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Resumo — O presente artigo tem por objetivo contribuir para a implementagio do
sistema de cobranca pelo uso da dgua nas bacias hidrogréficas do Estado do Rio de
Janeiro. Sugere-se a formulagdo de um plano estratégico. Serdo apresentados e analisa-
dos 0 marco legal que rege a administragio da dgua doce no Brasil e no Estado do Rio
de Janeiro e alguns aspectos institucionais relacionados ao suporte juridico-legal e poli-
tico-institucional da cobranca, bem como questdes administrativas que deverdo ser con-
siderados durante as fases de efetivacio do plano.
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Introducio

Ao longo das tltimas décadas, as politi-
cas publicas internacionais e nacionais de
controle ambiental vém sendo implemen-
tadas através da utilizacdo de trés instru-
mentos de acdo: o regulatério, que consis-
te basicamente na prescri¢io de normas e
aplicacdo de multas, modalidade mais co-
nhecida como comando e controle; os
econdmicos, também chamado de meca-
nismos de mercado, que orientam os agen-
tes a valorizar os bens e servigos ambientais

de acordo com sua escassez e seu custo de

oportunidade social; e os gastos governa-
mentais, que abrangem uma variedade de
acoes realizadas por meio de programas
vinculados, quase sempre, a0 or¢amento
do poder executivo. Tais instrumentos tém
sido empregados, conjuntamente, em viri-
0s paises, inclusive no Brasil, com o intuito
de modificar o comportamento dos usudri-
os da dgua de mananciais (rios, corregos,
riachos, lagoas, lagos, cachoeiras,
aqiiiféros) ou da dgua bruta (4gua tal como

€ encontrada nos mananciais, superficiais
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ou subterrineos). Além disso, assumem
diferentes formas e combinacdes distintas,
geralmente associados aos objetivos de
politica ambiental de cada pais e estado
(Barraqué, 1997; Bressers e 0"Toole,1995;
Machado, 2001; Paehlke e Torgerson,
1990; Margulis et al. 2002; Portney, 1990;
Soares, 2003; Pompeu, 2002).

No caso particular da politica das dguas,
a cobranca pelo uso da dgua bruta é um
dos mecanismos econdmicos mais utiliza-
dos (Machado, 2003a, 2003b, 2003c;
Thame, 2000). Isto se deve ao fato de a
cobranga ter se tornado um instrumento
dinamico de incentivo para que os agentes
econdmicos mudem seu comportamento:
aquele que polui deve diminuir seus custos
através de uma constante busca de agdes
antipoluicdo, exigindo assim menor esfor-
co das autoridades ambientais no exerci-
cio do controle das atividades dos agentes
econdmicos. Quando se aplica apenas o ins-
trumento regulatorio, o poluidor procura
se ajustar a norma e nio faz nenhum esfor-
co adicional para reduzir a poluicdo.'

Devido a sua natureza dindmica, a
implementacdo da cobranca torna-se uma
tarefa a ser executada cautelosamente. Na
defesa da idéia do uso sustentdvel do re-
curso natural 4gua, cada um quer que me-
didas sejam tomadas, mas tenta transferir
0s seus custos para os outros.” Portanto,
para a implementacdo eficiente e eficaz de
um sistema de cobranca é preciso elaborar
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uma estratégia e um plano que levem em
consideracdo algumas premissas. Em pri-
meiro lugar, a eficiéncia do sistema depen-
de da participacio efetiva dos agentes soci-
ais envolvidos na gestdo, exigindo uma articu-
lagdo politico-institucional voltada para a bus-
ca do consenso, que deve ser empreendida
junto ao Poder Ptiblico e ao setor privado da
sociedade. Para que a integracdo dos diver-
sos setores envolvidos no gerenciamento dos
recursos hidricos seja efetiva, é indispensa-
vel, em segundo lugar, considerar os aspec-
tos institucionais e administrativos que tenham
interfaces com o processo de efetivacio do
modelo de gestdo. Por conseguinte, um pla-
no de implantacio da cobranca pelo uso da
dgua bruta deve considerar diferentes eta-
pas que contemplem os diferentes objeti-
vos e metas de curto, médio e longo prazos.

0 presente artigo tem por objetivo con-
tribuir para a implementacio do sistema de
cobranga pelo uso da dgua bruta nas baci-
as hidrograficas do Estado do Rio de Janei-
ro sugerindo a formulacdo de um plano es-
tratégico estruturado em trés etapas. Con-
tudo, antes de descrevé-las, serd apresen-
tado e analisado o marco legal que rege a
administracdo da dgua doce no Brasil e no
Estado do Rio de Janeiro, e alguns aspectos
institucionais relacionados ao suporte juri-
dico-legal e politico-institucional da cobran-
ca, bem como administrativos, que deve-
rdo ser considerados durante as fases de
efetivacio do plano.
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1. Marco legal da administra-
¢do da dgua doce

Atualmente, o marco legal que rege a admi-
nistracdo da dgua doce compreende preceitos
constitucionais, o Codigo de Aguas de 1934 e a
legislacdo que lhes é subseqiiente e correlata.
Por ser um recurso natural, a administracio da
dgua também estd sujeita 2 legislacio ambiental.’

A Constitui¢do Federal de 1988 contém
varios dispositivos sobre dgua doce. Estdo nos
Capitulos 1T e IIT do Titulo III, que versam so-
bre a Unido e sobre os Estados Federados,
respectivamente, e no Capitulo I e Titulo VII,
que estabelece os Principios Gerais da Ativi-
dade Econdmica. Dispdem sobre o dominio
das dguas, seu aproveitamento e as compe-
téncias legislativa e administrativa das trés es-
feras do Poder Publico, nessa matéria.

A Lei n° 9.433 de 08 de janeiro de 1997
instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, bem com o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos. Os prin-
cipais instrumentos dessa Politica sdo os Pla-
nos de Recursos Hidricos (elaborados por
bacia hidrogrifica e por Estado) ou Planos de
Bacia, 0 enquadramento ou zoneamento dos
corpos d’dgua em classes de usos preponde-
rantes, a outorga de direito de uso e a cobran-
ca pelo uso da dgua bruta. Como a
implementacdo de tais instrumentos é de cari-
ter executivo, foi criada, pela Lei n° 9.984, de
17 de julho de 2000, a Agéncia Nacional de
Aguas (ANA),* o 6rglo gestor dos recursos
hidricos de dominio da Unido.

2. O conceito de bacia
hidrogrifica como unidade
territorial de planejamento e
gestio

Em relagdo 2 idéia de gestdo dos recursos
hidricos, presente na Lei 9.433, é importante
destacar a introdugio do conceito de bacia
hidrogréfica como unidade territorial para
planejamento e gestdo. Trata-se de um con-
ceito definido por hidrélogos e gedgrafos
como um sistema terrestre e aquético geogra-
ficamente situado, composto por sistemas fisi-
cos, bioldgicos, econdmicos e sociais. Con-
tém uma grande diversidade de ambientes
onde se desenvolvem diferentes atividades
econdmicas, que, por sua vez, exercem in-
fluéncia direta na vegetacdo, nos solos, na
topografia, nos corpos d’dgua e na
biodiversidade em geral.

