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RESUMO

NEVES B., Magno. A interpretacdo da norma pelos 6rgéos gestores dos recursos hidricos e
sua correlacdo com a sustentabilidade do sistema: Estudo de casos. 2018. 141 f. Dissertacao
(Mestrado Profissional em Rede Nacional em Gestéo e Regulacdo de Recursos Hidricos
(PROF-AGUA)), Centro de Tecnologia e Ciéncias, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2018.

Ao longo da histéria da humanidade a agua sempre foi estratégica para o
desenvolvimento da humanidade. Até hoje um dos mais sérios desafios que 0 mundo enfrenta
é a crise hidrica que se aproxima. Estima-se que até 2025 dois ter¢os da populacdo mundial
sofrera com problemas de escassez, e até 2050 ja seria cerca de 75% da humanidade. Diante
desta realidade a necessidade de uma gestdo sustentavel dos Recursos Hidricos se tornou um
paradigma mundial. O Brasil, conta com mais de 12% do que pode ser utilizado no mundo. Néo
obstante, apesar de ser considerado a maior poténcia hidrica do planeta, tem sérios problemas
com os seus Recursos Hidricos, sendo também um fato que a agua “esta mal distribuida em
relacdo a densidade demogréafica do Pais. Historicamente, em nosso pais, a gestdo de aguas
ocorreu de forma fragmentada e centralizada, entretanto em 1997, a edicdo da Lei n°® 9.433, se
constituiu em um novo marco politico-institucional para os Recursos Hidricos, e deu inicio a
mudanca de paradigma através de um modelo sistémico e sustentavel que previa 0S us0S
multiplos e igualitarios dos Recursos Hidricos, tendo por base a gestdo publica integrada,
participativa e colegiada, sendo a bacia hidrografica a unidade de planejamento e execucao
desta politica. O desenvolvimento sustentavel esta expressamente previsto nos incisos | e 11 do
artigo 2° da Lei n° 9.433/97, entretanto passados mais de 20 da nova politica pode-se perceber
um quadro que sugere a baixa efetividade na implantacdo do modelo de governanca hidrica
sancionado. Estudos realizados ao longo destes 20 anos indicam questdes administrativas como
parte do problema. Dentro das questfes administrativas foi possivel identificar que alguns dos
problemas para uma gestao eficaz do sistema podem decorrer da interpretacdo e/ou aplicacdo
da legislacdo por parte dos 6rgdos gestores. A proposta do presente estudo € analisar a
interpretacdo e/ou aplicacdo da legislacdo especifica de recursos hidricos pelos érgdos gestores,
e verificar as consequéncias decorrentes desta aplicacdo para a gestdo dos Recursos Hidricos,
através do estudo de casos. Para alcancar o objetivo proposto, usar-se-4 métodos cientificos de
interpretacdo juridica capazes de analisar o tema e definir o grau de sua interferéncia na
sustentabilidade do sistema de gestdo, tais como os métodos de interpretagdo sistematica e
sociologicas tendo como marco teorico referencial a teoria do neoconstitucionalismo
alicercada, em suas afinidades, na teoria tridimensional do direito. Assim, entende-se que 0
presente estudo contribuira para uma melhor gestdo dos recursos hidricos na medida em que
estaria ajudando na implementacao dos objetivos da politica nacional de Recursos Hidricos.

Palavras-chave: Recursos Hidricos. Sustentabilidade. Gestdo. Interpretacdo. Legislacao.



ABSTRACT

NEVES B., Magno. The interpretation of the norm by the management bodies of water
resources and their correlation with the sustainability of the system: Case study. 2018. 141
f. Dissertacdo (Mestrado Profissional em Rede Nacional em Gestao e Regulacdo de Recursos
Hidricos (PROF-AGUA)), Centro de Tecnologia e Ciéncias, Universidade do Estado do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2018.

Throughout the history of humanity, water has always been strategic for the
development of humanity. Until now one of the most serious challenges facing the world is the
coming water crisis. It is estimated that by 2025 two-thirds of the world's population will suffer
from scarcity problems, and by 2050 it would already be about 75% of humanity. Faced with
this reality, the need for a sustainable management of water resources has become a worldwide
paradigm. Brazil has more than 12% of what can be used in the world. Nevertheless, despite
being considered the greatest hydropower of the planet, it has serious problems with its Water
Resources, being also a fact that water is poorly distributed in relation to the population density
of the Country. Historically, in our country, water management occurred in a fragmented and
centralized way. However, in 1997, Law No. 9,433 was constituted as a new political-
institutional framework for Water Resources, and initiated the paradigm shift through of a
systemic and sustainable model that foresees the multiple and egalitarian uses of Water
Resources, based on integrated, participative and collegial public management, being the
hydrographic basin the planning and execution unit of this policy. Sustainable development is
expressly provided for in items 2 and 3 of Law no. 9.433 / 97. However, after more than 20
years of the new policy, we can see a picture that suggests the low effectiveness in the
implementation of the sanctioned water governance. Studies conducted over these 20 years
indicate administrative issues as part of the problem. Within the administrative issues it was
possible to identify that some of the problems for an effective management of the system may
arise from the interpretation and / or application of the legislation by the managing organs. The
purpose of the present study is to analyze the interpretation and / or application of specific water
resources legislation by the management bodies, and to verify the consequences of this
application for the management of Water Resources, through the study of cases. In order to
achieve the proposed objective, scientific methods of legal interpretation will be used to analyze
the theme and define the degree of its interference in the sustainability of the management
system, such as the systematic and sociological methods of interpretation. theory of
neoconstitutionalism based, in its affinities, on the three-dimensional theory of law. Thus, it is
understood that the present study will contribute to a better management of the water resources
as it would be helping in the implementation of the objectives of the national water resources

policy.

Keywords: Water Resources. Sustainability. Management. Interpretation. Legislation.
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INTRODUCAO

Ao longo da histéria da humanidade a &gua sempre desempenhou um papel estratégico
para o desenvolvimento mundial e apesar de cobrir mais de 2/3 da superficie da Terra, e com
isso aparentar ser infinita, € hoje um fator de grande preocupacdo e tem suscitado debates
acalorados em varios extratos sociais, religiosos e organismos estatais, inclusive na
Organizacdo das Nag6es Unidas (ONU) (BARROS, 2005, p. 9).

Na historia moderna, a ONU promoveu sua primeira conferéncia global para discutir a
temética ambiental de forma institucionalizada no ano de 1972, em Estocolmo, na Suécia. A
Conferéncia das Na¢6es Unidas sobre o0 Meio Ambiente Humano deu inicio ao debate sobre as
questdes globais a respeito do meio ambiente e resultou em uma declaracdo final de 19
principios que representavam um Manifesto Ambiental, onde a preocupa¢do com a agua ja se
fazia presente.

A declaracdo de Estocolmo, como ficou conhecida, constatou a realidade mundial vivida
naquele momento, em relacdo ao meio ambiente, bem como a necessidade de atuacao efetiva
para resolucéo do problema (ONU, 1972). Especificamente sobre o uso dos Recursos Hidricos
a Declaracdo, prop6s seu compartilhamento, em contraponto, as legislacdes nacionais de
exploracdo da agua até entdo existentes (RIBEIRO, 2008, p. 76).

Em 1977%, ocorreu em Mar Del Plata, na Argentina, a | Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre as Aguas, que foi o primeiro evento global especifico sobre tematicas relacionadas & 4gua
e teve como objetivo a criagdo de mecanismos para evitar uma crise mundial de agua e, como
resultado um Plano de Acdo?, sendo considerado “o mais completo documento referencial
sobre recursos hidricos formulado até entdo” (BRITO, 2008, p. 41).

Até hoje um dos mais sérios desafios que 0 mundo enfrenta € a crise hidrica que se
aproxima. No altimo século a demanda global por estes recursos aumentou mais de seis vezes,
enquanto a populacéo do planeta triplicou (OCDE, 2012). Para piorar o quadro estima-se que
até 2025 dois tercos da populacdo mundial sofrerd com problemas de escassez, severa ou
moderada, e até 2050 ja seria cerca de 75% da humanidade (OCDE, 2012).

A questdo hidrica ganha escala que demonstra o inevitavel aprofundamento dos

problemas ja existentes em um futuro préximo. A realidade da indisponibilidade de fontes

1 Entre 14 a 25 de marco de 1977.

2 O documento ficou conhecido como Plano de Acéo de Mar del Plata.
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hidricas de qualidade e quantidade, além da falta de saneamento levou a ONU, a reconhecer o
acesso a agua potavel e ao saneamento como direitos humanos (ONU, 2010a).

A crise da agua e as mudangas climaticas tém sido destacadas entre os maiores
problemas globais ao longo dos ultimos anos em documentos do Forum Econdémico Mundial,
que apontam as maiores ameacas ao desenvolvimento econdmico mundial. Classificada
inicialmente na categoria ambiental e posteriormente reenquadrada como um temor social,
pelas suas consequéncias e interligacdes, em 2015 a crise hidrica chegou a encabecar a lista
como 0 maior risco para 0 mundo quanto aos impactos decorrentes (FEM, 2015).

Na atualidade h& concorréncia mundial pelos usos multiplos da agua, principalmente
devido as demandas com a populacao, a energia e a agricultura. Os varios interesses de uso da
agua representam desafios significativos e variados que afetam a tomada de decisdes na gestdo
dos Recursos Hidricos, especificamente quando se tenta buscar a solucdo, aplicando os
principios de equidade e conservagao dos recursos.

O Brasil, conta com “mais de 12% do que pode ser utilizado no mundo[...]” (MILARE,
2013, p. 520), ndo obstante, apesar de ser considerado a maior poténcia hidrica do planeta, tem
sérios problemas com os seus Recursos Hidricos, sendo também um fato que “estd mal
distribuida em relacdo a densidade demogréfica do Pais” (MILARE, 2013, p. 520).

Em nosso Pais historicamente, a gestdo de aguas ocorreu de forma fragmentada e
centralizada. A fragmentagdo se dava em funcgdo de cada setor (energia elétrica, agricultura
irrigada, saneamento, etc.) realizar seu proprio planejamento e medidas, enquanto, a
centralizacdo decorria do fato de que os governos federal e estaduais definiam a politica sem
que houvesse a participacdo dos governos municipais, dos usuarios da dgua ou da sociedade
civil.

Refletindo todo o processo internacional e também em fungdo da necessidade interna
da existéncia de um marco legal para fazer frente aos conflitos da modernidade sobre os
Recursos Hidricos, foi publicada, em 1997, a Lei n° 9.433%. Como novo marco politico-
institucional para os Recursos Hidricos estabeleceu um modelo sistémico de integracdo
participativa, por meio da gestdo publica integrada e colegiada dos recursos hidricos, tendo, a
bacia hidrogréafica como unidade de planejamento e execucédo desta politica (JACOBI, 2009).

O desenvolvimento sustentavel nos Recursos Hidricos esta expressamente previsto na

Politica Nacional de Recursos Hidricos, atraves dos incisos I e 1l do artigo 2° da Lei n®9.433/97,

3 Que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, criou o sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, regulamentando o inciso XIX do art. 21 da Constitui¢do Federal.
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e se efetiva através dos fundamentos, objetivos, diretrizes, instrumentos e sistema de gestdo
previstos na Lei (BRASIL, 1997).

A Lei n®9.433/97 recentemente completou 20 anos de sua edicéo, ou seja, faz 20 anos
que a gestao das aguas estad ocorrendo sobre a égide de uma politica nacional, descentralizada,
participativa e colegiada, entretanto, pode-se perceber um quadro de sugere baixa efetividade
na implantacdo do modelo de governanga hidrica sancionado (BANCO MUNDIAL, 2015).

Respeitados especialistas atribuem o problema a falhas na gestdo do Recurso pelas
autoridades. Comentando a crise hidrica, ocorrida no sudeste brasileiro em 2014, considerada
por alguns como a maior da historia, Jackson Roehrig, professor de gestdo de recursos hidricos
da Universidade de Ciéncias Aplicadas de Col6nia, na Alemanha, afirma que o problema esta
na gestdo (WELLE, 2015).

Alguns dos problemas que existem hoje para uma gestdo eficaz do sistema de Recursos
Hidricos, decorrem da interpretacdo equivocada da legislagdo especifica por parte dos érgdos
gestores. Muitas das vezes, a interpretacdo e a aplicacdo por parte destes gestores se afasta dos
principios norteadores e da finalidade da lei, ocorrendo um desvirtuamento, sendo necessario
investigar se, no caso concreto, esse desvio afeta a sustentabilidade da gestdo dos Recursos
Hidricos.

A proposta do presente estudo é analisar a interpretacdo e/ou aplicacdo da legislacdo
especifica de recursos hidricos pelos 6rgdos gestores e verificar as consequéncias decorrentes
desta aplicacdo para a gestdo dos Recursos Hidricos, através do estudo de casos.

Entende-se que um estudo que busca identificar problemas na gestdo decorrente da
interpretacdo e aplicacdo equivocada das normas legais, contribuiria para uma melhor gestéo
dos recursos hidricos, na medida em que estaria buscando atingir os objetivos da politica
nacional de Recursos Hidricos, sobretudo o de assegurar & atual e as futuras geracGes a
necessaria disponibilidade de dgua, em padrées de qualidade adequados aos respectivos usos e,
por conseguinte, a sustentabilidade do sistema.

No primeiro capitulo busca-se dar uma visdo da situagdo dos Recursos Hidricos no
Brasil e no Mundo, bem como também apresentar o desenvolvimento do conceito e a proposta
de construgdo da sustentabilidade nos Recursos Hidricos como unico caminho possivel para
evitar a crise que se apresenta, contextualizando a problematica na qual se insere o presente
trabalho e embasando a proposta apresentada.

O segundo capitulo consiste em fazer um levantamento dos documentos de maior
relevancia a respeito do tema, apresentando ainda os principais diplomas legais que versam

sobre Recursos Hidricos nos planos internacional e nacional, sem, contudo, esgota-los. Assim,
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ndo se pretende fazer um delineamento historico de todos esses documentos desde a sua génese,
mas sim apresentar os mais relevantes de forma a permitir a compreenséo da situagéo atual da
construcdo da politica global e local dos Recursos Hidricos, bem como, o arcabouco juridico
decorrente e vigente.

No terceiro capitulo busca-se demonstrar que todas as anélises realizadas ao longo dos 20
anos da Politica Nacional de Recurso Hidricos ddo conta de problemas na implantacdo e na
gestdo do sistema e apontam que parte destes problemas, decorrem de questdes administrativa.
Nesse contexto, busca-se, através de estudos de casos, provar que, dentre as questdes
administrativas, se faz necessario corrigir a forma de interpretar e aplicar a legislacdo para

melhorar a gestdo em busca da sustentabilidade do sistema.
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1 PANORAMA DA SITUACAO DA AGUA E O PARADIGMA DA
SUSTENTABILIDADE

Neste capitulo buscar-se-a dar uma visao da situacdo dos Recursos Hidricos no Brasil e
no Mundo, bem como também apresentar o desenvolvimento do conceito e a proposta de
construcdo da sustentabilidade nos Recursos Hidricos como unico caminho possivel para evitar
a crise hidrica que se apresenta, contextualizando a problematica na qual se insere o presente
trabalho e embasando a proposta apresentada da corre¢do de equivocos na gestdo como forma

de torna-la eficaz e assim ajudar a sustentabilidade nos Recursos Hidricos.

1.1 Disponibilidade, distribuicéo e qualidade da 4gua no mundo

Apesar de cobrir mais de 2/3 da superficie da Terra, e com isso aparentar ser infinita, a
agua é, hoje, um fator de grande preocupacdo e tem suscitado debates acalorados em varios
extratos sociais, religiosos e organismos estatais, inclusive na ONU (BARROS, 2005, p. 9).

Segundo Coates e Connor, esta preocupacdo decorre da conscientizagdo de que o
volume de agua doce disponivel serd insuficiente, em curto prazo, para fazer frente ao aumento
da populacdo mundial, da poluicdo provocada pelas atividades humanas, das mudancas

climaticas, do consumo excessivo e do alto grau de desperdicio:

El uso global del agua se ha multiplicado por seis en los ultimos 100 afios (Wada et
al., 2016) y continua creciendo de manera constante a una tasa aproximada del 1%
anual (AQUASTAT, sin fecha). Se preve que el uso de agua siga aumentando a nivel
mundial en funcion del aumento de poblacién, el desarrollo econémico y los patrones
de consumo cambiantes, entre otros factores (COATES e CONNOR, 2018, p. 11).

Explicitando a questdo Gilbert F. Houngbo, Presidente de ONU-Agua e Diretor Geral

do Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA), esclarece que:

Mas de 2.000 millones de personas carecen de acceso al agua potable y mas del doble
no cuentan con acceso a servicios de saneamiento seguro. Debido al rapido
crecimiento de la poblacion mundial, se prevé que la demanda de agua aumente en
casi un tercio para el afio 2050. Ante un patrén de consumo acelerado, el creciente
deterioro del medio ambiente y los impactos multifacéticos del cambio climatico, es
evidente que precisamos nuevas formas de gestion de la demanda de competencias
para nuestros valiosos recursos de agua dulce (HOUNGBO, 2018, p. V).

Nosso planeta tem hoje quase a mesma agua que tinha ha 2000 anos, quando era
habitada por pouco menos de 3% da populagdo atual. A crescente demanda por agua para a

agricultura, a industria e 0 consumo doméstico criou uma enorme disputa pelos Recursos
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Hidricos, sendo que estes estdo cada vez mais escassos. Somado a isso deve ser considerado
que a poluigdo deste recursos aumentou significativamente nas Gltimas décadas o que restringe

Sseu uso para determinadas situacdes.

Gréfico 1 - Disponibilidade de agua por habitante no mundo (em 1 mil m3)

120

80 —

60

20 >— \
e

—e— S \.‘_——4—=_|( i
o T T T T
1950 1960 1970 1980 2000
—a— Africa Asia —a— Ameérica Latina América do Norte —s=— Europa

Fonte: CASTRO, 2012, p. 12.

A superficie do planeta Terra é composta 70% de agua, mas a maior parte desta agua
estd nos oceanos e apenas 3% dela é doce. Da agua doce cerca de 2,5% esta na forma sélida,
nas calotas polares e glaciares, e apenas 0,5% é de facil acesso em lagos, rios e em
profundidades rasas no solo (UNWATER, 2018). Cabe registrar que apenas essa Ultima fracdo
(0.5%) € a quantidade de agua que é geralmente renovada.

Gréfico 2 - Disponibilidade e distribui¢do de 4gua no mundo
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Fonte: UNWATER, 2018.

Considera-se ser globalmente disponivel 9.000 m® de 4gua doce por pessoa/ano, mas a
disponibilidade global poderd ter um queda brusca em 2025, caindo para 5.100 m® por
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pessoa/ano, por outro lado a demanda global por 4gua contemporéanea esta estimada em cerca
de 4.600 m3 pessoa/ano e espera-se um aumento desta demanda entre 20% e 30%, ou seja, entre
5.500 e 6.000 m® pessoa/ano até 2050 (UNWATER, 2018).

O uso global da agua multiplicou por seis nos Gltimos 100 anos e a demanda mundial
vem aumentando em ritmo de aproximadamente 1% ao ano, estando relacionada a fatores
como: aumento da populacdo, desenvolvimento econdémico e mudangas nos padrbes de
consumo, entre outros fatores, e continuara a crescer significativamente nas proximas décadas
(WADA, HANASAKI, et al., 2016). Assim com a queda na oferta de agua doce prevista para
5.100 m3 por pessoa/ano em 2025 e o aumento projetado da demanda para 2050 entre 5.500 e
6.000 m? pessoa/ano a falta de 4gua é uma realidade inevitavel.

Sobre a questdo o secretario-geral da ONU, Antonio Guterres, durante o lancamento da
Década Internacional para a Acgdo®, alertou que “Até 2050, pelo menos uma em cada quatro
pessoas vivera em um pais onde a falta de agua potdvel serd cronica ou recorrente”
(GUTERRES, 2018) e ainda que que: “Simplesmente, a agua ¢ uma questdo de vida ou morte.
NO0sS0s corpos, [...] nossas cidades, nossas industrias e nossa agricultura, tudo depende disso”
(GUTERRES, 2018).

Agravando mais ainda o cenario temos o fato de que a agua doce disponivel esta
distribuida de forma desigual pelo mundo. Cerca de 60% dela esta concentrada em apenas 10
paises®, o que torna a disponibilidade de dgua per capita critica em algumas regides, sobretudo
se forem consideradas as diferencas de densidade populacional existentes nas diversas regides

do planeta, como mostra a figura abaixo:

Figura 1 - indice de disponibilidade de agua per capita (m3/pessoa/ano).
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Fonte: UNWATER, 2018.

4 Que teve inicio em 2018 e segue até 2028.

5 Brasil, Rassia, China, Canad4, Indonésia, EUA, India, Coldmbia e Congo
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Assim a medida que a populacdo aumenta e a economia cresce, a competicdo pelo
fornecimento de &gua se intensifica e os conflitos entre os diferentes usuarios vao se agravando
e inevitavelmente existem partes do mundo que ficardo totalmente sem agua em um futuro

muito proximo.

1.1.1 Usos e demanda da 4gua no mundo

Algo entorno de 70% da agua doce no mundo € utilizada para irrigacao e outros fins no
setor de agricultura. Ja a industria utiliza cerca de 22% da dgua e 0 uso doméstico aproximados

8% (ANA, 2016), conforme mostra a figura abaixo:

Grafico 3 - Usos Predominantes dos Recursos Hidricos no mundo.
MUNDO

Fonte: UNWATER, 2018.

Em paises industrializados, este quadro muda, com alocacdo de mais &gua para a
industria e menos na agricultura (ANA, 2016).

Em relacdo ao consumo humano, Paulo de Bessa Antunes (2009, p. 75), esclarece que
este também evidencia tamanho contraste pelo mundo. Em média, a quantidade de agua
consumida por um cidad&o europeu é setenta vezes maior do que a de um habitante de Gana e
um norte-americano consome 300 vezes mais 4gua que um ganense.

O Relatorio “Informe mundial de las Naciones Unidas sobre el desarrollo de los
recursos hidricos 2018” o maior volume de agua na agricultura € usada para irrigacdo, no
entanto, a estimativa do aumento da demanda global por agua para irrigacao esta cheia de

incertezas:

“[...] mientras que Burek et al. (2016) han previsto para el afio 2050 un aumento de
la demanda mundial de agua para riego de entre el 23% y el 42% por encima del nivel
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registrado en 2010, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAO, 2011a) estimd un aumento de las extracciones de agua para riego
del 5,5% en el periodo 2008-2050. Citando aumentos anticipados en la eficiencia del
agua de riego, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos
(OCDE, 2012) pronosticé una ligera disminucion en el uso del agua de riego durante
el periodo 2000-2050” (COATES e CONNOR, 2018).

Segundo as Nacdes Unidas a demanda industrial e doméstica por agua vai subir muito
mais rapido que a demanda do setor agricola, embora este continue a ser o principal consumidor
de agua do mundo. Esclarece ainda que a grande maioria da crescente demanda por agua
ocorrerd em paises com economias emergentes ou em desenvolvimento (UNESCO, 2018).

O uso de &gua pela industria representa aproximadamente 20% dos usos globais e
destina-se predominantemente a producdo de energia, que é responsavel por cerca de 75% das
retiradas de agua deste setor, sendo 0s 25% restantes para 0s outros usos do setor.

A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico - OCDE estima que
a demanda por &gua para a industria de transformacdo aumentara 400% durante o periodo de
2000 a 2050, e que havera um aumento de um quinto do uso global de agua para producéo de
energia durante o periodo de 2010 a 2035 (2012).

Espera-se também que a demanda por uso doméstico, que representa aproximadamente
0s 10% restantes do volume total dos usos de agua global, aumente significativamente durante
o periodo de 2010 a 2050 em quase todas as regides do mundo®. Em termos relativos, os maiores
aumentos sdo esperados na demanda doméstica nas sub-regides da Africa e Asia, onde poderia
mais do que triplicar, enquanto na América Central e do Sul poderia mais que dobrar (OCDE,
2012). Este crescimento antecipado pode ser atribuido principalmente a um aumento esperado
de servicos para abastecimento de 4gua e saneamento em assentamentos urbanos.

Em resumo, a demanda mundial de agua continuara crescendo significativamente
durante as proximas décadas, sendo que os usos industrial e domestico provavelmente crescerdo
muito mais rapido que os uso agricola, ainda assim, a agricultura continuara sendo a maior
usuaria em geral e poluidora dos Recursos Hidricos. Essas projecdes destacam a importancia

de enfrentar os desafios dos usos multiplos da dgua através de praticas sustentaveis.

1.1.2 Os problemas hidricos na atualidade mundial

® Com excecéo de Europa Ocidental, onde permanecera constante.
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Atualmente, existem cerca de 3.600 milhGes de pessoas (quase metade da populagdo
mundial) que vive em &reas de risco de sofrer escassez de dgua por pelo menos um més ao ano,
e essa populacdo podera chegar a 4.800 e 5.700 milhdes em 2050 (UNESCO, 2018, p. 2).

O Relatério Mundial das Nac¢des Unidas sobre Desenvolvimento dos Recursos Hidricos,
"Agua para um mundo Sustentavel"”, publicado em 2015, chama a atenco para a importancia
dos Recursos Hidricos como elemento necessario e capaz de atender as necessidades bésicas
das pessoas e para promover a reducdo da pobreza, o crescimento econémico e a
sustentabilidade ambiental (2015). O Relatério enfatiza ainda a necessidade urgente de mudar

a forma como se usa e gerencia esse recurso:

Em um mundo sustentavel, possivel em um futuro préximo, a 4gua e 0s recursos
correlacionados sdo geridos em funcdo do bem-estar humano e da integridade dos
ecossistemas em uma economia forte. Agua suficiente e segura ¢ disponibilizada para
atender as necessidades basicas de todas as pessoas, com estilos de vida e
comportamentos saudaveis - facilmente garantida por meio de servigos de
abastecimento de agua e saneamento confidveis e acessiveis. Estes ultimos
suportados, por sua vez, por uma infraestrutura equitativamente ampliada e gerida de
forma eficiente. A gestdo dos recursos hidricos, as infraestruturas e a prestagdo de
servigos sdo financiadas de forma sustentavel. A &gua é devidamente valorizada em
todas as suas formas, com os efluentes tratados sendo utilizados como recurso na
viabilizacdo de energia, nutrientes e &gua doce. Os aglomerados humanos
desenvolvem-se em harmonia com o ciclo natural da &gua e com os ecossistemas que
0s suportam, gracas a medidas que reduzem a vulnerabilidade e melhoram a
resiliéncia em relagdo a desastres relacionados aos recursos hidricos. As abordagens
integradas de desenvolvimento dos recursos hidricos, sua gestdo e uso - considerando
os direitos humanos - sdo a norma. A agua é gerida de forma participativa, baseada
no potencial de mulheres e homens como profissionais e cidaddos, guiados por
organizacOes idoneas e preparadas, dentro de um quadro institucional justo e
transparente (UNESCO, 2015, p. 2).

O Relatério estima que até 2050 havera um aumento na demanda hidrica em torno de
55% principalmente devido a crescente demanda do setor industrial, dos sistemas de geracéao
de energia termoelétrica e dos usuarios doméstico (UNESCO, 2015). Logo ao passo que a
procura de dgua doce continua, 0 mundo enfrentara progressivamente um déficit global de agua
cada vez mais grave, a ndo ser que o equilibrio entre demanda e oferta seja restaurado
(UNESCO, 2015, p. 3).

A falta de gestdo e planejamento nas areas urbanas, especialmente nos paises em
desenvolvimento, tem levado ao esgarcamento do tecido urbano e a informalidade na ocupagéo
do espago, com o crescimento das populacgdes nas favelas, agravando os problemas ligados ao

saneamento e ao fornecimento de agua potavel.

" Relatdrio ¢ publicado pelo Programa Mundial de Avaliagdo dos Recursos Hidricos (World Water Assessment
Programme, em inglés), liderado pela UNESCO por meio da ONU-Agua, mecanismo interagencial das Nac¢6es
Unidas para assuntos relacionados a 4gua e questdes de saneamento.
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A degradacdo dos ecossistemas € uma das principais causas do aumento dos desafios na
gestdo dos Recursos Hidricos, e perspectivas atuais sugerem um agravamento da situagdo, com
sérias consequéncias no ciclo hidrolégico devido a maiores taxas de evaporacdo, menor
capacidade de retencdo de agua pelo solo e aumento do escoamento superficial, acompanhado
de mais erosdo (UNESCO, 2018).

O ciclo global da agua esta sendo intensificado devido as mudancas climaticas: as
regides Umidas estdo se tornando mais Umidas e as regides secas estdo se tornando ainda mais
secas (UNESCO, 2018, p. 2).

A essas situacOes agrega-se o fato de que a &gua esta desigualmente distribuida no
mundo, o que contribui para a escassez de agua e/ou estresse hidrico (UNESCO, 2015).

Com relacédo a qualidade da agua, o principal desafio mundial é em relacdo a carga de
nutrientes, que esta frequentemente associada a carga de patdgenos, tendo a agricultura, como
principal fonte difusa de contaminacdo e parte significativa neste processo, como bem
demonstram Coates ¢ Connor no documento produzido pela UNESCO intitulado “Informe

mundial de las Naciones Unidas sobre el desarrollo de los recursos hidricos 2018”:

A nivel mundial, el principal desafio en relacién a la calidad del agua es la carga de
nutrientes, la cual, dependiendo de la regién, a menudo se asocia con la carga de
patégenos (PNUMA, 2016a). La contribucion relativa de los nutrientes de las aguas
residuales de fuentes puntuales frente a las fuentes difusas varia segin la regién. A
pesar de décadas de regulacién y grandes inversiones para reducir la contaminacién
del agua de fuentes puntuales en los paises desarrollados, los desafios de la calidad
del agua perduran como resultado de una regulacidn insuficiente de las fuentes difusas
de contaminacion. La gestién de la escorrentia difusa del exceso de nutrientes
provenientes de la agricultura, incluso en las aguas subterraneas, se considera el
desafio mas frecuente relacionado con la calidad del agua a nivel mundial (PNUMA,
2016a; OCDE, 2017). La agricultura sigue siendo la fuente predominante de nitrégeno
reactivo que se vierte en el medio ambiente y una fuente importante de fésforo
(COATES e CONNOR, 2018).

Dentre os principais problemas apontados pelo Relatério na gestdo das aguas pelo
mundo estdo a ineficiéncia e a informalidade da Administracéo, a escassez de recursos (aliada
a corrupgéo), a debilidade das institui¢bes regulatorias, o baixo nivel de participacdo social, a
falta de coordenacdo, transparéncia e credibilidade nas a¢Ges de planejamento e gestdo, bem

como a auséncia de responsabilizacdo pelos danos ambientais (UNESCO, 2015).
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1.2 Disponibilidade, distribui¢do e qualidade da 4gua no Brasil

Diante do cenario mundial o Brasil, em termos gerais, ainda se encontra numa situacéo
confortivel. O pais, conta com 28% da disponibilidade sul-americana e 12% das reservas
mundiais de &gua doce, distribuidas em grandes bacias hidrograficas, como as dos rios
Amazonas, Parana e Sao Francisco (OCDE, 2015).

Nosso pais possui um enorme potencial hidrico com capacidade de promover um
volume de agua per capita superior ao minimo estabelecido pela ONU, que defende que esse
volume de uso seria de 110 litros/pessoa/dia, suficiente para atender as necessidades de
consumo e higiene (ANA, 2014).

Apesar do grande volume, hd uma enorme concentracao da disponibilidade hidrica, mais
de 70%, estd localizada na regido hidrografica amazbnica, que possui baixa densidade
populacional. Na regido hidrografica Atlantico Nordeste Oriental, que compreende boa parte
dos estados do Nordeste e conta com uma populacdo de mais de 24 milhGes de pessoas, 0
volume armazenado de agua per capita é de apenas 1080 m®habitante. Na regido Atlantico
Sudeste, onde estdo os Estados do Rio de Janeiro, de Sdo Paulo e do Espirito Santo, este indice
é de apenas 372 m®/habitante (ANA, 2016) e ja existem cidades brasileiras com escassez
hidrica.
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Figura 2 — Regides Hidrogréficas Brasileiras e Percentuais de Area, Populagéo e Vazdo Média em relagéo
ao Pais.
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Fonte:

ANA, 2002, p. 44.

Sobre este aspecto o Professor Cordeiro Netto leciona que:

A agua é um problema serissimo no mundo todo. No Brasil, se tem a falsa sensacéo
de que é um pais muito rico em &gua, mas na verdade nds temos uma falsa riqueza,
porque a abundancia de agua doce esta situada na Amazonia, longe do grande centro
produtor, consumidor e longe da grande concentracdo da populacdo brasileira
(NETTO, 2002).

A Legislacao define como uso de Recursos Hidricos qualquer atividade humana que, de
qualquer modo, altere as condic¢des naturais das aguas superficiais ou subterraneas. Ela define
ainda o uso consuntivo como aquele em que parte da agua captada ndo retorna ao curso da agua.
Assim, segundo dados da ANA, o setor agricola sozinho foi responsavel por 69% deste tipo de
uso dos Recursos Hidricos brasileiros em 2009, sendo os setores industrial e urbano

responsaveis por 7 e 10% do uso, respectivamente.
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Grafico 4 — Demandas consuntivas de agua no Pais.
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Fonte: ANA, 2010, p. 24.

Um dado alarmante é que as perdas no sistema de abastecimento de agua brasileiro
chegam a 37%, enquanto em paises como Australia e Nova Zelandia elas sdo inferiores a 10%
Contudo, cabe ressaltar que este € um problema existente mesmo em paises desenvolvidos,
onde as perdas podem passar de 30% (SNSA, 2016).

Dados do Ministério das Cidades indicam que no ano de 2014 o Brasil perdeu
aproximadamente R$ 8 bilhGes com vazamentos de agua agravados com ligacOes irregulares
ou clandestinas. Tal valor corresponde a mais de um terco da agua tratada (FOLHA DE SAO
PAULO, 2016).

No ano de 2013, um estudo desenvolvido pela Consultoria GO Associados, dentro de
um programa coordenado pelo International Finance Corporation (IFC), instituicdo de
desenvolvimento do Banco Mundial, indicou que em razdo da ineficiéncia operacional de

gestdo da agua, o Brasil perde anualmente aproximadamente 40% de sua producéo (IFC, 2013).

Diante da crescente escassez hidrica, dos altos custos da energia elétrica e da atual crise
econbmica brasileira, € possivel afirmar que a perda da dgua configura um problema social que
exige imediata atencdo visando sua minimizagao.

Outro fator importante a ser considerado a respeito dos Recursos Hidricos brasileiros é
sua qualidade para o consumo humano. No Brasil, o principal indicador para medi¢do de
qualidade da agua é o indice de Qualidade da Agua (IQA)® desenvolvido pela National

8 O Indice de Qualidade das Aguas foi criado em 1970, nos Estados Unidos, pela National Sanitation
Foundation. A partir de 1975 comecou a ser utilizado pela CETESB (Companhia Ambiental do Estado de S&o
Paulo). Nas décadas seguintes, outros Estados brasileiros adotaram o IQA, que hoje é o principal indice de
qualidade da agua utilizado no pais. O IQA foi desenvolvido para avaliar a qualidade da agua bruta visando seu
uso para o abastecimento publico, apés tratamento. Os parametros utilizados no calculo do IQA sdo em sua
maioria indicadores de contaminagdo causada pelo langamento de esgotos domésticos.
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Sanitation Foundation. Apesar da relevancia deste indicador, ele é medido em apenas 17
Estados brasileiros, onde se verifica que mais de 90% da &gua esta apta para o consumo
humano, ou seja, pode ser consumida apos tratamento convencional. Contudo, no caso das
zonas urbanas, apenas 56% da agua esta apta para 0 consumo. Isso se deve principalmente a
falta de saneamento bésico na maior parte das cidades brasileiras (ANA, 2016). Segundo dados
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (2011), em 2008, apenas 45,7% dos
domicilios do pais tinham acesso a rede de esgoto.

A descarga de efluentes domésticos é o principal problema que afeta a qualidade das
aguas superficiais (ANA, 2016), pois apenas 48% do esgoto doméstico é coletado e 39% é
tratado (IBGE, 2011). Outros grandes influenciadores da qualidade da &gua em todas as regides
hidrograficas sdo os efluentes industriais, de mineracdo, descargas difusas de drenagem do solo

urbano e agricola, e a deposicédo de residuos sélidos.

1.2.1 Usos e demanda da &gua no Brasil

A demanda por uso de &gua no Brasil é crescente, com aumento estimado de
aproximadamente 80% no total retirado de 4gua nas Gltimas duas décadas. A previséao é de que,
até 2030, a retirada aumente 30%. O histdrico da evolucdo dos usos da agua esta diretamente

relacionado ao desenvolvimento econdmico e ao processo de urbanizacao do pais.
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Gréfico 5 — Evolugéo da retirada de agua no Brasil no periodo entre 1955/2016(m?%/s).
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Fonte: ANA, 2017, p. 55.

Da retirada total de &gua no Brasil, a agricultura participa com 54% da captacéo, o
abastecimento humano com 25% e a industria com 17%, sendo restante para os demais usos

(ANA, 2014). Essas participacdes diferem entre as regides, refletindo as diferencas nos padroes
climéticos e socioecondmicos entre os Estados.

Gréfico 6 — Demanda de &gua por finalidade no Brasil em 2016.
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Fonte: ANA, 2017, p. 53.

Assim, apesar da disponibilidade e do volume dos Recursos Hidricos no territdrio
nacional, os mesmos séo finitos e diversas cidades brasileiras ja sofrem, de forma significativa,

com a falta de 4&gua a exemplo dos baixos niveis nos reservatérios na atualidade.
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1.2.2 Os problemas hidricos e o cenério brasileiro

O Brasil detém uma grande riqueza hidrica (ONU, 2015), entretanto, ela se localiza nas
regides com menor densidade populacional. Em estudo do IPEA sobre o tema intitulado Gestéo

das aguas: Experiéncias internacional e brasileira Castro apresenta a problematica:

No Brasil, a escassez de agua esta associada a baixas disponibilidades especificas no
Nordeste e altas densidades demograficas no Sudeste e no Sul. Os conflitos estdo
situados em &reas de grande densidade demografica e intensa concentragéo industrial
(regies Sudeste e Sul). Nestas regides, a poluicdo dos recursos hidricos é mais grave,
aumentando significativamente os custos para tratamento da agua. A escassez de
recursos hidricos também aumenta os custos de captacao de 4gua, pois 0s mananciais
estdo cada vez mais distantes dos centros urbanos ou é necessaria a exploracao de
fontes alternativas (CASTRO, 2012, p. 8).

