UNIVERSIDADE DE BRASILIA - UnB
INSTITUTO DE CIENCIA POLITICA

USO DOS RECURSOS HIiDRICOS: O CASO DA COBRANCA NA BACIA DO RIO
PARAIBA DO SUL

Rita de Cassia Munck

BRASILIA
2006



USO DOS RECURSOS HIiDRICOS: O CASO DA COBRANCA NA BACIA DO RIO
PARAIBA DO SUL

Dissertacdo apresentada como requisito parcial a obtencao de grau de
mestre.
Curso de Mestrado em Ciéncia Politica, Universidade de Brasilia.

Orientador: Prof. Doutor David Fleischer

BRASILIA

2006
11



USO DOS RECURSOS HIiDRICOS: O CASO DA COBRANGA NA BACIA DO RIO PARAIBA DO SUL

Dissertacao aprovada como requisito parcial a obtencdo do grau de Mestre no curso de Mestrado em
Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia pela Banca Examinadora formada pelos professores:

Prof . Doutor David Fleischer (orientador)

Prof. Doutor Carlos Marcos Batista

Prof. Doutor Donald Sawyer

Autora: Rita de Cassia Vandanezi Munck

Data da defesa: 27 de margo de 2006
Brasilia (DF)

11



Dedicatéria

A minha vozinha querida, que me traz forca e
disposicdo nos momentos dificeis e carinho em
todas as horas, dedico meu trabalho com todo
amor.

iv



AGRADECIMENTOS

Agradeco ao Prof. Doutor Fleischer pela orientacdo nesse trabalho, pela sua disponibilidade,

interesse e atengéo.

Ao Prof. Doutor Carlos Batista pela sua participagcdo na banca examinadora e por suas aulas

muito esclarecedoras durante o curso de mestrado em ciéncia politica.
Ao Prof. Doutor Donald Sawyer pela participacdo na banca examinadora e pela disponibilidade.
Agradeco também a todos aqueles que de alguma forma contribuiram para a elaboragédo deste

trabalho, especialmente ao meu amigo Serginho pela paciéncia e pelas importantes observacées sobre o

trabalho.



RESUMO

A cobranga pelo uso dos Recursos Hidricos no Brasil € um dos instrumentos de gestéao definidos
pela Lei n° 9.433 de janeiro de 1997, a chamada Politica Nacional de Recursos Hidricos — PNRH.

A implementacédo deste mecanismo de gestdo tem enfrentado uma série de dificuldades, talvez
maiores do que havia sido previsto no momento da elabora¢éo da legislacéo.

O objetivo deste trabalho é analisar o processo de implementag¢édo desse instrumento, buscando
entender as razdes pelas quais o resultado efetivo de uma politica publica pode ser significativamente
diferente do planejado, ou seja, apontar para o fato de que a implementacdo € determinante para a

politica em si.
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ABSTRACT

Water resources pricing is one of the management instruments defined by the law n° 9.433
January 1997, the so called National Water Resources Policy - PNRH.

The implementation of this management mechanism is facing a series of difficulties, maybe bigger
than it was imagined when it was created.

The aim of this work is to analyse the implementation of this instrument, searching to find the
reasons for a public policy result so different than the planned, i.e., to point at the fact that implementation
determines the policy itself.
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INTRODUCAO

Esta dissertagdo é um estudo de caso de politica publica sobre recursos hidricos, entendendo-se
politica publica como sendo agdes que visam promover e fortalecer determinados direitos da sociedade,
transformando situagées do ambito privado em objetos de interesse do publico em geral. Trata-se do
primeiro caso brasileiro de cobranga pelo uso de recursos hidricos em um rio de dominio federal, na
bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul.

A cobranga pelo uso dos Recursos Hidricos no Brasil € um dos instrumentos de gestao definidos
pela Lei n° 9.433 de janeiro de 1997, a chamada Politica Nacional de Recursos Hidricos — PNRH.

Até poucos anos atras, a agua era considerada um bem abundante em quase todo o mundo e
ndo havia qualquer preocupagao por parte do governo, empresas publicas ou privadas ou da sociedade
em geral em relagdo a sua qualidade. Entretanto, o uso desordenado dos recursos hidricos vem
trazendo problemas de escassez em certas bacias hidrograficas bem como degradagao da qualidade de
suas aguas.

Diante desses problemas, o instrumento econémico da cobranca pelo uso dos recursos hidricos
passa a ser encarado como alternativa de solugdo, uma vez que apenas 0s instrumentos legais e as
campanhas civicas ndo alcancaram os resultados esperados. O reconhecimento da escassez confere a
agua um valor econémico.

As principais fungdes da Politica Nacional de Recursos Hidricos sdo: reconhecer a agua como
bem econbémico indicando ao usuario seu real valor, incentivar a racionalizagdo do uso da agua e
angariar recursos financeiros para o financiamento de programas e intervengdes definidos pelos planos
de recursos hidricos. A cobranga pelo uso dos recursos hidricos, um dos instrumentos dessa Politica
Nacional, visa a promover o melhor gerenciamento da demanda e também uma melhoria na qualidade
dos efluentes’ langados nos corpos hidricos.

Entretanto, com implementagdo deste mecanismo de gestdo, uma série de dificuldades foram
surgindo, talvez maiores do que havia sido previsto no momento da elaboragéo da legislagéo.

O objetivo deste trabalho é analisar o processo de implementag¢édo desse instrumento, buscando
entender as razbes pelas quais o resultado efetivo desta politica publica pode ser significativamente
diferente do planejado, ou seja, apontar para o fato de que a implementacdo é determinante para a
politica em si.

Iremos analisar o processo de implantagdo da cobrancga, a partir do novo arcabougo regulatério
para a gestao dos recursos hidricos no Brasil, considerando os principais atores envolvidos no processo
de negociagao para a implantagdo deste novo instrumento de politica publica na bacia do Rio Paraiba do
Sul, iniciado no ano de 2001.

A proposta é verificar o processo de implementacao da politica publica buscando demonstrar os
principais pontos nos quais a teoria se distanciou da pratica apresentando os principais problemas.

Segundo VAZQUEZ:

“Implementar, instrumentar, llevar a cabo, realizar, concretar, efectuar...en fin, varios

substantivos, todos con el mismo mensaje de brindar la ciudadania la reconfortante (y obligada)

! Efluentes sao aguas servidas que saem de um deposito ou de uma estagao de tratamento.



respuesta de los gobiernos a sus expectativas en torno a conocer, comprobar Yy,
fundamentalmente, observar las politicas publicas pasando de su estado embrionario de la
formulacion al mas tangible de nacimiento y crecimiento de las politicas (POLICY) en la
implementacién.”(VAZQUEZ in: PRESSMAN & WILDAVSKY, 1998, p. 5)

Segundo PRESSMAN & WILDAVSKY, ha um distanciamento entre a formulagdo de uma politica
publica e sua implementacao, ou seja, a implementacdo de uma politica publica geralmente frustra as
expectativas criadas no momento da sua elaboragdo. (PRESSMAN & WILDAVSKY, 1998)

A hipotese que se pretende tratar nesse trabalho é de que a implementacdao de uma
politica publica é o grande elo entre a teoria e a pratica. A implementacao da politica implica em
uma revisao em sua formulacao, com acertos que surgem mediante a negociacao entre os atores

resultando em uma politica diferente daquela politica concebida inicialmente.

A estrutura dessa dissertagdo compreende a introdugcdo, a metodologia, seguidas de quatro
capitulos e uma concluséo.

No primeiro capitulo apresentaremos o referencial tedrico do trabalho onde definimos as etapas
de um processo de elaboragdo de politicas publicas. A implementacdo surge como uma fase no
processo de elaboracdo da politica que, em fungdo da aprendizagem que promove, termina se
transformando na proépria politica. A questado central colocada por PRESSMAN & WILDAVSKY gravita
em torno da imperfeicdo da relagio causa-efeito-solugcdo. (PRESSMAN & WILDAVSKY, 1998)

No capitulo seguinte, relatamos a evolugao histérica das politicas direcionadas ao manejo dos
recursos hidricos que culminou na situagdo atualmente existente no Brasil. O desenvolvimento das
politicas que tratam de meio ambiente deixa claro que as medidas punitivas ou repressivas e os quadros
juridico-institucionais elaborados pelo poder publico ndo foram suficientes para garantir a conservagao
dos recursos naturais. A partir do esfor¢co na busca por uma solug¢do para os problemas ambientais surge
a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

No capitulo trés apresentaremos a Politica Nacional dos Recursos Hidricos, explorando seus
objetivos, instrumentos além do novo arcabougo institucional para o setor, com a criacdo de atores, a
institucionalizagdo de outros anteriormente existentes e a definicdo de formas de articulagdo entre eles.
A énfase do trabalho esta em um dos instrumentos de gestao da Politica Nacional de Recursos Hidricos:
a cobranga pelo seu uso.

No capitulo quatro hd uma caracterizacdo da bacia hidrogréfica tratada abordando seus
aspectos geogréficos, econdmicos e sociais. A evolugdo das instituicdes representativas na bacia
hidrografica, os atores envolvidos e a analise da implantacdo da cobrancga sao apresentados.

Nas consideracdes finais pretende-se explicitar os principais pontos de conflito identificados no
processo de implementagéo da politica enfatizando que a manutengdo desses focos de atrito, no limite,
pode levar ao fracasso da propria politica. Os resultados positivos dessa implementagdo também séo

apresentados.



METODOLOGIA

Esse trabalho foi realizado a partir de pesquisas didrias e observagdes realizadas dentro da
prépria Agéncia Nacional de Aguas, onde trabalhei durante dois anos.

Em funcao disto, esclarecemos que, em muitos momentos, ndo sdo citadas bibliografias, uma vez
que as fontes sao multiplas como entrevistas, participagdo em reunides e semindrios, conversas
informais com os colegas, presenca em reunides de camaras técnicas bem como o proprio trabalho
diario.

As informacdes terminam de alguma forma se somando e se misturando nédo permitindo que os
créditos sejam atribuidos a uma fonte especifica.

Também foram incorporados dados coletados na Agéncia Nacional de Aguas que fornecem
informagdes importantes para a analise.

Foram realizadas entrevistas ndo estruturadas e analisadas as atas das diversas reunides
realizadas antes e durante a implantagdo da cobranca pelo uso dos recursos hidricos na bacia
hidrogréfica do rio Paraiba do Sul.

Também foi possivel encontrar algum material nos sitios da rede mundial de computadores.

Além disto, a pesquisa também se baseou no material bibliografico disponivel. Entretanto, cabe
frisar que o0 mesmo ndo é muito abundante tendo em vista o curto periodo de tempo em que esse tema

tomou espaco na agenda publica nacional.



CAPITULO 1 - REFERENCIAL TEORICO

O processo de elaboragdo de politicas publicas vem sendo objeto de estudo hd um certo

periodo. DUNN o apresenta como:

“The process of policy analysis is a series of intellectual activities carried out within a
process comprised of activities that are essentially political. These political activities can be
described usefully as the policy-making process and visualized as a series of interdependent
phases arrayed through time: agenda setting, policy formulation, policy adoption, policy
implementation, policy assessment. Policy analysts may produce information relevant to one,
several, or all phases of the policy-making process, depending on the type of problem faced by
the client for policy analysis.”(DUNN, 1994, p. 15)

As diversas fases do processo sdo, portanto, interdependentes entre si e podem ser revistas em
qgualquer momento durante o processo. Cada uma delas esta relacionada as demais numa relagdo nao-
linear. A Ultima fase da cadeia se liga a primeira embora cada uma das etapas possa ser revista em
qualquer ponto do processo.

