UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

NATALIA MALHEIROS COUTO

CONTROLE ADMINISTRATIVO DO USO DOS RECURSOS HIDRICOS:
OUTORGA DE DIREITOS DE RECURSOS HIDRICOS NA LEGISLACAO
AMBIENTAL DO ESTADO DE GOIAS

CURITIBA

2017



NATALIA MALHEIROS COUTO

CONTROLE ADMINISTRATIVO DO USO DOS RECURSOS HIDRICOS:
OUTORGA DE DIREITOS DE RECURSOS HIDRICOS NA LEGISLACAO
AMBIENTAL DO ESTADO DE GOIAS

Trabalho de Conclusdo de Curso apresentado ao Curso
de POs-Graduacdo em Direito Ambiental EAD da
Universidade Federal do Parana como requisito a
obtencdo do titulo do grau de Especialista em Direito
Ambiental

Orientadora: Prof.2 Fernanda Schuhli Bourges

Coorientador: Prof. Alessandro Panasolo

CURITIBA

2017



RESUMO

O presente estudo visa a andlise do controle administrativo sobre o uso dos recursos
hidricos, em especial da outorga de direito de uso, frente a legislacdo do Estado de
Goias. O foco € avaliar o processo decisorio na gestao deste recurso natural, hoje tdo
escasso e objeto de conflito entre multiplos usuérios. Os instrumentos de controle
trazidos pela Politica Nacional de Recursos Hidricos tentam disciplinar os diversos
interesses existentes na bacia hidrografica e estabelecer a preservacdo e
conservacao da agua para presentes e futuras geracdes. O planejamento é a primeira
etapa para a efetivacao das diretrizes das politicas ambientais, mas infelizmente é a
mais negligenciada na cadeia de protecdo ao meio ambiente, que alids comumente
desconsidera a participacdo da sociedade na decisao sobre as prioridades de uso,
violando fundamentos da Politica de Recursos Hidricos. No ambito do Estado de
Goias, até hoje persiste a auséncia de um Plano de Recursos Hidricos capaz de
orientar o planejamento da utilizacdo da agua disponivel para os multiplos usuarios,
gerando conflitos acirrados nas bacias, em que grande parte também sequer conta
com Planos de Bacias Hidrograficas ou Comités instalados para a abertura de
processo democratico de decisdo dos usos. A definicdo das prioridades de uso e os
limites impostos para o comprometimento individual dos recursos sao aspectos a
serem analisados e criticados sob a perspectiva da decisdo unilateral do 6rgao
outorgante, quando considerados apenas elementos técnicos para a outorga de uso.

Palavras-Chave: Controle administrativo de uso de recursos hidricos. Outorga de
direito de uso. Prioridades de uso. Conflito de multiplos usuarios.
Planos de Recursos Hidricos. Participacdo democratica no processo
decisorio.



ABSTRACT

This study aims to review the administrative control over the usage of water, in
particular the granting of rights to the usage, according to the State of Goias laws. It is
focused on evaluate the decision-making on management of this natural resource, not
scarce today and the object of multiple user conflict. The control instruments brought
by the National Water Policy try to regulate the several interests over the river basins
and settle the water preservation and conservation to present and future generations.
Planning is the first step to environmental policy guidelines implementation, but
unfortunately is the most neglected in environmental protection chain, which generally
disregard the civil society participation on the decision of usage priorities, violating the
National Water Policy grounds. State of Goias, still, doesn't have a Water Plan able to
guide the planning of water usage for multiple users, generating fierce conflicts in the
river basin, in which the majority doesn't have a river basin management plan, nor river
basin committee to start a democratic process for the decision of usage. Usage
priorities definition and limitations due to individual resources commitment are features
to be analyzed and criticized from a granters agency's unilateral decision perspective,
only considering technical elements to grant of usage.

Keywords: Administrative control over the usage of water. Granting of rights to usage.
Priorities of usage. Multiple users conflict. National Water Plan. Democratic
participation on decision-making process.
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1 INTRODUCAO

O controle administrativo do uso dos recursos hidricos se caracteriza como
um verdadeiro poder de policia sobre as aguas, e se faz através de instrumentos de
planejamento, como os Planos de Recursos Hidricos e a outorga de direito de uso,
bem como instrumentos econdmicos, tal como a cobranca pelo uso da &gua,
instituidos pela Politica Nacional de Recursos Hidricos, Lei n® 9.433/1997 (BRASIL,
1997).

No Estado de Goias foi aprovada a Politica Estadual de Recursos Hidricos,
Lei n®13.123/1997, que reforgou a implantagéo dos instrumentos de controle e inovou
em relacdo a legislacdo federal, em seu artigo 4° inciso |, ao assegurar no
gerenciamento de recursos hidricos o uso prioritario para o abastecimento das
populacbes (GOIAS, 1997).

O fato € que a necessidade de controlar o uso da 4gua surge em decorréncia
da escassez hidrica que aumenta a cada dia, tanto sob o aspecto quantidade quanto
de qualidade, exigindo um papel mais proativo por parte das unidades gestoras e a
efetiva implantacéo dos processos de planejamento, em especial na estruturacao dos

Comités de Bacia Hidrografica e seus respectivos Planos de Bacia.

Diante do aumento da demanda por agua nos ultimos anos e na tentativa de
compatibilizar os multiplos usos do recurso, conforme prevé a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, procura o presente estudo delimitar os instrumentos de controle e

quais sao as prioridades de uso estabelecidas.

A pesquisa sobre o tema torna-se relevante na medida em que buscara
esclarecer como as leis atinentes a recursos hidricos abordam a questdo dos usos
prioritarios da agua, o gerenciamento dos conflitos entre os multiplos usuarios, e de
gue forma deve ser dotado o recurso hidrico de valor econémico, a fim de racionalizar

0 Seu uso.

O principal objetivo deste trabalho € observar o equilibrio entre os diversos
usos da agua para ser considerado ideal, sem olvidar dos aspectos sociais e

ambientais envolvidos, além da questdo econémica.