A regido Norte, a menos povoada, possui a maior parte dessa riqueza, contrariamente as
regides mais densamente ocupadas, como a regido Sudeste onde est4 a maior demanda hidrica
do Pais ou a regido Nordeste, onde o problema é a escassez de agua, visto que, grande parcela
de seu territorio encontra-se em regido semiarida (UNESCO, 2001, p. 17-18).

Em estudo realizado pelo IPEA em 2012, Castro, aborda o tema:

Até mesmo no Brasil, que detém aproximadamente 14% da agua utilizavel do mundo,
a desigualdade da distribuigdo interna de agua exige adequado gerenciamento dos
recursos hidricos, com o intuito de mitigar problemas relacionados a escassez hidrica.
Isto porque, de acordo com Gerber (2002), 70% das &guas nacionais estdo na
Amazonia, onde vivem somente cerca de 5% da populacdo brasileira, enquanto os
30% de recursos hidricos restantes abastecem aproximadamente 95% da populacéo
(CASTRO, 2012, p. 12).

[-]

A distribuicdo regional dos recursos hidricos é de 70% para a regido Norte, 15% para
a Centro-Oeste, 12% para as regides Sul e Sudeste, que revelam o maior consumo de
agua, e 3% para a Nordeste (CASTRO, 2012, p. 35).

O esgotamento sanitario também é um problema relevante. A maioria dos cursos d’agua
que cruzam as cidades, em especial as cidades de médio e grande porte, estdo deteriorados, em
funcdo da auséncia de coleta e tratamento de esgotos domésticos, consequéncia da deficiéncia
ou simplesmente da auséncia de planejamento urbano adequado.

Somente em 2012 que o Brasil alcangou 90% dos domicilios urbanos com acesso ao
abastecimento de agua por rede publica. No entanto, menos de 60% desses domicilios estdo
conectados rede Publica de esgotamento sanitario (IBGE, 2015). Dessa forma, aonde existe
rede de tratamento, a mesma é insuficiente para coletar o volume projetado, dada a existéncia
de vérias ligacdes clandestinas, que escoam diretamente para 0s cursos d’agua. E, mais, como
ndo ha sistema de tratamento de esgoto suficiente, a maior parte dos efluentes é langada in

natura nos rios, prejudicando, assim, a disponibilidade hidrica. Verifica-se, igualmente,
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dificuldades, no que diz respeito ao controle dos efluentes industriais, diante da pulverizagao
das fontes de geracédo de poluentes (UNESCO, 2001, p. 48).

Outro fator preocupante &€ a impermeabilizacdo massiva das areas urbanas, que
influencia diretamente no ciclo hidrolégico, por prejudicar a infiltracdo da agua das chuvas,
levando a redugdo mesmo, a contaminacao das reservas de dgua subterranea (UNESCO, 2001,
p. 47).

A contaminagdo dos aquiferos € um problema que ainda ndo é bem avaliado no Pais,
mas com o reuso generalizado de fossas e com a implantacéo de aterros sanitarios e de polos
industriais petroquimicos, os aqiferos tenderédo a se deteriorar ainda mais (UNESCO, 2001).

O Desmatamento dos biomas brasileiros, em especial da Floresta Amazonica, cujos
indices aumentaram nos Gltimos nove anos (INPE, 2017) é outro problema que tem influenciado
na reducdo da disponibilidade hidrica e também sobre o clima global.

Atualmente os indices de desmatamento na Floresta Amazdnica sdo alarmantes! S6 no
periodo de agosto de 2014 a julho de 2015 foram desmatados 5831 km? (INPE, 2017).

No que diz respeito a conexdo entre o desmatamento e a disponibilidade hidrica a
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) apontou que distintas regides brasileiras vém passando por
problemas hidricos relacionados, em sua grande maioria, a eventos climaticos adversos, como
a baixa precipitago:

Desde 2012, observa-se uma gradativa e intensa reducdo nos indices pluviométricos
em algumas regides do Pais. Esse fendmeno climéatico tem prejudicado de forma
significativa a oferta de &gua para o abastecimento publico, especialmente no
semidrido brasileiro e nas regifes metropolitanas mais populosas e com maior
demanda hidrica (S&o Paulo e Rio de Janeiro) (ANA, 2015, p. 5).

E patente, portanto, o inter-relacionamento entre a protecdo das florestas e toda forma
de vegetacdo, de um lado, e a garantia de quantidade de Recursos Hidricos, de outro lado.
Quanto mais areas com cobertura vegetal maior a umidade, que faz parte do ciclo de formacao
das chuvas.

Nesse sentido, 0 maior e mais importante bioma brasileiro, a Floresta Amaz6nica,
exerce uma funcdo importante espalhando umidade pelo continente. A vegetacédo global exerce
uma influéncia extraordinaria no processo de transferéncia de agua para a atmosfera, onde quase
90% de toda a 4gua oriunda dos continentes se da pela transpiracdo das plantas.

Nobre (2014), considera a Floresta Amazo6nica como 0 “cora¢do do mundo” (2014, p.
16), no ciclo hidrolégico, por exercer essa funcdo de bombeamento, impulsionando os fluxos
de umidade por meio de ventos de umidade Canalizados, ao qual nomeou de “rios aéreos”

(2014, p. 16), que trazem &gua renovada na evaporacdo do oceano. Ao desmatamento da
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floresta, portanto, corresponde a reducdo do fluxo de umidade que é transportado para todo
continente sul-americano e, consequentemente, a reducdo das chuvas.

Entre os anos de 2000 e 2010 aproximadamente 13 milhdes de hectares de florestas
desapareceram no mundo em funcéo da destruicdo dos espagos naturais ou pela conversao do
uso da terra, sendo seus principais fatores a urbanizacéo e a expansao da agricultura comercial

em grande escala.

Gréfico 7 — Desflorestamento bruto acumulado anual da Amazodnia Legal — 1991/2013
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Fonte: IBGE, 2015, p. 55

Importante consignar que o desmatamento é significativo nos demais biomas brasileiros,
sendo 0 menos impactado o bioma pantanal como demostra o IBGE (2015), em estudo do ano
de 2015:

Gréfico 8 — Proporg¢do da area desmatada, segundo os Biomas Brasileiros 2012/2013.
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Fonte: IBGE, 2015, p. 59.

O desmatamento diminui a biodiversidade, 0 acesso a agua, aumenta a erosdo do solo e
a emissdo de carbono na atmosfera (FAO, 2018), além de ser indicado como “uma das grandes
ameacas a regulacdo da vazéo dos rios, a qualidade e a quantidade disponivel de agua e ao

ecossistema aquatico de forma geral” (IBGE, 2015, p. 58). A destruicdo de florestas e de outras
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formas de vegetagdo nativa € historicamente responsavel por grande parte das emiss@es liquidas
de gés carbbnico na atmosfera (IBGE, 2015, p. 58).

A interconexdo entre os sistemas ecoldgicos e a qualidade de vida humana é percebida
como sendo cada vez mais evidente. Assim, a reducdo na biodiversidade dos ecossistemas
resulta no declinio dos servigcos ambientais por eles prestados a sociedade — o que, por certo,
ndo ignora as fungdes ecolodgicas intrinsecas a cada ecossistema.

Ha também o risco de savanizacgdo e desertificacdo, uma vez que com o desmatamento,
h& uma mudanca gradual no clima alterando o equilibrio estavel e resiliente na condi¢cao umida
(MMA, 2016). Assim, a hipdtese de proteger somente a floresta que sobrar, ndo impedira o
desaparecimento da floresta, influenciando diretamente na disponibilidade hidrica (IPCC,
2014).

A falta de medidas com o objetivo de reduzir ou melhor, acabar com o desmatamento
na Floresta Amazénica e nos demais biomas, resultara na reducdo do volume de chuvas e por
conseguinte, da quantidade de &gua disponivel no Brasil. Assim, o desmatamento desses dois
biomas é fator importante ndo s6 para fins de manutencdo da biodiversidade, mas também da
disponibilidade hidrica.

Note-se, entretanto, que “as causas da crise hidrica nao podem ser reduzidas [...] apenas
as menores taxas pluviométricas verificadas nos Gltimos anos, pois outros fatores relacionados
a gestdo da demanda e a garantia da oferta sdo importantes para agravar ou atenuar sua
ocorréncia” (ANA, 2015, p. 5). Sobre o tema o Professor Pedro Avzaradel assim coloca a

questao:

A escassez hidrica ndo pode sex explicada unicamente como resultado da falta de
chuvas; € produto, dentre outros fatores, de condutas humanas, dentre as quais se
destaca o desmatamento, a ocupacao e a descaracterizacdo de areas de preservacao
permanente, a diminuicdo das areas de reserva legal florestal (AVZARADEL, 2016,
p. 285).

E assim que, dentre as principais causas das situacdes de escassez e de estresse hidrico
que vive o pais, estdo: i) 0 aumento na demanda, ii) a falta de gestdo dos Recursos Hidricos, iii)
os efeitos das mudancas climaticas, mas tambem iv) o desmatamento ocorrido nos biomas, em
especial nas areas de preservacdo permanente afetas diretamente a protecdo dos Recursos
Hidricos.

Dessa forma, € preocupante a situacao atual em relacdo a gestdo hidrica no Brasil, em
especial pela interligacdo entre a disponibilidade hidrica e o desmatamento dos biomas
brasileiros, o que deve ser objeto de medidas mais efetivas a fim de evitar que a escassez de

agua afete os processos ecoldgicos essenciais, assim como a qualidade de vida humana.
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2 A POLITICA PARA OS RECURSOS HIDRICOS E SEUS ASPECTOS LEGAIS

O presente capitulo consiste em fazer um levantamento dos documentos de maior
relevancia a respeito do tema, apresentando ainda os principais diplomas legais que versam
sobre Recursos Hidricos nos planos internacional e nacional sem, contudo, esgota-los. Assim,
ndo se pretende fazer um delineamento histdrico de todos esses documentos desde a sua génese,
mas sim apresentar os mais relevantes de forma a permitir a compreenséo da situagéo atual da
construcdo da politica global e local dos Recursos Hidricos, bem como, o arcabougo juridico

decorrente e vigente.

2.1 A politica de Recursos Hidricos sob uma perspectiva historica

O Congresso de Viena, marco inicial deste estudo, realizado em meados do século
XIX®, tratou entre outros temas, da importancia da navegacdo comercial internacional®. A
partir de entdo, rios passaram a ser classificados em “internos e internacionais” € em
“fronteirigos ou sucessivos”, sendo os primeiros aqueles que servem apenas de limite entre
Estados, e os segundos 0s que atravessam sucessivamente dois ou mais Estados soberanos
(SOARES, 2008). Surgiu assim, de forma ainda incipiente por limitar-se ao territério europeu,
a base para o Direito Internacional Fluvial ou o Direito Internacional dos Cursos D’Agua
Internacionais (AMORIM, 2009).

Sobre o Congresso de Viena e sua amplitude internacional para a liberdade de

navegacao e uso dos rios, o professor Jodo Alberto Amorim esclarece:

O Ato Final do Congresso de Viena, pela primeira vez, consagrou regras juridicas
que abriram os cursos d’agua internacionais a um nivel multilateral. Surgia, assim, o
entdo chamado Direito Internacional fluvial, ou o Direito Internacional dos cursos
d’agua internacionais, que passaria a disciplinar o tratamento juridico dispensado aos
cursos de aguas doces de carater internacional (2009, p. 138).

Em meados do século XX ocorreram dois eventos que importaram nos primeiros passos
na efetivacdo do regramento internacional para os Recursos Hidricos: i) o Tratado de Versalhes

em 1919, que regulamentou como internacionais os rios Elba, Oder, Vltava, Niemen e

® O Congresso de Viena teve iniciou em 01/10/1814 e encerrou com a assinatura da sua ata final em 09/06/ 1815.
Nele participaram sete Estados soberanos: Austria, Prissia, RUssia, Inglaterra, Suécia, Portugal e Espanha.

10 Nos artigos 108 a 115, de seu Ato Final.
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Danubio, e ii) a Convencdo de Paris sobre o Estatuto do Danubio realizada em 1921, onde se
discutiu somente navegagdo comercial. Ainda que estritamente sobre a Gtica antropocéntrica e
sem qualquer preocupacdo com a preservacdo dos Recursos Hidricos ou com a finitude do
mesmao estes eventos foram o ponto de partida para um regramento internacional do tema.

Da anélise do contexto historico, fica evidente, que o interesse comercial estimulou o
inicio de um direito de coexisténcia com a producdo de normas internacionais para 0 uso
comum dos rios que serviam de limite entre Estados e também para aqueles que atravessam o
interior dos mesmo visando a navegacdo, inclusive com uma relativizacdo da soberania
territorial das Nagdes e com a exclusdo de outros usos da agua julgados importantes pelos
préprios Estados ribeirinhos (CAUBET, 2006, p. 5).

Nos anos que se seguiram e, em especial, apos a realizacdo da Convencao de Genebra
de 1923, iniciou-se um debate sobre a diversificagdo dos usos da agua, mas, naquele
momento, com énfase especificamente na sua utilizagdo para a producéo de energia®?.

Entretanto, teoria dos usos multiplos da dgua sé adquiriu relevancia mundial na segunda
metade do seculo XX, ap0s a 22 Guerra, e foi no inicio da década de 60 que surgiu o debate,
ainda atual, da precedéncia dos interesses humanos e ambientais frente aos econémicos, como
parametros definidores do tratamento juridico da agua e como base para o fomento de regras,
positivadas ou nédo, de Direito Internacional e, mais recentemente, de Direito Transnacional
sobre o tema (AMORIM, 2009, p. 148-149).

Avancando no debate, ocorreu em 1968, na ltalia, a reunido do Clube de Roma®,
conhecida como a primeira discussdo internacional sobre o tema agua em seus diversos
aspectos’*. A reunido representou uma excegdo no contexto da época, pois 0 pensamento
mundial dominante sobre o meio ambiente era de que o mesmo seria fonte inesgotavel de
recursos e que qualquer acdo de aproveitamento da natureza seria infinita, ndo havendo

qualquer preocupacdo internacional com a escassez de agua.

11 Convencéo Sobre a Instalacéo de Forgas Hidraulicas de Interesse de Varios Estados, Adotada em Genebra aos
9 de Dezembro de 1923

120 Mundo estava no contexto da revolugdo industrial que criou novos meios de transporte e com isso a
navegacao deixou de ser prioridade. A dgua passou a ser disputada para outros usos, com destaque aos usos
voltados & producéo de energia hidrdulica. A Convencgdo de Genebra foi um reflexo desse contexto histérico e
do desejo dos Estados de regular e facilitar a exploracdo da energia hidraulica nos rios compartilhados.

13 Nome pelo qual ficou conhecido o grupo que foi fundado em 1968 pelo industrial italiano Aurelio Peccei e
pelo cientista escocés Alexander King. Tornou-se muito conhecido a partir de 1972, ano da publicacéo do
relatdrio intitulado Os Limites do Crescimento.

14 Alguns autores consideram a publicacdo em 1962, do livro Primavera Silenciosa, de Rachel Carson, como o
comeco das discussdes internacionais sobre o meio ambiente.
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No mesmo ano a Europa aprovou a Carta Europeia da Agua'®, primeira norma de
Direito Internacional Publico tratando do tema &gua e que abordava questdes como as
preocupacOes qualitativas em relacdo aos modos de vida, da consciéncia da degradacdo das
fontes de abastecimento de agua, e onde também figurava a emergéncia da efetivacdo do direito
ambiental e de verdadeiras politicas em relagdo a agua.

Na Carta Europeia da Agua, foi explicitada a necessidade e a urgéncia do debate sobre
estratégias e normas de gestdo que privilegiassem os aspectos qualitativos e quantitativos das
aguas, a determinacdo de punicao aos poluidores, e a ado¢do de instrumentos econdmicos que
visassem a tal controle.

A preocupacdo com a degradacdo ambiental, e 0 aumento da conscientizagao de que 0s
recursos naturais sao finitos, sdo acentuados a partir dos anos setenta. A agua passa a receber
um tratamento juridico voltado para sua importancia vital e ecossistémica, especialmente apds
a divulgacdo de dados assustadores da situacé@o da poluicdo e da degradagdo dos mananciais no
mundo afora, em particular na Europa, onde muitos dos seus rios historicos foram dados como
mortos ja aquela época (AMORIM, 2009, p. 97).

Em 1972, a Organizacdo das Na¢bes Unidades - ONU promoveu em Estocolmo, na
Suécia, sua primeira conferéncia para discutir a tematica ambiental de forma institucionalizada.
A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano® deu inicio ao debate em
relacdo as questbes globais sobre meio ambiente e resultou em uma declaracdo final que
continha 19 principios que representavam um Manifesto Ambiental (ONU, 2018). Destacamos
trecho do paragrafo sexto da parte introdutoria da declaracdo em funcdo da constatacdo que ele

traz da realidade mundial vivida naquele momento em relagdo ao meio ambiente:

Un punto se ha alcanzado en la historia en que debemos orientar nuestros actos en
todo el mundo con un mayor cuidado de sus consecuencias ambientales. [...], el
hombre debe usar el conocimiento para construir, en colaboracién con la naturaleza,
un medio ambiente mejor. Para defender y mejorar el medio humano para las
generaciones presentes y futuras se ha convertido en meta imperiosa de la
humanidad-un objetivo que debe perseguirse, junto con, y en armonia, las metas
fundamentales ya establecidas de la paz y del desarrollo econémico y social mundial
(ONU, 1972).

A Declaracédo de Estocolmo, como ficou conhecida, ainda apresenta claramente a ideia

de que 0s recursos naturais, citando especificamente entre eles a agua, sdo finitos e devem ser

15 No dia 6 de Maio de 1968, em Estrasburgo, o Conselho da Europa proclamou a Carta Europeia da Agua. Esta
visa minimizar e/ou eliminar os problemas associados a sua utilizagdo dado que a &gua desempenha um papel
fundamental na sobrevivéncia de quase todas espécies.

16 Participaram do evento 113 representantes dos mais diversos paises do mundo e as mais variadas agéncias
internacionais.
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preservados para as geracdes presente e futuras e ainda compartilhados entre os seres humanos,

como consignam os principios 2 e 5:

Principio 2 - Los recursos naturales de la tierra, incluyendo el aire, el agua, la tierra,
la flora y la fauna y especialmente muestras representativas de los ecosistemas
naturales, deben preservarse en beneficio de las generaciones presentes y futuras
mediante una cuidadosa planificacion u ordenacidn, seglin convenga.

[-]

Principio 5 - Los recursos no renovables de la Tierra deben emplearse de tal manera
que se evite el peligro de su futuro agotamiento y para asegurar que los beneficios de
tal empleo son compartidos por toda la humanidad (ONU, 1972).

Ao indicar a necessidade de “um critério e de principios comuns que oferecam aos
povos do mundo inspiracao e guia para preservar ¢ melhorar o meio ambiente humano” (ONU,
1972), a declaracéo de Estocolmo prop0s as bases para uma nova agenda ambiental global que
pretendia harmonizar preservacdo ambiental e desenvolvimento econémico.

A cerca da Declaracdo de Estocolmo e, sua importancia para o debate sobre a

conjugacdo harmonica do desenvolvimento com a preservacao ambiental discorre Rezek:

A globalizagdo do trato da matéria ambiental deu-se na grande Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre o meio ambiente (Estocolmo, 1972), cujo produto foram
algumas dezenas de resolugdes e recomendagdes, além do principal: uma Declaracdo
de principios que materializava as “convicgdes comuns” dos Estados participantes. O
ideal da conjugacdo harménica do desenvolvimento com a preservagdo ambiental
marca presenca nos principios de Estocolmo (2014, p. 244).

Especificamente sobre o uso dos Recursos Hidricos a Declaracao de Estocolmo, propds,
seu compartilhamento em contraponto as legislagfes nacionais de exploracdo da agua até entdo
existentes (RIBEIRO, 2008, p. 76).

Em 1977, ocorreu em Mar Del Plata, na Argentina, a | Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre as Aguas, que foi o primeiro evento global especifico sobre tematicas relacionadas a
agua. Conhecida como Conferéncia de Mar Del Plata, o encontro teve como objetivo a criacdo
de mecanismos para evitar uma crise mundial de agua e como resultado um Plano de Acgdo*®
que, buscava “promover um nivel de preparacao, nacional e internacional, que proporcionasse
ao mundo a possibilidade de evitar uma crise hidrica de dimensdes globais até o fim do século
XX (BRITO, 2008, p. 41), e foi considerado “o mais completo documento referencial sobre
recursos hidricos formulado até entdo” (BRITO, 2008, p. 41).

Fato relevante e que o Plano de Agéo da conferencia reconheceu, pela primeira vez, a

direito a agua como um direito humano, declarando que “Todos los pueblos, cualquiera que

17 Entre 14 a 25 de margo de 1977.

18 O documento ficou conhecido como Plano de Agédo de Mar del Plata.
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sea su nivel de desarrollo o condiciones econdmicas y sociales, tienen derecho al acceso a agua
potable en cantidad y calidad acordes con sus necesidades basicas” (ONU, 1972).

A Conferéncia de Mar Del Plata ainda determinou a década de 80 como década da agua.
O que, em tese, seria uma iniciativa inestimavel para o aprofundamento global do tema, néo se
concretizou, pois as questdes que foram tratadas durante o periodo foram principalmente sobre
saneamento basico e o debate sobre Recursos Hidricos e seus usos ndo ocorreu (ONU, 2018).

Ap0s o reconhecimento do direto a agua como um direito humano em Mar del Plata,
diversas outras convencdes internacionais com tematicas variadas passaram a abordar o direito
a 4gua e sua relacéo direta com a necessidade do ser humano*®.

Em janeiro, de 1992, a ONU organizou na cidade de Dublin, na Irlanda a Conferéncia
Internacional sobre Agua e Desenvolvimento Sustentavel como um evento preparatorio para a
Conferéncia das Na¢6es Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento do Rio de Janeiro e,
teve como resultado o documento que ficou conhecido como Declaragéo de Dublin.

A Declaracdo de Dublin destaca de forma clara a realidade em relagdo aos Recursos
Hidricos na década de 1990:

La escasez y el uso abusivo del agua dulce plantea una creciente y seria amenaza para
el desarrollo sostenible y la proteccion del medio ambiente. La salud y el bienestar
humanos, la seguridad alimentaria, el desarrollo industrial y los ecosistemas de que
dependen se hallan todos en peligro, a no ser que la gestién de los recursos hidricos
y el manejo de los suelos se efectien en el presente decenio y aln més adelante de
forma mas eficaz que hasta ahora (ONU, 1992).

O documento registrou um novo enfoque sobre o aproveitamento e a gestdo dos
Recursos Hidricos baseados em quatro principios: a) a dgua doce € um recurso finito e
vulneravel, essencial para sustentar a vida, o desenvolvimento e 0 meio ambiente; b) a gestdo
e o desenvolvimento da agua deverdo ser baseados em uma abordagem participativa,
envolvendo usuarios, planejadores e legisladores, em todos o0s niveis; ¢) as mulheres tém papel
principal na provisao, gerenciamento e protecdo da agua; d) a agua tem valor econdmico em
todos o0s usos competitivos e deve ser reconhecida como um bem econdmico.

Os chamados “Principios de Dublin” norteiam a gestao e as politicas publicas modernas

para os Recursos Hidricos no mundo na atualidade, inclusive no Brasil, onde constituiram um

19) A convencéo sobre a eliminagdo de todas as formas de discriminacéo contra a mulher ocorrida no ano de
1979 estabeleceu a obrigacdo dos Estados signatarios de garantirem as mulheres residentes nas zonas rurais o
direito de gozar de condigdes de vida adequadas, sendo o0 abastecimento de agua uma dos requisitos(Grifo do
Autor); ii) A convencdo sobre os direitos das criangas ocorrida no ano de 1989, estabeleceu que os Estados-
Partes deveriam implementar as condicdes necessarias para atender os direitos das criangas a sadde, tomando
as medidas necessarias para o combate de doengas e da desnutrigdo estando entre elas o fornecimento de agua
potavel as criangas (Grifo do Autor)
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marco da modernizacdo do sistema de gestdo (ANA, 2002, p. 21), entretanto é necessario

pontuar que como afirma Cristina Montenegro:

[...] varios principios e conceitos de gestdo introduzidos com sucesso em Mar del
Plata foram ignorados ou tiveram tratamento totalmente diferenciado de Dublin,
como, por exemplo, 0 excessivo enfoque no valor econdémico da agua do Principio 4,
em detrimento da abordagem de observancia de objetivos sociais, equidade e pobreza
validado em 1977 (2012, p. 30).

Também é importante destacar que foi em Dublin que bacia hidrografica foi
considerada como unidade de planejamento para a gestdo dos Recursos Hidricos.

Em Junho de 19922°, a ONU, organizou na cidade do Rio de Janeiro a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento que ficou conhecida como Rio 92.
Apesar da conferéncia ter tido como temas centrais mudangas climaticas e diversidade
bioldgica, os temas relacionados aos Recursos Hidricos também foram tratados durante o
evento e expressos no capitulo 18 da Agenda 212! (ONU, 1992).

Dedicado a protecdo da qualidade e ao abastecimento, o Capitulo 18, da Agenda 21
(ONU, 1992), pontua que a agua € um recurso natural de valor econémico e social integrante
do ecossistema e, sua gestdo, deve ser integrada sendo a natureza de sua utilizacdo esta
diretamente vinculada a quantidade e qualidade de seus usos.

O referido capitulo ainda expressa que a integracdo dos aspectos relativos as terras e as
aguas deve ser feita no nivel de bacias hidrograficas, ampliando ainda mais a decisdo tomada
em Dublin??, para incluir as questdes relativas ao uso do solo também na gestdo por bacias
hidrogréficas, estabelecendo uma correlagéo entre ambos.

Como demonstrado, a Rio 92 reforcou os conceitos da agua como direito humano
inalienavel; de gestdo integrada e participativa e do valor econémico da dgua, todos ja previstos
na conferéncia de Dublin e inseriu conceitos complementares como: a) atribuigéo de relevéncia
social a agua; b) promoveu a conciliacdo do desenvolvimento econdmico e social com a
protecdo dos ecossistemas naturais no processo de gestéo e c) estabeleceu uma relagdo entre o
uso do solo e da agua através da gestdo da bacia (ONU, 1992).

Importante consignar que, mesmo no &mbito da ONU, o debate da valoragéo econdmica

da agua enquanto bem em contraposicdo ao direito humano a agua se apresenta de forma

203 e 14 de junho de 1992.

21 Agenda 21 é um programa de agdo, baseado num documento de 40 capitulos, que constitui a mais ousada e
abrangente tentativa ja realizada de promover, em escala planetaria, um novo padrao de desenvolvimento,
conciliando métodos de protecdo ambiental, justica social e eficiéncia econdmica e o capitulo 18 foi dedicado a
protecdo da qualidade e o abastecimento dos recursos hidricos.

22 De que bacia hidrografica foi considerada como unidade de planejamento para a gestdo dos Recursos Hidricos.
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intensa ao longo do tempo, como se pode ser constatado através da contraposic¢ao do Plano de
Acdo de Mar del Plata, que reconheceu e deu énfase ao direto a agua como um direito humano,
com a Carta de Dublin que deu énfase a agua enquanto bem de valor econémico.

Pode-se afirmar que, ainda na atualidade, inexiste um consenso mundial em relacdo a
valoracao dos usos dos Recursos Hidricos que permite compreender os conflitos existente no
mundo apesar da proposta de gestdo de harmonizacdo apresentada pela ONU ja a algum tempo.

2.2 Aspectos legais no direito internacional: A normatizagdo internacional

Mesmo com todas as iniciativas acima expostas, somente em 2002 foi estabelecido pelo
Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais do Conselho Econdmico e Social®® o
Comentéario Geral n°® 15 (ONU, 2002), reconhecendo a agua como direito humano
indispensavel a vida digna e a realizacéo de outros direitos.

O Comentério Geral n® 15 estd vinculado ao Pacto Internacional sobre os Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (ONU, 1966), logo com forca normativa vinculante em
relacio aos Estado-Partes de referido pacto?*.

A regra esta consubstanciada no art. 2° da norma:

El derecho humano al agua es el derecho de todos a disponer de agua suficiente,
salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal y doméstico. Un
abastecimiento adecuado de agua salubre es necesario para evitar la muerte por
deshidratacion, para reducir el riesgo de las enfermedades relacionadas con el agua y
para satisfacer las necesidades de consumo y cocina y las necesidades de higiene
personal y doméstica (ONU, 2002).

Sobre o reconhecimento contido no Comentario Geral n° 15 (ONU, 2002) e a sua
repercussao no direito internacional aplicado aos Recursos Hidricos, Amorim pontua

objetivamente:

Depois da aprovacdo deste Comentério Geral, pela primeira vez ha base juridica —
porque proveniente de uma interpretacdo formal e oficial — para se compelir os
membros da sociedade internacional, a0 menos os 145 Estados-Partes do Pacto
Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, a garantir universalmente
0 acesso a agua potavel para as necessidades elementares da vida, em quantidades e
qualidades satisfatdrias, evitando-se assim a concretizagdo dos anseios daqueles que
almejam obter lucro com a mercantilizacdo da agua (2009, p. 182).

23 O Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais foi instituido em 1985 pelo Conselho Econdmico e
Social (ECOSOC) das Nagdes Unidas.

24 O Brasil aderiu ao pacto e o0 mesmo se tornou norma interna através do Decreto n° 591, de 6 de julho de 1992.
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Em julho de 2010, por meio da Resolugdo A/RES/64/292 (ONU, 2010a), a Assembleia
Geral da ONU, reconhece, formalmente, o direito a 4gua e ao saneamento e reconhece que a
agua potavel limpa e o saneamento sdo essenciais para a concretizacdo de todos os direitos
humanos.

Em setembro de 2010, através da Resolu¢do A/HRC/RES/15/9 (UNHRC/ONU,
2010b), o Conselho dos Direitos Humanos da ONU afirma que os direitos a dgua e ao
saneamento fazem parte do direito internacional existente e confirma que esses direitos sao
legalmente vinculativos para os Estados. Também apela para que estes desenvolvam as
ferramentas e 0os mecanismos adequados para alcancarem gradualmente, a concretizagédo
integral das obrigacfes em termos de direitos humanos, relacionadas com o acesso a &gua
potavel segura e saneamento, incluindo em areas atualmente nao-servidas ou insuficientemente
servidas.

Discorrendo sobre a tematica agua e as regras de Direito Internacional existente, Leo
Heller, brasileiro nomeado Relator Especial da Organizacéo das Nagdes Unidas sobre Agua e

Saneamento em 2014, esclarece que:

[...] além dos principios gerais que se aplicam a todos os direitos humanos (como
igualdade, participacdo, transparéncia e acesso a informagao), no caso especifico do
direito a agua e ao esgoto sanitario, os chamados contelidos normativos devem
também ser respeitados, os quais incluem disponibilidade, acessibilidade fisica,
acessibilidade financeira, qualidade e seguranca, aceitabilidade, privacidade e
dignidade (HELLER, 2015).

No nivel regional, o ato constitutivo do Mercosul conhecido como “Carta de
Assuncio”, apesar de ndo estabelecer normas ambientais especificas, apresenta em seu bojo?,
especialmente no predmbulo, 0 compromisso de tutela e protecio ambiental®®:

[-]

CONSIDERANDO que la ampliacion de las actuales dimensiones de sus mercados
nacionales, a través de la integracion, constituye condicion fundamental para acelerar
sus procesos de desarrollo econémico con justicia social;

ENTENDIENDO que ese objetivo debe ser alcanzado mediante el mas eficaz
aprovechamiento de los recursos disponibles, la preservacion del medio ambiente,
el mejoramiento de las interconexiones fisicas, la coordinacién de las politicas
macroecondmicas y la complementacion de los diferentes sectores de la economia,
con base en los principios de gradualidad, flexibilidad y equilibrio;

[...] (MERCOSUR, 1991).

%5 preambulo e artigos 1° e 5 ° do Tratado, quando se trata da necessidade de coordenagio das politicas
macroecondmicas e setoriais que assegurem condic6es de concorréncia entre os Estados-Partes, no marco do
compromisso pactuado por estes para harmonizar as respectivas legislagcdes nacionais naquelas areas
pertinentes, para fortalecer o processo de integracéo.

26 Cabe consignar que concomitante a criacdo do Bloco Econdmico, muitos paises, tomando consciéncia da crise
ambiental mundial e assumindo seus compromissos perante a responsabilidade universal de melhorar as atuais
condi¢Bes econdmicas, ambientais e sociais, decidem incorporar nas suas Constituices e politicas econdmicas
Principios provenientes da Declaragdo de Rio/92.
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O tratado segue expondo o entendimento dos Estados-Partes sobre 0 meio ambiente:

[...] que ese objetivo debe ser alcanzado mediante el mas eficaz aprovechamiento de
los recursos disponibles, la preservacion del medio ambiente, el mejoramiento de las
interconexiones fisicas, la coordinaciéon de las politicas macroecondmicas y la
complementacion de los diferentes sectores de la economia, con base en los principios
de gradualidad, flexibilidad y equilibrio (MERCOSUR, 1991).

Apesar de ndo ser um tratado ambiental (MACHADO, 2000, p. 851), as bases juridicas
para adotar normas ambientais pelo bloco econdmico ja estavam contempladas desde de a
criacdo do Mercosul (FREITAS JUNIOR, 2003).

Os Estados-Partes, avancando na consciéncia de que a alianca ndo deveria responder
somente aos interesses econémico-financeiro do bloco e conscientes dos Principios
provenientes da Declaracdo da Rio/92, estabeleceram em 1995, atraves da Decisdo CMC N°
9/95 (MERCOSUL, 1995), o Programa de Acdo do Mercosul, onde os Estados Parte se
comprometeram também com a protecdo ao meio ambiente como forma de alcancar, entre
outros aspectos, o desenvolvimento social e econdmico com equidade e justica social. O ponto
trés do documento, nominado de Dimension Global de la Integracion, expressa em seu item
3.1:

El Medio Ambiente. El objetivo sera formular y proponer estrategias y directrices que
garanticen la proteccion del medio ambiente de los Estados-Partes en un contexto de
libre comercio y consolidacién de la Union Aduanera, considerando las directrices
bésicas de politica ambiental aprobadas por la Resolucién N° 10/94 y los principios
del desarrollo sostenido emanados de la Conferencia de Naciones Unidas para el
Medio Ambiente y el Desarrollo llevada a cabo en Rio de Janeiro en 1992
(MERCOSUL, 1995).

Posteriormente, a evolugdo normativo-ambiental apresentada na Decisdo CMC N° 9/95
foi consolidada através da Decisdo CMC N° 02/01 (MERCOSUL, 2001), que aprovou 0
Acordo-Quadro sobre meio ambiente do Mercosul, pe¢a fundamental no arcabouco de protegédo

ambiental do bloco. A parte introdutdria do acordo deixa bem claro a proposta do mesmo:

CONSIDERANDO:

A importancia da tematica ambiental na agenda de consolidagdo e aprofundamento
do MERCOSUL;

Que é fundamental possibilitar o desenvolvimento sustentavel mediante a cooperagéo
entre os Estados-Partes do MERCOSUL com vistas a melhoria da qualidade
ambiental na regido;

A necessidade de contar com um marco juridico para regulamentar as acGes de
protecdo do meio ambiente e conservacdo dos recursos naturais do MERCOSUL.
(MERCOSUL, 2001).

O Acordo-Quadro estabelece em seu artigo 5° que os Estados-Partes cooperardo no
cumprimento dos Acordos Internacionais que contemplem matéria ambiental dos quais sejam
parte. Esclarece ainda que esta cooperacao podera incluir a adocao de politicas comuns para a
protecdo do meio ambiente, a conservacdo dos recursos naturais, a promogdo do

desenvolvimento sustentavel, a apresentacdo de comunicagdes conjuntas sobre temas de
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interesse comum e o intercadmbio de informacdes sobre posi¢des nacionais em foros ambientais
internacionais. (MERCOSUL, 2001).

Comentando sobre o0 acordo, quando este ainda era um projeto, Onesto afirma:

Este texto busca constituirse en el marco juridico bajo el cual se promueva el uso
sostenible de los recursos naturales en el territorio de los Estados Parte. (...) Desde el
plano econdmico los elementos méas destacables del proyecto son el apoyo al uso
combinado de instrumentos de mercado y de regulacion directa, la adopcién del
principio del contaminador-pagador y la harmonizacién de criterios de evaluacion de
impacto (1998, p. 98).

Neste acordo houve a reafirmacdo do engajamento dos Estados-Partes em relacdo aos

principios da Declaragdo do Rio de Janeiro sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992,

e de acordo com o artigo 3°:

A protecdo do meio ambiente e aproveitamento mais eficaz dos recursos disponiveis,
incorporagdo do componente ambiental nas politicas setoriais e inclusdo das
consideracfes ambientais na tomada de decisdes para fortalecimento da integracéo,
promocdo do desenvolvimento sustentidvel por meio de apoio reciproco entre 0s
setores ambientais e econdmicos, tratamento prioritario e integral as causas e fontes
dos problemas ambientais, promocdo da efetiva participacdo da sociedade civil no
tratamento das 9 questdes ambientais e fomento a internacionalizacdo dos custos
ambientais por meio de uso de instrumentos econdmicos e regulatérios de gestéo
(MERCOSUL, 2001).

Como lembra Jodo Hélio Ferreira Pes:

Com o objetivo de preservacdo, os chefes de Estado do Bloco do Cone Sul, firmaram
0 compromisso de desenvolver a regido, sem danificar o ambiente. J4 na IV REMA
(Reunido Especializada em Meio Ambiente) realizada em 1994, procedeu-se a
avaliacdo da legislacdo referente as dguas, além de terem sido efetuadas propostas
especificas, com destaque para o Acordo Brasil-paraguai de conservagdo da fauna
aquatica nos cursos dos rios limitrofes (...) as aguas transfronteiricas existentes no
territorio abrangido pelo Mercosul compreendem tanto as aguas superficiais (rios)
como as aguas subterraneas (aquiferos) (PES, 2005, p. 68).

