Lei Estadual 10.350, instituida em 1994, no Rio Grande

do Sul, segue as prescri¢oes derivadas do conceito de de-
senvolvimento sustentdvel? A resposta a esta indagagdo de-
pende de um exame detalhado dos fundamentos do Principio
Usudrio Pagador (PUP), pilar da chamada Lei das Aguas
gaticha, bem como da considerag¢do de seu potencial inovador
na politica ambiental brasileira ao introduzir instrumento eco-
nomico de indugdo, em complemento a velha politica de man-
dato e controle. Ainda mais, a resposta a questdo formulada
depende da andlise das caracteristicas e funcionalidade do
modelo que permitird a aplicagdo do PUP. S6 entdo, conso-
lidados tais pressupostos, serd possivel verificar a relevdncia
e a coeréncia do sistema em relacdo as principais vertentes
origindrias da concepgao de sustentabilidade, a da substitui-
¢do e a da manutengdo do capital natural.
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O Principio Usuario Pagador

Os fundamentos do Principio Usudrio Pagador (PUP)

Quando se comega a falar em cobranga pelo uso da dgua,
costuma-se ouvir, imediatamente, a seguinte obje¢do: “Cobranga
pelo uso da dgua? Mas, como? J4 ndo pagamos — e bastante — por
ela?”’ A resposta a essa objegdo levar-nos-d a conceituagdo dos
quatro pregos da dgua.

Numa grande cidade brasileira — Porto Alegre, por exemplo
— um consumidor urbano paga dois precos pela dgua potdvel que
consome: 1) o prego correspondente a captagdo, potabilizagdo e
distribuigdo da dgua tratada; e 2) o preco correspondente ao esgo-
tamento sanitdrio, isto €, o transporte da dgua residudria de volta ao
curso d’dgua. Nesse esquema, o rio — quer como fonte do recurso,
quer como fossa do residuo — € de livre acesso, gratuito. Nos
primdrdios do desenvolvimento e da urbanizagdo, com baixa renda
per capita e baixa densidade populacional, esses dois pregos cobra-
dos pela dgua sdo perfeitamente funcionais, cobrindo os custos que
a sociedade tem na provisdao do servi¢o de abastecimento e esgo-
tamento sanitdrio. A gratuidade do rio € possivel, pois sendo ele
abundante relativamente as necessidades, todos os demais usos
(tomar banho, pescar, navegar, etc.) sdo vidveis, ndao sofrendo
interfer€ncia do uso urbano — a capacidade de suporte e de assi-
milagdo do rio sdo suficientes para todos os usos, a preco zero.
Entretanto, a medida que o desenvolvimento econ0mico se proces-
sa, a crescente renda per capita, bem como o crescimento po-
pulacional da cidade, fazem com que, num estagio inicial, o despejo
de esgotos cloacais de volta ao rio, ao exceder a capacidade de
autodepura¢do do mesmo, provoque uma degradagdo de qualidade
do rio de tal ordem que desaparega a balneabilidade e a pesca, e o
proprio abastecimento de dgua potdvel seja encarecido, via aumen-
tos de custos de tratamento. Num estdgio mais avangado, se a
retirada de dgua for excessiva em relag@o a capacidade de suporte,
problemas quantitativos também podem ocorrer. Seja como for, o
fato € que o rio se tornou escasso, a totalidade dos usos, com livre
acesso e a preco zero, nao € mais possivel.

E nesta situagio que a sociedade pode decidir pela interven-
¢do do Poder Publico — no limite, estabelecendo a propriedade
estatal do recurso, que passa a nao ser mais de livre acesso — no
sentido de racionar e racionalizar os usos. Aqui, por sua vez,
surge o Principio Usudrio Pagador como instrumento desse racio-
namento e racionalizagdo, implicando mais dois pregos para a
agua: 3) um prego correspondente a retirada, que serd acrescido
a conta de dgua tratada, no sentido de frear o consumo, viabili-
zando inclusive o investimento em dispositivos poupadores de
dgua; e 4) um preco correspondente ao despejo de esgotos no rio
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(o velho Principio Poluidor Pagador — PPP), e que acompanhara
a tarifa de esgoto, no sentido, também, de refrear o seu lancamen-
to (se a tarifa, por unidade despejo, for suficientemente alta,
custard menos ao municipe tratar ponderdvel parcela do esgoto e
pagar pela poluigdo residual, do que pagar pelo despejo total do
esgoto gerado). Os precos 3 e 4 integram o chamado Principio
Usudrio Pagador e constituem um instrumento crescentemente
utilizado no sentido de viabilizar os diversos usos de um curso
d’dgua que se tornou escasso.

