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Resumo

A cobranga pelo uso dos recursos hidricos é de um dos instrumentos de gestdo das bacias
hidrograficas prevista pelas politicas de recursos hidricos. Primordialmente tem a fungdo de
obtencdo de valores para o para o financiamento dos programas e intervengGes
contemplados nos planos de bacia que, por sua vez, devem estar vinculados a recuperagdo e
protecdo desse importante bem, a dgua. O objetivo desse artigo é apresentar o caso da
omissdo do estado do Rio Grande do Sul ao ndo instituir uma cobranga constitucionalmente
permitida, considerando que esse fato se vincula a uma maior fragilidade tanto dos
ecossistemas hidricos, quanto do ambiente e da populagdo, na medida em que existe uma
relagdo de dependéncia da sobrevivéncia e da qualidade de vida do ser humano com os
recursos hidricos. O método utilizado é analitico, buscando apresentar os valores que o Estado
deixa de perceber ao ndo instituir a cobranga. Como resultado, verifica-se que a inércia estatal
ofende ao principio da eficiéncia, devendo a cobranga ser implementada de forma a suprir as
necessidades financeiras para o abastecimento da populagdo e, consequentemente, cessar a
destinagdo de receitas de tributos a setores que poderiam ser financiados por receitas

diretamente provindas dos usudrios do recurso.

Palavras-chave: cobranga; recursos hidricos; omissdo; Rio Grande do Sul; gestao.

Abstract

The charging for water resources’ use is one of the management instruments of the
watersheds foreseen by the water resources policies. Primarily it has the function of obtaining
values to finance programs and interventions contemplated in the watersheds plans that, in
turn, must be linked to the recovery and protection of this important good, the water. The
objective of this article is to present the case of the omission of the Rio Grande do Sul state
when doesn’t institute a constitutionally allowed charge, considering that this fact is linked to
a greater fragility of the water ecosystems, the environment and the population, as far as that
there is a relationship of dependence on the survival and quality of life of the human being
with the water resources. The method used is analytical, seeking to present the values that the
State fails to perceive when not institute the charge. As a result, it is verified that the state
inertia offends the principle of efficiency, and the charge should be implemented in order to
provide the financial needs to the population water supply and, consequently, cease the
allocation of tax revenues to sectors that could be financed by revenue directly from users of

the resource.
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1. Introducao

O estado do Rio Grande do Sul vive uma crise financeira que atinge
todos os niveis sociais, impedindo investimentos basicos em salde,
educagdo e seguranca, atrasando saldrios de servidores publicos,
obstaculizando o progresso de empresas e empresarios, dentre tantos
outros problemas decorrentes.

Como estabelecido constitucionalmente e ratificado pela Lei n2
11.445/2007, cumpre ao Poder Publico o dever de propiciar saneamento
basico a populagdo, incluindo o essencial direito a 4gua potavel. E também é
notdrio que as rubricas para a desincumbéncia do Poder Publico de seu 6nus
constitucional s3o elevadas.

No entanto, a Constituicdo Federal de 1988 — CRFB/88, bem como o
Cddigo Civil de 2002 (precedido do Cddigo Civil de 1916, que também
contava com tal previsdo) e a Lei n? 9.433/97, a qual instituiu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, preveem que o uso dos recursos hidricos ndo
necessita se dar de forma gratuita, podendo haver cobranca por parte dos
outorgados para a exploragdo dos recursos hidricos.

O estado do Rio Grande do Sul, em consonancia a CRFB/88 e a prépria
Constituicdo Estadual, instituiu, através da Lei Estadual n? 10.350/94 o
Sistema Estadual de Recursos Hidricos, o qual prevé, expressamente, que o
Estado percebera contrapartida pelo fornecimento dos recursos hidricos a
sua populagao.

Ocorre, entretanto, que n3do obstante as previsdes constitucional e
legais, o Rio Grande do Sul age de forma relapsa ao deixar de instituir, até
hoje, a cobrancga pelo uso dos recursos hidricos, arcando, por si, com todos
os custos pertinentes a disponibilizacdo dos recursos hidricos aos gatchos,
sejam eles consuntivos (dentre os quais se destacam a dgua para consumo,
bem como para uso industrial, limpeza, refrigeracdo, agropecuaria, etc.),
sejam eles ndo consuntivos (destacando-se as dguas para navegacao, lazer,
pesca, produgdo de energia, entre outros).
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O presente artigo, desta forma, detém fundamental relevancia ao
apresentar dados acerca de valores que poderiam ser angariados pelo Poder
Publico do Estado do Rio Grande do Sul, caso esse agisse de forma eficiente
e instituisse uma cobranca constitucionalmente permitida.

Obviamente nenhum cidaddo deseja ver instituido qualquer tributo
gue represente aumento da ja elevada carga tributaria suportada pelos
contribuintes brasileiros e, especialmente, gatchos. Por esse motivo, dentre
outros, a cobranca pelo uso da dgua ainda é motivo de muitas polémicas. De
um lado, estdo ambientalistas e economistas, que a defendem como forma
de estimular o uso racional de um bem cada vez mais escasso. De outro,
juristas preocupados com os limites que devem ser respeitados pelo Poder
Publico para ndo dar valor econébmico a bens coletivos. Entre esses, o
cidaddo, que deseja, cada vez mais, um ambiente saudavel e acredita cada
vez menos na geréncia dos governantes sobre o erario (PEREIRA, 2002, p.
195).

Porém, como sera visto, a cobranca pelo uso de recursos hidricos ndo
se trata de um tributo, mas sim de um preco publico por servigo essencial
disponibilizado a populacdo, qual seja o sistema de recursos hidricos
mantido pelo Poder Publico ou por empresas outorgadas a fazé-lo.

Por ndo ser um tributo, ndo ha que se denominar a forma de agir do
Estado do Rio Grande do Sul como renuncia de receita, como sera discorrido
no presente trabalho. Contudo, serd demonstrado que o principio da
eficiéncia, de suma importancia no Estado Democratico de Direito e de
fundamental observancia por um Estado que vive grave crise financeira, esta
sendo ofendido, contribuindo com a perpetuacao do problema financeiro
estadual.

O método utilizado sera analitico, com a pesquisa de dados concretos
— mesmo que em estudos simulados de arrecadacao em caso de cobranca
por recursos hidricos, com uma abordagem precipuamente qualitativa,
buscando dar énfase a importancia do tema com fundamento nos dados
obtidos e demonstrando por que razdo, com base na bibliografia utilizada,
deveria o Estado do Rio Grande do Sul instituir a cobranga pelo uso dos
recursos hidricos.

Inicialmente, sera apresentado o contexto histérico legislativo da
previsdo de cobranca pelo uso de recursos hidricos para, a seguir, apresentar
os dados acerca das quantias que o Rio Grande do Sul deixa de arrecadar por
nao instituir o prego publico. Por fim, serdo apresentados os fundamentos
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pelos quais se verifica uma forma ineficiente de gestdo por parte do Estado
ao arcar com todos os gastos para o abastecimento dos recursos hidricos a
populacao.

Desta forma, o presente trabalho tem a pretensao de demonstrar,
com base nos dados e na bibliografia analisados, que o Estado do Rio Grande
do Sul deve instituir a cobranca pelo uso dos recursos hidricos e,
empregando eficiéncia na gestdo publica, buscar diminuir seu Onus
financeiro na disponibilizacdo do recurso a populagdo, aumentando a
possibilidade de investimento em areas de importancia fundamental, tais
como saude, educacdo e seguranca.

2. Cobrangas pelo uso de recursos hidricos

O Brasil € um dos paises com os maiores volumes de recursos hidricos
renovaveis do Planeta, com cerca de 13,7 % de todas as reservas mundiais
de agua doce. A agua, para o ordenamento juridico patrio, € um recurso
natural essencial a vida cuja acessibilidade é limitada, tendo em vista que as
reservas sdo finitas, dotado de valor econémico e de dominio publico.

A cobranga por recursos ambientais, abrangendo, portanto, a dgua, é
prevista na Lei n? 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do Meio
Ambiente. O referido diploma prevé, em seu art. 42, inciso VII, que o usudrio
contribuira pela utilizacdo de recursos ambientais com fins econ6micos.

