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Resumo

Utilizando pesquisa bibliografica e documental, complementada por entrevistas e acompanhamento de reunides publicas, este estudo investiga
a experiéncia internacional e brasileira da cobranga pelo uso da d4gua como instrumento econdmico de gestdo, com vistas a sua aplicagao
no estado do Rio Grande do Sul. A revisao da literatura mostrou o marco regulatorio do Estado, a Lei 10350/1994, ainda alinhado as
melhores praticas e aponta aspectos a serem observados para que a aplicagcao do instrumento induza os usuarios as praticas necessarias para

o0 atingimento e manutenc¢ao da qualidade e quantidade dos mananciais nos niveis desejados.
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Abstract

Using literature and document research, complemented by interviews and monitoring of public meetings, this study investigates the inter-
national and brazilian experience of charging for water use as an economic instrument of management, for its application in the state of
Rio Grande do Sul. The literature review showed the regulatory state , the Law 10350/1994, still aligned with best practices and points to
aspects to be observed that the application of the instrument induces users to necessary practices for the achievement and maintenance of

the water quality and quantity at desired levels.
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I INTRODUCAO

A motivacdo para a escrita deste artigo surgiu da leitura do Plano da Bacia Hidrografica do Rio
dos Sinos, situada no estado do Rio Grande do Sul (RS). O histoérico de poluicio daquele manancial
hidrico é tdo relevante que o clamor social tornou-o pioneiro: foi o primeiro comité de bacia hidrogra-
fica constituido no Brasil, em 1987. Passados 25 anos, ainda nao possui um plano de bacia acabadol.
Entre as acdes previstas no texto atual, a de numero 8.2 trata das diretrizes para a cobranga pelo uso
da dgua (doravante chamada apenas de cobranga) na bacia, porém apenas informa que aguardara as
diretrizes a serem definidas no Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERH) e enumera os obstaculos
e dificuldades previstas para a implantagao da cobranga: (i) interfaces institucionais, (ii) inexisténcia
de uma Agéncia de Aguas atuando em carater permanente, (iv) a necessidade de defini¢cdes de natu-
reza mais ampla (PERH) e (iv) “a sociedade da Bacia possivelmente ndo estara simpatica a uma nova
cobranca e reagoes enfaticas devem ser esperadas” (UNISINOS, [2011], pg.237).

Fica clara a percepcao daqueles autores da inexisténcia de uma estrutura institucional avan-
cada ao nivel da aceitacdo de instrumentos mais complexos de gestao, como a cobranga. A mesma
conclusdo foi encontrada por Souza et al. (2009) ao estudar os conflitos pelo uso da agua na contigua
bacia hidrografica (BH) do lago Guaiba. Fica evidenciada a dificuldade de evolucao da gestao local
das BH sem o apoio de Agéncias de Aguas e definicdes legais como as diretrizes para a cobranca. De
fato, a implantacdo da cobranga demanda a existéncia de uma Agéncia de Bacias apta a prestar os
servigos de operacionalizagdo da cobranga, além de um cadastro atualizado de usuarios, tanto pelo
lado da captagdo como de descarga (diluigdo) de efluentes e adequado controle das outorgas. Entdo,
a plena aplica¢do de instrumentos econdmicos de gestao pelos comités de bacias depende da evolu-
¢do institucional do tema em nivel estadual. Tais circunstancias remetem a discussdo da aplicagido do
instrumento da cobranga para a esfera estadual, onde o PERH encontra-se em fase de elaboragdo e
nio ha Agéncias de Aguas operando em carater permanente.

Neste cenario, podera a cobranga resultar em instrumento Util na busca da sustentabilidade dos
recursos hidricos? Diante da expectativa de reagcOes enfaticas a adogao da cobranga, que estratégia pode
ser adotada para esta implementa¢do? A luz da experiéncia internacional e brasileira, que cuidados
devem ser adotados de modo que a adogdo da cobranga alcance a eficiéncia esperada na indu¢dao dos
usuarios ao uso sustentavel da dgua? Utilizando pesquisa bibliogréfica e documental, complemen-
tada por entrevistas e acompanhamento de reunides publicas, este estudo busca trazer elementos que
qualifiquem esta discussao. Para tanto, além desta introdugao e das consideragdes finais, o artigo esta
dividido em cinco se¢des, a primeira contextualiza de forma ampla a situagdo das aguas no Brasil. A
segunda apresenta a cobranga pelo uso da agua como instrumento de politica ambiental. Na terceira
e quarta se¢des sdo apresentadas experiéncias europeias e brasileiras desta cobranga, como subsidio
para o estudo do caso do RS, apresentado na quinta segao.

2 SITUAGCAO ATUAL, TENDENCIAS E DESAFIOS DA GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS

Segundo Zafar Adel, presidente da ONU-Agua (apud Bicudo et al., 2010), a 4gua, pelo impacto
que exerce em nossas vidas, na sociedade, sistemas naturais e habitats, mereceria um lugar mais cen-
tral nos debates sobre temas como seguranca alimentar e mudangas climaticas. De fato, relatorios
da Organizac¢ao das Nag¢des Unidas (ONU) calculam em 884 milhdes o nimero de pessoas que uti-
lizam fontes ndo tratadas para o seu abastecimento de agua e 2,6 bilhGes sem acesso a0 saneamento
basico. Se consideradas as normas definidas em resolu¢ao da ONU de 2010, sobre o direito humano
fundamento de acesso a dgua segura e ao saneamento, estes numeros sobem para entre 3 e 4 bilhdes
(UNESCO, 2012). Entre as consequéncias da falta de saneamento estd que quase 90 % dos cerca de
4 bilhoes de episddios anuais de diarreia sao atribuidos a deficiéncias no esgotamento sanitario e na
agua disponibilizada para o consumo publico (BICUDO et al., 2010).