2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

A politica ambiental brasileira é aplicada através de instrumentos
reconhecidos pela literatura como de comando e controle, de persuasédo, e
econdbmicos, que visam oferecer mecanismos de acdo no combate a poluicdo e na

modificacdo do comportamento de usuarios de recursos ambientais.

Assim, neste capitulo serdo apresentados alguns instrumentos previstos na
Politica Nacional de Recursos Hidricos e suas repercussdes na politica ambiental do

Estado de Goias.

2.1 INSTRUMENTOS DE CONTROLE DO USO DE RECURSOS HIDRICOS

A 4dgua é um bem essencial a manutencéo da vida e do bem-estar dos povos,
imprescindivel ao desenvolvimento das mdultiplas atividades econémicas, possuindo
um valor intangivel que precisa ser protegido e adequadamente gerenciado, a fim de
permitir a capacidade de suporte dos ecossistemas afetados e consequentemente
propiciar o atendimento cada vez mais crescente da demanda (HAVENS; PINTO-
COELHO, 2016, p. 23).

O sistema de gestdo dos recursos hidricos brasileiro essencialmente
funcionava com base no Codigo de Aguas de 1934, que apesar de ser um importante
marco juridico para o pais, nao conseguiu disciplinar os multiplos usos da agua e a
conservacao de sua qualidade, preocupando-se mais com os direitos de vizinhanca

do que com a preservacao do recurso natural.

A Constituicdo Federal de 1988 ao tratar do regime juridico das aguas repartiu
as competéncias entre os entes federativos, atribuindo a Uni&do competéncia
administrativa exclusiva para instituir o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, e definigcdo de critérios de outorga de direitos de seu uso (BRASIL,
1988).

Ainda em relacdo a Unido, a Constituicdo Federal atribuiu também
competéncia para legislar privativamente sobre aguas e energia (BRASIL, 1988). Isso

significa que os estados, o Distrito Federal e os municipios ndo dispdem de



competéncia para legislar sobre aguas, sob pena de inconstitucionalidade. Porém, é
possivel que os estados e o Distrito Federal venham a legislar sobre questbes
especificas sobre aguas, desde que a Unido delegue tal competéncia, por meio de lei
complementar, o que até o momento ndo ocorreu (ALEXANDRINO; PAULO, 2014, p.
355).

A cooperacdo em matéria ambiental transparece jA no artigo 23 da
Constituicdo Federal, ao dispor da competéncia comum dos entes federativos na
protecdo do meio ambiente e no combate a poluicdo, sendo editada a Lei
Complementar n° 140/2011, que fixa as diretrizes para esta cooperacao (BRASIL,
1988, 2011).

Regulamentando o artigo 21, inciso XIX da Constituicdo Federal, foi editada a
Lei n° 9.433/1997, que dentre seus fundamentos, diretrizes e objetivos, previu

instrumentos de comando-controle, assim enumerados no artigo 5°:

Art. 5° S&o instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:

| — os Planos de Recursos Hidricos;

Il — o enquadramento dos corpos de agua em classes, segundo 0s usos
preponderantes da agua;

Il — a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;

IV — a cobranca pelo uso de recursos hidricos;

V — a compensac¢do a municipios;

VI — o Sistema de Informacgdes sobre Recursos Hidricos (BRASIL, 1997).

Com a preocupacao cada dia mais crescente em razao da escassez de agua
potavel, somada a constantes conflitos gerados pelos multiplos usuarios, a Lei n°
9.433/1997 buscou instituir um planejamento basico para ordenar a utilizacdo deste
recurso (BRASIL, 1997).

O foco deste estudo serd em relagdo ao controle administrativo exercido
através da outorga do direito de uso da agua. No entanto, serdo abordados alguns
requisitos e condi¢des sobre as prioridades definidas nos planos de bacia hidrogréfica,
além do papel da cobranca pelo uso, que age como uma forma de combate ao

desperdicio, e manutencéo da qualidade e quantidade do recurso.



2.1.1 Planos de Recursos Hidricos

De acordo com o artigo 6° da Lei n® 9.433/1997, os Planos de Recursos
Hidricos constituem planos diretores que visam a fundamentar e orientar a
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e 0 seu gerenciamento
(BRASIL, 1997).

Basicamente sdo instrumentos técnicos com horizonte de longo prazo, que
devem prever um contetdo minimo estipulado pelo artigo 7° da Lei n°® 9.433/1997,
estando dentre eles as prioridades para outorga de direitos de uso de recursos

hidricos e diretrizes e critérios para a cobranca pelo seu uso (BRASIL, 1997).

Os Planos de Recursos Hidricos deverao ser elaborados em trés esferas: para
o Pais, por Estado e por bacia hidrografica, conforme dispde o artigo 8° da Lei n°
9.433/1997 (BRASIL, 1997), cabendo a aprovacéo e o acompanhamento da execucao
aos Orgaos colegiados competentes, tais como 0os Conselhos de Recursos Hidricos e
os Comités de Bacia Hidrogréfica (LEITE, 2015, p. 458).

No plano federal, a Resolugéo n° 58, de 30 de janeiro de 2006, expedida pelo
Conselho Nacional de Recursos Hidricos validou o Plano Nacional de Recursos
Hidricos (Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), 2006).

No ambito do Estado de Goias ja foram elaborados e aprovados dois Planos
de Recursos Hidricos, antes mesmo da instituicdo de uma politica de gestao, sendo
eles para os quadriénios de 1991/1994 (Lei Estadual n° 11.548 de 08 de outubro de
1991) e 1995/1998 (Lei Estadual n° 13.040, de 20 de marco de 1997) (GOIAS, 1991,
1997).