DUNN inicia o processo com a fase de elaboracdo da agenda. Este é o momento no qual o
problema a ser tratado é apontado. Os individuos envolvidos devem defini-lo claramente e elegé-lo como
prioritario na agenda publica. E a fase de estruturagéo do problema.

Na segunda fase, os analistas formulam politicas alternativas para atacar o problema. Algumas
propostas sdo apresentadas para que as autoridades e demais individuos envolvidos nos assunto
escolham com base em critérios que ja foram anteriormente definidos. E o momento de se estimar
problemas, restricbes e conseqiéncias. Neste ponto, antecipa-se o elenco de elementos necessérios
para o encaminhamento dessas eventualidades.

Uma série de conhecimentos sobre o tema precisa ser produzida. A viabilidade da politica, suas
potenciais consequéncias, a normatiza¢do necessaria, possiveis restricdes, entre outras.

O terceiro momento é aquele no qual a politica escolhida entre todas as alternativas é adotada.
As recomendacoes dos analistas sdo aqui apresentadas. Questdes relevantes como risco envolvido,
externalidades positivas e negativas e custo, sdo apontadas.

Depois de definida a politica a ser adotada, inicia-se a implementacao. Nessa fase, por meio de
recursos humanos e financeiros disponibilizados, bem como do envolvimento das unidades
administrativas, a politica publica comeca a ser implantada.

Entretanto, a implantagdo deve ter seus impactos monitorados. O monitoramento facilita a
correcao de rumos durante o processo e evita consequéncias indesejaveis. Possibilita a identificagao de
obstaculos e de possiveis responsaveis. Para VEDUNG, monitoramento é o processo de verificagdo do
gue esta ocorrendo durante a implementacao e verificagao dos resultados parciais imediatos. (VEDUNG,
2000)

A Ultima fase do processo de elaboragdo de uma politica publica é o de avaliacdo. Embora a
definicdo do termo ndo seja uma tarefa simples em fungé@o das controvérsias conceituais que produzem

uma multiplicidade de definicdes, VEDUNG utiliza a seguinte:



“Evaluation = df. Careful retrospective assessment of the merit, worth and value of
administration, output, and outcome of government interventions, which is intended to play a role

in future, practical action situations.” (VEDUNG, 2000, p. 3)

A avaliacdo consiste na revisdo de uma politica publica apdés sua implementagéo. Ela fornece
subsidios para que o analista olhe pra tras com o objetivo de dar um passo adiante.

Cada uma das fases é fundamental para o processo de elaboracéo de politicas publicas e, como
ja foi apontado, pode ser interrompida ou corrigida durante o processo.

Para DUNN, os procedimentos deve ser apropriados a cada fase da elaboracdo da seguinte
forma (DUNN, 1994):

Estruturacao do Problema —> DEFINICAO DA AGENDA
Previsdes —> FORMULAGCAO DA POLITICA
Recomendacdes - 5 ADOGAO DA POLITICA
Monitoramento IMPLEMENTACAO

Avaliagao > AVALIAGAO DA POLITICA

Como afirmam PRESSMAN & WILDAVSKY:

“En los ditimos afios se ha dado cada vez mayor importancia a las fases de
implementacion y evaluacion del processo de politicas. Estas fases del desarrollo de politicas
son el foco de una atencion especial motivada por una buena razén: son numerosas las politicas
basadas en ideas aparentemente sensatas, que al llevarse a la practica han tropezado con
dificultades. Asi, pues, el valor de una politica no debe medirse sdélo por la attracion que
despierte, sino también por la posibilidad de que sea implementada.” (PRESSMAN &
WILDAVSKY, 1998, p. 45)

Assim, para esses autores, a avaliagdo de uma politica publica deve se dar com base na
aprendizagem obtida durante a sua implementacdo. Cada vez mais a avaliagdo deixa de ser uma
simples andlise de resultados e de suas causas e passa a aportar conhecimentos fundamentais para a
revisdo da politica e de sua implementacao.

Segundo VAZQUEZ, a identificagdo dos motivos pelos quais um processo de implementacdo nao
corresponde as expectativas apresentadas no momento da elaboragdo de uma determinada politica
publica é o grande elo entre a teoria e a praxis. A aplicagéo da teoria funciona de forma inadequada ou,
no maximo, parcial quando aplicada a pratica (VAZQUEZ in: PRESSMAN & WILDAVSKY, 1998, p. 7):

“al elegirse racionalmente la decision que llevaria a la accion para alcanzar una meta
definida con anterioridad, se suponia que existia una causalidad directa — o por lo menos lo mas

directa posible — entre variable dependiente e independiente, entre causa y efecto, tal como
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suele encontrarse en las ciencias exactas.” (VAZOUEZ in: PRESSMAN & WILDAVSKY, 1998, p.
8)

Nesses casos de causalidade direta, supde-se que o analista domina as varidveis de
comportamento de todos os atores envolvidos conhecendo com seguranga as necessidades, atitudes e
decisbes do publico alvo da politica. Esse & um contexto observavel somente em casos muito
especificos.

PRESSMAN & WILDAVSKY argumentam que esse encadeamento direto entre decisdo e agéao
raramente se observa. O que ocorre na realidade € uma relagao mais multilinear do que linear. Assim, a
fase de implementacdo deve estar fortemente ligada ao processo de elaboracdo da politica
estabelecendo uma relacdo direta entre a politica e a agdo. A avaliagdo inclui a andlise da
implementacao e de toda a politica.

Dessa forma, a interagdo social no processo é fundamental como forma de identificacdo das
variaveis que influenciardo o seu comportamento no momento da implementacéo.

O caso analisado por PRESSMAN & WILDAVSKY no livro “Implementacién” (1998) trata de uma
politica de combate ao desemprego de minorias que foi desenvolvida em Washington e implementada
em Oakland com resultados insatisfatérios.

O texto busca demonstrar porque uma politica concebida com grande empenho e expectativa
gerou resultados frustrantes. A pergunta central é por que o processo de implementagdo nao
corresponde as expectativas da formulagdo? A analise gira em torno das razdes pelas quais a rede
causa-solugéo-efeito ndo funciona perfeitamente.

Pode-se distinguir alguns pontos focados pelos autores para demonstrar os problemas
identificados como causa da dos resultados frustrantes:

e Excesso de tramitagdo burocratica;

e Falhas técnicas que interrompem o encadeamento das agoes;

e Interrelagéo, superposicéo e conflito entre os varios atores envolvidos;

e Falta de coordenacdo e entendimento entre as autoridades do governo federal e dos

governos locais.

Os autores apresentam trés pontos basicos para explicar a complexidade da agdo conjunta de
tomada de decisdo. Primeiro, reconhecer que existem pontos de inagédo e de expectativa.

Segundo, ainda que as metas tenham sido tragadas previamente, os atores estdo sempre
sujeitos a outras metas pessoais ou organizacionais que podem dificultar o alcance das primeiras.

Terceiro, a transformagao do poder em agéo que se concretiza na decisdo, ndo deciséo, decisdo
de ndo decidir ou de criar a ndo-deciséao.

De acordo com o Teste ACIDD? criado por TAYLOR (2003), o processo de formulagdo de
politicas publicas deixa de ser uma mera seqiiéncia de atos e passa a ser produto de uma complexa
combinagdo de questdes e resultados surgidos nos grupos de interesse.

Dificuldades como aprovacdo da legislacdo necessaria, consenso politico, levantamento de

fundos financeiros, obtencdo de acordos locais e de certas autorizagdes dos diversos atores sdo

2 ACIDD ¢ uma sigla em inglés que significa Analise, Opgao, Debate e Discussdo. O Teste ACIDD deve ser usado
para se desenvolver politicas numa base prospectiva e a estrutura de planejamento leva em consideragdo o
contexto no qual os atores estao inseridos.
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questdées que devem ser apresentadas considerando o contexto nos qual eles estao inseridos. Muitas
vezes 0s problemas sdo triviais e cotidianos.
Segundo LOWI:

“Los estudos de caso sobre el processo de elaboracion de las politicas son unos de los
métodos mas importantes de andlisis de la ciéncia politica.” (LOWI in: VILLANUEVA, 2000, p.
89)

Desde a década de 1930, os estudos de caso e estdo sendo utilizados como material
bésico para a adogao de uma grande diversidade de decisdes. Desta forma, o estudo de caso em tela

apresenta-se como possibilidade de andlise relacionando a teoria a pratica.



CAPITULO 2 — ANTECEDENTES HISTORICOS

Neste capitulo apresentaremos como se deu o avang¢o do processo de abordagem de temas
ambientais pelas politicas publicas brasileiras. Com isso, aponta-se como a evolugao deste processo
confluiu para a politica de recursos hidricos adotada no Brasil.

Atualmente, muito se fala a respeito da agua ser o petréleo do futuro. Os problemas que hoje se
enfrenta com relagéo a falta de agua bem como a poluicdo dos corpos hidricos refletem o descaso com
gue esse bem vem sendo tratado ao longo de nossa historia.

O aspecto econdmico tem predominado sobre o ambiental e as estratégias adotadas pelo poder
publico em relagéo a este ultimo refletem os caminhos escolhidos pelo Estado em relagao a organizacédo
do processo produtivo bem como as transformacgdes da organizagéo social.

A legislagdo ambiental brasileira ndo é recente. Conforme apresenta MIRANDA (2004), ja em
1605 a Coroa Portuguesa reservou aos magistrados o direito de autorizar o corte de madeira, frente a
sua exploracéo irracional e excessiva, por meio do Regimento do Pau-Brasil.

De acordo com OLIVEIRA JUNIOR (2006), as Ordenagbes Afonsinas e Filipinas, ambas
elaboradas para a Peninsula Ibérica, que a época ja sofria com escassez de agua, proibiram
respectivamente o corte de arvores frutiferas e o langamento nos corpos hidricos de qualquer material
gue pudesse suja-los e limitou a pesca a determinados periodos do ano.

Conforme SANTOS (2005), os Holandeses proibiram o corte do cajueiro e o langamento do
bagaco de cana-de-agucar nos rios e acudes. A Carta Régia de 1796 cria o ‘Juiz Conservador de Matas’
com funcgbes de policial e a de 1799 proibe o corte da floresta e a derrubada de certas espécies de
madeira.

A Ordem de 09 de abril de 1809 libertava escravos que denunciassem contrabandistas das
madeiras pau-brasil e tapinhoa. A Lei n° 317 de 1843 previa multa para as embarcagdes contendo pau-
brasil e a sua apreensdo. A ‘Lei das Terras’ obrigava o registro de todas as terras ocupadas e
estabelecia pena de prisédo pela derrubada e queimada das matas.

Com a proclamagao da Republica, novas leis substituiram aquelas do periodo colonial. O Cédigo
Penal de 1890 previa pena para o envenenamento de aguas onde vivessem peixes ou viveres
destinados ao consumo humano e para a pessoa que poluisse a agua potavel.

A partir de 1904 foram criadas as Comissées de Agudes e Irrigacao, Estudos e Obras Contra os
Efeitos da Seca e de Perfuracao de Pogos, destinadas a tentar solucionar os problemas que ocorriam no
Nordeste brasileiro.