A publicacio “Aguas do Brasil” apresenta uma visio clara e contundente da situacio dos

1 Publicado no final de 2011, o plano da Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos apresenta resultados parciais. Entre as pendéncias
esta a necessidade da revisao do enquadramento das aguas da bacia (UNISINOS, [2011]).
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recursos hidricos no Brasil, e os caminhos de gestao a serem trilhados. Em busca de uma sintese, os
organizadores do estudo — Carlos Bicudo, José Tundisi e Marcos Scheuestuhl — concluem que o pano-
rama ¢ cinzento. Ao tempo em que destacam a evolug¢ao na gestao dos recursos hidricos verificadas
nos ultimos 30 anos, questionam como a sociedade brasileira podera enfrentar a escassez de 4gua num
futuro proximo, diante de problemas como as disparidades geogréficas da distribuicao dos recursos
hidricos no pais, 0o aumento dos conflitos pelos recursos naturais (ar, agua e terra) decorrentes da urba-
nizagao, a crescente exploracao das dguas subterraneas, e o agravamento dos efeitos das mudancas
climaticas. Entre as proposigdes destacadas pelos organizadores a partir da contribui¢ao de diversos
autores nos diferentes temas desenvolvidos no livro estdo: (i) a busca da universalizagdo da pratica
do reuso da agua pela industria através da promulgag¢do de um arcabougo legal realista, que possa
ser efetivamente implementado através dos comités de bacias hidrograficas; (ii) o disciplinamento no
uso da agua subterranea pelo reconhecimento das areas de maior demanda, avaliacao dos perigos de
superexploragdo e protecdo quanto a contaminag¢ao antropogénica; (iii) a promog¢ao de uma integra-
¢do mais efetiva da ciéncia, tecnologia e inovagdo com a gestao integrada dos recursos hidricos e a
governanca da agua; (iv) a aplicacdo de cenarios e modelos — ecoldgicos e matematicos —na escolha de
oportunidades e alternativas de gestao; (v) avancar no monitoramento da qualidade e quantidade das
aguas superficiais e subterraneas; (vi) organizar redes de estudos que integrem dados da qualidade de
agua com a saude humana — informagdes epidemiologicas. No tocante as bacias hidrograficas, defen-
dem: (vii) a descentralizagdo da gestdo; (viii) a organizagdo e o suporte as agéncias de bacia; (ix) a
inovagao e organizacao com base em bancos de dados e séries historicas; (x) e a valoragdo econdmica
dos servigos ecossistémicos como forma de acrescentar novas perspectivas ao uso de instrumentos
econOmicos para a gestao da agua.

Embora cada um dos topicos citados mereca aprofundamentos de abordagem, face as suas
relevancias, em vista do escopo deste estudo cabe o desenvolvimento da décima sugestdo, relativa a
valoracdo dos servigos ecossistémicos, apresentada na proxima segao.

3 A COBRANCA PELO USO DA AGUA COMO INSTRUMENTO DE POLITICA AMBIENTAL

Qual ¢ o valor econémico de um recurso natural? Qual é a importancia da sua mensurac¢ao?
Estas questdes poderiam ser irrelevantes caso a situagdo fosse de abundancia dos recursos naturais.
Ocorre que a partir da revolugdo industrial o crescimento populacional e econ6mico ocorreu em taxas
exponenciais: a populagdo planetaria passou de um para sete bilhdes de habitantes e a economia dos
paises foi multiplicada por mais de 33 vezes (CANEPA et al., 2010). Embora a degradagio ambiental
tenha acompanhado o homem ao longo da sua existéncia na terra, sao os atuais volumes de exploragao
e degradagao que preocupam, pois superam a capacidade de carga do planeta, resultando em escassez
e maleficios com a perda da biodiversidade, redugdo de servigos sistémicos e mudangas climaticas. Esta
situacao, que ja compromete a existéncia de populacdes menos favorecidas, tende a se agravar para
as geragOes futuras. Nas palavras de Thomas e Callan (2010, p.13): “analisando retrospectivamente,
agora nos reconhecemos que o trade-off entre qualidade ambiental e desenvolvimento econdmico foi
significativo”.

Chama-se de externalidades aos efeitos a terceiros resultantes dos atos de produgdo ou consumo.
Podem ser positivas ou negativas em funcao da geracao de beneficios ou danos externos. Os custos
resultantes das externalidades (negativas) sao de dificil mensurag¢ao, podendo afetar contemporaneos
e/ou alcangar geragdes futuras, sem respeitar as fronteiras entre paises, de modo que normalmente
ndo sao incorporadas aos precgos, constituindo-se em “falhas de mercado”.

A inexisténcia de mecanismos de mercado para incentivar a incorporagdo dos custos sociais
aos custos privados de produg¢do e consumo é resultado da auséncia de direitos de propriedade sobre
as externalidades, dando a elas o carater de bens publicos que demandam interven¢ao governamental
para a sua correc¢ao.

A atuacdo governamental para a correcao das externalidades pode envolver a aplicacdo, indivi-
dual ou combinada, de trés tipos de politicas ambientais: instrumentos de comando e controle (C&C),
via legislacao e fiscalizacao; instrumentos econdmicos (IE) e instrumentos educacionais.

O objetivo dos IE nao € arrecadar recursos, mas servir de estimulo econdmico para a adequa-
¢ao dos comportamentos frente ao meio ambiente. Comparativamente aos C&C, permitem considerar
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diferentes estruturas de custos dos agentes privados e podem mostrar-se mais eficientes, conciliando
menores custos privados com maior eficiéncia ambiental2.

O valor econdmico de um recurso ambiental pode incluir ndo apenas o valor de uso direto, mas
outros componentes como o valor de uso indireto, representado pelas externalidades positivas; o valor
de opgao, resultante das suas caracteristicas intrinsecas serem demandadas no futuro em usos diretos
ou indiretos; e o simples valor da sua existéncia — valorizada por questdes morais, culturais, éticas ou
altruistas. O somatorio destes valores resulta no valor econémico do recurso ambiental (VERA).