Esta unidade geografica tem no seu rio for-
mador o ponto central para onde convergem
os remanescentes de todas as atividades ali
desenvolvidas. Nesta nova perspectiva, a bacia
hidrogrifica pode ser encarada como objeto
de estudo e de regulamentacdes especificas,
deslocando-se a questdo da implementacio
de projetos das esferas municipal ou estadual
para o Ambito de um ente colegiado criado
juridicamente para este fim, os Comités de
Bacias Hidrograficas.> O modelo de gestdo das
dguas passou a adotar, entdo, uma maneira
descentralizada de conceber o problema con-
tando com a participacio do Poder Publico,
dos usudrios e das comunidades (Figura 1).°
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0 planejamento dos recursos hidricos pas-  No caso dos recursos hidricos de interesse co-
sa a ser entendido de forma articulada com 0 mum da Unido e dos estados, um e outro de-
planejamento dos setores usudrios e com os  vem se articular para que seu gerenciamento
planejamentos estaduais, regionais e nacional.  seja realizado de modo equilibrado.

Figura 1

Ilustragdo esquemitica do planejamento e gestdo
participativa e descentralizada das dguas

Tlustragdo do autor.

3. Os estados-membros da ligados 2 problemdtica da dgua, a seus usos
Federagﬁo ea situagio do e prioridades e a sua participacdo nos re-

Estado Fluminense cursos naturais e no meio ambiente. Em
geral, as normas estaduais, de acordo com

No ambito dos estados-membros da fe- 5 proéprias Constitui¢des em vigor, tém por
deragdo, as constitui¢des promulgadas em objetivo assegurar que a dgua, recurso na-
1989 refletiram a mesma sensibilidade em  tural essencial a vida, a0 desenvolvimento
relagio aos recursos hidricos que a Consti-  econdmico e a0 bem-estar social, possa ser
tuigdo Federal de 1988 e a lei federal das  controlada e utilizada, em padrdes de qua-
dguas, incluindo, entre seus preceitos, arti-  lidade satisfatérios, por seus usudrios
gos e até capitulos direta ou indiretamente  atuais e futuros.
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Alguns estados se adiantaram 2 Unido
na primeira metade da década de noventa
do século passado na regulamentacdo dos
dispositivos constitucionais referentes ao
meio ambiente como, por exemplo, o Esta-
do de Sdo Paulo, Rio Grande do Sul, Ceard
e Minas Gerais, instituindo suas leis das
dguas. Outros estados, por razdes diversas,
mas, sobretudo, de ordem politico-partida-
ria, sO comegaram a regulamentar mais re-
centemente dispositivos constitucionais.
£ 0 caso particular do Estado do Rio de Ja-
neiro. Apds transcorridos quatro anos da
publicacdo da lei das dgua do estado (n°
3.239/99), foi de pouquissimo relevo o
avanco institucional no que concerne a re-
gulamentacdo da lei. Em relacdo 2a
institucionalizacdo, por exemplo, de Comi-
tés de Bacias Hidrograficas, o estado
fluminense caminha para a formacdo de
seus dois primeiros Comités, enquanto o Rio
Grande do Sul conta com treze, e Minas
Gerais com doze legalmente instituidos, cin-
co aprovados no Conselho Estadual de Re-
cursos Hidricos e oito em processo de for-
macao/mobilizacdo, além de quatro Comi-
tés de rios federais instituidos e um em pro-
cesso de instituigdo (Cardoso, 2003; Zorzi
et al. 2003).

Uma medida do quanto ainda é necessa-
rio avancgar para que essa nova institucio-
nalidade se consolide como espaco de exer-
cicio da cidadania no Estado do Rio de Janei-
ro é dada pelo baixo indice de participacio,

em suas reunioes ordindrias, dos diversos seg-
mentos que integram o Conselho Estadual de
Recursos Hidricos (CERHI) criado em dezem-
bro de 2000, em particular dos Poderes Pi-
blicos municipais.” Além disso, 0 Conselho tem
se reunido ordinariamente, quatro vezes por
ano, e deliberado sem respeitar 0 quérum mi-
nimo para dar inicio 2s reunides, regimental-
mente estabelecido, de dois tercos de seus
membros, isto €, 22 dos 34 conselheiros. Ele
s6 consegue se reunir, alternadamente, com
13 e 17 conselheiros. Com esse quérum, le-
galmente questiondvel, foi aprovada a criagdo
dos dois primeiros Comités de Bacias
Hidrogrificas do Estado sem que antes fos-
sem regulamentados os artigos da lei das
dguas estadual que os instituiu. Tal regula-
mentagdo s6 ocorreu parcialmente sete
meses depois devido a4 aprovacdo da Reso-
lucdo n° 05 pelo CERHI, em 25 de setembro
de 2002, sem, contudo, ter sido publicada
no Didrio Oficial até o momento. O primei-
ro Comité foi criado em 26 de margo de
2002, o da Bacia Hidrografica do Rio
Guandu (rio que abastece 8,5 milhdes de
pessoas da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro), ainda sob o governo liderado pelo
Partido Socialista do Brasil (PSB), e homo-
logado pelo Governador sete dias depois
através do Decreto N° 31.178; o segundo, o
Comité da Bacia Hidrografica dos Rios Sdo
Jodo, Una e das Ostras, em 10 de junho de
2002, durante o governo liderado pelo Parti-
do dos Trabalhadores (PT).

Revista Rio de Janeiro, n. 9, p. 55-75, jan./abr. 2003 59



Dossié Temdtico

4. Aspectos institucionais rela-
cionados 2 cobranga

4.1. Juridicos

O suporte juridico constitui-se no
arcabouco legal necessario a implementagio
da cobranca. Trata-se dos instrumentos que
legitimam a cobranca.

Nacionalmente a cobranga estd respalda-
da em vérios instrumentos legais como o C6-
digo Civil, 0 Cédigo das Aguas, a Constitui¢io
Federal de 1988, as Leis Federais n° 9433/97
e n° 9.984/00 e a Resolucio n° 19/02 do Con-
selho Nacional de Recursos Hidricos.

Contudo, em muitos estados brasileiros ji
existiam, antes da sancdo da Lei Federal da
Agua, leis que definiam politicas estaduais de
dgua. Isso, porque os Estados, nos termos da
Constitui¢do Federal, sdo autonomos, organi-
zando-se e regendo-se pelas constituicoes e
leis que adotarem, observados os principios
da federal, sendo-lhes reservadas as compe-
téncias por aquela nio vedadas. Como a co-
branga pela utilizacio das dguas ndo é princi-
pio da Carta Federal, os Estados tém competén-
cia para editar normas administrativas sobre a
gestdo e cobranca das 4guas do seu dominio,
mesmo sob a forma de lei (Pompeu, 2002).