A Constituicdo Federal de 1988 — CRFB/88, a qual recepcionou a Lei n®
6.938/81, estabeleceu que todas as aguas sdo publicas e seu dominio é da
Unido, quando localizada em lagos, rios e quaisquer correntes de agua em
terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de
limites com outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele
provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais, ou dos
Estados, nas hipoteses em que ndo se enquadrarem nas situacGes descritas
acima e quando estiverem em fluentes, emergentes e em depdsito,
ressalvadas, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido.

A CRFB/88, seguindo sua linha analitica, prevé expressamente em seu
art. 21, inciso XIX, que compete a Unido instituir o sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos
de seu uso.

Na legislacdo nacional pertinente ao tema, o recurso hidrico € um bem
ambiental e, portanto, esta sob a égide de um entendimento sistémico de
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meio ambiente, ou seja, entre os bens publicos de uso comum do povo.
Como bem de uso comum do povo a dgua é um bem inalienavel, conforme
o artigo 100 do Cdadigo Civil, e a sua utilizacdo pode ser tanto gratuita quanto
retribuida, conforme for estabelecido por norma editada pela entidade
federativa que administre o recurso, segundo o artigo 103 do Codex.

Esclareca-se que anteriormente, no ano de 1989, fora editada a Lei n?
7.990, a qual instituiu aos Estados, Distrito Federal e Municipios a
compensacao financeira pelo resultado, entre outros, da exploracdo de
recursos hidricos para a geracdo de energia elétrica. Essa exploracdo que
previu a compensacao foi pela utilizacdo da dgua, embora para fins voltados
estritamente a geracdo de energia, e ndo para uso direto pelo consumidor
final, podendo ser considerada uma faceta da cobranca pelo uso de recursos
hidricos.

A cobranga, mesmo atualmente, ndo é pela agua em si, mas sim pelo
servico prestado pelas empresas de abastecimento, que abrange a captacao,
o tratamento e a distribuicdo. A cobrancga constitui um incentivo econémico
para que um determinado objetivo de uso racional ou qualidade da dgua seja
atingido (PORTO; PORTO, 2008, p. 53).

Pode-se fundamentar a cobranca pelo uso dos recursos hidricos
também em alguns principios, dentre os quais pode-se citar o do “poluidor-
pagador”, do “usuario-pagador”, da participacdo (informagdo e educacdo
ambiental), da prevencdo, da precaucdo e do desenvolvimento sustentavel.
Analisando sinteticamente os principios mencionados, o principio do
“poluidor-pagador” dispGe que, se todos tém direito a um ambiente limpo,
o poluidor deve pagar pelo dano que provocou. Havendo um custo social
proveniente de uma determinada atividade, esse poluidor deve ser
internalizado ou assumido pelo empreendedor. Ou seja, se uma industria
exerce determinada atividade e com isso causa poluicdao ou degradacdo de
um rio, o custo da despoluicdo deveria ser assumido por essa industria
(SANTIN; GOELLNER, 2013, p. 214).

No tocante ao principio do “usudrio-pagador”, paga-se pela utiliza¢cdo
da 4gua. Na verdade, o poluidor ndo deixa de ser um usuario, que se utiliza
desse recurso para diluir e transportar efluentes. Todavia, existe essa
diferenca doutrinaria, embora a cobranca recaia sobre um e outro,
apresentando trés finalidades basicas: a primeira, didatica, é a de reconhecer
o valor econdmico da dgua; a segunda é incentivar a racionaliza¢do, por uma
questdo ldgica: pelo fato de se pagar, gasta-se menos e buscam-se
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tecnologias que propiciem a economia; por ultimo, financiar todos os
programas que estiverem contidos no plano, quer dizer, um instrumento de
financiamento da recuperacdo ambiental dos recursos hidricos (SANTIN;
GOELLNER, 2013, p. 214).

O principio da participacdo ou democratico milita no sentido de que
as pessoas tém o direito de participar ativamente das decisdes politicas
ambientais, além de prever que a sociedade deve participar da sustentacdo
das bases que mantém o meio ambiente. Estd previsto expressamente no
Principio 10 da Declaracdo do Rio de 1992, afirmando, inclusive, que a
sociedade deve participar na compensacao e reparagao dos danos:

A melhor maneira de tratar questdes ambientais é assegurar a
participacdo, no nivel apropriado, de todos os cidadados interessados. No
nivel nacional, cada individuo deve ter acesso adequado a informac¢des
relativas ao meio de que disponham as autoridades publicas, inclusive
informagdes sobre materiais e atividades perigosas em suas
comunidades, bem como a oportunidade de participar em processos de
tomada de decisbes. Os Estados devem facilitar e estimular a
conscientizacdo e a participacdo publica, colocando a informacdo a
disposicdo de todos. Deve ser propiciado acesso efetivo a mecanismos
judiciais e administrativos, inclusive no que diz respeito a compensacdo e
reparacdo de danos (DECLARACAO DO RIO SOBRE MEIO AMBIENTE E
DESENVOLVIMENTO, 1992).

Relativamente ao principio da prevencdo, esta implicitamente
previsto no art. 225 da CRFB/88, sendo aplicavel sempre que se tenha prévio
conhecimento, com base cientifica, acerca do risco possivelmente
decorrente de determinadas atividades. Estando presentes estes riscos,
deve o potencial causador tomar todas as medidas que possibilitem a
diminuicdo — e quica extirpacdo — dos danos ao meio ambiente.

A tOnica, quando se fala do principio da prevencgao, é a existéncia de
risco certo, conhecido ou concreto, como ocorre quando se fala da utilizacao
indiscriminada da agua. Certamente o uso deste recurso natural sem que
sejam tomadas as medidas necessdrias a sua preservagdo ocasionardo o
aumento de sua escassez.

O principio da precaucdo, por sua vez, nos dizeres de Aragdo (2008, p.
21), “destina-se, sobretudo, a regular os chamados ‘novos riscos’ ambientais
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gue se caracterizam por serem riscos globais, retardados e irreversiveis”
Estes riscos, diferentemente do que ocorre quando se trata do principio da
prevencao, sdao desconhecidos, sendo apenas, conforme Machado, que o
incerto ndo é algo necessariamente inexistente, mas pode ndo estar bem
definido, ou ndo ter suas dimensGes ou seu peso ainda claramente
apontados. O incerto pode ser uma hipdtese, algo que ndo foi ainda
verificado ou nao foi plenamente constatado. Nem por isso, deve ser
descartado, de imediato. O fato de o incerto ndo ser conhecido ou de nao
ser entendido aconselha que ele seja avaliado ou pesquisado (MACHADO,
2007).

Outrossim, embora seja muito mais um compromisso mundial ético
do que uma regra autoaplicavel ou mesmo de jus cogens, a precaucdo esta
prevista no Principio 15 da Declaragdo do Rio de 1992, conforme se
transcreve:

De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo deve ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades.
Quando houver ameaca de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de
absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada como razido para
postergar medidas eficazes e economicamente vidveis para prevenir a
degradagio ambiental (DECLARACAO DO RIO SOBRE MEIO AMBIENTE E
DESENVOLVIMENTO, 1992).

Por fim, dentre os principios mencionados, o do desenvolvimento
sustentdvel tem previsdo implicita no art. 225 da CRFB, embora sua
etimologia seja um tanto contraditdria, porquanto é dificil transformar algo
—desenvolvimento — que €, por sua prdpria natureza, destrutivo em algo que
seja voltado a sustentabilidade. Este principio passou a ser amplamente
utilizado quando de sua mencdo no Relatério Brundtland (Our Common
Future), elaborado pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, como sendo o desenvolvimento que encontra as
necessidades atuais sem comprometer a habilidade das futuras geracdes de
atender suas proprias necessidades (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,
1987).

Conquanto exista uma profusdo inadequada do termo
desenvolvimento sustentavel que acaba por torna-lo inécuo em grande
parte das vezes, pode-se dizer, adotando o entendimento de Steinmetz,
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Carvalho e Ferre (2015, p. 94) - para quem o Principio do Desenvolvimento
Sustentavel é composto essencialmente de trés dimensdes, quais sejam a
econdmica (permitir o crescimento econ6mico), a social (garantir a
qualidade de vida), e a ambiental (preservar a natureza) —, que diz respeito
a protecdo ambiental, notadamente em face da conjuntura ecolégica do
planeta Terra, em que o homem precisa da natureza para a manutencao da
vida, sendo parte integrante do meio ambiente.