A precificagdo dos recursos ambientais pode ocorrer em trés niveis. O primeiro é a cobranga
pelo VERA, onde todas as externalidades negativas sao incorporadas ao preg¢o do recurso. Como o
VERA ¢ de dificil mensuragdo a alternativa pode ser a adogdo do prego de financiamento. Neste caso
a cobranga é utilizada para financiar a reparagcdo de danos pré-existentes visando a recuperagdo da
funcdo ecossistémica e as adequagdes aos processos de produgdao ou consumo de modo que atinjam,
num prazo pré-estabelecido, as metas de uso do recurso natural. De maior abrangéncia esta a dogao
do preco de indugdo, onde a precificacao considera ndao apenas o prego de financiamento, mas alcanga
a inducao dos usuarios as praticas sustentaveis. No caso dos recursos hidricos, o preco de cobranca
precisa superar o custo econOmico das a¢oes a serem implementadas pelos usuarios visando a racio-
nalizacao de uso (captacao ou diluicdo) até o atingimento e manuten¢do dos niveis da qualidade e
quantidades desejadas. Neste caso esta-se adotando o critério de custo-efetividade, onde se considera
que a racionalidade econdmica levara os usudrios a adotar a alternativa de menor dispéndio financeiro
(MOTTA, 2006).

Devido as crescentes externalidades no uso dos recursos hidricos, os instrumentos de politicas
adotados em grande parte dos paises desenvolvidos, especialmente na Europa, apresentaram conver-
géncia em trés aspectos: (i) crescente interven¢ao governamental, dando as aguas o carater de bem
publico; (ii) adogao de instrumentos econdmicos para a aplicagao dos principios do usuario-pagador
(PUP) e do poluidor-pagador (PPP); e (iii) ado¢do da precificagdo de acordo com o critério de custo-
-efetividade. O marco legal adotado pelo Brasil, inspirado na experiéncia alema e francesa, apresenta
consonancia com estes aspectos (CANEPA et al., 2010).

A aplicacao do IE relativo a cobranga implica na adog¢do dos dois principios: o Principio do
Usuario Pagador (PUP) pela captagdo de agua do manancial para uso industrial, agricola e abasteci-
mento urbano e o Principio do Poluidor Pagador (PPP), pela dilui¢ao de efluentes industriais e esgotos
urbanos.

Com relagdo ao uso para captacao ha necessidade de se conhecer as demandas de cada setor
envolvido e as vazoes dos corpos d’agua. Segundo Canepa et al. (2010), s6 haveria necessidade da
cobranga em periodos de escassez, onde a vazao minima nao fosse suficiente para suprir a necessidade
de todos os usuarios captadores, buscando a aplicagdo de critérios de eficiéncia e otimiza¢do pela
determinagao das quantidades que cada setor captara aos diversos pregos possiveis. Aos poluidores
seria aplicado o mecanismo de custo-efetividade, com a elevagdo periddica dos precos associada a
metas de reducdo de poluentes, customizadas por fonte, até que a qualidade da agua atinja os niveis
planificados. Os valores arrecadados de fontes que ndo conseguiram se ajustar as metas podem ser
repassados, em forma de financiamento, aos poluidores que queriam evitar a cobranca pela prévia
adequacao das emissdes, inclusive antecipando-se a futuros patamares legais.

A cobranga vem sendo largamente utilizada pelos paises desenvolvidos. A préxima se¢ao busca
resgatar aspectos da experiéncia europeia aplicaveis ao Brasil.

4 A EXPERIENCIA INTERNACIONAL NA COBRANCA PELO USO DA AGUA

Na Unido Europeia (UE) a diretiva 2000/60 estabeleceu as normas para a protecao das aguas
interiores, de transicao, costeiras e subterraneas visando: evitar a continuacao da degradacao, protecao
e melhoria dos ecossistemas; a promog¢ao do consumo sustentavel; reducdao de descargas; e mitigacao
de inundacgoes e secas. Esta legislacdo, com seus anexos, ¢ um verdadeiro manual de normas e pro-
cedimentos. Com o titulo de “amortizacdo dos custos dos servigos hidricos”, o artigo nono orienta
para os Estados-membro para o estabelecimento de pregos que cubram o custo dos servigos, inclusive

2 A discussdo sobre a conveniéncia da adogao de instrumentos C&C e/ou econdmicos é encontrada em Almeida, [199-7].
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ambientais. Foi dado prazo até 2010 para que as politicas de precos deem incentivos adequados para
que os consumidores utilizem eficazmente a agua, e assim contribuam para os objetivos ambientais da
diretiva. A abordagem esta de acordo com o principio geral da politica ambiental da UE de alcancar
precos que permitam a internalizacao completa das externalidades decorrentes da atividade antropica
(UE, 2000).

Embora de ampla utilizagao, conforme demonstra a Tabela 1, a cobranga pela captaciao de
agua ndo ¢é generalizada na Europa. EEA (2005) informa que os modelos apresentam diferencgas de
formatagao e, na maioria das vezes, nao foram introduzidos por consideragdes ambientais, mas pelo
potencial de geragdo de receita. Paises como Dinamarca, Franga, Alemanha, Paises Baixos e Reino
Unido cobram taxas ou impostos, estabelecidos de forma articulada com o licenciamento, em geral
incidindo sobre a quantidade autorizada ou sobre a quantidade efetivamente captada. Em alguns casos
¢ ponderada a qualidade da 4agua e em outros ha distingao entre aguas superficiais e subterraneas.
Normalmente sao consideradas na fixagao das taxas tipos de usuarios e os fins a que a se destina. Na
Dinamarca a tributagao fez parte de uma reforma fiscal ocorrida em 1994, os resultados demonstraram
nitidas redu¢des na demanda. A industria e a agricultura foram excluidas da tributacao para evitar
impactos negativos na competitividade. Na Holanda a cobranga abrange aguas subterraneas e auto-
-abastecimento. Sao tributados consumidores ligados ao servigo publico com consumo superior a 300
m3 por ligagdo/ano. Na Inglaterra e no Pais de Gales as taxas de captacao estdo ligadas as licengas,
calculadas em fun¢do da quantidade méxima de 4gua a ser captada pelos utilizadores. As taxas de
captacdo variam regionalmente em fun¢ao dos custos de administragdo e regulagdo calculados pelos
ramos regionais da agéncia ambiental. O mecanismo é questionado por ndo garantir uma concorréncia
mais justa entre empresas de diferentes regides. Como a taxa foi projetada apenas para cobrir custos,
as proprias empresas distribuidoras argumentam que nao ha estimulo financeiro para seus clientes
reduzirem a demanda (EEA, 2005; Ecotec, 2001).

