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RESUMO EXECUTIVO

Com falei recomendo alterar para lago como servir como referencia para discussao
sobre o tema no ambito do GT criado pela CTCOB para aprofundar a questdo
nvergéncias e Divergéncias da Cobranca pelo Uso dos Recursos Hidricos nos
Estados”, no ambito da Cémara Técnica de Cobranca pelo Uso dos Recursos
Hidricos - CTCOB, o qual tém como objetivo principal a analise do risco potencial
dos conflitos decorrentes das questdes de dominialidade dos recursos hidricos, bem
como seus impactos sobre a implementacdo dos instrumentos de gestdo, em
especial a Cobranca. O esfor¢co do grupo de trabalho devera resultar em sugestdes e
ou proposicdes que visem reduzir ou minimizar os possiveis conflitos no processo de

implementacado da cobranca pelo uso dos recursos hidricos.

O primeiro tépico tem como objetivo apresentar as questdes constitucionais sobre a
dominialidade dos recursos hidricos, bem como compreender a distribuicdo de

competéncias no que tange a gestéo das aguas e do meio ambiente.

O segundo topico faz uma breve discussdo sobre os fundamentos e diretrizes da
gestito dos recursos  hidricos, identificando seus  principais  conceitos,
fundamentalmente, aqueles orientadores da gestdo descentralizada e participativa
dos recursos hidricos, destacando também, as diretrizes para a construcdo do pacto

federativo em torno da gestao das aguas.

O terceiro topico ttm como objetivo realizar um breve debate sobre o que consiste o
chamado pacto-federativo, quais sdo as suas implicagcbes positivas e restritivas
sobre a gestdo das &guas e na implementacdo do instrumento da cobranca pelo uso

da agua.



Por ultimo, sdo ser apresentadas diretrizes e recomendagfes para a conformacdo do
pacto federativo em prol da gestdo dos recursos hidricos, bem como os seus limites

e perspectivas.

Palavras-chaves: Federacdo, Pacto-Federativo, Recursos Hidricos, Cobranca pelo

Uso da Agua.
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INTRODUCAO




", no ambito da Camara Técnica de Cobranca pelo Uso dos Recursos Hidricos -
CTCOB, o qual ttm como objetivo principal a analise do risco pontencial dos
conlitos decorrentes das questdes de dominialidade dos recursos hidricos, bem
como seus impactos sobre a implementacdo dos instrumentos de gestdo, em
especial a Cobranga. Assim, o trabalho do grupo devera resultar em sugestdes e
ou proposicdes que visem reduzir ou minimizar 0s possiveis conflitos no processo

de implementacéo da cobranca pelo uso dos recursos hidricos.

Realizar esta discussdo neste momento € importante, devido ao atual estagio de
implementacdo da Politica Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos -
SINGREH, especificamente no tocante a instauracdo do instrumento da cobranca
pelo uso dos recursos hidricos, iniciada em 2002 no Rio Paraiba do Sul, e, pelo
interesse claro de outros comités em implementar tal instrumento de gestdo nos

rios sobre a sua jurisdicao.

Entretanto, para uma gestdo efetiva da &agua, € necessario que as politicas
publicas setoriais, como a de recursos hidricos, sejam elaboradas, gestadas e
geridas, respeitando as dimensbes natural e ecologica, o que significa adotar
unidades territoriais, compativeis com estas logicas, 0 que no caso dos recursos
hidricos, remete-nos a adocdo da bacia hidrografica enquanto unidade de

planejamento e gestéao.

Vale ressaltar que o ciclo hidrolégico segue uma légica diferente ao do
ordenamento politico-territorial adotado no pais, compativel com a idéia de bacia
hidrologica, o que determina em uma Iogica transversa de planejamento,
demandando um arranjo institucional capaz de responder a questbes de
dominialidade, planejamento territorial e compatibilizados sobre o0s aspectos

naturais e ecolégicos da agua.



Portanto, conhecer as determinacBes constitucionais sobre dominialidade dos
recursos hidricos, e, a distribuicdo das competéncias legislativas e executivas aos
entes da federacdo € importante para compreender a dimensdo governamental na
gestdo de recursos hidricos, bem como as articulacbes necessarias para

efetividade deste processo.

Neste contexto, o presente texto devera desenvolver uma breve discussdo sobre a
Gestdo de Recursos Hidricos e o0 Pacto Federativo, enfatizando questdes
relacionadas a  dominialidade, competéncias, arranjos institucionais e
idiossincrasias entre o0s entes integrantes do SINGREH, identificando as
dificuldades enfrentadas e as vantagens surgidas na elaboracdo e na
implementacdo descentralizada e participativa da politica publica de recursos

hidricos.

2. OS RECURSOS HIDRICOS NA CF/88, QUESTOES  SOBRE
DOMINIALIDADE E COMPETENCIAS.

A andlise das questbes relativas a dominialidade da agua é fundamental para
compreender o processo de articulacdo dos atores publicos na gestdo dos
recursos hidricos, por um lado na perspectiva do poder-dever de agir do ente

publico sobre seus bens.

Por outro lado, a dominialidade de um bem, determina a dimens&o financeira, ou
seja, determina a vinculagdo dos recursos arrecadados com a utlizacdo destes
bens, como o caso da cobranca pelo uso da &gua, a qual € caracterizada
enquanto receita publica patrimonial, recolhida aos cofres publicos conforme a sua

dominialidade.

Vejamos as determinagbes da nossa Carta Magna de 1988, que dividiu o dominio
hidrico entre bens da Unido e dos Estados, enquanto aos municipios ndo foi

atribuida a dominialidade sobre as aguas.



Conforme previsto no Art. 20 da CF/88 séo bens da Uni&o:

[Il) os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu
dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com
outros paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele

provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais.

VIII) os potenciais de energia hidraulica.

Vale ressaltar aqui, que o Paragrafo Primeiro do Art. 20 da Constituicdo Federal
assegurou, nos termos da lei, mecanismos de reparticdo de recursos decorrentes
da exploracdo de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica, entre
a Unido, Estados, Distrito Federal e aos Municipios, em cujos territorios estejam
localizadas instalagbes destinadas a producdo de energia ou que tenham areas
invadidas por &guas dos respectivos reservatorios, bem como a Orgdos da

administracéo direta da Uni&o.

A distribuicdo mensal da Compensacdo Financeira pela Utilizacdo dos Recursos
Hidricos pelo Setor Hidrelétrico, prevista na Lei r# 8.001, de 13 de margo de 1990,
alterada pela Lei n® 9.984, de 17 de junho de 2000 e pela Lei # 9.993, de 24 de
julho de 2000, é realizada da seguinte forma:

| — quarenta e cinco por cento aos Estados;
Il - quarenta e cinco por cento aos Municipios;
[l - trés por cento ao Ministério do Meio Ambiente;

IV - trés por cento ao Ministério de Minas e Energia;

V — quatro por cento ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico — FNDCT, criado pelo Decreto-Lei n® 719,
de 31 de julho de 1969, e restabelecido pela Lei n? 8.172, de 18
de janeiro de 1991.



O Art° 4, da mesma lei, determina que 0s recursos destinados ao Ministério do
Meio Ambiente (trés por cento), deverdo ser empregados na implementacéo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional de Gerenciamento

de Recursos Hidricos.

Este € um dos primeiros mecanismos de descentralizacdo de recursos financeiros
vinculados a recursos hidricos. Entretanto, ainda ndo existe uma ampla discusséo
entre os entes federados sobre a aplicagdo integrada destes recursos na gestéo
das aguas, uma vez que nao existe vinculacdo legal para a aplicacdo dos recursos
por parte dos estados e municipios.

Ademais, a Lei n® 9984, de 17 de junho de 2000, estabeleceu o percentual
adicional de 0,75% (setenta e cinco centésimos por cento) do valor da energia
produzida serdo também destinados ao MMA( se vc quiser citar de fato a ANA vc
deve fazer referencia ao decreto 3692 de 19/12/00 , inciso Xl do artigo 15 para
aplicagdo na implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, nos termos do art. 22
da Lei n? 9.433, de 8 de janeiro de 1997.