Como todos sabem, os habitantes da cidade ndao sdo os
Gnicos usudrios da dgua, potdvel ou ndo. Existe uma demanda
industrial, uma demanda por agricultores, etc. Deixamos a cargo
do leitor a extensdo desta andlise dos pregos adicionais (0s precos
das “pontas”) para estes casos.

A aplicag@o do PUP: uma tendéncia mundial

Existe hoje uma tendéncia mundial ~ ou, ao menos, nos
paises mais avangados em questdes de politica ambiental — de publi-
cizacdo das dguas e de uso, por parte do Estado, de mecanismos
econdmicos de indugdo dos agentes no sentido de um uso mais
racional das dguas, quer no que tange a quantidade, quer no que
tange a qualidade. Na verdade, existe nesses paises uma tendéncia
a sair, gradativamente, das velhas politicas de mandato-e-controle
(command and control policies) — baseadas na imposi¢do, por
parte do Estado, de padroes de emissdo, bem como da melhor
tecnologia de controle disponivel, sempre end-of-pipe — para politi-
cas que, mediante o uso de instrumentos econdmicos de incenti-
Vo, procurem atingir, ao custo minimo para a sociedade, padroes
de qualidade ambiental politicamente negociados e estabelecidos.'

O Brasil vem se alinhando a esta tendéncia mundial, na me-
dida em que, a partir do estabelecimento da propriedade estatal dos
recursos hidricos na Constitui¢do Federal de 1988, bem como da
institui¢do de diversos sistemas de gestdo de recursos hidricos
pelas Constitui¢des estaduais subsegiientes, o PUP passou a ter
um papel de destaque no leque de instrumentos de gestdo. Assim,
temos hoje um razodvel conjunto de leis que incorporam esse
instrumento: Lei Estadual 7.763/91, de Sao Paulo, Lei Estadual
10.350/94, do Rio Grande do Sul, Lei Federal 9.433/97, entre outras.
Como se recordard.

A Constituigdo Federal (1988) estabeleceu a propriedade
estatal das dguas nos seus artigos 20, III e 26, I:

Art. 20. Sao bens da Unido:

Il - os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em ter-
renos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado,
sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a
territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como os ter-
renos marginais e as praias fluviais;
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Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados:

[ - as dguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emer-
gentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da
lei, as decorrentes de obras da Uniao;

Como se pode ver, estes dispositivos constitucionais esta-
belecem uma esfera federal de dominio das dguas (rios de fron-
teira e rios que atravessam vdrios estados) e estaduais (rios inter-
nos e aguas subterraneas).

No que diz respeito ao Rio Grande do Sul, a Constituigdo
Estadual (1989) estabeleceu, para as dguas do seu dominio, o
seguinte (artigo 171):

Art. 171 - Fica instituido o sistema estadual de recursos
hidricos, integrado ao sistema nacional de gerenciamento
desses recursos, adotando as bacias hidrogrdficas como uni-
dades basicas de planejamento e gestao, observados os aspec-
tos de uso e ocupagao do solo, com vista a promover:

I - a melhoria de qualidade dos recursos hidricos do Estado,
Il - o regular abastecimento de dgua as populagdes urba-
nas e rurais, as industrias e aos estabelecimentos agricolas.
# 1° - O sistema de que trata este artigo compreende cri-
térios de outorga de uso, o respectivo acompanhamento,
fiscalizagao e tarifagao, de modo a proteger e controlar as
dguas superficiais e subterrdneas, fluentes, emergentes e
em depdsito, assim como racionalizar e compatibilizar os
usos, inclusive quanto a construgao de reservatorios, bar-
ragens e usinas hidrelétricas.

# 2° - No aproveitamento das dguas superficiais e subter-
rdneas serd considerado de absoluta prioridade o abaste-
cimento das populagées.