Sobre o desenvolvimento do debate ambiental no Mercosul, Paulo Affonso Leme

Machado leciona que:

No ano de 1992, os paises membros do Mercosul reuniram-se em Las Lefias
(Argentina) e definiram as metas a serem atingidas e os prazos para a consecucao das
mesmas, e muitas dessas metas trataram de temas ambientais. Chegou-se a
estruturagdo do Subgrupo n° 6, para tratar especificamente de Meio Ambiente, através
da Declaragéo de Taranco, em reunido dos Ministros e Secretarios de Meio ambiente
dos quatro paises referidos, realizados no Uruguai em 1995. E a partir da Resolugéo
38/95, o Grupo Mercado Comum aprovou a inser¢do na agenda do Subgrupo n® 6 a
elaboracédo de um protocolo adicional de meio ambiente (MACHADO, 2004, p. 28).
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2.3 A construcdo de uma politica nacional moderna

Na decada de 80 se iniciou, dentro do governo federal, um movimento para
modernizacdo da base legal regulatéria dos Recursos Hidricos que, naquela ocasido, ja se
apresentava obsoleta para fazer frente as necessidade em relacdo ao regramento de um
segmento onde os usos e as disputas pelos Recursos Hidricos eram cada vez mais frequentes e
necessitavam de um marco legal capaz de minimamente fazer frente a esta problematica.?’

Até entdo a legislagio referencial sobre aguas era o Codigo de Aguas de 1934 que tinha
objetivos claros e especificos como esclarece Edis Milaré:

Divide-se 0 Coédigo em duas partes. A primeira trata das aguas em geral e de seu
dominio, estabelecendo as hormas fundamentais do que podemos chamar de Direito
das Aguas. A segunda trata do aproveitamento dos potenciais hidraulicos e estabelece
uma disciplina para geragdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica. Esta parte
é mais extensa do que a primeira, dado que foi o0 motivo determinante da decretagdo
do Cddigo (2013, p. 383).

Importante contextualizar que o Decreto n.° 24.643/34 (BRASIL, 1934), conhecido
como Codigo das Aguas foi editado pelo Governo Provisorio em funcdo da necessidade
existente a época de se regulamentar a apropriacdo das aguas para fins de geracdo de energia
elétrica (BARROS, 2005, p. 59), em um contexto historico no qual o Brasil deixava de ser um
pais essencialmente agricola, com a expansao da industria, sendo a 4gua elemento bésico para
desenvolvimento do setor por ser matéria-prima para a geracdo de eletricidade (ALMEIDA,
2002).

N&o obstante o fato do Codigo de Aguas ser um importante marco juridico para o pais,
inclusive por ter permitido a expansdo do sistema hidroelétrico brasileiro, 0 mesmo ja se
demonstrava obsoleto frente aos novas questdes da modernidade.

Concomitante ao debate de renovacdo do marco legal dos Recursos Hidricos, sobre a
Otica da regulacdo de seus usos, na seara da protecdo do meio ambiente, foi promulgada a Lei
Federal n.° 6.938 de agosto de 1981, que estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente,
objetivando a preservacao, recuperacao e melhoria da qualidade ambiental propicia a vida, com
0 estabelecimento de critérios para a preservacao, recuperagdo, usos dos recursos ambientais e
de protecéo dos ecossistemas (BRASIL, 1981).

Esta lei, tida como uma das mais importantes regulamentagdes ambientais brasileiras,

trouxe em seu bojo o inicio do pensamento holistico sobre o meio ambiente (BARROS, 2005,

27 Setores técnicos do governo em seus diversos niveis, chegaram ao entendimento de que era necessario
promover a modernizagédo da base legal de entdo, o Codigo de Aguas de 1934.
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p. 61), dando énfase na protecdo dos Recursos Hidricos como consigna a abalizada doutrina do

Professor Edis Milaré:

Note-se a énfase dada aos recursos hidricos entre os demais recursos ambientais.
Alias, a mesma Lei também enfatiza as aguas ao definir os recursos ambientais como
sendo: _a atmosfera, as aguas interiores, superficiais e subterraneas, os estuarios, 0 mar
territorial, o solo, o subsolo, os elementos da biosfera, a fauna e a flora (2013, p. 387).

2.4 A institucionalidade normativa nacional nos Recursos Hidricos

Ao cuidar dos Recursos Hidricos o Direito Ambiental, trata de uma enorme gama de

temas e de questdes de grande complexidade?®. No enfrentamento destas questdes o Direito

acaba criando grupos de regras ou principios de gestdo especificos, verdadeiros "subprincipios”

destinados a dar completude a legislacdo que Ihe é inerente.

Esta complexidade leva alguns autores a defenderem a autonomia desse capitulo do

Direito Ambiental, a que chamam de Direito das Aguas, Direito Hidraulico ou Direito Hidrico.

Confira-se, nesse sentido, Cid Tomanik Pompeu:

O direito das aguas pode ser conceituado como conjunto de principios e normas
juridicas que disciplinam o dominio, uso, aproveitamento, a conservagdo e
preservacdo das aguas, assim como a defesa contra suas danosas consequéncias. De
inicio, denominava-se direito hidraulico. A estreita vinculacdo das normas juridicas
relativas as 4guas com o ciclo hidroldgico, que desconhece limites no seu percurso,
faz com que o direito das aguas contenha normas tradicionalmente colocadas no
campo do direito privado e no do direito publico. Suas fontes sdo a legislacdo, a
doutrina, a jurisprudéncia e o costume (POMPEU, 2006, p. 39).

Também nessa linha, a doutrina de Clarissa Ferreira Macedo D'lsep:

A importancia da agua fez surgir o chamado direito de aguas, no qual se tem um
microssistema normativo responsavel pela regulamentacdo unitaria da substancia
agua, de forma imediata e autdnoma, que é a legislacao reguladora da politica hidrica;
e, de maneira mediata e integrada nos direitos e politicas publicas e privadas afins,
interagindo com os demais ramos, tais como direito ambiental, direito econémico,
direito constitucional, sobretudo no tocante aos seus principios implementados. Ter-
se-4, nessa colcha de retalhos, um sistema normativo complexo, formado pelos
Cadigos Civil, Sanitario, Administrativo e do Consumidor, entre outros, regulando a
agua vida, a 4gua saude, a 4gua produto etc., tendo por composto, sob forte influéncia
do cicio das aguas (que se amplia quando esmiucado na sociedade), um plexo de
normas formadoras do direito de &gua, ou direito hidrico (D'ISEP, 2010, p. 65).

28 Como escassez de agua potavel, desertificacdo, agrotdxicos, irrigacdo, ocupagdo humana de areas de
mananciais de agua, cobranca pelo uso da agua, usos multiplos (dessedentagdo humana e animal, irrigacdo na
agricultura, uso na inddstria, navegacao, geracdo de energia), aquiferos, contaminagdo das aguas subterraneas
por agrotdxicos e metais pesados, poluicdo das aguas superficiais, protecdo dos rios urbanos, saneamento
basico, gestdo das aguas pluviais, etc.
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E verdade que se estd diante de uma tematica complexa e juridicamente bem
desenvolvida, entretanto, o presente estudo se restringe a apresentar a legislacéo sobre o tema
Recursos Hidricos e quando for o caso sua correlagdo com as demais normas e conceitos do
Direito Ambiental, ndo entrando no debate da autonomia do Direito das Aguas em relagio ao

Direito Ambiental.

2.4.1 O tratamento constitucional da dgua

Ainda como resultado dos debates sobre a necessidade de maior protecdo do meio
ambiente que seguiam ocorrendo no mundo, foi inserido no texto constitucional de 1988 o
artigo 225 que delimitou o sistema juridico ambiental brasileiro, aprimorando a protecdo do
meio ambiente e dando ao meio ambiente carater de bem de uso comum do povo, ou seja, bem

difuso em contraposicdo a classificacdo classica entre bem publico e bem privado.

2.4.1.1 A 4gua enquanto bem difuso

Segundo a doutrina, o conceito que classifica 0 meio ambiente como bem de uso comum
do povo néo elimina a antiga percepcao de bem publico ou bem privado, mas o amplia, visto
que, se trata de nova categoria denominada de bem difuso. Isso porque introduziu-se a fungéo
social e ambiental da propriedade como principio da gestdo do meio ambiente (MACHADO,
2014).

Na mesma linha de raciocinio, Terzi e Santanna (2011) esclarecem que o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado € classificado em conformidade com o surgimento social
e reconhecimento nos ordenamentos juridicos, como um direito fundamental da 3° dimensao

(ou geracéo), que contempla os direitos difusos, inseridos na amplitude do direito
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da solidariedade ou fraternidade?®.

Em outras palavras, o meio ambiente é um direito difuso, uma vez que se encontra
permeado pela coletividade. Portanto, 0 meio ambiente pertence a todos, mas, a0 mesmo tempo,
ninguém especificamente o possui (FIORILLO, 2009).

Como consequéncia, 0 bem ambiental, ndo pode ser inserido na classificagéo de bem
publico, nem de bem privado previstos no art. 98 do Cédigo Civil de 2002 (BRASIL, 2002).
Isto porque 0 meio ambiente importa em uma terceira categoria de bem, situada numa faixa
intermediaria entre o publico e o privado, denominando-se bem difuso (SIRVINSKAS, 2009).

Neste sentido, posiciona-se Luciana Cordeiro de Souza:

A partir da Constituicdo Federal de 1988, que consagrou o bem difuso, vemos o fim
da dicotomia do bem pubico e privado. Outrora os bens, se ndo privados, amparados
paternalisticamente pelo Cddigo Civil, seriam publicos, protegidos sob os tentaculos
da Administracdo Publica, esta que tem demonstrado sua incapacidade de gerir seus
bens. (...) Portanto, temos ao lado do bem pubico e do bem privado, uma terceira
categoria de bem, chamado difuso (SOUZA, 2005, p. 77-78).

Corroborando com esse entendimento, Consuelo Yoshida (2007) ensina que os bens
ambientais sdo bens difusos, de uso comum do povo. Portanto, ndo sdo bens publicos (bens
dominicais), pertencentes ao patriménio publico. Em verdade, sdo bens que estdo sob a
administracdo dos entes publicos. Por isso, o direito ao meio ambiente entra na categoria de
interesse difuso, visto que, ndo se esgota num sé individuo, e sim se difunde para uma
coletividade indeterminada.

Neste ponto, surge uma divergéncia doutrinaria quanto ao conceito do meio ambiente
estabelecido pela Constituicdo Federal no artigo 225 que, considera 0 meio ambiente bem
difuso, em contraposicdo direta a dominialidade das aguas prevista nos arts. 20, Il e 26, I;
também da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) que consideram as dguas bem publicos, ora
da Uni&o ora dos Estados. Por ndo interferir no objetivo deste trabalho a divergéncia ndo sera
aprofundada, mas apenas explicitada.

Especificamente sobre a problemaética, Paulo Afonso Leme Machado entende que “a
agua é um dos elementos do meio ambiente. Isto faz com que se aplique a agua o enunciado do

art. 225 da CF: “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso

2% Na mesma linha de raciocinio: Algumas posicdes doutrinarias neste sentido: Paulo Affonso Leme Machado:
“A 4gua como um dos elementos do meio ambiente. Isso faz com que se aplique a 4gua o enunciado do caput
do art. 225 da CF”. (MACHADO, 2000, p. 421); Jodo Hélio Pes: “A nossa Constitui¢do Federal, no capitulo
do meio ambiente, ao definir todos os bens ambientais como de uso comum do povo, ndo exclui desse rol a
dgua — bem fundamental para preservagdo da vida no planeta” (PES, 2005); Eduardo Coral Viegas: “(...) facil é
perceber que a norma, ao mencionar que 0 meio ambiente, € um bem de uso comum do povo, estava
procedendo a sua classificagdo e, logicamente, a da agua (...)” (VIEGAS, 2005, p. 89)
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comum do povo (...)”, esclarecendo ainda o autor que, “(...) os ‘rios’ sempre foram
classificados, no Direito brasileiro, como bens de uso comum do povo.” (2014, p. 499-500).

O professor Celso Fiorillo, entende a conceituacdo da d&gua como bem publico uma
improbidade, uma vez que “tal assertiva padece de inconstitucionalidade, porquanto, conforme
demonstrado, a 4gua ¢ um bem tipicamente ambiental, sendo, portanto, de uso comum do povo”
(2009, p. 206-207).

A despeito de todo o acima explicitado, a Constituicdo de 1988 em seus arts. 20, Il e
26, | passou a considerar as d&guas como bens do Estado, ou seja, bens publicos, dessa forma,
as aguas sao consideradas de dominio publico ora da Unido ora dos Estados em antinomia com
0 artigo 225 que a considera bem de uso comum do povo e por conseguinte bem difuso. Apesar
da antinomia na classificacao atual do bem é certo que a Constituicao de 1988 colocou um fim
ao direito privado a agua até entao vigente.

Para efeitos deste estudo, sempre que necessario, seré adotada a nova dimensao dada ao
conceito do meio ambiente, trazida pela Constituicdo Federal que classifica o recurso natural
“agua” como um bem ambiental de uso comum do povo, ou seja, bem difuso e portanto, esta
sob a égide de um entendimento sisttmico de meio ambiente previsto no artigo 225 da
Constituicdo Federal, posto ser este 0 conceito que mais adequado as diretrizes internacionais
atuais do direito ambiental e do direito dos recurso hidricos, bem como reflete o entendimento

majoritario da doutrina nacional abalizada sobre o tema.
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Controvérsias a parte, com o intuito de seguir demonstrando os aspectos legais dos
Recursos Hidricos em nosso Pais, pontua-se que a Constituicdo passou a considerar todas as
aguas como bens de dominio publico, ou seja, bens do Estado®, inexistindo, com o novo
ordenamento juridico, aguas particulares® ou até mesmo aguas municipais®?.

Sobre a questédo Silva situa que:

Em suma, ndo mais subsiste o direito de propriedade relativamente aos recursos
hidricos. Os antigos proprietarios de pocos, lagos ou qualquer outro corpo de agua
devem se adequar ao novo regramento constitucional e legislativo passando a
condigdo de meros detentores de direitos de uso dos recursos hidricos, assim mesmo,
desde que obtenham a necessaria outorga prevista na lei citada (SILVA, 1998, p. 83).

Importante registrar que a dominialidade publica da &gua presente na Constituicao
Federal e regulada pela Lei n®9.433/97, deve ser interpretada no sentido de que o Poder Publico
ndo se transforma em proprietario da dgua, mas apenas gestor do bem como bem pontua Paulo

Affonso Leme Machado, citando o professor italiano Massimo Severo Giannini:

A dominialidade publica da agua, afirmada na Lei 9.433/1997, ndo transforma o Poder
Publico federal e estadual em proprietario da agua, mas torna-o gestor desse bem, no
interesse de todos. Como acentua o administrativista italiano Massimo Severo
Giannini, “o ente ptblico ndo é proprietario, sendo no sentido puramente formal (tem
0 poder de autotutela do bem), na substancia é um simples gestor do bem de uso
coletivo” (2014, p. 500).

Na mesma linha de raciocinio a professora Odete Medauar assinala que a dominialidade
publica ndo se confunde com o dominio privado e que os direitos e os deveres dai resultantes
ndo decorrem do direito de propriedade no sentido tradicional. Segue esclarecendo a autora que

trata-se de um vinculo especifico, de natureza administrativa, que permite e impde ao poder

%0 a) ‘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 territdrio estrangeiro ou dele
provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais’ (art. 20, ‘caput’ combinado com o inciso III);
b) ‘incluem-se entre os bens dos Estados as 4guas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em
deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido’ (art. 26, ‘caput’
combinado com o inciso 1); ¢) ‘sdo bens da Unido os potenciais de energia hidraulica’ (art. 20, ‘caput’
combinado com o inciso VIII); e ‘...os potenciais de energia hidraulica constituem propriedade distinta da do
solo, para efeito de exploracdo e aproveitamento, e pertencem a Unifo...” (art. 176, ‘caput’)”.

31 Ha os que defendem que o direito adquirido, expresso no art. 5°, XXXVI1, da CF, socorre esses proprietarios no
sentido de obterem indenizag6es dos Estados quando estes pretenderem o dominio das dguas que, de acordo
com o art. 8%, do Cédigo das Aguas, seriam de sua propriedade. Neste sentido, esta posicionado Paulo Affonso
Leme Machado que defende que: “Nao se pode simplesmente tentar introduzir o regime juridico das nascentes
privadas, o sistema de outorga e da cobranga do uso desse recurso especifico pelo viés da ‘funcdo social’ da
propriedade (art. 5°, XXIII, da CF/88). Houve um inegavel esvaziamento do direito de propriedade (art. 5°,
XXI1 da CF/ 88), que acarreta a obrigag&o de indenizar” (MACHADO, 2014, p. 423).

32 Paulo Affonso Leme Machado defende que, ndo obstante a redacéo do texto constitucional, é possivel a
existéncia de aguas municipais, na hipdtese de uma corrente de 4gua nascer em um municipio e ter a sua foz,
junto ao mar, no territério do préprio municipio. (MACHADO, 2014).
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publico, titular do bem, assegurar a continuidade e regularidade da sua destinacdo, contra
quaisquer ingeréncias:

Os bens publicos tém titulares, mas os direitos e os deveres dai resultantes, exercidos
pela Administracdo ndo decorrem do direito de propriedade no sentido tradicional.
Trata-se de um vinculo especifico, de natureza administrativa, que permite e impoe
ao Poder Publico, titular do bem, assegurar a continuidade e regularidade da sua
destinacdo, contra quaisquer ingeréncias (MEDAUAR, 2004, p. 280).

Também esta assegurado pela Lei n° 9.433/97, a possibilidade de particulares poderem
se utilizar da &gua, desde que se submetam as regras previstas para tanto.

Outra inovacdo trazida pela Carta Politica de 1988 foi a inclusédo entre os bens dominiais
dos Estados das aguas subterraneas que anteriormente nao tinham titular definido.

Registre-se que existe divergéncia doutrinaria acerca da dominialidade das aguas
subterraneas nos casos em que englobem mais de um Estado (BARROS, 2005), entretanto, a
maioria da doutrina se alinha ao pensamento de Maria Luiza Machado Granziera de que “ndo
ha base constitucional para o entendimento de que as aguas subterraneas, subjacentes a mais de
um Estado, sejam de dominio da Unido” (GRANZEIRA, 2001, p. 82).

Questdo também relevante, em relacdo aos Recursos Hidricos, em nosso sistema

juridico, sdo as competéncias de cada ente federativo®, o que passaremos a analisar a seguir.

2.4.1.2 Competéncias legislativas dos entes federados sobre a dgua

Discorrendo sobre competéncia legislativa Granziera esclarece que: “A competéncia
legislativa pode ser privativa da Unido (art.22), concorrente entre Unido, Estados e Distrito
Federal (art. 24), dos Estados (art. 25, 81°), dos Municipios (art. 30, I e Il) e do Distrito Federal
(art. 32, § 1°)” (GRANZEIRA, 2001, p. 67).

A Constituicdo Federal determinou que cabe & Unido a competéncia para legislar
privativamente sobre & agua conforme prevé expressamente o inciso IV do art. 22: “Art. 22.
Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] IV — &guas, energia, informatica,
telecomunicagdes e radiodifusdo” (BRASIL, 1988).

3 «A distribuigao das competéncias constitui um dos alicerces do sistema federativo e divide-se em
competéncias legislativas e administrativas ou materiais. E quanto a forma que nossa Constituigdo divide essas
competéncias, Marcia Dieguez Leuzinger esclarece que O sistema de divisdo de competéncias adotado pela
CF/88, que engloba trés niveis diferentes de estatalidade (Unido, Estados e Municipios), consubstancia-se na
enumeracdo taxativa das competéncias da Unido, competéncias residual ou remanescente dos Estados-
Membros e competéncia para dispor sobre tudo o que for de interesse local aos Municipios.
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Contudo, no inciso VI do art. 24, também verifica-se que a Constituigdo Federal atribuiu
a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal competéncia para legislar sobre meio ambiente, onde
esta inserido o elemento &gua e, na forma do inciso | do artigo 30, atribuiu aos municipios a
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local, onde também estd inserido
inevitavelmente o meio ambiente.

Importante consignar que as competéncias arroladas nos incisos VII, VIII e XIlI,
atribuidas de forma concorrente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, também
fundamentam a competéncia dos Estados e do Distrito Federal para legislar sobre Recursos
Hidricos, pois, legislar sobre florestas, protecdo ao patriménio histérico, cultural, artistico,
turistico e paisagistico, responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico, protecdo e defesa da salde,
como previsto, importa necessariamente legislar sobre Recursos Hidricos.

Entende-se que o aparente conflito se resolve pela interpretacdo de que cabe a Unido
legislar sobre normas gerais e, aos Estados e ao Distrito Federal legislar complementarmente
com base na previsdo contida no artigo 24 da Constituicdo e ao municipio suplementarmente,
com base no inciso Il do art. 30 da Constituicdo Federal (FIORILLO, 2009).

Nesse sentido também se posiciona Machado, ao afirmar, que a normatividade dos
Estados sobre a dgua depende do que dispuser a lei federal no que se refere aos padrdes de
qualidade de agua, critérios de sua classificacdo, dentre outros. Ndo podendo, portanto, 0s
Estados estabelecerem, de modo inovador, novas condi¢cdes para cada classe de agua ou
estabelecer novos sistemas de classificacdo (MACHADO, 2014).

Em outra oportunidade na mesma forma se manifestou o autor:

Em matéria de &guas, a competéncia privativa (art. 22, CF) e a competéncia
concorrente (art. 24, CF) cruzam-se e permanecem entrelacadas. Os Estados podem
estabelecer, de forma suplementar & competéncia da Unido, as normas de emissdo dos
efluentes langados nos cursos d’agua visando controlar a polui¢do e defender o recurso
natural (art. 24, VI da CF), mas depende do que dispuser a lei federal, a qual cabe
definir os padrdes de qualidade das aguas e os critérios de classificacdo das dguas dos
rios, lagos e lagoas (MACHADO, 2002, p. 20).

Em relacdo aos municipios, Maria Luiza Machado Granziera faz uma importante
ressalva ao afirmar que ndo sendo eles detentores de dominio hidrico, entdo n&o ha que se falar
em fixacdo de regras sobre a gestao de aguas por parte destes entes federados (2001, p. 72).

Segue a autora esclarecendo que, como a Constituicdo dispde que aos Municipios cabe
legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, 1) assim como suplementar a legislagéo federal
e a estadual no que couber (inciso 1), a competéncia dos mesmos esta restrita ao interesse local,

relativo aos recursos naturais e a protecdo do meio ambiente (GRANZEIRA, 2001, p. 72).
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No entanto, € importante pontuar que, em matéria de saneamento basico, que inclui o
abastecimento de &gua potével, estreitamente relacionado, por isso, a gestdo de Recursos
Hidricos, a Unido compete somente instituir diretrizes basicas, a serem complementadas pela
legislacdo dos Estados e dos municipios (art. 21, XX, CF/88) e aos municipios, por sua vez,
compete organizar e prestar, direta ou indiretamente, os servigos publicos de interesse local (art.
30, V, CF/88) (GRANZIERA, 2011).

No texto constitucional, ndo existe expressa previsdo de qual ente federado € o titular
dos servicos de saneamento basico, se limitando a Constitui¢do a fazer uma referéncia no inciso
IX do art. 23, de ser comum a competéncia para promover a melhoria das suas condigdes. Por
esse motivo muito se discutiu sobre que entidade federativa seria a titular dos servicos de
saneamento basico, havendo autores que defendiam a competéncia exclusiva dos Estados, e
outros, a dos Municipios.

O Supremo Tribunal Federal(STF) em 2013 colocou fim a controvérsia no julgamento
da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.842/RJ (STF, 2013), estabelecendo que, quando
da criacdo de regides metropolitanas, a titularidade das funcGes pablicas de interesse comum
deve ser compartilhada entre Estados e Municipios, incluindo-se, ai, a prestacdo de servicos de
saneamento bésico. Logo em um raciocinio inverso, ndo havendo a instituicdo de entes
regionais (regides metropolitanas), os servigos em questdo sao de titularidade dos municipios.

Sendo os Municipios titulares dos servicos de saneamento basico, havera a necessidade
de producdo de normas referentes a sua prestacao, que terdo, necessariamente, que dialogar com
a legislacdo federal sobre aguas, produzida no ambito da competéncia legislativa privativa da
Unido, e das normas administrativas estaduais que digam respeito a gestdo das dguas que estdo
sob seu dominio.

Logo, no que concerne as competéncias legislativas relativas aos Recursos Hidricos, a
Constituicdo Federal, definiu ser competéncia privativa da Unido legislar sobre 4gua, todavia,
isso ndo afeta o poder dos Estados-membros editarem normas administrativas, para a gestéo
das aguas sob seu dominio, devendo esta dominialidade ser interpretada como guarda e
administracdo de um bem essencial & vida humana e ao funcionamento dos ecossistemas.

Os municipios, embora ndo sejam detentores de dominio hidrico, por serem titulares dos
servigos de saneamento basico, que incluem a distribuicdo de agua de qualidade a populagéo,
poderdo editar normas referentes a sua prestacdo, entretano, essas normas teréao,
necessariamente, que dialogar com a legislacdo federal sobre Recursos Hidricos e com as

normas administrativas estaduais que digam respeito a gestdo das aguas sob seu dominio.
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Outro aparente conflito de competéncia legislativa se apresenta em relacdo a 4gua na
Constituicdo Federal, em relacdo competéncia privativa da Unido para legislar sobre agua (20,
IV) que vai de encontro a competéncia, também privativa, dos Estados, de estabelecer regras
administrativas sobre os bens de seu dominio (25, 8 1°), onde dentre eles estdo as aguas
superficiais e subterraneas (26, I).

Note que diferentemente do conflito anterior que versava sobre competéncia privativa
da Unido, em contraposicéo, a competéncia concorrente entre Unido e Estados, este versa sobre
competéncias privativas de ambos os entes federados.

Na doutrina abalizada o entendimento que se fixou foi o0 de que a competéncia para
legislar sobre aguas, em sentido genérico, € da Unido e ndo se confunde com a capacidade de
cada ente politico brasileiro® para estabelecer regras administrativas sobre os bens que se
encontram sob seu respectivo dominio, entendido o exercicio de direito de legislar sobre seus
bens como guarda e administragdo dos mesmos (GRANZIERA, 2011).

Assim resta esclarecido que o que esta vedado pela Constituicdo Federal é legislar,
criando o direito sobre aguas, este sim, de competéncia privativa da Unido, quanto as demais
previsdes elas se harmonizam, pela necessidade dos entes federativos de estabelecer regras
administrativas sobre seus 0s bens ou ainda complementar a legislacdo federal como no caso
dos Estados ou em fungéo do interesse em legislar sobre assuntos de interesse local ou ainda
suplementando a legislacao federal e a estadual no que couber como no caso dos municipios.

2.4.1.3 Competéncias materiais dos entes federados sobre dgua

A Constituicdo também traz a competéncia material ou executiva® para a gestdo de
Recursos Hidricos. O inciso XIX do art. 21 define ser exclusiva da Unido a competéncia
material para instituir o sistema nacional de gerenciamento de Recursos Hidricos e 0s incisos
I, VI, VII, IX, X1 do art. 23 elenca as matérias cuja competéncia material € comum a todos 0s

entes federados.

34 Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

35 Competéncia material, pela definicdo de Fernanda Dias Menezes de Almeida, é o poder para desempenho de
diversas tarefas e servigos, de cunho politico, administrativo, econémico e social (1991).
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Ocorre que instituir o sistema nacional de gerenciamento de Recursos Hidricos, ndo
esgota as atividades necessarias para a sua gestdo e, o art. 23 da CF/88, por sua vez, trata
genericamente sobre protecdo do meio ambiente e combate a polui¢do em todas as suas formas
e preservacdo de florestas, fauna e flora, ndo fazendo expressa referéncia a gestdo de aguas,
cujo dominio se reparte exclusivamente entre Unido e Estados.

Desse modo, a conclusdo imediata € de que a competéncia para gestao também se divide
entre esses dois entes, ndo alcangcando 0s municipios.

No entanto, embora 0os Municipios ndo possuam competéncia constitucional para gestao
de &guas, atuam em areas correlatas, pois lhes compete organizar e prestar, direta ou
indiretamente, os servicos publicos de interesse local (art. 30, V, CF/88), em que se incluem
servigos de saneamento e, consequentemente, de distribui¢do de dgua tratada.

Por outro lado, a questdo relacionada ao ordenamento territorial é fundamental para a
preservacdo dos Recursos Hidricos, na medida em que a expansao urbana, a destrui¢do das
matas ciliares e o lancamento de esgotos e efluentes industriais nas dguas dos rios que cortam
0s centros urbanos sdo decisivas para a contaminacdo e o assoreamento desses cursos d'agua.
Os municipio sdo, assim, pecas fundamentais na protecdo dos Recursos Hidricos, pois Ihes
compete, nos termos do art. 30, V111, da Constituigdo, a promocéo, no que couber, "do adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano” (BRASIL, 1988).

Segundo Paulo Affonso Leme Machado: [...] a quantidade e a qualidade das dguas dos
rios, ribeirdes, riachos, lagos e represas vao depender da implantacdo da politica ambiental e da
legislacdo existentes, com referéncia especialmente ao ordenamento do territério do Municipio
(MACHADO, 2002, p. 20).

A gestdo dos aquiferos, quando estes abrangem mais de um estado (interestaduais) ndo
fica clara no texto Constitucional. Em seu art. 26, I, a Constituigdo Federal estabelece ser de
dominio dos Estados as 4guas subterraneas, sem excepcionar aquelas encontradas em aquiferos
que se estendem por mais de um Estado ou mesmo aqueles que se estendem para outros paises.
Isso significa que a agua existente nestes tipos de aquiferos ¢ de dominio de cada um dos
Estados em que esta localizado. Por isso os conflitos potenciais sdo enormes, pois a gestao
realizada em qualquer das unidades detentoras do dominio, pode afetar a agua que pertence aos
demais, eis que se encontram inserida no mesmo corpo hidrico.

A fim de minimizar os problemas decorrentes da gestdo desses aquiferos, o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos editou a Resolucdo n° 15/2001 (CNRH, 2001), que determina
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que a gestdo dos aquiferos que ultrapassem mais de um Estado ser feita de forma integrada, nos
termos do que dispde em seu artigo 5°:

Art. 5° No caso dos aqliiferos transfronteiricos ou subjacentes a duas ou mais
Unidades da Federacdo, 0 SINGREH promovera a integracao dos diversos 6rgédos dos
governos federal, estaduais e do Distrito Federal, que tém competéncias no
gerenciamento de aguas subterraneas (CNRH, 2001).

Da anélise das competéncias materiais sobre Recursos Hidricos, podemos concluir que
existe competéncia exclusiva da Unido para instituir o sistema nacional de Recursos Hidricos
que, entretanto, ndo esgota as atividades necessarias para a sua gestdo e, uma vez, que nao existe
expressa mengdo a gestdo de aguas nos demais dispositivos constitucionais, o que se pode
inferir € que a competéncia para tal reparte-se entre Unido e Estados, entes federados detentores
de seu dominio.

Pode se concluir também que aos municipios além de competir organizar e prestar os
servicos de saneamento, cabe também promover o "adequado ordenamento territorial”
(BRASIL, 1988), passando, assim a serem pec¢as fundamentais na protecdo dos Recursos
Hidricos.

Em relacdo aos o dominio das dguas subterraneas atribuido aos Estados pela Constituicéo
sem nenhuma ressalva permite conflitos na gestdo destes aquiferos e visando minimizar essa
questdo o CNRH editou a Resolugdo n° 15/2001 (CNRH, 2001) determinou serem a gestdo das
aguas subterraneas deve ser objeto de gestdo integrada.

2.4.2 A normatizacdo infraconstitucional

2.4.2.1 O Decreto n° 24.643/34

O Decreto n° 24.643, de 10.07.1934, que ficou conhecido como Cédigo das Aguas, foi
a primeira norma legal que disciplinou o aproveitamento industrial das aguas e, de modo
especial, o aproveitamento e exploracdo da energia hidraulica. Sobre a questdo Milaré assim

consignou:

O Codigo de Aguas foi editado tendo em vista o aproveitamento industrial das aguas
e, sobretudo, da energia hidraulica. O Brasil ia deixando de ser um pais essencialmente
agricola. A industria expandia-se e era sobremaneira necessario disciplinar os servigos
publicos de luz e forca, até entdo concedidos por Municipios e por Estados (MILARE,
2011, p. 590-591).
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Trata-se de um texto legal muito antigo, mas ainda vigente, em parte, embora muito

alterado e revogado por leis posteriores como expde Milaré:

[...] outros continuam em vigor, como, por exemplo, o art. 98, que proibe as
construgdes capazes de poluir ou inutilizar a agua dos pogos e nascentes, e 0s arts.
109 a 116, que tratam da poluicdo das aguas e da responsabilidade dos poluidores,
notadamente dos agricultores e dos industriais (MILARE, 2011, p. 268).

No mesmo sentido Eva Evangelista, sustentou:

O Cadigo de Aguas (...), ndo foi recepcionado pela Constituicio Federal de 1988,
permanecendo em vigor a parte que disciplina as proibi¢des de constru¢des capazes
de poluir ou inutilizar a &gua dos pogos e nascentes e a que trata da poluicdo das aguas
e da responsabilidade dos poluidores, notadamente dos agricultores e industriais
(EVANGELISTA, 2000).

Ainda sobre a questdo € esclarecedora a doutrina do professor Purvin de que “Ainda
hoje o codigo de aguas é aplicado e forma, juntamente com a Lei 9.433/97(Politica Nacional
de Recursos Hidricos) e com a Lei 9.984/2000, o tripé normativo basico referente ao regime
juridico das aguas no Brasil” (2017, p. 38). Logo, mesmo diante das peculiaridades j& expostas,
0 Cadigo de Aguas ainda é uma ferramenta legal na gestio dos Recursos Hidricos.

2.4.2.2 A Lei n®9.433/97

Refletindo todo o processo internacional e também em func¢éo da necessidade interna da
existéncia de um marco legal para fazer frente aos conflitos da modernidade sobre os Recursos
Hidricos, foi publicada, em 1997, a Lei n° 9.433%. Ao analisar a questdo o antropdlogo Carlos José

Saldanha Machado, pesquisador da Fundagéo Oswaldo Cruz, estudioso da tematica, assim se manifestou:

Diante dessa dimensdo da questdo aombiental brasileira e de salde piblica, o governo federal
toma como base 0 modelo francés de gestao das dgua para formular, em meados dos anos 1980,
um modelo cujo objetivo era minorar os problemas existentes num pais onde ainda convive a
cultura da abundancia e da finitude dos recursos naturais. Apos ter sido aporvado, no final de 1996,
pelo Congresso Nacional, o Projeto de Lei das Aguas, o presidente d aRepublica saciona a lei n°
9.433, em 8 de janeiro de 1997, instituindo a Politica Nacional de Recursos, cujos objetivos
basicos sd0 o gerenciamento por bacia hidrografica, a agua como bem econémico,
descentralizacdo, a integracdo e a participacdo dos usuarios no processo de gestdo dos recursos
hidricos (MACHADO, 2006).

Como novo marco politico-institucional para os Recursos Hidricos, a Lei n® 9.433/97

(BRASIL, 1997), estabeleceu um modelo sistémico de integracdo participativa, por meio da

3 Que institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, criou o sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, regulamentando o inciso XIX do art. 21 da Constituicdo Federal.
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gestdo publica integrada e colegiada dos recursos hidricos, tendo, a bacia hidrogréafica como
unidade de planejamento e execucdo desta politica (JACOBI, 2009). Desdobra-se em
fundamentos, objetivos, diretrizes, instrumentos e sistema de gestéo.

No artigo 1° da Lei n°® 9.433/97, estdo previstos os fundamentos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos — PNRH. A PNRH esta4 composta por seis fundamentos bésicos: i) a natureza
publica da &gua; ii) sua limitacdo enquanto bem ambiental e valoragdo econémica como
recurso; iii) bem como as prioridades de uso em situacao de escassez e uso multiplo; iv) a bacia
hidrografica é estabelecida como unidade territorial para implementacdo da Politica e do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, e vi) que a gestdo devera ser
descentralizada de forma tripartite, com a participacdo do Poder Publico, dos usuérios e da
sociedade civil.

Antunes (ANTUNES, 2009, p. 739), entende que “o principal aspecto que pode ser
compreendido destes principios € que a nova concepcdo legal busca encerrar com a verdadeira
apropriagdo privada e graciosa dos Recursos Hidricos”. Também pode-se afirmar que o0s
fundamentos da Lei n°® 9.433/97 enquadram bem o modelo brasileiro no paradigma mundial da
GIRH? instituido pela ONU.

O segundo fundamento da Lei que classificacdo da &gua como bem publico apresenta
divergéncia doutrinaria, existindo aqueles que entendem ser a mesma bem difuso como acima
ja exposto®®,

Sobre a questdo da publicizacdo dos Recursos Hidricos Granziera esclarece que é uma

tendéncia mundial, explicando ainda sua motivacgao:

Quanto maior a importancia de um bem a sociedade, maior a tendéncia a sua
publicizacdo, com vista na obtencdo da tutela do Estado e da garantia de que todos
poderdo a ele ter acesso, de acordo com os regulamentos estabelecidos. No que se
refere as aguas, as coisas ndo passam de forma diferente (2001, p. 88).

Seguindo na mesma linha o professor Otacilio Neto, ainda amplia o horizonte da

publicizacdo dos Recursos Hidricos no caso brasileiro:

O controle estatal sobre a &gua existente no territdrio brasileiro surge néo apenas como
uma tendéncia internacional a ser seguida pelo pais, mas de uma necessidade
intrinseca das condicdes hidroldgicas brasileiras, uma vez que, apesar da abundancia
de suas aguas, estas sdo bastantes mal distribuidas ao longo do territério nacional
(SILVEIRA NETO, 2008).

370 conceito de “Gesto Integrada de Recursos Hidricos (GIRH)”, surgiu na Capula da Terra em 1992.

% Vide item “A 4gua enquanto bem difuso”, contida neste capitulo.
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Importante lembrar que a defini¢do da agua como um bem de valor econémico e passivel
de cobranca foi uma das recomendagdes da Agenda 21, e tem como objetivo proposto naquele
documento como o de regular o uso da 4gua na producao de bens e servigos.

