversas. Em 04 de agosto de 2003, a ANA, através da resolugéo n°
282, aprovou a redugao temporaria da vazao objetivo afluente a Santa Cecilia
de 190 m®s para 160 m®s, deixando a cargo de um grupo formado por
representantes das instituicdes, comités e principais usuarios envolvidos a
gestao dessa reducao e acompanhamento dos efeitos.

O enfrentamento da crise na estiagem de 2003 ja refletiu a nova Politica
Nacional de Recursos Hidricos, tendo sido a gestdo participativa uma
caracteristica marcante. O grupo que efetivamente fez o acompanhamento da
disponibilidade hidrica e participou das decisdes teve origem nos contatos e
convites feitos pelos dois 6rgéos gestores, ANA e SERLA, para tratar do
assunto, mas consolidou-se de forma espontanea, integrado pelos que, com
maior interesse, mantiveram a rotina semanal (posteriormente quinzenal) de
reunides de avaliagdo e tomada de decisdo. Ficou evidente, também, a
interdependéncia das duas bacias, tendo sido fundamental a coordenagao das
intervengdes nas bacias do Guandu e do Paraiba do Sul, que possibilitou
distribuicao equitativa do nivel escassez entre as duas vertentes e a otimizagao
de medidas para minorar seus efeitos. Finalmente, ficou ainda mais claro o
distanciamento da concessao dada a Light para a transposigao nos anos 40 e a
realidade atual: a necessidade de geragao hidrelétrica nas suas usinas nao era
prioritaria para o Sistema Elétrico e, portanto, nao teria sido nenhum impeditivo

importante a reducédo das vazdes de transposi¢cdo. A Light atuou basicamente
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como operadora das estruturas hidraulicas para atender as decisbes do grupo
que coordenou a gestao da crise.

Ainda que nao estabelecida formalmente como tal, esta experiéncia ja se
constituiu em uma pratica bem sucedida da desejada gestdo integrada das
transposi¢des de aguas entre as duas bacias e cuja institucionalizagao pode se
transformar em uma solucdo adequada para este caso, em bases mais
permanentes, assim como, apontar solugdo para a gestdo de bacias
interconectadas em geral.

Esta integracdo deve se fundamentar no reconhecimento da existéncia
das duas bacias distintas, cada uma com sua gestdo independente, e na
existéncia de uma transposi¢ao, cuja gestdo deve ser comum, pois afeta e é
afetada pela gestdo das duas bacias.

Assim, a gestao se desenvolvera através do estabelecimento de metas
de curto, médio e longo prazo para o regime de transposi¢cao, do planejamento
das acbes e intervengdes necessarias para se alcancar tais metas, e na
viabilizacdo da execugéo deste planejamento, inclusive com rateio dos custos
entre as duas bacias. Desta forma, agbes previstas no Plano de Recursos
Hidricos da bacia do rio Paraiba do Sul que contribuam para garantia e/ou
melhoria da disponibilidade de agua para a transposicdo poderdo ser
custeados com recursos provenientes da cobranca na bacia do rio Guandu.

Operacionalmente isto podera ser implantado através da formacao de
um grupo de integragao, composto de membros indicados pelos dois comités e
pelos 6rgéos gestores (ANA e SERLA), cujo trabalho resultara na proposta de
acgdes de interesse dessa integracéo e do rateio de custos correspondentes. As
acdes aprovadas por ambos os comités irdo integrar os planos de bacia onde
estejam localizadas, assinalando a outra bacia como fonte de recursos, quando
for o caso.

Para que isso aconteca é importante que os planos de acido em cada
bacia tenham seus objetivos especificos bastante detalhados, separando-se o
mais possivel as agdes de interesse local das a¢gdes de interesse global, assim
como quantificando-se custos e beneficios esperados em cada caso, de forma
a facilitar o trabalho dos comités na reparticdo das devidas responsabilidades e
destinagdo entre as bacias dos recursos arrecadados. Cuidados especiais

serdao também necessarios no estabelecimento e compatibilizagdo das taxas a
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serem cobradas em cada tramo, para ndo se gerar estimulos econdémicos
assimétricos.

Complementarmente, para que esse tipo de gestdo participativa e
descentralizada com forte participacdo dos comités de bacia se torne uma
realidade pratica, se faz necessario caminhar-se um pouco mais na formagao
das agéncias de bacia, conforme previstas pela Lei federal 9433/97, dando
suporte técnico permanente a esses comités e, fundamentalmente,
descentralizando também a cobrangca e a gestdo da parcela dos recursos
arrecadados que forem destinados a aplicagdo na prépria bacia. A implantagéo
das agéncias de bacia pode ser o instrumento essencial para dar objetividade a
acao dos comités.

Se esses comités ndo tiverem uma efetiva possibilidade de gestdo sobre
parcela dos recursos envolvidos, eles correm o risco de se transformarem em
canais burocraticos, desmotivando a participagao nos mesmos. Nesse sentido,
a recente Lei estadual 4,247/03, embora desatando um n6 de um conflito entre
bacias em uma zona cinzenta institucional, pode ter efeitos negativos se néo
for seguida por um imediato esfor¢o de fortalecimento do Comité do Guandu e

de seu envolvimento em um trabalho participativo com o CEIVAP.