Este valor € reconhecido enquanto pagamento ou cobranca??????? pelo uso da
agua, existindo neste caso, uma situacdo a ser amplamente analisada, tendo em
vista, que este adicional foi previsto na lei acima citada, como forma de garantir,
recursos financeiros para a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas — ANA, sem o0s

guais a mesma nao seria criada.

Entretanto, sendo este recurso enquadrado enquanto cobranca pelo uso da éagua,
e, devidamente recolhido aos cofres da Unido, independente da dominialidade das
Unidades geradoras, (pois, todas as usinas produtoras de energia recolhem aos
cofres publico federais, independente da origem, ou seja, de rios de dominio
estadual, ou de rios de dominio federal), tem gerado diversas controvérsias

institucionais e discussoes calorosas sobre o tema.
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Alguns autores e mesmo diversos membros da Camara Técnica de Cobranca pelo
Uso da Agua, entendem esta questio, como confisco, por parte da Unido, ou seja,
guebra do pacto federativo estabelecido. Uma vez que ndo esta sendo repassado
aos respectivos Comités de Bacias Hidrograficas ou mesmo aos Estados, o0s

recursos decorrentes da cobranca pelo uso da &gua no setor elétrico.

Vale destacar que até o momento, somente o Conselho Estadual de Recursos
Hidricos do Estado de Santa Catarina, manifestou-se, através de Resolucdes,
encaminhadas ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos, que se encontram em

andlise.

Por dltimo, esta questdo deverd ser explicitada e amplamente discutida, no ambito
da Camara Técnica de Cobranca pelo Uso da Agua — CTCOB, do CNRH do
Governo Federal e dos demais interessados, objetivando apontar uma solugdo
gue ndo inviabilize as acBes dos orgdos federais responsaveis pela gestdo das
aguas, e estabelecer condigbes aos Comités de Bacias de operarem 0 seus

sistemas de gestao.

Ainda sobre a distribuicdo constitucional dos bens, o Art. 26 da CF/88,
estabeleceu, aos estados, a dominialidade de recursos hidricos:

- |) as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em
depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de

obras da Unido.

O dominio dos estados sobre os recursos hidricos foi expandido, conforme aponta
Tomanik (2002;50). “Foi assim consideravelmente ampliado o dominio hidrico
daqueles, que passaram a ter incluidos entre seus bens as aguas subterraneas,

antes sem titular definido.”
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Entretanto, a CF ressalvou do dominio dos estados, as aguas que se encontram
em depositos decorrentes de obras da Unido, que na viséo do Prof. Cid Tomanik,

(op.cit)

“além de ser vaga, por ndo estabelecer quem deteria tal dominio
estabelece desnecesséria fragmentagdo do dominio hidrico estadual, uma
vez que os titulares de tais reservatérios ja dispunham do uso especial
dessas aguas, outorgado pela Unido, em caso de producdo de energia
elétrica, e pelo Estado, nos demais.”

No tocante & competéncias, a Constituicdo Federal de 1988, seguindo o regime
federativo trino, estabeleceu regras de reparticdo das atribuicbes executivas e
legislativas entre os entes da federacdo, as quais sé&o classificadas por privativas,

concorrentes e comuns.

Para o presente trabalho, entende-se por competéncias “(...) o poder de acdo e
atuacdo atribuido aos varios 0rgdos e agentes constitucionais com o fim de
prosseguirem as tarefas de que sdo constitucional ou legalmente incumbidos.”
(Canatilho, in Graf, 2000;31)

O Art. 21, da Carta Magna, estabeleceu competéncias executivas privativas a

Unido, tais como:

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacédo do

territorio e de desenvolvimento econémico e social;

Xll - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessédo ou

permissao:



b) os servicos e instalacfes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde

se situam os potenciais hidroenergéticos;

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e

definir critérios de outorga de direitos de seu uso;

Portanto, cabe a Unido instituir o sistema nacional de gerenciamento de recursos
hidricos, ou seja, um sistema que incorpore em seu bojo, as perspectivas e

caracteristicas de uma nacéo federada como o Brasil.

Desta forma, o sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos devera
refletr o “modus operant” de todos os entes da federagdo, devendo ser
implementado em articulacio com os mesmos. Entretanto, vale ressaltar que os
estados, na implementagdo de seus sistemas, deverdo observar as disposi¢des do
sistema nacional em conformidade com o ordenamento constitucional, detalhado a

seguir.

Quanto & competéncias legislativas privativas da Unido, o Art. 22, a CF/88,
enumerou-as de forma taxativa, no qual pode ser destacado o item IV — &guas e
energia.

Porém, vale destacar que a competéncia privativa da Unido de legislar sobre
aguas deve ser entendida como a possibilidade de criar o direito sobre aguas, e
nunca de forma restritiva, uma vez que os Estados tém o poder-dever de gerir
suas é&guas, o que demanda uma acdo efetva de regulamentacdo de
procedimentos administrativos a serem estabelecidos.

N&o seria oportuno comentar alguma coisa sobre o federal e nacional

Ademais, o Paragrafo Unico do mesmo artigo, estabelece uma ressalva, no qual
prevé a possibilidade da Unido, através de Lei Complementar, autorizar aos

Estados a Legislar sobre questbes especificas, considerado de dominio privativo.
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No caso dos recursos hidricos, a Unido, ainda ndo realizou esta delegacdo de

competéncias para os Estados.

No ambito das competéncias legislativas concorrentes, inseridas no art® 24, da
CF/88, existem outras matérias afetas aos recursos hidricos, que podem ser
regulamentadas pela Unido, Estados e Distrito Federal, tais como do inciso VI —
Florestas, caca, pesca, fauna, protecdo do meio ambiente e controle da poluicao,
VIl — responsabilidade por dano ao meio ambiente (...), Xl — protecao e defesa da

saude.

Assim, pode-se perceber que a competéncia legislativa concorrente ndo é sobre
0s bens especificos de cada ente, mas sim, sobre os bens de interesse coletivo,
de toda a sociedade, o que possibilita a regulamentacdo complementar &

guestdes de recursos hidricos.

A possibilidade da Unido de legislar no ambito das competéncias concorrentes
esta restrita a edicdo de normas gerais, as quais podem ser suplementadas pelos
Estados, e nos casos onde inexistam normas gerais editadas pela Unido, os
Estados podem exercem a sua competéncia legislativa plena, para atender as
suas peculiaridades. (Tomanik, 2002, 49)

IMPORTANTISSIMO EU NAO SABIA DESTE DETALHE

Para compreender este ordenamento juridico em questdo, € importante definir o

gue consistem as normas gerais, as quais podem ser entendidas como;

“declaracfes principiolégicas que cabe aJnido editar, devendo restringir -se
ao estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos assuntos, que
deverao ser respeitadas pelos Estados em suas legislacbes, de modo que
possam ser aplicadas & situagfes concretas a que se destinam.” (Moreira
neto, in Graf, 2000,33)
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Corroborando com o disposto sobre competéncias concorrentes, ressalta-se que
existe um amplo consenso no sentido de que, existindo normas federais e normas
estaduais conflitantes, prevalecem as normas da Unido, suspendendo a eficacia
da lei estadual, naquilo que for objeto do conflito. Vale ressaltar que este consenso
€ decorrente da prevaléncia do interesse nacional sobre o interesse dos estados

membros.

Portanto, esta afirmativa confirma o conceito de que as legislacbes de recursos
hidricos dos estados devem estar em sintonia com a legislacdo federal, cabendo,
ao legislador descentralizado, a possibilidade de editar normas especificas e

administrativas no tocante aos seus interesses.

Os Estados por sua vez, possuem competéncia exclusiva para legislar sobre tudo
aquilo o que ndo for de competéncia privativa da Unido ou dos Municipios, isto
porque a sua competéncia é residual enguanto dos outros dois entes federados é

expressa.

Por ultimo, aos municipios a CF/88, estabeleceu no Art. 30, a competéncia para
promover o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano, bem como legislar sobre
assuntos de interesse local e de forma suplementar, no que couber, a legislacdo

federal e estadual.

No ambito das competéncias comuns, a CF/88, em seu art. 23, estabeleceu
jurisdicdo executiva comuns a todos os entes da federacdo, nao envolvendo o

pode de legislar, mas voltada & atividades e a¢Ges de implementacéo.