Em 16 de julho de 1997 foi estabelecida a Politica Estadual de Recursos
Hidricos do Estado de Goias, através da Lei n° 13.123/1997, a qual previu a
elaboracdo do Plano de Recursos Hidricos, sendo que até hoje ndo houve a

atualizacdo deste imprescindivel instrumento de gestdo (GOIAS, 1997).

De acordo com a Geréncia de Outorga da Secretaria de Meio Ambiente,
Recursos Hidricos, Infraestrutura, Cidades e Assuntos Metropolitanos, o Plano de
Recursos Hidricos foi entregue no dia 22 de marco de 2017 ao Governador do Estado,
em solenidade sobre o Dia Mundial da Agua, para ser encaminhado & Assembleia

Legislativa para discuss&o e aprovacao por lei (GOIAS. Secretaria de Meio Ambiente,
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Recursos Hidricos, Infraestrutura, Cidades e Assuntos Metropolitanos (SECIMA),
2017).

No que concerne aos Planos de Bacia Hidrogréfica, a aprovacdo compete aos
respectivos Comités de Bacia, e abrangerdo uma determinada regido, nos termos do
artigo 37 da Lei n® 9.433/1997, uma vez que visam a implantacdo de um planejamento

gue considere as particularidades regionais (BRASIL, 1997).

Sobre este instrumento pondera Granziera:

Chama a atenc¢éo o fato de que o plano deve conter as prioridades para
outorga do direito de uso dos recursos hidricos (art. 7°, VIII). Esse dispositivo
revela uma decisao fundamental, a medida que direciona a utilizacdo da 4gua
na bacia hidrogréfica, o que supde a solucdo, a0 menos temporaria — porque
o plano é um processo que se desenvolve ao longo do tempo —, dos conflitos
de uso das aguas (GRANZIERA, 2014, p. 142).

Considerando o contetdo de tal instrumento, que acaba por propor areas
sujeitas a restricdo de uso, com o objetivo de proteger os recursos hidricos, cria-se
indiretamente um zoneamento do uso e ocupacdo do solo para a area da bacia
hidrografica, perfeitamente aceitdvel mesmo que o tema seja de competéncia
municipal (GRANZIERA, 2014, p. 143).

O que se deve analisar é a prevaléncia do interesse geral pela preservacao e
conservacao dos recursos hidricos e do solo, em detrimento de interesse local,
devendo sobressair a cooperacgao entre os entes federativos na solucdo de eventuais

conflitos sobre a bacia hidrografica.

N&o é por acaso que a Lei n® 11.445/2007, que estabelece diretrizes nacionais
para o saneamento basico, elencou dentre seus principios fundamentais a integragéo
das infraestruturas e servicos com a gestao eficiente dos recursos hidricos, como trata
o0 artigo 2°, inciso Xl do diploma legal (BRASIL, 2007).

Nessa seara, destaca-se os Planos Municipais de Saneamento Basico que
deverdo ser compativeis com os planos das bacias hidrograficas em que estiverem
inseridos, assim definido no artigo 19, 8§ 3°, da Lei n® 11.445/2007 (BRASIL, 2007).

Atualmente participam representantes do Estado de Goias em sete comités

de bacia, quais sejam: Corumb4, Verissimo e Sado Marcos; Baixo Paranaiba; Meia
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Ponte; Paranaiba; Rio dos Bois; Rio Vermelho; e S&o Francisco (GOIAS. Secretaria
de Meio Ambiente, Recursos Hidricos, Infraestrutura, Cidades e Assuntos
Metropolitanos (SECIMA), 2017).

Tendo em vista o que dispde a Lei n° 9.433/1997 (BRASIL, 1997) e a Lei
Estadual n® 13.123/1997 (GOIAS, 1997), verifica-se que a elaboracdo de um Plano de
Recursos Hidricos tem por objetivo compatibilizar as metas da Politica Nacional de
Recursos Hidricos com as peculiaridades regionais, através de um estudo
pormenorizado das caracteristicas e dos problemas de cada bacia hidrogréfica,
permitindo uma fiscalizacdo eficiente sobre o uso da agua, cumprindo com o

mandamento constitucional de gestao dos recursos hidricos (BORGES, 1998, p. 100).

2.1.2 Outorga do direito de uso dos recursos hidricos

A agua, segundo o artigo 1°, inciso | da Lei n°® 9.433/1997 é um bem de
dominio publico, uso comum do povo, e que por isso precisa estar sob o controle do
Estado, a fim de impedir sua apropriacdo exclusiva, e manter o controle quantitativo e
qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso a este

recurso, conforme prevé o artigo 11 do mesmo diploma legal (BRASIL, 1997).

Tal controle se faz pela outorga do direito de uso, “instrumento através do qual
o Poder Publico atribui ao interessado, publico ou privado, o direito de utilizar
privativamente o recurso hidrico” (GRANZIERA, 2014, p. 177).

Héa ainda de se considerar que “a outorga deve ser tida como um instituto

juridico administrativo intermédio entre a autorizacdo e a licenga administrativa.
(ANTUNES, 2016, p. 1310).

No mesmo sentido, os efeitos juridicos da outorga independem do nome que
se venha a utilizar (autorizagdo, concesséo, permissdo), uma vez que nao comporta
um enquadramento rigido nos institutos classicos do direito administrativo
(GRANZIERA, 2014, p. 189).