Portanto, os principios ambientais ora mencionados embasam a
participacao da sociedade na preservacao dos recursos ambientais, dentre
0s quais a agua. E a cobranca pelo uso deste recurso natural é uma forma
potencialmente eficaz de garantir sua preservac¢do. A cobranca pelo uso dos
recursos hidricos ndo é um instrumento de gestdo recente, pois existe na
legislagdo brasileira ha tempos. No entanto, nos dias atuais é que se passou
a perceber que se faz gradativamente mais necessaria sua aplicagdo, com o
objetivo principal de sensibilizar e de buscar o seu uso de forma racional
(SANTIN; GOELLNER, 2013, p. 217). A outorga, a qual possibilita a cobranca
pelo uso dos recursos hidricos, tem previsdo ja na Constituicdo Federal,
inciso XIX do artigo 21, e estd regulamentada pela Lei Federal n? 9.433/97,
sendo, portanto, um instrumento econémico da gestdo deste recurso.

A regulamentacdo legal tem como objetivo conferir racionalidade
econdmica e ambiental ao uso da agua, além de buscar os recursos
financeiros necessarios para implantacdo e custeio do sistema e
gerenciamento de recursos hidricos bem como a realizacdo dos estudos,
programas e projetos e obras contempladas nos Planos de Bacias
Hidrograficas. Essa lei é de suma relevancia quando o tema é cobranca pelo
uso da agua, visto que vai além de autorizar expressamente a sua realizac¢ao,
acabando por estabelecer toda a estrutura necessaria ao criar o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Compreender a estrutura do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos é requisito para entender como se da a cobranca pelo uso
da dagua, afinal os organismos que compdem este sistema s3o os
responsaveis pela cobranca. As fungdes basicas do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos estdo estabelecidas na Lei n2 9.433/97,
sendo eles: (a) coordenar a gestdo integrada das aguas; (b) arbitrar
administrativamente os conflitos relacionados com os recursos hidricos; (c)
implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos; (d) planejar, regular e
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controlar o uso, a preservacdo e a recuperacdo dos recursos hidricos e, (e)
promover a cobrancga pelo uso de recursos hidricos.

O legislador, ao acrescentar a cobran¢a pelo uso da agua como
objetivo, buscou destacar a importancia deste instituto, uma vez que esta
mencao expressa N3o seria necessaria, posto que a previsdo de implementar
a Politica Nacional de Recursos Hidricos seria suficiente, porquanto a
cobranca pelo uso da d4gua é um dos seus instrumentos.

A cobranca pelo uso dos recursos hidricos deve ser realizada pelas
Agéncias de Bacias Hidrograficas, que sdo instituicGes de apoio técnico e
administrativo vinculadas aos respectivos Comités das Bacias Hidrograficas.
Esta também pode ser realizada por outra entidade responsavel pela
outorga de direito de uso nas bacias hidrograficas quando as Agéncias ndo
existirem (LOPES; NEVES, 2014, p. 33).

Acerca da gestdo dos recursos hidricos, esta deve ser pensada como
uma politica publica com a participacdo de toda a populagdo, constituindo
um meio necessario para superar o enfoque apenas local dos efeitos da
poluicdo e da demanda crescente pelo recurso. Desse modo, a bacia
hidrografica é a unidade ideal para a aplicacdo regionalizada dessa politica,
pois é a unidade natural dos recursos hidricos (SANTIN; GOELLNER, 2013, p.
208). A gestdo de recursos hidricos baseada no recorte territorial das bacias
hidrograficas ganhou forca no inicio dos anos 1990 quando os Principios de
Dublin foram acordados na reunido preparatéria a Rio-92. Diz o Principio n2
1 que a gestdo dos recursos hidricos, para ser efetiva, deve ser integrada e
considerar todos os aspectos, fisicos, sociais e econémicos. Para que essa
integracdo tenha o foco adequado, sugere-se que a gestao esteja baseada
nas bacias hidrograficas.

Portanto, a bacia hidrografica é uma area de captacdo natural da 4gua de
precipitacdo que faz convergir o escoamento para um unico ponto de
saida. A bacia hidrografica compde-se de um conjunto de superficies
vertentes e de uma rede de drenagem formada por cursos de agua que
confluem até resultar em um leito Unico no seu exutdrio. A bacia
hidrogréfica pode ser entdo considerada um ente sistémico. E onde se
realizam os balangos de entrada proveniente da chuva e saida de agua
através do exutorio, permitindo que sejam delineadas bacias e sub-bacias,

cuja interconexao se da pelos sistemas hidricos (PORTO, 2008, p. 45).
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A Lei n? 9.433/97 instituiu uma nova politica de recursos hidricos e
organizou o seu sistema de gestdo, concretizando, entdo, a gestao por bacias
hidrograficas. Atualmente, todos os recursos hidricos no territdrio nacional
tém sua gestdo organizada por bacias hidrograficas, seja em corpos hidricos
de titularidade da Unido ou dos Estados. Ndo se deve olvidar que, nao
obstante altamente recomendada, esta metodologia de gestdo carrega
algumas dificuldades, pois os recursos hidricos exigem a gestdo
compartilhada entre diferentes entes da administracdo publica, 6rgdos de
saneamento, instituicdes ligadas a atividade agricola, gestdao ambiental, etc.
Além disso, a cada um desses setores corresponde uma fatia da divisdo
administrativa distinta da bacia hidrografica (PORTO; PORTO, 2008, p. 45).

Outro ponto que vale a pena ser destacado é que a Lei n? 9.433/97
ndo obriga a aplicacdo de todos os instrumentos de gestdo a todas as bacias
hidrografica, tampouco que os instrumentos de gestdo utilizados possam ser
apenas estes. Esse deve ser considerados um ponto positivo da legislacao
pois permite adaptar a gestdo as particularidades de cada bacia hidrografica
(PORTO; PORTO, 2008, p. 51).

A cobranga, objeto especialmente analisado neste trabalho, constitui
um incentivo econdmico para que um determinado objetivo de uso racional
ou qualidade da agua seja atingido. “E um incentivo descentralizado que
orienta os agentes a valorizarem os bens e servicos ambientais, de acordo
com sua oferta e/ou escassez” (PORTO; PORTO, 2008, p. 52).

Importante a mencao do fato de que a cobranga pelo uso dos recursos
hidricos ndo se trata, de forma alguma de um imposto, mas sim, de um prego
publico, estabelecido a partir de um contrato entre os usuarios da agua,
sociedade civil e poder publico no ambito do Comité de Bacia Hidrografica,
instancia regional de gest3do (SAO PAULO, 2017).

O preco publico é caracterizado, essencialmente, pela voluntariedade
(auséncia de compulsoriedade de consumo) do consumidor do produto ou
servico, constituindo, assim, receita originaria decorrente da
contraprestacdo de um bem ou servico em uma relacdao de matiz negocial.
Por tal razdo, a fixacdo do preco publico ndo decorre de lei, ndo sendo um
tributo e ndo se submetendo, por conseguinte, as limitagdes do poder de
tributar.

Quanto aos servicos de energia elétrica e de fornecimento de 4gua,
isto é, servigos cujo desligamento pode ser requerido, o Supremo Tribunal
Federal — STF e o Superior Tribunal de Justica — STJ tém entendimento
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consolidado de que estdo sujeitos a preco publico, como se infere no
julgamento do Recurso Extraordinario n? 576.189 e do Recurso Especial n2
856.378.

A especificagdo da natureza juridica da cobrancga é primordial, uma vez
que ela delimita os principios e regras aplicaveis ao fato. Ndo sendo um
tributo, as regras aplicaveis ao preco publico sdo as que regulamentam o
proprio setor de fornecimento de recursos hidricos, ndo sendo aplicaveis as
limitacGes ao poder de tributar, tampouco as leis tributarias.

A cobranca prevista na Lei 9.433/97: (a) ndo configura imposto, pois
imposto tem como funcao cobrir as despesas feitas no interesse comum,
sem ter em conta as vantagens particulares obtidas pelos contribuintes; (b)
nao é taxa ja que nao se é exercicio de poder de policia ou utilizagao efetiva
ou potencial de servigo publico; (c) ndo é contribuicdo de melhoria porque
inexiste obra publica que cause a valorizagdo de imdveis beneficiados. Assim,
a cobranca configura preco publico, por sua natureza originaria da
exploragdo de servigos, bens, empresas ou industria do préprio Estado.

