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RESUMO

O presente trabalho, tendo em vista a reformulacédo do papel do Estado, que,
inspirado pelos postulados da Escola de Chicago, passou a adotar o modelo de
Estado Regulador, tem por escopo realizar breve estudo acerca da eficiéncia dos
instrumentos de gestao dos recursos hidricos operacionalizados pela Administragao
Publica, especificamente dos instrumentos da outorga dos direitos de uso e da
cobranga pelo uso na gestdo dos recursos hidricos, por traduzirem efetiva
interferéncia estatal na esfera pessoal dos administrados, conferindo-lhes direitos

especificos.
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ABSTRACT

The present paper, considering the context of the new role of the State, that,
inspired by the postulates of the Chicago school, has adopted the model of
regulatory state, is a brief study of the efficiency of the instruments of water
management worked by the government, specifically the instruments of assignment
of rights of use and charging for the use in water resources management, which are
effective state interferences in the personal sphere of individuals, giving them specific
rights.
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1 INTRODUCAO

As Nagdes Unidas calculam que até 2050 mais de 2 (dois) bilhées de pessoas
de 48 (quarenta e oito) paises sofrerdao com a escassez de agua, que € o
constituinte mais caracteristico da terra e o recurso mais precioso a sobrevivéncia de

todos os seres vivos, conseqlientemente, da Humanidade'.

Nesse sentido, a saude e o bem-estar humanos, bem como o equilibrio
ecoldgico aquatico, ndo devem ser afetados pela deterioragdo da qualidade das
aguas. O controle da poluicdo esta diretamente relacionado com a protegcdo da
saude, garantia do meio ambiente ecologicamente equilibrado e a melhoria da
qualidade de vida, levando em conta os usos prioritarios e classes de qualidade

ambiental exigidos para um determinado corpo de agua.

Diante da constatagdo de uma verdadeira negligéncia dos paises que nao
procuram manter seus reservatorios naturais nem salvaguardar sua pureza por
intermédio de uma forte regulagcéo do seu uso, verifica-se importancia incontestavel
do estudo, no ambito nacional, das bases legal e institucional de gestdo dos

recursos hidricos.

A Lei n° 9.433/97, justamente com o escopo de estabelecer um forte
regramento no sentido de preservar e manter um recurso, cuja escassez sera, em
breve, motivo de conflitos de esfera mundial, prescreveu diretrizes para um novo

marco regulatério das aguas.

Com o advento do novo regramento, que surgiu dentro de um contexto em
que a gestado passou a ser o operador conceitual através do qual se confrontam os
objetivos do desenvolvimento econémico e da organizacgéo territorial, bem como
aqueles relacionados a conservagao da natureza ou a manutengao ou recuperacao
da qualidade ambiental, o instrumental para promover a gestdo integrada dos
recursos hidricos deixa de ser tdo somente técnico-cientifico, pela simples razéo de

se tratar de um recurso repleto de interesses politicos, econémicos e culturais no

' Pesquisa estuda o potencial de reuso da &gua nas industrias de Manaus como
instrumento para o desenvolvimento sustentavel. Disponivel em:
<http://www.canalciencia.ibict.br/pesquisas/pesquisa.php?ref_pesquisa=128>. Acesso em: 26 jan.
2007.



Seu uso e apropriagdo, para orientar-se pelo estilo de agédo balizada pela negociagao

sociotécnica®.

O presente trabalho, tendo em vista a reformulacido do papel do Estado, que,
inspirado pelos postulados da Escola de Chicago, passou a adotar o modelo de
Estado Regulador, tem por escopo realizar breve estudo acerca da eficiéncia dos
instrumentos de gestao dos recursos hidricos operacionalizados pela Administragao
Publica, especificamente dos instrumentos da outorga dos direitos de uso e da
cobranga pelo uso na gestdo dos recursos hidricos, por traduzirem efetiva
interferéncia estatal na esfera pessoal dos administrados, conferindo-lhes direitos

especificos.

Nesse intento, antes de adentrar propriamente na abordagem da eficiéncia
dos instrumentos mencionados por meio dos quais a Administragao intervém para
alcangar os objetivos colimados, fez-se necessario, ndo sé trazer a lume a
percepcao doutrinaria acerca do principio constitucional da eficiéncia administrativa,
mas, também, realizar algumas consideragdes pertinentes a estrutura nacional da
gestao dos recursos hidricos, configurada pela Constituicado Federal de 1988 e pela
Lei 9.433/97.

2 O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA

O principio da eficiéncia foi inserido, pela a Emenda Constitucional n° 19/98,
no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal brasileira de 1988 (CF/88), no contexto
da reforma do aparelho do Estado e na tentativa da implantar, no ambito da
Administracdo Publica, mecanismos de iniciativa privada, de modo a aproxima-la de

uma qualificacéo gerencial’.

> MACHADO, Carlos José Saldanha. Mudancas conceituais na administragcao publica do meio
ambiente. Revista da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia. Ano 55 — Numero 4 —
Out./Nov./Dez. de 2003, p. 24.

* “Administragdo publica gerencial é aquela construida sobre as bases que consideram o
Estado uma grande empresa cujos servi¢os sdo destinados aos seus clienfes, oufrora cidaddos,; na
eficiéncia dos servicos na avaliacdo de desempenho e no controle de resultados, suas principais
caracteristicas. A Administracdo gerencial seria conseqtiéncia dos avangos tecnoldgicos e da nova
organizagdo politica e econémica mundial, para fornar o Estado capaz de competir com oufros
paises.” (MAFRA FILHO, Francisco Salles Almeida. Administragdo Publica Burocratica e Gerencial.
Revista Forum Administrativo — Dir. Publico — FA, Belo Horizonte, ano 5, n. 55, p. 6121-6129, set.
2005.)



A doutrina, no entanto, questiona-se sobre o que ha de substancialmente
novo na inclusdo do principio da eficiéncia no ambito publico, argumentando que, ao
que se infere com principios ja consolidados doutrinariamente como a seguranga e a
legalidade, a Administracédo Publica sempre coube agir com eficiéncia em seus
cometimentos, motivo pela qual restaria inbcua a sua inser¢do no mencionado
artigo®.

De todo modo, pondo-se de lado a discussao acerca da utilidade da
explicitagdo do principio da eficiéncia no texto Constitucional, a qual foge do escopo
do presente estudo, estabelece-se que, a partir de entdo, a Administracao passou a

ter o dever constitucionalmente explicito de ser eficiente.

Resta, assim, a perquiricdo acerca da fixacdo nitida dos dominios da
expressao (“principio da eficiéncia”), a qual possui dificuldade tdo grande, quanto

compreensivel, por tratar-se de um conceito juridico indeterminado.

Primeiramente, destaque-se que o alto grau de indeterminagéo do conceito
de eficiéncia ndo desagua na liberagao ao aplicador do Direito para adotar qualquer
solugcdo, mas, em sentido contrario, na restricido da liberdade de sua aplicacao,
diante da incompatibilidade entre o limite do conceito e a atuagcdo do aplicador, a

qual conduz & invalidagdo dessa ultima.®

Nesse sentido, pode-se, de certa maneira, uma vez que nao deve haver
empecilho a que o cientista do Direito busque em outras ciéncias no¢cdes que lhe

permitam aclarar determinados conceitos juridicos, ter os limites do contorno do

4 Segundo Celso Antbénio o principio da eficiéncia ‘mais parece um adorno agregado ao art.
37, que nao pode ser concebido ‘sendo na intimidade do principio da legalidade” e, finalmente, que
‘€ uma faceta de um principio mais amplo, ja superiormente tratado, de ha muifo, no Direifo italiano. o
principio da ‘boa administracdo’” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 14? ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 104). No mesmo sentido, Lucia
Valle Figueiredo afirma que ‘€ de se perquirir o que muda com a inclusdo do principio da eficiéncia,
pois, ao que se infere, com seguranga, a Administracdo Publica sempre coube agir com eficiéncia em
seus cometimenfos” e opina que “fais mudangas, na verdade, redundaram em muito pouco de
substancialmente novo, e em muifo frabalho aos juristas para tentar compreender figuras
emprestadas, sobretudo do Direifo Americano, absolutamente diferente do Direifo brasileiro.”
(FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5% ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores,
2001, p. 63, e, ainda, Mauricio Antbnio Ribeiro Lopes, apontando o carater retérico da inclusdo da
eficiéncia como principio afirma: ‘frata-se de principio retdrico imaginado e ousado legis/ativamente
pelo constituinte reformador, sem qualquer critério e nenhuma relevéncia juridica no apéndice do
elenco dos principios constitucionais ja consagrados sobre Administragdo Publica.” (LOPES, Mauricio
Antdnio Ribeiro. Comentarios a reforma administrativa — de acordo com as Emendas
Constitucionais 18, de 5.2.98, e 19, de 4.6.98. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1998, p. 108/109.)

® JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitagbes e contratos administrativos. 9
ed. Sao Paulo: Dialética, 2006, p.16.



conceito definidos a partir de orientacbes provenientes dos ensinamentos das
ciéncias econdmicas, da administracao, da politica etc., desde que adequadamente
juridicizados®.