O objetivo da gestao das aguas é permitir a efetivagéo de seus usos multiplos,
bem como evitar a escassez do recurso, visto que a agua é um bem finito e

imprescindivel a sobrevivéncia das espécies.
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Nessa medida, a outorga tem o papel tanto de controlar as quantidades
captadas nos rios e lagos, mantendo o balanco hidrico dos corpos de agua, quanto
aferir a qualidade do recurso que é lancado, ou seja, devolvido ao ambiente,
estabelecendo o artigo 12 da Lei n° 9.433/1997 as atividades sujeitas a outorga, € 0
seu § 1° aqueles usos que independem de outorga pelo poder publico (BRASIL,
1997).

O Plano de Bacia deve prever o valor do volume considerado insignificante, e
ainda que “ndo estejam sujeitos a outorga de direito de uso, devem ser comunicados
ao Poder Publico outorgante”, visto que a soma de todos o0s usos insignificantes pode
resultar em deficiéncia hidrica na bacia e comprometer a disponibilidade para outros
usos (OKAWA; POLETO, 2014, p.9).

A competéncia administrativa para conceder a outorga sera exercida pela
Unido nos rios de dominio federal. Nas dguas de dominio estadual, ou do Distrito
Federal, compete aos 6rgaos incumbidos legal e regimentalmente para esta atividade
(GRANZIERA, 2014, p.179).

De acordo com a Lei Estadual n°® 13.123/1997, as 4guas publicas de dominio
do Estado de Goiads somente poderdo ser derivadas apds cadastramento e outorga
da respectiva autorizacdo expedida pela Secretaria Estadual do Meio Ambiente e
Recursos Hidricos, conforme dispde seu artigo 11, autorizada a exercer as atribuicdes
legalmente previstas para Agéncia de Agua, onde houver o Comité de Bacia
Hidrografica, nos termos do artigo 12, § 3° desta norma (GOIAS, 1997).

Importante destacar que qualquer outorga se condiciona as prioridades de uso
estabelecidas nos Planos de bacia hidrografica, assim previsto no artigo 7°, inciso VIII,
da Lei n®9.433/1997, aprovados pelos respetivos Comités de Bacia, aos quais cabem
definir as diretrizes para os 6rgdos outorgantes, verificando o interesse publico

presente em cada situagao (BRASIL, 1997).

Desta forma, a discricionariedade dos 6rgdos competentes para outorgar o
direito de uso das aguas foi restringida em parte, a medida que os parametros a
considerar nas decisdes sobre a outorga deverdo estar pautados nas prioridades
definidas pelos respectivos Comités de Bacias Hidrograficas, seguindo o principio da
gestdo descentralizada e participativa da Politica Nacional de Recursos Hidricos
(GRANZIERA, 2014, p. 181).
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Ocorre que a formacédo destes Comités e a aprovacao de seus respectivos
Planos ainda € muito incipiente, e desta forma persistem a auséncia de parametros
advindos de um processo de negociacao coletiva para a definicdo das prioridades,
restando a instituicdo de pardmetros meramente técnicos na decisdo relativa a cada
outorga, ndo havendo espaco para a discussédo da matéria com 0s usuarios, acirrando
ainda mais os conflitos de uso da agua (GRANZIERA, 2014, p. 184).

Por outro lado, a Lei n® 9.433/1997 expressamente previu hipéteses de usos
prioritarios, para o consumo humano e a dessedentacdo dos animais, em situacao de
escassez, que devera ser declarada pelo 6rgdo ou entidade competente, assim
disposto no artigo 1°, inciso Il desta lei (BRASIL, 1997).

Vale aqui trazer a discusséo a previsdo da Politica de Recursos Hidricos do
Estado de Goias, que incluiu uma nova prioridade para a outorga do uso da agua, e

ndo apenas em situacoes de escassez:

Art. 4° Por intermédio do sistema integrado de gerenciamento de recursos
hidricos, o Estado assegurara meios financeiros e institucionais para
atendimento do disposto nos arts. 132 e 140 da Constituicdo Estadual e
especialmente para:

| — utilizacdo racional dos recursos hidricos (superficiais e subterraneos),
assegurando o uso prioritario para o abastecimento das populagées; [...]
(GOIAS, 1997)

Como se nota do excerto, a Lei Estadual n° 13.123/1997 incluiu um uso
prioritario que néo consta da Politica Nacional de Recursos Hidricos, suscitando uma
controvérsia constitucional, haja vista a suplementacdo da legislacao federal em
matéria de competéncia legislativa (GOIAS, 1997).

O Supremo Tribunal Federal, no Ac6rddao que teve por objeto a
Representacdo n° 1.007/SP, cujo julgamento se deu ainda sob a égide da Constitui¢cdo
anterior, envolvendo uma controvérsia entre o Estado de S&o Paulo e a Unido, acerca
da edicdo de leis estaduais que disciplinaram sobre a utilizacdo de mananciais,
cursos, reservatérios e demais recursos hidricos, pontuou o Ministro Cordeiro Guerra

em seu voto:

Assim sendo, forcoso sera admitir que as normas da legislacdo paulista,
objeto da presente representacdo, ao disciplinarem a utilizacdo dos
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mananciais, cursos, reservatorios e demais recursos hidricos existentes no
Estado, invadiram o campo de competéncia legislativa da Uni&o, violando,
consequentemente, a Constituicdo, bem como ao estabelecerem prioridades
diversas das finalidades reconhecidas pela Constituicdo Federal, com ela
conflitam, e ndo podem subsistir (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 1979).

Como é sabido, compete a Unido legislar privativamente sobre 4guas, e aos
Estados e Municipios a sua gestdo descentralizada, respeitados os limites do poder

regulamentar. Nas palavras de Graf:

Trata-se de um sistema que congrega centralizacdo legislativa e gestéo
descentralizada e participativa, que pressupde uma articulacéo eficiente entre
todos os integrantes deste sistema. Dai porque as leis estaduais de recursos
hidricos terem de, necessariamente, guardar pertinéncia com a matriz federal
(GRAF, 2011, p. 74).