# 3° - Os recursos arrecadados pela utilizagao da dgua deve-
rdo ser destinados a obras e a gestdo dos recursos hidricos
na prépria bacia, garantindo sua conservagao e a dos recur-
sos ambientais, com prioridade para as agbes preventivas.

Este dispositivo corporificou 4 grandes principios para a
gestdo das dguas estaduais:

1°) gestdo das aguas através de um Sistema Estadual de
Recursos Hidricos (e ndo através de um o6rgdo especifico e cen-
tralizado);

2°) adogdo da bacia hidrografica como unidade basica de
planejamento e intervengao;

3°) estabelecimento da outorga e tarifacdo dos recursos
hidricos (cobranga pela retirada e pelo despejo de efluentes);

4°) reversdo, para a respectiva bacia de arrecadagdo, da
receita, devendo os recursos financeiros ser aplicados na prépria
gestdo das dguas da bacia.
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Estes dois tltimos principios exigem, pelo seu cardter ver-
dadeiramente revoluciondrio, no Brasil, um comentério especial.
De fato, de um lado, o principio 3° estabelece a aplicag@o, pionei-
ra, do Principio Usudrio Pagador — PUP — ou seja, a cobranga pela
utilizagdo do recurso hidrico. De outro, pelo 4° principio, o PUP
€ aplicado de maneira “casada’: o produto de sua arrecadagdo fica
na bacia para a sua gestdo (financiamento do planejamento e
intervengdes, sejam estruturais ou nao).

Pagamento pelo uso da dgua: tributo ou preco?

No Rio Grande do Sul, dada a defini¢do constitucional (esta-
dual) da cobranga pelo uso da 4gua como “tarifa”, ndo parece haver
divida quanto ao enquadramento do PUP como prego publico. Po-
rém, ao nivel federal e de outros estados, bem como nas discussoes
correntes entre pessoas interessadas, freqiientemente ocorre uma
discussdo sobre o fato de o pagamento pelo uso da dgua ser tributo
(fala-se numa “taxa”) ou prego. Parece-nos conveniente, pois, fazer
uma pequena digressdo sobre o assunto, a titulo de esclarecimento.

Sob nosso ponto de vista, o PUP d4 origem a um preco. De
fato, ndo estamos diante de um tributo (imposto, taxa ou contribuic¢ao
de melhoria), destinado a financiar servigos publicos. Estamos, isto
sim, diante de um prego — um preco publico, mais precisamente —
destinado a remunerar o Estado pelo uso de um patriménio de pro-
priedade estatal que se tornou escasso relativamente as necessidades
(um rio ou um agqtiifero, no caso) e para o qual ndo cabe mais o
“livre acesso”, sob pena de degradagdo do recurso. Trata-se, pois,
de um verdadeiro “arrendamento” dos servi¢os de um patrimonio
publico, em tudo e por tudo semelhante ao “ticket azul” de nossos
centros das grandes cidades. Nestes, como quase todos nds sabe-
mos por experiéncia propria, vagas de estacionamento em pontos
centrais sdo alugadas por tempo determinado (outorga) e por um
preco também determinado (tarifagdo). (A noite, € claro, quando as
vagas sdo abundantes em relagdo a demanda, o estacionamento ndo
€ cobrado, as vagas sdo de “livre acesso”, como deve ser).

Um Sistema de Gestao das Aguas
descentralizado e participativo: a Lei 10.350/94

Historico

A promulgacdo da Constitui¢do Estadual em 1989, com seu
artigo 171, deu grande énfase ao grupo de técnicos, tanto do
Estado quanto da iniciativa privada, que se haviam engajado nas
experiéncias pioneiras dos Comités Sinos e Gravatai e no estudo
tedrico-comparado da experiéncia internacional em gestdo de re-

cursos hidricos. A partir dai foi possivel consolidar a recém
reconstituida Comissao Consultiva do Conselho de Recursos Hi-
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dricos — que congregava cerca de quarenta 6rgaos e entidades —
e pensar organizadamente e em profundidade na regulamentagao
do artigo 171.