Salienta-se também que, segundo a interpretacdo mais frequente, se
a constituicdo estadual prevé expressamente a cobranca pelo uso da agua,
entdo esse instrumento pode ser instituido por decreto (caso do estado do
Ceard) ou por meio de resolucdo do Conselho de Recursos Hidricos (exemplo
do CEIVAP), outra maneira seria por lei especifica sobre o tema (como em
Sdo Paulo). A instituicdo da cobranca por meio de decreto podera tornar o
processo, do ponto de vista legal, mais agil. No entanto, essa aparente
facilidade pode significar que a cobranca constitui uma “decisdao de
gabinete” ou “tecnocrata”, sem a necessaria participacdo da sociedade, o
que podera criar dificuldades no momento da efetiva implementacdo do
instrumento. Da mesma forma, a opc¢ao pela lei cria mais espagos para o
processo de negociacdo, mas necessitard de mais tempo para aprovacao
pelo legislativo. Por isso, adota-se a tese de que alternativa de instituir a
cobranca por meio de resolucdo do Conselho de Recursos Hidricos é a mais
conveniente (PEREIRA, 2002).

A maior parte da doutrina entende que reconhecer a 4gua como bem
econdmico e fornecer ao usuario uma indicacdo do seu real valor conduz ao
objetivo de racionalizagdo do uso. Milaré (2007, p. 571) observa que “o
incentivo a racionalizacdo é fundamental e, em razdo dele, a cobranca deve
ser sempre tida como instrumento de gestdo das aguas, mais do que fonte
de recursos para financiamento de programas”, logo a cobranca incentivara
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a economia da quantidade de dgua captada e a melhoria da qualidade dos
langamentos. Além disso,

A cobranga, que ndo serd um imposto nem uma taxa, mas tem
caracteristicas de um preco publico aplicado a retiradas de agua e a
langcamentos de despejos, tem duas finalidades: servir de incentivo ao
melhor uso da 4gua (instrumento de racionamento e de racionaliza¢do do
uso) e ser canalizada para a formacdo de um fundo “condominial” para
aplicacdo em empreendimentos e acdes que visem a recuperacdo da
qualidade, a melhoria da oferta quantitativa e a formas mais racionais de
uso. Tanto os valores da cobranga quanto os critérios de aplicacdo dos
recursos arrecadados deverdo ser definidos no Plano de Bacia, pelo
respectivo Comité (SANTIN; GOELLNER, 2013, p. 216).

Outro ponto importante é a sensibilizacdo dos usuarios como ponto
chave do processo, sendo imprescindivel a intera¢cdo e negociacdo entre os
promotores e executores diretamente responsaveis pela implementacdo da
cobranca com os diversos agentes e setores sociais. E de importancia
fundamental que sejam oferecidas a sociedade condicdes de expor, criticar,
debater e manifestar suas expectativas e aspiracbes acerca desse
instrumento de gestdo, possibilitando que sejam efetivamente alcangados
os objetivos e metas estabelecidos para a bacia hidrografica, bem como a
conscientizacdo para a protecdo, conservacao e recuperacao dos recursos
hidricos (SAO PAULO, 2017).

Nota-se que a cobranca sera realizada perante todos os usuarios que
utilizam os recursos hidricos, superficiais e subterraneos, e que dependam
de outorga pelo direito de uso, isto é, quem pagara sera o usudrio que capta
agua diretamente de um curso de dgua ou nele lanca efluentes. Assim, esta
sedimentada no Brasil a ideia de que a cobranca pelo uso de recursos
hidricos tem base principioldgica consistente e previsdo legal, devendo ser
amplamente implementada visando a possibilitar a preservacdao deste
recurso natural.

3. Arrecadagao percebida pela cobranga e o caso do Rio Grande do
Sul

Um ponto importante acerca do assunto nos estudos sobre a
implementacdo do instrumento da cobranca é, certamente, o valor
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percebido por meio desse instrumento, associado a sua viabilidade de
implantacdo pelos Estados. Nesse contexto, encontram-se trabalhos
publicados referentes tanto a estudos para a implantacdo do sistema,
guanto de resultados pds-implantacdo, que entdo permite que se facam
inferéncias acerca dos possiveis resultados que poderiam ser percebidos
caso o sistema ja estivesse implantando no estado do Rio Grande do Sul.

Em um artigo consta que a arrecadacdo total na Bacia Hidrografica
(BCH) Paraiba do Sul referente ao periodo de exercicio de 2008 a 2011, foi
de aproximadamente RS 56 milhdes, com uma média mensal de RS 1,165
milhGes. Nesta bacia, o setor que mais contribui com a arrecadacao foi o
industrial (49,56%), seguido do de saneamento (49,27%). J4 a arrecadagao
total na BCH dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ) referente ao periodo
de 2006 a 2011 foi de RS 91.653.485,67, com uma média mensal de RS
1.272.965,11. O tipo de uso que mais contribuiu com a arrecadacdo foi o
setor de saneamento (82,71%), seguido do setor industrial (13,75%). A
arrecadacdo total setorial na Bacia Hidrografica do Rio Sdo Francisco (BHSF)
nos anos de 2010 a 2011 foi de RS 29.154.889,86, com uma média mensal
de RS 1.214.787,07. A arrecadacdo pelo uso da dgua na BCH do Rio Doce
referente aos anos de 2012 e 2013 foi de RS 4.909.913,67. A arrecadacio
referente a cobranca pelo uso da dgua por setor no estado do Ceard, nos
anos de 2011 e 2012, foi RS 98.610.298,00. O setor de maior contribuicdo foi
o de abastecimento publico (62,50%), seguido pelo setor industrial (35,43%)
(FINKLER et al, 2015). No estado de Sdo Paulo de 2007 a 2009 foram
arrecadados aproximadamente 44 milhdes de reais pela cobrancga estadual,
sendo aproximadamente 37 milhdes na BCH PCJ e 7 milhdes na BCH Paraiba
do Sul.

Em rios de dominio da Unido, a cobranca ocorre nas bacias dos rios
Paraiba do Sul (MG, RJ e SP) desde 2003 e na dos rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai (MG e SP) desde 2006. Em ambas, ja foram arrecadados 100 milhdes
de reais até o final de 2009. De 2007 a 2009 foram aplicados pelos Comités,
30 milhGes de reais, oriundos da cobranca em rios de dominio estadual, em
empreendimentos para a melhoria da qualidade ambiental nessas regides.
Os principais focos de investimento nas bacias estaduais foram: (1) Coleta e
tratamento de esgotos (mais de 70% dos recursos); (2) Abastecimento e
controle de perdas; (3) Estudos e projetos (SAO PAULO, 2017).

Importante mencionar que a maior parcela de investimentos
realizados nessas bacias é relativa a ag¢Oes estruturais que visam a
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recuperacdo dos corpos hidricos, como por exemplo, a construcdo de
estacOes de tratamento de esgoto e sistemas de coleta e de afastamento de
efluentes sanitarios. Estas a¢des devem ser realizadas exclusivamente
seguindo o que esta estabelecido como prioridade pelo Plano de Bacia,
conforme disposto na Lei 9.433/97 (FINKLER et al, 2015). Ainda sobre o
montante arrecadado, é relevante a classificacdo dos corpos de adgua, pois as
caracteristicas fisico-quimicas e bioldgicas da agua sdo consideradas na
definicdo do valor cobrado pelo recurso. No estado de Sao Paulo “o valor
cobrado é pactuado pelos membros do comité de bacia e aprovado em sua
reunido plenaria” (LOPES; NEVES, 2014, p. 33).

E importante ressaltar que o produto da cobranca estara vinculado as
bacias hidrograficas em que for arrecadado e serda aplicado em
financiamentos, empréstimos, ou a fundo perdido, para aimplementacdo de
programas, projetos, servicos e obras, de interesse publico, da iniciativa
publica ou privada, definidos nos Planos de Recursos Hidricos, em
conformidade com o aprovado pelo respectivo Comité de Bacia Hidrografica
(LOPES; NEVES, 2014, p. 36). Mesmo assim, Hartmann aponta que pode ser
uma ideia sensata aplicar as receitas auferidas com a cobranc¢a ou uma parte
desta receita fora da bacia de origem, visto que a legislacdo brasileira de
recursos hidricos ja apresenta esta ideia basica — “através da transferéncia
de recursos financeiros, bacias mais pobres deverdo ser apoiadas por bacias
mais abastadas, no ambito do principio de solidariedade” (HARTMANN,
2010, p. 136).