Outro fundamento do novo marco legal dos Recursos Hidricos no Brasil sdo 0s usos
multiplos das 4guas®® como regra geral. Tal regra que veio em detrimento dos privilégios antes
concedidos ao setor hidroenergético, bem como pela consciéncia de que a agua nédo serve
somente para a sobrevivéncia dos seres vivos, mas também para as diversas atividades exercidas
pelo homem (comercial, agricola, industrial, esportiva, etc.) (BARROS, 2005, p. 73).

Raymundo José Santos Garrido explica o surgimento do principio dos usos multiplos

nos seguintes termos:

Ora, o crescimento da populacdo urbana, com o consequente aumento da demanda
por produtos, em especial por alimentos, deu lugar ao florescimento do principio dos
usos multiplos, porque alguns setores — e o carro-chefe desse processo foi a agricultura
irrigada — passaram a apresentar seus reclamos contra a assimetria de tratamento que
era conferida pelo Poder central aos diversos usuarios da &gua, privilegiando de todas
as formas o setor hidroenergético (GARRIDO, 2000, p. 11).

Na mesma linha de raciocinio Barros (2005), afirma que na garantia dos usos maltiplos
das aguas, o Poder Publico, responsavel pela concessdo de outorgas, esta proibido de conceder
outorgas que favore¢cam um determinado uso em detrimento dos demais.

Juliana Santilli constata a excecdo a regra geral dos usos multiplos dos Recursos
Hidricos, isto é, nas situacOes de escassez, deve ser garantido 0 uso prioritario pra consumo

humano e dessedentacdo dos animais:

[...] os dois fundamentos estdo intimamente ligados e dizem respeito, basicamente, a
tendéncia moderna de legisla¢cdes nacionais e tratados internacionais de buscar um
equilibrio entre os diversos usos de &guas, estabelecendo-se as prioridades a partir das
necessidades sociais vigentes (SANTILLI, 2001, p. 150).

Logo, como esclarece Barros (2005) as consequéncias juridicas de eventual escassez
deverdo ser a imediata suspenséo da outorga por parte do Poder Publico concedente, conforme
dispositivo do inciso V do artigo ou, ainda, inciso 111 da Lei n°® 9.433/97 (BRASIL, 1997).

Aqui cabe registrar que o Direito Humano a agua esta integralmente assegurado na
legislacdo pétria apenas na hipotese de escassez de agua e mesmo assim competindo com a
dessedentagé@o animal. Ou seja, em situacdo normal, todos os usos da agua competem entre si
de forma igualitaria e ndo est assegurada a agua para todas as pessoas que dela necessitam em
detrimento de outro segmento. Na verdade a Lei impGe uma simetria que impede esse

favorecimento da agua para dessedentacdo em épocas de normalidade.

39 Conforme dispde o inciso IV do artigo 1° da Lei n°® 9.433/97.
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A Lei ainda trouxe como um de seus fundamentos a bacia hidrogréfica como sendo a
unidade territorial para a implantagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de atuacéo
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, o que facilita a identificacdo das
demandas e disponibilidades devendo a gestdo ser descentralizada e contar com a participacao
do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades, como dispde o inciso VI do art. 1° da Lei n°
9.433/97

Welington de Barros Pacheco, citando o professor Paulo Affonso Leme Machado,
leciona que a referida descentralizacdo da gestdo dos Recursos Hidricos, nada mais € do que a
transferéncia de atribuicGes tradicionais da Unido e dos Estados, para os 6rgdos que foram
criados pela Lei n° 9.433/97, quais sejam os Comités de Bacias Hidrogréaficas e as Agéncias de
Bacia (incisos Il e V do art. 33 da Lei n°®9.433/97) (BARROS, 2005, p. 77).

Raymundo José dos Santos Garrido completa este entendimento, ao expor que “o
gerenciamento de recursos hidricos deve ser feito nos niveis hierarquicos do governo, ou seja,
0 que pode ser resolvido na area da bacia hidrografica ndo deve ser decidido na capital do
Estado ou do pais por 6rgdos mais elevados na hierarquia” (GARRIDO, 2000, p. 11)

A bacia hidrogréafica, como unidade territorial utilizada como parametro espacial para

0 gerenciamento das aguas, tem como principal 6rgdo gestor o Comité de Bacia
Hidrografica“.

Evidencia-se que, dotados de alto teor de abstracdo e valoracdo, os fundamentos da
PNRH tém carater principiologico, na medida em que impde entendimentos genéricos
basicos para direcionar e motivar a tomada de decisdes no ambito do gerenciamento dos
Recursos Hidricos.

Ja os objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos estdo estabelecidos no art. 2°

da lei, e s@o os seguintes:

| - assegurar a atual e as futuras geracOes a necessaria disponibilidade de &gua, em
padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos;

Il - a utilizacdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte
aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel;

Il - a prevencdo e a defesa contra eventos hidroldgicos criticos de origem natural ou
decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais (BRASIL, 1997).

40'S30 dois os tipos de Comités de Bacia, segundo o dominio dos corpos d’4gua estabelecidos
constitucionalmente (art. 20, inc. I, e art. 26, inc. I): os Comités de Bacia em rios de dominio da Uniéo e os
Comités de Bacia com area restrita a bacias de rios sob dominio estadual.
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A necessidade de se alcancar a seguranca hidrica, tanto quantitativa como qualitativa,
para a presente e as futuras geracées, por meio do uso racional e integrado da &gua € um objetivo
da Lei das Aguas, além da prevencao e da defesa contra eventos hidroldgicos criticos.

As seis diretrizes gerais para a implementacdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos estdo previstas no art. 3° da Lei n® 9.433/97*, e, ao contrario dos fundamentos, sdo
revestidas pelos caracteres da concretude e da particularidade, dotados que séo de alto teor de
tecnicismo e aplicaveis a casos especificos. Logo pode-se dizer que se trata de um conjunto de
instrucdes, ou indicacBes para atingir um objetivo ou plano. As diretrizes, portanto, sao regras
procedimentais, técnicas, um instrumento para atingir os objetivos do planejamento

A Lei n. 9.433/97 inseriu expressamente, entre as diretrizes norteadoras da politica de
aguas: (a) a integracdo da gestdo de Recursos Hidricos com a gestdo ambiental; (b) a articulacdo
do planejamento de Recursos Hidricos com o dos setores usuarios e com 0s planejamentos
regional, estadual e nacional; (c) a articulacdo da gestdo de Recursos Hidricos comado uso do
solo.

No entender de Milaré (MILARE, 2013, p. 653), dentre todas, destacam-se as diretrizes
a e ¢, pois visam superar a dicotomia entre a gestdo da qualidade e a da quantidade, que, de
certo modo, ainda estdo presentes na mentalidade de varios setores da Administracdo Publica,
gue ndo acompanham a evolucgdo da politica ambiental.

Ainda destaca-se que segundo as diretrizes da Politica Nacional de Recursos Hidricos
constantes do art. 3° da Lei 9.433/97, a protecdo dos Recursos Hidricos depende diretamente
de um aproveitamento racional do solo, adotando instrumentos como o zoneamento ambiental
e criacdo de unidades de conservacao. Além disso, a gestdo das bacias hidrogréficas deve ser
integrada com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras.

Para cumprir seus objetivos e alinha-los com seus fundamentos a Lei de Aguas, vale-se
de cinco instrumentos: i) os Planos de Recursos Hidricos; ii) o enquadramento dos corpos de
agua em classes, segundo 0s usos preponderantes da agua; iii) a outorga dos direitos de uso de
Recursos Hidricos; iv) a cobranga pelo uso dos Recursos Hidricos e v) o Sistema de
informacdes sobre Recursos Hidricos (BRASIL, 1997).

4L Art. 3° Constituem diretrizes gerais de agdo para implementagio da Politica Nacional de Recursos Hidricos: I -
a gestdo sistematica dos recursos hidricos, sem dissociagdo dos aspectos de quantidade e qualidade; Il - a
adequacdo da gestao de recursos hidricos as diversidades fisicas, bidticas, demogréaficas, econémicas, sociais e
culturais das diversas regies do Pais; Il - a integragdo da gestao de recursos hidricos com a gestdo ambiental;
IV - a articulacdo do planejamento de recursos hidricos com o dos setores usuarios e com os planejamentos
regional, estadual e nacional; V - a articulagdo da gestdo de recursos hidricos com a do uso do solo; VI - a
integragdo da gestdo das bacias hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras.
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O primeiro deles, os Planos de Recursos Hidricos, sdo planos diretores que visam
fundamentar e orientar a implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e seu
gerenciamento (BRASIL, 1997). Segundo José Raymundo dos Santos Garrido, “sdo
documentos programaticos do setor na area do planejamento” (GARRIDO, 2000, p. 11).

Edis Milaré explica a pertinéncia e adequacao dos Planos de Recursos Hidricos(PRH) a
PNRH, esclarecendo que, a gestdo hidrica depende do planejamento institucionalizado, “nao
podendo o uso das aguas ser condicionado apenas a planos setoriais e, 0 que € pior, a decisdo
de cada caso concreto, sem vinculacdo com o planejamento de uso dos recursos hidricos da
bacia. O Plano visa, entre outras coisas, a evitar ou coibir casuismo” (Ml LARE, 2013, p. 396).

A confeccdo dos Planos de Bacia ¢ atribuicio das Agéncias da Agua ou em sua falta
pelas entidades delegatarias®’, e deve ser aprovados pelos Comités de Bacia*}, Os planos,
elaborados por bacia hidrografica, por Estado e para o Pais, devem ser integrados, e possuir
contetdo minimo**. Conforme salienta Paulo Affonso Leme Machado, “o conteudo do Plano
dos Recursos Hidricos é de ordem publica. Quando a lei diz que ha um contedo minimo, ela
esta indicando a sua indispensabilidade” (MACHADO, 2000, p. 440).

O segundo instrumento é o enquadramento dos corpos de agua em Seus USOS
preponderantes. Este instrumento visa assegurar as aguas qualidade compativel com os usos
mais exigentes a que forem destinadas e diminuir os custos de combate a polui¢do mediante
acOes preventivas permanentes.

Assim cada um desses tipos de agua € dividido em classes de qualidade requerida para
seus usos preponderantes. Entretanto, poderdo ser aproveitadas em usos menos exigentes, desde

que ndo prejudique a qualidade da &gua. Sobre o0 assunto Maria Luiza Granziera salienta que:

Essa classificacdo possui um sentido de prote¢do, ndo da dgua propriamente, mas da
salde publica, pois é evidente a preocupagdo em segregar a agua que pode ser
utilizada para, por exemplo, irrigar hortalicas que se consomem cruas. Ou, ainda, a
agua que serve para abastecimento sem prévia desinfeccdo, sem, é claro, expor a

20 art. 51 da Lei das Aguas autoriza o Conselho Nacional de Recursos Hidricos e os Conselhos Estaduais de
Recursos Hidricos a delegar a organizagdes sem fins lucrativos, relacionadas no art. 47 da mesma lei, 0
exercicio de fungdes de competéncia das Agéncias de Agua, enquanto esses organismos nao estiverem
constituidos.

43 Conforme os arts. 44, X e 38, 111 da Lei n° 9.433/97.

4 S30 obrigatérios em todos os Planos de recursos hidricos: | — diagndstico da situacéo atual dos recursos
hidricos; 1l — anélise de alternativas de crescimento demografico, de evolucdo de atividades produtivas e de
modificagdes dos padrbes de ocupacdo do solo; 111 — balanco entre disponibilidades e demandas futuras dos
recursos hidricos, em quantidade e qualidade, com identificacGes de conflitos potenciais; IV — metas de
racionalizagdo de uso, aumento da quantidade e melhoria da qualidade dos recursos hidricos disponiveis; V —
medidas a serem tomadas, programas a serem desenvolvidos e projetos a serem implantados, para o
atendimento das metas previstas; VI — (VETADO); VII — (VETADO); VIII — prioridade para outorga de
direitos de uso dos recursos hidricos, IX — diretrizes e critérios para a cobranga pelo uso dos recursos hidricos e
X — propostas para a criagao de areas sujeitas a restricdo de uso, com vistas a protecdo dos recursos hidrico.
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populagdo a riscos de contaminagao por vetores hidricos. Mais que isso, nota-se uma
preocupacao com o fator econdémico, em relagdo aos custos de desinfeccao da agua
para abastecimento publico (GRANZEIRA, 2001, p. 141).

A importancia deste enquadramento, segundo ensinamentos de Maria Luiza Machado
Granziera, consiste no fato de que indiretamente acaba transformando-se num mecanismo de
controle de uso e ocupacdo do solo. Ao passo que se determinado curso de dgua doce estéd
enquadrado no nivel especial, seu trecho fica restrito a empreendimentos que sejam compativeis
com os tipos de usos.

A competéncia para propor o enquadramento aos comités de bacia é das Agéncias de
Agua, conforme art. 44, X1, “a”. Apos a aprovagao pelos Comités de Bacia, estes encaminhario
a proposta para aprovacao do Conselho Estadual ou Federal de Recursos Hidricos, conforme o
dominio do respectivo curso de agua.

Interpretacdo relevante faz o professor Paulo Affonso Leme Machado sobre os referidos
Conselhos, no sentido que os mesmos: “poderao concordar com a atual classificagdo das aguas
ou concordar com as proposi¢des do estabelecimento de novos niveis de qualidade a serem
alcancados. A lei comentada, em seu art. 35, ndo concedeu, contudo, competéncia a este
conselho para efetuar uma nova classificagao” (MACHADO, 2000, p. 445).

O quarto instrumento, a Outorga dos direitos de uso de Recursos Hidricos é o
instrumento pelo qual o Poder Publico atribui ao interessado, publico ou privado, o direito de
utilizar privativamente o recurso hidrico. Destina-se a assegurar tanto o* controle qualitativo e
qualitativo dos usos da agua quanto o efetivo exercicio dos direitos de acesso a tal recurso
(BRASIL, 1997).

De acordo com a Politica Nacional de Recursos Hidricos, toda outorga estara
condicionada as prioridades de uso estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos e devera
respeitar a classe em que o corpo de &gua estiver enquadrado, além da manutencgdo de condigdes
adequadas ao transporte aquaviario®.

De acordo com a Lei das Aguas, estdo sujeitos a outorga pelo Poder Pablico os direitos
dos seguintes usos de recursos hidricos (Art. 12): a) - derivacdo ou captacdo de parcela da agua
existente em um corpo de agua para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo
de processo produtivo; b) - extracdo de agua de aquifero subterrdneo para consumo final ou
insumo de processo produtivo; c)- lancamento em corpo de agua de esgotos e demais residuos

liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua dilui¢do, transporte ou disposicao final;

4 Art. 13, Lei N° 9.433/97.



62

d) - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos; e) - outros usos que alterem o regime, a
quantidade ou a qualidade da agua existente em um corpo de agua.

Ja o quinto instrumento, a cobranca pelo uso de Recursos Hidricos, objetiva o
reconhecimento da &gua como um bem econdmico, dando ao usuario uma indicacao de seu real
valor; o incentivo a racionalizacdo do uso da agua e a obtencdo de recursos financeiros para
financiamento dos programas e intervencdes previstos nos planos de Recursos Hidricos.

A cobranca dos recursos hidricos consagra os principios, do Poluidor-Pagador e do
Usuario-Pagador previstos no inciso VI1 do art. 4° da Lei n° 6.938/19814¢, sendo também “uma
das formas de aplicar o Principio 16 da Declaracdo da Conferéncia das Na¢des Unidas para o
Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992” (MACHADO, 2002, p. 79). Para Edis Camargo
Neves da Cunha (2004, p. 12), a cobranga pelo uso da agua permite a “verificagdo dos usos
multiplos e vazdes disponiveis”, e ainda “quanto cada usuario capta e/ou quanto langa no corpo
de agua” e segundo Ronaldo Seroa da Motta a aplicacdo deste instrumento foi a forma adotada
pelo legislador péatrio para colocar em prética a internalizacdo dos custos da prote¢do ao meio
ambiente (2000, p. 27).

Por fim, o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos consiste em um mecanismo
de coleta, tratamento, armazenamento e recuperacdo de informacbes sobre os Recursos
Hidricos e esta disciplinado nos arts. 25 a 27 da Lei das Aguas.

Compete & Agéncia Nacional de Aguas — ANA — organizar, implantar e gerir o Sistema
Nacional de Informacgdes sobre Recursos Hidricos, de acordo com o art. 4°, XIV da Lei n°
9.984/2000.

Para Jacobi (2009), o modelo de governanca hidrica instituido pela Lei é baseado na
triade descentralizacdo, participacao e integracdo, considerando uma visdo sistémica da agua
(aspectos qualitativos e quantitativos indissociados) a ser alcangada por meio de agdes que
visem ao uso multiplo do recurso. Ainda afirma o autor que ela introduziu uma gestdo publica
colegiada dos Recursos Hidricos, substituindo praticas de planejamento tecnocratico e
autoritario e, colocando a sociedade civil como parte ativa na condugdo da politica por meio

dos comités na gestdo dos Recursos Hidricos.

4 Nao ha unanimidade na doutrina ambiental brasileira em relagio a diferenciacéo entre os principios. Uma
linha que tem como expoente Paulo Affonso de Leme Machado (MACHADO, 2002, p. 51), entende que o
principio do poluidor pagador esta inserido no do usuério pagador. Ja outra corrente liderada por Edis Milaré
(MILARE, 2013, p. 267-269), que embora reconhecendo proximidades e até certa complementaridade entre os
dois principios, entende-os diferente e de algum modo complementares, pois enquanto o primeiro impde ao
poluidor o dever de prevenir e reparar por eventuais danos, o segundo, da azo a cobranca pela utilizagdo de
recursos ambientais, ndo em carater punitivo, mas sim, pelo valor que o recurso natural representa de per si ou,
ainda, em raz&o de sua funcdo ecossistémica.
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Como demonstrado, os instrumentos, além de garantir a utilizacdo dos recursos Hidricos
de forma que, os usos multiplos ndo prejudiquem uns aos outros e aos Recursos Hidricos como
um todo também, sdo meios de regular e disseminar a consciéncia ambiental, quanto ao uso das

aguas, ou seja sdo ferramentas do processo de sustentabilidade.

2.4.2.3 A Lei n°9.984/00

A Lei n° 9.984/2000 criou a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) para implementar
Sistema Nacional de Recursos Hidricos, outorgar e fiscalizar os usos dos Recursos Hidricos de
dominio da Unido.

A ANA ¢é uma autarquia sob regime especial, com autonomia administrativa e
financeira, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de implementar, em
sua esfera de atribuicdes, a Politica Nacional de Recursos Hidricos, integrando o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, nos termos do artigo 3° da Lei n°® 9.984/00.
(GRANZIERA, 2003, p. 160).

Segundo Celso Maran de Oliveira, cabe & Agéncia Nacional de Aguas:

Implementacéo da cobranga pelo uso da 4gua de dominio da Unido, conjuntamente
com os Comités de Bacias Hidrograficas (artigo 4°, inciso VIII da Lei 9984/2000),
que deverdo ser aplicados em conformidade com o artigo 22 da PNRH (artigo 4°,
inciso 1X da Lei 9984/2000). Competindo a Agéncia de Agua, dentro do seu campo
de atuacdo, mediante delegacdo da Unido ou Estados federados, dependendo do
dominio (artigo 20 e 26 da CF/88), efetuar a cobranca pelo uso de recursos hidricos
(artigo 44, inciso |11 da PNRH) (OLIVEIRA, 2005).

A autarquia e responsavel por supervisionar, controlar e avaliar as agdes e atividades
decorrentes do cumprimento da legislacéo federal pertinente aos recursos hidricos, disciplinar,
em carater normativo, a implementacdo, a operacionalizagdo, o controle e a avaliacdo dos
instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos; outorgar, por intermédio de
autorizacdo, o direito de uso de recursos hidricos em corpos de agua de dominio da Uniéo,
fiscalizar os usos de recursos hidricos nos corpos de agua de dominio da Unido. Estas sdo as
principais atribui¢des da Autarquia, que é vinculada ao Ministério do Meio Ambiente e realiza
campanhas de fiscalizacdo, promovendo o uso racional da &gua, cadastrando usuérios,
expedindo multas quando necessarias, em outras palavras exercendo em alto grau, atos de
regulacao dos Recursos Hidricos da Unido.

Conforme mencionado por Antunes (2009, p. 747), a ANA “tem o papel de ser a
entidade encarregada de dar execucdo as decisdes politicas capazes de definir usos adequados
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para os Recursos Hidricos brasileiros”, ¢ atender as diferentes necessidades nacionais de forma
equilibrada, contemplando todos os usos e cuidando para que uns ndo se sobreponham aos

outros, assegurando o equilibrio entre as diferentes demandas dos diferentes usuarios.

2.4.2.4 A Lein°10.881/04

Nos termos do inciso V do art. 33 e do art. 41 da Lei de Aguas as Agéncias de Bacia
Hidrografica integram o Sistema Nacional de Recursos Hidricos, atuando como unidades
executivas descentralizadas de apoio ao Comité de Bacia Hidrografica e, pelas competéncias a
elas atribuidas por lei, a presuncdo é de que serdo entes dotados de personalidade juridica
propria e de direito pablico.

Para a criacéo das Agéncias de Bacia a Lei das Aguas imp®e dois requisitos basicos: (i)
prévia existéncia do respectivo Comité de Bacia Hidrografica; (ii) viabilidade financeira
assegurada pela cobranca do uso dos Recursos Hidricos em sua area de atuacéo.

As competéncias das Agéncias de Agua estfo previstas no art. 44 da Lei 9.433/974". O
art. 53 da Lei das Aguas dispdes que: “O Poder Executivo, no prazo de 120 (cento e vinte) dias
a partir da publicacdo desta Lei, encaminhara ao Congresso Nacional projeto de lei dispondo
sobre a criagdo das Agéncias de Agua” (BRASIL, 1997). O projeto de Lei foi encaminhado
somente em 1999, mas tramita até hoje na Camara dos Deputados.

Em 2004, em funcdo da demora de aprovacdo do projeto de Lei na Camara dos
Deputados, o governo federal editou a Medida Provisoria n® 165/ 2004, convertida, com

modificacOes, na Lei n® 10.881/2004, que dispde sobre os contratos de gestdo entre a Agéncia

47 S80 os seguintes: (i) manter balango atualizado da disponibilidade de Recursos Hidricos em sua area de
atuagdo; (ii) manter o cadastro de usudrios de Recursos Hidricos ; (iii) efetuar, mediante delegagdo do
outorgante, a cobranca pelo uso de Recursos Hidricos ; (iv) analisar e emitir pareceres sobre 0s projetos e obras a
serem financiados com recursos gerados pela cobranga pelo uso de Recursos Hidricos e encaminha-los a
instituicdo financeira responsavel pela administragdo desses recursos; (v) acompanhar a administracao financeira
dos recursos arrecadados com a cobranga pelo uso de Recursos Hidricos em sua area de atuacdo; (vi) gerir o
Sistema de Informagdes sobre Recursos Hidricos em sua area de atuacédo; (vii) celebrar convénios e contratar
financiamentos e servicos para a execucao de suas competéncias; (viii) elaborar a sua proposta orgamentaria e
submeté-la a apreciacdo do respectivo ou respectivos Comités de Bacia Hidrografica; (ix) promover os estudos
necessarios para a gestdo dos Recursos Hidricos em sua area de atuacdo; (x) elaborar o Plano de Recursos
Hidricos para apreciacdo do respectivo Comité de Bacia Hidrografica; (xi) propor ao respectivo ou respectivos
Comités de Bacia Hidrografica : a) o enquadramento dos corpos de agua nas classes de uso, para
encaminhamento ao respectivo Conselho Nacional ou Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos , de acordo
com o dominio destes; b) os valores a serem cobrados pelo uso de Recursos Hidricos ; c) o plano de aplicagao
dos recursos arrecadados com a cobranca pelo uso de Recursos Hidricos ; d) o rateio de custo das obras de uso
maltiplo, de interesse comum ou coletivo.
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Nacional de Aguas e entidades sem fins lucrativos para a delegacio das funcdes de Agéncias
de Agua.

Oportuno citar trechos da exposicdo de motivos da referida Medida Provisoria que
justificaram a edicdo da mesma para regulamentacdo dos contratos de gestdo “em funcdo das
dificuldades enfrentadas pelo sistema nacional de gerenciamento dos Recursos Hidricos
naquele momento” (BARBOSA e HERMS, 2017, p. 349), com a auséncia das agéncias de

bacia:

Submetemos a consideracdo de Vossa Exceléncia proposta [...], com vistas a
regulamentacao de contrato de gestio entre a Agéncia Nacional de Aguas -ANA e as
entidades delegatérias das funcdes de Agéncia de Agua, nos termos do art. 51 da Lei
n® 9.433[...]

[...]. No art. 53 da mesma Lei esta previsto que a criagio de Agéncias de Agua depende
de lei especifica. Tramita j& ha alguns anos, no Congresso Nacional, o Projeto de Lei
n® 1616, que visa tratar do assunto.

Ocorre, porém, que a demora na edigdo de lei especifica acarretou situacBes que
exigem um posicionamento imediato no sentido de que as a¢fes de implementagdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, prevista na Lei n® 9.433, de 1997, ndo sofram
descontinuidade e coloquem em risco o0s esforgos j& desenvolvidos com vistas & gestao
adequada do uso da agua.

Varios Comités de Bacia Hidrografica ja foram instalados, [...]. Atualmente a Unido
efetua a cobranca pelo uso de Recursos Hidricos na Bacia Hidrogréafica do Rio Paraiba
do Sul, [...], com o respectivo Comité ja devidamente instalado, porém sem contar
com a Agéncia de Agua, sua secretaria executiva. Esse fato tem impedido os avangos
necessarios com vistas ao alcance dos objetivos definidos pela Lei n® 9.433, de 1997.
Por outro lado, a Lei n® 9.433, de 1997, em seu art. 51, prevé a possibilidade dessa
situag&o ser contornada, até que seja criada a respectiva Agéncia de Agua. [...]
Assim, com vistas a regular a relacdo do Poder Publico com a entidade delegataria
das funcdes de competéncia das Agéncias de Agua, [...] visam permitir a execugo
descentralizada de atividades que sdo de interesses localizados, [...] (CC/PR, 2004).

Podemos observa que a edicdo da Medida Provisoria n°® 165/2004 veio devido a
necessidade governamental de regular o contrato de gestdo, delegando as func¢des das agéncias
de bacia para entidades da sociedade civil sem fins lucrativos, permitindo a execucao
descentralizada de atividades de interesses localizados, visando principalmente a
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos em um cenéario de possivel
descontinuidade ante a realidade da inexisténcia das Agéncias de Bacia.

O art. 51 da Lei das Aguas autoriza 0 Conselho Nacional de Recursos Hidricos e 0s
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos a delegar, a organizagdes sem fins lucrativos,
relacionadas no art. 47 da mesma lei, o exercicio de funcbes de competéncia das Agéncias de
Bacia, enquanto esses organismos nao estiverem constituidos.

A delegacdo prevista no art. 51 da Lei das Aguas foi regulamentada pela Lei n°
10.881/04 que, dispondo sobre o contrato de gestdo entre a Agéncia Nacional de Aguas e
entidades civis de Recursos Hidricos, previstas no art. 47 da Lei n° 9.433/97, definiu

instrumento legal especifico para a descentralizagdo das fungdes de Agéncias de Bacia relativas



66

a gestdo de Recursos Hidricos de rios da Unido e estabeleceu pardmetros para a relagdo entre o
poder publico delegante e a entidade delegataria.

Chamamos atencdo para o fato de que a Lei n° 10.881/2004, alterou o art. 51 da Lei n°
9.433/1997, para ampliar o rol de entidades aptas a receber a delegacdo dos poderes das
Agéncias de Aguas e corrigiu um equivoco juridico constante da Medida Provisoria n°
165/2004, que atribuia também a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) competéncia para delegar
poderes uma vez que s6 0 Conselho Nacional de Recursos Hidricos poderia fazer tal delegacao.

Sobre a questdo o professor Paulo Affonso Leme Machado se manifestou da seguinte forma:
[..]a pratica ira mostrar se foi uma medida acertada ou um equivoco essa pulverizagao
de modelos de organizacdes civis. Ndo se decretou a morte das Agéncias de Agua.
Elas poderdo ser instituidas a qualquer tempo e, em consequéncia, encerra-se 0
contrato de gestdo com a entidade delegataria, na sua area de atuacdo (art. 1°, § 2°, da
Lei n° 10.881/2004) (MACHADO, 2004, p. 163).

No procedimento de delegagdo para as associagdes sem fins lucrativos, os “Conselhos
Nacional e Estadual de Recursos Hidricos estdo sujeitos as mesmas regras para a criacdo das
Ageéncias de Aguas previstas no arts. 48, 43, | e 43, 11 da Lei 9.433/97, ja que essas delegatarias
operardo as importantes func@es indicadas nos arts. 41 e 44 da Lei de Politica Nacional de
Recursos Hidricos” (KISHI, 2006, p. 162).

Em funcdo da autonomia constitucional dos entes federativos, cada Estado brasileiro
podera estabelecer, segundo as especificidades locais, a figura juridica que melhor provier, para
a Agéncia de Bacia. O Estado de S&o Paulo, por exemplo, criou através da Lei n° 10.020/98, a
figura de Agéncias de Bacia como Fundacéo de Direito Privado, j& o Estado do Rio de Janeiro
adotou como ferramenta de gestdo do sistema de Recursos Hidricos as entidades delegatarias
que foram regulamentadas através da Lei n°® 5639/2010 (BARBOSA e HERMS, 2017). Sempre
é bom frisar que uma vez instituida a Agéncia de Agua de uma determinada bacia, esta assumira
as competéncias estabelecidas pelos arts. 41 e 44 da Lei n° 9.433/97, encerrando-se, em

consequéncia, o contrato de gestdo com a Entidade Delegataria referente aquela.
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3 A EFETIVIDADE DA POLITICA PARA OS RECURSOS HIDRICOS NA
REALIDADE BRASILEIRA: ESTUDO DE CASOS

No presente capitulo busca-se demonstrar que todas as analises realizadas ao longo dos
20 anos da Politica Nacional de Recurso Hidricos ddo conta de problemas na implantacéo e na
gestdo do sistema e apontam que parte destes problemas, decorrem de questdes administrativa.
Nesse contexto, busca-se através de estudos de casos provar que, dentre as questdes
administrativas, se faz necessario corrigir a forma de interpretar e aplicar a legislacdo para

melhorar a gestdo em busca da sustentabilidade do sistema.

3.1 A politica e os problemas decorrentes para sua efetividade ao longo de 20 anos de
vigéncia da lei n°® 9.433/97

Passados 20 anos da sancdo da Lei n°n. 9.433/97 (BRASIL, 1997), muito ja se debateu,
e muitas propostas foram apresentadas, sobre e, para a efetividade da gestdo e da governanca
hidrica nacional.

As primeiras andlises realizada sobre a efetividade da Politica Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH), realizadas ainda em 1999, davam conta da existéncia de grandes disparidades
na implantacdo de uma politica publica nacional e descentralizada da agua. As constatagdes se
deram tanto no nivel federal quanto nos Estados, com a identificacdo de distor¢des e diferencas
na implantagéo do sistema de gerenciamento dos Recursos Hidricos, tais como Leis aprovadas
e ndo adequadas as condigdes locais (BARTH, 1999a).

Dentre as recomendagdes apresentadas para a corre¢do das constatacfes acima expostas,
ressaltava-se a necessidade ndo sé de alteracbes no campo normativo, mas também na postura
dos administradores em aceitar um modelo de gestdo participativo, envolvendo usuarios e
sociedade civil. As recomendagOes destacam que a implantacdo do sistema de gerenciamento
dos Recursos Hidricos deveria ser participativo e descentralizado, observando as peculiaridades
de cada bacia ou regido, variando de acordo com o grau de mobilizagéo e interesse politico
(BARTH, 1999a).

No nivel federal, a principal dificuldade observada referia-se ao arranjo institucional do
Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH) que, carecia de um 6rgdo com a
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atribuicdo executiva de implantar a Politica Nacional de Recursos Hidricos (ANA, 2002).
Concluiu-se entdo que um sistema, baseado quase que exclusivamente na acdo dos Comités de
Bacia, ndo poderia se estruturar para atender atividades essencialmente técnicas como a
concessao de outorgas, ou mesmo a implementacdo de sistemas complexos como a cobranca
pelo uso da 4gua (ANA, 2002).

Barth, sobre a questdo, comentou que o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos era institucionalmente avancado e complexo, especialmente por ser
integrado, descentralizado e participativo, ao passo que encontrava a administracdo direta e as
autarquias em crise, face as novas demandas geradas pelas circunstancias, econémicas, sociais
e politicas (BARTH, 1999b).

Nesse contexto, em 2000, surgiu a Agéncia Nacional de Aguas — ANA*, alterando o
arranjo institucional do setor de recursos hidricos proposto pela Lei n° 9.433/97, surgindo como
resposta institucional ao reconhecimento da ‘“complexidade e dificuldades inerentes a
implementacdo do SINGREH que, [...] ndo gerou num primeiro momento a resposta esperada
por parte da sociedade e atores envolvidos” (MMA, ANA e PNUMA, 2007, p. 39).

Em uma iniciativa ndo governamental de analise da implementacdo do SINGREH, a
World Wildlife Fund no Brasil (WWF Brasil)*® lancou em 2005, publicagdo em que analisava
os fundamentos, avancos e entraves das Politicas Nacional e Estaduais de Recursos Hidricos.
O Documento ainda apresentou 32 indicadores para que os colegiados das bacias avaliassem o
funcionamento e desempenho do sistema (WWF BRASIL, 2005, p. 29). O estudo classificou
0s problemas encontrados em trés grandes eixos: um primeiro de natureza conceitual, o segundo
de ordem institucional e um terceiro que agregou os problemas operacionais na implantagédo
(WWF BRASIL, 2005).

O estudo constatou uma realidade muito préxima da encontrada em 1999:

Aos equivocos de natureza conceitual e as fragilidades institucionais, somam-se 0s
problemas na operacionalizagdo dos sistemas. Conseguir impor a ldgica do
planejamento por bacia hidrografica enquanto todos os outros sistemas afins utilizam
outro padrao, é apenas um deles. Existem, ainda, as dificuldades para efetivar as agdes
planejadas, garantir mecanismos de controle social, dotar os colegiados com apoio
técnico, garantir financiamento, promover a comunicacao interna e externa, além de
ampliar a base social com a representatividade pretendida.

Também é incipiente, ainda, a efetiva implementacdo dos instrumentos de gestdo,
faltam dados e informagdes adequadas, e as agéncias de bacias apenas engatinham na
sua criagdo, no entanto, os sistemas estdo em movimento (WWF BRASIL, 2005, p.
31).

48 Criada pela Lei n° 9.984/2000 e instalada com a edigdo do Decreto n° 3.692/2000.

4% Em parceria com o Férum Nacional dos Comités de Bacia (FNCB).
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Em 2006, o Plano Nacional de Recursos Hidricos - PNRH®® foi aprovado pelo Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), por meio da Resolucdo n° 058, de 30 de janeiro de
2006 (CNRH, 2006). O PNRH foi dividido em quatro volumes®!, sendo o primeiro deles um
panorama da situacdo dos recursos no pais. O documento tinha por objetivo reunir informacdes
para a construcao de cenarios no periodo de 2005 a 2020, visando a implantacdo do Sistema
Nacional de Recursos Hidricos.

Este diagnostico reconheceu a participacdo e a negociacdo entre setores como um
avanco na gestdo de Recursos Hidricos nacional. Entretanto, fatores como a resisténcia ao
compartilhamento de responsabilidades através de um processo de negociagdo participativa
entre 0s segmentos que integram o sistema no forum dos comités de bacia, previsto na norma,
somado as dimensdes continentais do pais e sua diversidade econdmica, social e ambiental,
levaram a constatacdo de que o SINGREH ndo estava completamente implementado,
necessitando de mais acGes, de aportes financeiros e da priorizacdo nas agendas politicas dos
governos e dos demais segmentos que participam do SINGREH para a sua efetiva e integral
implementacdao (MMA/SRH, 2006).

O diagnostico ainda pontou que a governanga instituida pela Lei n°® 9.433/97, como uma
das bases edificantes do SINGREH, era um dos beneficios a serem demonstrados para a
aceitacdo e sucesso da PNRH (MMA, 2006, p. 111). Entretanto, esclarece que como limitador
a essa proposta existia a auséncia de condicGes propicias para o exercicio da participa¢do, como
recursos financeiros suficientes, capacitacdo de membros dos colegiados, intercambio e
disseminacéo de informacdes (MMA/SRH, 2006).

Sobre a problematica constatada, Assis e Macedo (2000), esclarecem que para que 0s
objetivos sociais e as politicas a serem implementados sejam aceitos por uma ampla maioria,
esses objetivos precisam estar baseados em uma estrutura (técnica, institucional e legal) minima
que garanta sua execucao.

Em 2007, dez anos apos a edi¢do da Lei n® 9.433/97, foi elaborado no ambito do projeto
global de avaliagGes ambientais denominado Global Environment Outlook (GEO) *2 o relatorio

%0 O Plano Nacional de Recursos Hidricos constitui um dos principais instrumentos previstos na Lei no 9.433, de
1997 para a implementacéo da Politica Nacional de Recursos Hidricos.

51 O Plano Nacional de Recursos Hidricos é constituido por quatro volumes: Panorama e estado dos recursos
hidricos do Brasil; Aguas para o futuro: cenarios para 2020; Diretrizes; e Programas nacionais e metas.