Em confirmacio as legislagdes estaduais,
a Lei 9.433/97 estabelece que a dgua é um
recurso natural limitado, dotado de valor eco-
nomico. Desse dispositivo podem-se inferir
dois tépicos. O primeiro refere-se a confirma-

¢ao da Lei n° 6.938/81, que instituiu a Politica
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Nacional do Meio Ambiente. Nos termos do
art. 3°, inciso V, o recurso hidrico (dguas inte-
riores, superficiais e subterraneas) constitui
um recurso ambiental. O segundo se refere ao
valor econdmico da dgua, o que enseja que a
utilizacio da mesma € passivel de cobranca. Ou
seja, a norma federal confirmou a maioria das
leis estaduais, no que concerne a possibilidade
de cobranga pelo uso da dgua, reconhecida
como um bem de valor econdomico. Além disso,
o fato de ser um recurso limitado denota a sua
escassez, reforcando a idéia de valor economi-
Co e sua conseqiiente cobranga.

No que se refere a cobranga, sio seus ob-
jetivos: 1) reconhecer a 4gua como bem eco-
nomico e dar ao usudrio uma indicacdo de
seu real valor; 2) incentivar a racionalizacio
do uso da 4gua; 3) obter recursos financeiros
para o financiamento dos programas e inter-
vengdes contemplados nos Planos de Recur-
sos Hidricos. O principio da cobranca que a
Lei introduz para o uso das dguas ja estava
contido genericamente na Lei 6.938/81, em
seu art. 4°, VII, ao dizer que a Politica Nacional
de Meio Ambiente visard a impor a0 usudrio
uma contribuicdo pela utilizacio de recursos
ambientais com fins economicos.

A cobranca serd efetuada para os usos
passiveis de outorga, nos termos do art. 21°.
Entre os critérios da cobranca a serem obser-
vados estdo: 1) nas derivacdes, captacdes e
extragdes de dgua, o volume retirado e seu
regime de variagdo; 2) nos lancamentos de
esgotos e demais residuos liquidos ou gaso-
sos, o volume lancado e seu regime de varia-



A cobranga pelo uso da dgua: contribuicdo para a sua implementacdio no Estado do Rio de Janeiro

¢do e as caracteristicas fisico-quimicas, biold-
gicas e de toxicidade de seus afluentes. Ficam
desobrigados de pedir outorga os usos de re-
cursos hidricos para atender a necessidade
de pequenos niicleos populacionais dispersos
no meio rural, além das derivacdes, captagoes,
lancamentos de efluentes e acumulacGes con-
sideradas insignificantes. A outorga, portanto,
€ um instrumento de gestdo do uso dos recur-
sos hidricos visando assegurar o controle
quantitativo e qualitativo da dgua a ser utiliza-
da, de acordo com determinadas condicoes,
que dependem da capacidade do manancial
e da quantidade demandada pelo conjunto
de todos o usudrios.®

A cobranca pelo uso da 4gua somente pode
ser feita por um 6rgao ou entidade piblica
que seja o detentor do poder outorgante, ou
seja, que emita as outorgas de direito de uso
dos recursos hidricos. No caso de rios ou la-
gos de dominio da Unido, essa entidade é a
Agéncia Nacional de Aguas. No caso dos esta-
dos, pode ser um 6rgao da administracio cen-
tralizada, ou uma entidade da administragio
indireta, conforme a organizacio administra-

tiva de cada um.

Quanto aos valores arrecadados com a
cobrancga, serdo os mesmos aplicados
prioritariamente na bacia hidrografica em que
foram gerados e serio utilizados: 1) no finan-
ciamento de estudos, programas, projetos e
obras incluidos nos Planos de Recursos
Hidricos; 2) no pagamento das despesas de
implantacio e custeio administrativo dos 6r-

gdos e entidades integrantes do Sistema Nacio-
nal de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
no limite de 7%.°

0 paragrafo segundo do artigo 22° permi-
te a aplicacdo dos recursos provenientes da
cobranca a fundo perdido, em projetos e obras
que alterem, de modo considerado benéfico
a coletividade, a qualidade, a quantidade e o
regime de vazio de um corpo de dgua.

Em relagdo aos estudos realizados nos anos
90 para a cobranca em bacias hidrogrificas
dos Estados de Sdo Paulo, Parand, Minas Ge-
rais e Rio de Janeiro, entre outros, é digno de
nota o caso particular do rio o Paraiba do Sul,
de dominio federal, pelo fato de a implanta-
¢do da cobranca pelo uso da dgua ter sido
aprovada em dezembro de 2001 pelo Comité
para Integracdo da Bacia Hidrogrifica do Rio
Paraiba do Sul (Ceivap) (Deliberacio n° 08/
01) e homologada pelo Conselho Nacional
de Recursos Hidricos (CNRH) trés meses de-
pois (Resolu¢do n° 19/02), com a previsio
de implementacdo sendo adiada a cada se-
mestre em fungio de conflitos internos entre

usudrios, e usudrios e Poder Publico.

4.2. Politico-institucionais

0 suporte legal relaciona-se com o supor-
te politico-institucional na medida em que de-
fine a natureza juridica da entidade responsa-
vel pela cobranga e onde deverdo ser aplica-
dos os recursos. Contudo, em relacio ao Es-
tado do Rio de Janeiro, constata-se que o de-
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senvolvimento institucional decorrente da re-
gulamentag?o da Politica de Recursos Hidricos
encontra-se em estdgio embriondrio. A prin-
cipal acdo relacionada ao suporte juridico e
legal da cobranca é a Lei 3.239/99 e, futura-
mente, a regulamentacio da cobranca de taxa
por lei especifica. A taxa tem como fato gera-
dor o exercicio regular do poder de policia,
ou a utilizacdo efetiva ou potencial de servico
puiblico especifico e divisivel, prestado ao con-
tribuinte ou posto a sua disposicio (Lei n°
5.172, de 25/10/66, art. 77°). Na verdade, sio
necessarias duas leis para viabilizar as formas
de entrada de recursos financeiros no Tesou-
ro Publico pelo uso da dgua. Uma de cariter
administrativo, para regular o exercicio do
poder de policia do Poder Piblico que con-
siste em fazer com que cada cidaddo respeite
o direito do outro e nele ndo interfira, e outra
de cariter tributdria, para reputar-lhes as ca-
racteristicas que propiciardo o nascimento, 7

concreto, do tributo.

As leis estaduais dispdem sobre as ques-
toes do exercicio da cobranga, quando trata
das atribuicdes dos Comités de Bacia
Hidrogrifica e das Agéncias de Agua, e onde
os recursos devem ser prioritariamente apli-
cados. No Estado do Rio de Janeiro, os artigos
referentes a estas questdes sio os de nimero
27, 28, 55 e 59 que, respectivamente, estabe-
lecem os objetivos, os aspectos relevante a
considerar na fixacdo dos valores, as atribui-
coes e competéncias dos Comités e das Agén-
cias de Agua. Os Comités de Bacia estabele-
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cem 0s mecanismos de cobranca e as Agénci-
as de Agua fardo a cobranca pelo uso dos recur-
sos hidricos mediante delegacio do érgio esta-
dual outorgante (Lei n® 3.239, de 02/08/99, art.
59°, III). A Agéncia de Agua é um braco
operacional e executivo do Comité de Bacia, que
é, por sua vez, o 6rgio deliberativo da gestdo."

Contudo, a entidade responsavel pela co-
branca nio € o tnico agente envolvido na im-
plantacio da cobranca, e o suporte juridico-
legal é uma condi¢io necessiria, mas no su-
ficiente para garantir a efetividade do sistema
de cobranca.