No tocante a diluicao de efluentes, conforme demonsra a Tabela 1, a cobranca é um instru-
mento comum utilizado em paises europeus para regular as descargas de efluentes em aguas naturais.
Segundo EEA (2005), existem grandes diferencas de modelagem, tornando a comparagdo entre os
sistemas quase impossivel. As diferencas dizem respeito aos regimes de taxas, incluindo a abordagem
de calculo do passivo e base para a imposi¢ao. Em geral, a responsabilizacao do poluidor é calculada
sobre a carga de substancias poluidoras, na maioria das vezes em pequeno numero, mas que podem
ultrapassar a trinta poluentes deferentes, como ¢ o caso da Roménia. Alguns sistemas cobrem apenas
descargas diretas em aguas superficiais (Dinamarca, Alemanha, Espanha e Reino Unido), enquanto
outros incluem as descargas indiretas — aquelas que recebem algum tratamento prévio a emissao (Bél-
gica, Francga e Paises Baixos). Em varios paises - Bulgaria, Estonia, Polonia e Eslovaquia, a cobranga
somente ocorre quando a concentragdao de poluentes exceder a niveis previamente definidos. Estas
taxas podem chegar a 25 vezes a taxa basica, como no caso da Russia e, dependendo da periculosi-
dade do poluente, em até 300 vezes, como no caso da Litudnia. Algumas tarifas foram projetados para
incentivar a reducao da polui¢ao, como na Alemanha. A cobranga em paises como a Bélgica, Franca e
Paises Baixos tem uma dupla func¢do: cobrir os custos de coleta e tratamento, e financiar investimen-
tos relacionados com a agua. Na Holanda a func¢do primaria é de financiamento, mas apresenta valor
suficientemente elevado para estimular a redugdo. Os IE para a protecdo da dgua estdo em vigor na
maioria dos paises balcanicos, geralmente incidentes sobre o volume de efluente descarregado, com
diferencia¢do de precos de acordo com o tipo de poluidor. Na Bésnia-Herzegovina, a base de calculo
relaciona a quantidade diaria de poluigdo por habitante com o tamanho da populagdo. Segundo EEA
(2005), nestes paises os IE nao desempenham um papel importante na gestao da poluig¢do da agua,
por razdes que incluem falhas de projeto, ma qualidade de implementacao e o baixo nivel das taxas.

Com relagdo aos fundos ambientais formados com a cobranga, na regido central e paises do
leste europeu a tendéncia é de um uso abrangente, fornecendo meios financeiros para uma ampla
gama de necessidades ambientais. Ao contrario, em paises como a Bélgica, Franca e Alemanha, os
recursos captados tém objetivos claramente definidos e agao setorial. Porém a captacao sofre redugao
por conta de disposi¢des legais concedidas a industrias intensivas em agua visando mitigar o risco de
perda de competitividade na compara¢do com as concorrentes em paises estrangeiros (EEA, 2005).

Como a cobranga nao é um tributo, mas IE que visa adequar o comportamento dos usuarios
dos recursos hidricos, cabe o questionamento se a cobranga que vem sendo praticada nos diversos
casos expostos traz resultados efetivos. Colocando esta questao como central em seu estudo, Santos
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Tabela 1 — Visao geral da cobrancga pela agua na Europa em 2005
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Fonte: O autor a partir de EEA, 2005

(2002) observou que as analises ndo permitem afirmar que a cobranga apresenta eficiéncia econémica,
ou seja, ¢ capaz de internalizar integralmente as externalidades, porque, para tal, seria necessario o
calculo do VERA. Mas, analisando os valores cobrados em paises membros da Organizacdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), concluiu como limitada a capacidade da aplica-
¢do deste instrumento, aplicado de forma isolada, induzir adequag¢des de comportamentos, pelo fato
dos valores cobrados serem baixos, nao representando um estimulo relevante a redu¢dao do consumo
ou tratamento dos efluentes.

Mesmo considerando a cobranca o instrumento de melhor adequacdo as particularidades da
gestdo de recursos hidricos de uma bacia, Santos (2002) concluiu — a exemplo do mencionado ante-
riormente por EEA (2005) — que a cobranga nao vem sendo aplicada como IE, mas como instrumento
arrecadador, onde os valores sdo fixados para cobrir custos dos sistemas de gestdo, como ocorre na
Inglaterra e Pais de Gales; gerar recursos para financiar parte dos investimentos contemplados nos
planos de bacia, como se verifica na Franga; ou como ressarcimento as agéncias dos custos incorridos
para tratamento dos efluentes nas estagdes sob sua responsabilidade, como no sistema holandés.

Esta secao buscou apresentar de forma sucinta a experiéncia internacional na cobranga pelo
uso da agua. A proxima traz a discussao para o ambito brasileiro.