Em 1907, foi elaborado o Cddigo de Aguas, baseado na legislacdo vigente na Europa e nos
Estados Unidos. Segundo MUSETTI (2001) tratava-se do produto de uma politica governamental que
visava organizar as atividades de mineragao, rural e de pesca e também normatizar a utilizacdo dos
recursos naturais. Entretanto, em fungdo de problemas que posteriormente foram equacionados,
relacionados a incompatibilidade deste Cédigo com a Constituicdo Federal vigente e as especificidades
da regido Nordeste, o mesmo foi publicado quase 30 anos depois, em 1934.

Com vistas a atender as especificidades do Nordeste, foi criada em 1909 a Inspetoria de Obras

Contra a Seca — lI0CS® com a intencdo de exercer atividades para o combate & seca. Foram

® Em 1919 esta Inspetoria foi transformada na Inspetoria Federal de Obras Contra a Seca e, em 1945, no
Departamento Nacional de Obras Conta a Seca — DNOCS.
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desenvolvidas agbes como construcdo de reservatoérios, perfuracdo de pogos e construgao de estradas
vicinais, além da prestacdo de servigcos a populagéo atingida pela seca como, por exemplo, o uso de
caminhdes pipa. Entretanto, este érgéo tinha atuagéo regional.

Deste modo, o governo criou a Diretoria de Aguas, no Ministério da Agricultura, em 1933. Esta
tinha a funcdo de administrar as 4guas do pais. Em 1934, esta foi transformada em Servico de Agua,
ligado ao Departamento Nacional de Produgé@o Mineral — DNPM do Ministério das Minas e Energia.

Em 1940, o Servico de Agua foi transformado em Divisdo de Aguas, ainda no DNPM. Em 1965,
a Divisdo de Agua foi transformada em Departamento Nacional de Aguas e Energia — DNAE,
denominagao posteriormente alterada para Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica — DNEE,
pelo Decreto n° 63.951 de 1968.

Neste contexto, observa-se que a preocupacio central era com a geracdo de energia elétrica’,
priorizando do setor energético em detrimento dos demais usos da agua.

Em 1939 foi criado o Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica, subordinado ao Presidente
da Republica, que tinha como atribuicAo apoiar o governo nas suas atividades destinadas ao
aproveitamento hidraulico para geragao de energia elétrica.

Vérios artigos do Cédigo de Aguas, que eram relacionados a outros assuntos que nhdo o setor
elétrico, nunca foram regulamentados. Como exemplo disso, podemos citar o artigo referente a cobranga
pelo langamento de cargas poluentes nos mananciais e o que tratava da garantia dos usos multiplos dos
recursos hidricos. Este ultimo, ainda que nao regulamentado, foi aplicado na tentativa de equacionar
problemas em algumas situagées onde a forma de apropriagdo e o uso inadequado da agua geraram
conflitos. Observe-se, ainda, que estes artigos abordavam assuntos bastante avancados para a época.

Conforme analisa MUSETTI (2001), o proprio Codigo Civil Brasileiro de 1916 ja dispunha sobre a
cobranca ao definir o uso comum dos bens publicos como gratuito ou retribuido conforme definicdo das
respectivas leis Federais, Estaduais ou Municipais. Para o autor, a demora na implantagcdo deste
instrumento ndo pode ser atribuida & auséncia de previsdo legal mas sim a fatores politicos de gestéo,
de recursos financeiros, de investimentos, de organizagdo social, entre outros.

Na década de 30 do século XX, a centralizagao politica veio acompanhada por uma mudang¢a no
modelo econdmico baseado unicamente na agricultura. A industrializacdo, conduzida pelo proprio
Estado, impulsionou a regulamentacao dos usos dos recursos naturais. Como exemplo, podemos citar o
Codigo Florestal, o Cédigo de Caca e Pesca’ e o ja citado Codigo de Aguas, ambos de 1934. Neste
periodo também foram criados os primeiros Parques Nacionais. Além disso, o processo de
industrializagdo trouxe consigo uma rapida urbanizacdo acompanhada de uma crescente degradagéo
ambiental.

Nos anos 50, o pais viveu um processo de desenvolvimento econdmico baseado em grandes
projetos de infra-estrutura e na exploragdo de recursos naturais e agropecuarios. As fabricas, que
utilizavam tecnologias obsoletas altamente poluidoras, exploravam intensamente 0s recursos naturais.
Havia um forte e acelerado processo de urbanizacdo que nédo foi acompanhado pelos servigos de

saneamento basico.

* Cerca de 30% dos artigos do Codigo de Aguas se referem ao potencial hidraulico brasileiro.

® Entretanto, o Cédigo de Caga e Pesca e o Florestal foram sancionados somente em 1967.



Somente no final desta década, a ‘politica de solugdo hidraulica®® adotada pelo governo para
atender o Nordeste foi alterada com a criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste -
SUDENE (1959).

A SUDENE desenvolveu, durante muitos anos, uma politica forte e independente que atendeu a
grande parte das demandas da populagéo.

Em 1979, foi implantado o Programa de Aproveitamento dos Recursos Hidricos do Nordeste —
PROHIDRO, o que marcou o retorno as ‘velhas’ solugdes - agudes, pogcos, carros pipa - para o0s
problemas da seca.

Em 2001, SUDENE foi extinta pela Medida Proviséria n? 2.146 de 05/06/2001, devido a uma
série de problemas, inclusive relacionados a ma gestao dos recursos publicos.

O Cadigo Florestal de 1965 considera as florestas e demais vegetacdes situadas ao longo de
rios, nascentes, lagos, topos de morros e encostas como areas de preservacao permanente. Este € um
instrumento importante na preservagdo de mananciais.

O Cébdigo de Mineragédo, aprovado pelo Decreto Lei n° 227 de 1967, classifica as aguas
subterraneas como jazidas e determina que elas serao regidas por leis especiais.

Nos anos 70, os efeitos da industrializacdo urbana favoreceram a implantagdo de politicas de
controle da poluicdo ambiental que se baseavam no disciplinamento e no zoneamento e ordenamento
territorial. Foram criados 6rgaos de fiscalizagdo e monitoramento estaduais.

Em 1971, acontece em Brasilia um importante evento que foi o / Simpdsio sobre Poluigdo
Ambiental, do qual surgem algumas recomendac;:cies7 que, aliadas aos resultados da Conferéncia de
Estocolmo (1972), resultaram na criagdo da Secretaria Especial de Meio Ambiente — SEMA, vinculada ao
Ministério do Interior, que tinha como uma de suas competéncias a elaboragdo de normas e padroes
para a preservacgao do meio ambiente, ressaltando os recursos hidricos.

A Portaria n° 013/76-Minter estabelece critérios para a classificagdo de aguas interiores segundo
seus usos preponderantes. A Resolugdo CONAMA n° 20/86 reformulou este enquadramento criando
nove classes para as aguas doces, salinas e salobras e estabelecendo os padrdes de qualidade das
aguas.

Em 1978 foi criado o Comité Especial de Estudos Integrados de Bacias Hidrograficas — CEEIBH,
vinculado ao Ministério das Minas e Energia além de diversos Comités Executivos de Estudos Integrados
de Bacias Hidrograficas. Estes ultimos tinham como objetivo classificar os cursos d’agua da Unido, o
estudo integrado e o acompanhamento da utilizagdo racional dos recursos hidricos nas bacias
hidrograficas dos rios federais, com vistas a obter o aproveitamento multiplo de cada rio e minimizar as
consequéncias nocivas a ecologia da Regido. Neste contexto, j& se pode observar a gestao integrada
buscando a garantia dos usos multiplos em lugar do antigo foco voltado apenas para a geragédo de
energia elétrica.

Nos anos 80, sao criados os Conselhos Nacional e Estaduais de Meio Ambiente e é definido o
Sistema Nacional de Meio Ambiente. A Politica Nacional de Meio Ambiente, criada pela Lei Federal
6.938/81, se destina a preservacao e melhoria da qualidade ambiental. Prevé a racionalizagao do uso da
agua e a caracteriza como um bem publico. Sugere a cobranca pelo uso dos recursos hidricos quando

menciona, em seu artigo 4° inciso VII:

® Este termo se refere as obras de construgdo de agudes em propriedades rurais particulares.

” Uma das recomendacdes era a necessidade de se elaborar uma Politica Nacional para os Recursos Hidricos.

10



“a imposicdo, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar o0s
danos causados e, ao usudrio, da contribuicdo pela utilizagdo de recursos ambientais com fins

econdémicos.”

Entretanto, até entdo, ainda persiste um distanciamento entre as politicas ambientais e o
desenvolvimento econdémico.

Em marco de 1983, foi realizado, em Brasilia, o Seminario Internacional sobre a Gestao de
Recursos Hidricos, promovido pelo DNAEE, SEMA, CNPq e CEEIBH, para analisar a experiéncia
internacional sobre o assunto.

Em 1984, o DNAEE recebe a fungéo de elaborar o Plano Nacional de Recursos Hidricos que
tinha como objetivo a implantagdo de uma sistematica de planejamento, avaliagédo e controle dos usos
multiplos e integrados dos recursos hidricos.

Os primeiros sinais de esgotamento dos recursos naturais surgem no final de década de 80.
Neste contexto, onde também o processo de redemocratizagao traz a necessidade de uma nova relagéo
Estado-Sociedade, comega a ocorrer uma mudanca de abordagem das politicas ambientais. O controle,
a fiscalizacao e o licenciamento dao lugar a uma estratégia de gestdo ambiental. Os Conselhos de Meio
Ambiente passam a ser compostos pelos diversos niveis de governo e pelo setor privado.

No periodo compreendido entre 1984 e 1986, foram realizados cinco Encontros Nacionais de
Orgaos Gestores de Recursos Hidricos que apontaram para a necessidade de elaboragdo de uma
Politica Nacional sobre Recursos Hidricos.

Em 1986 foi criado um Grupo de Trabalho Interministerial, que contou com a participacéo
também dos Estados, que apontou recomendagbes para a criagdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento dos Recursos Hidricos e apresentou subsidios para a elaboragéo da Politica Nacional.

Na Constituicdo Federal de 1988, que se apresentou afinada ao espirito da Politica Nacional de
Meio Ambiente, os recursos hidricos receberam tratamento especial’. Houve a delegacdo de
competéncia ao Governo Federal para instituir o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos e para definir os critérios de outorga de seu uso. Foi extinto o dominio privado da 4gua bem
como o dominio dos municipios.

Assim, todos os corpos d’agua passaram ao dominio publico. Este pode ser da Unido, para rios
ou lagos que banhem mais de um Estado ou que sirvam de fronteira entre esses Estados ou entre
paises; ou do Estado, para aguas cujo curso esteja todo dentro dos limites estaduais, excetuados os
depésitos decorrentes de obras da Unido, que também pertencem a esta dltima. Também as aguas
subterrédneas sao de dominio dos Estados.

Em fungdo deste quadro, véarios Estados aprovaram suas respectivas leis de organizagédo
administrativa para o setor de recursos hidricos. O periodo 1986-1996 é marcado por intensas

discussdes nos estados para a criagdo de Sistemas de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

8 Este ¢, em grande parte, resultado do trabalho da Comissdo Parlamentar de Inquérito dos Recursos Hidricos —
CPI/RH (1983/1984), da Camara dos Deputados, que tratou dos problemas relacionados a ma gestdo desses
recursos no Brasil. Algumas das varias causas de conflito identificadas foram: a escassez e a ma qualidade das
aguas e a atuagéo isolada de diferentes 6rgdos dentro da mesma Bacia Hidrografica.