No nosso ordenamento, mais do que o viés econdbmico do principio da
eficiéncia, identificado na maximizacdo dos lucros’, ha, no ambito do Direito publico,
uma feicdo ndo-econdmica do principio que se liga com a gestdo equilibrada e com

a ponderacao da coisa publica.

Logo, ressaltando-se que a efetivagdo do principio da eficiéncia deve ser
mensurada em termos dos custos sociais de determinadas estruturas e praticas
administrativas e sua repercussao sobre a formacdo de uma consciéncia de agao
coletiva, de interesse publico, dos cidadaos, observa-se que a eficiéncia pode ser
entendida como um melhor exercicio das missdes de interesse coletivo que incumbe

ao Estado.®®

A eficiéncia administrativa identifica-se, em outras palavras, com a funcao
inerente a atuagdo da Administracdo Publica de atingir concreta e materialmente os
objetivos da lei, modificando a realidade, ou seja, com a virtude do ato administrativo

atingir uma finalidade concreta.

O poder modificador da realidade da atuacdo administrativa é esclarecido
por Alexandre Santos Aragdo, para quem o Direito Publico do Estado
contemporéaneo, vinculado ao atendimento eficiente dos fins sociais e faticos aos

quais se destina, deixa de ser uma ciéncia preocupada apenas com a realizagao

¢ AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. O principio da eficiéncia no direito administrativo.
Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagédo Juridica, n°. 14, jun.-ago., 2002.
Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 1° ago. 2008.

"Em interpretacdo harmdnica com os demais principios estruturantes do Estado Democratico
e Social brasileiro Adriana Schier, entendendo que o conteudo do principio da eficiéncia ndo podera
estar ligado a implantagdo de uma racionalidade mercadoldgica na esfera dos servigos publicos,
afirma que o mencionado principio “deferminard um servigo publico prestado a todos os cidaddos com
qualidade e otimizacdo de recurso, sem qualquer preocupacgdo ligada a idéia de lucro, a qual deve
permanecer incidindo somente na esfera da atividade econémica em sentido estrifo”. (SCHIER,
Adriana da Costa Ricardo. Administracdo Publica: apontadmentos sobre os modelos de gestdo e
tendéncias atuais. In Cenarios do Direito Administrativo: estudos em homenagem ao professor
Romeu Felipe Bacellar Filho. Edgar Guimaraes (coord.). Belo Horizonte: Férum, 2004, p. 21-56.)

¥ BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e Politicas Publicas. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2006. p. 1-92

’ ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 237: 1-6, Jul./Set. 2004.



I6gica dos seus preceitos, indo além, para aferir se esta realizagao logica esta sendo

apta a realizar os seus designios na realidade da vida em sociedade™®.

Observe-se, todavia, que so se averigua, de fato, o respeito e a observancia
do principio da eficiéncia administrativa quando o administrador atinge, efetivamente,
a finalidade legal, sem se afastar dos preceitos do regime juridico administrativo,

ainda que assim o fizesse sob o0 argumento da prevaléncia do interesse publico'".

Em outras palavras: a Administragao Publica ndo esta autorizada a praticar

atos ilegais, mesmo que esses contribuam para o incremento da sua eficiéncia'®.

Ademais, ndo se pode olvidar que o principio da eficiéncia vale-se, na sua
aplicagao concreta, assim como o principio da razoabilidade, das regras tradicionais
da experiéncia administrativa e prescinde, na sua aplicacdo, de disposicao

regulamentar, por tratar-se de dispositivo auto-aplicavel™.

Diante da fundamental relagao entre eficiéncia e legalidade, a Administragcéao
de resultado — Administracdo obrigada a assegurar com rapidez, eficiéncia,
transparéncia e economicidade bens e/ou servicos a comunidade e as pessoas —
nao deve, repita-se, optar pelo menosprezo da lei, mas pela valorizacdo dos
elementos finalisticos, determinando a insurgéncia de uma dita legalidade finalistica

e material, e ndo mais de uma legalidade meramente formal e abstrata’™.

Nao resta duvida, portanto, que a lei superou sua atribuicdo precipua de
servir apenas como um meio para impedir a arbitrariedade, para se transmutar em
um ponto de partida para uma variedade de atividades nas quais ha uma maior
margem de delegagdo e de discricionariedade e um crescente espaco para a

técnica.

No particular aspecto da discricionariedade, enquanto prerrogativa
concedida pelo direito positivo a Administracdo Publica para inserir critérios de

conveniéncia e oportunidade na sua atuacgao, esclareca-se que ela ocorre de forma

' ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. Revista de Direito

Administrativo, Rio de Janeiro, 237: 1-6, Jul./Set. 2004.
" FRANGCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia Administrativa na Constituicdo Federal. Revista de
Direito Administrativo, v. 220, abr/jun 2000, p. 168.

12 AMARAL, O principio da eficiéncia no direito administrativo. Revista Didlogo Juridico,
Salvador, CAJ - Centro de Atualizagéo Juridica, 2002.

'*BUCCI, Direito administrativo e Politicas Publicas, 2006. p. 1-92

" ARAGAO, Alexandre Santos de. O principio da eficiéncia. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 237: 1-6, Jul./Set. 2004.



controlada e delimitada, ocorrendo apenas nas situacbes especificas em que for
materialmente impossivel para o Poder Judiciario, diante da situagao juridica posta a
sua apreciacao, fixar a melhor interpretacao, e quando a lei, ou estabelece de forma
expressa mais de uma opcao a atuagao administrativa concreta, ou furta-se da
tarefa de fixar o motivo ou o objeto do ato administrativo; ou, ainda, quando s&o

empregados conceitos juridicos indeterminados no texto normativo .

Observe-se, por fim, que a presente abordagem, apesar de nao se propor a
realizar aprofundamento no seu estudo, ndo ignora a compreenséo de que, por tras
do problema da ineficiéncia administrativa brasileira, ndao ha sé um aspecto técnico,
de inadequagdo de meios ou procedimentos juridicos, mas, também, e mais
profundo, um problema politico de apropriagao privada do Estado brasileiro, de uso
privado da estrutura administrativa estatal, heranca do passado colonial e

escravista'®.

Nesse sentido, tem-se que a introducao do principio da eficiéncia no direito
brasileiro deve ser acompanhada de condi¢cbes concretas para a boa prestacao do

servico, sob pena de seu uso retdrico.

3 A ATIVIDADE ADMINISTRATIVA DE GERENCIAMENTO DOS RECURSOS
HIDRICOS

“Agua publica sob controle da cidadania é nossa forma de responder:
cd estamos e vivemos. Um basta a chantagem de uns com o que é
de fodos. O pacto mais elemeniar a se fazer em um pais a ser
reconstruido pela base e para si mesmo.” (Luis Fernando Novoa
Garzon)

No contexto do ordenamento juridico patrio, a titularidade do poder publico
na nogao da agua como bem publico, como em qualquer recurso natural, prende-se

a funcéo estatal de administrar, ou seja, gerir.

Ao falar-se em “gestao dos recursos hidricos”, faz-se referéncia, na verdade,

a um processo de intervencao, o qual se vale da manipulagcdo do ciclo hidrosocial

1 FRANGCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia Administrativa na Constituicdo Federal. Revista de
Direito Administrativo, v. 220, abr/jun 2000, p. 168.
'®BUCCI, Direito administrativo e Politicas Publicas, 2006. p. 1-92



para a satisfacdo das necessidades humanas, sendo os problemas entao
confrontados, como poluicdo e escassez de agua, decorrentes de um

estranhamento entre natureza e sociedade’’.

Nesse sentido, como parte da mudanga geral no papel do Estado e
buscando alternativa ao modelo dominante de gestdo de aguas, uma nova estrutura
institucional foi introduzida na década de 1990, com a Lei 9.433/97, para dar

resposta aos problemas socioambientais (hidrolégicos, em especial) do passado.

A introdugdo do principio constitucional da eficiéncia administrativa foi
auspiciosa como consagragao constitucional da necessidade de ponderagdo entre

meios e fins, objetivando incrementar a dimensao material da agdo administrativa.

Apesar da inclusdo do principio em estudo, em 1998, ter ocorrido
posteriormente a aprovacao da mencionada lei, aprovada em 1997, tem-se que o
novo regramento aplicavel aos recursos hidricos ja adentrou, no ordenamento patrio,
contextualizado com o desafio fundamental de promover o recurso a instrumentos
direitos (normas de definicdo do sistema de tutela) e indiretos (normas de mercado)
de regulagao que facilitassem o reforgo do grau de auto-reflexado e de eficiéncia do

sistema juridico’®.

Assim, visando a possibilitar uma melhor capacidade de gestdo de
quantidade e qualidade dos recursos hidricos, procurou-se, no ambito nacional, a
solidificagdo de novas bases conceituais através da Constituicdo Federal de 1988 e
da Lei 9.433/97, a qual incorporou a ordem juridica novos conceitos como o de bacia
hidrografica, considerada como unidade de planejamento e gestao; o da dgua como
bem econémico passivel de ter sua utilizagdo cobrada e; o da gestdo das aguas
delegada a comités e conselhos de recursos hidricos com a participagdo da Uniao,

dos Estados, dos municipios, de usuarios de recursos hidricos e da sociedade civil.