52 «“Trata-se de uma abordagem abrangente e integrada de analise, registro e avaliacdo das condigdes ambientais
relacionadas a determinado espago geografico ou tema, que permite operar nas mais variadas escalas, da
municipal a global” (MMA, ANA e PNUMA, 2007).
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“GEO Brasil: Recursos Hidricos™3, que analisou o estado, a disponibilidade e a qualidade dos
recursos hidricos, apresentando cendrios de preservacao para 2020. O estudo também analisou
as questdes relativas ao planejamento e a gestdo dos Recursos Hidricos, oferecendo
recomendacdes para torna-la cada vez mais efetiva e sustentavel no Brasil (MMA, ANA e
PNUMA, 2007).
Ao analisar a implantacdo do SINGREH, o relatorio elenca avancos institucionais na
politica de aguas brasileiras dentre as quais podemos citar:
a) a implementacdo do modelo de gestdo participativa e descentralizada
com a criacdo massiva dos Conselhos estaduais de Recursos Hidricos e a gestdo
por bacia hidrogréfica;
b) a implementacdo, ainda que em estagio inicial, dos instrumentos
previstos na Lei n® 9.433/97 como o Plano Nacional de Recursos Hidricos -
PNRH, a outorga e a cobranga;
C) a criacdo da ANA (MMA, ANA e PNUMA, 2007, p. 47).
Mesmo com a existéncia de avancos o relatorio reconheceu que o SINGREH
apresentava dificuldades a sua implementagdo que conceituou como “espagos para

aprimoramento” (MMA, ANA e PNUMA, 2007, p. 47), nos seguintes termos:

[...] ha deficiéncias especificas que abrangem os estados, principalmente os 6rgdos
gestores de recursos hidricos, que dificultam a utilizacdo dos instrumentos de gestéo;
em escala federal, existem obstaculos de cunho estrutural e conjuntural que afetam a
implementacdo do Sistema; finalmente, cabe discutir se as estratégias institucionais
adotadas sdo as mais adequadas (MMA, ANA e PNUMA, 2007, p. 47).

Assim, em relacdo as dificuldades, o relatério GEO Brasil apresenta trés questdes a
serem resolvidas:

a) deficiéncias do sistema®;

53 Como parte de uma parceria entre o Programa das Nag@es Unidas para o Meio Ambiente, o Ministério do
Meio Ambiente e a Agéncia Nacional de Aguas.

%4 Que sdo entendida pelo relatério como as que abrangem a quase totalidade dos Estados, principalmente os
orgaos gestores de recursos hidricos e, por consequéncia, a implementacéo dos instrumentos de gestdo (MMA,
ANA e PNUMA, 2007, p. 47).
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b) obstaculos estruturais® e

C) estratégias institucionais® (MMA, ANA e PNUMA, 2007).

Quanto as deficiéncias especificas o relatério destaca a inconsisténcia dos modelos
institucionais desenhados e das normas pertinentes, o que levava a:
a) lacunas e sobreposic¢do de competéncias com outros sistemas;
b) falta de participacdo dos municipios no processo;
c) disparidades no estagio de implantacédo da politica e do sistema de gestdo de
aguas nos Estados (MMA, ANA e PNUMA, 2007).

Ja em relacdo as obstaculos estruturais, foram elencados pelo Relatério GEO, 4
problemas a serem superados:

a) descompassos entre a legislacdo de recursos hidricos e o substrato juridico-
administrativo, regente do Estado brasileiro;

b) Dificuldades inerentes a cultura administrativa estatal;

c) Impasses relacionados a dupla dominialidade dos corpos hidricos e a questao
federativa no Brasil;

d) Desvios de conceitos e fundamentos que deveriam nortear a implementacéo
do SINGREH, com maior foco na aplicacdo dos instrumentos de gestdo
(MMA, ANA e PNUMA, 2007, p. 48-49).

Em relagdo as estratégias institucionais o relatorio afirma a “perda do foco na gestdo
compartilhada e nos resultados desejados por parte dos agentes do modelo (conselhos, comités
e agéncias de bacia)” (MMA, ANA e PNUMA, 2007, p. 50), e ainda constata a existéncia de
ma “divisdo de trabalho entre os agentes participantes das instancias colegiadas e os processos
decisorios” (MMA, ANA e PNUMA, 2007, p. 50), como elementos da “falta de compromisso
com as metas e objetivos do SINGREH” (MMA, ANA e PNUMA, 2007, p. 50).

Em funcdo do presente estudo, destacamos as dificultadas inerentes a cultura

administrativa identificada no relatério GEO Brasil:

2. Dificuldades inerentes a cultura administrativa estatal — de um modo geral, 0s
Estados apresentam uma inércia maior frente a processos de reforma e
modernizagdo, havendo normalmente reacges contrarias as tentativas de
mudancas. No caso da gestdo dos recursos hidricos, as reagdes contrarias tém sido
no sentido de (i) limitar a autonomia gerencial e financeira das agéncias reguladoras
como a ANA, seja mediante o contingenciamento orcamentério, seja pela crescente

% Que sdo definidos pelo relatorio como “obstaculos de cunho estrutural que podem afetar a implementagdo do
Sistema (MMA, ANA e PNUMA, 2007).

%6 Onde o debate reside na discussdo de “se as estratégias institucionais adotadas sdo as mais adequadas” (2007,
p. 47), tendo em vista as diferentes estratégias utilizadas pelos entes federativos para promover a
implementacdo do sistema (MMA, ANA e PNUMA, 2007).
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exigéncia da reproducdo de procedimentos burocraticos proprios a
administracdo publica direta; e, (ii) por iguais demandas sobre entidades de direito
privado (associaces civis e fundacBes) que venham a celebrar parcerias com o Estado
para a gestdo das bacias, interferindo na flexibilizac&o de seus procedimentos internos
de contratac&o de pessoal e de licitaco de bens, servigos e obras. E parte da formag&o
politico-institucional brasileira de desconcentrar decisdes, sem efetivamente
descentraliza-las; muitos dos passos locais s6 podem ser dados sob o aval de instancias
superiores, quando deveria ser possivel avancar em solucdes especificas, sempre que
nao fossem violados os fundamentos da Politica e afetados os interesses de terceiros
(MMA, ANA e PNUMA, 2007, p. 49).

A partir de 2010, as anélises comegaram a refletir um aumento da implantacdo dos
instrumentos da PNRH e a criacdo e implantacdo dos entes do SINGREH, especialmente os
comités de bacia hidrografica. Entretanto, dificuldades sistémicas continuavam a ser
observadas.

Em 2012, ao analisar a governanca da politica de recursos hidricos em paises do Caribe
e da América Latina dentro de um debate maior sobre a &gua e sua relacdo com a reducdo da
pobreza, a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), considerou
que, no caso brasileiro, tanto na concepcdo como na implementacdo de politicas de agua, as
agéncias e as autoridades estdo bem identificadas, mas os seus papéis e responsabilidades
permanecem pouco claros, ocorrendo sobreposi¢do de competéncias (OECD, 2012).

O texto apontou, como obstaculos comuns no nivel governamental regional, a falta de
compromisso das liderancas politicas nacionais com uma politica de &guas, a auséncia de
planejamento estratégico de sequenciamento de decisdes e a implementacdo problematica das
politicas do governo central nos niveis regional e local (OECD, 2012, p. 116-122).

Reforcando o relatorio da OCDE, estudo realizado pelo PNUMA em diversos paises,
em especial nos em desenvolvimento, afirma que o ndcleo do problema na gestdo dos Recursos

Hidricos esta na inadequada gestdo e governanca:

La gestion integral del recurso hidrico es un concepto basado en la idea de que los
diferentes usos del recurso son excluyentes e interdependientes (y) surgié como
respuesta a la “crisis del agua” expresada en la presion insostenible sobre el recurso
hidrico, debida a la creciente demanda de agua, la contaminacion y el crecimiento
demografico. Sin embargo, se ha observado que el ndcleo del problema esta en la
inadecuada gestion y gobernabilidad del recurso. (Grifo do autor) (MAVDT,
2010, p. 85).

Registre-se que a série de relatorios “Conjuntura dos Recursos Hidricos", iniciada em
2009 pela Agéncia Nacional de Aguas — ANA, e publicada com a sistematica estabelecida pela
Resolucdo CNRH n° 58/2006 (CNRH, 2006), € uma importante ferramenta para uma avaliacéo
do grau de implementacdo do Plano Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, apesar de, no seu conjunto, a série representar uma ampla

avaliacdo da efetividade do modelo de governanca estabelecido pela Lei das Aguas, cabe
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observar que andlises especificas realizadas a partir dos dados contidos nos relatérios quase
inexistem, perdendo-se uma boa oportunidade de nortear 0s ajustes das politicas estaduais e
federal.

Na edicdo de 2013, o relatdrio trouxe um balanco do trabalho desde seu inicio em 2009,
através da inclusdo de um se¢ao intitulada “Abordagem Nacional: Evolugdo da Situagdo e da
Gestdo dos Recursos Hidricos no Brasil". O Estudo reconheceu uma evolucdo diferenciada da

implementacdo dos instrumentos de gestdo de recursos hidricos, nos seguintes termos:

As edicBes do Relatério de Conjuntura mostraram que houve uma evolucdo
diferenciada da implementacdo dos instrumentos de gestdo de recursos hidricos nos
altimos anos. Observam-se avangos na outorga de uso de recursos hidricos, [...] No
ambito estadual, o instrumento de outorga ja foi implementado em 23 das 27 unidades
da federacéo.

Outro exemplo desse avanco € o estabelecimento de Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos em quase todos os estados brasileiros, somando 26 atualmente, e de 174
Comités de Bacia estaduais e 10 Comités de Bacia interestaduais em diferentes
regides do Pais [...].

O CNRH também vem se afirmando dentro desse cenario de gestdo, com 150
resolucBes aprovadas desde sua criagdo, em 1998, até 2012. [...] Quanto a elaboracéao
dos planos de bacias interestaduais, avangos expressivos foram observados no periodo
entre 2009 e 2012, com o aumento da abrangéncia de 8% do territério nacional em
2009 para 51 % em dezembro de 2012.

A cobranca pelo uso de recursos hidricos prosseguiu sendo implantada nas principais
bacias do Pais, como as dos rios Sdo Francisco, Doce, PCJ e Paraiba do Sul. Observa-
se que o movimento da cobranga nos rios estaduais tem acompanhado o dos rios
federais (ANA, 2013, p. 355-356).

O relatério afirma ainda que apesar da evolugdo na implementacdo do modelo de
governanca das aguas descentralizado e participativo, verifica-se ainda um grande atraso no
gue concerne ao objetivo de uma gestdo integrada, explicitando os principais problemas

geradores do atraso da seguinte forma:

A evolucéo dos instrumentos esbarra na dupla dominialidade dos rios nas bacias, pois
ha diferentes regras, critérios e procedimentos de operacionalizacdo, bem como na
assimetria dos estados quanto a capacidade técnica e de implementacdo. Os 6rgdos
estaduais apresentam dificuldade em possuir e manter um quadro de pessoal técnico
permanente e qualificado nos diversos campos do conhecimento envolvidos e em
nimero compativel com suas responsabilidades. Além disso, ha a descontinuidade
politica e administrativa, que se reflete nos investimentos, compromissos e
prioridades, influenciando negativamente a articulagdo institucional entre os 6rgaos
da Federacdo com responsabilidade sobre a gestdo da agua.

Ha relativo consenso quanto a necessidade de cooperacdo interestadual e entre o
Estado e a Unido para efetiva regulacdo dos usos da agua e protecdo dos ecossistemas
aquaticos, tendo em vista a prépria dindmica do elemento agua na natureza (ANA,
2013, p. 356).

Em 2014, a WWW Brasil langou®’ a publicacdo "Governanca dos Recursos Hidricos -

Proposta de indicadores para acompanhar sua implementacéo™. O estudo tragou um diagndstico

7 Em parceria com Fundacdo Gettilio Vargas (FGV) - e 0 Hong Kong and Shanghai Banking Corporation.
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da administracdo das aguas no pais de 1997 a 2014, trazendo uma lista dos pontos criticos,
classificados quanto aos estagios em que se encontram as dimensdes que compdem a
governancga®® (LIMA, ABRUCIO e SILVA, 2014).

O estudo concluiu que, apesar dos avangos, questdes como articulacdo e capacitacdo

n&o foram colocadas adequadamente pelo modelo original do SINGREH:

O primeiro porque ainda é preciso mobilizar o cidaddo comum para este processo,
além de equalizar mais as chances dos diversos setores atuarem dentro do Sistema. O
segundo em razdo da enorme heterogeneidade dos estados, da fragilidade da
burocracia subnacional (sobretudo a local) e da falta de incentivos adequados para a
atuacdo dos municipios. E o terceiro porque o fortalecimento de instrumentos da
Unido, particularmente com a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), gerou
melhorias para a politica, mas ainda de maneira insuficiente, particularmente no que
se refere & articulagdo federativa e ao tratamento diferenciado que as diversas
realidades regionais precisam ter (LIMA, ABRUCIO e SILVA, 2014).

Chamamos atencdo para a constatacdo, também neste estudo, da existéncia de

dificuldades administrativas na implementacao do SINGREH

Na sua implementacdo, verifica-se que os avangos de administragdo publica da
legislacdo de recursos hidricos ainda ndo sdo recepcionados pelas regulagdes
administrativas e financeiras do Estado. Durante a sua implementacdo vem se
deparando com dificuldades administrativas [...] (LIMA, ABRUCIO e SILVA, 2014,
p. 29).

Em 2015 a OCDE em conjunto com A ANA lancou o relatorio "Governanca dos
Recursos Hidricos no Brasil'. O documento se constitui em um amplo diagnostico e
prognostico da gestdo de recursos hidricos no pais, que contou com informacdes de mais de
cem atores envolvidos.

O foco daquele trabalho foi uma avaliacdo do desempenho do modelo de governanca
brasileiro em um cenario de riscos futuros dos sistemas de alocacdo de agua e partiu de um
contexto de efetivacdo de um modelo de governanca multinivel formulada com um processo
participativo em uma federacdo descentralizada, com dominialidade e competéncias sobre os
recursos hidricos repartidas entre dois dos seus niveis (OECD, 2015).

Apesar dos avancos reconhecidos na governanga hidrica do pais, as alteragdes
promovidas pela Lei n° 9.433/97 ndo alcancaram os beneficios econdmicos, sociais e
ambientais esperados (OECD, 2015). O estudo apontou uma série de lacunas que devem ser
corrigidas para que ocorra uma implementacéo efetiva, a seguir descritas:

a) Os diversos planos de recursos hidricos em niveis nacional, estadual, local e
de bacia sdo mal coordenados e ndo chegam a ser colocados em prética, por

falta de financiamento ou limitada capacidade de acompanhamento e execucéo.

%8 De acordo com a metodologia empregada: Ambiente Institucional, Capacidades Estatais; instrumentos de
Gestdo; Relagdes Intergovernamentais; Interacdo Estado-Sociedade.
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Por exemplo, eles ndo estabelecem prioridades ou critérios claros para definir
0s recursos hidricos disponiveis e orientar as decisbes de alocacdo para o
desenvolvimento da energia hidrelétrica, extensdo da irrigacdo e uso
domeéstico, entre outros;

b) A incompatibilidade entre as fronteiras administrativas municipais, estaduais
e federais e os limites hidroldgicos levanta a questdo da escala funcional
adequada. Por exemplo, é dificil aplicar normas de qualidade da 4gua e regras
de captacdo nos locais onde dois ou mais 6rgaos de gestdo dos recursos hidricos
sdo responsaveis por trechos diferentes de um rio;

c) O isolamento setorial dos ministérios e 6rgaos publicos ainda dificulta a
coeréncia politica entre os setores de recursos hidricos, agricultura, energia,
licenciamento ambiental, saneamento e uso do solo. O fato de que os
municipios estdo em geral ausentes dos comités de bacias hidrogréficas e que
o0 Conselho Nacional de Recursos Hidricos ndo cumpre plenamente o seu papel
sdo fatores que reforcam essa situacao;

d) Onde existem, as cobrancas pelo uso da agua sdo baixas e raramente se
baseiam em estudos de acessibilidade ou em avaliacdo de impacto; essas
cobrancas sdo consideradas finangas publicas e, portanto, estdo sujeitas as
regras e procedimentos rigidos de gastos, muitas vezes onerosos para 0S
estados. Isso impede o seu uso como instrumento de politica de promocéo do
uso racional dos recursos hidricos e de indicacdo da escassez;

e) A disponibilidade de dados e informagdes sobre recursos hidricos acessiveis
e de boa qualidade varia entre os estados, prejudicando a efetiva tomada de
decisdo em termos de quem recebe agua, onde e quando;

f) Os comités de bacias hidrograficas possuem poderes deliberativos fortes,
mas tém limitada capacidade de implementacdo. Em muitos casos, eles
essencialmente desempenham um papel de defensores, enquanto que na
maioria dos paises da OCDE o seu papel é construir o consenso sobre as
prioridades e o planejamento para orientar a tomada de decisdes (OECD, 2015,
p. 16).
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Como se pode perceber, dos diversos relatdrios de avaliacdo realizados ao longo destes
20 anos, parte do problemas relativos ao correto cumprimento da PNRH e a efetiva implantacéo
do SINGREH, decorrem de questdes administrativas®®.

Nesse contexto, ou seja, no subgrupo dos problemas administrativos, identificou-se que
alguns dos problemas que existem hoje para uma gestéo eficaz do sistema de Recursos Hidricos
decorrem da interpretacdo equivocada da legislagdo sobre recursos hidricos por parte dos 6rgaos

gestores, sendo esta a questao que se discorrera a segulir.

3.2 A interpretacdo da norma pelos 6rgdos gestores dos recursos hidricos e sua

correlacdo com a efetividade do sistema

Quando uma instancia publica aplica o Direito, ela tem que interpretar as normas, sendo
essa uma decorréncia natural da atividade do Estado. Entretanto, a cada momento, nesta
atividade cotidiana de interpretar e aplicar a legislacdo especifica, constatamos interpretacdes
do texto legal que, invariavelmente, significam uma ampliagdo ou uma restricdo da regra
efetivamente contida na legislacdo especifica dos Recursos Hidricos que as afastam dos
principios que integram a gestdo das aguas e podem ter como efeito pratico a criacdo de
obstaculos a gestdo eficaz do sistema de recursos hidricos.

Canotilho, sobre a diferenciacdo entre principios e regras, pontua que:

Os principios sdo normas juridicas impositivas de optimizagdo, compativeis com
varios graus de concretizagdo, consoante os condicionalismos facticos e juridicos: as
regras S40 normas que prescrevem imperativamente uma exigéncia (imp&em,
permitem ou proibem) que é ou ndo é cumprida [...]; a convivéncia dos principios é

%9 Exemplificando podemos citar que: i) Em 1999 os relatério preliminares de implantagdo da politica
consignaram como problemas as posturas dos administradores em aceitar um modelo de gestéo participativo e
descentralizado; ii) No ano de 2005 o relatorio da WWF Brasil registrou com problemas na implantagdo do
SINGREH os equivocos de natureza conceitual e as fragilidades institucionais, iii) O relatorio Geo Brasil de
2007, informar como problema na implantacdo do SINGREH descompassos entre a legislacdo de recursos
hidricos e o substrato juridico-administrativo, regente do Estado brasileiro explicitando que os Estados
apresentam uma inércia maior frente a processos de reforma e modernizagdo, havendo normalmente reacGes
contrarias as tentativas de mudancas|...] pela crescente exigéncia da reproducdo de procedimentos burocraticos
proprios & administracéo publica direta;; iv) No relatério da ANA de conjuntura dos Recursos Hidricos do ano
de 2013 a questdo administrativa aparece também como fator negativo na tentativa de uma articulacéo
institucional eficaz entre os érgdos da Federacdo com responsabilidade sobre a gestdo da agua (ANA, 2016, p.
356).; v) O relatorio da WWEF elaborado em 2014 aponta que os avangos de administragdo pablica da
legislacdo de recursos hidricos ainda ndo sdo recepcionados pelas regulages administrativas e financeiras
(LIMA, ABRUCIO e SILVA, 2014, p. 29) do Estado. O relatdrio "Governanga dos Recursos Hidricos no
Brasil“ da OCDE, elaborado em 2015, aponta diversas lacunas que devem ser corrigidas para a implantacéo
efetiva do SINGREH e na questdo administrativa aponta limitada capacidade e incompatibilidade na legislacéo
dos entes federados e ainda que as decisdes dos comités tem limitada capacidade de implementacéo.
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conflitual, a convivéncia das regras é antindmica; os principios coexistem, as regras
antinémicas excluem-se. (CANOTILHO, 2002).

S&o Tomas de Aquino esclarece que na aplicacdo da Lei ao caso concreto podem ocorrer
injusticas, entretanto, as mesmas podem ser evitadas se analisarmos a finalidade de toda Lei,
ou seja, propiciar o bem comum (AQUINO, 1997).

Como ja narrado, a interpretacdo e a aplicacao da legislacao sobre recursos hidricos por
parte dos orgaos gestores quando se afasta dos principios norteadores e da finalidade da Lei,
pode provocar um desvirtuamento principioldgico, sendo necessario investigar se, no caso
concreto, esse desvio afeta ou ndo a sustentabilidade da gestdo dos recursos hidricos. Essa
verificacdo se dara pelo estudo de casos especificos, representativos da controveérsia ora
proposta. Questdes como discricionariedade administrativa, ma-fé ou abuso de autoridade néo
estdo sob analise, apesar de poderem ser eventualmente abordadas.

Assim, este estudo busca identificar problemas na gestdo decorrente da interpretacdo e
aplicacdo equivocada das normas legais existentes sobre Recursos Hidricos pelos 6rgaos
visando contribuir na busca da efetiva implantacdo da politica nacional de Recursos Hidricos,
e por conseguinte a sustentabilidade do sistema.

Como forma de estudar e comprovar a situacdo acima exposta foram identificados trés

casos para andlise, a saber:

3.2.1 O repasse dos valores arrecadados com a cobranca pelo uso da agua bruta como

forma a assequrar 0s objetivos previsto na lei n°® 9.433/97 e a execucdo pelos

Orgaos arrecadadores

Nesta secdo a questdo a ser analisada consiste no estudo da forma de repasse dos valores
arrecadados com a cobranca pelo uso dos Recursos Hidricos na Bacia Hidrografica as Agéncias
de Bacia ou, em sua auséncia, as entidades delegatarias como forma a assegurar o financiamento
de estudos, programas, projetos e obras incluidos nos Planos de Recursos Hidricos bem como

a implantacdo e custeio administrativo dos 6rgéos e entidades integrantes
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do SINGREH como previsto no artigo 22% da Lei n° 9.433/97 (BRASIL, 1997) ¢/c § 1° do art.
4°%1 da Lei n® 10.881/04 (BRASIL, 2004).

Identificou-se pelo menos trés interpretacdes diferentes sobre a forma de repasse desses
valores e se busca analisa-las sob o aspecto de assegurar os objetivos previsto PNRH,
averiguando eventuais conflitos legais e/ou interpretativos e ainda enfrentando o debate sobre
a obrigatoriedade deste repasse ser integral e sistematico.

3.2.1.1 O repasse dos valores arrecadados

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) possui contratos de gestdo para 6 bacias
hidrogréaficas federais®?. Os contratos sdo bem similares e preveem expressamente o repasse da
totalidade dos recursos arrecadados com a cobranca pelo uso dos recursos hidricos, para a
entidade delegatéria, para que a mesma exerca as fungdes de agéncia de bacia, a exemplo do
contrato de gestdo firmado entre a ANA e Associacio Pro-Gestdo das Aguas da Bacia
Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (AGEVAP) (ANA, 2004).

A préatica da ANA esta em total consonancia com o que determina o artigo 22 da Lei n°
9.433/97 cumulado como o paragrafo 1° do artigo 4° da Lei n° 10.881/04, ou seja, os valores
arrecadados com a cobranca pelo uso dos Recursos Hidricos deve ser integralmente repassado
as entidades delegatarias®® (BRASIL, 2004), para fins do financiamento de estudos, programas,
projetos e obras incluidos nos Planos de Recursos Hidricos e ainda no pagamento de despesas
de implantacdo e custeio administrativo dos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos (BRASIL, 1997).

80 Art. 22. Os valores arrecadados com a cobranga pelo uso de recursos hidricos serdo aplicados prioritariamente
na bacia hidrografica em que foram gerados e serdo utilizados: | - no financiamento de estudos, programas,
projetos e obras incluidos nos Planos de Recursos Hidricos; Il - no pagamento de despesas de implantagdo e
custeio administrativo dos érgaos e entidades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos[...]

61 Art. 4° - As entidades delegatarias poderéo ser destinados recursos orcamentarios e o uso de bens publicos
necessarios ao cumprimento dos contratos de gestdo. § 1° - S&o asseguradas & entidade delegatéria as
transferéncias da ANA provenientes das receitas da cobranca pelos usos de recursos hidricos em rios de
dominio da Unido, de que tratam os incisos I, 11 e V do caput do art. 12 da Lei no 9.433, de 8 de janeiro de
1997, arrecadadas na respectiva ou respectivas bacias hidrogréaficas|...].

62 CBH Doce, CBH Paraiba do Sul (CEIVAP); CBH Piracicaba, Capivari, Jundiai (PCJ); CBH Sdo Francisco,
CBH Verde Grande e CBH Paranaiba.

83 A questdo das entidades delegatarias substituirem as Agéncias de Bacia sera tratado mais abaixo ainda nesta
secdo.
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De fato isso € 0 que acontece como se pode ver no quadro abaixo que demonstra 0s

valores arrecadados pela ANA e repassados as respectivas agéncias delegatarias federais:

Tabela 1 - Valores arrecadados, e repassados pela ANA as agéncias delegatarias e o uso do referido
recurso pelas mesmas

DELEGATARIA

2\ (o]

VALOR
ARRECADADO

VALOR
REPASSADO

VALOR
DESEMBOLSADO

CEIVAP AGEVAP
Fundagao
PCJ PC)
SAO AGB
FRANCISCO PEIXE VIVO

Fonte: ANA, 2018.

2017

2016

2015

2017

2016

2015

2017
2016

2015

11.702.172,48

10.740.369,69

10.665.785,46

19.387.931,34

10.390.028,97

17.085.086,77
22.285.419,22
Sem informagdo

22.490.082,50

PELA ANA

11.664.334,00

11.036.014,00

11.865.248,00

19.004.569,00

12.202.286,00

15.248.046,00
26.676.026,00

18.131.132,00
20.261.337,00

DELEGATARIA

12.499.818,00

8.742.512,00

14.438.552,00

26.107.637,00

23.223.693,00

21.552.811,00
22.370.370,00
25.256.444,00

20.637.481,00

107%

79%

122%

137%

190%

141%

84%
139%

102%

Importante registar que nem sempre foi assim, a ANA s6 comecou a repassar 100% do

arrecadado ap6s determinacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU), situacdo que sera

demonstrada mais abaixo ainda nesta secao.

Ja o Estado do Rio de Janeiro possui cinco contratos de gestdo em vigéncia®*, entretanto,

os referidos contratos s6 preveem o repasse dos valores arrecadados com a cobranca pelo uso

dos recursos hidricos, de forma periddica e automatica, para o custeio das entidades

delegatarias, ficando os demais valores arrecadados sob administragéo do Instituto Estadual do

Ambiente (INEA), que so os libera mediante processo administrativo especifico de requisicdo

de recursos pela agéncia delegatéria e concordancia do mesmo (INEA, 2010).

A questéo foi objeto do Parecer da procuradoria INEA DCSP n° 36/2010 exarado no

processo n° E-07/501501//2010, onde a realidade narrada esta explicitada de forma clara:

Dessa forma, o0 repasse de recursos publicos é diferenciado em duas ordens. No
que diz respeito aos custos de apoio técnico e administrativo dos Comités, que
configuram despesas continuas e previsiveis, h& no contrato de gestdo o valor exato
da soma repassada a entidade delegataria. Ja a execucdo de programas e

64 Contrato n° 01/2010 - Comités Médio Paraiba do Sul, Piabanha, Rio Dois Rios, Baixo Paraiba do Sul e
Itabapoana (Delegataria AGEVAP); Contrato n° 03/2010 - Comité Guandu (Delegataria AGEVAP); Contrato
n® 01/2012 - Comité Macaé e das Ostras (Delegataria CILSJ); Contrato n°® 01/2017 - Comité Lagos Sao Joao
(Delegataria CILSJ); Contrato n® 02/2017 - Comités Baia de Ilha Grande e Baia de Guanabara (Delegataria

AGEVAP) (INEA, 2018).
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investimentos em servigos técnicos, pesquisas e obras de interesses dos recursos
hidricos, aprovados pelos Comités e referendados pelo Conselho Estadual, ha apenas
uma previsao do montante maximo que podera ser destinado a delegatéaria, sendo
certo que, caso haja interesse conjunto dos Comités e do INEA, essas atividades
poderdo ser desempenhadas pelo proprio Instituto (INEA, 2010) (Grifos inseridos).

Cabe consignar que o Estado do Rio de Janeiro, conforme prevé sua autonomia
federativa, conta com legislacdo propria tanto em relacdo a criacdo de uma politica estadual
para 0s Recursos Hidricos quanto em relacdo a contratacdo de entidades delegatérias para
exercer as competéncia das agéncias de bacia. Entretanto, ambas as Leis adotaram a mesma
principiologia e pardmetros da legislacdo federal, ou seja, os valores arrecadados com a
cobranca deve ser integralmente repassado a entidade delegataria para fins de o financiamento
de estudos, programas, projetos e obras incluidos nos Planos de Recursos Hidricos e ainda no
pagamento de despesas de implantacdo e custeio administrativo dos 6rgaos e entidades
integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, como previsto no
artigo 49 da Lei n° 3.239/99%, cumulado com o § 1°, art. 5° Lei n° 5.639/10°, alterado pelo o
inc. Il, do art. 11 Lei n®4.247/03 (RIO DE JANEIRO, 1999).

Registre-se que a legislagdo Estadual ampliou as possibilidade de financiamento com os
recursos da cobranca como por exemplo, o custeio de despesas de operacao e expansdo da rede
hidrometeoroldgica e de monitoramento da qualidade da agua, na forma prevista no inciso I, do
artigo 49 da Lei n° 3.239/99 destacando, ainda, 10%, do total arrecadado para aplicacdo direta
pelo 6rgdo gestor de recursos hidricos do Estado Janeiro, no caso, o INEA (RIO DE JANEIRO,
2003).

8 Art. 49 - A aplicagdo dos recursos do Fundo Estadual de Recursos Hidricos (FUNDRHI) devera ser orientada
pelo Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERHI) e pelo respectivo Plano de Bacia Hidrografica (PBH), e
compatibilizada com o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e o Orcamento Anual do Estado,
observando-se o seguinte: | - os valores arrecadados com a cobranca pelo uso de recursos hidricos, inscritos
como receita do FUNDRHI, serdo aplicados na regido ou na bacia hidrografica em que foram gerados, e
utilizados em: a) - financiamento de estudos, programas, projetos e obras incluidos nos respectivos PBH’s,
inclusive para protecdo de mananciais ou aqtiferos; b) - custeio de despesas de operagdo e expansao da rede
hidrometeoroldgica e de monitoramento da qualidade da agua, de capacitagdo de quadros de pessoal em
gerenciamento de recursos hidricos e de apoio a instalagdo de Comité de Bacia Hidrografica (CBH); e demais
acOes necessarias para a gestdo dos recursos hidricos, ou ¢) - pagamento de pericias realizadas em agdes civis
publicas ou populares, cujo objeto seja relacionado a aplicacdo desta Lei e a cobranca de passivos ambientais,
desde que previamente ouvido o respectivo CBH; Il - as despesas previstas nas alineas "b" e ""¢", do inciso |
deste artigo estardo limitadas a 10% (dez por cento) do total arrecadado e serdo aplicadas no érgdo gestor dos
recursos hidricos do Estado do Rio de Janeiro.

% Art. 5° Poderdo ser destinados as entidades delegatarias recursos orcamentarios, bem como autorizado o uso de
bens publicos e pessoal necessarios ao cumprimento dos contratos de gestdo, observada a legislagdo estadual
sobre patrimoénio publico. 81° Sdo asseguradas a entidade delegataria as transferéncias do 6rgdo gestor e
executor da Politica Estadual de Recursos Hidricos dos recursos financeiros disponibilizados no Fundo
Estadual de Recursos Hidricos — FUNDRHI, na subconta da respectiva Regido Hidrografica. §2° Os limites de
custeio administrativo da entidade delegataria, serdo estabelecidos através de Resolugao do Conselho Estadual
de Recursos Hidricos.
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Na forma do inciso I, do artigo 49 da Lei n°® 3.239/99, os recursos destinados ao INEA,
seguem tendo destinacdo especifica para o financiamento de agdes vinculadas as recursos
hidricos (RIO DE JANEIRO, 1999). Essa questao encerra polemica em funcéo da total falta de
técnica legislativa nas alteracGes das Leis n° 3.239/99 e n° 4.247/03, mas na medida em que,
em nenhuma das alteragdes promovidas ocorreu a revogacdo expressa, da aplicacdo dos
recursos prevista nas alineas a, b e ¢ do inciso I, do artigo 49 da Lei n° 3.239/99, a mesma é
validada e ainda que se tenha alterado aqueles que recebem os recursos, como no caso, onde
90% é destinado para o Fundo Estadual de Recursos Hidricos (FUNDRHI) e 10% para o INEA,
a destinacdo se mantém a mesma, ou seja, segue sendo a prevista nas alineas a, b e ¢ do inciso
I, do artigo 49 da Lei n° 3.239/99.

Outra questdo relevante, é que o Estado do Rio de Janeiro, priorizou a aplicacdo dos
recursos oriundos da cobranca pelo uso dos recursos hidricos em saneamento basico,
determinando a aplicacdo de no minimo 70% (setenta por cento) dos recursos arrecadados, com
a cobranca pelo uso da agua, sobre o setor de saneamento, sejam obrigatoriamente aplicados
em coleta e tratamento de efluentes urbanos, até que se atinja o percentual de 80% (oitenta por
cento) do esgoto coletado e tratado na respectiva Regido Hidrografica (RIO DE JANEIRO,
2008).

Pode-se afirmar que o Estado do Rio de Janeiro se encontra em sintonia com a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, inclusive sendo capaz de priorizar suas necessidade, entretanto,
a pratica adotada pelo 6rgdo gestor no Estado de sO repassar parte dos recurso arrecadados com
a cobranca mediante processo administrativo especifico para cada projeto proposto pelos
comités, envolve burocracia estatal demasiada e afronta a lei e os principios norteadores da
politica subvertendo a logica da sustentabilidade e na pratica tem prejudicado a gestdo dos
Recursos Hidricos no Estado.

Outra questdo de maxima relevancia € que o contrato de gestdo “padrao” do Estado do
Rio de Janeiro ainda impde outra regra que subverte a l6gica da politica publica construida para
ser participativa e descentralizada na medida em que prevé mecanismo de centralizacdo da
aplicacdo dos recurso, isto €, prevé a necessidade de anuéncia do Estado para a aplicacéo do
recursos arrecadados com a cobranca pelo uso dos recursos hidricos em programas e projetos
de interesse dos Recursos Hidricos, a exemplo do firmado com a AGEVAP para o Regido
Hidrografica Il (INEA, 2010).

N&o cabe ao INEA estabelecer critério para uso dos recursos oriundos da cobranca (sua

anuéncia) nao previsto em lei, tampouco pode estabelecer poder de veto sobre a deciséo
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daqueles que detém o poder de deliberar sobre a aplicacdo dos recursos, que no caso Sao 0S
Comités de Bacias.

Projetos aprovados pelos respectivos comités passarem por julgamento de oportunidade
e convencimento, mediante emissdo de anuéncia, do 6rgdo gestor afronta a legislacdo vigente
e mais ainda, afronta também os principios que alicercaram a construcdo da Politica Nacional
de Recursos Hidricos, com destaque para os principios de gestdo descentralizada e participativa.

A titulo de exemplificacdo apresentamos abaixo valores repassados pelo INEA a
AGEVAP em funcao de contrato de gestdo da Regido Hidrografica Il - Guandu. o comité com
maior arrecadacao dentro do Estado e que espelha bem a realidade e demonstra evidéncia que
as praticas adotadas pelo INEA estdo prejudicando uma gestéo eficaz:

Tabela 2 - Valores arrecadados pelo INEA e repassados as a AGEVAP em fun¢do do contrato de gestdo
da Regido Hidrografica Il - Guandu

2017 18.829.655,13 2017 12.485.582,32 66,30%

2016 11.957.970,55 2016 130.662,16  1,92%
2015 27.304.855,86 = 2015  4.667.537,98 17,09%
2014 7.107.605,66 2014  1.972.870,46 27,75%

03/2010 AGEVAP Guandu

Fonte: AGEVAP, 2018.

Como se pode constatar no quadro acima, na pratica, com a ndo efetivacdo de um
repasse sistematico e integral dos recursos para a entidade delegataria e com o mecanismo da
anuéncia, o Estado do Rio de Janeiro coloca em risco a implantacdo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, bem como sua correlata estadual em funcdo dos valores arrecadados ndo
serem efetivamente aplicados.

Mesmo considerando os valores aplicados diretamente pelo INEA fica evidenciado que
0 modus operandi do 6rgdo gestor ndo contempla a proposta de uma gestéo eficaz:

Tabela 3 - Valores totais arrecadados e executados oriundos da cobranca pelo uso dos Recursos Hidricos

2017 18.829.65513 12.485.582,32  2.645.159,60 80,35%
2016 11.957.970,55 130.662,16  4.785.451,68 41,11%

03/2010 ’ ’ : :
/ Guandu 15 27.304.85586  4.667.537,08  1.523.793,90 22,67%
2014  7.107.60566  1.972.870,46  2.390.918,91 61,39%

Fonte: AGEVAP, 2018.

O ano de 2017, onde aparentemente a gestdo estd melhorando, ndo representa a
realidade, sendo consequéncia da quase inexisténcia de repasse no ano de 2016 a entidade
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delegatéria seja para a manutengdo do contrato ou para a execucdo de acOes aprovadas pelo
comité.

Uma terceira modalidade foi identificada no Estado de Minas Gerais que SO repassa a
parte arrecadada pela cobranca pelo uso dos recursos hidricos relativa ao custeio da entidade
delegataria mediante aprovacdao no orcamento anual pelo comité e formalizacdo de contrato
aditivo ao contrato de Gestéo, e em relacdo ao repasse dos demais valores arrecadados com
cobranca pelo uso dos Recursos Hidricos também estdo condicionados a aditivo contratual ao
contrato de gestdo mediante aprovacao de plano de aplicacdo plurianual aprovado pelo comité,
exemplo do contrato de gestdo firmado entre o IGAM e a AGB Peixe Vivo (IGAM, 2016).

O Estado de Minas adota uma varia¢do da utilizada no Estado do Rio de Janeiro, onde
0S processos burocraticos se sobrepde ao principio finalistico da lei de descentralizacdo para
dar agilidade ao processo, apesar de ndo estabelecer restri¢oes a aplicacao dos recursos na forma
deliberada pelos Comités, impde a formalizagdo de termo aditivo para a aplicacGes dos recursos
0 que na pratica, também leva a um engessamento do processo.