Além dos Recursos Hidricos, h& na Constituicdo Federal de 1988 um Capitulo inteiro (Cap. VI) destinado ao Meio
Ambiente.
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A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 22, concede a Unido competéncia privativa® para
legislar sobre &4guas e energia, entre outros recursos naturais. Além disso, no seu artigo 24, concede
poder aos trés niveis de governo para legislar concorrentemente no combate a qualquer forma de
poluicdo, para proteger o meio ambiente, conservacado da natureza, defesa do solo, e dos recursos
naturais.

Essa auséncia de definicdo clara com relagdo ao responsavel direto pode ocasionar uma
omissdo com relagdo ao tema, ou seja, uma falta de coordenagéo entre as autoridades governamentais
e federais que pode vir a resultar em auséncia de comando ou superposicao de fungdes.

A inspegéo e a fiscalizagcao da 4gua destinada ao consumo humano foram atribuidas ao Sistema
Unico de Saude.

A propriedade das terras indigenas, que inclui os lagos, os rios, as riquezas do solo e o
aproveitamento dos recursos hidricos nessas terras, depende de autorizagdo do Congresso Nacional,
assegurando aos indios parte no produto bem como a sua participagéo no processo decisério.

Também em 1988, Brasil e Franca assinam Convénio de Cooperacao Técnica para a elaboracao
de um modelo técnico, financeiro e institucional tendo a Bacia do Rio Doce como experiéncia piloto. O
projeto foi concluido em 1992 e estendido a Bacia do Paraiba do Sul.

A partir da Conferéncia Rio 92, surge uma forte tendéncia & adogao de mecanismos de mercado
como forma de complemento, no caso da outorga e da cobranga, ou de substituicdo aos mecanismos de
comando e controle e, no comércio internacional, os critérios ambientais passam a funcionar como
barreiras de protecao a mercados.

Entretanto, esta nova realidade ndo altera o fato de que os bens publicos ndo devem estar
sujeitos as chamadas leis de mercado cujas falhas que demandam a acdo do governo. Assim, muito
embora seja um bem passivel de uso privado, a agua, devido a sua natureza de bem publico, ndo pode
estar sujeita unicamente a livre apropriacao privada. Razao pela qual é fundamental a acdo do poder
publico, para tutelar seu uso racional, por meio de normatizagao e regulagao.

Esta tutela, contudo, ndo pode prescindir do valor econdmico da agua, devendo o Estado, na
regulacdo dos seus usos, considerar as necessidades das atividades econb6micas envolvidas e o
desenvolvimento nacional. Além disso, como se trata de um bem essencial a vida, é dever do Estado
promover e garantir o abastecimento humano.

E a partir do esforgo para equacionar esses conflitos que se deve compreender a Politica

Nacional de Recursos Hidricos e 0 mecanismo da cobranca pelo uso desses recursos.

° Competéncia privativa significa que a Unido pode autorizar os Estados, por meio de Lei Complementar, a legislar
sobre essas questoes.
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CAPIiTULO 3 - A POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIiDRICOS

3.1 — A evolugéo histoérica

Possuindo uma area continental de 8.512.000 Km? e uma disponibilidade hidrica per capita de
36.580 m®habitante/ano, o Brasil detém 20% da agua doce mundial e 12% de toda a agua disponivel no
planeta.

Entretanto, mais de 73% da sua agua doce esta localizada na Bacia Amazénica, onde residem
menos de 5% da populacao brasileira. Assim, 95% da populagédo sao abastecidas por apenas 27% da
disponibilidade hidrica do pais'®.

Dessa forma, percebe-se que a cultura da abundancia e do desperdicio difundida no Brasil, aliada
ao processo de degradacao crescente de nossas riquezas naturais e a ocupacao desigual do territério
levaram o pais a fortes pressdes sobre os recursos hidricos.

As diferentes formas de ocupacao das regides brasileiras, normalmente em fungdo de aspectos
econdmicos e desenvolvimentistas, tiveram importancia significativa no processo de escassez e de
deterioragao dos recursos hidricos que verificamos a partir do século XX.

A ocupacao da regido Norte foi planejada pelo governo federal que buscava ocupagao para o
excesso de mao de obra liberado pela mecanizagao agricola, seca e concentracao de terras. Além disso,
havia uma politica de ocupacao da regidao em fung¢édo da questao de seguranga nacional.

Essa ocupacdo provocou um crescimento muito acelerado da populagdo na regido, com uma
tendéncia progressiva a urbanizagdo, acompanhado pelos conseqlientes desmatamento e degradacao
dos recursos naturais.

A exploracdo de madeira, a mineracao e o desmatamento para pastagem e produgao agricola,
deixaram o solo exposto as fortes chuvas, tipicas da regido, o que acelerou 0 processo de erosao,
carreamento de grandes quantidades de sedimentos para os rios, contaminacao por uso de mercurio,
assoreamento das margens dos rios e alteracao de suas cores.

A regidgo também foi fortemente impactada pela construcdo de barragens'' que causaram
inundacdo de grandes areas'®, liberagdo de gas metano e sulfidrico'®, alteragdo da paisagem,
realocacdo de populacdes, perda de areas que se destinavam a agricultura e mais problemas com
doencas endémicas.

A ocupacado da regido Centro-Oeste também foi planejada nos anos 50 com a construgdo de
Brasilia e a extensao, para esta regido, dos programas especiais e da politica de ocupacao destinados a

Amazénia. Trata-se de uma regiao que detém apenas 15% dos recursos hidricos do pais.

1% Segundo o Censo Demografico IBGE/2000, a populagéo brasileira é de 169.872.856 habitantes, sendo que
137.925.238 habitantes vivem em area urbana e 31.947.618 em area rural.

"' E bom ressaltar que, em todo o Brasil, apenas 1/3 das barragens se destina a geracdo de energia elétrica. As
demais se destinam ao abastecimento humano, regularizagéo e perenizagao de rios, entre outros usos.

'2 A titulo de exemplo, Usina de Tucurui inundou uma &rea de 2.350 km?, a de Balbina, 2.500 km? e a Usina de
Samuel, 560 km?>.

¥ Os gases metano e sulfidrico sao liberados no processo de apodrecimento da vegetagédo coberta pela inundagao
na construgdo de barragens. Eles sdo nocivos a camada de ozonio.
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Ocorreu uma intensa produgao de carvao vegetal e a agricultura dessa regido exigiu utilizacao
excessiva de agrotoxicos e adubos quimicos para a corre¢do do solo do cerrado. Houve desmatamento
e degradacao ambiental.

Na regido Sul, o plantio de soja proporcionou um desmatamento intenso, especialmente de
florestas de Araucaria, deixando o solo desprotegido, acelerando o0 processo de erosao e de lixiviagcao e
carreando grandes quantidades de sedimentos para o curso dos rios.

Esses sedimentos, depositados nos leitos dos rios, nas barragens e nos lagos, ocasionaram uma
reducdo no calado, favorecendo a ocorréncia de inundagoes, além da diminuicdo do volume de agua
armazenada o que prejudica o abastecimento humano e a geragdo de energia elétrica. H4 também
grande poluicdo dos solos e dos mananciais pelo uso excessivo de agrotéxicos e de fertilizantes
quimicos.

A regido Sudeste deixou de ser a regido basicamente agropecuéria e de mineracdo dos anos 20
para se tornar fortemente industrializada e urbana nos anos 60. Houve crescimento dos problemas de
falta de moradia, que empurra as populagbes para areas ecologicamente frageis, com caréncia de
saneamento, de abastecimento e de tratamento de esgoto. A deterioracdo do solo e dos recursos
hidricos esta presente em toda a regiao, bem como a polui¢cdo do ar, da agua e do solo.

A regido Nordeste, que detém cerca de 3% das aguas brasileiras, também sofre com problemas
de degradagéo dos seus recursos naturais. O desmatamento indiscriminado alterou o regime de chuvas
da regido gerando graves problemas de seca que chegam a durar anos.

Com o objetivo de desenvolver economicamente a regido, o governo vem concedendo incentivos
fiscais. Com isso, varias industrias 1a se instalaram, agravando os problemas de poluigao.

A legislagao referente aos temas de meio ambiente existente até final dos anos 90 néo foi capaz
de combater os problemas postos, nem tampouco de promover 0s meios para uma gestao

descentralizada e participativa dos recursos hidricos.
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3.2 — A Politica Nacional de Recursos Hidricos

A partir dos varios eventos ja citados anteriormente e de outros ocorridos ao longo da década de
1980 e 1990'*, e com o intuito de promover a referida gestdo participativa, foi elaborada a Lei n° 9.433
de janeiro de 1997, que estabelece a chamada Politica Nacional de Recursos Hidricos - PNRH'®.

A PNRH determina qual é o jogo e como ele deve ser jogado a partir do estabelecimento de
diretrizes gerais e da criagdo dos instrumentos de gestao.

Seu principal objetivo é assegurar as atuais e as futuras geragdes a disponibilidade de agua com
razoavel padrdo de qualidade, adequando a gestdo dos recursos hidricos as especificidades das
diferentes regides do Brasil, com vistas ao desenvolvimento sustentavel, a prevenir e a defender o pais
de eventos hidroldgicos criticos, sejam estes naturais ou decorrentes de atividades humanas. Além
disso, a PNRH visa a utilizagao racional e integrada dos recursos hidricos.

Com o fim de atender esses objetivos, a PNRH tem como principios basicos:

1) A adocdo da Bacia Hidrografica como unidade de gestdo dos recursos hidricos, ou seja, a
gestdo deixa de respeitar a divisdo administrativa dos Estados para adotar a unidade da bacia
hidrografica. Neste conceito, esta implicita a idéia de que tudo que é realizado dentro de uma
bacia tem efeito para diversos usuarios de diferentes unidades da federagéo;

2) A garantia dos usos multiplos da agua. Tradicionalmente, o setor elétrico atuava como Unico
agente de gestdo de recursos hidricos superficiais, em detrimento das demais categorias de
usuarios. Atualmente, o abastecimento humano e a dessedentagdo de animais foram
priorizados;

3) O reconhecimento da agua como bem publico, finito e vulneravel com o conseqliente valor
econdmico, 0 que induz ao uso racional;

4) A gestao descentralizada e participativa.

A PNRH busca associar os aspectos de quantidade e qualidade na gestao dos recursos hidricos
considerando as especificidades16 de cada uma das regides do pais.

Outro aspecto fundamental é a integracdo dos planejamentos das diversas esferas
governamentais e dos setores usuarios. Com isto, busca-se evitar o desperdicio de esforcos bem como
impedir que agbes isoladas ou sobrepostas, oriundas de diversos setores e areas do governo, sejam
desenvolvidas numa mesma bacia hidrogréafica. Assim, os resultados serdo maximizados com reducao
de custos.

Além das diretrizes gerais, essa Lei, em seu artigo 5°, estabelece os instrumentos de gestio da
PNRH:

' Podemos citar a Carta de Foz do Iguacu, aprovada pela Assembléia Geral Ordinaria da Associaco Brasileira de
Recursos Hidricos — ABRH; o Seminario Gerenciamento de Recursos Hidricos — A necessidade de articulagdo com
a Unido e Estados vizinhos; e a criagdo do Grupo de Trabalho Interministerial por meio do Decreto n° 99.400 de
19/07/1990.