Nesse sentido, o texto constitucional brasileiro, ao disciplinar acerca das
aguas, procurou estabelecer a gestdo descentralizada e participativa dos recursos

hidricos, fundando a bacia hidrografica, e néo os entes federativos, como unidade de

" IORIS, Anténio Augusto Rossotto. Passado e presente da politica de gestdo de recursos
hidricos no Brasil. Revista Finisterra, XLI, 82, 2006, pp. 87-99.

' PLANO NACIONAL DA AGUA. Administragdo dos Recursos Hidricos. Disponivel em:
<www.inag.pt/inag2004/port/a_intervencao/planeamento/pna/pdf_pna_v2/v2_c4_t3.pdf>. Acesso em:
2 ago. 2008..



planejamento, dado que o Ciclo Hidrolégico segue uma ldgica diferente da légica do

ordenamento politico-territorial adotado no Pais.

Dessa feita, procurou-se instituir a divisdo equitativa dos esforcos e das
responsabilidades entre os 6rgéos e entidades gestoras, ao mesmo tempo que se
buscou a compatibilizagdo das particularidades locais € a conservacdao dos usos

multiplos dos recursos hidricos, sem perder de vista a vocacao de cada bacia.

Nesse intento, tendo em vista o regime federativo, foram definidas
constitucionalmente as competéncias relativas as aguas através de regras de

reparticdo de competéncias legislativas e executivas entre os entes federados'®.

A Unido atribuiu-se a competéncia privativa para legislar sobre éguaszo, 0
que significa que a ela cabe criar o direito sobre aguas, que pode versar, p.ex.,
sobre: dominio de alveos e margens, aluvido, avulsdo, alveo abandonado, retorno
das aguas ao leito anterior, mudanga de curso, direito dos ribeirinhos, garantias de
uso gratuito, direito de acesso as aguas, inalienabilidade das aguas, condigdes de
obrigatoriedade dos prédios inferiores receberem aguas que correm dos superiores,
desvio das correntes, curso das aguas nascentes, hierarquia de uso das aguas

publicas e multas e sancdes sobre a desobediéncia a varias dessas disposicdes?’.

Ao legislar sobre recursos hidricos, a Unido deve, portanto, instituir normas
sobre a qualidade e a quantidade das aguas e estabelecer regras sobre como elas

serao tratadas, partilhadas e utilizadas.

Verifica-se que ha uma ampla abrangéncia do poder normativo da Uniédo, o
qual deve ser utilizado para que as legislagdes estaduais ndo criem normas
discriminatérias nem estimulem politicas diferentes ou, ainda, antagbénicas sobre o

uso das aguas®.

No que concerne a fungdo propriamente administrativa dos recursos

hidricos, determinada pela Carta Magna, tem-se que esta conferiu a Unido, em

¥ Para 0 escopo do presente trabalho, tome-se por competéncias a seguinte definicdo: “(...) o
poder de acédo e atuagdo atribuido aos varios 6rgdos e agentes constitucionais com o fim de
prosseguirem as tarefas de que sdo constitucional ou legalmente incumbidos.” (Canotilho, in Graf,
2000;3126

Ver art. 22, inc. IV, da CF.

2l POMPEU, Cid Tomanik. Direito das aguas no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2006, p. 47.

2 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Recursos hidricos: Direito brasileiro e internacional.
Sao Paulo: Malheiros, 2002, p.19.



matéria de aguas, as competéncias executivas privativas: de elaboragao e execugao
de planos nacionais e regionais de ordenacgdo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social; de exploragao, diretamente ou mediante autorizacao, concessao
ou permissao, dos servigos e instalagbes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se situam os
potenciais hidroenergéticos; e de instituicdo do sistema nacional de gerenciamento

de recursos hidricos e definicdo de critérios de outorga de direitos de seu uso®.

Ao que aqui interessa, verifica-se, pelo texto constitucional, que cabe a
Unido implementar diretrizes ao gerenciamento nacional dos recursos hidricos, a
Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), e instituir o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), ou seja, um sistema que
incorporasse, em seu bojo, as perspectivas e caracteristicas de uma nagao federada
como o Brasil, além de estabelecer critérios de outorga de uso de recursos hidricos.

A publicagdo da Lei n° 9.433/97, a qual procurou atender a essas
determinagcdes constitucionais, ocorreu apds debate nacional, induzido pelos
documentos que passaram a nortear a implementacdo de uma Politica Internacional
de Recursos Hidricos, entre os quais se incluem a Agenda 21, a Declaragao de
Amsterda e o Tratado de Agua Doce (todos datados de 1992), e enfrentando (até
hoje) a dificuldade de se conciliarem interesses de mercado, disputas politicas e

socioambientais.

O SINGREH, instituido pela Lei n°® 9.433/97, reflete 0 modus operanti de
todos os entes da Federagao, devendo verificar-se uma articulagdo com estes. Os
Estados, na implementagéo de seus sistemas, em conformidade com o ordenamento

constitucional, devem observar as disposicées do sistema nacional®*.

O sistema visa a coordenar a gestdo integrada das &guas; a arbitrar
administrativamente os conflitos relacionados com os recursos hidricos; planejar,
regular e controlar o uso, a preservagao e a recuperagao dos recursos hidricos; e

promover a cobranga pelo uso desses recursos?>.

BVer art.. 21, Incisos IX; XlI, letra b; e XIX, da CF.

* CARVALHO, Rodrigo Speziali de. Breve discussédo sobre o tema gestdo de recursos
hidricos e pacto federativo. Disponivel em: Acesso em: 23 nov. 2006, p. 6.

B Ver art. 32, da Lei n° 9.433/97.

10



Os diversos 6rgédos e entidades que compdéem o Sistema Nacional de
Recursos Hidricos séo ligados por lagos de hierarquia e de cooperagéo, impedindo

que suas agdes se déem de forma antagbnica e descoordenada.

Os Conselhos (Nacionais e Estaduais) e os Comités de Bacia Hidrografica
sdo colegiados democraticos formados por representantes dos Governos e da
Sociedade Civil (compreendendo segmentos dos usudrios e entidades néo-
governamentais), para a gestdo dos recursos hidricos. Devido a sua composicao,
todos os setores interessados decidem, no ambito dos conselhos, como planejar e
gerenciar de forma participativa o uso da agua, compatibilizando a agdo humana, em
qualquer de suas manifestagdes, com a dindmica do ciclo hidrolégico, preservando

os diversos usos do recurso®®?’.

A Secretaria Executiva e as Agéncias de Agua desempenham funcdes
administrativas, nas esferas, respectivamente, do Conselho Nacional de Recursos

Hidricos (CNRH) e dos Comités de Bacias Hidrograficas.

O Decreto n° 5.776, de 2006%, o qual dispde acerca da estrutura regimental
do Ministério do Meio Ambiente (MMA), entre outras providéncias, define a
Secretaria de Recursos Hidricos (SRH) como érgdo especifico singular, com a

competéncia para exercer a funcido de Secretaria-Executiva do CNRH.

O papel da SRH, portanto, deve ser o estabelecimento de diretrizes

nacionais e de coordenagdo, nos casos onde a representagdo do Pais seja

necessaria, como, por exemplo, o Projeto Aqiifero “Guarani’®.

¥ GRAF. Ana Claudia Bento. A tutela dos Estados sobre as aguas. /n Aguas: aspectos
juridicos e ambientais. Vladimir Passos de Freitas (coord.). Curitiba: Editora Jurua, 2005, p.67.

77 0O objetivo do Comité de Bacia Hidrogréafica, dentro do contexto da gestdo dos recursos
hidricos integrada, descentralizada e com ampla participagdo social, seria garantir a pluralidade de
interesses na definicdo final do destino a ser dado aos recursos hidricos no ambito de cada bacia
hidrografica, possibilitar mais ampla fiscalizagdo das acbes desde sua definicdo, a elaboragéo de
projetos e o controle da eficacia e da destinacado dos recursos, assim como a universalizagdo das
informacdes existentes e produzidas sobre recursos hidricos. (MACHADO, Mudangas conceituais na
administragédo publica do meio ambiente. Revista da Sociedade Brasileira para o Progresso da
Ciéncia, 2003, p. 24.)

% O Decreto n° 5.776/2006 revogou o Decreto n° 4.755, de 2003 (Aprova a estrutura
regimental do Ministério do Meio Ambiente e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao e
das Funcbes Gratificadas do Ministério do Meio Ambiente, e d& outras providéncias).