5 A EXPERIENCIA BRASILEIRA NA COBRANGCA PELO USO DA AGUA
No Brasil a Lei 9433/1997, no seu artigo 5°, relaciona a cobranga entre os instrumentos da

Politica Nacional de Recursos Hidricos. Os artigos 19° ao 21° sdo destinados a disciplinar a cobranga.
O artigo 19° relaciona os objetivos: (i) reconhecer a 4gua como bem econdmico e dar ao usuario
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uma indicac¢ao de seu real valor; (ii) incentivar a racionalizacdo do uso da agua; e (iii) obter recursos
financeiros para o financiamento dos programas e intervenc¢des contemplados nos planos de recursos
hidricos. O artigo 20° determina que serdo cobrados (todos) os usos sujeitos a outorga citados no artigo
12°: (i) derivagao ou captagao de parcela da agua existente em um corpo de agua para consumo final,
inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo; (ii) extracao de agua de aquifero
subterraneo para consumo final ou insumo de processo produtivo; (iii) langamento em corpo de
agua de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua diluigao,
transporte ou disposi¢do final; (iv) aproveitamento dos potenciais hidrelétricos; (v) outros usos que
alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua existente em um corpo de agua. O artigo 22°
orienta a destinagdo dos valores arrecadados: (i) financiamento de estudos, programas, projetos e obras
incluidos nos Planos de Recursos Hidricos; e (ii) no pagamento de despesas de implantagao e custeio
administrativo dos 6rgaos e entidades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos. Esta legislagdo, no artigo 44° definiu como competéncia das Agéncias de Agua propor aos
Comités de Bacias Hidrograficas os valores a serem cobrados pelo uso dos recursos hidricos (BRASIL,
1997).

Segundo a Agéncia Nacional de Aguas3 — ANA (2012b) — em bacias de ambito federal a
cobranga encontra-se implementada desde mar¢o/2003 nos rios de dominio da Unido das BH do
Rio Paraiba do Sul e desde janeiro de 2006 dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ). Na BH do
Rio Sao Francisco a cobranga teve inicio em julho/2010 e do Rio Doce desde novembro/2011. Com
respeito a cobranga pelo uso da agua em bacias estaduais, em 2009 estava implementada no Rio de
Janeiro, em todas as bacias do estado; em Sao Paulo, nos rios estaduais das Bacias PCJ e Paraiba do
Sul, e nas Bacias do Rio Sorocaba e Médio Tieté; em Minas Gerais, a partir de 2010 na por¢ao mineira
das Bacias PCJ (Bacias PJ), na Bacia do Rio das Velhas e na Bacia do Rio Araguari, e em 2011 nos
afluentes do Rio Doce.

Quadro 1 — Aspectos relativos as metodologias implementadas pelo CEIVAP e Comité PCJ

Aspecto Implementacao

Captacao Utilizagao da vazao efetivamente captada

Dominialidade Diferencia¢do do consumo de cada dominialidade, para viabilizar o

(federal ou estadual) |rateio das receitas entre Governo Federal e Estados

Diluicao Consideragao do volume anual de agua necessario para diluir a
carga de DBO, ponderada a concentracao permitida em funcao do
enquadramento

Classe de captagao Cobranga diferenciada em fungao da qualidade da dgua nos pontos de
captagao

Irrigacao Adocao de um coeficiente especifico para o setor

Setor rural Adogao de coeficientes especificos para o setor, com o objetivo de
reduzir a cobranca

Recursos para a Adocao de um coeficiente especifico visando garantir o retorno dos

gestao recursos arrecadados as bacias de origem

Diferenciacdo por uso | Adogao de valores diferenciados para cada tipo de uso, inclusive para
geracao elétrica

Abatimentos por Permite ao usudrio abater parte do valor investido em a¢des de
investimentos reducdes na DBO

Fonte: O autor, a partir de Carvalho et al. (2006)

3 A ANA foi criada pela Lei 9.984/2000 como uma autarquia sob regime especial, com autonomia administrativa e financeira, vinculada
ao Ministério do Meio Ambiente. Entre suas atribui¢Oes esta a implementagao, em articulagao com os Comités de Bacia Hidrografica, da
cobranga pelo uso de recursos hidricos de dominio da Uniao (BRASIL, 2000)
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Diversos estudos relativos a implementacdo da cobranga, pormenorizando as metodologias
adotadas em diversos dos casos citados, podem ser encontrados em ANA (2012a). Em uma das
publicag¢des relacionadas, Carvalho et al. (2006) analisa as metodologias adotadas para a cobranca
implementadas pelo comité da bacia do rio Paraiba do Sul (CEIVAP) e comité PCJ. O comité PCJ
aproveitou a experiéncia anterior do CEIVAP, que também revisou a sua metodologia em 2006. O
Quadro 1 relaciona aspectos contemplados nas duas metodologias.

Embora a legislagdo brasileira disponha de toda a normatizagdo necessaria para a plena implan-
tagdo da cobranga como efetivo IE, sua implementagdo no pais € lenta e timida. Esta constatagao foi
ilustrada por Canepa et al. (2010) em quatro pontos: (i) na diluigao apenas um poluente é contemplado,
a Demanda Bioquimica de Oxigénio (DBO); (ii) os valores cobrados sdao baixos, ndo atingindo carater
incitativo; (iii) os valores cobrados ndo estao inseridos dentro de um planejamento custo-efetivo de
aumentos progressivos; (iv) a cobranga como IE nao esta bem absorvida pelos 6rgaos ambientais e
pelos juristas da area do Direito Ambiental4.

Canepa et al. (2010) ponderam que implantacdo da cobranga como efetivo IE apresenta grande
atraso em relacdo ao que ja foi obtido por paises avangcados. Observamos que a afirmacgao ¢é verdadeira
quanto a extensao da aplicacdo da cobranga comparativamente a magnitude dos recursos hidricos
brasileiros. Mas quanto a qualidade da aplicagdo do instrumento, as deficiéncias verificadas na implan-
tagdo brasileira sdo as mesmas verificadas na se¢do anterior, relativa a experiéncia internacional.

No estado do Rio Grande do Sul (RS) a cobranga ainda ndo teve inicio. A situagdo representa
uma ameaca, considerando-se a situagao dos recursos hidricos do estado, mas também a oportunidade
de evitar-se, quando da implantagao, falhas mostradas pela experiéncia histérica. A cobranga no RS
¢ o tema da proéxima seg¢ao.