Nesse artigo estédo inseridas outras competéncias que também estdo relacionadas
com recursos hidricos, tais como: VI — proteger 0 meio ambiente e combater a
poluicdo em qualquer de suas formas; VIl — preservar as florestas, a fauna e a

flora; IX — promover programas de construgdo de moradias e a melhorias das
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condicbes habitacionais e de saneamento basico; XI — registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessfes de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos

€ minerais em seus territorios.

Estas atribuicbes de responsabilidade comum a todos os entes federados
determinam competéncias que sdo complementares e imprescindiveis para a
gestdo ambiental da agua, enquanto um bem natural, possibilitando a integracdo e

articulacéo dos entes na gestao das aguas.

Por ultimo, o paragrafo Unico do art.° 23, estabelece que legislacdo complementar
fixard normas para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios, objetivando a execucao das tarefas acima relacionadas.

Percebe-se assim, que o ordenamento constitucional, que no tocante ao bem
agua, enquanto elemento natural, ou como bem econémico, adotou uma
perspectiva centralizadora para 0 seu tratamento, uma visdo divergente dos

principios de descentraliza¢&o presente em seu bojo.

Mas por outro lado, determina competéncias voltadas a gestdo das &aguas,
enquanto elemento natural, para todos os entes da federacdo, o que impde a
necessidade de articulacdo dos mesmos em prol da gestdo desse bem, devido
inclusive as suas caracteristicas e especificidades, as quais extrapolam os limites
territoriais de cada ente, ou seja, as acdes ambientais devem ser realizadas por
todos os entes federados, observando as caracteristicas ambientais e ecoldgicas,

transpondo as fronteiras geopoliticas de diviséo do territério em nosso pais.
Desta forma no proximo tépico sera abordaDA a legislacdo federal de recursos

hidricos, ou seja, a Lei n° 9.433 de 08 de janeiro de 1997, que institui a Politica

Nacional de Recursos Hidricos, uma vez que é de que como aponta Graf:
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“Com relacdo aos recursos hidricos, portanto, por competir aUnido legislar
privativamente sobre aguas — cabe aos Estados e Municipios unicamente,
em razao da edicdo da Lei n.° 9.433, a gestédo descentralizada dos recursos
hidricos, por mera delegacdo. Se a Unido pretendesse gerir sozinha tal
sistema, teria respaldo constitucional para tanto. Mas optou por um sistema
gue congrega centralizacdo legislativa e gestdo descentralizada e
participativa, que pressupdes uma articulagéo eficiente entre todos os

integrantes desse sistema.” (Graf, 2000,36)

3. OS FUNDAMENTOS DA GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS NO BRASIL

A nova legislacdo de recursos hidricos, a lei n. © 9.433, estd baseada em seis
principios que representam o ponto de partida para a implementacdo da Politica
de gerenciamento dos Recursos Hidricos no Brasil, de forma descentralizada e
participativa, que em seu conjunto, objetivam o controle social e a racionalidade na

utilizacao desses recursos.

O primeiro principio estabelece a agua enquanto um bem de dominio publico, ou
seja, a propriedade deste bem é da Unido é dos Estados, ndo existindo agua
privada. Para o direito administrativo brasileiro, o gerenciamento dos recursos
hidricos € uma atribuicdo tipica de Estado e o seu uso, ou melhor, a sua
propriedade, ndo € passivel de alienacdo, tendo os recursos hidricos dois titulares

da dominialidade, os Estados e a Unido.

Esse entendimento esclareca o papel do instrumento da outorga pelo uso da
agua, cujo titulo € um instrumento juridico precario, podendo ser suspenso pelo
regulador, em decorréncia de variacbes negativas no regime pluviométrico, a favor
de outros usos prioritarios, tais como o consumo humano e a dessedentacdo de

animais, entre outros, conforme o Plano de Bacias (Lanna, 1999, p. 99).
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O segundo principio estabelece que a agua € um recurso natural limitado, dotado
de valor econémico. Portanto, passivel de ter atribuido a si um valor, observados
0S preceitos constitucionais, a partir dos quais a agua € tida como um bem publico
nao transacionavel em mercado, e 0s preceitos ambientais e ecolégicos que
referenciam um valor ndo contabilizado nos mecanismos de preco determinados

pela economia neoclassica.

O art. 19 da Lei n. © 9.433 estabelece que a cobranca pelo uso agua objetiva:

| - reconhecer a agua como bem econémico e dar ao usuario uma indicagdo de
seu real valor; o que significa adotar uma visdo de eficiéncia econbmica para a

gestéo das aguas, adotando o custo marginal da agua como referéncia;

Il - incentivar a racionalizacdo do uso da &gua, o qual consiste em estabelecer o
acordo social em torno de seu valor, devidamente discutido no ambito do comité

de bacia;

lll - obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervencdes
contempladas nos planos de recursos hidricos; 0 que consiste em adotar uma
visdo financeira para estabelecer o valor da agua, ou seja, cria um fundo para

atingir as metas previstas nos respectivos planos de bacia.

O terceiro principio estabelece que, em situacbes de escassez, 0 USO prioritario
dos recursos hidricos € o consumo humano e a dessedentacdo de animais. Nada
mais justo e humanitario. Mas demonstra que existem prioridades pelo uso da
agua distanciados dos mecanismos de mercado, para 0 qual seria necessaria a
institucionalizacdo de compensacfes em caso de revogacdo de outorga, 0 que

nao previsto em lei.

O quarto principio determina que a gestdo dos recursos hidricos deve sempre

proporcionar 0 uso mdultiplo das aguas. O objetivo é implementar o conceito de
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isonomia, assegurando a todos o0s setores/usuarios de recursos hidricos

condicdes igualitirias de acesso ao bem.

Compreendendo a gestdo descentralizada e participativa, com limites geograficos
de planejamento e acdo determinados, tende-se a incorporacdo de processos de
negociacdo das prioridades estabelecidas no sistema. Assim, 0 modelo
institucional devera abrigar as demandas regionais, incorporando os atores sociais
envolvidos, as diversas visbes e interesses sobre o tema, bem como propiciando a

salvaguardas ecoldgicas nas respectivas Bacias Hidrograficas.

O quinto principio define a bacia hidrografica como a unidade territorial para
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo dos entes
integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Este
principio delimita uma area de abrangéncia da politca puablica de recursos
hidricos, facilita o seu planejamento, a sua implementacdo e a avaliacdo dos
resultados. Ademais, a delimitacdo geografica incentiva a descentralizacdo e a

integracao de politicas.

Neste contexto o conceito de Bacia Hidrografica pode ser entendido como sendo

uma &rea de captacdo natural da agua da precipitacdo que faz convergir os
escoamentos para um Unico ponto de saida, seu exutério. A bacia hidrogréfica
compde-se basicamente de um conjunto de superficies vertentes e de uma rede
de drenagem formada por cursos de agua que confluem até um leito Gnico no
exutério. A bacia hidrografica pode ser considerada um sistema fisico onde a
entrada é o volume de agua precipitado e a saida é o volume de 4gua escoado
pelo exutério, considerando-se como perdas intermediarias os volumes
evaporados e transpirados e também infiltrados profundamente (Boson & Assis,
1999, p. 24).
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O termo bacia hidrografica define um espaco geografico associado ao recurso
agua, induzindo o planejamento sobre um territdério delimitado, passivel de

influéncias locais, regionais e nacionais na sua execucao.

Ademais, a idéia de um espaco territorial para ocupacao e articulagcdo das politicas
publicas setoriais, ou seja, para o ordenamento territorial, consiste “Em um
processo que visa adequar a organizacdo e utilizacdo do territorio, tendo como
finalidade o desenvolvimento integrado, harmonioso e sustentavel das diferentes
regibes que o compdem” (Domingues, 2003, p. 326), demandando uma

organizacao dos diversos entes federados em torno de uma perspectiva regional.

Portanto, esta determinacdo legal condiz com um processo de descentralizacio
horizontal e vertical e vice e versa, envolvendo vérias entidades em diversas

instancias, estabelecendo assim, redes de intercambio, de parcerias.