¥ O Projeto de Protegdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aqiiifero
“‘Guarani” tem sua importadncia no fato de ser um projeto com enfoque na gestdo de aguas
subterrédneas transfronteirigas, compartilhado por 4 paises (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai),
com a participacado dos 8 estados onde ocorre (Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana, Séo
Paulo, Minas Gerais, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Goias), e relevante papel geopolitico na
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Ja as Agéncias de Agua sdo 6rgdos executivos dos Comités de Bacias
Hidrograficas, sendo justamente elas que executam ou viabilizam as decisdes do
referido Comité, exercendo fungbes de planejamento, informacédo e finangas.
Entretanto, deve ser ressalvado que essas Agéncias nao executam obras,
repassando apenas o0s recursos financeiros arrecadados com a cobranca pelo
uso/poluicdo dos recursos hidricos, para que os usuarios possam resolver seus

problemas hidroambientais™’.

No ambito dos Estados, a estrutura do sistema de gerenciamento varia em
conformidade com as respectivas leis instituidoras. Contudo, reafirma-se a
necessidade da integracdo da gestdo dos recursos hidricos em nivel nacional e

estadual, em decorréncia da indissociabilidade das aguas no ciclo hidroldgico.

Assim, os Estados podem criar Agéncias de Aguas diferentes do sistema
preconizado pela Lei. n°® 9.433/97, desde que nao desvirtuem a estrutura do Sistema
Nacional, visto que a Constituicdo nado retira destes a autonomia de legislar
supletivamente sobre o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos®'.

No que concerne a PNRH, destaque-se, primeiramente, que com a sua
instituicdo surgiu a necessidade dos Estados compatibilizarem suas normas
administrativas a novel diretriz nacional, inclusive regulamentando, no ambito de
seus sistemas de gerenciamento constituidos, a outorga do uso dos recursos
hidricos de seus dominios, a qual, conforme se verificara, € o instrumento

antecedente e indispensavel a viabilizagdo da cobranga legalmente instituida2.

Estabelece-se, entdo, que a PNRH baseia-se nos seguintes fundamentos: a
agua é um recurso natural limitado, dotado de valor econémico; o dominio da agua é
publico; em situagdes de escassez, o uso prioritario dos recursos hidricos é o
consumo humano e a dessedentacdo de animais; a gestdo dos recursos hidricos
deve sempre proporcionar o uso multiplo das aguas; a bacia hidrografica é a

unidade territorial para implementagao da PNRH e para a atuacido do SINGREH; e a

regido do Mercosul. (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. A SRH e as &guas subterraneas.
Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/srh/pas/capa/index.html>. Acesso em 08 dez 2006.).

% SILVA, Américo Luis Martins da. Direito do meio ambiente e dos recursos naturais. v. 2.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 465.

3 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Recursos hidricos: Direito brasileiro e internacional.
Sao Paulo: Malheiros, 2002, p.116.

%2 VIEGAS, Visdo juridica das dguas, 2005, p. 107.
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gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a participagéo

do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades™?.

Os objetivos, identificados pela Lei 9.433/97, da implementagdo de uma
politica nacional em matéria de recursos hidricos referem-se a preméncia de
assegurar-se a atual e as futuras geragdes a necessaria disponibilidade de agua, em
padroes de qualidade adequados aos respectivos usos; empreender-se, tendo em
vista o desenvolvimento sustentavel, uma utilizagdo racional e integrada dos
recursos hidricos; e prevenir e defender os recursos naturais contra eventos

hidrolégicos criticos de origem natural, ou decorrentes do seu uso inadequado™.

Ja as diretrizes de agdo da PNRH aproximam-se justamente das
dificuldades encontradas na implementacdo de uma politica que possibilite a
conformidade e articulagdo da gestdo dos recursos hidricos de todo o territorio
nacional com outras areas (em especial aquelas de saneamento basico, de uso,
ocupacgao e conservagao do solo, de meio ambiente, de energia e de irrigacao), e
entre os entes federados e demais entes afins, nas perspectivas horizontais e

verticais.

Essas diretrizes dizem respeito, portanto, a: gestao sistematica dos recursos
hidricos, sem dissociacao dos aspectos de quantidade e qualidade; adequagao da
gestdo as diversidades fisicas, bioticas, demograficas, econdmicas, sociais e
culturais das diversas regides do Pais; integragdo com a gestdo ambiental,
articulagdo da gestao de recursos hidricos com a do uso do solo, assim como do
planejamento de recursos hidricos com o dos setores usuarios e com O0s
planejamentos regional, estadual e nacional; integracdo da gestdo das bacias
hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras; e, por ultimo,
determinacdo de que a Unidao articule-se com os Estados, tendo em vista o

gerenciamento dos recursos hidricos de interesse comum®.

Vistos os fundamentos da PNRH, os seus objetivos e as diretrizes
estabelecidas, resta especificar de que forma se instrumentaliza a sua
concretizagdo, ou seja, revelar os instrumentos de agao de que dispde o Estado

gestor para a implementagédo dos supramencionados aspectos legais.

3 Ver art. 1° da Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997.
¥ Ver art. 2° da Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997.
¥ Ver art. 3° da Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997.
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Destaque-se, primeiramente, que nesse intento, sao elaborados Planos de
Recursos Hidricos (compativeis entre si), por bacia hidrografica, por Estado e para o
Pais, que direcionam o gerenciamento dos recursos hidricos, em conformidade com
a PNRH.

Outro instrumento da PNRH é o enquadramento dos corpos de agua em
classes, segundo os usos preponderantes da agua, o qual visa a assegurar as
aguas qualidade compativel com os usos mais exigentes a que foram destinadas e a
diminuir os custos de combate a poluicdo das aguas, mediante agcdes preventivas

permanentes>®.

Ja o Sistema de Informacbes sobre Recursos Hidricos funda-se em um
sistema de coleta, tratamento, armazenamento e recuperacao de informagdes sobre
recursos hidricos e fatores intervenientes na sua gestdo. Trata-se, entdo, de
instrumento de extrema importancia, tendo-se em vista que a composicao de uma
precisa base de dados, por intermédio do sistema completo e atualizado, viabiliza o
planejamento e a intervengao eficiente, permitindo, ainda, a avaliagéo de diferentes

indicadores de ocorréncia, uso e aproveitamento dos recursos hidricos®.

A outorga de direito de uso dos recursos hidricos é, por sua vez, o
instrumento pelo qual o Poder Publico atribui ao interessado, publico ou privado, o

direito de utilizar privativamente o recurso hidrico®®.

Essa outorga dar-se-a por ato da autoridade competente que esteja
vinculada ao ente federativo titular do dominio do recurso hidrico de que se pretenda
fazer uso, sendo possivel, por disposicdo expressa de lei, a delegacédo, pela Unido,
aos Estados ou ao Distrito Federal, da competéncia para outorga de direito de uso

de agua do dominio da Uni&o®.

A previsao da necessidade de obtencéo da outorga do Poder Publico para o
uso da agua ja se encontrava devidamente enunciada no Cédigo de Aguas*’, o qual

dispunha que as aguas publicas (pelo atual ordenamento juridico todas o s&o) nao

3 Ver art. 9° da Lei n° 9.433, de 8 de janeiro de 1997.

37 SILVA. José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002,
p.135.

* GRAZIERA, Maria Luiza Machado. Direito de &guas: disciplina juridica das &guas
doces. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 180.

% VIEGAS, Eduardo Coral. Visdo juridica das éguas. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2005, p.99.

‘0 BRASIL. Decreto n° 24.643, de 10 de julho de 1934. Decreta o Codigo de Aguas.

14



poderiam ser derivadas para a aplicagao da industria sem a existéncia de concessao
administrativa, no caso de utilidade publica e, ndo se verificando esta, de
autorizacdo administrativa, que seria dispensada, todavia, na hipotese de derivagcdes

insignificantes.

Atualmente, a Lei 9.433/97 lista, de forma exaustiva, as hipéteses de nao-
exigibilidade da outorga dos direitos de uso das aguas, quais sejam: o uso de
recursos hidricos para satisfacdo das necessidades de pequenos nlcleos
populacionais, distribuidos no meio rural; além das derivagdes insignificantes, ja
previstas no Cddigo das Aguas, as captagdes e langamentos também considerados

insignificantes; e as acumulagdes de volumes de agua considerados insignificantes.

Por se tratar de foco central do presente estudo, no que tange,
especificamente, a sua eficiéncia, a questdo da outorga como instrumento de

implementacdo da PNRH sera mais detidamente abordada no préximo tépico.

De todo modo, ressalte-se, desde ja, com relagdo as outorgas de uso de
agua, que estas estdo condicionadas, pela Lei 9.433/97, as prioridades de usos
estabelecidas nos supramencionados Planos de Recursos Hidricos; ao respeito a
classe em que o corpo de agua estiver enquadrado; a manutengdo de condigdes
adequadas ao transporte aquaviario, quando for o caso; e a prevencao do uso

multiplo dos recursos hidricos®’.

Ao lado da outorga do uso, encontra-se prevista na Lei das Aguas a
cobranga pelo uso da agua (que também sera analisada no topico seguinte) como
instrumento da PNRH.

Desde ja, cumpre observar que esse instituto ja se encontrava inserido no
nosso ordenamento antes mesmo da edicdo da referida Lei, podendo, entdo, a
cobranga ser exigida, com base nos arts. 68, do Cddigo Civil de 1916; 36, §2°, do
Decreto 24.643/34 (Codigo das Aguas); e 4°, VII, da Lei n° 6.938/81, desde que

houvesse a sua regulamentaco®.