6 A COBRANCA PELO USO DA AGUA NO RIO GRANDE DO SUL

O territorio do RS compreende trés regides hidrograficas — Uruguai, Guaiba e Litoral, formadas
por 25 BH. Estudos de alternativas de gestdo para a sustentabilidade destas aguas sio amplamente
justificaveis em face da situagdo critica que este recurso natural se apresenta em muitas bacias, tanto
em termos qualitativos como quantitativos. A identificacdo de criticidade das bacias, baseada no artigo
20 do Decreto 37.033/1996, é apresentada na Tabela 2.

A Tabela 2 mostra doze BH com restri¢gdes, em nove a disponibilidade de aguas superficiais ¢
considerada critica e em seis a qualidade da agua é considerada critica. Ponderadas as aguas subter-
rdneas, as piores situagdes foram encontradas nas BH do Gravatai, Sinos, Cai, Lago Guaiba, Mampi-
tuba, Santa Maria e Negro. Segundo Ecoplan (2007, p.106), tomando-se a BH do Rio dos Sinos como
exemplo temos as seguintes situagdes de conflito:

insuficiéncia hidrica nos meses de verdo; langcamentos de esgotos domésticos pouco ou nao
tratados, comprometendo a qualidade das aguas, principalmente em situacdes de baixas vazdes
e no trecho médio-baixo; lancamentos de efluentes industriais acima da capacidade de assi-
milagdo do Rio em periodos de baixas vazoes, no trecho médio-baixo; conflito de quantidade
entre abastecimento humano e irrigagdo; conflito de qualidade entre os langamentos de esgo-
tos e efluentes com outros usos, principalmente o abastecimento humano, lazer e preservagdao
ambiental; disposi¢do indevida de residuos sélidos na Regido Metropolitana de Porto Alegre,
gerando contaminag¢do de recursos hidricos; mau uso do solo e desmatamento nas encostas,
gerando processos erosivos e modificagdes no balango hidrico.

Foi justamente visando a melhoria na qualidade e quantidade das aguas que o artigo 171 da
Constituicdo estadual do RS, promulgada em 1989, instituiu o Sistema estadual de recursos hidricos
(SERH), integrado ao sistema nacional, adotando as BH como unidades basicas de planejamento e
gestao, onde o inciso terceiro especificou que “os recursos arrecadados pela utilizacdo da agua deverao
ser destinados a obras e a gestao dos recursos hidricos na propria bacia, garantindo sua conservacao

4 No tocante a dilui¢dao prevalece os limites legais previstos por C&C, que sdo estaticos. A cobranga como IE é dindmica no sentido de
estabelecer niveis variados dependendo dos objetivos de enquadramento, que por sua vez variam por trechos de cada rio ou arroio.
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Tabela 2 — Analises de Criticidade da Bacias Hidrograficas do Rio Grande do Sul

BH / Regiao Disponibilidade | Qualidade | Disponibilidade | Qualidade
Hidrografica e uso de aguas das aguas e uso de aguas das aguas
superficiais superficiais subterraneas subterraneas
G010 — Gravatai Critica Critica Critica Com restricao
G020 - Sinos Critica Critica Critica Com restricao
G030 - Cat Alerta Critica Critica Sem restrigao
G040 — Taquari - Antas Confortavel Critica Alerta Sem restrigao
G050 — Alto Jacui Confortavel Alerta Confortavel Sem restricao
G060 — Vacacai - Vacacai- | Critica Alerta Confortavel Com restricao
Mirim
G070 — Baixo Jacui Confortavel Confortavel | Confortavel Com restricao
G080 — Lago Guaiba Confortavel Critica Critica Com restrigao
G090 — Pardo Confortavel Alerta Alerta Com restricao
L010 — Tramandai Alerta Confortavel | Confortavel Sem restricao
L020 - Litoral Médio Critica Confortavel | Confortavel Sem restricao
L030 — Camaqua Alerta Confortavel | Confortavel Sem restrigcao
L040 — Mirim - Sao Critica Confortavel [ Confortavel Com restricao
Gongalo
L050 — Mampituba Critica Alerta Alerta Sem restricao
U010 - Apuaé - Confortavel Alerta Confortavel Sem restricao
Inhaldava
U020 - Passo Fundo Confortavel Alerta Confortavel Sem restricao
U030 — Turvo - S.Rosa - | Confortavel Critica Confortavel Com restricao
S.Cristo
U040 - Piratinim Confortavel Confortavel | Confortavel Sem restricao
U050 - Ibicui Alerta Confortavel | Confortavel Com restricao
U060 — Quarai Alerta Confortavel | Confortavel Sem restri¢ao
U070 — Santa Maria Critica Confortavel [ Confortavel Com
Restrigao
U080 — Negro Critica Alerta Alerta Com restri¢ao
U090 - Ijui Confortavel Alerta Confortavel Sem restricao
U100 - Vérzea Confortavel Alerta Confortavel Com restricao
U110 — Butui - Icamaqua | Critica Confortavel | Confortavel Sem restri¢ao

Fonte: Ecoplan, 2007

e a dos recursos ambientais, com prioridade para as agdes preventivas” (RS, 1989). A regulamentagdo
deste artigo, ocorrida em 1994 quando da promulgac¢do da lei 10.350, permitiu o delineamento da
estrutura estadual de gestdao dos recursos hidricos, apresentado na figura 1 (RS, 1994).