Diante da complexidade e diversidade dos
agentes intervenientes numa bacia, o suporte
politico-institucional deveria estar voltado para
a legitimacdo do sistema de cobranga perante
a sociedade, em todos os seus segmentos, 0
que inclui os usudrios das dguas (aqueles que
tém outorga de captacdo e de diluicdo de
efluentes), assim como os préprios orgios do
Poder Ptiblico que exercem atividades na ba-
cia relacionadas a2 administracdo publica
como planejamento, fiscalizagio, controle etc..

De modo geral, os agentes atuantes numa
bacia podem ser agrupados entre os governa-
mentais, representados pelos poderes puibli-
cos estadual e municipal, e os ndo-governa-
mentais, representados pelos usudrios, asso-
ciaces, consorcios e demais organizacoes
civis, legalmente constituidas. Desses agentes,
indiscutivelmente, o Poder Piblico, por suas
caracteristicas governamentais, é 0 mais com-

plexo e diversificado. Seu conceito, na con-
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cep¢ao juridica, abrange todos os Poderes da
Repuiblica, ou seja, o Legislativo, o Executivo e
o Judicidrio, em todos os niveis da convivén-
cia federativa. Compreende, portanto, a Unido,
os Estados Federados, o Distrito Federal e os
Municipios. No ambito do Poder Executivo,
de qualquer nivel federativo, a organizagio da
administragio publica se desdobra em admi-
nistragio direta (centralizada) e administra-
cdo indireta (descentralizada), integrada a
primeira por 6rgios e 2 segunda por entida-
des, estas representadas por autarquias, em-
presas puiblicas, sociedades de economia mis-
ta, fundagBes piiblicas e outros organismos
que colaboram com o Governo.

A tarefa de exercer a articulagio politico—
institucional entre os diversos agentes atuan-
tes na bacia é a mais drdua e definitiva para a
implantacio do sistema de cobranga, pois os
agentes tém comportamentos diferenciados,
decorrentes da estrutura e da cultura
organizacional de cada um. Isto implica capa-
cidades técnicas e gerenciais também definidas
e, obviamente, respostas diferenciadas para as
mudancas propostas pelo modelo de gestio
integrada dos recursos hidricos da bacia
hidrogrifica (determinado pela Lei das Aguas).

4.2.1. Sobre os estudos visando a implan-
tacdio de uma Agéncia de Agua
Como parte dos estudos visando 2 implan-

tacdo do brago executivo de um comité ou de
um conjunto de comités, a Agéncia de Agua, é

indispensavel: a) identificar os agentes atuan-
tes na bacia; e b) realizar levantamentos sobre
os indicadores politico-sociais para que se
possa analisar a receptividade dos diferentes
publicos envolvidos com a gestdo de recursos
hidricos. Este trabalho consiste na pesquisa
por meio de entrevistas qualitativas e consulta
a publicacdes das entidades piiblicas e priva-
das presentes na bacia hidrografica. Por meio
de consulta a publicacdes diversas devem ser
registrados, para os principais agentes atuan-
tes na bacia hidrogrifica, dados que reflitam a
missdo institucional, o discurso, e, mais espe-
cificamente, as opinides, tendéncias, sugestoes
e criticas a0 modelo de gestdo que estd sendo
implantado pelo Governo do Estado do Rio
de Janeiro.

Sugere-se que a pesquisa qualitativa deva
ser obtida por meio de entrevistas, feitas com
técnicos, politicos, representantes de 6rgdos
publicos, da iniciativa privada e organizaces
ndo-governamentais. O parametro a ser utili-
zado para a escolha dos entrevistados pode
ser a composicao do comité de bacias com a
divisdo paritdria determinada por lei entre o
poder politico, os usudrios e as comunidades.

Por meio de entrevistas, busca-se compre-
ender a natureza do conceito territorial de
bacia hidrogréfica como unidade de planeja-
mento e de execucdo das politicas publicas de
recursos hidricos. £ importante analisar em
que medida esse conceito é aceito pelos agen-
tes locais, bem como qual é o entendimento
que tém da gestdo participativa como instru-

Revista Rio de Janeiro, n. 9, p. 55-75, jan./abr. 2003 63



Dossié Temdtico

mento politico e a importdncia atribuida ao
Estado como 6rgdo mediador e disciplinador
dos conflitos. Por outro lado, é indispensavel
a existéncia de um férum comum para as dis-
cussoes e deliberagdes sobre os conflitos e a
natureza da expectativa quanto aos desdobra-
mentos do processo para criagio e funciona-

mento de um comité de bacia.

Nos estudos referentes 2 implantacio de
uma Agéncia de Agua, é importante que faca
parte a elaboracdo de uma pesquisa sobre a
disposi¢io a pagar, como parte dos estudos
de viabilidade econdmica do Plano de Investi-
mentos da Bacia. A pesquisa de disposicio a
pagar é um indicador da percepcio e da atitu-
de dos atores da bacia com relaco a propos-
ta de gestdo da bacia, 20 mesmo tempo que
pode ser entendido como um programa de
comunicago social orientado para a divulga-
¢do e avaliacio do sistema de gestdo. Este é
um dos aspectos mais importantes para a pro-
mocdo do processo participativo — para se
obter a adesdo dos agentes atuantes na bacia
— na medida em que torna legitimo o sistema

legal de cobranga.

4.3. Administrativos

Para viabilizar a cobranga é necessirio o
suporte gerencial que compreende os aspec-
tos administrativos e operacionais da cobran-
ca. Para sua implementacio efetiva devem ser
estruturadas as ferramentas e instrumentos

gerenciais bdsicos para que se possa estabe-
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lecer o ciclo da cobranca. O chamado ciclo
operacional da cobranga compde-se dos se-
guintes estdgios sucessivos: a) divulgacio,
convencimento e negociagdes — abrangendo
a divulgacdo do sistema de cobranca, da situ-
acio da bacia, do plano de investimentos e
das metas e objetivos de qualidade a serem
atingidos; b) busca ativa de usudrios e paga-
dores — cadastramento dos usudrios; ¢) me-
digdes e cobranca — com base nos critérios,
normas e padroes e metodologias de cdlculo
e formas de medicdo; d) arrecadacio —
formalizacdo do documento de cobranca,
encaminhamento aos usudrios e o recebimen-

to pela entidade responsavel pela cobranca.

Essas ferramentas basicas para serem cri-
adas dependem do apoio administrativo de
um corpo técnico-administrativo que tenha
como atribuigdes elaborar, conceber e exe-
cutar os procedimentos operacionais da co-
branca, além de aturar, paralelamente, na
defini¢io de rotinas para execugdo, acompa-
nhamento, montagem e controle do sistema
de faturamento e cobranca, incluindo o

cadastramento dos usudrios.

A busca ativa dos usudrios e o
cadastramento sdo atividades fundamentais
para a efetivacdo do sistema. Além da monta-
gem e execugdo das rotinas, deve-se desen-
volver um trabalho junto aos usudrios para
promover constantemente sua adesdo. Prova-
velmente, durante o inicio do processo de
implantacdo serd necessdrio se promover a

regularizacdo e adequacio dos usudrios 2 le-
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gislacdo. Este processo é extremamente deli-
cado e a adesdo dos usudrios deve ser de pre-

feréncia voluntaria.