'* O Projeto de Lei foi encaminhado & Comisséo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias do Congresso
Nacional onde ficou sob a relatoria do Deputado Fabio Feldman e, posteriormente, do Deputado Aroldo Cedraz.

16 por especificidades se consideram as questdes fisicas, bidticas, demogréficas, culturais, sociais e econémicas de
cada regiao do pais.
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1) Os Planos de Recursos Hidricos que sdo os documentos de planejamento de gestédo
elaborados em cada bacia por seus usuarios;

2) O Enquadramento dos Corpos D’agua em Classes de Uso Preponderantes que garante os
niveis de qualidade das aguas dos mananciais e permite que se faga a ligagéo entre a gestao da
quantidade e da qualidade da agua'’.

3) A Outorga de Direito de Uso dos Recursos Hidricos por meio da qual o usuario recebe
autorizacado para o uso da agua.

4) A Cobranca pelo Uso da Agua que visa criar o equilibrio entre a oferta e a demanda do bem,
harmonizando a competigdo entre os usuarios, promovendo a distribuicdo dos custos sociais,
melhorando a qualidade dos efluentes langados e criando um fundo financeiro para o setor.

5) O Sistema Nacional de Informacdes sobre Recursos Hidricos que se destina a criagédo de

uma base de dados para o setor.

Como se pode perceber pelo item 4, a Cobranca pelo Uso da Agua constitui um dos
instrumentos da PNRH cuja finalidade prevista € criar o equilibrio entre a oferta e a demanda do bem,
harmonizando a competicdo entre os usuarios, promovendo a distribuicdo dos custos sociais,
melhorando a qualidade dos efluentes langados e criando um fundo financeiro para o setor.

E importante observar que a implantagdo dos instrumentos de gestdo deve obedecer & ordem de
apresentagdo no PNRH o que garantira a maior eficiéncia dos mesmos, ou seja, a implantagdo da
cobranca nao devera ser anterior a da outorga para que o melhor resultado seja alcangado.

A Lei 9.433/97 também define um novo arranjo institucional para o setor com a criagdo do
Conselho Nacional de Recursos Hidricos a quem cabe definir as grandes questdes do setor; dos
Comités de Bacia que se destinam a agir como féorum de decisédo de cada bacia e das Agéncias de
Agua, que se destinam a ser o brago executivo do Comité de Bacia tendo, dentre suas vérias fungées, a
de gerir os recursos da cobranga pelo uso dos recursos hidricos.

O Conselho Nacional de Recursos Hidricos € um organismo politico. E responsavel pela
supervisdo e normatizagdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, pelo
estabelecimento dos critérios gerais de outorga e cobranca e pela articulagdo dos planejamentos
nacional, estaduais e setoriais. Esses critérios gerais sdo normas a serem atendidas por todos os
Comités de Bacia.

E a instancia maxima de deliberagdo do Sistema de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. Com
a sua regulamentagdo, dada pelo Decreto n° 2.612/98, foi iniciado o processo de implementacdo da
PNRH, sobretudo pelo carater complementar desempenhado por suas deliberagdes. E o agente
integrador e articulador de politicas publicas das diversas esferas de poder.

Suas competéncias séo, entre outras, decidir sobre questées gerais; dirimir conflitos; criar os
Comités de Bacia e articular os planos de recursos hidricos das varias esferas de poder.

O CNRH é composto por membros dos Ministérios relacionados ao tema, Conselhos Estaduais
de Recursos Hidricos, usudrios de recursos hidricos'®, e organizacoes civis relacionadas'®. Atualmente,
possui 59 conselheiros. Sua composigao é redefinida a cada dois anos.

" A Resolugao CONAMA n? 20/1986 define os critérios para Enquadramento dos Corpos Hidricos. Atualmente, esta
Resolugao esta sendo revista.
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A Secretaria de Recursos Hidricos do Ministério do Meio Ambiente, que tem a fungéo de ser o
gestor das politicas publicas na area de recursos hidricos, exercendo o papel de Secretaria Executiva do
Conselho Nacional de Recursos Hidricos.

As diversas Camaras Técnicas Permanentes do CNRH, compostas cada uma por sete a treze
Conselheiros com mandato de dois anos, discutem os varios assuntos encaminhados ao érgéo.

Dentre as Camaras Técnicas Permanentes, existe a Camara Técnica de Cobranca pelo Uso dos
Recursos Hidricos — CTCOB, cujas competéncias sao: propor critérios gerais de cobrancga pelo uso dos
recursos hidricos; analisar e sugerir diretrizes complementares as do CNRH com vistas a implantagéo da
cobranca, propor diretrizes e agdes conjuntas para a uniformizagdo de procedimentos entre as varias
instituicbes implementadoras da cobranga, analisar as propostas de cobranga apresentadas pelos
Comités de Bacia Hidrogréfica, avaliar as demais experiéncias de implantagdo da cobrancga, entre outras
competéncias a serem delegadas pelo plenario do CNRH.

Atualmente a CTCOB é composta por membros de seis Ministérios — Ministério da Agricultura,
do Meio Ambiente, da Integracdo Nacional, de Minas e Energia, das Cidades e do Planejamento
Orcamento e Gestao; dos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos de Sao Paulo, Minas Gerais, Rio
de Janeiro, Espirito Santo, Ceara e Bahia; da indUstria; de irrigantes; de concessionarias e autorizadas
de geracao de energia elétrica; de pescadores e usudrios com finalidade de lazer e turismo; de Comités,
Consércios e Associagdes Intermunicipais; de organizagbes técnicas de ensino e pesquisa e de
organizacdes ndo-governamentais relacionadas ao tema.

Os Comités de Bacia sédo 6rgaos colegiados e politicos, constituidos por representantes do
poder publico, usuarios e sociedade civil. Sua funcdo & promover debates, articular as entidades
participantes do processo de gestdo da bacia, aprovar o Plano de Bacia e acompanhar a sua execugao,
aprovar os critérios para a cobranca e estabelecer 0 seu mecanismo.

A Agéncia de Aguas é o organismo executivo dos Comités de Bacia. E responsével, mediante
delegagéo, pela atualizacao do balanco hidrico, pelo cadastro de usuarios e pela operacionalizagédo da
cobranca. Além disso, ela é o agente técnico e financeiro com a responsabilidade de analisar e emitir
pareceres sobre os investimentos a serem realizados na bacia, a partir da definigdo do Comité de Bacia
devendo acompanhar a administragdo financeira dos recursos arrecadados. Pode ter, como area de
atuacgao, a regidao de um ou mais Comités.

Os Planos de Recursos Hidricos da Bacia sdo instrumentos de gestdo que visam orientar a
implementacdo da politica de gestdo das aguas. Seu conteldo deve abordar um diagndstico da
disponibilidade hidrica e da situagdo ambiental da bacia, um balango entre disponibilidades e demandas
atuais e futuras e o programa dos investimentos necessérios a recuperagdo do ecossistema e a
preservagao dos recursos hidricos — o chamado Plano de Aplicacdo dos Recursos Arrecadados. Este
deve ser um plano diretor cujo objetivo central é orientar a implementagdo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos.

'® Atualmente, 0s usuarios sio provenientes basicamente dos setores de irrigantes, indlstrias, concessionarias e
autorizadas de geracéo de energia elétrica, pescadores, setor de abastecimento, esgotamento e de saneamento e
hidroviarios.

'% Representantes de consércios e associacdes intermunicipais, técnicas e de ensino e pesquisa, organizacdes nao-
governamentais com objetivos de defesa de interesses difusos e da coletividade e organizagdes com interesse na
area de recursos hidricos.
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Os Planos de Recursos Hidricos devem ser elaborados por cada bacia hidrografica, sob a
coordenacgdo dos respectivos Comités de Bacia, por Estado e para o Pais, com horizonte de longo prazo.
Os demais instrumentos de gestao utilizardo os dados sistematizados nesses Planos.

Assim, as diretrizes e critérios de cobranca sao estabelecidos no Plano de Recursos Hidricos, os
mecanismos de cobranca e as sugestdes de valores devem ser definidos pelo Comité de Bacia e a
cobranga propriamente dita, mediante delegagao, ficard a cargo da Agéncia de Agua.

O Enquadramento dos Corpos D’agua, que é também um dos instrumentos de gestdo, busca
assegurar que a qualidade dos recursos hidricos seja compativel com os usos a que estes se destinam.
Esse enquadramento é feito por classes, que sdo padroes que caracterizam os usos preponderantes dos
recursos hidricos.

Enquadrar conforme o uso preponderante significa definir a qualidade da agua para que ela fique
de acordo com o0 uso a que se destina primordialmente. Com isso, sédo reduzidos os custos de combate a
poluigdo por meio de agdes preventivas permanentes. Tem como foco garantir os niveis de qualidade
das aguas no decorrer do tempo.

Atualmente, esse assunto é tratado pela Resolucdo CONAMA n° 020/86, que esta sendo revista.
Esta Resolucéo estabelece a classificagdo para aguas doces, salinas e salobras em nove classes de
qualidade. Para cada classe, sdo definidos os padrdes de qualidade a serem alcangados.

A Outorga pelo direito de uso de recursos hidricos é uma concessdo, deferida por ato da
autoridade competente do Poder Executivo Federal ou Estadual ou do Distrito Federal, ao usuario de
recursos hidricos. E um instrumento para assegurar o controle da quantidade e da qualidade das aguas
e o direito de acesso a este recurso.

O Sistema Nacional de Informagao tem como papel principal agregar, dar consisténcia e divulgar
os dados referentes a qualidade e quantidade das aguas e as pressdes antrépicas em cada bacia. Esses
dados devem ser atualizados permanentemente e devem servir de base para a elaboragdo do Plano da
Bacia.

Para o funcionamento deste sistema, a PNRH prevé a descentralizacao da obtencdo dos dados,
Ou seja, a cooperagdo entre os entes, a coordenagao unificada do sistema e a abertura para toda a
sociedade dos dados e das informagcdes armazenados. Estao sendo celebrados convénios entre a Unido
e os Estados a fim de que sejam produzidos e compartilhados dados, como medida de economia e
publicizacdo das informagdes coletadas.

O desenho a seguir demonstra, de forma resumida, a articulagdo entre os instrumentos de
gestao.
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FIGURA 1
A ARTICULAGAO ENTRE OS INSTRUMENTOS DE GESTAO

Sistema de Informacoes
Cadastros de Usuérios
Quantidade e Qualidade da Agua
Prioridades
A A A \i
Plano de Bacia Outorga
Destinagdes de Uso Diretrizes
Planos de Intervengao
Y
Enquadramento Cobranca
Niveis de Qualidade
Recursos
Programas
de Investimentos l
\j
Investimentos na Bacia

Fonte: Agéncia Nacional de Aguas, 2003
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3.3 — A Agéncia Nacional de Aguas

Com o objetivo de implementar a PNRH, foi criada a Agéncia Nacional de Aguas — ANA, pela
Lei 9.984 de julho de 2000. A ANA, uma autarquia sob regime especial federal, vinculada ao Ministério
do Meio Ambiente.