No inicio do ano de 1991, inclusive, um dos componentes
da Comissdo Consultiva, com o patrocinio da Fundagao de Cién-
cia e Tecnologia (CIENTEC) e da Fundag¢do de Amparo a Pesqui-
sa do Rio Grande do Sul (FAPERGS), estagiou durante dois me-
ses na Franga, estudando seus comités e agéncias de bacia. Em
outubro de 1991, finalmente, por iniciativa do entdo Presidente do
Conselho, foi formado um Grupo de Trabalho para elaborar ante-
projeto de lei regulamentando o artigo 171. Em meados de 1992 o
anteprojeto estava pronto e comegou a ser discutido em duas frentes:

— entre as diversas instdncias do poder puiblico estadual,
recebendo sugestoes;

— com diversos segmentos da sociedade (representantes do
setor industrial e orizicola, sindicatos, comités Sinos e Gravatai,
ete.):

A tramitagdo em nivel governamental foi lenta e o antepro-
jeto, praticamente sem alteragdes, foi encaminhado & Assembléia
Legislativa em agosto de 1994. Nesta, tramitou por menos de
meio ano e, em dezembro, foi aprovado, também sem alteragdes.
Finalmente, em 30/12/94, foi sancionado pelo Governador do
Estado, como Lei 10.350, a Lei das Aguas do Rio Grande do Sul.

A Lei 10.350/94: missao e estrutura

Em seu Capitulo I, a Lei 10.350/94 dispde sobre a Politica
Estadual de Recursos Hidricos (PERH). Do exame do capitulo
transparecem duas caracteristicas marcantes da lei:

— Em primeiro lugar, recupera-se para o poder publico e a
sociedade gaicha a idéia e a necessidade de um planejamento a
longo prazo, sem o qual o bem ambiental dgua — de propriedade
estatal — pode ser exaurido, principalmente por degradagdo quali-
tativa de suas fontes.

— Em segundo lugar, traduz-se essa idéia de planejamento
num esquema descentralizado e participativo, onde as comunida-
des afetadas tém voz e voto, sem os quais o planejamento tornar-
se-ia, dada a sua complexidade, excessivamente tecnocrdtico e,
provavelmente, fadado ao fracasso.

No Capitulo II ¢ definida a estrutura, isto €, sdo apresen-
tados os elementos integrantes do Sistema Estadual de Recursos
Hidricos (SERH). H4, aqui, trés niveis a considerar:

1) No topo, temos as instituigoes orientadoras do sistema:
Conselho de Recursos Hidricos, Fundac¢ido Estadual de Protegdo
Ambiental e Departamento de Recursos Hidricos. Cabe a estas
institui¢des estabelecer rumos, acolher propostas, consolida-las e
aprovd-las, bem como monitorar resultados, dando ciéncia aos
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cidadios, periodicamente, do andamento do sistema. Mais especi-
ficamente, temos as seguintes atribui¢des, por Orgio:

Conselho de Recursos Hidricos (CRH-RS): elaborar ou opi-
nar sobre propostas de alteragdao da Politica Estadual de Recursos
Hidricos; apreciar e acompanhar o Plano Estadual de Recursos
Hidricos; aprovar os Relatorios Anuais sobre o Estado dos Recur-
sos Hidricos, critérios de outorga e os regimentos dos Comités de
Bacia; dirimir, em dltima instancia, conflitos sobre os usos das
dguas; representar o Governo na drea.

Departamento de Recursos Hidricos (DRH): elaborar o an-
teprojeto de lei do Plano Estadual de Recursos Hidricos; coorde-
nar e acompanhar a execugdo deste; exercer o poder de outorga
quantitativo; propor alteragdes nos critérios de outorga; elaborar
o Relatério Anual sobre o Estado dos Recursos Hidricos e assistir
tecnicamente o Conselho de Recursos Hidricos.

Funda¢ao Estadual de Prote¢do Ambiental (FEPAM):
como 6rgdo ambiental do Estado, integra o Sistema na qualidade
de responsdvel pela outorga qualitativa dos recursos hidricos; €
responsdvel, também, pelo monitoramento da qualidade dos cor-
pos receptores; auxilia na elaboragdo das propostas de planos de
bacias hidrograficas, do Plano Estadual de Recursos Hidricos e
dos planos definitivos de bacias hidrogrificas.

Cabe a Assembléia Legislativa (AL) transformar em Lei o
Plano Estadual de Recursos Hidricos (refeito a cada quatro anos,
com horizonte de doze) e fixar os niveis minimos de tarifacio
pelo uso dos recursos hidricos.