6. Conclusoes

A abordagem aqui apresentada traduz-se na completa independéncia da
outorga e cobranga pelo uso da agua dos usuarios de cada bacia, e na
integracdo dos planos de bacia no que se refere a intervencdes de interesse
comum. Tem, portanto, seu foco na viabilidade da aplicagdo dos recursos
arrecadados pelo gestor da bacia do rio Guandu em intervencdes do interesse
desta na bacia do rio Paraiba do Sul, através da coordenacéo da atuagao dos
dois comités. Os planos de bacia conterdo estas intervengdes e realimentarao
eventuais ajustes nos critérios e valores de outorga e cobranga. A
operacionalizagdo dessa cobranga devera envolver as agéncias de bacia a
serem criadas e os comités deverdo ter maior autonomia da gestdo das
parcelas dos recursos a serem aplicados em sua regiao.

Resta a questdo de como tratar a derivagdo das aguas para o0 rio
Guandu na gestdo da bacia Paraiba do Sul A realidade so6cio-econ6mica e

ambiental que cerca transposicdo de vazdes entre estas duas bacias nao se
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ajusta ao conceito de outorga e cobranga. Hipéteses tipicas do processo de
outorga, como pessoa juridica outorgada, prazo determinado da concessao ou
possibilidade de suspensao da outorga séo, neste caso, completamente irreais.
No contexto da gestdo do rio Paraiba do Sul, a vazdo requerida para a
transposicao corresponde a uma reserva hidrica, portanto ndo sujeita a
cobranga, com o objetivo de assegurar a manutengdo do equilibrio
estabelecido a partir das intervengdes passadas, e que deve, em principio, ser
preservado como essencial a sadia qualidade de vida das presentes e futuras
geragbes, como previsto no artigo n° 225 da Constituigdo Federal de 1988. Nao
significa, contudo, que as vazdes transpostas devam permanecer inalteradas —
apenas que eventuais metas acordadas por ambos os comités nesse sentido
devam ser cercadas da avaliagao dos impactos ambientais resultantes. Como
qualquer intervencao em ambientes ecologicamente equilibrados. Nem significa
que parte dos valores cobrados na bacia do Guandu ndo possam ser aplicados
no Paraiba do Sul, tendo em vista seu inter-relacionamento. Mas, esta
cobranga deve refletir um entendimento conjunto, negociado no ambito dos
dois comités e homologado pelas 6rgao competentes.

A transposigao, pelo menos num caso como o0 aqui estudado em que ela
se deu muito antes da questdo da escassez da agua se tornar um problema,
nao pode ser entendida como um uso privado a ser outorgado e sim como
constituindo uma situagao basica de formagao da bacia a ser preservada como
referéncia original para a acdo dos comités, como aconteceria se se
simplesmente tivesse um rio original que se desdobrasse em dois tramos, alias
como percebido no ponto de partida da proposta da ANA.

Por esse enfoque o problema é o0 mesmo que ira ocorrer toda vez que a
gestdo de um rio se separar da gestdo da de uma bacia maior do qual o
mesmo faga parte, como acontece em qualquer sub-bacia de dominio estadual
pertencente a uma bacia de dominio da Unido. Nosso entendimento é que
nessas situagdes a solugcdo deve ser sempre pela dificil gestdo integrada dos
comités envolvidos.

Um obstaculo inicial, no caso especifico aqui tratado, decorre das
dificuldades ainda enfrentadas pelo Comité GUANDU na sua estruturacao e
financiamento, ja que é essencial que haja um equilibrio na relagéo entre os

comités envolvidos. Trata-se, contudo, de uma situacao transitéria, que nao
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impede as iniciativas de integragao, iniciativas estas que podem mesmo ter,
como meta inicial, o apoio do CEIVAP a agdes que o Comité GUANDU,
sozinho, ndo teve ainda condi¢des de realizar. Quanto maior for a integragéo
entre os dois comités, consistindo objetivamente no planejamento, priorizagédo
e divisdo custos de agdes de interesse comum, maior devera ser o beneficio
para ambos resultante da aplicagdo dos recursos arrecadados na bacia do rio
Guandu.

Em face da inviabilidade da utilizacdo exclusiva de mecanismos de
mercado para coordenagao do uso da agua e dos investimentos necessarios a
protecdo da sua qualidade e a sua disponibilizacdo, defende-se, assim, aqui o
uso de um sistema decisorio participativo, estruturado através da integracao
dos comités de bacia, com todas as dificuldades e custos dos processo de
decisbes coletivas, mas que se considera, com base em experiéncia real e
concreta, como o mais adequado, para lidar com a complexidade do problema.
Defende-se, ainda, que os critérios a serem adotados pela cobranga, passem,
progressivamente, a priorizar critérios de racionalizagado do uso, além dos mais
imediatos voltados a sustentacdo dos investimentos necessarios.

Como transferir os direitos de uso da agua entre os agentes, como
cobrar por eles e, as vezes, como distribuir custos entre outros segmentos da
sociedade que nao os consumidores diretos, numa necessaria redistribuicao de
riquezas relativa a um bem essencial para a vida, sdo questbes de dificil e
complexa solucdo que nem o mercado nem estruturas centralizadas de
comando e controle podem resolver adequadamente. Dentro de todas as suas
limitacbes de representatividade, ainda assim, acredita-se que a explicitacao
dos conflitos de interesse, custos e beneficios, em ambiente colegiado
descentralizado, acompanhado e apoiado pelos 6rgaos reguladores, fornece a

melhor alternativa de equacionamento do problema.
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