Aprofundando se toma como exemplo o CEIVAP, criado pelo Decreto
Federal n21.842, de 22 de marco de 1996, o Comité para Integracdo da Bacia
Hidrografica do Rio Paraiba do Sul, o qual teve sua area de abrangéncia e
nomenclatura alteradas pelo Decreto Federal n2 6.591, de 12 de outubro de
2008. Abrangendo 184 cidades nos estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro
e Sdo Paulo, o CEIVAP é o parlamento no qual ocorrem os debates e decisdes
descentralizadas sobre as questdes relacionadas aos usos multiplos das
aguas da bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul, inclusive a decisdo pela
cobranca pelo uso da agua na bacia. O Comité é constituido por
representantes dos poderes publicos, dos usuarios e de organizag¢des sociais
com importante atuacgdo para a conservagao, preservacao e recuperacao da
qualidade das aguas da Bacia (COMITE DE INTEGRACAO DA BACIA
HIDROGRAFICA DO RIO PARAIBA DO SUL, 2017).
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Uma das atribui¢cdes do CEIVAP é aprovar e acompanhar a execucdo
da cobranca pelo uso da 4gua, cujos critérios e valores sdo aprovados por
seu plendrio. O préprio érgdo define que a cobranca devera induzir o uso
racional da agua, reduzindo o desperdicio e os indices de poluicdo. A
implantacdo da cobranca nesta bacia é pioneira no Brasil, tendo arrecadado
RS 62 milhdes entre 2003 e 2010 (COMITE DE INTEGRACAO DA BACIA
HIDROGRAFICA DO RIO PARAIBA DO SUL, 2017). As deliberacdes sobre os
mecanismos e valores de cobranca pelo uso da 4gua no ambito do CEIVAP
iniciou-se formalmente em 16 de marco de 2001. A metodologia foi
aprovada em marco do mesmo ano e buscava atender trés objetivos
principais: (1) consolidar o processo de gestdo da bacia do rio Paraiba do Sul
com o inicio da cobranga pelo uso dos recursos hidricos; (2) possibilitar a
implementacdao, em curto prazo, de ac¢des de gestdo e recuperagao
ambiental hierarquizadas pelo CEIVAP; e (3) assegurar a contrapartida
financeira da bacia para o Programa Nacional de Despoluicdo de Bacias
Hidrograficas - PRODES, concebido pela ANA. O CEIVAP afirma que em um
primeiro momento houve uma boa aceitabilidade por parte dos usuarios-
pagadores e da comunidade em geral, especialmente por conta da
simplicidade da metodologia de cobranca que, por ser de facil compreensao
e ter parametros facilmente quantificaveis, facilitou o entendimento e a
pactuacdo de valores entre os atores envolvidos e, de outro lado, da fixacao
de valores de cobranca através de processo participativo, com o
envolvimento efetivo dos usuarios (ASSOCIACAO PRO-GESTAO DAS AGUAS
DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO PARAIBA DO SUL, 2007, p. 111).

O quadro 1, a seguir, informa o montante arrecado na bacia do rio
Paraiba do Sul, no periodo de mar¢o de 2003 a dezembro de 2006, referente
a cobranga pelo uso da 4gua, recursos adicionais alavancados e
investimentos realizados no periodo.

Quadro 1 - Arrecadagdo, recursos adicionais alavancados e
investimento realizados na bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul — margo
de 2003 a dezembro de 2006

Fonte de Recursos Valor (RS) %

Cobranca pelo uso da dgua 28.978.619,65 | 44,03
Recursos adicionais alavancados com recursos | 25.541.806,19 | 38,80
da cobranca
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Programa de Despoluicdo de Bacias | 11.310.769,50 | 17,17

Hidrograficas (ANA)

Total 65.822.195,34 | 100
Fonte: adaptado de Associagio Pré-Gestdo das Aguas da Bacia
Hidrografica do Rio Paraiba do Sul, 2007, p. 113.

Para o periodo posterior a 2007, o CEIVAP definiu que a cobranga pelo
uso de recursos hidricos na bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul sera feita
levando em consideracdo os tipos de uso. Sao considerados como usos da
adgua: captacdo, consumo, lancamento, transposicdo de bacias,
aproveitamento de potencial hidrelétrico, mineracdo de areia em leito de
rio, setor agropecuaria e aquicultura.

Vale ressaltar que o plano de investimentos da bacia para o periodo
2007-2020 foi orcado em RS 4.688.817.670,00. Foi sugerido no plano que os
programas relativos as a¢des de gestdo, entre eles a cobranca, sejam
desenvolvidas no curto prazo, tendo em vista que sdo a¢Ges que, além de
consolidarem o processo de gestao da bacia, sdo geradoras de mais recursos.
Os investimentos foram concebidos para reverter a tendéncia de
agravamento das condi¢cdes ambientais e de reducao quali-quantitativa da
disponibilidade hidrica, decorrentes da expansdo urbana e da intensificacdo
das atividades econdémicas, quer através de intervencGes estruturais e ndo
estruturais que ampliem o patamar de prote¢do dos corpos d’agua, quer pela
estruturacao e operacionaliza¢do dos instrumentos de gestao previstos nas
politicas nacional e estaduais de recursos hidricos (ASSOCIACAO PRO-
GESTAO DAS AGUAS DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO PARAIBA DO SUL,
2007, p. 75).

O financiamento dos investimentos vem dos orcamentos do Governo
Federal, do Estado e/ou dos municipios, a fundo perdido. Parte do
financiamento dessas a¢des ocorre, também, a partir da cobranga pelo uso
da dgua e dos créditos levantados a partir disso. O plano prevé que os valores
percebidos pela cobranca se destinardo para: (1) disciplinamento da
atividade mineral; (2) avaliacdo da operacdo hidraulica integrada a geracao
de energia elétrica no sistema Paraiba do Sul; (3) desenvolvimento do
sistema de monitoramento de qualidade e quantidade dos recursos hidricos;
(4) desenvolvimento de um sistema piloto de monitoramento bioldgico, de
erosdo e assoreamento, de poluicdao por cargas acidentais e por poluicao
difusa na bacia do rio; (5) elaboracdo de cadastro de residuos sélidos
industriais; (6) financiar o Plano de Comunicacdo Social e Tratamento da
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Informacdo Qualificada; (7) monitoramento hidrolégico e sistemas de
previsdo e alerta de cheias; (8) recuperacdo e conservacdo de faixas
marginais de protecao, e; (9) incentivo a programas de racionaliza¢do de uso
da 4gua na agropecudria. Percebe-se, portanto, a importancia da afericdo
dos créditos levantados por meio da cobranga pelo uso da dgua na gestdo da
bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul (ASSOCIACAO PRO-GESTAO DAS
AGUAS DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO PARAIBA DO SUL, 2007, p. 104).

O estado do Rio Grande do Sul foi pioneiro em gerenciamento de
varios aspectos essenciais relacionados ao trato com os recursos hidricos,
tendo inclusive em 1994 instituido o Sistema Estadual de Recursos Hidricos
— Lei 10.350 —, que foi base para a Politica Nacional de Recursos Hidricos.
Ainda assim, o estado vivencia, ha um longo periodo, uma situacdo de apatia
em relacdo ao tema da cobranca e o instrumento ainda ndo foi posto em
pratica em nenhuma de suas bacias estaduais (COMITE DE GERENCIAMENTO
DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO CAI, 2015, p. 16).

Primeiramente observa-se o caso da Bacia Hidrografica do Rio dos
Sinos, situada no estado do Rio Grande do Sul, que teve o primeiro comité
de bacia hidrografica constituido no Brasil, em 1987, ainda ndo possui um
plano de bacia acabado. Entre as ac¢bes previstas no texto atual, existem
indicativos para a cobranca pelo uso da dgua na bacia, porém estes apenas
informam que se estd aguardando as diretrizes a serem definidas no Plano
Estadual de Recursos Hidricos (PERH) e enumera os obstéaculos e dificuldades
previstas para a implantacdo da cobranca: (1) interfaces institucionais; (2)
inexisténcia de uma Agéncia de Aguas atuando em caréter permanente; (3)
a necessidade de defini¢cdes de natureza mais ampla (PERH); e, (4) que a
sociedade da Bacia possivelmente ndo estara simpatica a uma nova cobranga
e reacGes enfaticas devem ser esperadas (GODECKE, 2014, p. 144.).