Neste contexto, também sera esclarecedor definir 0 que seja o0 gerenciamento de
bacia hidrogréfica, para que se tenha a dimensdo do campo ¢ atuacdo, com as
diversas interfaces atuando no mesmo espaco regional. De acordo com Lanna
(1994, p. 45),

Gerenciamento de Bacia Hidrografica € um processo de negociacdo social
fundamentado em conhecimentos cientificos e tecnoldgicos, que visa a
compatibilizacdo das demandas e das oportunidades de desenvolvimento da
sociedade com a capacidade de suporte do ambiente na unidade espacial de
intervencd@o de bacia hidrogréfica, considerando horizontes de planejamento de
longo prazo.

A negociagdo social apontada anteriormente estabelece uma relagcdo de

negociacdo politica, econdmica, social e ambiental, entre os diversos setores

regionais, inseridos no ambito dos Comités de Bacias.
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Um outro fator importante sobre a perspectiva das bacias hidrograficas consiste ra
sua adequagdo ao conceito de capacidade de suporte e de escala ambiental
determinando uma relacdo de respeito e de sustentabilidade no espaco regional.
No mesmo sentido, ganha forca a idéia de sustentabilidade ambiental a partir da
definicdo espacial das bacias hidrograficas enquanto locus da acdo antrépica do
homem e de balizador de tal procedimento.

Desta forma, € Util ressaltar o trabalho desenvolvido pela Fundacdo Getulio
Vargas (2000, pp. 40-42) que constroi uma relacdo integrada entre os demais
recursos naturais com o ciclo hidrolégico, afirmando que o relevo e o0s materiais
superficiais e a cobertura vegetal representam o0s principios controladores dos
mecanismos hidrologicos, seguindo os caminhos da agua, seja escoando na
superficie, evaporando-se ou infitrando-se. Existe uma integracdo do meio (as
declividades, encostas, relevo em geral) com os fluxos de energia consumidos,

transmitidos e circulantes no ambiente por meio de processo morfodinamicos.

Assim, percebe-se que as bacias hidrogréficas sdo sistemas abertos®, decorrente
da dindmica das interacbes agual/relevo/solo/cobertura vegetal, conforme pode ser

visualizado na Figura 1, apresentada a seguir:

1 A concepciio de bacia hidrogréfica como um sstema também é compartilhada por Boson & Assis (1999, p.
30).

21



FIGURA 1 — Fluxo de Energia de Bacias Hidrogréficas
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As inter-relacbes demonstradas na figura anterior foram estabelecidas a partir do
conhecimento do potencial hidrologico e dos estados de conservacdo e de
deplecdo dos recursos hidricos em decorréncia de fatores naturais e antropicos
gue conduzem a dindmica dos sistemas ambientais configurados nas bacias
hidrograficas (FGV, 2000, p. 41).

Assim, a inter-relagdo entre a dindmica da bacia hidrogréfica como territorio de
planejamento € compativel com a idéia de capacidade de suporte e de escalas.

Tal afirmativa é confirmada por Boson & Assis (1999, pp. 31-32), para quem

0 processo de gerenciamento dos recursos hidricos consiste, basicamente, no
desenvolvimento e aplicacdo de processo de conciliagdo dos objetivos sociais de
desenvolvimento econémico e de preservacdo do quadro ambiental,



compatibilizando as demandas e oportunidades de desenvolvimento da
sociedade com a capacidade de suporte do ambiente na unidade espacial da

bacia hidrografica.

Portanto, conclui-se que devido & caracteristicas ambientais e espaciais das
bacias hidrogréficas, bem como de seu gerenciamento, ocorre uma relacao
intrinseca entre as competéncias concorrentes e comuns dos entes federados
com a gestdo das aguas, a qual ndo poderdo ser entendidas de forma isolada,
uma vez que somente terdo éxito as acOes integradas em prol da bacia

hidrografica.

Ademais, vale ressaltar que o0s recursos hidricos ndo devem ser compreendidos
enguanto bens difusos, sem uma dominialidade pré-estabelecida, mas sim com

diversas interfaces ante a questéo ambiental.

O sexto principio estabelece que a gestdo dos recursos hidricos deve ser
descentralizada e contar com a participacdo do Poder Publico, dos usuérios e da

sociedade civil (comunidades)?.

Este principio pode ser abordado de duas formas, sendo a primeira referente a
acdo politica de se estabelecer os principios da descentralizacdo, de transferir ao
povo 0 seu poder, ou seja, tudo quanto pode ser decidido em niveis hierarquicos

mais baixos de governo nao sera resolvido por niveis mais altos dessa hierarquia.

Uma outra visdo desta descentralizacdo refere-se a um modelo institucional de
gestdo que assegure o compartihamento do processo decisério, ou seja, que
assegure 0s mecanismos da descentralizacdo, incluindo nestes, acbes de
estruturacdo dos entes, e possibiidade de influéncia na agenda politca do

sistema.

? Uma discussio sobre o processo participativo pode ser encontrado em Boson & Assis (1999, pp. 7-

17)
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Esta concepcdo de descentralizacdo pode ser compreendida, conforme discutido
em IGAM (2002, p. 13), do seguinte modo:

Na gestéo de recursos hidricos, a descentralizacao esta na decisao e na atuagdo
local, de tudo aquilo que pode ser no préprio local decidido, a partir de estruturas
locais autdbnomas, técnica e administrativamente, inseridas num sistema
integrado, e desde que as decisdes e acdes estejam de acordo com regras
gerais, estabelecidas para a integracéo de todo o sistema, a partir de estruturas
de coordenacéo centralizadas.

Ademais, a doutrina do Direito Administrativo Brasileiro adota a descentralizacdo
como um procedimento juridico-administrativo de atribuir a outrem poderes da
administracdo, (Lopes, 2003,713) ou na visdo de Di Pietro (2003,349)
“Descentralizacdo € a distribuicdo de competéncias de uma pessoa para outra
pessoa, fisica ou juridica.”

Assim, a descentralizacdo pressupde a transferéncia de competéncias de um ente
para outro, com o0 objetivo de proporcionar eficacia na gestdo dos recursos

hidricos.

Esta visdo determina a adocdo, pela Unido, de um posicionamento estratégico,
voltado para as grandes questdes nacionais, para 0 macro-planejamento,
delegando as agdes operacionais & entidades descentralizadas, conforme
apontado por Canali, (2002, p. 133)

Um passo significativo nesta direcdo poderia ser o de se considerar como
atribuicdo da unido, em matéria de gerenciamento de recursos hidricos, apenas
aquilo que se enquadrasse no rol de atribuicdes definido pelo federalismo
classico, ou seja, 0 que diz respeito aos interesses nacionais em face de outras
nacdes, e, no ambito interno, ao papel de articulagdo, mediacéo, e, ainda,

definicdo de grandes linhas de politicas publicas, como, por exemplo, no caso
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presente, a Politica Nacional de Recursos Hidricos, sustentadas pela prerrogativa
constitucional da unido de legislar sobre a matéria.

Portanto, pode-se concluir que “A descentralizacdo ndo € simplesmente a
municipalizacdo ou estadualizacdo. A descentralizacdo €, na verdade, um novo
modelo participativo de aliangas e parcerias com a comunidade, com a
comunidade organizada, a sociedade civil e os empresarios” (Camargo, 1995,13),
estabelecido pela criacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos.

3.2 Objetivos e Diretrizes da Gestéo

Os objetivos da politica de recursos hidricos estabelecem as metas a serem
atingidas, determinam indicadores de analise de efetividade da politca e

proporcionam condicdes de reformulacdo em casos de desvios de rotas.

O principal objetivo dessa politica de recursos hidricos € garantir que a agua seja
um bem assegurado, no sentido de estar disponivel em quantidade e qualidade
adequada para os respectivos usos, bem como salvaguardados para a utilizagdo

das futuras geracoes.

Ademais, a legislacdo prevé outros objetivos para a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, tais como a utilizacdo racional e integrada dos recursos hidricos,
incluindo o transporte aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel, e a
prevencdo e a defesa contra eventos hidroldgicos criticos de origem natural ou
decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais. Neste sentido foram
adotados critérios de gestdo dos recursos hidricos que objetivam o controle e a

racionalidade na utilizacao desses recursos (MMA, 2002, p. 23).