Entre os principios estabelecidos no artigo terceiro definiu que “as diversas utilizagdes da
agua serao cobradas, com a finalidade de gerar recursos para financiar a realizacdo das intervengdes
necessarias a utilizacao e a protecdo dos recursos hidricos, e para incentivar a correta utilizacao da
agua”. No artigo quarto o texto legal assume o compromisso de apoiar tecnicamente os comités de
bacias criacao de Agéncias de Regido Hidrografica. No artigo sexto consta a proposi¢ao, execugdo e
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SISTEMA ESTADUAL DE RECURSOS HIDRICOS
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sema l ||
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Figura 1 — Sistema de Gestao de Recursos Hidricos no Rio Grande do Sul

Fonte: Sema, 2012

Siglas: Sema-Secretaria de Meio Ambiente; CRH — Conselho de Recursos Hidricos; DRH — Departamento de Recursos Hidricos;
FEPAM - Fundagao Estadual de Prote¢do Ambiental.

atualizacdo dos Planos das BH e do PERH. Entre as atribui¢des dos comités (19° artigo) constou a
aprovagao dos valores a serem cobrados pelo uso da agua da BH e a realizagdao do rateio dos custos
de obras de interesse comum a serem executadas. Compete as ARH arrecadar e aplicar os valores
correspondentes a cobranga pelo uso da agua de acordo com o plano de cada bacia (artigo 20) e ao
PERH as diretrizes para a cobrancga (artigo 23). Ainda, a se¢do 2 (artigos 32 e 33) e a se¢ao 3 (artigo
34) disciplinam a cobranca e o rateio de custos das obras. Estabelece que os valores arrecadados na
cobranga serdo aplicados exclusivamente na bacia de origem, considerando na captacao os seguintes
elementos: (i) o uso a que se destina, (ii) o volume captado e seu regime de variagdo, (iii) o consumo
efetivo, e (iv) a classe preponderante de enquadramento. Na dilui¢do, sem prejuizo ao cumprimento das
normas e padroes legais, estabelece que deverdo ser considerados: (i) a natureza da atividade geradora
do efluente, (ii) a carga langada e o regime de variagdo, ponderados parametros fisicos, quimicos, bio-
l6gicos e toxicidade dos efluentes, (iii) a classe de uso preponderante de enquadramento, (iv) o regime
de variagao quantitativa e qualitativa do corpo de agua receptor. Por fim, o artigo 40 ainda estabelece
que a implanta¢ao da cobranca ocorra de forma gradativa, com o desenvolvimento de programa de
comunicac¢ao social, apoiado pela implantagao de um sistema de informag¢des hidrometeoroldgicas
e cadastro dos usuarios, além da implantacdo de um sistema integrado de outorga, compatibilizado
com os sistemas de licenciamento ambiental, abrangendo os usos existentes, que deverao adaptar-se
ao novo dispositivo legal (RS, 1994).

Passados quase vinte anos da promulgacao, a luz das experiéncias internacionais e brasileiras
relatadas nas se¢des anteriores, observa-se que este dispositivo legal permanece atualizado e alinhado
com o propoésito maior do uso da cobranga como IE, a indug¢ao dos agentes econdmicos a utilizagdo
sustentavel dos recursos hidricos. A leitura cuidadosa mostra tratar-se de um marco legal bem acabado
em termos coeréncia e aplicabilidade. Nao obstante a isso, sua implementagdo vem ocorrendo em
ritmo extremamente lento, principalmente pela indefinicdo do plano estadual e a falta de agéncias de
aguas.

O plano estadual esta em elaboragao ha anos. A primeira etapa, de diagnostico — disponibilida-
des, demandas e balango hidrico, foi finalizada em 2007. A segunda, da compatibilizacdo de cenarios,
foi concluida em 2011. No final daquele ano ocorreram as reunides para acordos politicos visando
a formatacao dos programas de agcbes a serem contemplados no plano. Estdo pendentes a terceira
etapa — definicdo de metas e elaboracao do relatorio final e a quarta etapa — elaboragdo do anteprojeto
de lei. Compdem a terceira etapa: (1) a elaboragdo do plano propriamente dito, com a proposi¢ao de
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alternativas de intervenc¢ao, definicao de programas e de alternativas de financiamento, e as diretrizes
para a cobranga; (ii) diretrizes de articulacdo para alcangar-se o enquadramento; (iii) diretrizes para
a consolidacao da outorga; e a (iv) organizagao para a implementacdao do plano (ECOPLAN, 2011).
Diversos comités tém procurado desenvolver seus planos, que invariavelmente ficam inacabados por
dependerem de defini¢Oes a serem contempladas no plano estadual, e pela precariedade da atuagdo
da ARH.

Numa tentativa de dinamizar a gestdo de RH do Estado, em mar¢o de 2010 o Governo do Estado,
através da Secretaria do Meio Ambiente (Sema), firmou convénio de cooperagdo técnica e financeira
com a Fundag¢do Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional (Metroplan) para atuagdo como
agéncia da Regido Hidrografica do Guaiba (SEMA, 2010). Como a Metroplan ndo dispds de estrutura
adequada para o desempenho dessa nova atribui¢ao5, os resultados foram modestos6, de modo que
a segunda renovagao do convénio, cuja vigéncia acaba em setembro de 2012, esta sob avaliacao?7.

A analise da pratica internacional somada ao acompanhamento dos resultados obtidos nos dez
anos da experiéncia nacional na aplica¢ao da cobranca, quando confrontados com o texto legal da Lei
10.340/1994, mostra que o cumprimento adequado dos preceitos legais pode permitir a implementagao
deste IE em bases adequadas, pois a legislacao:

prevé a utilizacao dos recursos captados “exclusivamente” nas bacias de origem — permite aos
usuarios o acompanhamento da arrecadacdo e a participacao da discussdo da destinagdo dos recur-
sos, podendo observar diretamente os resultados — melhorias de qualidade e quantidade — e cobrar do
Comité e ARH corregdes, quando necessario;

permite diferenciagdes na cobrang¢a em fung¢do do uso/usuario — tanto na capta¢do como na
diluigdo, a exemplo do que ocorre na experiéncia brasileira com o setor rural, irrigagao e setor elétrico,
e na UE para a manuteng¢ao da competitividade industrial;

permite ponderagdes financeiras sobre o volume captado ou diluido e seu regime de variagao —
cobrar apenas sobre o que ¢ consumido/diluido efetivamente é uma forma de estimular a redug¢ao do
consumo/emissao e premiar a eficiéncia de uso da agua. Também, permite a diferenciacao da cobranca
para a captacgao e diluicao em periodos de estiagem em relacdo aos periodos de excedentes hidricos;