Em estudo do Comité de Gerenciamento da Bacia Hidrografica do Rio
dos Sinos foram realizadas quatro simulacdes, considerando duas bases de
calculo — provenientes do modelo adotado pelo plano de bacia do Rio Doce
e do CEIVAP — e os dois modelos adotados. O plano de bacia simula que os
valores totais anuais de potencial de arrecada¢do na bacia variam de 4,4 a
10,8 milhdes de reais. Em todas as simulacdes o setor de saneamento
responde por cerca de 70% da arrecadagdo e a industria entre 15% e 20%. A
simulacdo da cobranca tendo como base a metodologia utilizada no rio Doce
tem maior potencial de arrecadagdo, com receitas quase 50% superiores ao
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modelo do CEIVAP (COMITE DE GERENCIAMENTO DA BACIA HIDROGRAFICA
DO RIO DOS SINOS, 2014, p. 113).

Em outro estudo, realizado em 2007 pela Agéncia Nacional de Aguas,
foram feitas simulacdes de arrecadacbes potenciais para as bacias
hidrograficas do estado do Rio Grande do Sul. Partiu-se da base de dados do
PERH-RS e foi aplicada a mesma metodologia da Bacia do Paraiba do Sul
(CEIVAP), resultando nos seguintes valores anuais, para as seguintes bacias
do estado do Rio Grande do Sul, apresentados sumariamente no Quadro 2
(COMITE DE GERENCIAMENTO DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO CAl, 2015).

Quadro 2 - Simulagao por bacia a partir da metodologia do CEIVAP

Unidade Faturamento (R$/ano)

de Gestdo | Saneamento | Animal InduUstria | Irrigagdo | Total

Alto Jacui | 419.120 1.121.839 | 113.862 58.067 1.712.888
Baixo 436.811 580.298 1.025.761 | 1.096.471 | 3.139.341
Jacui

Cai 655.422 586.777 803.599 35.326 2.081.124
Gravatai 1.997.207 98.215 239.349 172.597 2.507.368
Lago 1.932.941 96.029 2.331.354 | 260.750 4.621.074
Guaiba

Pardo 273.406 406.143 54.413 102.991 836.953
Sinos 1.828.758 107.306 1.695.137 | 82.391 3.713.592
Taquari- 1.596.303 6.225.260 | 1.158.313 | 95.848 9.075.724
Antas

Vacacai- 513.860 163.566 53.608 788.746 1.519.780
Vacacai

Mirim

Total 9.653.828 9.385.433 | 7.475.396 | 2.693.187 | 29.207.844

Fonte: adaptado de COMITE DE GERENCIAMENTO DA BACIA
HIDROGRAFICA DO RIO CAl, 2015.

Uma segunda simulacdo, que utilizou a mesma base de dados, foi
elaborada pela Metroplan, em 2012. A simulacdo foi realizada para fins de
Capacitacdo dos Membros do Comité, explicitando o funcionamento dos
mecanismos de cobranca, os potenciais de arrecadacdo em cada bacia, e os
impactos financeiros sobre os setores usudrios. O modelo utilizado foi
inspirado no modelo da bacia do rio Doce, porém com valores e coeficientes
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diferenciados. O quadro 3 apresenta os valores anuais obtidos nesta
simulagdo (COMITE DE GERENCIAMENTO DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO

CAI, 2015).

Quadro 3 - Simulagdo por bacia a partir da metodologia do rio Doce

Bacia Valores arrecadados (R$/ano)

Hidrografica Urbano Rural Industrial Animais Irrigagdo Total

Gravatai 2.901.574 42.195 302.203 6.594 259.943 3.512.509

Sinos 4.602.190 96.529 3.346.486 9.461 234.637 8.289.302

Cai 1.406.476 114.665 1.564.363 26.490 100.584 3.212.578

Taquari- 3.520.774 492.718 2.225.029 207.192 263.950 6.709.662

Antas

Alto Jacui 1.135.274 135.214 199.613 44.466 91.306 1.605.872

Vacacai e 1.259.672 67.153 98.579 45.412 2.237.829 3.708.645

Vacacai-

Mirim

Baixo Jacui 1.036.256 172.565 2.046.426 61.495 3.112.493 6.429.235

Lago Guaiba 4.860.301 73.794 4.650.063 7.569 770.298 10.362.024

Total 20.722.517 1.194.833 14.432.762 408.679 7.071.040 43.829.827
Fonte: adaptado de COMITE DE GERENCIAMENTO DA BACIA

HIDROGRAFICA DO RIO CAI, 2015.

E importante destacar que estas simulacdes do potencial de
arrecadacdo da cobranca pelo uso da dgua apontam que a Bacia do Rio Cai
tem potencial de arrecadacdo entre RS 1,8 e 3,5 milhdes/ano dependendo
do modelo de cobranga a ser escolhido. A partir dessa simulagédo o préprio
plano de bacia deste rio conclui que a Bacia do Cai tem potencial para
arrecadar recursos, através da cobranca pelo uso da agua, suficientes para
custear a execucdo do Plano de Ac¢des proposto pelo comité (COMITE DE
GERENCIAMENTO DA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO CAI, 2015).

Seguindo esta linha que demonstra a importancia da cobranca e os
valores apresentados das simula¢des acima, o plano da Bacia Hidrografica do
Lago Guaiba afirma que este deixa de investir aproximadamente 100 milhdes
de reais em valores atuais a cada década na gestdo de recursos hidricos.
Estes recursos para investimento na bacia se mostram indispensaveis, tendo
em vista os investimentos requeridos no plano de ag¢des da bacia. Ou seja,
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enquanto a cobranca nao for implantada, estes recursos serdao exigidos do
Estado, o qual conta com grandes limitagcdes para atender esta demanda,
resultando em cenario de gestdo ineficiente da bacia por falta de recursos
minimos para a implementacdo das acGes prioritarias. Além disso, a
implantacdo da cobranca se apresenta como necessario, também, para o
aprimoramento do arranjo institucional que da sustentacdo a gestdo de
recursos hidricos na bacia. As demandas de qualificacdo e capacitacdo para
qgque o Comité de Bacia venha a exercer plenamente suas funcbes se
encontram represadas na falta de uma dindmica e de uma estrutura
profissionalizada que lhe dé suporte técnico e operacional, estrutura esta
que pode ser custeada, ainda que de maneira parcial, pela cobranca (COMITE
DO LAGO GUAIBA, 2016).

Uma questdo polémica que permeia a morosidade do Estado do Rio
Grande do Sul no tocante a instituicdo da cobranca pelo uso dos recursos
hidricos diz respeito a possivel renlncia de receita praticada pelo ente
federativo, maculando ainda mais as ja problematicas contas publicas
estaduais.

E fato notdrio que o Estado do Rio Grande do Sul encontra-se em
dificuldades financeiras ha algum tempo, de modo que suas receitas ndo sdo
bastantes para o cumprimento das despesas que realiza.

Nos ultimos 13 anos, o valor transferido do Estado para os Municipios,
entidades civis e cidaddos da Administracdo Publica estadual, cuja
responsabilidade de execucdo é do favorecido, saltou de 2,8 bilhGes de reais
em 2004 para 20,8 bilhGes em 2017 (RIO GRANDE DO SUL, 2017).

Com saneamento, por exemplo, cujos gastos correspondem ao maior
percentual de despesas, a Administracdo estadual gastou, em 2017, 7,8
milhdes de reais (RIO GRANDE DO SUL, 2017). Como visto acima, caso
houvesse a cobranca pelo uso de recursos hidricos, parte desses gastos
poderia ser custeada pelos usudrios dos recursos — se nao todas as despesas.

No entanto, com relagdo a configurar tal auséncia de implementacao
de cobranca uma renuncia de receita, tal entendimento deve ser afastado,
pois, ndo tendo a cobranga por recursos hidricos a natureza juridica de
tributo — ou seja, trata-se de preco publico -, ndo ha que se falar em rendncia
de receita por parte do Estado do Rio Grande do Sul.