Além das ferramentas gerenciais, o de-
senvolvimento de um suporte técnico per-
mite apoiar a formulacio de critérios, nor-
mas e padrdes técnicos para a bacia, que
sdo a base para os cdlculos da cobranca.
Ora, este instrumental deve passar por cons-
tantes avaliacdes e aperfeicoamento de
modo a garantir a simplicidade e transpa-
réncia dos critérios de cobranca e a eqiii-
dade na sua aplicacdo. Este suporte técni-
co é a base para o estigio de medicdes e
cobranca.

5. Descricio de um plano de
implementacdo da cobranga

A implementacdo do sistema de cobranga
pelo uso da dgua bruta precisa seguir um pro-
cesso de aprimoramento gradual e constante,
iniciando-se com um sistema simplificado e
consistente, de ficil compreensio e aceitagio
pelos agentes envolvidos, bem como de ficil
aplicagdo e controle. Um programa de comu-
nicacdo e conscientizacio dos setores envol-
vidos é montado envolvendo os segmentos
sociais direta e indiretamente afetados pela
cobranca, visando a sua consolidagdo social,
cultural e econdmica. Somente com o efetivo
envolvimento dos setores usudrios tornar-se-
ia possivel a implantacio da cobranca e da
politica de gestdo de dguas.

5.1. Etapas

A implementacdo da cobranca pelo uso
dos recursos hidricos no Estado do Rio de
Janeiro compreenderia basicamente trés fa-
ses para acompanhar um plano de curto,
médio e longo prazos, para os quais sio
estabelecidas as diretrizes e agdes bdsicas ne-

cessdrias 4 sua consecugao.

5.1.1. Primeira fase

A implementacio da cobranca poderia
iniciar-se a partir da aprovagio da lei que de-
fine os critérios e bases de calculos gerais, as-
sim como sancoes e recursos administrativos.
Procedimentos especificos deverdo ser regu-
lamentados, em paralelo, na forma de outros
dispositivos legais especificos. Para a efetiva
implantacio da cobranca é necessdrio tomar
algumas medidas, tais como constituir um gru-
po coordenador para implantacio da cobran-
ca, que serd o grupo gerencial inicial que de-
sencadeard o processo de implantacio do sis-
tema, funcionando como um grupo executivo
do(s) Comité(s) de Bacia(s) Hidrogrifica(s),
uma vez que as Agéncias de Agua ainda nio
foram criadas. A estrutura organizacional ba-
sica teria uma coordenagdo geral, um corpo
técnico, um administrativo e financeiro e um
departamento de marketing.

Seria recomendével que o grupo de coor-
denacdo desenvolvesse as seguintes atividades:
a) discutir e aprovar os planos de investimen-
tos no(s) Comité(s) de Bacia(s), assim como
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dos valores a serem cobrados pelo uso dos
recursos hidricos; b) preparar e elaborar os
documentos e processos legais; ¢) divulgar o
sistema de cobranca, enfocando os usudrios
sujeitos a cobranga, incluindo explicacoes
sobre procedimentos para pagamento, fre-
qiiéncias a serem adotadas e critérios especi-
ficos a cada bacia; d) levantar e atualizar ca-
dastros de usudrios pagadores para inicio da
aplicacdo da cobranca; e) executar medigdes
e aplicar os critérios de cobranca sobre os
usudrios cadastrados para definicio dos valo-
res a serem cobrados em cada caso; f) arre-
cadacio efetiva dos valores relativos a cobran-
ca pelo uso da 4gua; g) elaborar o programa
de comunicacdo social. Para implantar a co-
branca, torna-se necessario estabelecer uma
estrutura operacional capaz de executar as
tarefas relativas a cobranga.

Num horizonte de curto prazo, ndo se bus-
ca atingir elevados volumes de arrecadacio,
uma vez que a meta major é de cariter
institucional, no sentido de implementar, efetiva-
mente, o sistema de cobranga, pautado em uma
legislacdo consistente, na legitimidade e aceita-
¢do por parte dos setores envolvidos. Além disso,
a transparéncia na aplicacio dos recursos é um
dos aspectos essenciais. A curto prazo a meta do
grupo seria muito mais o convencimento dos
setores envolvidos do que a arrecadagio propri-
amente dita, devendo-se prever a progressividade
da implantacdo da cobranca.

A cobranca poderd, inclusive, num primei-

ro momento, ser aplicada em uma regido (se
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a bacia for muito ampla), numa sub-bacia (se
o rio principal for formado por virios afluen-
tes) ou num trecho do rio (se o rio for muito
extenso). Em cardter piloto, pode-se também
aplicd-la em dreas onde se concentram os pro-
blemas mais criticos da bacia. Por apresenta-
rem condigdes politicas e institucionais mais
favoraveis a adocdo do sistema, algumas dreas
podem de fato servir para que o poder muni-
cipal e/ou estadual possa implantar experién-
cias-piloto de gestdo integrada. Tal processo
ndo pode prescindir de uma continua avalia-
cdo dos resultados e reformulacdo de
parametros e critérios para que, a médio pra-
70, se alcancem os niveis de cobranga e arre-

cadacio esperados.

Estes aspectos podem ser traduzidos em
critérios gerais ou mesmo em procedimentos
especificos de avaliacdo como sugerimos a
seguir: a) garantia de uma mudanga de com-
portamento da sociedade através da verifica-
¢do de resultados significativos, seja do ponto
de vista ambiental, seja do ponto de vista eco-
ndmico; b) implementacdo da cobranga de
forma gradual, iniciando-se sobre os volumes
captados, consumidos e sobre as cargas dos
efluentes lancados, restrita as sub-bacias ou
trechos do rio principal mais criticos, onde
exista uma vontade politica forte e uma pers-
pectiva de adesdo dos usudrios; ¢) adocio
inicial, para as bases de cilculo, de poucos
parametros, facilmente analisiveis e com uma
perspectiva de alto impacto sobre o meio na-
tural; d) verificacio do primeiro ciclo experi-
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mental da cobranca em todos seus estagios —
identificacdo dos usudrios, operacionalizagio
e arrecadacdo da cobranca nas dreas, bem
como definicio de usos considerados
prioritdrios; e) avaliacdo dos critérios e valo-
res utilizados para a cobranca.

5.1.2. Segunda fase

Consiste na etapa de desenvolvimento,
momento em que se espera articular e expan-
dir a cobranca para o conjunto da bacia
hidrogrifica. Nesta etapa, também, poderio ser
ampliados os critérios de cobranca, a partir do
aprimoramento das ferramentas gerenciais de-
senvolvidas na fase anterior, incrementando os
padrdes técnicos de qualidade a aplicar e am-
pliando o universo da cobranca.

5.1.3. Terceira fase

Seria a fase de consolidacdo do sistema.
Os instrumentos e ferramentas construidos
nas fases anteriores ja estariam testados, po-
dendo vir a ser operacionais para toda a bacia
hidrogrifica.