A fixacdo dos valores a serem cobrados envolve as Agéncias de Agua

(propdéem aos respectivos Comités de Bacia Hidrografica os valores a serem

4 POMPEU, Cid Tomanik. Direito das aguas no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2006, p. 242.

*2 VIEGAS, Eduardo Coral. Visdo juridica das aguas. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2005, p. 106.
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cobrados)®®, os Comités de Bacia Hidrografica (estabelecem mecanismos de
cobranca e sugerem os valores a serem cobrados)** e os Conselhos, Nacionais e
Estaduais, de Recursos Hidricos (deliberam sobre as questdes que Ihe tenham sido
encaminhadas pelos Comités de Bacia Hidrografica, o que |lhe confere poder de
decisdo sobre os valores que serdo objeto de cobranca pelo uso da agua)®”. Os
valores nao serao arbitrados sem qualquer critério, visto que a Lei dispbe que, na
sua fixacdo, devem ser observadas, dentre outras, as diretrizes estabelecidas nos
Incisos | e Il do art. 21 da Lei n® 9.433/97%%.

Realizadas as devidas consideragdes gerais concernentes as Politicas
Nacional e Estaduais de Recursos Hidricos e aos respectivos Sistemas de
Gerenciamento, assim como expostos os fundamentos, objetivos, diretrizes de agao
disponibilizados a Administracédo Publica e, principalmente, seus instrumentos de
gestao, com foco especial na outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos e na
cobranca pelo uso, resta, para satisfacdo do escopo do presente estudo, formular
breves impressdes acerca da adequacao dos referidos instrumentos enfocados ao
contexto da reforma administrativa, em particular a exigéncia constitucional da

eficiéncia na atuacao administrativa.

4 OS INSTRUMENTOS DA OUTORGA DOS DIREITOS DE USO E DA
COBRANGA PELO USO NA GESTAO DOS RECURSOS HIDRICOS

Ao ordenamento juridico de cada pais cabe definir a natureza juridica das

aguas nele existentes.

Em geral, no ambito internacional sdo relevantes, além dos Atos
Internacionais sobre a prote¢cdo das aguas marinhas, oceanicas e respectivos

recursos naturais, as consideracdes perante a Conferéncia Internacional Sobre a

* Ver art. 44, XI, b, da Lei n°® 9.433/97.

* Ver art. 38, VI, da Lei n° 9.433/97.

** Ver art. 35, IV, da Lei n° 9.433/97.

*® Lei n° 9.433/97, art. 21: “Na fixacdo dos valores a serem cobrados pelo uso dos recursos
hidricos devem ser observados, dentre outros: | - nas derivacoes, captacoes e extracoes de dgua, o
volume retlirado e seu regime de variaggo, Il - nos lancamentos de esgotos e demais residuos liquidos
ou gasosos, o volume langado e seu regime de variacdo e as caracteristicas fisico-quimicas,
biologicas e de toxidade do afluente’.

*" VIEGAS, Eduardo Coral. Visdo juridica das aguas. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2005, p. 108.
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Agua e o Meio Ambiente (ICWE), realizada em Dublin, Irlanda (1992), apresentadas
a Conferéncia do RIO/92, segundo as quais a questdo da agua é, sem duvida, “a
que demonstra de maneira mais concludente o carater integrado do meio ambiente e
do desenvolvimento” e garantir “a todos a necessidade humana fundamental de um
abastecimento seguro de dgua doce de boa qualidade e em quantidade suficiente” é

“a mais fundamental das questdes do desenvolvimento™®.

No ordenamento juridico brasileiro, sob a égide do Cédigo das Aguas
(Decreto n°® 24.643, de 10 de julho de 1934), as aguas eram classificadas em
publicas, de uso comum e dominicais, comuns e particulares. O texto constitucional
de 1988, todavia, concebeu, conforme visto, o fim da privatizagdo dos recursos

hidricos, definindo as aguas como bens da Unido ou dos Estados™’.

Dessa feita, em razdo de nao subsistir, no ordenamento juridico instaurado,
o direito de propriedade relativamente aos recursos hidricos, os antigos proprietarios
de pogos, lagos ou qualquer outro corpo de agua tiveram que se adequar ao novo
regramento constitucional e legislativo, passando a condicdo de meros detentores
dos direitos de uso desses recursos, nesse caso, ainda, desde que obtida a

necessaria outorga™.

Nesse sentido, inclusive, é a posi¢ao do Superior Tribunal de Justi¢ca (STJ),
que, em decisdo unanime e modelar, datada de 25 de fevereiro de 2004, nos autos
do RESP n° 518744/RN, por sua primeira turma, tendo por Relator o Ministro Luiz
Fux, assentou que o particular desapropriado ndo tem direito a indenizacao por
desapossamento de aquifero, tendo em vista que a agua, sendo bem publico de uso
comum, é insuscetivel de apropriagao pelo particular, logo, ndo tendo o proprietario
o direito de exploragdo dos recursos hidricos, afasta-se o direito a indenizagdo.”"

® CUSTODIO, Helita Barreira. Direito ambiental e questdes juridicas relevantes.
Campinas: Millennium Editora, 2005, p.89.

4 Endossam tal posicionamento, exemplificativamente: Paulo Afonso de Leme Machado,
José Afonso da Silva, Vladimir Passos de Freitas, Fernando Quadros da Silva, Aldo da Cunha
Rebougas, Lydia Neves Bastos Telles Nunes, Ana Claudia Bento Graf, Maria Luiza Machado
Granziera, Rodrigo Andreotti Musetti, Juliana Santilli. Todavia, ha posi¢des contrarias, como, p.ex., a
de Hely Lopes Meirelles, a de Maria Sylvia Zanella Di Pietro e a de José Carvalho dos Santos Filho,
para quem, com base no Cédigo de Aguas, as aguas classificam-se em quatro categorias: publicas,
comuns, particulares e comuns de todos. (VIEGAS, Visdo juridica das aguas, 2005, P.).

" GRAF, Ana Claudia Bento. Agua, bem mais precioso do milénio: o papel dos Estados.
Revista CEJ. Brasilia, n. 12, p. 30-39, set/dez, 2000, p.32.

' VIEGAS, Visdo juridica da 4gua, 2005, p. 127.
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Observa-se que a dominialidade publica das aguas, afirmada pela Lei
9.433/97, deriva do arranjo institucional montado com o intuito de impulsionar a
implementacdo de novas politicas publicas para o gerenciamento de recursos
hidricos, n&o significando, portanto, a permisséo ao poder publico federal e estadual
alienar o dominio da agua. Isto porque, na atividade gestora dos bens publicos, néo

se inclui o poder de alienac&o, oneragao e aquisicdo desses bens®.

Colaborando com esse entendimento consagrado dentro da nogdo de
gestado, o art. 18 da mencionada lei afirma que “a outorga n&o implica a alienagao

parcial das aguas que sao inalienaveis, mas o simples direito de uso”.

A retirada das aguas da titularidade privada para a inclusao integral como
bem estatal esta, inclusive, associada com o principio regente da Constituicao
brasileira de 1988 de que a propriedade é assegurada (Art. 5°, XXIl), mas devera

atender a sua funcéo social (Art. 5°, XXIlI).

Na atualidade, constata-se a inclusdao da propriedade no processo
econdmico, passando a propriedade instrumental, vinculada ao fenédmeno produtivo.
Portanto, a propriedade deixa de ser um simples exercicio de direito, transformando-
se em um meio de servir tanto ao proprietario, em suas finalidades, quanto aos

objetivos da sociedade®.

Resta claro que a relagéo juridica estabelecida entre o Estado e os bens a
ele pertencentes é diferente daquela com que o proprietario privado mantém com os
seus bens. No entanto, reconhecidas certas distingbes, pode-se identificar na
relacdo que o Estado mantém com seu patriménio um verdadeiro direito de
propriedade. E certo que, de forma distinta, é regulado pelo direito publico e que o
Estado ndo possui 0 uso, 0 gozo e a disposigao nos moldes em que o particular
disputa os seus bens, mas isto ndo impede que se veja nessa relagdo um auténtico
direito de propriedade, no sentido da necessidade de se resguardar a sua fungao

social*.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2001,
p. 431.

» RIBAS, liza Carla Bernardes ef al. Propriedade: origem, evolugédo e tendéncias. Natal:
Instituto Brasileiro de Tecnologia Juridica, NOSSAEditora, 1998, p.37.

5% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Revista dos
Tribunais, 1994, p. 156.

18



Logo, uma vez outorgado pelo poder publico o direito de uso do recurso
hidrico, tem-se que esse uso privativo, além de estar condicionado ao consentimento
estatal, através do instrumento da outorga, sujeita-se a regras especificas derivadas
dos preceitos basilares da Politica Nacional de Recursos Hidricos, instituida pela Lei
9.433/1997, a qual, por sua vez, configura um marco que reflete uma profunda
modificagdo valorativa que se refere aos usos multiplos da agua, as prioridades
desses usos, ao seu valor ético e econébmico, a sua finitude e a participagédo popular

na sua gestao.