Nesse sentido, questionavel a competéncia do estado de Goias em poder criar
uma preferéncia de uso da agua para abastecimento publico, suplementando a

legislacao federal.

Por outro lado, se acaso o uso prioritario fosse estabelecido através do Plano
de Recurso Hidrico ou de Bacia, estaria dentro do preconizado pela Lei n® 9.433/1997,
uma vez que permite sua fixacdo para a outorga de direitos de uso de recursos
hidricos, por meio deste instrumento, conforme traz o artigo 7°, inciso VIl (BRASIL,
1997).

Ha ainda de ser ressaltado que qualquer outorga devera respeitar a classe
em que o corpo de agua estiver enquadrado, bem como a manutencédo de condi¢des
adequadas ao transporte aquaviario, quando for o caso, de acordo com o artigo 13 da

norma supramencionada (BRASIL, 1997).

A obtencéo da outorga de direito de uso tem prazo maximo de 35 (trinta e
cinco) anos, podendo ser renovada, desde que requerido dentro do prazo de validade,
nos termos do artigo 16 da mesma norma, nada impedindo que seja suspensa, parcial
ou totalmente, em definitivo ou por prazo determinado, nas hip6teses elencadas no
seu artigo 15 (BRASIL, 1997).

Outra possibilidade é a do interessado requerer uma outorga preventiva,
prevista nos artigos 6° e 7° da Lei n® 9.984/2000 (BRASIL, 2000), que tem por objetivo
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declarar a vazdo passivel de disponibilidade, permitindo o planejamento de
empreendimentos que necessitem do recurso hidrico, “tais como obras de
saneamento, abertura de canais para navegacao e transposicio de bacias” (THOME,
2014, p. 462). Em casos tais, a outorga ndo garante o direito de uso da 4gua, mas

apenas a vazao disponivel.

2.1.3 Cobranca pela utilizagéo de recursos hidricos

O reconhecimento da 4gua como um recurso limitado e dotado de valor
econdbmico vem desde a Lei n® 6.938/1981, que em seu artigo 4°, inciso VIl ja
preconizava o dever do usuério de contribuir pela utilizacdo de recursos ambientais
com fins econdémicos, implementando o Principio do Usuario-Pagador (BRASIL,
1981).

A Politica Nacional de Recursos Hidricos veio inserir a cobranga como mais
um instrumento econdmico de gestdo ambiental, tendo o propdsito de prever a fixagdo
de critérios para o uso da agua, de forma a internalizar as externalidades das
atividades econdmicas (LEITE, 2015, p. 467).

A cobranca surge como uma forma de conscientizar os usuarios sobre a
importancia da agua e a sua finitude, no intuito de diminuir o seu consumo, evitando-
se desperdicios; incentivar sua utilizacéo racional, viabilizando uma distribuicdo mais
isondmica; além de ser uma forma de obtencdo de recursos financeiros para o
financiamento dos programas e intervencdes contemplados nos planos de recursos
hidricos, assim discriminado pelo artigo 19 da Lei n°® 9.433/1997 (BRASIL, 1997).

A Resolugdo n° 48/2005 do Conselho Nacional de Recursos Hidricos

acrescentou mais dois importantes objetivos para a cobranca, assim dispondo:

Art. 2° A cobranca pelo uso de recursos hidricos tem por objetivo: [...]

IV — estimular o investimento em despolui¢éo, reuso, prote¢do e conservagao,
bem como a utilizagdo de tecnologias limpas e poupadoras dos recursos
hidricos, de acordo com o enquadramento dos corpos de 4guas em classes
de usos preponderantes; e,

V — induzir e estimular a conservacdo, o manejo integrado, a protecdo e a
recuperacao dos recursos hidricos, com énfase para as areas inundaveis e
de recarga dos aquiferos, mananciais e matas ciliares, por meio de
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compensagdes e incentivos aos usuarios (CONSELHO NACIONAL DE
RECURSOS HIDRICOS (CNRH), 2005).

E possivel a cobranca pela utilizacéo da agua de todos aqueles usos sujeitos
a outorga, sendo que a fixacdo dos valores e os mecanismos de cobranca deverao
observar alguns critérios previamente estipulados por lei ou regulamento, e que séo
sugeridos pelos Comités de Bacia Hidrogréfica, posteriormente aprovados pelos
Conselhos Nacional ou Estaduais de Recursos Hidricos, conforme a competéncia
definida pelos artigos 20, 21 e 38, inciso VI, da Lei n® 9.433/1997 (BRASIL, 1997).

Ressalte-se que o arbitramento para pagamento pela utilizacdo da agua néo
atinge os usos destinados as primeiras necessidades da vida, assim enquadrados no
artigo 12, § 1° da norma acima referenciada, que guarda estreita relacdo com 0s usos

insignificantes da outorga do direito de uso (BRASIL, 1997).

Tal relacdo entre os instrumentos de cobranca e de outorga para o uso da
agua é relevante, visto a importancia de haver a compatibilizacdo e integracdo de
todos os instrumentos da politica de recursos hidricos, e em especial de ja estarem
implantados o sistema de outorga e o plano de recursos hidricos, para a
implementacg&o da cobrangca (GRANZIERA, 2014, p. 196).

O Plano de Recursos Hidricos fixa as metas e prioridades a serem cumpridas,
enguanto a cobranca, dentre outros objetivos, procura arrecadar recursos financeiros
para o atendimento das metas propostas, e a outorga realiza o controle administrativo
sobre os usos (GRANZIERA, 2014, p. 196).