Ela é responsavel pela implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e pela
coordenagado do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos trabalhando em parceria
com os demais integrantes do Sistema, quais sejam: Conselho Nacional e Estaduais de Recursos
Hidricos, Secretaria de Recursos Hidricos, Comités de Bacia, Agéncia de Aguas e demais 6rgaos nas
varias esferas administrativas que tratem do tema.

Suas principais atribui¢des sao:

1) Outorgar o direito de uso dos recursos hidricos em corpos d’agua da Uniéo;

2) Fiscalizar o uso dos recursos hidricos em corpos d’agua da Uniao;

3) Planejar e promover agbes para prevenir e minimizar os efeitos das secas e inundagdes;

4) Definir e fiscalizar as condicoes de operacdo de reservatérios por agentes publicos e
privados com vistas a garantir o uso multiplo dos recursos hidricos;

5) Organizar, implantar e gerir o Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos;

6) Estimular e fomentar a criagdo de Comités de Bacia Hidrografica;

7) Implementar a cobranga pelo uso dos recursos hidricos de dominio da Unido e arrecadar,

distribuir e aplicar esses recursos financeiros.

A ANA e as demais autoridades estaduais devem trabalhar de forma harménica e complementar
na implementagéo dos instrumentos de gestao definidos no PNRH.

A ANA deve atuar de forma intensa no processo de construgédo da base legal e nas negociacdes
no dmbito dos diversos érgaos colegiados.

Sua estrutura organizacional € dirigida por uma Diretoria Colegiada, composta por cinco

membros, sendo um deles o Diretor-Presidente.
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3.4 - O Projeto de Lei n21.616

O Projeto de Lei - PL n® 1.616 de 1999, em tramitacdo no Congresso Nacional sob a relatoria da
Cémara de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias, tem como objetivo alterar alguns pontos
sobre a gestdo administrativa e a organizagao institucional do Sistema Nacional de Gerenciamento dos
Recursos Hidricos criado pela PNRH.

Este PL dispde sobre a gestdo administrativa e organizacional do Sistema de Gerenciamento
dos Recursos Hidricos, fixa regras para a criacdo e operacdo das Agéncias de Agua e também trata do
regime de racionamento do uso desses recursos.

O foco central deste projeto de lei é regulamentar a PNRH e corrigir os problemas que surgiram
com a implantacao, na pratica, da Politica. Entretanto, o préprio tempo que estd sendo demandado para
anadlise e discussao do referido projeto de lei ja € um sintoma de quao complicado é o tema.

O PL n° 1.616/99 vem sendo discutido em diversas esferas: Ministérios, Poder Legislativo e
Conselhos Nacional e Estaduais de Recursos Hidricos.

Especificamente em relagdo ao tema Cobranca pelo Uso dos Recursos Hidricos, o projeto prevé
a suspensao total ou parcial da outorga no caso de ndo pagamento pelo usuario dos valores fixados.

Além disso, ha uma proposta de harmonizagao, pelos Comités de Bacia, dos valores cobrados
por dguas estaduais e federais. Isto porque, em fung¢é@o da dupla dominialidade dos rios, a aplicagéo de
valores distintos seria de dificil aceitagdo pelos usuarios.

Também esta prevista a compensacéo financeira, mediante redugdo dos valores cobrados, a
usuarios que lancem efluentes com qualidade superior a agua captada no corpo hidrico, bem como a
quaisquer atividades que promovam uma melhoria na qualidade da agua ou do regime fluvial como
operacao de reservatorios e realizagdo de obras e servigos.

A partir deste arcabouco juridico-institucional demonstrado, iremos analisar a implantagdo do
instrumento de gestdo Cobranga pelo Uso dos Recursos Hidricos, considerando seus principais

obstaculos.
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3.5 — A cobranca pelo uso dos recursos hidricos

A implementagao da cobranca pelo uso de recursos hidricos tem como desafio principal vencer a
cultura da utilizacdo desses recursos sem nenhum custo financeiro. Este é um tema novo na politica
hidro-ambiental brasileira e que sucita muitas duvidas.

O modelo institucional desenvolvido pelo Brasil é baseado no modelo Francés. A Franga é um
dos paises mais avangcados do mundo em termos de gerenciamento de recursos hidricos e que tem
também a cobranga como um de seus instrumentos. Este modelo foi adaptado a realidade brasileira
considerando o fato de este ser um pais federativo com dimensdes territoriais expressivas.

A organizagdo politico-institucional da bacia, conforme definido pela PNRH, é marcada pela

interface entre entes estaduais e federais, como podemos ver na figura abaixo.

FIGURA 2
SISTEMA NACIONAL DE GERENCIAMENTO DOS RECURSOS HIDRICOS: COMPONENTES E
ARTICULACAO
BNTIDACE
. Gorsdho Govero Cestr "Palarenic’ Enticece de Boa
AVBTO
NAGONAL R — MWSH AA
RFoU
ESTADLAL CERH ——— COVDOESTADO ————  ENTIDADE
ESTADUAL
GOMITEDEBACA
—» Siodrego
BAOA Integragoce Agbes AGENOADE
. BAOA
Mircdago

Fonte: Governabilidade dos Recursos Hidricos no Brasil, 2003.

A partir da analise de PRESSMAN & WILDASKY (1998), observa-se que esse contexto
institucional promove uma participagéo efetiva dos diversos entes envolvidos na negociagao. Entretanto,
o elevado numero de atores aumenta a dificuldade de consenso politico em torno dos pontos de dificil
acordo.

Além disso, a auséncia de manutengdo dos mesmos individuos na representacdo dos 6rgaos
também tende a ser um fator dificultador uma vez que um dos problemas apresentados pelos autores € a
fragilidade na manutencao dos acordos estabelecidos.

A inter-relagéo entre os atores se torna muito complexa em fung¢éo do desnivel existente entre os

seus diferentes sistemas estaduais de gestdo e o federal. O sistema de gestdo de cada Estado
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apresenta diferengcas importantes entre si, tanto em termos de legislacdo e integracdo institucional
guanto de implantagdo dos mecanismos de gestao.

A cobranca é a transformacao da agua em recursos financeiros que, novamente, devem ser
transformados em agua, por meio da distribuicao de forma participativa e negociada dos recursos
financeiros arrecadados, a partir dos compromissos assumidos pelos atores. A intengéo é transformar o
comportamento da sociedade valorando e valorizando esse recurso natural.

Como analisa MUSETTI (2001), a cobranca € um mecanismo econémico-legal inserido em um
sistema maior denominado Politica Nacional do Meio Ambiente. E o meio e ndo o fim do processo de
gestdo de recursos hidricos. O sistema de precificacdo visa, em ultima instancia, ndo a arrecadacao
financeira especificamente mas, sobretudo, a conscientizacdo da sociedade com o objetivo de preservar
e de recuperar 0 meio ambiente como um todo.

A cobranga pode ser passiva, para permitir a correcdo das situagdes originadas por causas
passadas; ou ativa, para compensar o impacto causado por situagdes atuais, ou ambas, como é o caso
do Brasil.

Entretanto, a cobranga é vista também como meio arrecadador de recursos financeiros para
suportar o programa de investimentos a ser definido por cada bacia hidrografica.

Porque cobrar pelo uso da agua? A resposta a essa questdo é muito abrangente. Em primeiro
lugar, a legislacdo vigente anteriormente ndo foi suficiente para resolver os problemas das bacias
hidrograficas. Instrumentos como a outorga, a licenga ambiental e as multas ndo tém bastado para
solucionar a questéo.

Em segundo lugar, os recursos financeiros disponiveis no Estado Brasileiro ndo tém sido
suficientes para fazer frente as necessidades sdcio-ambientais existentes e viabilizar a implantagéo do
Sistema de Gestao da bacia.

Por meio da cobranca, a bacia podera se tornar, ainda que parcialmente, auto-sustentavel
financeiramente®, viabilizando investimentos importantes que deverdo ser definidos pelos préprios
usuérios. Esse deve ser o foco da bacia na busca de formas criativas e eficientes para resolver seus
proprios problemas.

Em terceiro lugar, é nitido o aumento da participacao da sociedade civil e dos empreendimentos
privados nas negociagbes relacionadas ao meio ambiente quando se trata de cobranca. Este é,
inclusive, o argumento de varios setores para a implantacdo da cobrangca antes dos demais
instrumentos, ao contrario daquilo que esta posto atualmente pela legislagcdo. Ou seja, o instrumento da
cobranca funcionaria como uma espécie de mobilizador, incentivando a participacao dos usudrios na
gestdo da bacia. Na Bacia do Rio Paraiba do Sul, esta situagéo foi claramente observada.

Como analisam PRESSMAN & WILDASKY (1998), a interagao social é fundamental para que as
variaveis que influenciam o comportamento dos atores no momento da implementacdo da politica
possam ser identificadas.

Entretanto, esta inversdo na aplicagdo dos instrumentos de gestdo podera fortalecer a tese de
que a cobrangca pelo uso dos recursos hidricos é, sobretudo, mais uma fonte financeira para os
governos.

A cobranca aparece como o instrumento capaz de promover o uso racional da 4gua na medida

em que este bem deixou de ser um bem livre para se tornar um bem econémico. Além disso, deve gerar

2 Entretanto, sabe-se que um nimero significativo das bacias brasileiras apresenta sérios niveis de degradagéo o
que torna dificil que elas se tornem totalmente auto-sustentaveis.
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recursos financeiros para a melhoria da sua oferta. A escassez desse recurso trouxe consigo a
necessidade do gerenciamento da oferta e da demanda.
A PNRH, em seu artigo 19, define os objetivos da cobranca pelo uso dos recursos hidricos, quais

sejam:

“Art. 19. A cobrancga pelo uso de recursos hidricos objetiva:
I — Reconhecer a agua como bem econdmico e dar ao usuario uma indicagdo de seu real valor;
Il — Incentivar a racionalizagdo do uso da agua;
Il — Obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervencdes

contemplados nos planos de recursos hidricos.”

A cobranga visa financiar, por exemplo, acdes de gestao e recuperagdo ambiental como obras
de tratamento de esgoto e agdes para o controle da erosdo. E uma alternativa para a solucdo do
problema de escassez de recursos financeiros publicos frente as necessidades apresentadas.

A concepgéo do instrumento é de que ndo se trata da criagdo de um novo tributo! Neste sentido,
a principal diferencga diz respeito a participacdo da sociedade em como, quando e onde cobrar e aplicar
0s recursos. Esse é uma das principais dificuldades de implantacdo do modelo. A sociedade, em funcao
das elevagdes constantes de impostos, ndo confia que haja de fato uma inovacdo no novo sistema.
Teme que esta seja apenas mais uma fonte de arrecadagao para o Poder Publico.

Neste ponto, a fragilidade na implementacao da politica desenvolvida é clara. A inagéo social
pode ser fatal, comprometendo a aplicacdo do modelo. A decisdo deve ser pela efetiva participacdo no
processo.

Dai vem o maior desafio: conseguir convencer a sociedade a implantar e, sobretudo, a manter o
instrumento da cobranca pelo uso dos recursos hidricos.

E nesse sentido que a participagdo da sociedade civil no processo é fundamentall A gestao
negociada e participativa, conforme definido, é a saida para coibir uma eventual mudanga de rumos.
Conforme PRESSMAN & WILDASKY (1998), o poder precisa ser transformado em acéo.

A principal diferenca do nosso modelo em relagdo ao modelo francés, que inspirou o brasileiro, é
gue no primeiro a sociedade civil ndo paga pelo uso dos recursos hidricos mas tem peso significativo no
processo decisdrio, peso equivalente ao dos usuarios.