permite diferenciar a cobranca em fungao da classe de enquadramento — como 0s custos sao
diferenciados em fun¢do do nivel de qualidade estabelecidos para cada local, nada mais justo que a
cobranga também ocorra de forma diferenciada. Esta pratica vem sendo usada no Brasil;

prevé ponderacao sobre parametros fisicos, quimicos, biologicos e toxicidade dos efluentes — a
experiéncia brasileira tem contemplado apenas a DBO, porém a legislagdo esta aberta a inclusdo de
outras substancias nocivas, a exemplo da experiéncia internacional;

prevé a implementacao de forma gradativa, apoiada por sistema de comunicagao social, sistema
de informagdes hidrometeorologicas, cadastro de usudrios e sistema “integrado” de outorga — sdo
aspectos essenciais para uma implementag¢ao bem sucedida: como toda implementagao bem planejada,
¢ desejavel que a implantacdo ocorra de forma gradativa a partir de um piloto, de modo a corrigir
falhas e permitir aperfeicoamentos do processo, evitando a multiplicacao de eventuais desgastes nas
imagens institucionais e na credibilidade do IE. A cobranca é um instrumento complexo de gestao, que
demanda uma estrutura organizacional robusta para a implementa¢ao8. Ainda, como lembra Canepa
et al. (2010), a cobranga como IE sequer esta bem absorvida pelos 6érgaos ambientais e pelos juristas
da area do Direito Ambiental. E natural a resisténcia ao pagamento por algo até entio gratuito, de
modo que a implantagao exige forte disposig¢do politica e sua manuten¢do, um organizado sistema de
cadastramento, outorga e fiscalizagdo. A experiéncia internacional ensina que a cobranga ndao pode
ser aplicada isoladamente, precisa de um conjunto de a¢des para levar a indugdo via mudangas de
atitudes frente aos RH.

Além das orientagOes contidas no marco legal, a literatura consultada permitiu a identificagao
de outros aspectos a serem considerados: (i) a incorporagao de abatimentos na cobranga por investi-
mentos realizados pelos usuarios que resultem em redugao na captagao ou na carga poluidora; (ii) a
inclusao da cobranga sobre a captagdao ou diluicao em aguas subterraneas; (iii) a diferenciagcdo de precos

5 A Metroplan conta com 98 profissionais atuando em projetos e obras, principalmente na area de transportes, em atuagdo que em muitos
casos adquire amplitude estadual (METROPLAN, 2012a)

6 As realizagdes estdo listadas no portal da Metroplan (METROPLAN, 2012b).

7 Informagdo relatada oralmente durante a reuniao oridanaria do Comité da BH Sinos, ocorrida em 13 de setembro de 2012.

8 Recomendamos ao leitor o acesso a apresentacao ANA (2011).
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entre descargas diretas e indiretas; (iv) a racionalizacao da fiscalizacdo sobre a dilui¢ao, de modo a
controlar as descargas tanto sob o ponto de vista da cobran¢a como do cumprimento da legislacao
de emissdes maximas; e (v) viabilizar a integra¢ao de planejamento entre os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDES) e os Comités de BH.

As principais deficiéncias de implementacdo da cobranca, identificadas na literatura como
comum a experiéncia internacional e brasileira, foram: a manutenc¢ao de valores muito baixos de
cobranga, que ndo conferem ao instrumento o carater incitativo; e o uso da cobranga apenas como
instrumento arrecadador, dissociado de um planejamento custo-efetivo de aumentos progressivos.

7 CONCLUSOES

Grande parte dos mananciais hidricos do estado do Rio Grande do Sul, superficiais e subterra-
neos, encontra-se em estado critico, tanto sob o ponto de vista da captacdo, que sofre pela significativa
varia¢ao natural nos niveis de vazao ao longo do ano, resultando em conflitos pelo uso, como do ponto
de vista da diluicao, onde muitos arroios se transformaram em verdadeiros esgotos a céu aberto.

Ha dezoito anos o Estado conta com uma legislacdo alinhada as melhores praticas mundiais —
a Lei 10350/1994 — que permanece carente de regulamentagdo: os servigos de cadastro e outorga sao
deficientes, ha anos o plano estadual de recursos hidricos encontra-se em elaboragdo e ndo existem
Ageéncias de Aguas funcionando em carater permanente. Ainda, prevé-se que as “sociedades das Bacias”
ndo serdo simpaticas a cobranga pelo uso da agua e reagOes enfaticas devem ser esperadas.

Este cenario representa uma grande ameaga, que inevitavelmente resultara em agdes politicas
concretas de reversdao. Mas, como as principais agoes ainda estdo por vir, existe a oportunidade das
suas implantagdes ocorrerem de forma qualificada. Com o intuito de colaborar com a discussao, este
artigo analisou a experiéncia internacional e nacional no uso da cobranga pelo uso da agua visando
apresentar contribui¢cdes no sentido da introdug¢ao com qualidade deste instrumento econdémico no
Estado.

A revisao da literatura mostra que a pratica brasileira, em curso desde 2003, pouco perde
para as melhores préticas internacionais, mas existem importantes deficiéncias de aplicagdo que sdo
comuns aos casos analisados. No primeiro caso temos que na dilui¢do o Brasil tem considerado ape-
nas um parametro, a DBO, ao passo que na experiéncia internacional chegam a ser consideradas até
trinta substancias diferentes, como no caso da Roménia. E falha geral a cobranca ser custo-efetiva na
plenitude, pois ora é usada como simples instrumento arrecadador e ora € aplicada com pregos baixos
e estaticos, ndo indutores ao comportamento desejado. E, principalmente, ndo é planejada prevendo-
-se aumentos graduais de valores de cobranga combinados com novos patamares de metas, visando o
atingimento da qualidade e quantidade desejados em um prazo pré-estabelecido.
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