Os valores arrecadados serdo aplicados prioritariamente na bacia hidrografica
em que foram gerados, deixando a legislagao certa margem para o planejamento e a
destinagdo em regides que sejam mais afetadas pela exploracéo do recurso, posto
gue nao impds como um dever o investimento na area da arrecadacao, conforme se
depreende do artigo 22 da Lei n® 9.433/1997 (BRASIL, 1997).

Uma das possibilidades trazidas pela legislacdo para a adequada utilizagao
dos recursos financeiros é a sua aplicacdo para Pagamento de Servicos Ambientais
(PSA), instrumento econdmico de protecdo ambiental que visa estimular praticas mais
sustentaveis por parte de proprietarios rurais, através do pagamento aqueles que

participem de projetos na condicdo de provedores de servicos ambientais, tais como
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reflorestamento, conservacéo de areas verdes e de vegetacéo de nascentes (THOME,
2014, p. 459).

Além disso, 0s recursos provenientes da cobranga podem ser usados para
pagamento de despesas de implantagdo e custeio administrativo dos érgaos e
entidades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
limitado a sete e meio por cento do total arrecadado, também estipulado pelo artigo
22 da retro citada norma (BRASIL, 1997).

bY

No que concerne a natureza juridica da cobranca pelo uso dos recursos
hidricos, parece ter a doutrina assentado ser preco publico, haja vista que ndo ha a
prestacdo de um servico publico pelo Estado ou o exercicio de poder de policia, a fim

de justificar seu enquadramento como tributo (LEITE, 2015, p. 464).

Cabe aqui mencionar uma importante distingdo trazida por Granziera:

Paga-se aos prestadores de servicos publicos de saneamento quantias
correspondentes a remuneracao pela prestagdo dos mesmos, que incluem
captacdo da agua como coleta e afastamento de esgotos, podendo ai ser
incluido o respectivo tratamento e ainda a disposi¢éo final dos lodos. A fatura
gue se recebe é relativa a prestacdo de servicos de saneamento e nada tem
a ver com cobrancga pelo uso da agua, instrumento da politica de recursos
hidricos (GRANZIERA, 2014, p. 193).

Nesse sentido, a cobranca aqui tratada refere-se ao uso do recurso hidrico, e
nao ao fornecimento do servico de abastecimento de agua e disposicdo final de

efluentes.

Acerca da competéncia para efetuar a cobranca, concluiu Brunoni:

O Municipio ndo tem legitimidade para cobrar pelo uso dos recursos hidricos,
pois além de os rios serem de dominio da Unido e Estados-Membros, a Lei
9.433/97 néo |Ihe confere tal poder. Ao contrario, sdo 0os Municipios ou suas
empresas delegadas que doravante passardo a pagar pela captacao de agua,
jaque o art. 12, I, da referida lei, estatui o regime de outorga “inclusive para
abastecimento publico” (BRUNONI, 2011, p. 133).

Resta esclarecer que a cobranca pelo uso da agua n&o implica a
mercantilizacdo deste recurso, que ndo pode ser submetido as leis da livre

concorréncia e de mercado, visto ser um recurso de uso comum do povo e essencial
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a manutencao da vida. Caso contrario, arrisca-se a negar o0 acesso a agua potavel
para aqueles menos favorecidos economicamente, num odioso beneficiamento de

grupos econdémicos.

O caréter publico da 4gua e o direito a sua fruicdo apenas reforcam o papel
da cobranca, no sentido de garantir a utilizacdo racional e garantir a disponibilidade
aos usuarios, através de investimentos em programas e intervencdes para a

preservacgao do recurso.
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3 RESULTADO E DISCUSSAO

A proposta deste capitulo é apresentar algumas consequéncias decorrentes
do emprego ineficiente dos instrumentos trazidos pela politica de recursos hidricos, e
como as decisfes adotadas no ambito dos 6rgaos ambientais, em especial no estado
de Goias, podem ser eminentemente tecnicistas, indo na contraméo do processo
democrético proposto pela Lei n° 9.433/1997 (BRASIL, 1997).

Na busca de solucdes para os conflitos, sdo tracadas ideias iniciais passiveis
de serem adotadas, que apesar de ndo ser em nada inovadoras, posto que presentes
na propria legislagdo, precisam ser enfrentadas pela Administracdo Publica o quanto
antes, deixando para tras a ma vontade politica na realizacdo do desiderato.

3.1 CONFLITOS PELO USO DA AGUA

A agua é um bem finito, e quando analisada sob o aspecto da potabilidade,
verifica-se que também se torna gradativamente escassa, Visto 0 processo que se
instala com as mudancas climaticas, e 0 comprometimento da sua qualidade, ante o
lancamento de efluentes sem tratamento nos cursos hidricos, associado a falta de

fiscalizagao.

Neste cenario se forma o conflito pelo uso da agua, atinente quando mais de
uma pessoa possui interesse, alguns incompativeis entre si, cabendo ao direito

estabelecer as regras para sua solugdo (GRANZIERA, 2014, p. 159).

Ha trés tipos de conflitos de uso: disponibilidade quantitativa, disponibilidade
qualitativa e destinagdo de uso, sendo o ultimo aquele em que diversos setores com
interesses conflitantes desejam usar o mesmo recurso hidrico (SETTI et al, 2001 apud
OKAWA; POLETO, 2014).

A 4agua desempenha um papel muito importante nas mdultiplas atividades

econbmicas, sendo um bem essencial e indispensavel no processo produtivo.

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, os principais
usos humanos séo, respectivamente, o seu emprego na agricultura, o gasto de agua

nos domicilios e na industria, sendo que de um modo geral, “a agricultura é a atividade
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com maior consumo de agua apresenta na comparagao com outros usos” (HAVENS;
PINTO-COELHO, 2016, p. 24).