As diretrizes de acdo sdo os meios a serem utilizados para implementar os

objetivos propostos. Elas sdo descritas a seguir: a) a gestdo sistematica dos
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recursos hidricos, sem dissociacdo dos aspectos de quantidade e qualidade; b) a
adequacdo da gestdo de recursos hidricos & diversidades fisicas, bidticas,
demograficas, econdmicas, sociais e culturais das diversas regides do Pais; c) a
integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo ambiental; d) a
articulacdo do planejamento de recursos hidricos com o0 dos setores usuarios e
com os planejamentos regional, estadual e nacional; e) a articulagdo da gestdo de
recursos hidricos com a do uso do solo; f) a integracdo da gestdo das bacias
hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras, e por ultimo, ha
determinacdo de que a Uniao articule-se com os Estados tendo em vista o

gerenciamento dos recursos hidricos de interesse comum (MMA, 2002, p. 23).

Estas diretrizes apontam para formas de integracdo das politicas de recursos
hidricos com outras areas, entre o0s entes federados e demais entes afins, nas
perspectivas horizontais e verticais, bem como a insercdo dos recursos hidricos na
dimensdo ambiental da agua. A primeira refere-se a integracdo da politica dentro
da mesma esfera de poder, ou seja, a articulacdo intragovernamental das politicas
publicas, em especial aquelas de saneamento basico, de uso, ocupagdo e

conservagao do solo, de meio ambiente, de energia e de irrigacéo.

A segunda forma de integracdo consiste na articulagdo intergovernamental, entre
as trés esferas de poder (federal, estadual e municipal), mantendo-se as
respectivas atribuicbes gerais, mas com delegacdo de competéncia. Dado o
exposto a idéia de um sistema federado de gestdo das politicas publicas de

recursos hidricos passa a ter uma conotacao forte neste modelo novo.

3.2 Oinstrumento da Cobranca pelo Uso de Recursos Hidricos

A cobranca pelo uso dos recursos hidricos tem como objetivo reconhecer a agua

como bem econdbmico e dar @ usuario uma indicacdo de seu real valor; incentivar
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a racionalizacdo do uso da agua e obter recursos financeiros para o financiamento

dos programas e intervenc¢des contemplados nos planos de recursos hidricos.

O primeiro objetivo da lei prevé o reconhecimento da &gua como um bem
econbmico e dar ao usuario uma indicacdo de seu real valor, consiste na
determinacdo que a agua é um recurso natural finito, portanto, sendo necesséaria a
adocdo de mecanismos que busquem explicitar a sua importancia, através de

mecanismos de valoracdo, conforme apontado no topico anterior.

A adocdo de principios de racionalizacdo dos usos a partir do estabelecimento de
critérios econdmicos consiste na busca de mecanismos que induzam aos diversos
setores do processo produtivo e aos demais usuarios regras que possibilitem
convivéncias, ou seja, 0 uso multiplo dos recursos, bem como a incorporacdo de
mecanismos que tém o objetivo de preservar o meio atraves da reducdo do

consumo consultivo ou ndo da agua.

Incentivar a racionalizacdo do uso da agua, o qual consiste em estabelecer o
acordo social em torno de seu valor, devidamente discutido no ambito dos comités

de bacia é a base deste fundamento.

Neste sentido, Santos (2000, p. 83) aponta que;

O objetivo a ser alcancado com a implementacdo da cobranca pelo uso e
poluicdo das &guas no Brasil é o garantir aos usuarios de mananciais 0 uso
eficiente do recurso, funcionando como um elemento educativo, visando
combater o desperdicio e garantindo um padréo aceitavel de conservagao

da agua.
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O dultimo fundamento da cobranca pelo uso da agua é contemplado, uma vez que
a base de arrecadacdo da cobranca pelo uso da agua tem tido como meta a
obtencdo de recursos financeiros para o financiamento de planos de investimentos
previstos para as bacias, conforme afirma Lanna (2001, p. 65): “O objetivo da
cobranca € meramente financeiro, voltado a recuperar parte dos investimentos

realizados ou a gerar algum recurso para investimentos na bacia”.

Portanto, a incorporacdo dos preceitos de desenvolvimento sustentavel nas suas
trés vertentes principais: desenvolvimento econdmico, equidade social e equilibrio
ecoldgico, no estabelecimento do valor a ser atribuido a agua se faz necessario

para assegurar a sustentabilidade ambiental desse recurso.

Por outro lado, a implementacdo da cobranga pelo uso da agua como instrumento
econbmico de gestdo dos recursos hidricos, fundamenta-se nos itens descritos a

seguir.

O primeiro consiste na adocdo dos principios estabelecidos a partir da
Conferéncia Internacional sobre Agua e Meio Ambiente de janeiro de 1992,
ocorrida em Dublin, conforme relatado anteriormente, cujas diretrizes finais
propunham a adocdo de instrumentos econOmicos e a incorporagdo de preceitos
participativos na gestdo da éagua. Conclusdo semelhante € obtida por Pereira
(2002, p. 22), para quem “As recentes legislagbes brasileiras que tratam dos
recursos hidricos, em harmonia com o disposto na Agenda 21 e com 0s principios

de Dublin, situaram a agua como um bem econémico e social”.

Uma outra base conceitual da adogcdo da cobranca enquanto instrumento
econdmico de gestdo da agua consiste na necessidade de previsdo de recursos
financeiros para a sustentabilidade do SINGERH, uma vez que a legislagcao

nacional de recursos hidricos destinou o percentual de sete e meo por cento do
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montante arrecadado para custear a implantacdo e as despesas de manutencdo

dos entes integrantes do Sistema de Gestio das Aguas.

Tal afirmativa € também confirmada por Boson & Assis (1999, p. 42), para quem
“A cobranca pelo uso da agua € o suporte financeiro do Sistema de Gestdo de
Recursos Hidricos preconizado na Lei 9.433/97 e base fundamental para a

garantia da independéncia decisdria dos Comités™.

Entretanto, esta questdo, precisa ser detalhada, uma vez que existe a indicacdo
gue os recursos da cobranca, ndo serd suficiente para garantir a manutencdo dos
sistemas descentralizados de gestdo, exceto se forem adotadas as perspectivas
financeiras me detrimento daquelas econémicas e educativas, no estabelecido do

valor a ser cobrado em cada bacia hidrogréfica.

Por dltimo, conforme discutido anteriormente, verificase a determinacdo
constitucional que estabelece a agua enquanto um bem publico, pertencente a
Unido e aos Estados, pessoas juridicas de direito publico, determinada conforme a
sua localizacdo. Dessa forma as aguas publicas sdo consideradas bem
inalienavel, sendo permitido somente o0 uso, o qual € controlado por intermédio do

instrumento da outorga (Pompeu, 2000, pp. 41-53).

Dessa forma, 0s pressupostos para a adogcdo da via de mercado neste momento
ndo podem ser cumpridos, devido a inalienabilidade constitucional dos bens

publicos, e também pela precariedade juridica dos instrumentos de controle, ou

% vale salientar gque a experiéncia efetiva da cobranca pelo uso dos Recursos Hidricos no Brasil
ainda é muito incipiente, inclusive pelo pouco tempo de vigéncia da lei. At¢é 0 momento, somente
ocorreram trés experiéncias de cobran¢a, uma no Estado do Parang, outra no Estado de Ceard e a
experiéncia do Rio Paraiba do Sul. Portanto, ndo é possivel confirmar, neste momento, o
pressuposto em questao.
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seja, da outorga, os quais dificultam a adocdo desse mecanismo (Margulis, 2002,
p. 8).

Ademais, conforme aponta Thame (2002, p. 11), a determinacdo da &gua
enquanto um bem publico motivou a sua incorporacdo na gestdo ambiental,
tornado, assim, necessaria a observancia dos parametros de emissdo de
poluentes previstos na legislacdo ambiental. Assim, também a adocdo de
mecanismos de mercado para o0 controle da poluicdo torna-se restrito devido aos
preceitos legais estabelecidos para a emissdo de carga poluidora nos corpos

d'agua.