A estratégia de expansdo da cobranga
nesta fase deveri ser definida a partir da fase
denominada de desenvolvimento. Para isto,
devem-se considerar os seguintes fatores:
a) aceitacdo do sistema de cobranca pela so-
ciedade; b) consolidacio da metodologia dos
Planos de Bacia, integrados aos outros planos
de desenvolvimento regional que justifiquem

os valores e critérios especificos de cobranca
em cada sub-bacia ou trecho do rio; ) as
demandas para a gestdo dos recursos hidricos
em cada bacia.

6. Programa de comunicagio e
conscientizacdo dos setores
envolvidos

A conscientizacdo dos setores usudrios
ocorreria por meio de um processo de
interagdo e de negociacdo entre 0s promoto-
res e executores diretamente envolvidos na
implementagdo da cobranga. A consciéncia
conservacionista e/ou preservacionista das
dguas somente pode ser alcancada se a socie-
dade forem dadas condigdes de expor, deba-
ter e manifestar suas inquietacoes, expectati-
vas e aspiracoes acerca desse inédito instru-
mento de gestdo do recurso natural dgua no
Brasil, a cobranca pelo uso. Significa dizer que
esse processo deve prever nio apenas ampla
a divulgagio de informagdes sobre a cobran-
ca mas, também, assegurar os meios para pro-
mover o debate e para que o Poder Piblico
conheca a opinido dos diversos setores da
sociedade.

Trata-se de um processo permanente de
comunicagdo e conscientizacio da sociedade
que precisa ser desencadeado, tendo como alvo
principal aqueles segmentos cujo potencial de
cobranca seja mais significativo, expandindo-
se gradualmente para novos setores usuarios

uma vez consolidados estes primeiros.
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0 processo de conscientizacio dos seto-
res envolvidos subdivide-se nas seguintes fren-
tes de atuagdo: 1) convencimento dos setores
prioritirios para implantacio da cobranca na
fase inicial; 2) busca permanente de novos usu-
arios, visando a obter sua adesio ao sistema de
cobranga; 3) divulgacio dos procedimentos de
cobranga, resultados e incorporagio de suges-
toes encaminhadas pela sociedade.

A adesdo de setores usudrios da dgua bruta
para implementagfio da cobranga constitui o
primeiro grupo de agentes a ser alcancado pe-
las a¢des de convencimento, conforme estraté-
gia de implantacio gradual, abrangendo de ini-
cio as empresas fornecedoras de servicos de
dgua e esgoto, as inddstrias de transformacio,

as mineradoras e, em seguida, o setor agricola.

No processo de divulgacio os seguintes
temas poderiam ser abordados: a) a cobran-
¢a constitui um instrumento gerencial de
ordenamento e controle do uso dos recursos
hidricos dentro de uma estratégia conserva-
cionista. Portanto, deve ser entendida como
um instrumento cujos resultados serido
auferidos a longo prazo, tendo em vista o com-
promisso com a qualidade ambiental das ge-
racoes futuras. A cobranca propiciard a arre-
cadagfo de recursos financeiros para a con-
servacao da d4gua, em um primeiro momento,
mediante a recuperacio de situacdes criticas
em termos de qualidade e disponibilidade;
b) como um mecanismo econdémico-financei-
ro voltado para o gerenciamento dos recur-
sos hidricos, devem-se estabelecer metas de
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recuperacgio e conservacao definidas e apro-
vadas pelos proprios agentes envolvidos na
cobranca. Isto significa que as metas devem
ser legitimadas pelo Plano de Bacia apds ter
sido debatido e aprovado no ambito do Comi-
té de Bacia; ¢) a participacido dos setores en-
volvidos na cobranca nos Comités de Bacia é
fundamental, devendo-se buscar, principal-
mente, junto a estes, a aprovacao das propos-
tas de investimentos; d) nos Planos de Investi-
mentos da Bacia devem ser indicados, explici-
tamente, as vantagens que os setores terdo na
adesdo ao sistema de cobranca. Assim, para
as empresas que prestam servicos publicos
de saneamento, a cobranca pode significar
fonte de recursos para a implantagdo de obras
diretamente relacionadas ao controle do des-
perdicio de 4gua tratada devido 2 falta de ma-
nuten¢do da rede de distribuicdo; e) para as
industrias de transformacfo e mineradoras, a
cobranca pode significar fonte diferenciada
de financiamento, tendo em vista a aplicagio
em obras de reducdo do lancamento de
efluentes e/ou otimizacio de processos pro-
dutivos através da adog¢do, por exemplo, de
tecnologias de reuso de dgua; f) para os
irrigantes, pode também significar uma fonte
de financiamento para otimizagio dos siste-
mas; g) em suma, é importante ressaltar que
as vantagens decorrentes da aplicacio dos
recursos arrecadados pela cobranca pelo uso
da dgua devem ser amplamente explicitadas e
transformadas em metas, destacando-se espe-
cialmente aquelas vantagens indiretas decor-



A cobranga pelo uso da dgua: contribuicdo para a sua implementacdio no Estado do Rio de Janeiro

rentes de uma forma integrada e abrangente
de tratamento das questdes ambientais. Na
verdade, os temas sugeridos sio um
detalhamento da idéia de pacto social empre-
gada, com freqiiéncia, por representantes do
Poder Publico, nos meios de comunicagio e
em eventos de natureza diversa, para resumir
a forma politica inovadora contida no novo
modelo de gestdo da dgua doce em vigéncia
no pais desde 08 de janeiro de 1997.

Os publicos-alvo desta gestdo seriam os
seguintes segmentos: a) inddstrias: os usudri-
os da 4gua do setor privado constituem um
forte aliado no sistema de cobranca, desde
que sintam confianca no mesmo. A Federagio
das Indistrias do Estado do Rio de Janeiro
(Firjan) pode ser um dos mais importantes
interlocutores dos usudrios da dgua no siste-
ma de cobranca, representando o segmento
industrial; b) servicos piblicos de saneamen-
to: representados pelos servicos autonomos
— 6rgdos municipais encarregados da ope-
racdo dos sistemas de abastecimento de dgua
e de esgotamento sanitdrio — e pela Compa-
nhia Estadual de Aguas e Esgoto (Cedae),
deverdo estar envolvidos com a cobranca e
com as obras financiadas pelo produto da
cobranca. Estes segmentos apresentam o
maior potencial de arrecadago, tanto no que
concerne 4 captagao e consumo como no

lancamento de efluentes.

Portanto, cabe promover um processo de
regularizacio das outorgas desses segmentos
de usudrios que estdo atuando em desconfor-

midade com a legislacio. Assim, o envolvimento
dos usudrios da dgua doce — chamado puibli-
co alvo da cobranga — passa por um processo
de regularizacio das situagdes existentes para
posterior adesdo ao sistema de cobranga. Tor-
na-se fundamental estruturar adequadamen-
te as entidades responsaveis — Fundagio Su-
perintendéncia Estadual de Rios e Lagoas
(Serla) e Fundacdo Estadual de Engenharia
do Meio Ambiente (Feema) — na condigdo de
orgdos responsdveis pela outorga, licencia-
mentos e fiscalizagdo, para a orientacio e par-
ticipagdo nos processos de comunicagdo so-
cial e de conscientizacdo tendo em vista a
efetivaco e a disseminagio da cobranca pelo
direito de uso dos recursos hidricos.