Ainda segundo os autores, ha uma expectativa de crescimento no consumo
da &gua para os proximos anos, devido principalmente ao aumento do gasto
associado a agricultura e a pecuéaria, além da depreciacéo de sua qualidade, visto que
grande parte da agua que retorna ao ambiente normalmente esta contaminada por

excesso de nutrientes.

Surge entdo a tentativa de buscar um equilibrio entre os diversos usos da
agua, considerando o0s aspectos sociais, econdmicos e ambientais, tendo como
objetivo principal a manutencao dos usos multiplos, na esteira do que preconiza a Lei
n° 9.433/1997 (BRASIL, 1997).

Seguindo os estudos realizados para a elaboracdo do Plano de Recursos
Hidricos do Estado de Goias, a demanda de irrigacao representa hoje 68% do total do
consumo do estado, seguida pelo setor industrial (11%) e pela demanda de
abastecimento publico captada (9%) (GOIAS. Secretaria de Meio Ambiente, Recursos
Hidricos, Infraestrutura, Cidades e Assuntos Metropolitanos (SECIMA), 2017).

Os instrumentos de gestdo postos a disposicdo da comunidade sdo um
caminho a ser trilhado para que se concretize um sistema de governanca das aguas,
com foco na equidade e eficiéncia no uso dos recursos hidricos, juntamente com a
resolucdo dos conflitos gerados, através da implantacao dos Planos de Recursos

Hidricos, com metas de curto, médio e longo prazos.

O processo democratico instaurado por meio dos Comités de Bacia, do qual
participam representantes de varios segmentos interessados nos recursos daquela
bacia € um dos dispositivos que se revelam fundamentais na busca de uma solugéo,
ainda que temporaria, dos conflitos de uso (GRANZIERA, 2014, p. 159).

A definicdo das prioridades de outorga, assim como as propostas para a
criagdo de areas sujeitas a restricdo de uso, em auxilio aos Municipios detentores da
competéncia constitucional de definir o zoneamento local, conforme artigo 30 da Carta
Magna, vem discutir os conflitos relacionados aos recursos hidricos e arbitrar meios
de garantir uma distribuicdo equéanime para todos os setores da comunidade (BRASIL,
1988).
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3.2 PRIORIDADES DE USO EM SITUACOES DE ESCASSEZ: O SANEAMENTO
BASICO

Como ja exposto, o Plano de Bacia Hidrografica tem sua relevancia
demarcada por conter dentre outros elementos a definicdo das prioridades de outorga,
de acordo com o artigo 79, inciso VIII, da Lei n® 9.433/1997 (BRASIL, 1997).

A citada lei determina ainda que, em situacdo de escassez, 0 USO prioritario
dos recursos hidricos € o consumo humano e a dessedentacao dos animais, deixando
a critério dos Planos de Bacia a definicdo de demais prioridades, em quaisquer outras
circunstancias, graduadas de acordo com o interesse publico prevalecente.

O consumo humano € uma prioridade, uma vez que se relaciona a uma
guestdo de direito a vida e a saude, principalmente pelo abastecimento de agua
potavel e o lancamento de efluentes nos corpos hidricos. Tanto € que em 28 de julho
de 2010 a Assembleia Geral das Na¢des Unidas, através da Resolucdo A/RES/64/292
declarou a &gua potavel e o saneamento um direito humano essencial
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU), 2017).

Outro dado importante se refere a tendéncia do consumo de agua nas cidades
a aumentar nas proximas décadas, devido ndo s6 ao crescimento populacional
observado, mas também ao aumento no consumo per capita, consequéncia das
mudancas de habitos e a um aumento generalizado das necessidades da populacao
urbana (HAVENS; PINTO-COELHO, 2016, p. 24).

Nesse sentido, a declaracdo da escassez devera ser realizada pela unidade
gestora de recursos hidricos, que muito além de defini-la hoje, devera se planejar para
evitar a escassez futura, através de estudos que demonstrem a quantidade de agua
disponivel, a capacidade de autodepuragcdo do curso hidrico e a qualidade
correspondente, prevendo a demanda de usos, com o objetivo de hierarquizar as
prioridades e se preparar para o processo de crise hidrica que assola as regioes,
principalmente as urbanizadas (CONEJO, 1993 apud GRANZIERA, 2014).

O que se verifica é um conflito intenso entre os multiplos usuarios, e nao raras
vezes tomada de decisdes equivocadas por parte do 6rgdo outorgante para com a
gestdo dos recursos hidricos, em especifico nos casos do saneamento basico,

preterido em razdo da andlise de critérios eminentemente técnicos, que ndo levam em
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consideracao o interesse publico que permeia a atividade, em especial no estado de
Goiés.
Como bem destaca Granziera (2014, p. 192), “a Administracdo Publica ndo

pode ficar tolhida diante de formulas rigidas, solu¢des estaveis, pois o proprio

interesse publico é essencialmente mutavel”.

Por outro lado, os titulares e delegatarios dos servicos de saneamento basico
devem buscar investimentos para a area, a fim de capacitar e aprimorar a prestacao
do servigo, instituindo novas tecnologias e fontes alternativas, ndo aguardando a
declaracdo de escassez para colocar em pratica sistemas eficientes capazes de

garantir o acesso universal aos servi¢cos, em qualquer situacao.

3.3 ESTABELECIMENTO DE INDICADORES DE COMPROMETIMENTO
INDIVIDUAL PARA OUTORGA DE USO

O processo de emissao de outorgas de direito de uso das aguas passa pela
necessidade de se definir parametros e critérios aptos a refletir a realidade hidrica de

determinada bacia hidrografica.