A ‘lei das aguas”, que estabelece as normas para a gestdo dos recursos hidricos,
regulamentou o0s procedimentos para a implementacdo desse mecanismo de
gestdo, os quais consistem de orientacbes a serem observadas na construcao de
processo de gestdo. O primeiro condicionante para a cobranca determina que
somente serdo cobrados os usos de recursos hidricos sujeitos a outorga, sendo
gue para a fixagdo dos valores a serem cobrados pelo uso dos recursos hidricos,
devem ser observados, dentre outros, os seguintes critérios: a) nas derivacoes,
captacoes e extracbes de agua, o volume retirado e seu regime de variacao; b)
nos lancamentos de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, 0 volume
lancado e seu regime de variacdo e as caracteristicas fisico-quimicas, bioldgicas e

de toxidade do afluente.

Os valores a serem cobrados pelo uso dos recursos hidricos nos rios de dominio
da Unido deverdo ser propostos pelas Agéncias de Aguas, ou na sua falta pela
ANA, aos respectivos Comités de Bacia, 0s quais deverao averiguar e aprovar 0S
mecanismos de cobranca e submete-los, posteriormente, ao Conselho Nacional

de Recursos Hidricos, para aprovacao.



Por sua vez, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos podera solicitar a Agéncia
Nacional de Aguas, se entender pertinente, a elaboracdo de estudos técnicos
objetivando a tomada de decisdo. A arrecadacdo dos recursos financeiros
oriundos da cobranca pelo uso dos recursos hidricos nas bacias de rios federais
compete a Agéncia Nacional de Aguas, mas existe 0 interesse que ocorra a

delegacdo* & Agéncias de Agua (de bacias), observado o ambit o de atuac&o.

A gestdo dos recursos oriundos da cobranca deverd ser realizada pela ANA,
conforme estabelecido na Lei n.° 9.884/2000, que criou a Agéncia, a qual detém a
competéncia legal de arrecadar, distribuir e aplicar as receitas auferidas por
intermédio desse instrumento e deverA manter registros que permitam
correlacionar as receitas com as bacias hidrograficas em que forem geradas,
objetivando identificar a origem do recurso para que o0 mesmo possa ser aplicado
prioritariamente na bacia hidrografica geradora. (MMA, 2002, p.35)

O legislador estabeleceu ainda a segunda condicionante para a aplicacdo dos
recursos da cobranga, que consiste na delimitagdo do espaco territorial, ou seja,
definiu a Bacia Hidrogréfica arrecadadora como prioritaria na aplicacdo dos
recursos por ela gerados.

Além dessas primeiras, outras duas condicionantes foram estabelecidas pelo
legislador que determinou que o0s recursos da cobranca somente poderdo ser
utilizados: a) no financiamento de estudos, programas, projetos e obras incluidos
nos Planos de Recursos Hidricos; b) no pagamento de despesas de implantagdo e
custeio administrativo dos 0Orgdos e entidades integrantes do Sistema Nacional de

Gerenciamento de Recursos Hidricos (Mendonga, 2002, p. 22).

4 A possibilidade de delegacio estaem andlise pelos Grgdos federais, no que tange aos agpectos de legalidade.
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Dessa forma, a cobranca pelo uso dos recursos hidricos estd vinculada aos dois
condicionantes apresentados acima, limitando a possibilidade de aplicagdo em
outros destinos que ndo naqueles citados anteriormente, sob a pena de desvio de
finalidade. Esse condicionante determina que 0s recursos oriundos da cobranca
somente deverdo ser aplicados em atividades (estudos, programas, projetos e

obras) previstas nos Planos de Recursos Hidricos.

Os Planos devem ser elaborados nas trés esferas de competéncia (Nacional,
Estadual e de Bacia), de forma participativa e integrada, envolvendo os Comités e
conselhos, devendo também ser compativel entre si, possibilitando a integracdo

dos respectivos planejamentos.

A outra condicionante refere-se a forma de financiar os custos de implantacdo e
de custeio administrativo dos 0Orgaos e entidades integrantes do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos, os quais estdo limitados a sete e meio
por cento do total arrecado, cabendo ao CNRH regulamentar o assunto.

Uma outra condicionante prevista na Lei n° 9.984 consiste na definicdo pelo
Conselho Nacional de Recursos Hidricos, em articulacio com o0s respectivos
comités de bacia hidrografica, das prioridades de aplicacdo dos recursos da
cobranca. Essa determinacdo estabelece que mesmo previstas nos Planos de
Recursos Hidricos, as prioridades de aplicacdo dos recursos da cobranca deverdo

ser apreciadas pelo CNRH em articulacdo com os respectivos Comités.

Essa questdo ainda estd sendo discutida no ambito do CNRH, mas direciona para
a idéia de compatibilizar as receitas disponiveis em um horizonte temporal com as
prioridades dos oOrgdos deliberativos da Politca Nacional de Recursos Hidricos, ou

seja, 0os Conselhos e os Comités, compatibilizando a receita disponivel com as
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prioridades previstas tornando, assim, factivel o plano de aplicacdo da bacia
(Carvalho, 2003, 9).

Uma Ultima condicionante foi estabelecida pelo legislador quando definiu a forma
de aplicacdo dos recursos, a qual devera ser descentralizada, por intermédio das
Agéncias de aguas, ou, na sua auséncia, por outras entidades do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (Mendonga, 2002, p. 36).

Desse modo, pode-se perceber que a cobranca pelo uso dos recursos hidricos
consiste em um instrumento de gestdo integrado aos demais, conforme sugerem
Boson & Assis (1999, p. 42):

Verifica-se que a tarefa de aplicacdo da cobranca ndo é tdo simples como a
primeira vista se apresenta, e, ndo esta reduzida, como muitos acreditam,
ao encontro de um algoritmo simplificador e generalista que estabeleca um
valor econdmico otimizado e assuma um referencial para o estabelecimento

desse instrumento de gestéao.

No mesmo sentido Pereira, (2002, p. 193) comenta que

A cobranca ndo deve ser vista como um instrumento de gestéao 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 séo
igualmente, ou talvez, mais importantes. Da mesma forma, o fomento a
investimentos em gestdo, em obras e servigos de interesse regional pode
ser a forma mais eficaz de se melhorar a qualidade dos investimentos a

serem aplicados.



Por fim, essa questdo é ratificada por Barth (1996), apud Boson & Assis (1999, p.
42): cujos comentarios foram proferidos antes mesmo da promulgacdo da lei de
recursos hidricos. Segundo esse autor,

A cobranca pelo uso dos recursos hidricos precisa ser vista em um contexto
mais amplo que a relacione com outros instrumentos juridicos como outorga
de direitos de uso, licenciamento ambiental, sistema de informacgoes,

monitoramento, fiscalizagéo, etc.

E ainda conforme o mesmo autor, “A implantagdo da cobranca, embora demande
estudos especificos, tem de ser acompanhada de outras acdes, envolvendo

atividades de um conjunto bastante complexo™.

Neste contexto, tem-se que a cobranga pelo uso dos recursos hidricos devera ser
um mecanismo acordado entre 0s usuarios, no ambito dos Comités de Bacia,

observados os preceitos de sustentabilidade ambiental, social e econémico.

3.2 O Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos

O arcabouco institucional do Sistema Nacional de Gestdo de Recurso Hidricos -
SINGREH, criado pela Lei n° 9.433 e modificado pela Lei n° 9.984, de julho de
2000, estabeleceu como agentes, atores colegiados e publicos das trés esferas
governamentais, sendo que para estes Ultimos, a legislagdo adotou uma
perspectiva mais abrangente, ou seja, estdo inseridos todos o0s 0Orgdos cujas
competéncias se relacionem com a gestdo de recursos hidricos, de forma direta
(como os oOrgaos gestores de recursos hidricos), bem como aqueles que estdo

indiretamente vinculados, como caso dos 6rgaos ambientais estaduais.



O ordenamento juridico em voga definiu também, os objetivos a serem atingidos
pelos integrantes do SINGREH, dentre os quais sdo destacados: coordenar a
gestdo integrada das &aguas; implementar a Politca Nacional de Recursos
Hidricos; planejar, regular e controlar o uso, a preservacdo e a recuperacdo dos

recursos hidricos; promover a cobrancga pelo uso de recursos hidricos.