7. Sintese e reflexdes

Ao finalizar este artigo, sem pretensdes
conclusivas e tomando o caminho de um co-
nhecimento modesto, posto que se trata de
uma problemdtica relacionada a um proces-
so politico-cientifico em pleno amadurecimen-
to, a sintese apresentada a seguir, ainda que
formulada de modo assertivo, mantém seu
cariter exploratorio e estd sujeita a aperfeico-
amentos originado de reflexdes, debates e,

principalmente, experimentagdes adicionais.

Nesta perspectiva, deve-se destacar, em
primeiro lugar, que a mudanca na forma de
encarar os efeitos das atividades humanas so-
bre o meio natural, expressa no marco legal

que disciplina a administracio do meio ambi-
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ente no Brasil, é o produto do fim da crenca
na capacidade infinita do meio ambiente em
suportd-los. Essa mudanga passa a creditar as
politicas publicas — entendidas como o con-
junto de orientagdes e acdes de um governo
com vistas a0 alcance de determinados objeti-
vos, com interferéncia na atividade econdomi-
ca, através de instrumentos de controle eco-
ndmico — a expectativa de reversio do atual
quadro de degradacio dos recursos naturais.
Nio se trata mais apenas de estabelecer pa-
drdes para emissdes de poluentes ou de fisca-
lizar o cumprimento de normas técnicas e pu-
nir aqueles que, infringindo-as, poluem o meio
ambiente, embora néo se possa prescindir des-
sas medidas. Aos governos, em especial, mas
também as sociedades, de forma ampla, € atri-
buida a responsabilidade pela promocio de
uma atitude nova, frente aos recursos naturais
e aos problemas ambientais. Desse modo, as
politicas publicas em discussio no Brasil se
encaminham para a implantagio de instituicoes
que contam com a participacio da sociedade,
pois se encontra superado o modelo anterior-
mente utilizado que concentrava responsabi-

lidades unicamente nas maos do Estado.

Em segundo lugar, a cobranca na legisla-
cdo federal e estaduais é interpretada como
um instrumento de gestio com objetivos de
induzir a mudancas comportamentais dos
usudrios visando a racionalizacio do uso da
dgua e geracdo de recursos necessdrios as
obras e servicos para a melhoria das dguas
nos seus aspectos qualitativos e quantitativos.
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0 instrumental para promover a implemen-
tacdo da cobranga pelo uso da dgua nos ter-
mos definidos em lei, deixa de ser tdo-somen-
te técnico-cientifico pela simples razao de se
tratar da gestdo de um bem piblico repleto de
interesses politicos, econdmicos, cientificos e
culturais no seu uso e apropriagao. Por exem-
plo, o argumento cldssico de que o processo
politico de implementa¢io de uma politica
publica fundamentada numa razdo do tipo
“cientifica” ou “técnica” é o mais adequado,
por ser apolitico, ndo resiste ha vérias déca-
das 2 andlise da realidade. £ preciso desvelar,
portanto, os interesses em jogo para que a
democracia seja um componente efetivo da

administracio da coisa publica (res publica).

Nesse sentido, alguns principios e diretri-
zes devem ser adotados na elaboracio de um
plano estratégico para implementar o sistema
de cobranca. Inicialmente, € preciso que haja
o entendimento de que a cobranca se consti-
tui num instrumento gerencial voltado para a
promocio do uso sustentdvel e da protecio
dos recursos hidricos. Em seguida, a cobran-
ca deve contribuir para promover a coopera-
¢do entre os agentes envolvidos na gestdo, no
sentido de conservacdo dos recursos hidricos,
induzindo mudangas no comportamento da
sociedade e estabelecendo incentivos para a
preservacdo ambiental da bacia e desestimular
a degradacdo ambiental. Ao mesmo tempo, a
cobranga deve se constituir, também, num
mecanismo financeiro para a arrecadacdo de

parte dos recursos destinados a viabilizagdo
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dos investimentos para atender as metas e a0s
objetivos de qualidade e quantidade dos re-
cursos hidricos da bacia. Nesse processo de
adocdo de principios e diretrizes balizadores
do plano, é importante ressaltar que ndo se
pode considerar apenas a organizacdo formal
dos “agentes intervenientes” na bacia, para se
formular um processo participativo de gestdo,
mas que se devem compreender melhor a es-
trutura informal e a cultura organizacional de
cada 6rgio e entidade.

Finalmente, o sistema de cobranca deve
ser implantado de maneira gradativa. Isto por-
que a implantacio do sistema deverd encon-
trar resisténcias por parte de alguns segmen-
tos da sociedade, especialmente dos potenci-
ais pagadores—usudrios/poluidores da dgua.
Mas ndo pode ser desconsiderado o fato de
que estes também sdo os beneficidrios das
melhorias obtidas pela recuperacio e preser-
vagio da bacia. Do ponto de vista histérico, é
importante ressaltar que as experiéncias in-
ternacionais tém demonstrado que a
implementacdo da cobranca é um processo
permanente de aprimoramento das ferramen-
tas administrativas, gerenciais e da promogio
da participacdo dos agentes envolvidos na ges-
tdo (Barraqué, 1997; Machado, 2003b).

Contudo, para que a implementacido da
cobranca pelo uso da dgua funcione de acor-
do com os fundamentos das Leis 3.239/99 e
9.433/97, deve-se corrigir a desordem que se
instaurou no ordenamento juridico diante da
fragmentagdo do sistema legal. Para tal, deve-

se desencadear o processo de consolidacdo
das normas com objeto idéntico, andlogo ou
conexo, a fim de eliminar eventuais divergén-
cias, colisdes ou repeticdes, e, assim, conferir
unidade, simplicidade e coeréncia ao corpo
legislativo estadual em matéria de recursos
hidricos e meio ambiente. Ou seja, € preciso
empreender um trabalho de limpeza e reor-
ganizacio do corpo legislativo através de sua
consolidacdo que visa, fundamentalmente, ao
ordenamento sistemdtico da legislacdo exis-
tente, garantindo a certeza da vigéncia dos va-
riados diplomas legais superpostos, para faci-
litar o acesso ao conhecimento das regras vi-
gentes para os cidaddos fluminenses, mor-
mente num pais que possui uma volumosa

producdo legislativa.
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Abstract— 7he following article is an attempt to contribute to the implementation of
a charging system_for the usage of water from hydrographic basins in the State of Rio
de Janeiro. The formulation of a strategic plan is suggested. The legal mark that rules
the administration of fresh water in Brazil and in the Stale of Rio de Janeiro will be
presented and analyzed, and also some institutional aspects related to the legal-
Juridical and institutional-political bases for a charging system, as well as
administration issues, which must be considered during the various implementation
stages of such a plan.

Keywords: hydrographic basins; charging for the usage of water; implementation
plan; public policies; hydric resources

Resumen — £/ presente articulo busca contribuir para la implementacion del siste-
ma de recaudacion por el uso del agua de las cuencas hidrogrdficas de la provincia
de Rio de Janeiro. Se propone la formulacion de un plan estratégico. Se planteardn
y analizardn el marco legal que rige la administracion del agua dulce en Brasil y
en la provincia de Rio de Janeiro y algunos aspeclos institucionales conectados al
soporte juridico-legal, politico e institucional de la recaudacion, asimismo cuestiones
administrativas que convendrd considerarse en las elapas de ejecucion del plan.