Colocada a questdo fatica, passemos a analisar a legislacdo, de forma a, identificar a
conformacao adequada de se proceder visando a gestao eficaz, entendida aqui como reflexo da
correta aplicacdo da legislacdo que reflete os principios, objetivos e diretrizes da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, isto é, que reflete a busca da sustentabilidade do sistema.

3.2.1.2 A cobranca pelo uso dos Recursos Hidricos

Prevista no inciso 111 do art. 19 da Lei n® 9.433/97, a cobranca pelo uso da agua se insere
na Politica Nacional de Recursos Hidricos como um de seus instrumentos mais importantes, de
cunho econdmico e, objetivando “obter recursos financeiros para o financiamento dos

programas e intervengdes contemplados nos planos de recursos hidricos™®’.

67 Inciso 111 do artigo 19 da Lei n° 9.433/97.
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Baseada nos principios do poluidor-pagador e do usuario-pagador®®, previstos no inciso
VIl do art. 4° da Lei n° 6.938/81%°, ¢ ainda “uma das formas de aplicar o Principio 16 da
Declaracdo da Conferéncia das Nagdes Unidas para 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento de
1992” (MACHADO, 2002, p. 79).

O instrumento de cobranga ndo é uma novidade introduzida pela Lei n° 9.433/1997, pois
ja estava prevista no § 2° do art. 36 do Codigo de Aguas de 19347°, assim descrito: “o uso
comum das aguas pode ser gratuito ou retribuido, conforme as leis e regulamentos da
circunscricdo administrativa a que pertencem” (BRASIL, 1934). Assim a novidade, de fato,
consistiu-se em efetivar a cobranga de modo sisttémico com a utilizacdo de outros instrumentos
em forma de uma politica publica de Estado (BARBOSA e HERMS, 2017).

A cobranca pelo uso de recursos hidricos é o mais eficiente dos instrumentos de gestdo
da politica para induzir o usuario da 4gua a uma utilizaco racional deste recurso’. A sua
importancia reside no fato de atuar sobre as decisfes de consumo do agente econdémico que tem
na agua bruta, um dos insumos, as vezes, matéria-prima para a sua producdo (GARRIDO,
2000).

Nos termos do art. 19 da Lei n® 9.433/97, a cobranca tem o objetivo de: (i) reconhecer a
agua como bem econdmico e dar ao usuario uma indicacdo de seu real valor; (ii) incentivar a
racionalizacdo do uso da agua; e (iii) obter recursos financeiros para o financiamento dos
programas e intervencdes contemplados nos planos de recursos hidricos (BRASIL, 1997).

N&o se trata, portanto, de imposto, mas da remuneracdo pelo uso de bem publico, cujo
preco’? é fixado a partir de pacto entre usuarios da agua, sociedade civil e poder publico no

ambito dos Comités de Bacia Hidrografica, a quem cabe pactuar e propor ao respectivo

% N&o ha unanimidade na doutrina ambiental brasileira em relagdo a diferenciagdo entre os principios. Uma
linha que tem como expoente Paulo Affonso de Leme Machado (2002, p. 51), entende que o principio do
poluidor pagador esta inserido no do usuério pagador. Ja outra corrente liderada por Edis Milaré (2013, p. 267-
269), que embora reconhecendo proximidades e até certa complementaridade entre os dois principios, entende-
os diferente e de algum modo complementares, pois enquanto o primeiro imp&e ao poluidor o dever de
prevenir e reparar por eventuais danos, o segundo, da azo a cobranca pela utilizagdo de recursos ambientais,
ndo em carater punitivo, mas sim, pelo valor que o recurso natural representa de per si ou, ainda, em razéo de
sua funcdo ecossistémica.

89 Art. 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara: ... VII - & imposic&o, ao poluidor e ao predador, da
obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usuério, da contribuigdo pela utilizacdo de
recursos ambientais com fins econdmicos.

0 Decreto n° 24.643, de 10 de Julho de 1934.

"1 Embora os valores praticados de Preco Publico Unitério (PPU) estipulado para a cobranga pelo uso dos
recursos hidricos ainda estejam muito aguém de um valor que efetive essa indugao.

2 A cobranca é um preco publico, isto é, uma compensagao a ser paga pelos usuarios de recursos hidricos
visando a garantia dos padrdes de quantidade, qualidade e regime estabelecidos para corpos d’agua das bacias.
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Conselho de Recursos Hidricos os mecanismos e valores de cobranca a serem adotados na sua
area de atuacao nos termos dos arts. 38 e 39 da Lei n® 9.433/97.

Nas palavras de Sirvinskas, a cobranga serve para “fazer com que o usuario ndo a
desperdice, utilizando-a de forma racional. E uma forma de o Poder Publico obter os recursos
necessarios para o financiamento dos programas e intervencfes contemplados nos planos de
recursos hidricos” (2009, p. 134).

Nos termos do art. 22 da Lei n® 9.433/97, os valores arrecadados com a cobranca pelo
uso de recursos hidricos sdo aplicados prioritariamente na bacia hidrografica em que foram
gerados, devendo ser utilizados no financiamento de estudos, programas, projetos e obras
incluidos nos planos de recursos hidricos ou no pagamento de despesas de implantacdo e custeio
administrativo dos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (BRASIL, 1997).

Sobre a aplicacdo dos recursos advindos da cobranca a abalizada doutrina de Paulo
Affonso Leme Machado informa que “ha uma clara e indubitavel vinculagdo dos recursos
financeiros a serem arrecadados pelas Agéncias de Bacia com o0 que constar nos programas e
projetos dos Planos de Recursos Hidricos” afirmando que “Nao ha possibilidade de uso
discricionario desses recursos financeiros” (2014, p. 524), e ainda que “se houver necessidade
do emprego dos recursos na bacia hidrografica em que os valores foram gerados, o termo
‘prioridade’ determina que € nessa bacia, € ndo noutra, que os valores devem ser aplicados”
(BARROS, 2005, p. 99).

Especificamente sobre o termo prioritariamente previsto no art. 22, Maria Luiza
Machado Granziera pondera que “a redagdo dada ao dispositivo ndo garante um fator basilar da
descentralizacdo da politica de recursos hidricos: Que 0s recursos arrecadados com a cobranca
sejam inteiramente aplicados na bacia”. E segue pontuando: “A ldogica ¢ que os valores sdo
propostos pelo Comité, assim como o plano de aplicacéo de recursos. N&o hé sentido em deixar
que haja discricionariedade nessa aplicagdo, por outro ente que ndo o comité.” (GRANZIERA,
2014, p. 201).

Contudo, conforme dispde o art. 6° da Resolugdo CNRH n° 48/2005, para que seja
implantada a cobranga em determinada bacia hidrogréafica, existem algumas condi¢des prévias
que devem ser atendidas antes do inicio da cobranca. Sao elas: (i) proposic¢do das acumulagdes,
derivacdes, captacdes e lancamentos considerados insignificantes pelo respectivo Comité de
Bacia Hidrografica e sua aprovacdo pelo respectivo Conselho de Recursos Hidricos; (ii)
processo de regularizagdo de usos de recursos hidricos sujeitos a outorga na respectiva bacia,

incluindo o cadastramento dos usuarios da bacia hidrografica; (iii) existéncia de programa de
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investimentos definido no plano de recursos hidricos devidamente aprovado; (iv) aprovacéo,
pelo competente Conselho de Recursos Hidricos, da proposta de cobranga, tecnicamente
fundamentada, encaminhada pelo respectivo Comité de Bacia; e (v) implantacdo da respectiva
Agéncia de Bacia Hidrografica ou da entidade delegataria do exercicio de suas fungdes (CNRH,
2005).

Apesar do inciso Il do art. 6° da Resolugdo CNRH n° 48/2005, prever apenas a existéncia
de processo de regularizacdo de usos de recursos hidricos sujeitos a outorga para a efetivacao
da cobranca a doutrina afirma que a cobranca estd diretamente vinculada a concessdo da
outorga. Leciona Paulo Affonso Leme Machado que “a cobranca fica sujeita a outorga, pois
ndo poderd haver cobranca de atividades e obras clandestinas ou cujo uso ndo tenha sido
outorgados” (2014, p. 546). Esclarece ainda o autor que “nos casos que tenha havido a
suspensdo da outorga, no periodo em que vigorar a suspensdo ndo se efetuard a cobranca”
(2014, p. 546). Assim parece razoavel o entendimento de que além dos requisitos previstos no
art. 6° da Resolucdo CNRH n° 48/2005, deve-se efetivamente existir outorga valida para que
possa ser efetivada a cobranca, estando o inciso Il a art. 6° da Resolucdo CNRH n° 48/2005 em
desacordo com a legislacédo vigente.

Duas questdes sobre a cobranca previstas na Lei n® 9.433/97 ainda devem ser levadas
em conta que consoante o art. 20, s6 serdo cobrados aqueles usos que dependem de autorizacdo
pelo Poder Publico, assim sendo, os usos insignificantes previstos no § 1° do art. 12 da Lei das
Aguas e regulados pela Resolugdo CNRH n.° 16/2005, que independem de outorga, ndo serdo
objeto de cobranca e ainda que nos termos do § 2° do art. 22 os valores arrecadados poderao ser
aplicados a “fundo perdido” (BRASIL, 1997).

Sobre o tema da dispensa de cobranga Viegas esclarece que “A legislacao estabelece
um sistema de justica social (art. 193 da CF), na medida em que as pessoas menos abastadas
ndo ficardo sujeitas ao pagamento pelo uso da agua, posto que seus usos, via de regra, serdo
tidos como insignificantes” e ainda que “A cobranga, portanto, ndo afastara a incidéncia do
principio de acesso universal a agua” (VIEGAS, 2005, p. 108).

Na hipétese de aplicacio dos recursos Edis Milaré sustenta que “os valores arrecadados
destinam-se, ordinariamente, a empréstimo, portanto, com retorno acrescido de juros. Todavia,
podem ser aplicados a fundo perdido em projetos benéficos a coletividade” (BARRQOS, 2005,
p. 100).

Atendo-nos ao objeto do estudo, sem por ébvio desconsiderar os demais itens do art. 6°
da Resolugdo CNRH n° 48/2005 e ainda observada a eventual possibilidade da existéncia de

outros arranjos institucionais-legais nos Estados em funcdo de suas competéncias
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constitucionais sobre os Recursos Hidricos (26, | CF), para que possa ser implantada a cobranga
pelo uso dos recursos hidricos € necessario que exista Agéncia de Bacia ou entidade delegatéria

o regular exercicio de suas funcdes e outorgas validas concedidas na bacia (CNRH, 2005).

3.2.1.3 As agéncias de bacias e as entidades a elas equiparadas (delegatarias)

Como dispde o inciso VI do art. 1° da Lei n°® 9.433/97 (BRASIL, 1997), a gestdo dos
recursos hidricos deve ser obrigatoriamente descentralizada. Ensina Welington de Barros
Pacheco, citando o professor Paulo Affonso Leme Machado, que a referida descentralizacdo da
gestdo dos recursos hidricos, nada mais € do que a transferéncia de atribuicdes tradicionais da
Unido e dos Estados, para os 6rgaos que foram criados pela Lei n°® 9.433/97, quais sejam 0s
Comités de Bacias Hidrograficas e as Agéncias de Bacia” (art. 33, Il e V) (BARROS, 2005, p.
77).

Raymundo José dos Santos Garrido completa este entendimento, ao referir que “o
gerenciamento de recursos hidricos deve ser feito nos niveis hierarquicos do governo, ou seja,
0 que pode ser resolvido na area da bacia hidrografica ndo deve ser decidido na capital do
Estado ou do pais por 6rgdos mais elevados na hierarquia do servigo publico” (2000, p. 11).

Nos termos do inciso V do art. 33 e do art. 41 da Lei de Aguas as Agéncias de Bacia
Hidrografica integram o Sistema Nacional de Recursos Hidricos, atuando como unidades
executivas descentralizadas de apoio ao Comité de Bacia Hidrografica e, pelas competéncias a
elas atribuidas por Lei, a presuncdo é de que serdo entes dotados de personalidade juridica
prépria e de direito publico.

Para a criacdo das Agéncias de Bacia a Lei das Aguas impde dois requisitos basicos: a)
prévia existéncia do respectivo Comité de Bacia Hidrografica; b) viabilidade financeira
assegurada pela cobranca do uso dos recursos hidricos em sua area de atuacdo (BRASIL, 1997).

As competéncias das Agéncias de Agua estdo previstas no art. 44 da Lei n° 9.433/97 e

s8o as seguintes:

3 A Lei n° 9.984/200 que criou a ANA traz a expressdo “agéncia de bacia hidrografica” (§4° do art. 4° e art. 6°
da Lei n° 9.984/2000). A Lei de Politica Nacional de Recursos Hidricos adota o termo “Agéncia de Agua” para
descrever a mesma estrutura organizacional.
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a) manter balanco atualizado da disponibilidade de recursos hidricos em sua area
de atuacdo;

b) manter o cadastro de usuérios de recursos hidricos;

c) efetuar, mediante delegacdo do outorgante, a cobranca pelo uso de recursos
hidricos;

d) analisar e emitir pareceres sobre 0s projetos e obras a serem financiados com
recursos gerados pela cobranca pelo uso de Recursos Hidricos e encaminha-
los a instituicdo financeira responsavel pela administracdo desses recursos;

e) acompanhar a administragdo financeira dos recursos arrecadados com a
cobranca pelo uso de recursos hidricos em sua area de atuacao;

f) gerir o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos em sua area de
atuacéo;

g) celebrar convénios e contratar financiamentos e servicos para a execugéo de
suas competéncias;

h) elaborar a sua proposta orcamentaria e submeté-la a apreciacdo do respectivo
ou respectivos Comités de Bacia Hidrografica;

i) promover os estudos necessarios para a gestdo dos recursos hidricos em sua
area de atuacao;

j) elaborar o Plano de Recursos Hidricos para apreciacdo do respectivo Comité
de Bacia Hidrogréfica;

k) propor ao respectivo ou respectivos Comités de Bacia Hidrografica’:

- 0 enquadramento dos corpos de agua nas classes de uso, para
encaminhamento ao respectivo Conselho Nacional ou Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos, de acordo com o dominio destes;

- 0s valores a serem cobrados pelo uso de recursos hidricos;

- 0 plano de aplicacdo dos recursos arrecadados com a cobranca pelo uso
de recursos hidricos;

- 0 rateio de custo das obras de uso mdltiplo, de interesse comum ou
coletivo (BRASIL, 1997).

Sobre a criagdio da Agéncia de Bacia o art. 53 da Lei das Aguas dispde que: “O Poder

Executivo, no prazo de 120 (cento e vinte) dias a partir da publicacdo desta Lei, encaminhara

74 Cabe a observar que uma mesma Agéncia de Aguas e ou entidade delegataria pode ter como area de atuagio
diversos Comités de Bacia Hidrografica como dispde o artigo 42 da Lei n® 9433/97.
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ao Congresso Nacional projeto de Lei dispondo sobre a criagdo das Agéncias de Agua”
(BRASIL, 1997). O projeto de Lei foi encaminhado somente em 1999, mas tramita até hoje na
Camara dos Deputados’™.

Em 2004, em func¢éo da demora de aprovacao do projeto de Lei no Congresso Nacional,
o0 governo federal editou a Medida Provisoria n® 165/ 2004, convertida, com modificagdes, na
Lei n°10.881/2004, que dispde sobre os contratos de gestdo entre a Agéncia Nacional de Aguas
e entidades sem fins lucrativos para a delegacéo das funcdes de Agéncias de Agua.

Vejamos, por oportuno, trechos da exposicdo de motivos da referida Medida Provisoria
que justificaram a edicdo da mesma para regulamentacdo dos contratos de gestdo em fungéo
das dificuldades enfrentadas pelo sistema nacional de gerenciamento dos recursos hidricos

naquele momento, com a auséncia das agéncias de bacia:

Submetemos a consideracdo de Vossa Exceléncia proposta [...], com vistas a
regulamentacao de contrato de gestdo entre a Agéncia Nacional de Aguas -ANA e as
entidades delegatérias das funcdes de Agéncia de Agua, nos termos do art. 51 da Lei
n® 9.433[...]

[..]. No art. 53 da mesma Lei n° esta previsto que a criagio de Agéncias de Agua
depende de Lei n° especifica. Tramita ja h4 alguns anos, no Congresso Nacional, o
Projeto de Lei n® 1616, que visa tratar do assunto.

Ocorre, porém, que a demora na edicdo de Lei n° especifica acarretou situacdes que
exigem um posicionamento imediato no sentido de que as a¢Ges de implementacéo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, prevista na Lei n® 9.433, de 1997, ndo sofram
descontinuidade e coloquem em risco o0s esforgos j& desenvolvidos com vistas a gestdo
adequada do uso da agua.

Varios Comités de Bacia Hidrografica ja foram instalados, [...]. Atualmente a Unido
efetua a cobranga pelo uso de recursos hidricos na Bacia Hidrografica do Rio Paraiba
do Sul, [...], com o respectivo Comité ja devidamente instalado, porém sem contar
com a Agéncia de Agua, sua secretaria executiva. Esse fato tem impedido os avancos
necessarios com vistas ao alcance dos objetivos definidos pela Lei n® 9.433, de 1997.
Por outro lado, a Lei n® 9.433, de 1997, em seu art. 51, prevé a possibilidade dessa
situagio ser contornada, até que seja criada a respectiva Agéncia de Agua. [...]
Assim, com vistas a regular a relacdo do Poder Publico com a entidade delegataria
das funcdes de competéncia das Agéncias de Agua, [...] visam permitir a execugo
descentralizada de atividades que sdo de interesses localizados [...] (REPUBLICA,
2004).

Podemos observa que a edicdo da Medida Provisoria n® 165/2004 veio devido a
necessidade governamental de regular o contrato de gestdo, delegando as fungdes das Agéncias
de Bacia para entidades da sociedade civil sem fins lucrativos, permitindo a execucao
descentralizada de atividades de interesses localizados, visando principalmente a
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos em um cenario de possivel

descontinuidade ante a realidade da inexisténcia das Agéncias de Bacia.

> Projeto de Lei n° 1616/1999 que Dispde sobre a gestdo administrativa e a organizagéo institucional do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos previsto no inciso XIX do art. 21 da Constituicdo, e criado
pela Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997, e da outras providéncias.
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O art. 51 da Lei das Aguas autoriza o Conselho Nacional de Recursos Hidricos e os
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos a delegar a organizagdes sem fins lucrativos,
relacionadas no art. 47 da mesma Lei, o0 exercicio de fungdes de competéncia das Agéncias de
Agua, enquanto esses organismos néo estiverem constituidos (BRASIL, 1997).

A delegacio prevista no art. 51 da Lei das Aguas foi regulamentada pela Lei n°
10.881/04, que, dispondo sobre o contrato de gestdo entre a Agéncia Nacional de Aguas e
entidades civis de recursos hidricos previstas no art. 47 da Lei n® 9.433/97, definiu instrumento
legal especifico para a descentralizacdo das fungdes de Agéncias de Bacia relativas a gestdo de
recursos hidricos de rios da Unido e estabeleceu parametros para a relagédo entre o poder publico
delegante e a entidade delegatéria (BRASIL, 2004).

Chamamos atencdo para o fato de que a Lei n°® 10.881/2004 alterou o art. 51 da Lei n°
9.433/1997 para ampliar o rol de entidades aptas a receber a delegacdo dos poderes das
Agéncias de Aguas e corrigiu um equivoco juridico constante da Medida Proviséria n°
165/2004, que atribuia também a Agéncia Nacional de Aguas — ANA competéncia para delegar
poderes uma vez que s6 o Conselho Nacional de Recursos Hidricos poderia fazer tal
delegacdo.

Sobre a ampliacdo proposta pela Medida Provisoria n°® 165/2004, posteriormente
convertida na Lei n® 10.881/04, o professor Paulo Affonso Leme Machado, citado por Barros,
se manifestou da seguinte forma: “pratica ird mostrar se foi uma medida acertada ou um
equivoco essa pulverizacdo de modelos de organizacGes civis. Ndo se decretou a morte das
Agéncias de Agua. Elas poderao ser instituidas a qualquer tempo e, em consequéncia, encerra-
se 0 contrato de gestdo com a entidade delegataria, na sua area de atuacao (art. 1°, § 2°, da Lei
n® 10.881/2004).” (BARROS, 2005, p. 163).

No procedimento de delegagédo para associagdes sem fins lucrativos’’, os “Conselhos
Nacional e Estadual de Recursos Hidricos estdo sujeitos as mesmas regras para a criacao das

Ageéncias de Aguas previstas no arts. 48, 43, | e 43, Il da Lei n° 9.433/97, ja que essas

76 Diz a redacdo original do art. 51 da Lei n® 9.433/1997: “Os consorcios e associagdes intermunicipais de bacias
hidrograficas mencionados no art. 47 poderao receber delegacdo do Conselho Nacional ou dos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos, por prazo determinado, para o exercicio de fungdes de competéncia das
Agéncias de Agua, enquanto esses organismos nio estiverem constituidos”. A Lei 10.881/2004 deu a seguinte
redagdo ao art. 51 da Lei n® 9.433/1997: “O Conselho Nacional de Recursos Hidricos e os Conselhos Estaduais
de Recursos Hidricos poderédo delegar a organizacGes sem fins lucrativos relacionadas no art. 47 desta Lei, por
prazo determinado, o exercicio de fungdes de competéncia das Agéncias de Agua, enquanto esses organismos
ndo estiverem constituidos”.

7 Relacionadas no art. 47 da Lei n°® 9.433/97.



91

delegatéarias operardo as importantes fun¢des indicadas nos arts. 41 e 44 da Lei n° de Politica
Nacional de Recursos Hidricos”. (KISHI, 2006, p. 162).

Em funcdo da autonomia constitucional dos entes federativos, cada Estado brasileiro
podera estabelecer, segundo as especificidades locais, a figura juridica que melhor provier, para
a Agéncia de Agua. O Estado de S&o Paulo, por exemplo, criou através da Lei n° 10.020/98, a
figura de Agéncias de Bacia como Fundacéo de Direito Privado, j& o Estado do Rio de Janeiro
adotou como ferramenta de gestédo do sistema de recursos hidricos as entidades delegatarias que
foram regulamentadas através da Lei n° 5.639/2010.

Sempre é bom frisar que uma vez instituida a Agéncia de Agua de uma determinada
bacia, esta assumira as competéncias estabelecidas pelos arts. 41 e 44 da Lei n° 9.433/97,
encerrando-se, em consequéncia, o contrato de gestdo com a Entidade Delegatéaria referente
aquela (BRASIL, 1997).

3.2.1.4 A destinacdo dos valores arrecadados com a cobranca pelos usos dos Recursos Hidricos

Como ja visto, entre outros requisitos, a cobrancga sé pode ser implantada em uma bacia
hidrogréafica depois da criacdo da respectiva Agéncia de Bacia ou da existéncia de entidade
delegataria do exercicio de suas funcdes, a qual exerce o papel de secretaria executiva do comité
da bacia.

Uma vez implantada, nos termos do inciso IX do art. 4° da Lei n° 9.984/2000, cabe a
ANA arrecadar e distribuir e, quando for o caso, aplicar diretamente os valores pagos pelos
usuarios de recursos hidricos de dominio da Uniao.

Neste ponto a legislacdo apresenta um aparente conflito de normas, posto que, a mesma
atribuicdo de arrecadar valores pagos pelos usuérios de recursos hidricos de dominio da Uniéo,
previstas como sendo da ANA pelo inciso IX do art. 4° da Lei n® 9.984/2000 (BRASIL, 2000),
também ¢ atribuida as agéncias de bacia nos termos do inciso Il do art. 44 da Lei n°® 9.433/97
(BRASIL, 1997), e ndo ocorreu revogacao expressa do inciso Il do art. 44 da Lei n°® 9.433/97
pela Lei n® 9.984/2000. Assim, vale ressaltar que, na competéncia federal e nos termos supra
referenciados, existem dois entes executivos do sistema de gestdo dos recursos hidricos e
responsaveis pela cobranca e pelo uso dos mesmos, a ANA e as Agéncias de Bacia.

Entretanto, diante no contexto atual do sistema, onde nédo existem Agéncias de Bacia

constituidas, o aparente conflito inexiste, posto que a cobranca, nos termos da Lei, sO pode ser
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feita pela Agéncia Nacional de Aguas — ANA em funcdo do inciso IX do art. 4° da Lei n°
9.984/2000 e da expressa vedacdo da delegacdo da cobranca para as entidades delegatérias
conforme consta do inciso VI do artigo 2° da Lei n° 10.881/200478 (BRASIL, 2004).

Os valores pagos provenientes das receitas da cobranca pelos usos de recursos hidricos
em rios de dominio da Unido devem ser obrigatoriamente repassados a entidade delegatéria que
atua nas bacias hidrograficas onde tais receitas foram arrecadadas conforme estabelece do § 1°
do art. 4° da Lei n° 10.881/20047° (BRASIL, 2004), é ainda importante frisar que tais valores
ndo podem ser contingenciados nos termos do § 3° do art. 4° Lei n° referida Lei n® combinado
com § 2° do art. 9° da Lei n° Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000%° (BRASIL, 2000).

Tais repasses séo realizados mediante contrato de gestdo, celebrado entre a Agéncia
Nacional de Aguas — ANA e a entidade delegataria. Esse contrato dispde sobre atribuicdes,
direitos, responsabilidades e obrigacGes das partes signatarias, tendo um contetdo minimo nos
termos do artigo 2° da Lei n° 10.881/2004 dos quais destacamos: (i) programa de trabalho
proposto, (ii) estipulacdo de metas a serem atingidas, (iii) prazos de execucdo, e (iv) prevé
critérios de avaliacdo (BRASIL, 2004). A aplicacdo das receitas, por sua vez, é proposta pela
entidade delegataria por meio de um plano de aplicacdo, o qual é aprovado pelo respectivo
Comité de Bacia Hidrografica como dispde a alinea ‘c’ do inciso X1, art. 44 c/c art. 51 da Lei
n°® 9.433/97 (BRASIL, 1997).

Tem-se, portanto, que, acima do debate de quem é a entidade arrecadadora dos recursos
provenientes da cobranca pelos usos da agua em rios de dominio da Unido de que tratam os
incisos I, 11l e V do art. 12 da Lei n® 9.433/97, as receitas da referida cobranca sdo garantidas

as entidades delegatarias que atuam como secretaria executiva dos comités das bacias

8 «Art. 2° - Os contratos de gestdo, elaborados de acordo com as regras estabelecidas nesta Lei, discriminaréo as
atribuigdes, direitos, responsabilidades e obrigacGes das partes signatarias, com o seguinte contedldo minimo:
[...] VI - aimpossibilidade de delegacdo da competéncia prevista no inciso I11 do art. 44 da Lei no 9.433, de 8
de janeiro de 1997.

7 Art. 4° - As entidades delegatarias poderéo ser destinados recursos orgamentarios e o uso de bens pablicos
necessarios ao cumprimento dos contratos de gestdo. § 12 S&o asseguradas a entidade delegataria as
transferéncias da ANA provenientes das receitas da cobranca pelos usos de recursos hidricos em rios de
dominio da Unido, de que tratam os incisos I, Il e V do art. 12 da Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997,
arrecadadas na respectiva ou respectivas bacias hidrogréficas.

8 Art. 90 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes
e 0 Ministério Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes,
limitacdo de empenho e movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias. [...] § 20 Né&o serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigac6es constitucionais e
legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de
diretrizes orcamentarias.
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hidrograficas onde foram arrecadadas, aos quais cabe decidir, em Gltima instancia, como seréo
aplicadas tais receitas (BRASIL, 1997).

Analisando caso concreto o Plenéario do Tribunal de Contas da Unido no julgamento do
processo TC 020.738/2015-3%1, através do acérddo n° 3356-51/15, de relatoria do Ministro
André de Carvalho prolatado em 09/12/2015, abordou a questdo e se posicionou da seguinte

forma sobre o contrato de gestdo:

[...] 40. A partir da edicdo da Medida Proviséria n. 165/2004, posteriormente
convertida na Lei n°® Federal n°® 10.881/2004, a Agevap pdde, por meio do
estabelecimento de Contrato de Gestdo com a Agéncia Nacional de Aguas — ANA,
assumir as funcbes de uma Agéncia de Bacia, que sdo, essencialmente, receber os
recursos oriundos da cobranca pelo uso da 4gua bruta na bacia e investi-los segundo
0 plano de investimentos aprovado pelo Comité da Bacia [...] (TCU, 2015).

E importante lembrar que os valores advindos da cobranca pelo uso dos recursos
hidricos tém uma finalidade e uma destinacao predefinidas. Embora recolhidos pelo erério, sdo
necessariamente repassados e aplicados na consecucao dos fins previstos nos arts. 19 e 22 da
Lei n®9.433/97, combinado com art. 4° da Lei n°® 10.881/04 pelas Agéncias Delegatéarias, sendo
que sua aplicacdo deve respeitar os requisitos previstos na legislacdo pertinente.

As receitas decorrentes da cobranca pelo uso da dgua em rios de dominio da Unido de
que tratam os incisos I, 111 e V do art. 12 da Lei n°® 9.433/97 ndo séo recursos orcamentarios dos
Orgdos gestores do sistema, mas apenas sdo arrecadados e repassados por estes as entidades
delegatarias. Assim, ndo se pode dar a tais repasses 0 mesmo tratamento destinado aos recursos
voluntariamente transferidos as entidades delegatérias, cuja aplicacdo esta sujeita as restricdes
previstas na legislacdo que trata de convénios e instrumentos analogos, entretanto, oportuno
esclarecer que, além das receitas da cobranca, poderdo ser destinados as entidades delegatarias
recursos orcamentarios e o0 uso de bens publicos necessarios ao cumprimento dos contratos de
gestdo, conforme estabelece o caput do art. 4° da Lei n® 10.881/2004 e para essas transferéncias
voluntérias a relagéo juridica assume carater analogo a convénio.

O Plenéario do Tribunal de Contas da Unido no julgamento do processo TC
028.088/2013-182, através de Acorddo n° 0258-04/14 de relatoria do Ministro Walton Alencar

Rodrigues prolatado em 12/02/2014, enfrentou a questdo e se posicionou nos termos de que a

81 O processo no TCU tratava de Representacdo de empresa acerca de irregularidades em coleta de pregos
conduzida pela Associagdo Pro-Gestdo das Aguas da Bacia Hidrogréafica do Rio Paraiba do Sul com vistas a
elaboracao de gestdo integrada de residuos sdlidos.

82 Que versava sobre consulta do Congresso Nacional sobre a possibilidade de uso de receitas de cobranca pelo
uso da agua para pagamento de diarias a agentes publicos em fiscalizagdo e monitoramento de recursos
hidricos e do meio ambiente.
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transferéncia de recursos da cobranga ndo pode ser equiparada a repasses realizados mediante
convénios e, por conseguinte, ndo pode sofrer as limitagdes administrativas impostas a aquele
instrumento.

Vejamos trecho do acérddo do Tribunal de Consta da Unido que aborda a questéo:

[...] 22. Ou seja, entendeu a Procuradoria-Geral da ANA que seria invidvel custear
diarias de policiais com receitas provenientes da cobranga pelo uso da agua, pois estas
sdo repassadas as entidades delegatarias por meio de contrato de gestdo e, como este
seria instrumento analogo a convénio, ndo poderiam ser usadas para pagamento de
diarias, passagens e servicos de consultoria ou assisténcia técnica.

23.  Ocorre que, com as devidas vénias, a transferéncia de recursos da cobranga ndo
pode ser equiparada a repasses realizados mediante convénios. Convénios sdo acordos
de vontades que visam a realizacfo de atividades de interesse comum dos participes.
Assim, a deciséo de aderir ou ndo ao convénio é livre. Por outro lado, a ANA néo
dispde de discricionariedade para se abster de efetuar a transferéncia dos recursos da
cobranca as entidades delegatérias. Ao contrario, esses recursos sdo a elas legalmente

assegurados e sua aplicacdo € decidida pelo Comité de Bacia Hidrogrélfica83 (TCU,
2014).

Os recursos arrecadados com a cobranga sdo transferidos por determinacdo legal
expressa, assim, ndo dispde a Agéncia Nacional de Aguas — ANA de discricionariedade para
ndo efetuar a transferéncia dos recursos as entidades delegatarias. As receitas da cobranca pelo
uso da agua, em ultima instancia, pertencem aos comités das bacias hidrogréaficas em que foram
arrecadadas, cabendo a esses 6rgaos sua destinacdo através da aprovacdo do correspondente
plano de aplicacdo e tem seu repasse legalmente assegurado as entidades delegatarias na forma
do § 1°do artigo 4° da Lei n° 10.881/2004 (BRASIL, 2004).

Através de interpretacdo da legislacdo vigente e analise da doutrina juridico ambiental
patria afeta ao tema, demonstramos que o repasse dos valores arrecadados na Bacia
Hidrografica as entidades delegatarias € obrigatdrio, sistematico e ndo passivel de
contingenciamento e que as mesmas Sdo as instancias responsaveis pela aplicacdo destes
recursos, que tem sua aplicacdo guiada por parametros rigidos e objetivos, mas de construcéo
coletiva e ainda que a aplicacdo de outra interpretacdo importa em discricionariedade

inaceitavel no &mbito da gestdo dos Recursos Hidricos.

3.2.2 A gestio financeira dos recursos da cobranca pelos usos dos recursos hidricos pelas

entidades delegatarias e o regime atual da contratacdo de bens e servicos

8 Acdrddo n° 0258-04/14 de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues prolatado em 12/02/2014.
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De forma unissona as entidades delegatarias por todo o pais questionam o excesso de
procedimentos impostos as mesmas para aplicagcdo dos recursos oriundos da cobranca pelo uso
da agua, ou seja, questionam se devem, necessariamente, submeter-se a controles prévios e
burocraticos, similares aos procedimentos licitatorios previstos na Lei n° 8.666/93.

Estudo técnico da Associacdo Pro-Gestdo das Aguas da Bacia Hidrografica do Rio
Paraiba do Sul — AGEVAP, realizado em 2007, trata da problematica:

[...] o presente relatério [...] abordard o excesso de controle sobre os processos
administrativos e gerenciais da AGEV AP, tendo em vista a exacerbacdo de exigéncias
em procedimentos burocraticos sobre esta associacdo civil, por parte de suas
instancias de controle.

Diante desta exacerbacdo de exigéncias em procedimentos burocraticos sobre a
AGEVAP, necessério se faz o aprofundamento de dois tipos principais de problemas:
(i) dificuldades de cunho burocrético e operacional, que podem ser equacionadas, em
parte, mediante a flexibilizagdo de procedimentos, negociacdo de metas previstas no
Contrato de Gestdo celebrado coma ANA e medidas similares; e, (ii) alteracdo da
estratégia que predomina, na bacia e no pais, para a conducdo de processos decisorios
em recursos hidricos (COSTA e CASTOR, 2007).

Em 2015 a OCDE em conjunto com A ANA lancou o relatério "Governanca dos
Recursos Hidricos no Brasil'. O documento se constitui em um amplo diagnostico e
progndstico da gestdo de recursos hidricos no pais e traz entre suas conclusdes a dificuldade
para aplicacdo dos recursos da cobranca em funcdo dos procedimentos rigidos existentes em
relacdo a aplicacdo deste recurso:

Onde existem, as cobrangas pelo uso da dgua sdo baixas e raramente se baseiam em
estudos de acessibilidade ou em avaliagdo de impacto; essas cobrangas séo
consideradas financas publicas e, portanto, estdo sujeitas as regras e
procedimentos rigidos de gastos, muitas vezes onerosos para os estados. 1sso

impede o seu uso como instrumento de politica de promoc¢do do uso racional dos
recursos hidricos e de indicacdo da escassez (OECD, 2015).(Grifo inserido)

Nesta secdo 0 que se busca é saber se as entidades delegatarias, quando recebedoras de
recursos financeiros oriundos da cobranca pelo uso da agua, devem necessariamente submeter-
se a controles prévios e burocraticos, similares aos procedimentos licitatorios previstos na Lei
n°8.666/93 ou se poderia ser adotado outro modelo e, ainda, se 0 excesso de burocracia imposta
as mesmas pelos Orgdo gestores impacta diretamente na aplicacdo dos recursos e

consequentemente em uma gestdo sustentavel.

3.2.2.1 O repasse de recursos publicos a entes privados e a forma de aplicacao
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No Direito brasileiro, existem trés principais formas de ajustes®* entre o Poder Publico
e 0 ente privado que permitem o repasse de verbas: (i) contratos de gestdo com Organizagdes
Sociais (OS), (ii) termos de parceria com Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP) e (iii) parceria publico-privada, celebrada entre o Poder Publico e 0s concessionarios
de servigos publicos.

Os contratos de gestdo celebrados entre o poder publico e as Organizagdes Sociais®®,
estdo previstos no art. 5° da Lei n® 9.637/98 e sdo instrumentos que visao a formacéo de parceria
para fomento e execucio de atividades relativas a areas previstas no artigo 1°% da referida Lei.
Entre as atividades possiveis de se executar pelo contrato de gestdo estdo a protecdo e
preservacdo do meio ambiente (BRASIL, 1998a).

Para cumprimento dos contratos de gestdo as Organiza¢des Sociais recebem recursos e
bens puablicos, devendo a propria organizacdo, editar regulamento que dispord sobre 0s
procedimentos prévios, a contratacdo de obras, bens e servicos com observancia aos principios
da administracéo plblica previstos no art. 37 da Constituicio Federal®’ (BRASIL, 1998a).

Os Termos de parceria, previstos na Lei n® 9.790/99 e regulamentados pelo Decreto n®
3.100/99, sdo instrumentos firmados entre o Poder Publico e as Organizaces da Sociedade

Civil de Interesse Plblico — OSCIP®, e sdo destinados & cooperagdo entre as partes para o

8 O termo ajuste foi utilizado em funcéo do conflito do termo nominal usado para definir o instrumento, isso €,
contrato e a natureza juridica dos instrumentos na doutrina: A doutrina de Hely Lopes Meirelles, informa que
“no contrato as partes tém interesses diversos e opostos; no convénio os participes tém interesses comuns e
coincidentes” (MEIRELLES, 2007, p. 408). Neste sentido também ensina Celso Antdnio Bandeira de Mello,
nesta clara dicg¢do: os “convénios e consorcios diferem da generalidade dos contratos administrativos porque,

ao contrario destes, ndo ha interesses contrapostos das partes, mas interesses coincidentes” (BANDEIRA DE
MELLO, 2006, p. 635).