A CRFB/88 dispGe, em seu art. 165, § 62, que o projeto de lei
orcamentdria sera acompanhado pelo demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes de isencdes, anistias,
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remissbes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia.

Note-se que todos apontamentos dispostos na norma constitucional
dizem respeito a espécies tributdrias, isto é, somente sdo possiveis de serem
praticados em face de tributos. Ndo sendo o preco publico uma espécie de
tributo, entdo, ndo se trata de rentncia de receita. Ndo obstante, ndo ha que
se dizer que a forma de agir do Rio Grande do Sul é correta pelo so fato de
nao existir obrigatoriedade de imposicao de cobranca pelo uso dos recursos
hidricos.

Existem principios constitucionais aplicaveis ao administrador publico
gue devem permear a gestao, possibilitando equilibrio nas contas publicas.
Talvez o mais importante para os fins da presente pesquisa seja o principio
da eficiéncia, o qual determina, em suma, que a Administracdo Publica deve
suprir o interesse publico da forma mais ampla possivel utilizando o minimo
possivel de recursos.

Na Administracdo Publica, a ideia, antes consagrada, da
impossibilidade da impugnacdo do ato judicial do mérito administrativo, vem
cedendo espaco para o controle calcado em principios, como a moralidade
e a eficiéncia. Além disso, o principio da legalidade administrativa, segundo
o qual o Estado so6 pode agir quando autorizado por lei, tem sido repensado
em razao do reconhecimento da forca normativa da Constituicdo. E isso se
deve ao mero fato de que se as normas constitucionais sdao, em regra,
diretamente aplicdveis, ndo faria sentido exigir que a Administragdo se
abstivesse de agir sob o pretexto de inércia do legislador (SOUZA NETO;
SARMENTO, 2012).

O principio da eficiéncia foi incorporado a CRFB/88 pela Emenda
Constitucional n2 19/98, estando dentre os principios que devem nortear as
acGes da Administracdo Publica. Segundo Meirelles, trata-se, na verdade, de
um dever do administrador, um agir eficiente, definindo-o como

O que se impoe a todo agente publico de realizar suas atribuicdes com
presteza, perfeicio e rendimento funcional. E o mais moderno principio
da fun¢do administrativa, que ja nao se contenta em ser desempenhada
apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servico
publico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de
seus membros. [..] Corresponde ao ‘dever de boa administracdo’ da
doutrina italiana (MEIRELLES, 2003, p. 102).
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Conforme dispde Di Pietro, o principio da eficiéncia apresenta 2
aspectos: quanto ao modo de atua¢do do agente publico, o qual deve
desempenhar suas atividades de forma a alcancar sempre o melhor
resultado possivel; e quanto ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a
Administracdo Publica, também com vistas a alcancar os melhores
resultados possiveis (DI PIETRO, 2012).

Ailustre autora dispGe, em complementacdo, que a ideia de eficiéncia
esteve muito presente nos objetivos da Reforma do Estado, cujo Plano
Diretor, elaborado em 1995, expressamente afirmava que reformar o Estado
significa melhorar ndo apenas a organiza¢do e o pessoal, mas também suas
finangas e todo o seu sistema institucional-legal, permitindo uma relacao
harmoniosa entre a Administragdo publica e a sociedade civil (DI PIETRO,
2012).

Segundo Aragdo (2004, p 240), a eficiéncia ndo pode ser entendida tdo
somente como maximizacdo do lucro, mas sim como um melhor exercicio
das missbes de interesse coletivo que incumbem ao Estado, o qual deve
obter a maior realizagdo pratica possivel das finalidades do ordenamento
juridico com os menores 6nus possiveis, tanto para o Estado, notadamente
no tocante as financgas, quanto para as liberdades dos cidadaos.

Portanto, desde o advento da insercdo do principio da eficiéncia na
prépria CRFB/88 pelo poder constituinte derivado é necessario que o Estado
deixe de arguir a correcdo de seus atos apenas no concernente a legalidade,
devendo buscar fazer sempre mais e melhor com o menor custo possivel.

Nesta senda, incorre em verdadeira ofensa a eficiéncia o Estado do Rio
Grande do Sul ao deixar de instituir a cobranca pelo uso de recursos hidricos,
necessitando utilizar parte de suas finangas para arcar com despesas que
poderiam ser repassadas aos usuarios e investindo em setores cuja
arrecadacdo é proveniente exclusivamente de tributos.

llustrando o cendrio financeiro no qual se encontra inserido o Estado
do Rio Grande do Sul, podem ser mencionados alguns fatos que tém deixado
a populagdo rio-grandense sem o cumprimento, pela Administragcdo Publica,
de servicos basicos.

Desde fevereiro de 2017 os salarios dos servidores publicos do Estado
do Rio Grande do Sul tém recebido seus salarios de forma parcelada, ou seja,
recebem parcelas inferiores ao total no decorrer do més, dificultando a vida
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das familias daqueles que mantém vinculo efetivo com a Administracdo
Publica estatal (G1, 2017a).

Parte dos servidores — especialmente os integrantes do Sindicatos dos
Técnicos Cientificos do RS — buscou o Judiciario requerendo intervencado
federal em face do descumprimento de decisdes judiciais que determinavam
o pagamento integral dos saldarios, as quais estavam sendo sistematicamente
descumpridas, com fulcro no art. 34, inciso VI, da CRFB/88. Entretanto, o
Pleno do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul julgou improcedente o
pedido, fundamentando que ndo basta o mero descumprimento para que se
configure causa de intervencdo, sendo necessario que o descumprimento
ocorra de forma voluntaria pelo ente estatal, o que ndo acontecia no caso
em apreco, onde o descumprimento se dava por comprovada insuficiéncia
de recursos financeiros (BRASIL, 2017).

E de se perceber que o préprio Poder Judicidrio gaicho tem
conhecimento da crise financeira pela qual atravessa o Estado do Rio Grande
do Sul, como se denota do uso de 95% dos depdsitos judiciais pelo Poder
Executivo galcho, o qual ocorre desde 2004 (ESTADAO, 2016), sendo
imponiveis juros equivalentes aos da taxa SELIC, sendo os problemas
ocasionados pela limitacdo de receitas de notdrio conhecimento da
populacao.

Em razdo dos problemas financeiros, o governo gaucho tem
insistentemente buscado alternativas juridicas para a resolugcdo dos
problemas, como desestatizacdo de empresas publicas e sociedades de
economia mista e aprovacao de Plano de Recuperacgao Fiscal do Estado junto
a Unido, o que ndo ocorreu até o presente momento (G1, 2017b; 2017c).

Logicamente o resultado dessa grave crise financeira no Estado do Rio
Grande do Sul redunda em problemas das mais variadas ordens, como a
realizacdo de greves de diversas categorias, em especial de professores, a
qual perdurou de 05/09/2017 a 08/12/2017, ou seja, 95 dias com escolas em
déficit de professores, com alunos das escolas estaduais sem aulas (G1,
2017d).

Além disso, os investimentos em educacdo, seguranca, saude, dentre
tantos outros de responsabilidade da Administragdo Publica, encontram-se
praticamente congelados, visto que se ndo ha dinheiro sequer para arcar
com despesas correntes, valores direcionados a novas despesas sdo
praticamente inexistentes, embora as despesas tenham aumentado
guantitativamente (RIO GRANDE DO SUL, 2017).
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Embora apresentados de forma sucinta alguns problemas decorrentes
da crise financeira que assola o Rio Grande do Sul, é evidente que ndo deve
se abster de instituir uma cobrancga constitucionalmente prevista e que
redundaria na diminuicdo de investimentos provenientes da receita de
tributos.

E de suma importincia mencionar que o Rio Grande do Sul foi o
primeiro Estado brasileiro a positivar a cobranca pela utilizacdo de recursos
hidricos. A Lei n? 10.350/94, que instituiu o Sistema Estadual de Recursos
Hidricos, disp6s em seu art. 23, inciso VIII, que o Plano Estadual de Recursos
Hidricos disporia sobre as diretrizes para a cobranca pelo uso da agua, ndo
existindo razdo, a ndo ser a propria ineficiéncia reiterada dos diversos
governos estaduais, para a ndo instituicdo da cobranca.