No uso de bens publicos por particulares é necessario verificar atentamente
o fim a que se destinam, porque de nenhum modo podem ser desvirtuados de seus

objetivos basicos para satisfazer interesses exclusivamente privados®.

Isto porque a publicizagdo da agua, tendo-se em vista a busca pela
obtencao da Tutela Estatal e pela garantia de acesso por todos, de acordo com os
regulamentos estabelecidos, reflete a importancia que Ihe é dada para a sociedade,
reforcando o entendimento que a disponibilidade da agua constitui aspecto
fundamental no desenvolvimento econémico-social de uma nag¢ao, sendo imperativo

o criterioso planejamento dos usos das aguas.

A intensa urbanizacado ocorrida em ambito mundial introduziu novas escalas
de demanda, desperdicio e contaminagao de aguas, alterando substancialmente a
drenagem e produzindo problemas a saude humana, além de impactos como
enchentes, deslizamentos e desastres provocados pelo desequilibrio no escoamento

das aguas.

No Brasil, os recursos hidricos, apesar de abundantes, estdo distribuidos de
forma desigual, havendo uma pressao excessiva para usos multiplos e grandes
impactos nas aguas superficiais e subterraneas, em varias regides, especialmente

no Sudeste, onde o grau de urbanizagao e a atividade industrial s&o intensos.

Quanto mais diversas sao as atividades econdmicas e o desenvolvimento da
regiao em analise, maior € o numero de usos multiplos e, potencialmente, de
conflitos, de forma que a propor¢ao da agua destinada a um particular uso difere de

uma regiao para outra.

55 PIETRO, Maria Silvia Zanella Di. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 1993, p. 217.
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Em razdo dessa constatacao de interacao, por vezes, conflituosa entre os
conjuntos de interesses sociais diversos, é que a Lei 9.433/97 estabelece como
objetivo central da gestao dos recursos hidricos a contemplagao de seu uso multiplo,
devendo, para tanto, caracterizar-se como integrada, descentralizada e participativa,
de modo a envolver representantes poder publico, dos usuarios e das diversas

comunidades através do Comité de Bacia Hidrografica™.

Nesse sentido, 0 aumento e a diversificagdo dos usos multiplos da agua que,
por consequéncia, resultam em uma multiplicidade de impactos, de diversas
magnitudes, exigem diferentes tipos de avaliagdo qualitativa e quantitativa e

monitoramento adequado em longo prazo.

De todo modo, em qualquer regido considerada, deve ser reservada
quantidade de agua de qualidade ao uso doméstico, de forma a satisfazer as
necessidades basicas dos seres humanos. E em obediéncia a essa premissa é que
deve se orientar toda a atividade de gerenciamento das aguas, a qual é identificada
como atribuicdo que objetiva o controle social e a racionalidade na utilizagdo desse
elemento natural, promovendo mudanga na mentalidade do consumo e nos
instrumentos de gestdo e garantindo-se a sustentabilidade dos recursos hidricos

através da compatibilizacao dos multiplos usos.

Partindo do principio de que a gestdo dos usos das aguas, denominada de
gestdao de demanda, sob o enfoque da eficiéncia, ocorre no sentido de utilizar, da
melhor maneira possivel, as disponibilidades hidricas viabilizadas pela oferta, as
diversas acgdes, em obras ou servigos, através dos quais a agua se torna
efetivamente util aos homens, as plantas, aos animais e as paisagens, classificam-
se os usos em fungodes, pelas quais é dada menor ou maior prioridade em razdo das

particularidades que envolvem um corpo hidrico determinado.

A identificacdo de usos das aguas, baseada nas fungdes que lhes sao
conferidas, aponta as diversas atividades e interferéncias sem, necessariamente,

identificar os usuarios, pessoa fisica ou juridica.

Percebe-se, pelo conjunto de atividades em que se utilizam recursos

hidricos, que os usos multiplos da agua, determinados em raz&do das fungbes do

* MACHADO, Mudangas conceituais na administragéo publica do meio ambiente. Revista da
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia, 2003. p. 24.
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recurso, incluem, além da irrigagdo e da utilizagdo doméstica e industrial, entre
outros, a recreacgao e o turismo, os quais sao extremamente importantes em regides
do interior dos continentes, em que 0 acesso a recreagdo em agua doce € mais facil
e barato, consequentemente, com pressdo consideravel sobre rios, lagos e

represas®’.

No momento em que essas atividades sao desenvolvidas simultaneamente é
que surgem os mencionados problemas relativos as demandas de agua e os

conflitos entre seus usos.

Sao conflitantes, por exemplo, a recreagao e o turismo e o uso industrial,
uma vez que, se a agua estiver contaminada por residuos industriais, ha ameacas a
saude humana, restringindo-se os dois primeiros usos. Também s&o, até certo
ponto, conflitantes a mineracdo e o abastecimento publico, pois a mineracao pode

deteriorar os mananciais e as fontes de abastecimento superficial e subterraneo.

Nesse contexto, surge o papel da gestdo dos usos dos recursos hidricos, no
sentido de promover a resolucao desses conflitos, a otimizagcdo dos usos multiplos e
a promogao de bases cientificas sélidas, através do gerenciamento integrado de
recursos hidricos, mais especificamente, por intermédio da outorga do direito de uso

dos recursos hidricos.

Um importante aspecto dentro da abordagem preventiva desse
gerenciamento é a definicdo da hierarquia de usos, a qual categoriza, em razao da
atividade a que se destina a agua, o padréao de qualidade do recurso hidrico.

No ambito do ordenamento juridico brasileiro, a Resolugdo CONAMA n° 357,
de 2005, encarregou-se de classificar as aguas segundo seus “usos
preponderantes”, ou seja, levando em consideragédo aspectos como a hierarquia de
usos e o conjunto de condigdes e padrdes de qualidade da agua, em termos de uso
possivel com seguranga adequada, definiu a classe na qual deve se inserir as

aguas, de acordo com a destinagao que a ela é conferida.

Na medida em que ndo sao observadas as determinacdes do Conselho
Nacional, o lancamento de efluente, por exemplo, interferira na classe de qualidade
do corpo receptor — que pode ser “Classe Especial’, “Classe 17, “Classe 2" ou

“Classe 3" —, conferindo-lhe caracteristicas em desacordo com as metas do seu

57 TUCCI, Carlos E. M. Gestdo da 4gua no Brasil. Brasilia: Unesco, 2003, p. 35.
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enquadramento, o que é vedado, visto que caracteriza a contaminacgao intoleravel de

um corpo de agua.

Categorizando-se, da forma descrita, o padréao de qualidade da agua em
razao do uso que sera feito do recurso, possibilita-se o ndo comprometimento, no
momento da outorga, dos usos mais nobres pela pressédo das novas demandas
advindas do desenvolvimento industrial, urbano e agricola, e, uma vez definidos os
‘usos preponderantes” de determinado corpo de agua, estar-se-4, nao so,
garantindo a convivéncia dos multiplos usos da agua, mas, também, a sua utilizagao
planejada, de forma a compatibilizar as demandas a disponibilidade através do

aproveitamento racional.

O aproveitamento racional garante a disponibilidade de agua potavel para
um maior numero de pessoas, preserva os rios e a fauna usada para alimentacao,
possibilita 0 aumento da produgéo energética e da atividade industrial. Tudo isso se
traduz em desenvolvimento, aumento de renda e do numero de consumidores, além

da protecéo do bem juridico maior: a vida.

A implantacdo do instrumento da outorga de uso ainda encontra-se,
atualmente, em processo de construcdo e deve ser aprimorado de forma a
consolidar uma maior participacao dos Estados e do Distrito Federal, obtendo-se um
sistema realmente integrado de outorgas, o qual tem por unidade a bacia

hidrografica.

Todavia, atenta-se, desde ja, para o fato de que a introdugédo de uma
complexa estrutura institucional, encabeg¢ada pela outorga, que possui dupla fungao
de instrumentalizar a gestdo eficaz dos recursos hidricos e possibilitar o efetivo
exercicio dos direitos de acesso aos mesmos, pode, na pratica, redundar em
mudancgas apenas superficiais no tratamento dos recursos hidricos, na medida em
que se concentre unicamente nos aspectos técnico-econdmicos do uso da agua,
deixando de oferecer respostas aos problemas sociais € ambientais criados pelo

proprio desenvolvimento®.

Nesse sentido, argumenta-se que, diante da incorporagcdo do discurso de
sustentabilidade, uma vez ndo sendo as relagbes subjacentes de poder e os

%% JORIS, Anténio Augusto Rossotto. Passado e presente da politica de gestdo de recursos
hidricos no Brasil. Revista Finisterra, XLI, 82, 2006, pp. 87-99.
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mecanismos de acumulagao efetivamente afetados pelos novos procedimentos de
gestdo ambiental, ndo se estaria a promover, com o novo modelo institucional, a
pratica efetiva de uma gestdo publica orientada pela légica da negociagao
sociotécnica. Ou seja, a atividade administrativa ndo estaria atingindo o objetivo
identificado no ajuste de interesses entre as propostas resultantes das legitimas
aspiragdes e conhecimentos da populagdo que habita o territério de uma bacia

hidrografica e os entes do aparelho de Estado®.