2) Na base, temos os Comités de Gerenciamento de Bacia
Hidrografica (CGBH), verdadeiros “parlamentos das dguas”, nos
quais se estabelece o ritmo das intervengdes necessdrias a conser-
vagdo e desenvolvimento dos recursos hidricos, compatibilizando
as metas e possibilidades de crescimento com os custos da pre-
servagdo ambiental. Seu trabalho compreende a sugestdo de pa-
droes de qualidade a atingir nos corpos d’dgua da bacia, bem
como o estabelecimento do prego da dgua, em seus diversos usos,
para financiar as intervengdes necessdrias. Para exercer sua fun-
¢do, os Comités de Bacia serdo constituidos por representantes dos
usudrios da dgua na bacia (40%). representantes da populagao da
bacia (40%) e representantes de drgidos publicos da administragdo
direta estadual e federal ligados aos recursos hidricos (20%).

3) Como elo de ligagdo entre esses dois niveis, colocam-
se as Agéncias de Regido Hidrografica (ARH), érgéos técnicos a
servico do sistema, em geral, e dos Comités de Bacia., em parti-
cular, a fim de que estes possam decidir sobre as intervengdes e
os precos da dgua com base em alternativas tecnicamente
factiveis e bem delineadas.
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A Lei 10.350/94: fluxograma de funcionamento

Uma vez estabelecida a missdo (Capitulo I) e a estrutura do
sistema (Capitulo II), os Capitulos III e IV tratam da dindmica do
sistema. O fluxograma a seguir pretende resumir essa dindmica.

Duas idéias-chave transparecem, desde logo, na “moldura”,
digamos assim, do fluxograma.

a) A primeira coluna enfatiza aquilo que € o pilar do siste-
ma: o processo de planejamento, cuja importancia ja destacamos.
Podemos ver, examinando as diversas etapas, que o processo de
planejamento se desenvolve desde as primeiras propostas de en-
quadramento dos cursos d’dgua e dos planos preliminares de
bacia hidrografica até o planos definitivos de bacia hidrogréfica e
o controle do desempenho, por parte do Estado.

b) A primeira linha destaca os principais atores, refletindo,
pelo seu simples nimero, a grande complexidade do processo e,
conseqilentemente, o seu cardter sist¢émico. De fato, os midiltiplos
usos das dguas, bem como a dispersdo geografica destas, ndo
permitem a utilizagdo de uma estrutura simples para lidar com a
questdo; procederam corretamente, portanto, os constituintes es-
taduais ao postular, através do artigo 171, um “sistema” para a
gestdo dos recursos hidricos estaduais; mais adiante, abordare-
mos os custos e beneficios deste sistema complexo.

Com base nestas coordenadas gerais, podemos passar,
agora, para uma descri¢do sucinta de todo o processo:

— Cada CGBH, com o auxilio da ARH correspondente,
prepara Proposta de Enquadramento (objetivos de qualidade dos
cursos d’agua), cabendo a FEPAM a palavra final sobre o men-
cionado enquadramento (pelas atribuigoes da Lei Federal 6.938/81
e da Resolugdo 20/86 do Conselho Nacional do Meio Ambiente —
CONAMA).

— Estabelecido o enquadramento, que se pretende durdvel,
cada CGBH, também com a assisténcia de sua ARH, elabora
Proposta de Plano de Bacia Hidrogréfica, onde se prevéem as
intervengdes necessdrias para a consecugdo dos objetivos de qua-
lidade acordados no enquadramento.

— O DRH, com o auxilio das ARHs, consolida todas as Propos-
tas oriundas dos CGBHs e elabora a Proposta de Lei do Plano Estadual
de Recursos Hidricos (PERH), encaminhada pelo Executivo Estadual
a Assembléia Legislativa (AL), ap6s aprovagdo pelo CRH. (Nos ter-
mos da Lei 10.350/94, o PERH € refeito a cada 4 anos, com horizonte
de 12). Uma vez aprovado o PERH pela AL, transformado em Lei,
suas disposi¢des passam a ser vinculantes para todos os CGBHs.