Estes objetivos determinam o0s rumos das acdes dos entes do sistema,
compatibilizando a gestdo da &gua enquanto bem ambiental integrante de um
sistema maior, com o0 bem econbmico, ou seja, indutor do desenvolvimento e

iINSUMO no processo produtivo.

Ademais, estes objetivos compreendem acbes amplas, que somente poderdo ser
atingidas, se e somente se, forem implementadas de forma articulada entre os
diversos atores, tendo em vista, principalmente, as caracteristicas ambientais da

agua, compreendida dentro da dimensao ecoldgica da bacia hidrogréafica.

Portanto, um fator primordial na gestdo dos recursos hidricos, consiste na
pactuacdo e integracdo dos planejamentos, tanto nas trés esferas de governo,
guanto dos setoriais, articulando os interesses publicos, sociais e econémicos,
resultando, portanto, na construcdo de planos e de politicas publicas que sejam
capazes de promover o desenvolvimento sustentavel com a preservacdo dos

recursos hidricos.

O planejamento institucional em recursos hidricos consiste em planos de bacias,
de cunho operacional, coordenado e aprovado pelos Comités de Bacias, no
planejamento estadual, que consiste em planos estratégicos de cada estado, os
quais devem ser devidamente aprovados pelos Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos e, finalmente, pelo Plano Nacional de Recursos Hidricos, estabelecendo

diretrizes e metas estratégicas para o pais.



A Lei n.° 9.984 determinou ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos, principal
orgdos colegiado do SINGREH, a competéncia para promover a articulagdo dos
planejamentos nacional, regionais, estaduais e dos setores usuarios elaborados
pelas entidades que integram o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos e formular a Politica Nacional de Recursos Hidricos, nos termos da Lei n®
9.433,

Esta determinacdo é importante, pois deve orientar a acdo do CNRH, para que o
mesmo, seja o pivo do processo de articulagio entre os diversos entes federados,
bem como dos setores usuarios, no que tange ao planejamento de recursos

hidricos.

A mesma légica também devera ser seguida pelos Conselhos Estaduais, que sédo
0s O0rgaos maximos de deciséo dos Sistemas Estaduais de Gestao, cabendo-lhes,
em principio, as mesmas funcées do CNRH, resguardadas as especificidades

originarias do seu nivel hierarquico, dentro da estrutura federada.

Ainda neste sentido é imprescindivel ressaltar o papel dos Comités de Bacias
Hidrogréficas, que conforme apontam Boson & Assis (1999, p. 34), sao
“parlamentos das aguas”, como uma instancia direta de grupos organizados de
decisio no ambito de cada bacia, instituidos para abrigar 0s processo
participativos da gestdo das aguas, em uma esfera de negociacdo entre 0s

interessados.

Neste sentido, os Comités de bacias hidrograficas assumem um papel primordial
na implementacdo da politica de recursos hidricos no Brasil, pois se constituem no
l6cus descentralizado para a discussdo e tomada de decisdo sobre questbes de
utilizacdo das aguas nas respectivas bacias, nos quais e por meio dos quais 0s
diversos interesses em jogo pactuardo as metas regionais a serem atingidas, bem

como as formas de convivéncia destes.



Portanto, pode-se concluir que os 6rgaos colegiados do SINGREH congregam o
processo de descentralizacdo da gestdo, uma vez que se constituem nos foruns
de discussdo e pactuacdo dos interesses, em torno de metas comuns para a

Bacias, Estados e Pais.

As Agéncias de Agua, também conhecidas como Agéncias de Bacias
Hidrograficas sdo, do mesmo modo que os Conselhos, inovacdes trazidas pela lei,
e sdo consideradas o0 braco executivo do sistema descentralizado de gestdo, tém
0 oObjetivo e a funcdo de proporcionar apoio logistico, técnico, operacional aos

Comités de Bacias.

Vale ressaltar ainda que a associacdo e a interdependéncia entre Comités e
Agéncias sao fundamentais para a garantia da participacdo efetiva dos diversos
usuarios das aguas, do poder publico e da sociedade civii de uma bacia
hidrografica no processo decisério, e que 0 apoio técnico e a execucdo estardo a
cargo das Agéncias que serdo subordinadas agueles, sem intermediacdes. Assim,
dado ao exposto, a relacédo institucional entre Comités de Bacias Hidrogréficas e
as Agéncias de Aguas consiste em um dos pilares principais da Politica Nacional
de Recursos Hidricos, conforme apontado por IGAM (2002, p.12)

Portanto, pode concluir que do entendimento e da capacidade da sociedade de se
articular através desses Orgdos colegiados, principalmente no que concerne a
suas relacbes com os agentes implementadores da Politica Nacional e Estadual,
dependerd o sucesso ou o fracasso desse inovador modelo administrativo da

Politica de Recursos Hidricos.

Por ultimo, a lei n® 9.433, estabelece, nos artigos 29 a31, diretrizes para a acao do
poder publico na gestdo dos recursos hidricos, dentre as quais é destacada: “Na
implementacéo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, os Poderes Executivos

do Distrito Federal e dos municipios promoverédo a integracdo das politicas locais
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de saneamento basico, de uso, ocupacdo e conservacdo do solo e de meio

ambiente com as politicas federal e estaduais de recursos hidricos”.

Esta determinacdo corrobora com o principio democratico da gestdo dos recursos
hidricos, ou seja, ressalta a necessidade de se estabelecer procedimentos de
cooperacéo entre os entes federados, cada qual na sua esfera de atual, em prol
da gestdo dos recursos hidricos. Isso tanto pela sua caracteristica de bem

ambiental quanto por bem econdmico.

4. O PACTO FEDERATIVO E A GESTAO DOS RECURSOS HIDRICOS

No contexto da politica nacional de aguas € fundamental compreender a idéia de
pacto federativo, quais as suas implicacbes na gestdo dos recursos hidricos, uma
vez que se relaciona diretamente com a forma de descentralizagdo prevista na
politca bem como por ser um sistema nacional, envolvendo todos os demais
atores institucionais. Assim, a questdo é perguntar como podera ocorrer a gestéo
descentralizada? Como proceder na implementacdo de um regime de cooperacdo

entre os entes do Sistema.

A idéia de pacto federativo remete a duas questdes fundamentais, a primeira
referente a nogdo de negociacdo entre as partes envolvidas, sendo, portanto um
“contrato” entre as partes, 0 que pressupde atores capazes de implementa-los, ou
melhor, de celebra-los.

Assim, é importante ressaltar que as partes devem ser compreendidas enquanto
instituicbes (inserida na idéia de entidades constituidas e consolidadas) e que
sejam reconhecidas como tal, capazes de congregar as delegacdes efetivas pelo
poder central, ou mesmo pelos demais entes do SINGREH, no caso das politicas

publicas de recursos hidricos.



A segunda questdo consiste na idéia de negociacdo permanente entre 0s
componentes do pacto, como O objetivo de negociar e renegociar as suas
atribuicGes de forma a adequarem o pacto a nova realidade local eu regional, uma

vez gue a logica do sistema é dindmica e néo estética.

Entretanto os entes integrantes do SINGREH ndo apresentam as mesmas
condicbes operacionais e politicas, por diversos fatores que ndo nos cabe aqui
discutir, mas que influenciam diretamente no processo de descentralizacdo da

politica de recursos hidricos.

Esta situacdo demanda acOes no sentido de promover o fortalecimento
institucional dos o6rgdos estaduais de recursos hidricos e dos respectivos entes
colegiados, qualificando-os de forma a criar um ambiente condicional

descentralizado para gestao das aguas.

Ademais, 0 processo de descentralizacdo incorpora o0s comités de bacias
hidrograficas e as respectivas agéncias de bacias. Entretanto, ainda de forma
precaria, pois ate 0 presente momento ndo existe no Brasil, una agéncia formada
e atuante, ou de forma otimista, somente a agéncia do Rio Paraiba do Sul que em

breve sera implementada.