Pode-se dizer, ainda, que a propria Constituicdo do Rio Grande do Sul
(1989) instituiu o Sistema Estadual de Recursos Hidricos, em seu art. 171, o
gue torna a inércia governamental ainda mais calamitosa.

E realmente inexplicvel a razdo pela qual ndo fora instituida, até hoje,
a cobranga pelo uso dos recursos hidricos no Rio Grande do Sul, tendo em
vista a situacdo econOmica em que se encontra o Estado, além de
demonstrados os resultados das bacias hidrograficas onde existe a cobranga
e dos valores simulados que seriam arrecadados.

Como disposto, ndo ha que se falar em renuncia de receita. Ndo
obstante, existe flagrante ofensa ao principio da eficiéncia, porquanto um
Estado que se encontra a beira de um colapso financeiro ndo pode
simplesmente fazer vista grossa para um instrumento de arrecadacao que
traria alivio aos cofres publicos, possibilitando que receitas de tributos
fossem direcionadas a areas que ndo digam respeito aos custos relativos ao
uso da agua.

Tal cobranca poderia ocorrer até mesmo por meio de Decreto —
conquanto tal forma de instituir a cobranca pode redundar na auséncia de
participacao popular no processo -, visto que existe previsao constitucional
de cobranca, deixando claro que a auséncia da instituicdo da arrecadacdo se
trata de inércia sem fundamento, ofensiva ao principio da eficiéncia.

A cobranca nao deve ser vista como um instrumento de gestao isolado
e capaz de resolver todas as questdes relacionadas com o planejamento e
gestdo de recursos hidricos. A outorga de direitos de uso, o licenciamento
ambiental e os planos de bacias aprovados pelos Comités de Bacias sdo
igualmente, ou talvez, mais importantes. Da mesma forma, o fomento a
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investimentos em gestdo, em obras e servicos de interesse regional pode ser
a forma mais eficaz de se melhorar a qualidade dos investimentos a serem
aplicados (PEREIRA, 2002, p. 193.).

Conforme dispde Hartmann, a implementacao e a metodologia da
cobranca devem ser sempre determinadas pelas reacdes desejadas dos
usudrios, e ndo apenas pela necessidade de receita. Entretanto, como
comumente ocorre no Brasil, os atores envolvidos no comité de bacia
compreendem o instrumento da cobranca pelo uso da agua primeiramente
como fonte de recursos financeiros, para realizarem diferentes
investimentos (HARTMANN, 2010, p. 135-180).

Nada obstante, “uma cobranca diferenciada é melhor do que
nenhuma cobranca, pois ndo se deve subestimar o efeito psicolégico que
pode ter uma cobranca pelo uso da dgua bruta” (HARTMANN, 2010, p. 180).

Desta forma, sendo ofensiva ao principio da eficiéncia a inércia estatal,
deve ser implementada a cobranca pelo uso dos recursos hidricos no Estado
do Rio Grande do Sul, de forma a suprir as necessidades financeiras para o
abastecimento da populagdo usudria e, consequentemente, cessar a
destinacdo de receitas de tributos a setores que poderiam ser facilmente
financiados por receitas diretamente provindas dos usuarios do recurso.

4. Consideracgoes finais

O uso dos recursos hidricos é realizado de forma descontrolada pelos
diferentes setores da sociedade. A escassez é algo visivel e perceptivel,
especialmente pelas camadas mais pobres, e que tende a aumentar devido
as acles humanas combinada com a ma gestdo. Além dos problemas
guantitativos, o Brasil apresenta, em uma dimens3do cada vez maior, o
problema da qualidade da 4gua. Sobretudo as grandes areas industriais e
metropolitanas estdo sendo afetadas por uma poluicao extrema de seus
recursos hidricos. A causa deste problema se encontra principalmente no
langamento de efluentes industriais e domésticos através das companhias
de saneamento municipais (HARTMANN, 2010, p. 90).

Sendo assim, é necessdrio atentar para a utilizacdo eficiente dos
instrumentos de gestdo presentes na legislagdo com o intuito de serem
amenizadas as problematicas ambientais. Este foco no planejamento e nos
instrumentos de gestdo, como a cobranga, garantem, nos paises em que sdo
aplicados, resultados efetivos na recuperacao e na conservacao dos recursos
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hidricos, bem como no seu melhor compartilhamento (SANTIN; GOELLNER,
2013, p. 208).

Além disso, a participacdo da sociedade local no processo de
implementacdo da cobranca serd de extrema importancia. Por isso, sdo
relevantes as realizacGes de audiéncias publicas mensais organizadas pelos
Comités de Bacias com o objetivo de informar a sociedade acerca de como
serd feito esse processo e de que forma a industria, a agricultura e o
comércio pagarao por esse bem natural dotado de valor econémico (SANTIN;
GOELLNER, 2013, p. 217). Este ultimo ponto é relevante pois quase todos os
modelos de cobranga preveem, com base em motivos politico-sociais, uma
cobranca diferenciada segundo setores. A atividade agricola, por exemplo,
um dos grupos de usuarios mais significantes, costuma ser beneficiada com
beneficios considerdveis, ou até mesmo isen¢gdes (HARTMANN, 2010, p.
416).

Contudo vale mencionar que os usuarios brasileiros aparentemente
entendem a cobranca como garantia de disponibilidade, ja que ela é vista
como instrumento para evitar o esgotamento e a degradagao das reservas
naturais de agua, ou seja, pelo fato de pagarem pela utilizacdo os usuarios
tém garantido o direito de uso continuo da 4gua (HARTMANN, 2010, p. 423).

Ainda que o objetivo de obtencdo de recursos financeiros para o
financiamento dos programas e interven¢ées contemplados nos planos de
recursos hidricos esteja distante de ser alcancado, pois poucas sdo as bacias
hidrograficas do Pais onde é feita a cobranca e os valores arrecadados sdo
modestos (MILLAN, 2008, p. 559.). E preciso pontuar que a cobranca n3o
deve ser vista como um instrumento de gestdo isolado e capaz de resolver
todas as questdes relacionadas com o planejamento e gestao de recursos
hidricos. Outras ferramentas como a outorga de direitos de uso, o
licenciamento ambiental e os planos de bacias aprovados pelos Comités de
Bacias sdo igualmente, ou talvez, mais importantes que a cobrancga. Da
mesma maneira, o fomento a investimentos em gestao, em obras e servicos
de interesse regional pode ser a forma mais eficaz de se melhorar a
qualidade dos investimentos a serem aplicados (PEREIRA, 2002, p. 193).

Ainda que alguns autores pontuem a importdncia de que a
implementacao e a metodologia da cobranca deveriam ser determinadas
pelas reacbes desejadas dos usuarios, e ndo pela necessidade de receita
(HARTMANN, 2010, p. 135). Ocorre que no Brasil os atores envolvidos no
comité de bacia compreendem o instrumento da cobrancga pelo uso da agua
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primeiramente como fonte de recursos financeiros, para realizarem
diferentes investimentos.

Este modelo brasileiro corresponde a uma pratica internacional
vigente, em poucos lugares as cobrancas pelo uso da agua sdo orientados
pelos objetivos incitativos. Os objetivos de financiamento estdo sempre em
primeiro plano. No sistema francés das redevances, o qual serviu de exemplo
para a cobrancga no Brasil, aparece como parametro o financiamento de uma
parte dos investimentos previstos nas bacias. Apesar de tudo, pode-se
esperar da execucao da cobranga um efeito de controle de uso, o qual
aparece como efeito colateral ou de forma casual (HARTMANN, 2010, p.
412). Afinal, uma cobranca diferenciada é melhor do que nenhuma
cobranca, pois ndo se deve subestimar o efeito psicoldgico que pode ter uma
cobranca pelo uso da 4dgua bruta.

Por fim, pontua-se que uma estacdo de tratamento de esgotos
financiada com recursos provenientes das receitas de cobranca, por
exemplo, é certamente mais visivel aos olhos dos usuarios e da opinido
publica que a reducdo do lancamento de esgotos poluidos de usuarios
individuais — estimulada por uma cobrancga incitativa. Assim, a cobranca para
fins de financiamento parece a primeira vista, junto a populacdo, mais
aceitdvel que uma cobranca indutora de uma racionalidade no uso
(HARTMANN, 2010, p. 423).
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