— Cada CGBH, com o auxilio de sua respectiva ARH, procede
ao ajuste “fino” de sua Proposta de Plano, estabelecendo o Plano de
Bacia Hidrogrifica (definitivo). Sdo detalhados intervengoes,
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cronogramas e custos, bem como os valores a serem cobrados pelo
uso das dguas, necessarios para o financiamento dessas intervengoes.

— Cada ARH, na sua respectiva regido, arrecada e canaliza
os recursos financeiros acordados, respeitando o principio de que
aquilo que € arrecadado em cada bacia deve ser reaplicado na
mesma (contas vinculadas).

— Concomitantemente com o estabelecimento e a execugio
do PERH e dos PBHs, o DRH e a FEPAM procedem a outorga
qualiquantitativa dos usos dos recursos hidricos.

— Intervengdes que digam respeito a um subconjunto da
populagdo da bacia (por exemplo, um distrito de irrigag@o) terdo
que passar pelo crivo e aprova¢do do CGBH, embora os custos
dessa intervencdo sejam rateados apenas entre os participantes.

— Cabe ao Poder Publico estadual, através da FEPAM e do
DRH, auxiliados pelas ARHs, o monitoramento da qualidade dos
corpos de dgua e das fontes emissoras de residuos, bem como da
disponibilidade quantitativa da agua.

RELATORIO ANUAL SOBRE
RECURSOS HIDRICOS
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Figura 1

Fluxograma do processo de planejamento do uso dos recursos hidricos.
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— O DRH, com auxilio da FEPAM e das ARHs, e ouvidos
os CGBHs, elabora o Relatdorio Anual sobre o Estado dos Recur-
sos Hidricos (RARH), o qual é aprovado pelo CRH-RS e dado a
publicidade.

Os dois ultimos capitulos da Lei abordam as Infragdes e
Penalidades e as Disposi¢des Finais e Transitdrias.

Aspectos inovadores

E importante salientar dois aspectos inter-relacionados da
Lei 10.350/94, que resultam do cardter altamente inovador do
artigo 171 da Constituigdo Estadual de 1989.

Primeiramente, assinalemos que a Lei 10.350/94 esta entre
as pioneiras no Brasil no que tange a utilizacdo de instrumentos
econdmicos para a execug¢do da politica ambiental. Com isto €
possivel alinhar-se boa parte dos paises desenvolvidos e superar
a velha politica de mandato-e-controle, calcada quase exclusiva-
mente na fixagdo de padrdes de emissdo, hoje comprovadamente
ineficiente, quando ndo ineficaz.

Com o uso de instrumentos econdmicos — tal como a
tarifacdo, estabelecida pela Lei 10.350/94, com base no artigo 171
— € possivel comecar a trabalhar com:

— padroes de qualidade, estabelecidos pela sociedade e
transformados em objetivos de politica ambiental;

— busca de alternativas com custos socialmente aceitdveis
na consecugdo desses objetivos.

Além do mais, é possivel, também, gerar recursos fi-
nanceiros para a execug¢ao das intervengdes necessdrias a conser-
vagdo e melhoria do bem ambiental.

Em segundo lugar, € de se ressaltar a questdao da partici-
pagao da comunidade em todas as etapas do processo de plane-
jamento e intervencdo na esfera dos recursos hidricos.

De fato, uma das caracteristicas distintivas da Lei 10.350/94, e
que a aproxima muito do sistema francés de gerenciamento das dguas,
€ que as comunidades afetadas — através dos CGBH - realmente vdo
ter um peso muito forte na decisdo dos objetivos de qualidade e vao
decidir — mediante a fixag@o do pre¢o da dgua — o ritmo de progresso
na consecugdo desses objetivos, compatibilizando-o com os demais
aspectos de desenvolvimento de suas respectivas bacias.

Nunca € demais ressaltar a importancia deste dispositivo,
na medida em que a cobranga pelo uso da dgua é um novo
encargo para os cidadaos, mas que os proprios cidaddos afetados
decidirdo; e isto é fundamental, principalmente numa época em
que a intervengdo do Estado € tdo fortemente contestada. Este
argumento, em nosso entender, é que sustenta a complexidade do
sistema — tdo criticada por muitos — e que faz com que valha a
pena tentar um esquema nao tecnocratico de gerenciamento dos
recursos hidricos no Rio Grande do Sul.
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A experiéncia internacional, especialmente da Franca e da
Alemanha, evidencia que tal esquema € vidvel. O mapa a seguir
mostra o estagio atual de instalagdo e funcionamento dos CGBHs
previstos pela Lei 10.350/94.
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Total - 23 Bacias Hidrograficas Estado do Rio Grande do Sul.
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Caracteristicas gerais da Lei 10.350/94