Ademais, partindo do entendimento que a instituicdo do direito subjetivo do
administrado a participagao e as garantias constitucionais nele inspiradas constituem
em um grande instrumental juridico para a concretizagdo normativa da eficiéncia,
canais como os Comités de Bacia Hidrografica devem ser, de fato, democraticos, de
modo a n&o permitir que a estrutura de gestao siga dominada pelos mesmos setores
econdmicos e politicos que sempre exerceram hegemonia, evitando que consigam

preservar e, até mesmo, ampliar os seus privilégios historicamente estabelecidos®®’.

O ambiente, nacional e internacional, em que se inseriu a nova legislagao
brasileira sobre recursos hidricos identifica-se com a proposta de efetiva modificacao
das bases historicas de exploracao de recursos naturais e exclusao social, razao
pela qual a atuagao administrativa ndo pode, fugindo a esse escopo maior, apenas
gerar novas oportunidades econémicas dissimuladas na premissa de que o mercado

€ mais eficiente que os governos no provimento de servigos relacionados a éguaGZ.

Assim, paralelamente a atuagdo de gerenciamento estatal dos recursos
hidricos, as empresas, no atual cenario internacional, devem adotar um critério de
precaucdo com respeito as questdoes ambientais e iniciativas para promover uma
maior responsabilidade ambiental, além de deverem fomentar o desenvolvimento e a

difusdo de tecnologias ecologicamente racionais®.

* MACHADO, Carlos José Saldanha. Mudancas conceituais na administracdo publica do
meio ambiente. Revista da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia. Ano 55 — Numero 4
— Out./Nov./Dez. de 2003, p. 25.

% FRANCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia Administrativa na Constituicdo Federal. Revista de
Direito Administrativo, v. 220, abr/jun 2000, p. 168.

' MACHADO, Mudangas conceituais na administragdo publica do meio ambiente. Revista da
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia. Ano 55 — Nimero 4 — Out./Nov./Dez. de 2003,
p. 25.

2 J0RIS, Antonio Augusto Rossotto. Passado e presente da politica de gestdo de recursos
hidricos no Brasil. Revista Finisterra, XLI, 82, 2006, pp. 87-99.

% Trata-se de principios do Pacto Global (2000), derivados da Declaragédo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (1992). O Pacto, por sua vez, é uma iniciativa internacional que busca
direcionar o Setor Privado a assumir uma conduta cidada, aproveitando os avangos conquistados e
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A 4gua é um dos bens juridicos fundamentais a vida em nosso Planeta,
possuindo um valor ambiental intrinseco a ser resgatado e protegido,
independentemente da existéncia de lei ou da opinido da doutrina®. Nesse sentido,
nao prospera o argumento de que a obtencdo de outorga e consequente cobranga
da agua constituiriam em obstaculos ao desenvolvimento dos mais variados ramos

da economia, em razao da agregacgao de custos a atividade.

Uma das maiores dificuldades do uso dos recursos hidricos com
atendimento ao desenvolvimento sustentavel refere-se a questdes financeiras. A
cobranca pelo uso é, nesse contexto, o instrumento econémico adequado ao

equilibrio entre as forgas que comandam a oferta e a demanda de agua.

A nova legislacéo hidrica brasileira, sob esse espectro, busca, por um lado,
dar uma solucdo privada para a escassez pelo estabelecimento de uma
“hidroeconomia”, s6 que nao de acordo com a utilizagdo absoluta das regras do

mercado®.

Com o uso privativo de bem publico, dado pela outorga, transpde-se o que
era aberto a todos para um individuo especifico. A propria nocdo de exclusividade
destaca a modificagdo da énfase da esfera publica (do bem de uso comum) para a

esfera privada (do bem outorgado) mediante outorga.

Esta solugdo de esfera privada concentra-se, todavia, na faculdade de uso
da agua, pois o dominio pleno, como dito, € publico. A agua deve ser tratada como
bem publico, e ndo como mercadoria. Isso significa que o controle e uso devem ser
discutidos e definidos na esfera da politica — entendida como espaco publico, do
debate publico e da constituicdo do interesse publico — e ndo na esfera da
economia. Ou seja, as decisdes relativas a apropriagao, controle e uso da agua nao

se devem resolver e consumar-se no mercado.

Diante da existéncia de criticas a adogédo de instrumentos de mercado (ou
simuladores de mercado) na gestdo de um bem publico, tendo-se em vista as

consequéncias que podem advir desse novo paradigma do valor econdmico

aumentando a difusédo dos principios de cidadania. (ACORDO integra gigantes da responsabilidade
social. The Global Compact. Nova lorque, 10 out. 2006. Disponivel em: <
http://www.pactoglobal.org.br/view.php?id_mat=48>. Acesso em: 15 jan. 2006.).

% MUSETTI, Rodrigo Andreotti. Da protegdo juridico ambiental dos recursos hidricos.
Sao Paulo: Editora de Direito, 2001, p.41.

% FARIAS, Paulo José Leite. Agua: bem juridico econdmico ou ecol6gico?. Brasilia:
Brasilia Juridica, 2005.
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atribuido a &agua, tem-se justificado a implementagdo da cobranga como um
instrumento que, ao se basear no principio neoclassico de que incentivos de
mercado promovem uma eficiente alocagdo e uso de recursos, tenta remover as
ineficiéncias relacionadas com o antigo paradigma de gestdo, o qual conduzia ao

desperdicio, uma vez que a 4gua estava disponivel gratuitamente®®.

Seja qual for a posigcdo adotada, a favor ou contra a insercédo de
instrumentos de mercado na gestao de recursos hidricos, é oportuno que a agua, de
todo modo, seja tratada, em todas as partes do mundo, como um bem publico,
insuscetivel de apropriacdo por particulares, e, em especial, por gigantescas
corporagdes internacionais, pois, se a logica do mercado se cristalizar em nivel
global, apenas aqueles que possuem condigdes financeiras estara garantido acesso
a agua, e nao para os pobres, que terao direitos fundamentais como a saude, a vida

e a dignidade da pessoa humana afetados letalmente®’.

Nesse sentido, repita-se que a gestdo uma vez concentrada unicamente nos
aspectos técnico-econdmicos do uso da agua, deixa de oferecer respostas aos

problemas sociais e ambientais criados pelo préprio desenvolvimento. %

Portanto, ao invés de regular um “mercado da agua”, cabe ao poder publico,
de maneira politica, na esfera publica e no debate publico, a instauracado da politica
de aguas, arbitramento politico dos controles e usos, e afirmag¢ao da agua como bem
publico, ndo mercantil e, portanto, fora da esfera de valorizacao do capital, isto é, do
negdcio®.

Os objetivos dessa cobranca residem no reconhecimento da agua como um
bem econdmico; em possibilitar ao usuario que tenha nocado do real valor desse
recurso ambiental; no incentivo a racionalizagdo do uso da agua; e na obtengao de
recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervengdes

contemplados nos planos de recursos hidricos’.

% JORIS, Passado e presente da politica de gestdo de recursos hidricos no Brasil. Revista
Finisterra, XLI, 82, 2006, pp. 87-99.

 FORUM INTERNACIONAL DAS AGUAS - A VIDA EM DEBATE. Carta de Porto Alegre.
Porto Alegre, 2003.

% |ORIS, Passado e presente da politica de gestdo de recursos hidricos no Brasil. Revista
Finisterra, XLI, 82, 2006, pp. 87-99.

% VEINER, Carlos Bernardo. Diretor do Ippur critica mercantilizagdo da agua. Disponivel
em: <http://www.comciencia.br/entrevistas/2005/02/entrevista2.htm>. Acesso em: 23 jul. 2007.

" Ver art. 19, da Lei n°® 9.433/97.
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Trata-se, entdo, de um instrumento destinado a realizar a mudanga na
mentalidade do uso descontrolado e irresponsavel da agua, promovido pela visao

iluséria, verificada no pais, da abundancia do recurso.

Numa analise mais detida, verifica-se que 97,2% da agua existente na Terra
€ salgada, impropria para as necessidades prioritarias do homem. Dos 2,8% de agua
doce restantes, 77,2% acumulam-se nas geleiras e calotas polares, e as aguas
subterraneas, representadas pelos lengdis freaticos, aquiferos e umidades dos
solos, concentram 22,4% desse percentual, sendo que dois tercos delas encontram-
se a mais de 750 m de profundidade. Na atmosfera, encontram-se 0,04 de agua
doce, em forma de vapor de agua; os lagos e pantanos totalizam 0,35%; e,
finalmente, apenas 0,01% de toda a dgua doce do mundo é superficial, representada

pelos rios, corregos, lagos, paranas’".