No Brasil, os usuarios ocupam vagas nos conselhos como representantes da sociedade civil, ou
seja, a sociedade civil que participa do processo decisério é parte diretamente interessada no tema. E
um dos atores, defendendo interesses especificos. Além desses, cidadaos comuns, que buscam o bem
ambiental comum, também deveriam ter assento nos conselhos.

Houve muito debate no pais até a conclusdo de que a cobranca é um Preco Publico. E o
pagamento por um bem oferecido pelo Governo®'. A agua, como bem publico, ndo pode ser vendida.
Assim, a cobranga incide sobre o uso do bem. O preco reflete a utilidade e a raridade® desse recurso
natural.

No modelo Francés, as bases conceituais da cobranca consideram quatro premissas

fundamentais: usuario-pagador — a cobranga incide sobre o volume da &gua utilizada; consumidor-

2 E uma Receita Originaria do Estado devendo ser disciplinada pelo Direito Financeiro. Receita Originaria é aquela
proveniente do patrimdnio ou da gestao patrimonial do Estado.

2 0 indice considerado suficiente é de 150 I/hab/dia. Abaixo do valor de 50 I/hab/dia é considerado critico.
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pagador — a cobranca incide sobre o volume da agua consumida, ou seja, aquela que nao retorna ao
corpo hidrico; poluidor-pagador — a cobranga incide sobre a polui¢cdo langada; beneficiado-pagador — a
cobranca incide sobre o beneficio recebido. Essas quatro denominagdes sao conhecidas pelo Principio
Poluidor/Pagador cobrindo todas as formas de uso e polui¢do das aguas.

O Principio Poluidor/Pagador foi adotado em 1974 pela OCDE. — Organizacao de Cooperagao e
Desenvolvimento Econdémico e tem sido a base do desenvolvimento da cobranca nos paises
industrializados e também naqueles em vias de industrializacao.

Por meio deste principio, entende-se que o poluidor deve suportar todos os custos de prevencao
e de combate a poluicdo dos quais ele for causador. Este Principio introduz, nas decisdes empresariais,
o0 aspecto econémico das externalidades causadas aos demais cidadaos.

Para a sociedade e para os empresarios, esse € um aspecto que precisar ser avaliado com
cuidado: Quem deve pagar pelo passivo ambiental? Na medida em que a sociedade sempre foi
pagadora de tributos, muitos setores questionam a responsabilidade, agora lhes foi atribuida, pelo
pagamento do passivo existente. Ou seja, esses setores consideram injusto pagar pela conta de uma
eventual auséncia do Poder Publico na gestdo dos recursos ambientais e pela inadequacgao da aplicagao
de seus recursos orgamentarios e financeiros.

Em outras palavras, o argumento muitas vezes utilizado é que o Poder Publico ndo aplicou
adequadamente os recursos tributarios arrecadados de forma a garantir a preservagéo e a recuperacao
do meio ambiente.

Anteriormente, os custos da degradacdo eram socializados, ou seja, todos sofriam com a
degradacdo causada por um determinado wusuario. A partir da implantacdo do Principio
Poluidor/Pagador, estes custos deverdo ser suportados pelo usuario que os causaram.

Os danos podem ser pontual, no caso de langamento de poluentes industriais ou domésticos; ou
difuso, no caso de eroséo ou poluigcdo causada por insumos utilizados em propriedades rurais.

O Principio representa a internalizagdo dos custos ambientais gerados pela producédo e pelo
consumo. Assim, os pregos de mercado devem refletir os custos do dano ambiental.

Até entdo, isso ndo acontecia. As relagbes de mercado - sistema de prego - ndo refletiam os
custos ambientais. O custo da degradagdo nao incidia sobre quem degradava mas sim sobre toda a
sociedade.

O tratamento dos recursos hidricos como bens livres ou de custo muito baixo tendem a causar
sua superexploracdo. O meio ambiente, em fungédo de seu papel fundamental a vida, sempre tera valor
econdmico.

A idéia central da cobranca é a inducdo ao uso racional dos recursos hidricos e ndo a
arrecadagao propriamente dita. A cobranga somente é eficiente quando conjugada com os demais
instrumentos. Isoladamente, a cobranca perde o espirito dentro do qual ela foi concebida.

Seus principais objetivos sao:

O gerenciamento da oferta e da demanda;

)
2) A distribuigdo dos custos sociais;
3) A melhoria da qualidade dos efluentes;
4) A criacao de um fundo financeiro;
5) Aincorporacao da dimensao ambiental ao planejamento global;
6) Estimulo ao uso produtivo do recurso.

25



A &gua pode ser demandada para o consumo final ou como bem de produgéo. Neste sentido, o
estudo da formagédo de preco para a utilizagdo da agua bruta é um importante instrumento para o
planejamento econémico e de politicas publicas.

Atualmente, estdo propostas vérias metodologias para a formacao do prego para a cobrancga,
baseadas em diferentes teorias econdmicas.

Segundo FERNANDEZ & GARRIDO (2002), podemos classifica-las em dois grupos: modelos de
otimizagdo de pregos, que podem ser estabelecidos em equilibrio parcial ou geral®® e estio baseados na
teoria neoclassica; e modelos ad hoc™, que estio baseados fundamentalmente no empirismo®.

Por meio da teoria econdmica, pode-se demonstrar que a oferta rigida de agua, associada a uma
demanda crescente por esse bem, trouxeram a escassez que o transformou em um bem econdémico.

Ainda ndo ha consenso sobre a metodologia ideal a ser adotada. Entretanto, todas as
metodologias tém tragos comuns, quais sejam: a eficiéncia econdmica no uso da agua, a eficiéncia
distributiva, e a recuperagéo de custos do gerenciamento desses recursos.

De qualquer forma, é possivel se fazer uma reflexdo: o usuario deve ser responsavel pelo
financiamento de obras necessarias a bacia decorrentes, inclusive, de anos de descaso do Poder
Publico?

Assim a definicao do pre¢o com base no rateio dos investimentos necessarios para a bacia pode
trazer, em seu bojo, uma injustica com o usuério. Afinal, durante anos ele vem pagando, de alguma
forma, pela conservagéo dos recursos ambientais que néo foi realizada.

Cabe destacar, contudo, que a valoragdo econémica da agua, bem como a adogao da cobranga,
ndao envolvem apenas questdes econbmicas mas também aspectos técnicos, legais, sociais e
institucionais.

Assim, a definicdo do modelo econémico-financeiro a ser adotado para a cobrangca nao é o
principal desafio, mas sim a ultrapassagem das varias dificuldades que estamos analisando no decorrer
deste texto, visando a concretizacdo da implementacao da cobranga pelo uso de recursos hidricos nas
bacias hidrograficas.

E interessante observarmos que a implantacdo da politica, por si s6, ja& produz um efeito
interessante: as pessoas passam a se preocupar mais com o tema. O “insumo dgua” devera comegar a
ser computado no processo produtivo.

A idéia é que a cobranga deva ser implementada em bacias com problemas de conflito ou de
degradagédo ambiental. Assim, a partir dos aspectos apontados, podemos constatar que existem varios
problemas a serem resolvidos pelo atores.

Ao contrario do que se pressupde em um primeiro olhar, o sucesso deste instrumento esta na
reducdo da arrecadagdo e ndo no seu incremento, ou seja, quanto menores forem os problemas de
conflito e de degradacdo, menores devem ser os valores arrecadados. Os fins ndo devem ser fiscais

mas sim gerenciais.

% No equilibrio parcial, apenas um setor usuario da agua é considerado. No equilibrio geral, todos os setores sdo
levados em consideragao.

24 Para detalhamento desses modelos, ver Fernandez & Garrido, 2002.

% O modelo Ad Hoc mais conhecido é o da cobrancga pelo custo médio no qual o principal objetivo de um sistema de
preco é cobrir o custo de oferta dos recursos hidricos e cada usuario deve pagar a porc¢ao justa desse custo.
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Entretanto, como ja foi mencionado, este € um outro temor da populagdo. No Brasil, ha uma
tradicdo de eternizacdo de cobrangas inicialmente provisérias. Recentemente, ocorreu o0 caso da
Contribuicao Proviséria sobre Movimentacao Financeira, a CPMF?,

Uma quest@o que vem sendo colocada em alguns paises, sobretudo os mais desenvolvidos, é a
negociagao dos direitos de uso da agua pelos usuarios, ou seja, o livre mercado da agua onde a lei da
oferta e da procura confere valor a ‘mercadoria’ agua.

Nos Estados Unidos esta pratica ja esta implementada e se apresenta como uma possibilidade
de reducéo do desperdicio de agua. Neste mercado, o direito de uso é negociado entre os usuarios
mediante um valor estipulado pela oferta e demanda.

Essa € uma questdo muito delicada, sobretudo no caso do Brasil, em fungéo de sua diversidade
cultural, geografica e demografica. Se por um lado esta ferramenta poderia tornar mais eficiente o uso da
agua, por exemplo, ao reduzir o desperdicio na medida em que o0 excedente outorgado a um usuario
poderia ser transferido a outro, por outro lado o mercado poderia ser monopolizado por grupos
poderosos em detrimento de parcelas mais pobres da populagéo.

Além disso, no mercado de agua, os usuarios podem negociar o direito de poluir os corpos
hidricos. Em um sistema de mercado, o valor da transferéncia ndo pode ser confundido com o prego
pago pelo uso da agua, ou seja, o preco da &gua é diferente do seu valor pois traz embutido a parte
referente ao preco de comercializacao.

No Brasil, até recentemente a cobranga pelo uso de recursos hidricos era praticada apenas pelo
Estado do Cearad®’, desde 1998, e pela ANA em funcdo da geracio de energia elétrica®.

A partir de margo de 20083, iniciou-se a cobranga na Bacia do Rio Paraiba do Sul, que envolve
rios de dominio dos Estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais e da Unido.

A opgéo por essa Bacia se deveu ao fato de ser uma das Bacias nacionais com maior capital
humano e técnico, além da forte mobilizacdo social existente, o que confere maior agilidade a
implementacao dos instrumentos de gestdo. Isto porque, como analisa LOWI (VILLANUEVA, 2000, p.
109), sdo formadas coalizdes em torno de interesses comuns.

Neste caso, essas coalizbes se formaram de forma mais acelerada uma vez que os atores ja
dispunham de certo conhecimento sobre o tema e seus interesses e objetivos ja haviam sido

previamente discutidos.

% Originalmente criada para fazer frente as necessidades urgentes na area de salde, a CPMF terminou sendo
desviada do foco inicial, tornando-se um imposto definitivo sobre movimentagéo financeira, inclusive com a sugestéo
de que seja utilizada como instrumento para fiscalizagéo tributaria. Neste sentido, apenas o efetivo envolvimento da
comunidade pode garantir a aplicagdo dos recursos arrecadados nas bacias e com a destinagdo por ela mesma
definida.

%" No Ceara, a tarifa foi fixada em 50% do valor da agua tratada para o setor industrial e em R$ 0,01/m® para as
companhias de abastecimento. Entretanto, existe um questionamento sobre se o que ocorre no Cearda é
efetivamente cobranca pelo uso de recursos hidricos. Isto se da pelo fato de que o Ceara, que ja cobrava pela
adugéo de agua bruta a determinados usuarios, decidiu expandir esta opgao a todos os usuarios cobrando para tal.
Alguns defendem que o que acontece no Ceara é uma “modernizacdo do caminh&o pipa”. Além disso, no Ceara o
Comité de Bacia ndo exerce quase nenhuma influéncia nas questdes relacionadas a cobranga. Estas ficam a cargo
da COGERH.