Tendo por base os dispositivos constitucionais federal (ar-
tigo 26, I) e o estadual (artigo 171), a Lei 10.350/94 incorpora os
mais modernos principios de gestdo dos recursos hidricos, os
quais associam conceitos técnicos a uma visdo de politicas publi-
cas:

- a adogdo da bacia hidrografica como unidade de plane-
jamento e gestdo, o que tem como coroldrio a consideragdo — no
ambito geografico da bacia — dos usos e da conservacdo de bens
ambientais correlatos, como o solo, a fauna e os recursos mine-
rais, assim como os fatores antrdpicos;

— a outorga, por parte do Estado, do direito de uso da agua.
Por essa medida, o Estado exerce o efetivo dominio das aguas
previsto ja na Constituicdo Federal, reconhecendo-as como bem
de propriedade estatal;

— a tarifacdo pelo uso das 4guas. E o reconhecimento da
dgua como bem econdmico, através da aplicagdo do principio
usudrio-pagador. A cobran¢a de uma tarifa é um mecanismo de
racionamento, racionalizag@o e controle, além de gerar recursos
financeiros para investimento na conservagdo do bem;

— a reversdo dos recursos financeiros para a prépria bacia
onde foram gerados, como aperfeigoamento gerencial que garante
a eficdcia do sistema e o controle por parte dos usudrios € comu-
nidade;

— a inclusdo, como objeto de gestdo, das dguas superficiais
e subterrdaneas, em diferentes fases do ciclo hidrolégico, reconhe-
cendo a unidade do mesmo e suas caracteristicas dinamicas;

— a racionalizagdo e a compatibilizagdo de diferentes usos
das dguas, enfatizando a melhoria da qualidade e a priorizagdo do
abastecimento das populagdes. Este principio reforca a justifica-
tiva de uma gestdo sistémica dos recursos hidricos, interinstitu-
cional e multidisciplinar.

Compatibilidade com a legislagao federal

A vigéncia efetiva da Lei 10.350 dependia obviamente de
sua conformacdo aos ditames da Constitui¢do Federal. Embora
esta seja explicita ao determinar a competéncia privativa da Unido
para legislar sobre dguas, tal atribuicdo pode ser interpretada co-
mo a postulagdo dos principios e diretrizes gerais que devem
pautar as politicas publicas tanto federal (para as d4guas de domi-
nio federal) quanto das diversas unidades da Federagdo (para as
dguas de seu dominio). A época em que foi aprovada a Lei
10.350, além de dispositivos constitucionais que tratam direta ou
indiretamente das dguas, continuava vigendo o Cédigo de Aguas
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como legislagdo maior nesse campo (em tudo que ndo dispde con-
tra a nova Carta Magna). A Lei gatcha ndo colide com nenhum
desses dispositivos, revitalizando, ao contrério, alguns dos mesmos,
como a previsdo de outorga e de cobranga pelo uso da dgua.

Em 1997, com a aprovacdo da Lei 9.433, institui-se o
Sistema Nacional de Recursos Hidricos e a politica das dguas, no
Brasil, passa a ter principios e diretrizes atualizados. Da mesma
forma que anteriormente, a Lei 10.350 apresenta perfeita compa-
tibilidade com a nova norma legal, até mesmo porque foi, em
grande medida, modelo para a lei federal.

O modelo francés de gestao das dguas como fonte de
inspiragdo ao modelo gaucho

Embora o PUP seja de aplicagdo bastante generalizada, as
formas de aplicagdo sdo muito variadas, especialmente no que
tange ao seu grau de centralizagdo/descentralizagdo e ao destino
dado a arrecadagdo de recursos por esta via. O modelo francés,
que inspirou a lei gatcha, ilustra o caso “descentralizado”, no qual
os fundos arrecadados pela cobranga retornam ao sistema para o
financiamento das intervengdes na respectiva bacia. O esquema
geral é o seguinte:

a) Parte-se de um conjunto de objetivos de longo prazo a
atingir, corporificado em padrées de qualidade dos recursos hi-
dricos da bacia e que refletem os usos desejados pela comunidade.
Esta € a fase do chamado ‘“‘enquadramento” dos corpos d’dgua.