8A organizagdo social é uma qualificagdo, um titulo, que a Administracdo outorga sdo pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a salde, na forma da Lei
n® 9.637/98, para que ela possa realizar atividades necessariamente coletivas (MEIRELLES, 1999). Na mesma
linha Di Pietro define Organizagdo Social como: “A qualifica¢do juridica dada a pessoa juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, instituida por iniciativa de particulares, e que recebe delegagdo do Poder Publico,
mediante contrato de gestdo, para desempenhar servigo publico de natureza social. Nenhuma entidade nasce
com o nome de organizacao social; a entidade é criada como associagdo ou fundacao e, habilitando-se perante
o Poder Publico, recebe a qualificaco; trata-se de titulo juridico outorgado e cancelado pelo Poder Publico”
(DI PIETRO, 2014, p. 580).

8 Art. 1° - O Poder Executivo podera qualificar como organizacdes sociais pessoas juridicas de direito privado,
sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, & pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnoldgico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a salde, atendidos aos requisitos previstos
nesta Lei.

87 Conforme previsto nos arts. 7, 12 e 17 da Lei n® 9.637/98.
8 As Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Plblico — OSCIP, sdo pessoas juridicas de direito privado

sem fins lucrativos que tenham sido constituidas e se encontrem em funcionamento regular ha, no minimo, 3
(trés) anos, cujos objetivos sociais e normas estatutarias atendam aos requisitos instituidos na Lei n°® 9.790/99.
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fomento e a execucdo das atividades de interesse publico. Entre as atividades possiveis de se
executar pelo termo de parceria esta a defesa, preservagdo e conservagdo do meio ambiente e
promocdao do desenvolvimento sustentavel (BRASIL, 1999).

Também como nas OrganizacOes Sociais, a Lei autoriza as OSCIPs, observados 0s
principios da administragdo publica previstos no art. 37 da Constituicdo Federal, a editar
regulamento prdprio, com procedimentos prévios, para a contratacdo de obras, bens e servicos,
visando a aplicagdo dos recursos recebidos do poder pablico®® (BRASIL, 1999).

O terceiro modelo existente de contratacdo entre o Poder Publico e o ente privado que
permitem o repasse de verbas é o das Parcerias Plblico Privadas - PPPs®, previsto na Lei n°
11.079/04. Segundo esta lei a PPP é um contrato administrativo de concessdo, na modalidade
patrocinada ou administrativa que permitem, adicionalmente as tarifas cobradas dos usuarios,
contraprestacio pecuniaria do parceiro piblico ao parceiro privado® (BRASIL, 2004).

A referida lei ndo expressa textualmente a inaplicabilidade de procedimentos licitatorios
para a aquisicdo de bens e servicos pelo concessionario, entretanto, prevalece o entendimento
da dispensa de licitacdo para a contratacdo de obras, bens e servicos também para essa
modalidade de ajuste entre poder publico e a iniciativa privada para o repasse de verbas.

Justifica-se tal entendimento em funcdo de que o contrato administrativo das PPPs é
aquele que melhor expressa seu objetivo finalistico. Ao ente publico interessa que o ente
privado realize a atividade determinada para a qual ja preestabeleceu os parametros no
momento do formalizacdo do contrato, se 0 mesmo a realiza cabe ao ente publico fazer o repasse
dos recursos publicos, sem que este interfira na governanca dos recursos que foram repassados.

Sobre a questdo, Paulo Bernardo Silva esclarece:

Uma grande preocupagdo em relagdo aos contratos de PPP, e que foi intensamente
debatida durante o processo de tramitacdo legislativa, é a garantia de que esses
contratos ndo resultardo em indisciplina fiscal. Sobre esse ponto, € importante
ressaltar que a Lei n°® 11.079 ndo afastou a aplicabilidade da Lei Complementar no
101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF). Ao contrério, a
Lei n° 11.079 reitera a observancia dos limites e condi¢des da aplicagdo dos artigos
29, 30 e 32 da LRF, sujeitando, portanto, 0s compromissos de PPP aos controles de
gasto e divida ja estabelecidos por esse documento legal (2015, p. 25).

Di Pietro conceitua Organizagao da Sociedade Civil de Interesse Publico como “qualificacao juridica dada a
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, instituidas por iniciativa de particulares, para
desempenhar servigos sociais ndo exclusivos do Estado com incentivo e fiscalizagdo pelo Poder Publico,
mediante vinculo juridico instituido por meio de termo de parceria” (DI PIETRO, 2014, p. 584).

8 Conforme previsto nos arts 4° e 14 da Lei n° 9.790/99.

% Silva define as PPP como “contratos em que o parceiro privado é responsavel pela construgdo, financiamento,
manutengdo e operacéo de ativos que, posteriormente, podem ser transferidos ao poder publico”. (SILVA,
2015, p. 24).

%1 Conforme previsto nos arts 2 da Lei n® 11.079/04.
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Como se observa, as trés modalidades de ajuste usualmente adotadas para amparar
repasses de recursos publicos a entes privados permitem que o particular defina quais serdo os
procedimentos contratacdo de obras, bens e servicos, desde que observados os principios
atinentes a administracao publica, previstos no art. 37 da Constituicdo Federal, ou seja, as regras
existentes permitirem a utilizacdo de recursos publicos sem que seja automaticamente
obrigatoria a observancia dos tramites licitatorios previstos na Lei n° 8.666/93.

De forma totalmente diversa da legislacdo acima exposta, as leis orcamentarias anuais
seguiam prevendo que todas as modalidades de transferéncia voluntaria de recursos, deveriam
obedecer as regras de licitacdo, a exemplo do que disp0s a Lei de Diretrizes orcamentarias do

ano de 2007 (Lei n°® 11.439/2006) no § 4° do art. 43:

Art. 45 [...] 8 5° Sem prejuizo do disposto na Lei Complementar n°® 101, de 2001,
constitui exigéncia para o recebimento de transferéncias voluntarias a adog&o, por
parte do convenente, dos procedimentos definidos pela Uni&o relativos a licitacao,
contratacdo, execucdo e controle, inclusive quanto a utilizagdo da modalidade
pregdo eletrdnico sempre que a legislagdo o permitir, salvo se justificadamente
invidvel a adocdo dessa modalidade (BRASIL, 2006). (Grifo inserido).

A mesma logica era imposta pelo Decreto n° 5.504/2005, que em seu artigo 1°%
determina que os entes privados que receberem recursos publicos adotem procedimentos
licitatérios previstos na legislacao federal pertinente (BRASIL, 2005).

Até aquele momento o Governo Federal atendia a orientacdo interpretativa da legislacdo
consignada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), que orientava expressamente no sentido
da necessidade de licitar para todas as entidades privadas que recebessem recursos do poder
publico. O Acorddo n° 1.070/2003 de lavra do Ministro Ubiratan Aguiar registra bem o

entendimento predominante na época:

E not6rio que a iniciativa privada ndo se sujeita aos principios que regem a licitagio no
setor publico e muito menos esta obrigada a aplicar, nas suas contrafacfes, a Lei n°
8.666/93, mesmo porque naquela impera a autonomia da vontade e, por isso mesmo, so
ndo pode fazer o que a lei expressamente proibe, ao contrario do administrador publico
que sé pode fazer o que a lei determina.

No entanto, o particular, ao firmar convénio com a administracdo publica, assume
todos os deveres e obrigacGes de qualquer gestor publico, estando, como este,
sujeito aos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade e dos
demais principios informadores de gestdo da coisa publica, dentre os quais
destacamos o da licitacdo e o do dever de prestar contas, insculpidos no art. 37,
inciso XXI, e art. 70, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal respectivamente (TCU,
2003).(Grifo inserido).

92 Art. 1° - Os instrumentos de formalizacdo, renovacdo ou aditamento de convénios, instrumentos congéneres ou
de consorcios publicos que envolvam repasse voluntario de recursos publicos da Unido deverédo conter clausula
que determine que as obras, compras, servicos e alienagoes a serem realizadas por entes publicos ou privados,
com 0S recursos ou bens repassados voluntariamente pela Unido, sejam contratadas mediante processo de
licitagcdo publica, de acordo com o estabelecido na legislagdo federal pertinente.
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Mas importante registar que o tema da obrigatoriedade de licitacdo por entidades sem
fins lucrativos recebedoras de recursos da Unido, todavia, suscitava acalorados debates,
inclusive no préprio TCU. No processo acima referenciado o ministro Benjamim Zimler,
divergindo do ministro relator, proferiu voto contrario, manifestando-se contrario a imputagéo

de obrigacdo de licitar as entidades privadas sem fins lucrativos:

No mérito, considero incabivel o exercicio das prerrogativas da Lei 8.666193 por
entes privados, urna vez que, dada a natureza dos mesmos, somente entes publicos
podem exercé-las. A Lei em questdo prevé, por exemplo, a aplicagdo de multas, a
rescisdo unilateral de contrato e a declaracdo de inidoneidade de licitantes,
prerrogativas que sdo expressfes concretas do principio da supremacia do interesse
publico sobre o privado. Ndo poderia um ente privado, em decorréncia de simples
pactuacdo de convénio com a Administracdo Publica, investir-se de tais poderes. S&o
estes reservados aos agentes publicos investidos em cargos, empregos ou fungdes.
[.]

Ademais, a observancia de todos os dispositivos da Lei de Licitacbes por entes
privados imporia a elevacdo dos custos operacionais daqueles, que passariam a
necessitar de pessoal especificamente qualificado para a conducéo de licitacGes,
Por exemplo, exigiria a criagdo e manutengdo de cadastros de empresas para o
aperfeicoamento da modalidade tomada de pregos. Além disso, ndo haveria espaco
para se exigir a existéncia de dota¢des or¢camentarias corno condigdo prévia para a
licitagdo (ZIMLER, 2003).(Grifo inserido)

Registre-se que nagquele momento o TCU ja tinha o entendimento de que a flexibilidade
gerencial é inerente ao modelo das organizacGes sociais e que, pela natureza juridica dessas
entidades e em razdo da previsdo da existéncia de regulamentos proprios, as regras impostas
pela Lei de Licitacdes ndo se aplicam diretamente conforme exposto na Decisdo 66/2000 -
Plenario:

N&o se pode olvidar que a flexibilidade gerencial é inerente ao modelo das
organizag0es sociais e que, pela natureza juridica dessas entidades e em razéo da
previsdo da existéncia de regulamentos proprios, as regras impostas pela Lei de
Licitacdes ndo se aplicam diretamente. Entretanto, no trato dos recursos publicos
transferidos, devem ser seguidos os principios basicos enunciados no caput do art. 3°
da Lei 8.666/93 (vide Relatdrio e Voto que fundamentaram a Decisdo 24/94-TCU-
Plenéario) (TCU, 2000).(grifo inserido)

Iniciando o rompimento do paradigma anterior, 0 Governo Federal publicou o Decreto
n°6.170, de 25 de julho de 2007, que prevé gque os particulares recebedores de recursos publicos
federais deverdo, em suas aquisi¢des, observar os principios da impessoalidade, moralidade e
eficiéncia e realizar, no minimo, cotagdo previa de pregos (BRASIL, 2007).

A Exposicdo de Motivos do supracitado Decreto, informava que a proposta trazia a
alteracéo da sistematica de formalizacdo, acompanhamento e presta¢do de contas dos recursos
relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse para
torna-las mais eficientes e transparentes, em atencéo a determinacéo do Tribunal de Contas da
Unido — TCU (MPOG, 2007). Dada, sua relevancia para a demonstracdo da mudancga do

paradigma, se transcrevera trechos da mesma:
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Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,

1. Submetemos a superior deliberagdo de Vossa Exceléncia a anexa minuta de
Decreto, que dispde sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido
mediante convénios e contratos de repasse, e da outras providéncias.

2. O objetivo basico do Decreto é alterar sistematica de formalizacéo,
acompanhamento e prestacdo de contas dos recursos transferidos, tomando-a
mais eficiente e transparente, seguindo determinacdes e recomendacdes
emanadas no Acdrdao n2 788/2006 -Plenario do Tribunal de Contas da Unido -
TCU. [...]. (MPOG, 2007).

Seguindo a mudanca de paradigma a Lei n°® 11.768/2008 que dispGe sobre as diretrizes
para a elaboracdo da Lei Orcamentaria de 2009, mudou o entendimento do governo federal
guanto a adocdo de procedimentos licitatdrios para todas as hipoOteses de recebimento de
recursos da Unido pela iniciativa privada. A regra passou a ser a observancia aos procedimentos
definidos pela Unido (BRASIL, 2008).

Assim as leis orcamentérias passaram a exigir a observancia das normas publicadas pela
Unido relativas a aquisicdo de bens e a contratacdo de servicos e obras, ao invés da adocao dos
procedimentos rigorosos de licitacdo publica. Conforme artigo 64 da Lei n°® 13.480/2016 que
dispde sobre o LDO de 2017:

Art. 64 [...] § 3° Sem prejuizo dos requisitos contidos na Lei de Responsabilidade
Fiscal, constitui exigéncia para o recebimento das transferéncias voluntérias a
observancia das normas publicadas pela Unido relativas a aquisicdo de bens e a
contratagdo de servicos e obras, inclusive na modalidade pregdo, nos termos da Lei n.
10.520, de 17 de julho de 2002, devendo ser utilizada preferencialmente a sua forma
eletrbnica (BRASIL, 2016).

Se a legislacdo federal anterior a 2007 consignava expressamente a adog¢do do instituto
da licitacdo para a aquisicao de bens, servicos e obras pelas entidades privadas com recurso de
recursos publicos, a partir de 2008, passou a exigir apenas a observancia das normas publicadas
pela Unido relativas a aquisicdo de servicos e obras.

O Supremo Tribunal Federal confirmou o entendimento afirmando que as OrganizacGes
Sociais, mesmo quando recebedoras de recursos publicos, ndo integram 0 conceito
constitucional de administracdo publica, no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade - ADIn n° 1.923-DF.

O voto, de lavra do Ministro relator para o acérddo, Luiz Fux, consigna que exigir a
adocdo de procedimento de licitacdo em suas aquisi¢oes implica quebra da racionalidade tipica
das entidades privadas. Em razdo da importancia do referido precedente, destaca-se trechos do
acorddo em que se conclui pela ndo submissdo das Organizacgdes Sociais ao dever de licitar:

As organizacOes sociais, por integrarem o Terceiro Setor, ndo fazem parte do
conceito constitucional de Administracdo Publica, razdo pela qual ndo se
submetem, em suas contratacBes com terceiros, ao dever de licitar, o que
consistiria em quebra da logica de flexibilidade do setor privado, finalidade por
detras de todo o marco regulatdrio instituido pela Lei. Por receberem recursos
publicos, bens puablicos e servidores publicos, porém, seu regime juridico tem de ser
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minimamente informado pela incidéncia do nudcleo essencial dos principios da
Administracéo Publica (CF, art. 37, caput), dentre os quais se destaca o principio
da impessoalidade, de modo que suas contratacdes devem observar o disposto em
regulamento proprio (Lei n. 9.637/98, art. 4°, VIII), fixando regras objetivas e
impessoais para o dispéndio de recursos publicos.

[-]

Acdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido € julgado parcialmente procedente,
para conferir interpretacdo conforme a Constituicdo a Lei n. 9.637/98 e ao art. 24,
XXIV da Lei n. 8.666/93, incluido pela Lei n. 9.648/98, para que: (i) o procedimento
de qualificacdo seja conduzido de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e de acordo com parametros
fixados em abstrato segundo o que prega o art. 20 da Lei n. 9.637/98; (ii) a celebracdo
do contrato de gestdo seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF; (iii) as hipoteses de dispensa de
licitacdo para contratacGes (Lei n. 8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de permissdo de
uso de bem publico (Lei n. 9.637/98, art. 12, §3°) sejam conduzidas de forma publica,
objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF; (iv)
0s contratos a serem celebrados pela Organizacdo Social com terceiros, com
recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do
regulamento proprio a ser editado por cada entidade; (v) a selecéo de pessoal pelas
OrganizagBes Sociais seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do regulamento
préprio a ser editado por cada entidade; e (vi) para afastar qualquer interpretacdo que
restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo TCU, da aplicacdo de verbas
publicas (STF, 2015).

Destaca-se ainda trecho do voto do Ministro Luiz Fux na mesma Adi, onde ele esclarece

que as Organizagdes Sociais ndo estdo sujeitas as regras formais dos incisos do art. 37, mas sim

apenas a observancia do nacleo essencial dos principios definidos no caput:

Isso significa que as Organizacfes Sociais ndo estdo sujeitas as regras formais
dos incisos do art. 37, de que seria exemplo a regra da licitacdo, mas sim apenas
a observancia do nudcleo essencial dos principios definidos no caput. Essa
incidéncia dos principios administrativos deve ser compatibilizada com as
caracteristicas mais flexiveis do setor privado, que constituem justamente a finalidade
por detras de todo 0 marco regulatério do Terceiro Setor, porquanto fiado na premissa
de que determinadas atividades podem ser mais eficientemente desempenhadas sob
as vestes do regime de direito privado. Assim, a conciliacdo desses vetores leva
justamente ao que dispde o art. 4°, VIII, da Lei n° 9.637/98, segundo o qual o
Conselho de Administracio da OS deve “aprovar por maioria, no minimo, de
dois tercos de seus membros, o regulamento préprio contendo os procedimentos
gue deve adotar para a contratacdo de obras, servicos, compras e alienacdes e 0
plano de cargos, saldrios e beneficios dos empregados da entidade”. Ou seja,
embora ndo facam formalmente licitagéo, tais entidades devem editar um regulamento
préprio para contratacdes, fixando regras objetivas e impessoais para o dispéndio de
recursos publicos?? (STF, 2015).

No mesmo sentido o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) manifestou-se no Acordao n®

1.777/2005-Plenario:

[...] As Oscips, contratadas pela Administragdo Publica Federal, por intermédio de
Termos de Parceria, submetem-se ao Regulamento Prdprio de contratacdo de
obras e servicos, bem como para compras com emprego de recursos provenientes do
Poder Publico, observados os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, economicidade e da eficiéncia, nos termos do art. 14, c/c
o art. 4°, inciso I, todos da Lei 9.790/99 (TCU, 2005).
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Souto (2004), leciona no mesmo sentido, esclarecendo que exigir que as entidades que
celebrem contratos de gestdo com o Poder Publico licitem significa subverter a propria
finalidade de eficiéncia e competitividade almejado pelo ordenamento juridico que justificou o

repasse a particulares de determinadas acdes de interesse publico. Segundo este doutrinador,

O contrato de gestdo tem como finalidade incrementar a eficiéncia e a competitividade
da Administracdo Pulblica, de modo que se aproxime do regime das empresas
privadas, para uma melhor consecucdo do interesse publico; tem como metas a
reducdo de controles e outros fatores quer impossibilitem ou dificultem a flexibilidade
das acdes das empresas estatais, e desde o inicio fixa os resultados pretendidos, de
forma que sejam periodicamente aferidos. Enfim, pretende a modernizacdo das
empresas estatais. [...] Vale lembrar, ainda, que os contratos de gestdo deverdo ser
supervisionados pelo respectivo Ministério e fiscalizados pelo Tribunal de Contas,
que devera verificar a legalidade, legitimidade, operacionalidade e economicidade de
tais contratos. [...] Em se tratando de empresas estatais, a Administracdo exercera a
superviséo finalistica (que, no &mbito federal, € mencionada nos artigos 19 a 21 do
Decreto-Lei n. 200, de 25/2/1967), com especial observancia dos seguintes critérios a
serem definidos no contrato de gestdo (SOUTO, 2004, p. 419-420).

Como demonstrado, ndo decorre da Constituicdo Federal a obrigacdo de licitar ou de
adoc¢do dos procedimentos da Lei n° 8.666/1993 para as hipdtese ne contratacdo de obras e
servicos pelas entidades privadas recebedoras de repasses voluntéarios do governo federal. O
que a legislacdo, a doutrina e a jurisprudencial preveem é a possibilidade de exigir dos
particulares recebedores de recursos publicos a adocdo dos procedimentos que o legislador

julgar convenientes, sempre respeitados os principios constitucionais insculpidos no artigo 37.
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3.2.2.2 O contrato de gestdo firmado com as entidade delegatérias e as regras impostas pelos
orgaos gestores do sistema de recursos hidricos.

Diante do todo o acima apresentado é inegavel que o contrato de gestdo firmado na
forma da Lei n®10.881/2004 entre as entidades delegatarias e a ANA, € um ajuste, entre o Poder
Publico e o ente privado, que permite o repasse de verbas voluntarias, que se ajusta a figura do
contrato de gestdo celebrado entre o poder publico e as OrganizacBes Sociais na forma Lei n°
9.637/98.

Assim, as entidades privadas que firmam o contrato de gestdo para o sistema de
Recursos Hidricos previsto na Lei n® 10.881/2004, conhecidas como entidades delegatarias, ndo
estdo obrigadas a licitar com terceiros para a contratacdo de bens e servicos, desde que a
contratacdo seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos
principios do caput do art. 37 da CF (STF, 2015), com a especificidade de que no &mbito da
Lei n° 10.881/2004 o legislador delegou a ANA a competéncia para editar normas especificas
contendo procedimentos para as contratacdes (BRASIL, 2004).

Assim, as entidades delegatarias ndo estdo vinculadas as regras da Lei n° 8.666/93 para
as aquisicOes de bens e servigos com recursos oriundos da cobranca pelo uso de recursos
hidricos, mas devem seguir as regras emanadas da ANA que por sua vez deve edita-las com
observancia aos principios do caput do art. 37 da CF e a interpretacdo data pelo STF na ADIn
n® 1.923-DF.

Cumprindo a Lei n° 10.881/04, foi editada pela ANA a Resolugdo n° 552/2011 que
estabelece os procedimentos para compras e contratacdo de obras e servigos com emprego de
recursos publicos pelas entidades delegatarias de funces de Agéncia de Agua (ANA, 2011),
sendo que aqui reside a controvérsia que da azo ao presente trabalho.

Ao editar a Resolugdo n® 552/2011 a ANA se limitou a reiterar os procedimentos
burocraticos exigidos pela Lei n® 8.666/93 para contratacdo de bens e servi¢os, em manifesto
retrocesso ao processo iniciado pelo Governo Federal com a edi¢do do Decreto n° 6.170/07.

A normatizacdo imposta pela ANA as entidades delegatéarias foi reproduzida por todos
0 pais. Exemplificando podemos citar os casos dos Estados do Rio de Janeiro e de Minas Gerais,
onde os procedimentos adotados assemelha-se bastante ao da Unido inclusive em seu equivoco
conceitual.

No caso do Rio de Janeiro a Leis Estaduais n° 3.239/99 e 5.639/10 preveem a

possibilidade do Estado firmar contrato de gestdo para o repasse dos valores arrecadados com
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a cobranca pelo uso dos Recursos Hidricos dos rios estaduais visando sua aplicagdo em acGes
voltadas ao sistema (R10O DE JANEIRO, 1999).

Da mesma forma que na legislacéo federal a Lei n°5.639/10 prevé que os procedimentos
para a selecdo e recrutamento de pessoal, bem como para compras e contratacdo de obras e
servicos serdo estabelecidos em regulamento, que observaré os principios estabelecidos no art.
37 da Constituicdo Federal (RIO DE JANEIRO, 2010).

Regulamentando o que dispbe a Lei n° 5.639/10 o Instituto Estadual do Ambiente —
INEA, editou a Resolucdo n° 13 de 05 de julho de 2010, onde estabelece os procedimentos a
serem adotados para compras e contratacdo de obras e servicos com emprego de recursos
publicos pelas entidades delegatarias com funcbes de agéncias de adgua (INEA, 2010). A
referida resolucdo é praticamente uma reedicdo da Resolucdo ANA n° 404/2004, que era
anterior a Resolucdo ANA n° 552/11 e onde também obriga-se as entidades delegatarias a
procedimentos analogos aos da Lei n® 8.666/93. O fato esté registrado no Parecer INEA DCSP
n° 36/2010 de lavra do Dr. Daniel Cortez de Souza Pereira:

Por fim, cumpre analisar que, por conta de disposi¢do prevista no art. 9° da Lei
Estadual n° 5.639/10, compete ao INEA, por meio de resolugéo a ser publicada por
seu Conselho Diretor, editar normas que regulem os contratos para compras, obras e
servicos, bem como para a selecdo e recrutamento de pessoal, observando o0s
principios que regulam a Administragdo Publica.

[-]

No que diz respeito a regulamentacdo acerca da aquisi¢do e alienacdo de bens e da
contratacdo de obras e servigo, é recomendavel que a resolucao a ser editada tenha
como paradigma norteador a Res. ANA n° 424/2004, [...], assim como no Decreto
Federal n° 2.745, de 24.08.1998, que aprova o regulamento do procedimento
licitatério da Petrobras (INEA, 2010).(Grifo inserido)

No ambito do Estado de Minas Gerais a realidade é bem parecida com a do Estado do
Rio de Janeiro. A Lei Estadual n°® 13.199/99, dispde sobre a Politica Estadual de Recursos
Hidricos (MINAS GERAIS, 1999), e esta regulamentada pelo Decreto Estadual n® 41.578/01
prevendo a celebracdo de contratos de gestdo com o objetivo de descentralizar, fiscalizar e
controlar as atividades relacionadas com a gestdo de recursos hidricos (MINAS GERAIS,
2001), e a Resolucdo Conjunta SEMAD/IGAM N° 1.044/09, estabeleceu as regras para
contratagdo de obras, servicos e selecdo de pessoal pelas delegatérias (SEMAD e IGAM, 2009).

Como ja demonstra tanto a Resolugdo ANA n° 552/11 com as Resolucbes INEA n°
13/10 e a Resolugdo Conjunta SEMAD/IGAM N° 1.044/09 padecem do mesmo equivoco
interpretativo pois adotaram procedimentos similares aos da Lei n° 8.666/93.

Né&o faz sentido que o legislador flexibilize a atuacdo do ente privado que ajusta com o
poder publico para executar atividades de interesse publico visando a gestdo mais eficaz do

recurso publico e em seguida o 6rgao gestor, ignore todo o avanco legislativo, doutrinario e
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jurisprudéncia e demande a atuacdo do ente privado nos padrdes de entes publicos, ou seja, que
0 ente privado seja tratado como publico, cobrando do mesmo os procedimento previstos na
Lei n® 8.666/93, ainda que revestidos de outra nomenclatura ou mesmo sem esta.

A legislacao vigente, desde 2007, permite que as entidades privadas que firmam ajustes
com 0 governo, ndo estdo obrigadas a licitar com terceiros para a contratacéo de bens e servicos,
bastando que a contratacdo seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal, e nesta seara estdo
inclusas as normas que regem 0s contrato de gestdo firmados para o sistema de Recursos
Hidricos.

Registre-se que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF, 2015) e Tribunal
de Contas da Unido (TCU, 2005) é neste sentido. Alias € inevitavel concluir que com o
julgamento da Acéo Direta de Inconstitucionalidade - ADIn n° 1.923-DF, em 2015, eventual
controvérsia interpretativa ndo existe mais e a legislagdo deve ser adequada, 0 que no caso dos
Recursos Hidricos importa em obrigatdria revisdo da Resolugdo n°® 552/2011 a ANA e suas
correlatas nos Estados como as Resolugfes INEA n° 13/10 e Conjunta SEMAD/IGAM N°
1.044/09, aqui tratadas.

3.2.3 Os recursos da compensacdo financeira pela utilizacdo dos Recursos Hidricos do setor

elétrico e a vinculacdo de sua aplicacdo na forma da Lei 9.9433/97

Antes de se iniciar este topico é necessario salientar que existem duas formas de
arrecadacdo associados aos recursos hidricos no Pais. O primeiro deles ¢ a chamada
Compensacdo Financeira pela Utilizacdo dos Recursos Hidricos (CFURH), de foro
constitucional, que inclui pagamentos feitos pelo setor elétrico pelo uso dos recursos hidricos
para a producdo de energia elétrica previsto no paragrafo 1° do artigo 20 da Constituicdo Federal
e regulada pelas Leis n° 9.648/98 e n° 8.001/90, com as modificagdes efetivadas pelas Leis n°
9.984/00 e n° 9.993/00, e uma segunda arrecadacao que se da também pelo uso de recursos
hidricos nos demais setores, sendo esta regida pela Lei n® 9.433/97.

Ocorre que, enquanto, os recursos financeiros arrecadados pelo uso dos recursos
hidricos ndo demais setores sdo aplicados na forma do que determina a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, os recursos da CFURH, sdo aplicados nas mais diversas finalidades pelos

entes federativos, sendo que por vezes, nada do arrecadado é destinado aos Recursos Hidricos.
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Este é 0 objetivo deste estudo, demonstrar que a utiliza¢do indiscriminada dos recursos oriundos
da compensacdo financeira pela utilizacdo dos recursos hidricos (CFURH) afronta a regra de
aplicacdo prevista na Politica Nacional de Recursos Hidricos, ou seja, descumpre o que
determina o artigo 22 da Lei n°® 9.433/97, e por conseguinte, a equivocada desvinculagdo causa
prejuizos a implantacdo da Politica e do sistema Nacional de Recursos Hidricos prejudicando

uma gestao eficaz.

3.2.3.1 A compensacdo financeira pela utilizacdo dos Recursos Hidricos (CFURH) no setor

elétrico

A Compensacdo Financeira pela Utilizacdo dos Recursos Hidricos (CFURH) foi
prevista pela Constituicdo da RepUblica de 1988, e trata-se de um percentual que as

concessionarias de geracao hidrelétrica pagam pela utilizacdo de recursos hidricos.

Art. 20. S8o bens da Unigo: (...) VIII - os potenciais de energia hidraulica; (...) 8 1° -
E assegurada, nos termos da Lei n°, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
bem como a 6rgdos da administracdo direta da Unido, participacdo no resultado da
exploracdo de petrdleo ou gés natural, de recursos hidricos para fins de geracéo
de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, ou compensacdo financeira
por essa exploracdo (BRASIL, 1988). (Grifo do autor)

A Lei n°7.990/89, em seu artigo 1°, instituiu a Compensacdo Financeira pela utilizacdo
de recursos hidricos, para fins de geracdo de energia elétrica estabelecendo sua distribuida e
aplicada na forma estabelecida naquela Lei (BRASIL, 1989).

A Lei 8.001/90 complementou os dispositivos legais previstos na Lei n° 7.990/89,
estabelecendo em seu artigo 2° a forma de distribuicdo mensal dos recursos arrecadados
(BRASIL, 1990), que foi sendo sistematicamente alterada ao longo do tempo como
demonstraremos mais abaixo.

Trata-se de valor pago pela utilizacdo de recursos hidricos para geracdo de energia
elétrica. Os valores arrecadados, sdo destinados aos Municipios e aos Estados atingidos pelos
reservatorios de UHE, bem como a Unido e sdo arrecadados e divididos na forma prevista na
legislacéo.

Logo a CFURH ¢é um pagamento pelo uso do bem ambiental para o desenvolvimento
de uma atividade econémica, sendo reconhecida como um instrumento econdmico de gestdo do

meio ambiente. Esse é o0 entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF) exarado no Recurso
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Extraordinario n° 228.800, julgado pela Primeira Turma em 25/09/2001 de relatoria do Ministro

Sepulveda Pertence:

EMENTA: Bens da Unido: (recursos minerais e potenciais hidricos de energia
elétrica): participacdo dos entes federados no produto ou compensacao financeira por
sua exploragdo (CF, art. 20, e § 1°): natureza juridica: constitucionalidade da
legislagdo de regéncia (L. 7.990/89, arts. 1° e 6° e L. 8.001/90). 1. O tratar-se de
prestacdo pecuniaria compulsoria instituida por lei ndo faz necessariamente um
tributo da participacdo nos resultados ou da compensacéo financeira previstas
no art. 20, § 1°, CF, que configuram receita patrimonial. 2. [...].

(RE 228800, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Primeira Turma, julgado
em 25/09/2001, DJ 16-11-2001 PP-00021 EMENT VOL-02052-03 PP-00471) (STF,
2001).(Grifos inseridos).

Sendo a mesma orientacdo corroborada pelo Superior Tribunal de Justica (STJ), que
ainda afasta como fato gerador de sua cobranca o dano ambiental no julgamento do Recurso
Especial n° 1.172.553: “Com efeito, a melhor exegese a ser dispensada sobre o referido diploma
legal é a de que a compensacao financeira deve se dar somente pela utilizagc&o dos recursos
hidricos, [...]”. (STJ, 2014).

A mesma orientacao tem a abalizada doutrina de Cid Tomanik Pompeu:

Na produco de energia hidrelétrica, a cobranca pela utilizacdo da &gua é, s.m.j., mais
consentanea com o rateio de custo de obras e aos ganhos do setor elétrico, em razéo
de obras feitas por terceiros, em especial pelo Estado, direta ou indiretamente. A
participacdo no resultado, ou a compensacdo financeira, representa, na verdade,
pagamento pelo uso da agua, no caso, até das do dominio da Unido (1994). (Grifo
inserido)

Nesta linha de raciocinio adotada pelas cortes superiores e referendada pela doutrina, a
natureza juridicada CFURH é de receita patrimonial, retirando deste instituto qualquer previsao
voltada para os Tributos. N&o se trata de receita tributaria, sendo de uma receita patrimonial,
pelo usos dos recursos hidricos, prevista constitucionalmente para o setor elétrico e estabelecida
pela Lei n® 7.990/89, enquanto para os demais segmento foi estabelecida pela Lei n°® 9.433/97.
Assim se a CFURH ndo ¢é tributo ndo ha duvidas da inaplicabilidade do Cddigo Tributério
Nacional (CTN).

Com essa classificacao € correto afirmar que, tal qual a cobranca pelo uso dos Recursos
Hidricos prevista na Lei n®9.433/97, a natureza juridica da CFURH, também € de preco publico,
porque se trata de receita originéria do Estado, auferida em decorréncia da exploragdo do seu
patrimdnio (receita patrimonial) revestida, ainda, de carater facultativo, eis que ndo hé, para sua
percepcao, o exercicio do poder fiscal do Estado, mas a vontade do explorador o recurso hidrico,
que, para tanto, deve submeter-se ao regime juridico de aproveitamento estabelecido pela
legislagéo vigente.

Sobre a facultatividade da cobranga do preco publico trazemos o entendimento

manifestado pela Ministra Carmem Lucia no julgamento do Recurso Extraordinario
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556.854/AM de que “taxa e prego publico diferem quanto a compulsoriedade de seu pagamento.
A taxa é cobrada em razdo de uma obrigacédo legal enquanto o prego publico é de pagamento
facultativo por quem pretende se beneficiar de um servigo prestado” (STF, 2011)

Entretanto, registre-se que existe corrente doutrinaria que entende a CFURH como
tributo de natureza social. Nessa linha, destaca-se a posi¢ao do Professor Hely Lopes Meirelles,
segundo o qual fica evidente essa funcdo do tributo extrafiscal:

A extrafiscalidade € a utilizacdo do tributo como meio de fomento ou de desestimulo
a atividades reputadas convenientes ou inconvenientes a comunidade. E ato de policia
fiscal, isto é, de acdo de governo para o atingimento de fins sociais atraves da maior
ou menor imposigao tributaria.

Com efeito, através da agravacdo do imposto podem-se afastar certas atividades ou
modificar-se a atitude dos particulares reputadas contrérias ao interesse publico, como
pelo abrandamento da tributagdo pode-se incentivar a conduta individual conveniente
a comunidade (1993, p. 158).

Ludimila Lima da Silva sobre a questdo afirma que a tributacdo socioambiental tem
caracteristicas de extrafiscalidade, e tem como objetivo a protecdo dos recursos ambientais.
(2007)

A Lei estabelece uma hipdtese de isencdo da CFURH, que diz respeito as usinas com
capacidade instalada de no maximo 30 MW, denominadas Pequenas Centrais Hidrelétricas
(PCHs) (BRASIL, 1989). Deve-se observar que, até 1998, o limite de poténcia que
caracterizava uma usina como PCH correspondia a 10 MW (BRASIL, 1996), sendo que a partir
daquele ano, esse limite passou aos atuais 30 MW (BRASIL, 1998).

A CFURH ainda esta normatizada pelas Leis n° 9.648/98 com modificacdes dadas pelas
Leis n° 9.984/00 e n° 9.993/00 e n° 13.661/18, onde se determinam os destinatarios e a
distribuicdo dos recursos entre estes.

3.2.3.2 Os destinatarios dos recursos da CFURH e sua distribuicao

Os valores arrecadados com a CFURH correspondem ao percentual de 7% do valor da
venda da energia elétrica produzida no pais. A divisdo dos recursos do CFURH esta regulada
pela Lei n° 8.001/90 com as alteragdes posteriores efetivadas pelas Lei n°13.661/18, sendo
atualmente a seguinte:

a) 6,25% sdo destinados aos Estados e Municipios, sendo que 65% deste
percentual é repassado aos Municipios e 25% aos Estados atingidos pelos

reservatorios das Usinas Hidrelétricas - UHE’s. A Unido fica com os 10%
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restantes. Entre os recursos destinados a Unido, o Ministério de Meio
Ambiente (MMA) fica com 3%, o Ministério das Minas e Energia (MME)
com outros 3% e o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (FNDCT) com os 4% restantes (BRASIL, 1990);

b) 0,75% restantes do total é destinado a0 MMA, para aplicacdo na
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, nos termos do art. 22 da
Lei n®9.433/97 (BRASIL, 1998).

Figura 4 - Esquema de distribuicdo dos Recursos da CFURH

6,25%

45% - Estados
250 - Municipios

Lei 9.648/1998, 65% ~NDTC
alterada pela Lei o - MMA
13.360/2016 3% - MME

7,00%
Fator aplicado & energia gerada

Lei 9.648/1998, alterada pela Lei
13.360/2016

0,75% ANA*
Lei 9.984/2000 Lei 9.648/1998

Registre-se que dentro da estrutura do Ministério do Meio Ambiente — MMA, compete

Fonte:Adaptado ANEEL, 2018.

a Agéncia Nacional de Aguas - ANA implementacdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos, integrante do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (BRASIL,
2000), logo os recursos da CFURH relativos ao percentual de 0,75% do total destinados ao
MMA sdo aportados na ANA para cumprimento de seus fins institucionais.

Até recentemente, o percentual de 6,25% do arrecadado com recursos da CFURH eram
destinados em proporcéo diferente da atual, Estados e Municipios atingidos pelos reservatorios
das Usinas Hidrelétricas (UHES), recebiam 45% cada e a Unido ficava com os 10% restantes
(BRASIL, 1990).