A denominada disponibilidade hidrica, assim compreendida por Poleto (2014,
p. 31) como o “quanto de agua se tem e quanto sera necessario para cada uso’,
devera ser aferida por meio de critérios técnicos, que de modo geral possuem duas
abordagens nacionalmente utilizadas, que sdo a vazdo minima com determinado

tempo de recorréncia e a vazao de curva de permanéncia.

7z

No estado de Goids é adotada como vazdo de referéncia a curva de
permanéncia de vazdes, s6 que com um critério a mais trazido pelo Manual Técnico
de Outorga da Secretaria de Meio Ambiente, Recursos Hidricos, Infraestrutura,
Cidades e Assuntos Metropolitanos: a analise de indicadores de comprometimento
individual da quantidade de recursos hidricos, que representa 0 quanto um usuario
individual usa da disponibilidade hidrica local, relativizando a demanda do usuario-
outorgado (GOIAS. Secretaria de Meio Ambiente, Recursos Hidricos, Infraestrutura,
Cidades e Assuntos Metropolitanos (SECIMA), 2016, p. 15).

Nesse sentido, com base nos indices de vazdes outorgaveis da bacia sao

estabelecidos limites para cada usuario. Sendo assim, por exemplo, seguindo o
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disposto no referido Manual, a partir do momento em que mais de 50% da vazao
outorgavel da bacia passe a ser comprometida, cada usuario podera ter direito de usar

no maximo 20% dessa vazao, e 0 que ultrapassar esse valor ter4 a outorga indeferida.

Uma critica que se faz a tal critério € o fato de ndo considerar durante o
processo decisorio o interesse publico subjacente a cada pedido de outorga, sendo
pautado exclusivamente em critério técnico, 0 que ndo se enquadra na atual
conjuntura democrética preconizada pela Lei n® 9.433/1997 (BRASIL, 1997).

Ainda que a insercao de tal critério tenha se justificado na Resolugéo n° 707,
de 21 de dezembro de 2004 da Agéncia Nacional de Aguas, ao se analisar o seu
conteudo, conclui-se que a norma teve por fim avaliar a participacdo de cada usuario
no conflito pelo uso da agua, considerando a demanda individual e a disponibilidade
hidrica da bacia, mas n&o limitar o direito de uso de forma tecnicista (AGENCIA
NACIONAL DE AGUAS (ANA), 2004).

Para além disso, devem ser avaliadas as prioridades de uso trazidas pelos
Planos de Bacia, e devidamente aplicados, reduzindo-se a discricionariedade do
orgdo gestor em dispor sobre limites de comprometimento individual, inovando nos

critérios de outorga trazidos pela legislacéo federal.

Como proposta de solucdo, em casos em que ndo existam Planos de Bacia
gue estabelecam as diretrizes e prioridades para a emissao das outorgas, devem ser
buscados mecanismos de avaliacdo do interesse publico da atividade, e a finalidade

da utilizacdo do recurso, se publica ou particular.
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4 CONCLUSAO

A competéncia para legislar sobre aguas € privativa da Unido, cabendo aos
estados, Distrito Federal e municipios legislar sobre questdes especificas, desde que

haja lei complementar federal delegando a atribuicao.

Diante do acirramento dos conflitos de uso da agua, decorrentes de sua
escassez, a Lei n® 9.433/1997 buscou instituir instrumentos de comando-controle, que
atendam a dimenséo social, econémica e ambiental da questédo dos recursos hidricos,
estando dentre eles os planos de recursos hidricos, a outorga do direito de uso e a

cobranca pelo uso da agua (BRASIL, 1997).

Os Planos de Recursos Hidricos constituem planos diretores que visam a
fundamentar e orientar a implementacéo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e
0 seu gerenciamento, sendo que o Estado de Goias desde 1998 ndo atualiza o seu

Plano, estando atualmente em processo de aprovacéo junto a Assembleia Legislativa.

Deve restar claro que o instrumento de outorga do direito de uso da agua é
eminentemente democratico, e visa a utilizacdo racional e isonémica por parte de
todos os usuarios, em respeito ao Principio do Desenvolvimento Sustentavel, a fim de
que seja assegurada a disponibilidade de recursos hidricos para as presentes e

futuras geracoes.

Destaca-se que a Lei Estadual n® 13.123/1997 incluiu um uso prioritario que
ndo consta da Politica Nacional de Recursos Hidricos, suscitando uma controvérsia
constitucional, sendo questionavel até que ponto a legislacdo estadual poderia criar
uma preferéncia de uso da agua para abastecimento publico, inovando em relacao a
legislacéo federal (GOIAS, 1997).

Com o reconhecimento da agua como um recurso limitado e dotado de valor
econdmico surge o dever do usuério de contribuir pela utilizagdo, na tentativa de
internalizar as externalidades advindas das atividades econOGmicas e, através dos
valores arrecadados, aplica-los prioritariamente na bacia hidrografica em que foram

gerados.

O instrumento de cobranga nédo significa a mercantilizagédo sobre o uso da

agua, vez que se trata de um bem de uso comum do povo e atinente a sobrevivéncia
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da espécie, mas deve ser encarado como um mecanismo de arrecadacao de fundos

para investimentos na area, visando a preservacgao e recuperacao deste recurso.

Durante o estudo foi possivel perceber que o sistema de gestao das dguas no
Brasil, e em especial no Estado de Goias, ainda precisa avancar muito no que tange
a implantacéo de todos os mecanismos trazidos pelas Politicas de Recursos Hidricos,
de forma a garantir o acesso universal a agua potavel e amenizar os constantes

conflitos de uso presentes e futuros.

Para isso, devem ser instituidas e efetivadas as prioridades e metas nos usos
da agua, destacando-se a universalizacdo ao saneamento basico, a recuperacao e
preservacao dos recursos hidricos, cotejados com politicas publicas coordenadas com

a realidade social, econémica e ambiental de cada bacia hidrografica.
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