Para compreender como o0 processo de descentralizacdo possa ocorrer de fato,
vale destacar o pensamento de Fernando Abracio em torno da questdo federativa,
transpondo-o para 0 ambito do pacto federativo em torno das aguas, devera
incorporar na implementacdo da politica nacional de recursos hidricos alguns

pressupostos basicos para a sua efetividade, conforme a seguir,

O primeiro principio versa sobre a necessidade de garantir a autonomia dos entes
envolvidos no processo federativo, que no caso da gestdo dos recursos hidricos,

consiste, principalmente, no fortalecimento das estruturas estaduais de gestdo, na



consolidacdo dos entes colegiados do SINGREH, conselhos estaduais e dos

comités, bem como das respectivas agencias de bacias.

Esta afrmativa parece obvia demais, entretanto, sem o0s outros entes do
SINGREH, ndo serd possivel a implementacdo do sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos, de forma descentralizada e participativa. A
incompreensao de tal afirmativa resultard na concentracdo de poder pelos entes

federados, ou seja, pela Unido e Estados.

E importante lembrar que a nossa federacdo iniciou-se pelo estado centralizado,
para ap0s a Proclamacdo da Republica torna-se uma unidade federada, com
membros autbnomos. Este processo histérico traz em seu bojo resquicios de uma

cultura centralizadora, que ocasionalmente volta abaila para a nossa surpresa.

Uma outra questdo consiste no reconhecimento do real papel dos conselhos e
comités enquanto entidades colegiadas representativas, pois exercem funcbes
consultivas, deliberativas e integradoras, principalmente frente as demais politica

publicas que envolvem direta ou indiretamente, recursos hidricos.

Uma dos pressupostos da independéncia das instituicbes é autonomia financeira,
para implementar seus projetos e atribuicdes, sendo que, a cobranca pelo uso da
dgua devera exercer este papel, entretanto, a mesma, somente podera ser
implementada apdés o cumprimento de alguns pressupostos previstos na propria
politica, tais como o cadastro de usuérios realizado, o plano de bacia elaborado,

um sistema de outorga implementado.

Porém, para a execucdo destas acbes se faz necessario recursos financeiros para
tal, os quais sdo, normalmente, arcados pelos poder publico federal ou estadual, o

gue limita a autonomia plena das entidades descentralizadas.



Este dilema devera ser objeto de andlise por parte da Camara Técnica de
Cobranca pelo Uso da Agua — CTCOB, pois podera resultar em novos acordos
entre os entes federados e as entidades descentralizadas, ou mesmo a revisdo do

processo de financiamento previsto na legislacao.

Por ultimo, também devera ser necessario definir claramente as competéncias de
cada entidade do SINGREH, restringido a possibilidade de ocorrer sobreposicéo
de acbes, ou mesmo, ingeréncias sobre as acdes de outros entes, principalmente
no que tange os comités de bacias e as agéncias de aguas, que tém o cunho de

acao regional.

O segundo principio consiste na interdependéncia, ou seja, como garantir que 0S
diversos atores envolvidos celebrem os diversos pactos regionais em torno da
gestdo das aguas nas bacias hidrogréaficas, condicdo sine qua non, uma vez que
garantir a autonomia dos entes € a efetiva reparticdo de competéncias é
fundamental para a otimizacdo das acgbes em prol da efetividade do

gerenciamento das aguas.

Para tanto, os entes federados, devem exercer um papel estratégico neste
sistema, estabelecendo a delegacdo de competéncias, através da celebracdo de
contratos de gestdo, ou outro mecanismo juridico competente, nas questbes
operacionais, tais como a gestdo dos recursos hidricos de dominio da Unido,
concentrado seu raio de acdo no macro-planejamento e nas acbes estratégicas
para a nacdo. O mesmo podera ser implementado pelos estados, sobre as aguas

de seu dominio.

Entretanto, conforme dito anteriormente, esta acdo ndo podera ocorrer de forma
irresponsavel, ocasionando um colapso no sistema, mas devera ocorrer de forma
coordenada, com transferéncia de recursos, estabelecimento de competéncias
claras e a abertura de canais de negociacdo constante, ou seja, pautada na idéia

de “descentralizacdo com centralidade” elaborada por Aspéasia Camargo.
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O terceiro elemento importante para a consolidacdo do pacto federativo € a idéia
republicana, pautada no controle social sobre as acfes do estado, ou seja, na
construcdo da idéia de coisa publica. Estabelecer mecanismos propicia o equilibrio

de forcas entre os diversos atores, corrigindo possiveis desvios de rumos.

Atender tal hipétese devera ser através da consolidacdo dos entes colegiados do
SINGREH, tais como o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, os Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos e os Comités de Bacias Hidrogréficas em

funcionamento e atuantes, que séo constituidos de forma tripartite.

Ainda neste sentido, duas questdbes merecem destaque, a primeira consiste na
discussdo sobre a composicdo dos comités e conselhos, que é tripartite, mas que
algumas vezes ocorre a supremacia do poder publico sobre os demais

integrantes, restringindo o controle social.

A outra questdo refere-se a representatividade neste foruns, sendo importante,
compreender melhor este mecanismo, com 0O objetivo a averiguar se os diversos

setores estéo efetivamente representados, e como € exercida a representacao.

O quarto €& ultimo principio consiste na criagdo de mecanismo que visem
responder a questbes de subsidiariedade, ou seja, promover a compensagdo das
desigualdades entre os diversos entes. A implementacdo desta acdo é
fundamental para garantir condicbes minimas de efetividade da politica, pois a
tendéncia concentradora, por aqueles em melhores condi¢cdes, é uma realidade

gue podera colocar em risco todo o sistema.

A Lei das aguas prevé que os recursos decorrentes da cobranca pelo uso da agua
sejam aplicados “prioritariamente” nas bacias hidrogréficas de origem, ressaltando
gue existe um amplo consenso entre aqueles que participam do sistema que a

aplicacdo dos recursos devera ser integralmente revertidas nas bacias originarias.
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Entretanto, a vinculagdo integral de receitas, restringe a possibilidade de atender
ao disposto neste principio, devido, a grave situacdo fiscal em que 0s governos
atravessam, tendo em vista diversas politcas macroeconémicas realizadas no

passado, mas cujos efeitos estardo presente por mais algumas décadas.

Portanto, pensar em outras fontes de recursos para 0 custeio e investimento no
setor e para minimizar as desigualdades entre os entes do sistema de gestdo é

fundamental para atingir ao pressuposto estabelecido.

5. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A partir das observacbes apontadas acima € imprescindivel estabelecer
procedimentos basicos para a implementacdo da politica nacional de recursos
hidricos tendo como base a descentralizacdo e a participacdo social no processo

de gestao.

Para tanto, é fundamental a abertura de canais de negociacdo entre os participes
do sistema, garantido assim, as condi¢cdes politica e técnicas para que 0 processo
de negociacdo ocorra, descentralizando as atribuicbes de forma responsavel e

concisa.

A negociacdo deverd ter como fundamento os principios da gestdo dos recursos
hidricos, destacando as orientacbes para a descentralizacdo, aos comités de
bacias, e aos 0Orgdos gestores estaduais dos principios das ac¢des de gestdo
especifica.

Este é um grande papel do Conselho Nacional de Recursos Hidricos que neste
processo podera assumir um papel de vanguarda na negociacdo entre os diversos

envolvidos, pactuando seus interesses.



Mas para tanto, € imprescindivel a consolidacdo dos entes do SINGREH, com
destaque especial para os Comités de Bacias e para os Conselhos de Recursos
Hidricos, que também devem exercer o fungcdo precipua de controle social do

governo, previsto em nosso sistema republicano.

Ademais, na implementacdo da cobranca nas bacias hidrogréficas, € importante a
integracéo, dos diversos atores envolvidos, em particular entre a Unido e o0s
Estados, que deverdo implementa-la em conjunto, tendo em vista a necessidade

de integracdo deste processo.

O financiamento do sistema de gerenciamento de recursos hidricos é um ponto
crucial a ser enfrentado, tendo em vista que a cobranca pelo uso da agua, ndo se
constitui enquanto fonte de receita capaz de garantir a implementacdo do sistema
e gerar a sua sustentabilidade, tanto pelo aspecto operacional quanto pelo

conceitual.

Para tanto, é importante que a Céamara Técnica de Cobranca do Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, debruce sobre a questdo do financiamento do

sistema como forma de garantir a sua sobrevivéncia.
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