Tendo como origem o poder legislativo, foi sancionada pelo governo federal, a Lei n°
13.661/18, que alterou os percentuais dos valores arrecadados com a Compensacao Financeira
pela Utilizacdo de Recursos Hidricos - CFURH distribuidas aos Estados e aos municipios com
areas alagadas pela construcéo de usinas hidrelétricas (BRASIL, 2018).

A proposta de alteracdo dos percentuais de reparticdo dos recursos, consignada no
projeto de Lei n°® 54/03, apresentou algumas consideracgdes para a mudanca de percentuais dos
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quais destacamos 0s impactos que os reservatorios das usinas hidrelétricas - UHES causam aos
municipios, as perdas decorrentes desta implantacdo, bem como os servi¢os que tem que ser

prestados pelos municipios em funcao da implantacao, nos seguintes termos:

Considerando, que os impactos sociais com a queda do nimero de empregos e suas
consequéncias de producdo e desemprego, ocasionado pelas areas alagadas pelos
reservatorios das usinas hidrelétricas, recaem diretamente aos municipios.
Considerando, que o projeto aprovado na Camara e Senado em 1989 (7990 de
28/12/1989 resultando a Lei n°), j& contemplava a proposta em questdo e recebeu o
veto presidencial na divisdo dos percentuais e foi complementada pela Lei n° n.° 8001,
na qual dividiu os percentuais em 45% aos Estados; 45% aos Municipios e 10% aos
6rgdos da unido; sendo esses percentuais também confirmados pela Lei n° n.° 9984 de
17 de Julho de 2000, criagdo da A.N.A. (Agéncia Nacional de Aguas).
Considerando, que as Lei n°s supra citadas, 7990 de 28/12/1989 e 8001 de 13/03/1990,
regulamentam também as compensacdes financeiras pela exploragdo mineral, no qual
apresentam a distribuicdo dos percentuais, da mesma forma que propomos neste
projeto, ou seja, 65% aos municipios.

Considerando, que para os municipios afetados pelos reservatorios de usinas
hidrelétricas, suas areas alagadas constituiam as maiores fontes produtivas e geradoras
de empregos e receitas, devido a fertilidade de suas terras.

Considerando, que com o processo de municipaliza¢do dos servicos oficiais, cabe aos
municipios a parte mais onerosa do processo.

Considerando, que a receita das compensagdes financeiras regulamentadas pelas Lei
n% supra citadas, pouco ou quase nada representam para os estados, principalmente
no que diz respeito aos recursos hidricos e minerais.

Por estes motivos esperamos contar com o apoio de todos os ilustres parlamentares
para a aprovacéao deste projeto (BRASIL, 2003).

A nova lei reduziu de 45% para 25% o percentual da arrecadacdo da CFURH destinado
aos Estados e aumentou de 25% para 65% o percentual destinado diretamente aos municipios
com areas alagadas. Ndo houve alteracdo nos 10% que sdo destinados a Unido, nem tampouco
na forma de reparticdo destes (BRASIL, 2018).

Segundo estudos da ANA, em 2017, 22 Estados e 727 Municipios se enquadravam nas
condicdes para receber esses recursos (ANA, 2018). A redistribuicdo do recurso, sem duvida,
atribui capilaridade muito maior a destinagdo destes, entretanto, € importante registra que a
competéncia da gestdo dos Recursos Hidricos sdo da Unido sobre seus corpos hidricos e dos
Estados sobre os demais rios, e inclusive sobre as aguas subterraneas (BRASIL, 1988), sendo
que estes ultimos perderam parte significativa do que recebiam de uma Unica vez.

O relatério de conjuntura dos recursos hidricos do ano de 2017 editado pela ANA
informa que “a arrecadag¢do com a cobranga pelo uso de recursos hidricos do setor hidrelétrico
em 2016, [...] foi de R$ 208,80 milhdes, cerca de 13% superior ao ano anterior” (ANA, 2017,
p. 104), sendo que como demonstra o grafico abaixo, vem subindo substancialmente ao logo

dos anos:

Grafico 9 - Evolucéo da cobranca na geracao de energia elétrica
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EVOLUGAO DA COBRANGA

Geragao (MWh)

Arrecadacao (RS)

Fonte: ANA, 2017, p. 104.
Segundo levantamento da ANA, “a mudanga significa uma reducédo de cerca de R$ 450

milhdes/ano de arrecadagio para os estados” (ANA, 2018). Da anélise do quadro abaixo, tendo
por base o anos de 2017 e 2016 pode-se afirmar que ndo se chegaria aos cerca de R$ 450
milhdes/ano de arrecadacdo para os estados, mas estaria a perda estaria na ordem de R$ 300
milhGes/ano, significativa de qualquer forma.

A tabela abaixo demonstra os valores arrecadados entre 2016 e 2018, bem como sua
divisdo:

Tabela 4 - Valores arrecadados com contribuicdo financeira pelo usos dos Recursos Hidricos no setor
elétrico — CFURH e o respectivo repasse.

MUNICIPIOS 417.001.600,10 648.034.648,83 751.737.076,43

ESTADOS 368.328.087,52 648.034.648,83 751.737.076,43

(Subtotal) ESTADOS e 785.329.687,62 1.296.069.297,66 1.503.474.152,86
MUNICIPIOS

ANA 103.042.303,22 172.810.014,94 208.815.854,56

FNDCT 34.917.967,49 57.603.079,90 66.821.073,46

MMA 26.188.475,62 43.202.309,92 50.115.805,10

MME 26.188.475,62 43.202.309,92 50.115.805,10

TOTAL 975.666.909,57 1.612.887.012,34 1.879.342.691,07

Fonte: ANEEL, 2018.

Como demonstrado a CFURH, é uma importante fonte de receita principalmente para
os Estados e Municipios afetados pela constru¢do da Usina Hidrelétrica. O valor que cada
Estado e/ou Municipio recebe a titulo de Compensagéo Financeira é proporcional a &rea de seu
territorio que € diretamente atingida pelo reservatorio de uma usina hidrelétrica e ao ganho de
energia que esse mesmo reservatorio estd propiciando as demais usinas (ANEEL, 2005).

Também sdo beneficiados pela CFURH aqueles Municipios nos quais estejam localizadas
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instalagBes utilizadas no processo de geragdo de energia das hidrelétricas, mesmo que ndo sejam
atingidos pelas aguas de seus reservatorios.

Esta situacdo vale para os Municipios em que se localizam instalacbes de
bombeamento® para levar dgua aos reservatorios das usinas hidrelétricas. Um exemplo dessa
situacdo € o Municipio de Barra do Pirai no Estado do Rio de Janeiro que, por sediar a estagcdo
de bombeamento de Santa Cecilia® compartilna a CFURH com os Municipios diretamente
atingidos pelos reservatorios dessas usinas. (ANEEL, 2005). O Distrito Federal, por ndo possuir
divisdo municipal, é considerado como possuindo um unico municipio. Assim, na forma do
pardgrafo 1° do artigo 1° da Lei n° 8.001/90, o Distrito Federal recebe o montante
correspondente as parcelas de Estado e de Municipio (BRASIL, 1990).

O debate da aplicacdo dos recursos oriundos da compensacao pelo uso dos Recursos
Hidricos para a geracdo de energia elétrica, ja era atual e necessario, entretanto, com a mudanca
nos percentuais destinados aos Estados e Municipios com o aumento significativo de recursos
para 0 municipios esse debate se torna urgente, o que sera feito a seguir.

3.2 3.3 A aplicagdo dos recursos arrecadados com a cobranca pelo uso dos recursos hidricos no

setor elétrico

Como dito acima, existem no Pais dois tipos de arrecadacdo associadas aos usos dos
recursos hidricos: o do setor elétrico e a dos demais setores. O que estd em debate para fins de
aplicacdo sdo os valores da CFURH contidos na previsdo legal de distribuicdo dos 6,25%,
destinados aos Estados (25%) e Municipios (65%) alagados com reservatérios de UHE’s, bem
como os valores destinados ao Ministério das Minas e Energia (3%), ao Ministério do Meio
Ambiente (3%) e ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (4%), posto
que os outros 0,75% ja séo destinados para aplicacdo da forma do artigo 22 da Lei n® 9.433/97.

Em relacdo a este percentual, de 6,25%, a Lei n° 7.990/89, nunca fez proposta de
destinagdo. Desde instituicdo da CFURH e, posteriormente, com as alteracGes propostas pelas
Leis n® 10.195/01 e n° 12.858/13 nunca existiu uma destinacdo prevista na legislacdo regente
da CFURH para aplicacdo dos recursos arrecadados. A Lei trata apenas das hipdteses de

vedacgdo do uso dos recursos arrecadados no artigo 8° e seus paréagrafos, sendo proibido o uso

9 Elevatdrias

% Que bombeia agua para as usinas hidrelétricas de Pereira Passos, Nilo Peganha e Fontes
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dos recurso arrecadados com a CFURH para pagamento de dividas, em quadro permanente de
pessoal e para capitalizagéo de fundos de previdéncia.

A legislacéo esclarece ainda que vedacao de pagamento de dividas ndo se aplica no caso
do credor ser a Unido e suas entidades vinculadas ou para o custeio de despesas com
manutencdo e desenvolvimento do ensino, especialmente na educagéo basica publica em tempo
integral, inclusive as relativas a pagamento de saldrios e outras verbas de natureza

remuneratdria a profissionais do magistério em efetivo exercicio na rede publica.

3.2.3.4 A vinculagéo da aplicacdo dos recursos arrecadados com a cobranca pelo uso dos

Recursos Hidricos no setor elétrico aos critério definidos na lei n® 9.433/97

A aplicacdo da arrecadacdo oriundos dos demais usos dos Recursos Hidricos esta
prevista de forma clara e incontroversa pela Lei n® 9.433/97, ou seja, devem ser aplicados no
financiamento de estudos, programas, projetos e obras incluidos nos planos de recursos hidricos
ou no pagamento de despesas de implantacdo e custeio administrativo dos 6rgdos e entidades
integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (BRASIL, 1997), na
forma do artigo 22 daquela Lei. Como se demonstraré os valores decorrentes da compensacao
do setor elétrico nada mais sdo do que recursos oriundos dos usos dos Recursos Hidricos e,
assim, devem ser aplicados da mesma forma independentemente do ente arrecadador ou
pagante.

Como acima demonstrado ja existe uma vinculagdo parcial dos recursos da CFURH
para as acOes previstas na Politica Nacional de Recursos Hidricos, na forma do artigo 22 Lei n°
9.433/97. Isto é, a legislacdo especifica da CFURH, desde 2000, ja destina 0,75% do total do
7% para a aplicacdo na implementacédo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, nos termos do art. 22 da Lei no 9.433, de 8
de janeiro de 1997 (BRASIL, 1997).

Neste momento surge o imbréglio juridico a ser superado objetivando a conclusédo do
estudo: A aplicacdo da totalidade dos recursos arrecadados com o uso dos Recursos Hidricos
para a geracdo de energia deve se dar na forma da Lei n® 7.990/89, que se limita a instituiu a
CFURH e vedar algumas aplica¢Ges para 0 mesmo sem estabelecer hipéteses para sua aplicacéo
ou, na forma da Lei n°® 9.433/97 que instituiu a Politica Nacional para o Recursos Hidricos e

prevé a aplicacdo dos recursos arrecadados na bacia hidrografica em que foram gerados e para
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o financiamento de estudos, programas, projetos e obras incluidos nos Planos de Recursos
Hidricos e ainda no pagamento de despesas de implantacéo e custeio administrativo dos 6rgédos
e entidades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos através
dos objetivos, diretrizes e critérios estabelecidos na referida Lei e em busca da sustentabilidade
dos Recursos Hidricos?

De uma perspectiva historica e possivel identificar que desde os anos 30 o uso dos
recursos hidricos para fins de producéo de energia elétrica poderia ser cobrado. O Decreto n°
24.643/34, que ficou conhecido como Cédigo das Aguas, foi a primeira norma legal que
disciplinou o aproveitamento industrial das &dguas e, de modo especial, 0 aproveitamento e
exploracdo da energia hidraulica e ja previa a cobranca pelo uso dos Recursos Hidricos no § 2°
do art. 36, assim descrito: “o uso comum das aguas pode ser gratuito ou retribuido, conforme
as leis e regulamentos da circunscri¢do administrativa a que pertencem” (BRASIL, 1934).

Sobre a questio Milaré assim consignou: “O Caddigo de Aguas foi editado tendo em
vista 0 aproveitamento industrial das dguas e, sobretudo, da energia hidraulica” (MILARE,
2011, p. 590-591).

Com a edicdo da Constituicdo Federal em 1988 a cobranca pelo uso dos recursos
hidricos passou a ter uma logica fracionada, ou seja, a CF autorizou a cobranca pelo uso dos
Recursos Hidricos da Unido no setor elétrico no paragrafo 1° e a dos demais setores no inciso
I11, ambos do artigo 20.

Entretanto, correto afirmar que, em se tratando de remuneracdo pelo uso da agua a
outorga e a utilizacdo de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica estara
subordinada ao Plano Nacional de Recursos Hidricos, aprovado na forma do disposto no inciso
VIII do art. 35 da lei n° 9.433/97 e obedecida a disciplina da legislacdo setorial especifica
(BRASIL, 1997).

Também importante consignar para efeitos de demonstrar a vinculacdo dos recursos da
CFURH com a aplicacdo prevista na Lei n°® 9.433/97 que nossos legisladores adotaram a
cobranca pelo uso de recursos hidricos como instrumento da politica nacional de recursos
hidricos, no inciso 1V, do art. 5°, da referida Lei (BRASIL, 1997).

A outorga concedida para 0 uso dos recursos hidricos no setor elétrico tem a mesma
finalidade prevista no inciso 1V do artigo 12 da Lei n® 9.433/97, que por questdes gerenciais do
governo federal, sdo concedidas por entidades diferentes.

A mensagem de veto n° 870/97, exarada pelo presidente da republica em relacdo a Lei

n° 9.433/97, aborda a questdo quando expde as razdes de veto do artigo 17:
Art. 17.
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"Art. 17. A outorga ndo confere delegagdo de poder publico ao seu titular.

Parégrafo Unico. A outorga de direito de uso de recursos hidricos ndo desobriga o
usuario da obtencdo da outorga de servico publico prevista nas Leis n° 8.987, 13 de
fevereiro de 1995, e n°® 9.074, de 7 de julho de 1995."

Razdbes do veto

"Os potenciais de energia hidraulica estdo incluidos nas outorgas previstas no
art. 12 do Projeto. Pelo Cadigo de Aguas, pela legislacio da concessao de servicos
publicos em geral e do setor elétrico em especial, [...]

Por outro lado, a Instituicdo de dupla outorga para a producdo de energia hidréulica,
prevista no paragrafo Unico do art. 17, sendo uma para a exploracéo do potencial e
outra para a utilizacdo do recursos hidricos, [...] A bem do interesse publico, os
vencedores das licitacOes precisardo contar com a garantia da outorga total do
objeto licitado, e ndo apenas de parte."[...] (REPUBLICA, 1997).

Tanto é fato que a prépria Lei n°® 9433/97 estabelece em suas disposi¢des transitdrias
que enquanto ndo fosse aprovado e regulamentado o Plano Nacional de Recursos Hidricos, a
utilizacdo dos potenciais hidraulicos para fins de geracdo de energia elétrica estaria subordinada
a disciplina da legislacédo setorial especifica. (BRASIL, 1997). Logo em uma interpretacao a
contrario sensu, uma vez que ja se encontra aprovado o PNRH, a utilizacdo dos potenciais
hidraulicos para fins de geracdo de energia elétrica ndo estad mais subordinado ao setor elétrico,
mas sim ao setor de Recursos Hidricos.

A CFURH representa, objetivamente, 0 pagamento realizado pela setor de producéo de
energia elétrica pelo uso ndo consultivo dos recursos hidricos para geracdo de energia elétrica.

O artigo 1° da Lei n° 7.990/89, nao deixa qualquer duvida ao dispor que “O
aproveitamento de recursos hidricos, para fins de geracdo de energia elétrica [...], ensejara
compensacao financeira aos Estados, Distrito Federal e Municipios [...]” (BRASIL, 1989).

A finalidade da CFURH esta expressamente prevista em Lei e pacificada pelas cortes
superiores como compensacao financeira pela utilizagdo dos recursos hidricos (STJ, 2014),
logo ndo parece adequada a destinacéo de recursos da CFURH para atividades ndo diretamente
associadas a tais fins, ou seja, destinar recursos para finalidades que ndo sejam compensar 0s
Estados e Municipios pelo uso dos recursos hidricos para a producéo de energia.

Neste sentido, os recursos, da CFURH, devem ser priorizados para a protecdo
socioambiental da bacia hidrogréafica responsavel pela captagédo de 4gua para geracéo de energia
elétrica, de forma a proporcionar a melhoria do meio ambiente onde originou se 0 recurso
hidrico, bem com onde o mesmo esta sendo impactado. Isso so6 ¢é possivel com a aplicacdo dos
recursos na forma da Lei n® 9.433/97 que traz em seu bojo a proposta do desenvolvimento
sustentavel.

A CFURH como contraprestacdo pelo uso do recurso ambiental para a producdo de
energia elétrica na proposta do desenvolvimento sustentavel para os recursos hidricos funciona

como um ponto de equilibrio entre o desenvolvimento econémico, a preservacao ambiental e 0
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desenvolvimento social, ndo fazendo sentido algum ser utilizada para fins diversos destes, como
por exemplo para pagar combustivel para veiculos municipais, entretanto, hoje, pela legislacdo
vigente, é perfeitamente possivel a utilizacdo destes recursos por Estado e Municipios para esta
finalidade posto que esta utilizacdo nao estd em nenhuma das hipotese de vedacéo de seu uso.
Chamando atencdo para o fato de que se faz necessario a manutencdo do recurso
ecoldgico agua para que se tenha energia elétrica e que a producdo desta depende da

manutencdo dos processos ecologicos o Prof. Pedro Avzaradel leciona que:

Ocorre que geragdo de energia hidroelétrica ndo depende exclusivamente de fatores
topogréficos (ex. relevo existéncia de quedas d’agua) e tecnologicos (ex. modelos de
turbinas geradoras e reservatérios), mas, sobretudo, do insumo de dgua. Nao depende
apenas do regime das chuvas, mas da manutengao dos processos ecoldgicos esséncias
ao ciclo de renovacéo, pode se inferir que a crise hidrica é implica igualmente em uma
crise energética (AVZARADEL, 2016, p. 284).

Acreditamos que a aplicacdo de recursos publicos se guia pela finalidade legal,
manifestacdo do interesse publico, para a qual se deu sua arrecadacdo. Isso ndo significa
“qualquer” interesse publico, mas o interesse publico previsto em Lei, que consubstancia o
motivo de fato para a cobranca.

O principio da finalidade ndo se encontra previsto expressamente na Constituicdo
Federal. Contudo, ele decorre do principio da impessoalidade e a regra esta contida de forma
objetiva na legislacdo. A Lei 9.784/1999 que dispde sobre o processo administrativo da
Administracdo Publica Federal determina em seu artigo 2° que a “Administracdo Publica
obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade [...]”

O TCU ao tratar de recursos da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico

(CIDE) se posicionou da mesma forma:

Entretanto, verifica-se, com base no inciso Il do § 4° do art. 177 da Constituicéo
Federal, que os beneficiarios dos recursos da Cide-Combustiveis ndo séo 6rgdos ou
unidades orcamentarias, tampouco esfera orcamentaria (fiscal, seguridade social ou
investimentos), mas as agles orcamentarias, quais sejam: os programas de infra-
estrutura, de financiamento de projetos ambientais e 0 pagamento de subsidios. Neste
sentido, ndo parece ser adequada a destinagdo de recursos da Cide-Combustiveis
para atividades ndo diretamente associadas a tais fins (TCU, 2005).

Nesta seara de entendimento a Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, ao
estabelecer normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal,
disciplinou a vinculag&o de verbas publicas no paragrafo Unico do artigo 8° ao estabelecer que
os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para
atender ao objeto de sua vinculacao, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer 0
ingresso (BRASIL, 2000).
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Essa vinculag&o se estende a exercicios financeiros futuros, na hipotese de os recursos

ndo terem sido aplicados no exercicio previsto. Segundo Nascimento:

Os recursos financeiros podem ter finalidade determinada, desde que haja previsao
legal. Entretanto, sua utilizacéo sera para atender de modo exclusivo o objeto de sua
vinculagdo, pouco importando que seja em exercicio diverso daquele em que se
verificar o ingresso (NASCIMENTO, 2001, p. 68).

Incontestavel que o objeto da vinculacdo sdo os Recursos Hidricos, logo os recursos
arrecadados pela utilizacdo destes para producgéo de energia devem ser integralmente aplicados
na finalidade prevista na lei, ou seja, compensacdo pelo uso da agua para producao de energia,
em obediéncia ao regramento legal.

Guedes citando Dworkin observa que as regras sao aplicadas segundo o critério do
tudo-ou-nada (all-or-nothing-fashion), ou seja, a regra é ou ndo obedecida (GUEDES, 2012).
Dai porque ndo se admite que apenas uma parte dos recursos arrecadados seja aplicada na
finalidade legal. Ou os recursos sdo integralmente aplicados ou entdo havera ilegalidade.

A presenga de um propoésito meramente arrecadatério, desviado da finalidade legal,
COmo nos parecer ser 0 caso na aplicagcdo previsto no artigo 8° da Lei 7.990/89 parece nao
atender ao objetivo de sua arrecadacdo, tampouco sua finalidade.

O artigo 8° da Lei 7.990/89 que prevé o gasto dos recursos arrecadados com pela
utilizacdo dos recursos hidricos para producdo de energia em pagamento de dividas para com a
Unido e suas entidades e custeio de despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino,
especialmente na educacao basica publica em tempo integral, inclusive as relativas a pagamento
de salarios e outras verbas de natureza remuneratéria a profissionais do magistério em efetivo
exercicio na rede publica e capitalizacdo da previdéncia publica (BRASIL, 1989).

O comando contida no artigo 22 da Lei n® 9.433/97 é peremptorio, ndo admitindo juizo
de oportunidade e conveniéncia quanto a destinacdo dos valores arrecadados com a CFURH,
uma vez que sdo recursos oriundos dos usos dos recursos hidricos.

Logo o repasse dos recursos definidos em Lei, para o atendimento das finalidades de
interesse publico prevista na Politica Nacional de Recursos Hidricos e especificadas no artigo
22 da Lei n® 9.433/97, deve ser efetivada, sob pena de vulneracdo do principio da legalidade,
esculpido nos arts. 50, 11, e 37, caput, da Constituicdo da Republica.

O Tribunal de Contas da Unido manifestou esse mesmo entendimento quando deliberou
sobre a aplicacdo dos recursos previstos legalmente com finalidade especifica no processo n°
TC 005.506/2017:

Desse modo, entende-se que a vinculagdo dos recursos do Fundef é impositiva, nao
podendo haver qualquer outra utilizacdo que ndo contemple a finalidade
constitucional e infraconstitucional conferida ao Fundef/Fundeb, que é a aplicacéo de
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seus recursos exclusivamente no ensino. Nesse sentido, a Lei n® Complementar 101,
em seu art. 8°, paragrafo Unico, é taxativa nos seguintes termos: Paragrafo tnico. Os
recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio
diverso daquele em que ocorrer o ingresso (Grifos inseridos). (TCU, 2017).

Importante também registar que a CFURH foi instituida em 1989, muito antes da
politica nacional para o Recursos Hidricos em 1997, entdo ante a auséncia de uma normatizacéo
para o segmento a aplicagcdo em motivos diversos ndo se mostrava uma construcdo irregular ou
desconexa.

Por fim relevante consignar que caso a questdo da finalidade na aplicagcdo dos recursos
publico ja ndo tivesse objetivada em nosso direito a leitura do principio da finalidade a luz do
desenvolvimento nacional sustentavel, levaria inevitavelmente a concluséo de que a CFURH
deve ser aplicada na forma da Lei n°® 9.433/97.

Assim partindo de uma hermenéutica onde o mandamento legal deve ser interpretado e
aplicado a partir de um conjunto de elementos e de forma sistémica onde o significado Iéxico
dos vocébulos adotados (interpretacdo gramatical), o contexto histérico dos fatos e do momento
em que a norma € aplicada (interpretacdo histérica), a integracdo harménica da norma
interpretada ao sistema legal vigente (interpretacdo I6gico-sistémica) e o intuito do legislador e
do objetivo da norma (interpretacdo teleoldgica) devem ser levados em consideracdo, podemos
dizer que a interpretacdo que determina que a compensacdo financeira pelo uso do recurso
publico para a producédo de energia elétrica (CFURH), visa a preservar/recuperar €sse recurso
e que, portanto, a aplicacdo mais adequada para os valores arrecadados é aquela que apresenta
uma visao sistémica e integrada dos Recursos Hidricos e de sua gestdo e propde solucdes
pautadas na sustentabilidade como as previstas no artigo 22 da Lei n® 9.433/97.

Importa consignar que nao se propondo a mudanca dos entes publicos recebedores dos
recursos oriundos do CFURH. O que se provou cientificamente € que mesmo estando sobre a
gestdo Estadual e municipal eles devem ser aplicados em Recursos Hidricos na forma da
Politica Nacional prevista na Lei n°® 9.433/97 o que ainda atenderia, pelo menos em parte, 0
debate da efetiva inclusdo dos municipios na gestdo dos Recursos Hidricos e também em ultima
analise importaria em um grande reforgo financeiro para o saneamento basico, de competéncia
essencialmente municipal, e o qual sua auséncia impacta significativamente a qualidade dos

recursos hidricos.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Direito Internacional das Aguas surgiu e avangou ao longo do tempo em funcéo dos
interesses comerciais, primeiro para navegacdo dos rios e posteriormente para producdo de
energia e, com a evolucao dos povos surgiu a necessidade de se regular os usos multiplos da
agua.

Com o debate dos usos multiplos da agua, veio a constatacéo da finitude do recurso e,
também, a necessidade de valoracdo do mesmo, bem como de manté-lo em quantidade e
qualidade necessarios para o desenvolvimento sem impactar o0 meio ambiente, ou seja, como
consequéncia da discussdo dos usos multiplos surgiu a discussdo da sustentabilidade.

A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) estima que
a demanda por &gua para a industria de transformacdo aumentara 400% durante o periodo de
2000 a 2050, e que havera um aumento de um quinto do uso global de dgua para producgéo de
energia durante o periodo de 2010 a 2035 (2012). Espera-se também que a demanda por uso
doméstico, que representa aproximadamente 0s 10% restantes do volume total dos usos de dgua
global, aumente significativamente durante o periodo de 2010 a 2050 em quase todas as regides
do mundo (OCDE, 2012). Fato inevitavel é que a demanda mundial de &gua continuara
crescendo significativamente durante as préximas décadas.

O mundo passa por uma situacdo bastante delicada em relacdo aos Recursos Hidricos,
que esta colocando a populacdo mundial em um cenario de escassez de agua e/ou de estresse
hidrico, seja por fatores ambientais como as mudancas climaticas, seja pela falta de gestéo
adequada, sendo premente a necessidade de enfrentar os desafios dos usos multiplos da agua
por meio de praticas sustentaveis.

A &gua é um bem que deve ter um tratamento diferenciado, pois, ndo s6 é um recurso
indispensavel para a obtencdo de um desenvolvimento econémico e social equitativo, mas
também um elemento vital para a manutencao da vida de todos os seres de nosso planeta. Dessa
forma, quando pensamos em desenvolvimento sustentavel, obrigatoriamente devemos incluir
nos Recursos Hidricos a busca de novos instrumentos para harmonizar as atuais formas de uso
com as necessidades sociais e ambientais.

Para se obter a sustentabilidade almejada nos Recursos Hidricos € imperativo assegurar
a disponibilidade hidrica, em quantidade e em qualidade para seus diversos usos e iSso
necessariamente passa pela sustentabilidade ambiental com manutengéo do ciclo hidrolégico,

com a protecdo das nascentes, das matas ciliares e pelo controle das atividades humanas que
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possam, direta ou indiretamente, impactar os cursos d'agua e as &guas subterranea, onde se
inclui os servicos de saneamento basico e tratamento dos efluentes gerados nas distintas
atividades humanas.

A politica internacional em torno do tema ‘“adgua” e sua normatizagdo, incluem a
harmonizacdo da preservagdo ambiental ao desenvolvimento econdmico, correlacionados
hodiernamente ao Direito humano fundamental a &gua em uma visao tridimensional do Direito
Internacional da Agua. Logo, em outras palavras, o debate passa essencialmente pelo conceito
de sustentabilidade que decorrera da harmonizacdo das trés dimensdes da sustentabilidade
propostas pela ONU.

A proposta dos organismos internacionais, entre eles a ONU, busca orientar o
desenvolvimento de politicas publicas sobre Recursos Hidricos por meio da conciliacdo entre
o0 desenvolvimento econdmico e social e a protecdo dos ecossistemas e, se baseia nos principios
de Dublin que encontraram apoio universal através da comunidade internacional.

Esses principios exigem a necessidade de uma abordagem de gestdo holistica,
reconhecendo todas as caracteristicas do ciclo hidroldgico e sua interacdo com outros recursos
naturais e ecossistemas. Essa abordagem também reconhece que a agua € necessaria para muitos
propositos, funcdes e servicos diferentes; portanto, o gerenciamento com um sentido holistico
deve envolver considera¢des de demanda colocadas no recurso e ameacas a ele.

A proposta da sustentabilidade passa por garantir agua para todos os fins de forma
sustentavel, agregando o debate da valoracdo econdmica da dgua enquanto bem, do direito
humano a agua e ainda da preservacao do recurso e de seu ambiente correlacionado de forma a
assegurar a qualidade e a quantidade.

O debate da sustentabilidade ganhou forca e, hoje permeia a politica e o arcabougo
normativo internacional, apesar da dificuldade de se evidenciar de forma clara o equilibrio entre
suas trés dimensdes. Mesmo no ambito da ONU, o equacioanamento da valoragdo econdémica
da agua enquanto bem, em contraposi¢do ao direito humano a agua se apresenta de forma
intensa ao longo do tempo, como se pode ser constatado por meio da contraposi¢do do Plano
de Acdo de Mar del Plata que reconheceu e deu énfase ao direto a agua como um direito
humano, com a Carta de Dublin, que deu énfase a agua enquanto bem de valor econémico.
Pode-se afirmar que, ainda na atualidade, inexiste um consenso mundial em relacéo a valoracéo
dos usos dos Recursos Hidricos que permite compreender os conflitos existente no mundo
apesar da proposta de gestdo de harmonizacao apresentada pela ONU j& a algum tempo.

No plano nacional, pode-se afirmar que o debate internacional foi incorporado inclusive

constitucionalmente, gerando inclusive conflitos como no caso do conceito de agua como
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direito difuso que decorre da sua conceituagdo como parte do meio ambiente em contraposigéo
de sua caracterizagdo como bem de valor econdémico, como preconizam as normativas
internacionais, tendo sua titularidade atribuida ao poder publico. A gestdo por bacia
hidrografica de forma participativa com consciéncia da finitude e limitacdo do recurso aliado a
necessidade de seus usos multiplos esta internalizada em nossa legislagdo infraconstitucional.

Destaque se da ao debate do equilibro entre 0s usos em contraposicéo a sua priorizagao
enquanto direto humano inaliendvel, pois nossa legislacdo s6 assegura essa priorizacdo em
casos de escassez de agua e mesmo assim conjuntamente com a dessedentacdo animal (inciso
I11, art. 1° da Lei n°® 9.433/97). Entretanto, esse tema, em que pese o claro posicionamento da
Organizacdo das Nagdes Unidas - ONU, ndo se encontra pacificado pelas na¢Ges. Registre-se
gue no caso brasileiro existe uma efetiva distancia entre a previsdo legal, decorrente da
construcdo mundial sobre o tema, e sua efetiva implantacdo, na qual este trabalho propés
solugéo para uma pequena fragéo.

Entretanto diversos organismos internacionais apontam como principais problemas na
gestdo das aguas pelo mundo a ineficiéncia e a informalidade da Administracdo, a escassez de
recursos, a debilidade das instituicdes regulatérias, o baixo nivel de participacao social, a falta
de coordenacdo, transparéncia e credibilidade nas a¢6es de planejamento e gestdo, bem como a
auséncia de responsabilizacéo pelos danos ambientais (UNESCO, 2015).

No Brasil dos diversos relatorios de avaliacéo realizados ao longo destes 20 anos, parte
do problemas relativos ao correto cumprimento da PNRH e a efetiva implantacdo do
SINGREH, decorrem de questfes administrativas.

Nesse contexto, ou seja, no subgrupo dos problemas administrativos que comprometem
a gestéo eficaz e sustentavel dos Recursos Hidricos, identificou-se que alguns dos problemas
gue existem ainda hoje para uma gestao eficaz do sistema de Recursos Hidricos decorrem da
interpretacdo equivocada da legislacdo sobre recursos hidricos por parte dos 6rgdos gestores.

No decorre do estudo de casos se demonstrou que algumas interpretacbes e/ou
aplicacdes equivocadas da legislacdo que levam a retencdo indevida ou perda de recursos
recebidos pelo Estado para serem aplicados na gestdo dos Recursos Hidricos, e por conseguinte:
ndo sdo aplicados ou sdo aplicados tardiamente tendo como consequéncia uma gestdo de baixa
eficacia e com acOes muitas vezes indcuas.

O primeiro estudo consistiu da analise da forma de repasse, pelos 6rgaos gestores, dos
valores arrecadados com a cobranga pelo uso dos Recursos Hidricos na Bacia Hidrogréfica as
entidades delegatarias como forma a assegurar o financiamento de estudos, programas, projetos

e obras incluidos nos Planos de Recursos Hidricos bem como a implantacdo e custeio
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administrativo dos 6rgdos e entidades integrantes do SINGREH como previsto na Lei n°
9.433/97 c/c § 1° do art. 4° da Lei n° 10.881/04.

Identificou-se pelo menos trés interpretacdes diferentes sobre a forma de repasse desses
valores e se buscou analisa-las sob 0 aspecto de assegurar 0s objetivos previstos na PNRH,
averiguando eventuais conflitos legais e/ou interpretativos e ainda enfrentando o debate sobre
a obrigatoriedade deste repasse ser integral e sistematico.

Através da interpretacdo da legislacdo vigente e da analise da doutrina juridico
ambiental patria afeta ao tema, demonstramos que o repasse dos valores arrecadados na Bacia
Hidrogréfica as entidades delegatarias é obrigatorio, sistematico e ndo passivel de
contingenciamento e que as mesmas sdo as instancias responsaveis pela aplicacdo destes
recursos, que tem sua aplicacdo guiada por parametros rigidos e objetivos, mas de construcao
coletiva e ainda que o0 emprego de outra interpretacdo importa em discricionariedade inaceitavel
no &mbito da gestdo dos Recursos Hidricos.

No segundo estudo de caso objetivou-se saber se as entidades delegatarias, quando
recebedoras de recursos financeiros oriundos da cobranca pelo uso da agua, devem
necessariamente submeter-se a controles prévios e burocraticos, similares aos procedimentos
licitatorios previstos na Lei n® 8.666/93 ou se poderia ser adotado um outro modelo e ainda se
0 excesso de burocracia imposta as mesmas pelos 6rgdo gestores impacta diretamente na
aplicacdo dos recursos e consequentemente em uma gestao sustentavel.

Concluiu-se que a legislacdo vigente desde 2007, permite que as entidades privadas que
firmam ajustes com o governo, como no caso das entidades delegatarias, ndo estdo obrigadas a
licitar com terceiros para a contratacdo de bens e servigos, bastando que a contratagdo seja
conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do
art. 37 da Constituicdo Federal. Registre-se que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(STF, 2015) e Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2005) ¢ neste sentido. Concluiu-se também
que com o julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade - ADIn n° 1.923-DF, em 2015,
eventual controvérsia interpretativa ndo existe mais e a legislacdo deve ser adequada, o que no
caso dos Recursos Hidricos importa em obrigatoria revisdo Resolugdo n® 552/2011 a ANA e
suas correlatas nos Estados como as Resolugfes INEA n° 13/10 e a Resolugéo Conjunta
SEMAD/IGAM N° 1.044/09.

Na terceira analise de caso buscou-se, estudar 0s recursos oriundos da compensagédo
financeira pela utilizacdo dos recursos hidricos - CFURH e se sua utilizacdo indiscriminada
pelos Estados e Municipios afronta a regra de aplicacdo prevista na Politica Nacional de

Recursos Hidricos, ou seja, descumpre o que determina o artigo 22 da Lei n® 9.433/97, e por
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conseguinte, se a equivocada desvinculagdo causa prejuizos a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e ao sistema.

A questdo a ser enfrentada foi determinar se a aplicacdo da totalidade dos recursos
arrecadados com o uso dos Recursos Hidricos para a geracdo de energia deve se dar na forma
da Lei n®7.990/89, que se limita a instituir a CFURH e vedar algumas aplica¢des para 0 mesmo
sem estabelecer hipoteses para sua aplicacdo ou, na forma da Lei n® 9.433/97 que instituiu a
Politica Nacional para o Recursos Hidricos e prevé a aplicacdo dos recursos arrecadados na
bacia hidrografica em que foram gerados e para o financiamento de estudos, programas,
projetos e obras incluidos nos Planos de Recursos Hidricos e ainda no pagamento de despesas
de implantacéo e custeio administrativo dos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos atendendo os objetivos, diretrizes e critérios
estabelecidos na referida Lei e em busca da sustentabilidade dos Recursos Hidricos.

Concluiu-se que a interpretagdo que determina que a contribuicdo financeira pelo uso
do recurso publico para a producdo de energia (CFURH), visa a preservar/recuperar esse
recurso e que portanto, a utilizacdo mais adequada para a aplicacdo dos valores arrecadados é
aquela que apresenta uma visao sistémica e integrada dos Recursos Hidricos e de sua gestdo e
propde solugdes pautadas na sustentabilidade como as previstas no artigo 22 da Lei n° 9.433/97.

Como demonstrado o presente estudo comprovou que a pratica administrativa dos
Orgdos gestores do sistema nacional de Recursos Hidricos, de interpretar e aplicar a lei, interfere
significativamente na gestdo plena dos Recursos Hidricos e afeta a proposta de

desenvolvimento sustentavel.
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