Diante desses fatos, constata-se que os recursos hidricos a disposicao da
humanidade sdo bastante limitados. Mesmo no Brasil, que detém 12% de todo o
potencial de dgua doce disponivel no Planeta, sendo, portanto, um pais privilegiado
no tocante a quantidade de recursos hidricos, o risco de desabastecimento é real.
Isso porque essa relativa abundancia tem servido de suporte a cultura do
desperdicio da agua disponivel, a ndo realizagado dos investimentos necessarios ao

seu uso e protecdo mais eficientes, e a sua pequena valorizagdo econdmica’.

Todas as areas relativamente mais povoadas dos Estados do Brasil, como
visto, ostentam cadticos quadros sanitarios, os quais s&o engendrados pelo
crescimento desordenado das demandas, baixo nivel de eficiéncia dos servicos e,
sobretudo, pela degradagéo tolerada ou estimulada das aguas. A necessidade de
gerenciamentos dos recursos hidricos, dessa feita, configura-se a medida que a
demanda evolui. Nesse cenario, as aguas subterrédneas, por exemplo, constituem,
em regra, uma reserva estratégica, devendo ser conservadas e aproveitadas de

forma a priorizar o consumo humano e a multiplicidade de seu uso™.

" CRUZ, Fernando Castro da. Das aguas: sua importancia no novo milénio. Belo
Horizonte: Palpite Editora, 2001, p.57.

> REBOUCAS, Aldo da C. Aguas doces no mundo e no Brasil. In Aguas doces no Brasil:
capital ecolégico, uso e conservagdo. 3 ed. Aldo da C. Rebougas et al (coord.). Sdo Paulo: Editora
Escrituras, 2006, p.27.

» REBOUCAS, Aguas doces no mundo e no Brasil. In Aguas doces no Brasil: capital
ecolégico, uso e conservagdo, 2006, p.29.
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A questdo da analise da formagao de precos, além de adentrar
demasiadamente na seara adstrita as ciéncias econOmicas aplicadas ao meio
ambiente, nao foi, ainda, suficientemente debatida, de forma que o presente estudo
nao se dedicara, particularmente, a esse tema. Nao se estabeleceu, ainda, um
minimo de convergéncia no sentido da definicdo de uma metodologia padrao que se
aplique a todas as cobrancgas, devido a complexidade de circunstancias envolvidas,
cabendo, nesse sentido, destacar que economistas vém desenvolvendo modelos de
cobranga diferenciados, tendo em vista as particularidades de cada segmento de

usuario "47°.

E oportuno, nesse ponto, assinalar que os usuarios de aguas devem
participar das discussbes despendidas sobre a questdo. Isso porque, sendo, por
vezes, os melhores conhecedores dos aspectos técnicos envolvidos nos distintos
usos da agua e serem capazes de contribuir para o bem-estar social da populagao
de toda uma regiao, sao os indicados e aptos a contribuir para a definicdo de pregos
justos e que, ao mesmo tempo, nado inviabilizem as atividades da industria,

agricultura, pecuaria etc.

Essa participacdo dos segmentos interessados nas tomadas de decisdo se
deriva da feigdo que o ordenamento juridico, inaugurado com a Constituicdo de
1988, procura dar a gestdo de recursos hidricos no Brasil: ajuste das atividades
humanas com o equilibrio do meio ambiente, o desenvolvimento social e econdmico

e a melhoria da qualidade de vida.

Admite-se que esse tipo de interagdo, por ndo assegurar a priori a
seguranga de que os resultados almejados situar-se-do na perfeita intersecgédo de

todos os interesses, envolve riscos.

Isso porque os participantes, eventualmente, utilizam-se da astucia e
empreendem manobras, a fim de reorganizar seus meios e conduzir os outros a

tomar decisbes através de um conjunto de movimentos.

™ GARRIDO, Raymundo José Santos. Alguns pontos de referéncia para o estagio atual da
politica nacional de recursos hidricos. In Estudo das aguas no Brasil, 2001-1002. Marcos Aurélio
Vasconcelos de Freitas (org.). Brasilia: Agéncia Nacional de Aguas, 2003, p.6.

5 CARVALHO, Antonio Manoel R. de; LEE, Francis; e AGUIAR, Maria do Amparo de. A
cobranga pelo uso dos recursos hidricos no Brasil. Disponivel em: <
anhanguera.edu.br/home/index2.php?option=com_docman&task=doc_view&gid=94&ltemid=98>.
Acesso em: 3 ago. 2008.
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No entanto, € inegavel que esse tipo de recurso — a participagdo — tem a
vantagem de ajustar melhor as partes entre si, de produzir novas situagdes e
oportunidades através de um processo de barganha entre argumentos de troca e de

firmar, em resumo, um pacto.

De todo modo, justamente por evidenciar-se como um exercicio politico
arriscado, havera sempre, inclusive com garantia constitucional, o recurso a
apreciacao do Poder Judiciario, nas situacbées em que se tenha sido acordado numa
negociagao sociotécnica, ou tenha sido estabelecido em lei, ndo seja cumprido por
uma das partes. Para tanto, existem algumas modalidades de ag¢des judiciais,
dirigidas, cada uma delas, a situagbes especificas, que viabilizam o exercicio da

cidadania ambiental.”®

5 CONSIDERAGCOES FINAIS

Por todo o exposto, verifica-se que o novo marco regulatério aplicavel aos
recursos hidricos, baseado ndo apenas em instrumentos de comando e controle,
mas também em incentivos econémicos, representa um esforgo de confluéncia entre
o ecolégico e o econémico, na medida em que, ao mesmo tempo em que representa
atitude nova frente aos recursos hidricos, procura manter-se em consonancia com o
contexto da reforma do aparelho do Estado, em uma tentativa da implantar, no
ambito da Administracdo Publica, mecanismos de iniciativa privada, de modo a

aproxima-la de uma qualificagéo gerencial.

Desse modo, pode-se afirmar que a outorga, como principal ferramenta de
disciplinamento do uso das &aguas, a fim de concretizar-se como instrumento
realmente eficiente, deve ser, na busca de uma utilizacdo adequada e racional dos
recursos hidricos, operacionalizada com respeito aos principios éticos-normativos,
principalmente no que concerne aos usos multiplos da agua, as prioridades desses
usos, ao seu valor ético e econdmico, a sua finitude e a participagao popular na sua

gestao.

" MACHADO, Mudangas conceituais na administracéo publica do meio ambiente. Revista da
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia. Ano 55 — Nimero 4 — Out./Nov./Dez. de 2003,
p. 25.

28



Ademais, a outorga do direito de uso, para que n&o seja deliberada sem a
percepcao da realidade, requer antes a consolidacao do sistema de informacgdes de
recursos hidricos, como previsto no PNRH, assim como nado pode ser pensada
separadamente do processo de licenciamento ambiental, ou sem concordancia com
as politicas setoriais de saneamento ambiental, energia, mineracdo e de

desenvolvimento urbano ”’.

A cobranga pelo uso da agua, por sua vez, por envolver, diretamente,
reconhecimento e estipulacdo do valor econémico da agua, é o instrumento de

gestdo mais controverso.

Carrega, todavia, em principio, propésito nobre: a mudanga na mentalidade
do uso descontrolado e irresponsavel da agua, na medida em que se propde a
promover uma eficiente alocacao e uso de recursos e é defendida como alternativa
mais eficiente do que a arrecadagao de impostos para financiar agdes de regulagao

e recuperagao ambiental’®.

A eficiéncia da cobranga como instrumento de gestao, no propésito de corrigir
as distorcdes do modelo de desenvolvimento hidrico, deve estar associada, no
mesmo sentido do exposto acerca da outorga, a participacdo dos segmentos
interessados nas tomadas de decisao, assim como na afirmag¢ao da agua como bem
publico, ndo mercantil, e, portanto, fora da esfera de valorizagao do capital, isto &, do
negocio, sob pena de servir de ferramenta ao aprofundamento das contradigdes da

acumulagdo econdmica capitalista.

Enfim, dentro desse cenario, observa-se que as discussdes em torno das
politicas publicas no Brasil propdem um modo de atuagdo administrativa do Estado
qgue envolva a implantagao de instituigdes, as quais contam, necessariamente, com a

participagédo da sociedade, de forma a conferir legitimidade as decisdes.

No mesmo sentido, tem-se que, no intento de oferecer respostas efetivas aos
problemas da agua, deve-se ter em mente que tais questdes sdo elementos
importantes da democratizacdo do Estado e da revisao de padrbes de producao e

consumo e que somente uma gestdo ambiental independente das forgas de

"7 GARZON, Politica de aguas no Brasil e os distintos caminhos de sua implementagéo.
Disponivel em: <www.tni.org/books/waterbrazil-p.pdf> .Acesso em: 1 ago. 2008.

" JORIS, Passado e presente da politica de gestdo de recursos hidricos no Brasil. Revista
Finisterra, XLI, 82, 2006, pp. 87-99.
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mercado possibilitara o inicio do estabelecimento novas bases para a construgao de
uma relagdo mais justa e menos contraditéria entre a sociedade e o resto da

natureza. ”®

" |ORIS, Passado e presente da politica de gestdo de recursos hidricos no Brasil. Revista
Finisterra, XLI, 82, 2006, pp. 87-99.
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