% Esta cobranca é de 6,75% da energia elétrica produzida sendo que 0,75% se refere ao uso dos recursos hidricos.
O artigo 28 da Lei n® 9.984/2000 introduziu esses 0,75% referentes ao pagamento pelo uso dos recursos hidricos
que se destinam ao Ministério do Meio Ambiente para a implementagéo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e
do Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos.
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A necessidade de recuperagao, protecdo e garantia de uso racional também tiveram influencia
na opg¢ao por essa Bacia. Ao longo de décadas tem havido uma série de tentativas de integracédo para a
protecdo e recuperacao da mesma, que serd apresentada mais a frente neste trabalho.

O modelo institucional adotado demonstrou uma estreita parceria entre o Estado e a Sociedade
Civil, por meio de acordos sociais, e trouxe consensos sobre a conceituagdo existente no setor. A
legislacao prevé a criagcdo da Agéncia de Aguazg, 6rgao que exerce a fungéo de Secretaria Executiva do
Comité de Bacia Hidrografica. Essas Agéncias, que poderdo atender mais de um Comité, deverao ser
viabilizadas financeiramente por meio de recursos oriundos da arrecadacdo gerada na prépria bacia,
limitados a 7,5% da mesma®.

Entretanto, um aspecto ainda pendente é a defini¢do da figura juridica sob a qual essa entidade
deve ser criada, tendo em vista que ela seré responsavel pela realizagdo da cobrancga junto aos usuarios
e pela administracdo dos recursos arrecadados, mediante delegacdo do outorgante e termo de parceria
ou contrato de gestao.

A Medida Proviséria n® 165, de 11 de fevereiro de 2004, transformada na Lei n® 10.881 de 9 de
junho de 2004, dispde sobre o contrato de gestdo a ser estabelecido entre a Agéncia Nacional de Aguas
e as chamadas “entidades delegatarias”.

Entretanto, esta Lei continua sem definir o carater juridico dessa “entidade delegataria”,
estabelecendo apenas que esta devera ser sem fins lucrativos e se enquadrar no artigo 47 da Lei n°
9.433/97.

O referido artigo considera como organizagdes civis de recursos hidricos os consoércios e
associagdes intermunicipais de bacias hidrograficas; as associagdes regionais, locais ou setoriais de
usuarios de recursos hidricos; as organizagdes técnicas e de ensino e pesquisa com interesse na area
de recurso hidrico; as organizagées nao-governamentais com objetivos de defesa de interesses difusos
e coletivos da sociedade e outras organizagdes reconhecidas pelos Conselhos Nacional ou Estaduais de
Recursos Hidricos. Em qualquer caso, devem estar legalmente constituidas.

A essas entidades poderédo ser destinados bens publicos necesséarios ao seu funcionamento,
bem como recursos or¢gamentérios e recursos financeiros oriundos da cobranga pelo uso dos recursos
hidricos em rio de dominio da Uniao.

Entretanto, pode-se notar que a cobranca pelo uso dos recursos hidricos referentes a extracéao
de agua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo de processo produtivo e também
aqueles referentes ao aproveitamento dos potenciais hidrelétricos ndo foram contemplados pela referida
Lei. Ou seja, os recursos referentes a cobranca pelo uso dos recursos hidricos pagos pelo setor elétrico
permanecem sendo destinados diretamente & Agéncia Nacional de Aguas que realizaré o seu gasto.

O Projeto de Lei n° 1.616 apresenta a proposta de que a Agéncia de Agua tenha a natureza
juridica de uma fundacao de direito privado. Porém, segundo o novo Cédigo Civil, as fundagdes apenas
podem ser constituidas para fins religiosos morais, culturais e de assisténcia. Assim, fica impedida sua
criacao sob essa figura juridica.

Ademais, neste caso, ndo poderia arrecadar os valores referentes a cobranga pelo uso dos

recursos hidricos tendo em vista que fiscalizacdo e arrecadacao de recursos publicos sdo fungbes

2 Capitulo IV da Lei n® 9.433/97.

% O percentual de até 7,5% da arrecadagéo podera ser utilizado para financiar as despesas de implantagao e
custeio dos 6rgaos e entidades do Sistema Nacional de Recursos Hidricos.
28



indelegaveis do Estado. Ha aqui o que PRESSMAN & WILDASKY (1998) denominam como falha técnica
gue pode interromper 0 encadeamento das acgdes.

A tendéncia atual é de que o modelo institucional a ser adotado para as Agéncias de Aguas seja
o de OSCIP — Organizacéo da Sociedade Civil de Interesse Publico®'. Esse ¢ um aspecto que também
tem gerado muita discussdao na medida em que se questiona se esse organismo teria legitimidade para
realizar a cobranca, ainda que sob delegacdo do Comité de Bacia.

No caso do Paraiba do Sul, foi adotada inicialmente uma medida paliativa. Por meio da
Deliberagdo CEIVAP n° 08/2001, permitiu-se que a Agéncia de Aguas fosse substituida por uma
“entidade com atribuicbes a ela assemelhada”. Assim, em marco de 2000, foi instalado o Escritério
Técnico do CEIVAP, custeado com recursos financeiros provenientes da Agéncia Nacional de Aguas,
objetivando dar o apoio administrativo necessario ao funcionamento do Comité até a criagao da Agéncia
de Aguas.

A Agéncia de Aguas: Associacdo Pré-Gestdo das Aguas Hidrograficas do Rio Paraiba do Sul —
AGEVAP, somente foi implantada em 2004 sob a figura juridica de OSCIP e tem a funcao de secretaria
executiva do CEIVAP. Ela é formada por membros do CEIVAP, que compde sua Assembléia Geral e
administrada pelos Conselhos de Administracdo e Fiscal e por uma Diretoria. Esta Gltima formada por
um Diretor e dois coordenadores

Estudos contratados pela ANA demonstraram que, ao contrario do que foi previsto na elaboragéao
da politica, as Agéncias de Aguas ndo sdo sustentaveis apenas com a referida parcela dos recursos da
cobranca, ou seja, com o maximo de 7,5% da arrecadag¢do que poderao ser destinados ao custeio das
Agéncias. Dessa forma, esforgcos estdao sendo envidados no sentido de buscar uma alternativa viavel,
como por exemplo, a criagdo de Agéncias cobrindo uma abrangéncia territorial maior, objetivando a
reducéo de custos.

O terceiro passo no ciclo de regularizacdo dos usuarios € a Outorga pelo uso de Recursos
Hidricos. A outorga ndo representa concessao para prestacdo de um servigo publico mas sim uma
autorizacao para o direito ao uso dos recursos hidricos. Ela tem prazo determinado e é baseada em um
certo nivel de garantia. Em alguns casos, por exemplo, esse nivel de garantia € de 95%, ou seja, a
outorga esta baseada na vazao presente no corpo hidrico em 95% do tempo, definida a partir de uma
série historica.

A outorga aborda aspectos de quantidade e de qualidade da agua. A quantidade se refere ao
volume outorgavel do rio, baseado no nivel de garantia acima citado. Visa a garantir o uso multiplo dos
rios por todos os usuarios interessados.

A qualidade estéa relacionada ao enquadramento dos corpos hidricos em classe de uso, ou seja,
aos limites maximos permitidos para diversos poluentes no corpo hidrico. A qualidade tem relagao forte
com o efluente langado estando relacionada a quantidade de agua a ser utilizada para fazer a sua
diluicdo.

Podemos verificar entdo que a concessdo da outorga tem forte relagdo com o enquadramento
dos corpos hidricos por categorias de uso e também com a garantia de vazao suficiente para garantir os
usos multiplos.

A cobranga pelo uso de recursos hidricos tem um papel importante neste sentido na medida em
que O usuario passa a pagar pelo que ele afirma que ird consumir gerando, portanto, uma maior
racionalidade no seu uso.

%1 As OSCIPs foram criadas pela Lei n° 9.790/99 e regulamentadas pelo Decreto n° 3.100/99.
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Além disso, como o valor do pagamento pelo efluente lancado sem tratamento deve ser maior, a
outorga para langamento de efluentes visa melhorar a qualidade dos rios brasileiros. Reafirma-se assim
0 uso racional dos recursos hidricos como objetivo central da cobranga.

A Cémara Técnica de Cobranga — CTCOB, pertencente ao Conselho Nacional de Recursos
Hidricos, vem trabalhando exaustivamente na elaboracdo de uma Resolugdo cujo objetivo sera
estabelecer critérios gerais para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos nas diversas bacias
hidrogréficas.

Ainda, em 04 de margo de 2004, por meio da Portaria n° 45 do Ministério do Meio Ambiente, foi
criado um grupo de trabalho interministerial®® com a finalidade de propor agdes com vistas a solucionar
questdes operacionais decorrentes da cobranga pelo uso dos recursos hidricos apontando novos

mecanismos de arrecadacao e de aplica¢do dos recursos gerados por este instrumento.

% 0 Grupo de Trabalho é composto por membros dos Ministérios do Meio Ambiente, do Planejamento, Orgamento e
Gestao, da Fazenda, da Casa Civil e da Agéncia Nacional de Aguas.
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CAPIiTULO 4 — A BACIA HIDROGRAFICA DO RIO PARAIBA DO SUL

4.1 — Caracterizacao da Bacia Hidrografica

A Bacia Hidrografica do Paraiba do Sul esta situada na regido Sudeste, abarcando os Estados
de S&o Paulo (13.500 Km?), Rio de Janeiro (21.000 Km? e Minas Gerais (20.900 Km?), num total de
55.400 Km? com cerca de 180 municipios marcados por acentuadas diferengas socioeconémicas e
abrangendo uma populacgéo total de cerca de 5,6 mil habitantes.

O Paraiba do Sul é um rio definido legalmente como de dominio da Unido em fungéo de banhar
mais de um Estado. Ele resulta da unido dos rios Paraibuna e Paraitinga e percorre 1.150 Km
desaguando no norte do Rio de Janeiro, no municipio de Sdo Jodo da Barra. Toda a regido tem relevo
acidentado com poucas areas planas. O clima é tropical quente e umido. O bioma presente é o de Mata
Atlantica, que ja foi destruido em 93% do territério brasileiro.

Segundo GRUBEN, LOPES e JOHNSSON (2003), estudos arqueolégicos comprovam a
ocupacgao da regiao por indios Tupi e Guarani, no periodo pré-colonial. Este fato demonstra que a regiao
possui uma histéria de mais de 1000 anos, porém com pouco impacto da populagéo indigena sobre o
meio ambiente em tempos pré-coloniais.

O inicio da coloniza¢do e o Ciclo do Ouro em Minas Gerais, por volta de 1600, no Vale do
Paraiba do Sul, proporcionaram a construgdo das primeiras estradas e a criagdo de iniUmeros povoados
transformando a regido em um corredor para o comércio, aproximando Minas do litoral Paulista.

No fim do século XVIlI, o Ciclo do Ouro cedeu lugar ao cultivo do café e da cana-de-agucar por
todo o vale. Essas culturas induzem ao desmatamento e a ocupagédo mais extensiva da bacia sendo que
o solo, em meados