Palabras-clave: cuencas hidrogrdficas; recaudacion por el uso del agua; plan de
implementacion, politicas piiblicas; recursos hidricos.
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Tal comportamento também se explica pela dificuldade material e o despreparo do poder judicidrio brasileiro para lidar com
as questdes relativas ao meio ambiente, conforme foi estampado na matéria “Justica deixa maiores poluidores impunes”
publicada na Folha de S. Paulo, em 14 de outubro de 2001, p. C-1. Nela se afirma que “apds trés anos de promulgagio da Lei
de Crimes Ambientais e de 20 anos da Politica Nacional de Meio Ambiente, a justi¢a brasileira no consegue enquadrar grandes
poluidores nas normas do direito ambiental”, fazendo mengio 2 afirmacio do jurista Edis Milaré, de que “a justica que tarda
é injustica, principalmente quando se trata de problemas tdo preocupantes quanto os do ambiente”, e a toda uma tradico
romana arraigada no direito brasileiro, baseada na concep¢io de propriedade privada, de forte acento individualista e privatista,
incompativel com a visdo social e coletiva necessariamente presente no direito ambiental.

Para uma andlise dos impactos sobre a economia regional da cobranca pelo uso da dgua em sistemas de bacias hidrogréficas,
ver Garrido et al. (2002).

A promulgagio da Lei n° 6.938 de 31 de agosto de 1981 (regulamentada pelo Decreto n® 88.351, de 01.06.83, alterado pela Lei
n° 7.804, de 18.07.1989, pela Lei n° 8.028, de 12.04.1990, e pelo Decreto n° 99.274, de 06.06.1990, a fim de introduzir modifi-
cagoes colocadas pela Constitui¢io Federal de 1988), inaugurando a Politica Nacional do Meio Ambiente, veio normatizar e
reunir em um s corpo legal, em escala nacional, procedimentos e agdes relativas as questes de protegdo, conservacao e preser-
vagdo ambiental, instaurando um novo processo no tratamento dessas questoes. Esta lei unificou os principios ambientais,
chamando para si a responsabilidade sobre a supervisio e a formulagdo de normas gerais da politica ambiental em escala
nacional.

Para uma ampla abordagem sobre as agéncias reguladoras, envolvendo aspectos como sua criagdo, marcos legais da reforma
do Estado brasileiro, concessdes, entre outros, ver Motta (2003).

Segundo o artigo 38’ da Lei n.9.433/97, cabe aos comités: 1) promover o debate das questdes relacionadas a recursos hidricos
e articular a atuacfo das entidades intervenientes; 2) arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos relacionados
aos recursos hidricos; 3) aprovar o Plano de Recursos Hidricos da bacia; 4) acompanhar a execugio do Plano de Recursos Hidricos
dabacia e sugerir as providéncias necessarias a0 cumprimento de suas metas; 5) propor ao Conselho Nacional e aos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos as acumulagdes, derivagdes, captagdes e lancamentos de pouca expressio, para efeito de isengdo
da obrigatoriedade da outorga de direitos de uso de recursos hidricos, de acordo com o dominio destes; 6) estabelecer os meca-
nismos de cobranca pelo uso dos recursos hidricos e sugerir os valores a serem cobrados; 7) estabelecer critérios e promover o rateio
de custos das obras de uso muiltiplo, de interesse comum ou coletivo. Contudo, até o presente, nenhum dispositivo juridico foi
editado visando definir a posi¢do estatal, estrutura e atuacio funcional dos Comités na Administragdo Ptiblica, bem como do
estatuto juridico das pessoas fisicas que atuam como seus agentes. Fazendo uso da terminologia empregada por Hely Lopes
Meirelles (2001), caberia perguntar; um Comité de Bacia é um 6rgdo independente, autdnomo, superior ou subalterno? £ um
6rgdo simples ou composto? Singular ou colegiado? Os integrantes dos comités sdo agentes ptiblicos? De que tipo? Agentes
politicos, administrativos, honorificos, delegados ou credenciados? Regionalmente, uma das conseqiiéncias politicas desta
indefinico por parte dos Poderes Executivos Federal e estaduais €, por exemplo, a exclusdo dos comités do Conselho Estadual
de Recursos Hidricos de Minas Gerais!

Para uma andlise detalhada dos principios fundamentais de descentralizacdo e participagdo da lei das dguas a luz da nova alianca
entre Estado e sociedade na administrago da coisa publica, ver Machado (2003d). Para uma descrigdo antropolgica do modo de
apropriacdo desses principios no processo de implementacdo da politica da dgua em Minas Gerais, ver Cardoso (2003).

Dentre os principios enumerados pela Constituicao de 1988, o da descentralizagio politico-admininstrativa € a contrapartida
da emergéncia de um novo pacto federativo estabelecido no Brasil, a partir do momento em que aos municipios e por conseqii-
éncia direta as sociedades locais € reconhecido e garantido o direito de formular e controlar politicas. Desta forma, a
descentralizacio ganha maior amplitude nos dias atuais, provocando um redirecionamento nas tradicionais relages entre
Estado e Sociedade, néo dizendo respeito apenas as reparticdes de poder e de atribuicGes entre os diversos entes da federago, mas
2 assuncdo cada vez maior de responsabilidades e iniciativas a sociedade civil, através de suas diversas formas de organizacfo.

Para uma abordagem conceitual da outorga centrada na perspectiva de um desenvolvimento sustentavel e voltada para a
sistematizacdo dos varios elementos que integram um esquema de alocaco de dgua entre os diferentes usudrios a fim de que seja
exercido o controle quantitativo e qualitativo da dgua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso 2 mesma, ver Monteiro e Silva
(2003).
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9 Para uma andlise dos diversos aspectos de ordem pritica relacionados a cobranga pelo uso da dgua e sua repercussio sobre a
economia brasileira, ver Garrido (2003). Estes aspectos sao, contudo, ainda pouco explorados no debate nacional.

=

Cabe observar que o Capitulo IV do Titulo II da Lei 9.433/97 que rege as Agéncias de Agua refere-se nio s6 2 federal mas também
as estaduais, cabendo perguntar se é vlido que uma lei federal interfira na organizagdo administrativa dos Estados. Essa questdo
€ de fundamental importancia, pois ela define para os Estados a existéncia ou nfo de limites a criagiio de suas prprias Agéncias
de Agua. Poderiam, portanto, os Estados criar Agéncias de Aguas diferentes do sistema preconizado pela Lei 9.433/97? Parece-
nos que a resposta deva ser negativa. Constitucionalmente, o sistema é Ginico no Brasil (art. 21°, XIX, CF/88); mas, desde que néo
se desvirtue a estrutura do Sistema Nacional, os Estados ndo perdem a sua autonomia de legislar supletivamente sobre o Sistema
Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos (art. 18°, CF/88). Para uma analise das varias disposigdes constitucionais
aplicaveis a0 dominio hidrico, a reparticdo de competéncias entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, e nuances
legislativas aplicadas a gestdo das dguas publicas e organizagdo administrativa do setor, ver Pompeu (2003).
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