b) Tendo esse conjunto de objetivos como pano de fundo,
o comité de bacia, com base em estudos técnico-econdmicos
feitos pela respectiva agéncia, decide as metas de abatimento a
serem cumpridas e as interveng¢des a serem realizadas num hori-
zonte de varios anos (5, 6 ou mesmo 7). Esse plano, evidente-
mente, resultard do cotejo entre as tarifas necessdrias para induzir
determinados niveis de abatimento e de intervengdes “versus” os
recursos financeiros da comunidade, seu nivel de desenvolvimento
e preocupagdo ambiental, suas correlagdo de forgas politicas, etc..

c¢) Calculada a tarifa necessdria e suficiente para, via curva
de custo marginal de controle, atingir as metas de abatimento
acordadas (preco 4), o total arrecadado dos agentes que pagam
(pois tém um custo marginal superior a tarifa) vai para um fundo
destinado a financiar os investimentos daqueles que, por terem
um custo marginal inferior a tarifa, sdo induzidos ao abatimento.
Os recursos sdo a estes repassados sob vdrias modalidades, que
vdo desde financiamentos a fundo perdido (subsidio) até emprés-
timos a taxa de juros de mercado, tudo dependendo do que foi
deliberado no comité, a partir das alternativas apresentadas pela
agéncia. E de se observar, também, que, no caso de haver em-
préstimos, o total arrecadado pela agéncia num determinado ano
ndo provém somente da tarifa sobre os pagadores desse ano, mas
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também do retorno dos empréstimos (capital e juros) feitos nos
anos anteriores. Ainda assim, o total arrecadado num determinado
ano pode nio coincidir com o total dos investimentos relativos as
intervengdes induzidas naquele ano pelo nivel da tarifa; assim
sendo, os ‘“‘tratadores” deverdo complementar os recursos com
captagdo propria. O importante a reter, entretanto, € que se a
tarifa for adequadamente calculada, aqueles que tém custo mar-
ginal de tratamento inferior a tarifa, serdo induzidos também a
busca desses recursos complementares.

d) O prego 3 (prego pela retirada de dgua) também € cal-
culado tendo em vista as intervengdes planejadas (por exemplo,
barragens de regularizagdo de vazdo) e a economia no consumo
de dgua que se pretende induzir nos consumidores.

e) Finalmente, cabe ao Estado, proprietario do recurso hi-
drico e seu gestor em nome da sociedade, monitorar as fontes
poluidoras e os niveis de qualidade dos mananciais, tudo no sen-
tido de verificar se a aproximagdo aos objetivos de longo prazo estd
sendo efetivada, ano ap6s ano, e se a sua velocidade € a adequada.

Modelo francés x modelo gaiicho: semelhangas e diferencas

Dentro do sistema francés, o territério foi dividido em seis
(grandes) bacias hidrogréficas e, em cada uma, foram estabeleci-
dos objetivos de qualidade a serem atingidos (o chamado enqua-
dramento das dguas). A partir dai, cabe aos Comités de Bacia (um
para cada bacia), constituidos por representantes de diversos
segmentos da sociedade, especialmente usudrios da dgua, estabe-
lecer planos de melhoria quantitativa e qualitativa que permitam
gradativa aproximagao dos objetivos de qualidade estabelecidos.
Cabe as Agéncias de Bacia (uma para cada Comité) dar assistén-
cia técnica aos Comités, que passam a ser verdadeiros “parlamen-
tos das dguas”, estabelecendo os niveis do PUP e suas formas de
aplicagdo no financiamento das intervenc¢des planejadas. Resultou
dai um sistema de gestdo descentralizado e participativo, que tem
sido considerado exemplar no mundo inteiro.

Assim, ndo é de admirar que o exemplo francés tenha sido
forte inspirador da Lei estadual 10.350/94, que regulamenta o
artigo 171 da Constitui¢do gaucha, dado que, justamente. o 3° e
4° principio estabelecidos neste artigo. por assim dizer, induzem
a adogdo do sistema francés ou semelhante.

Entretanto, e como ndo poderia deixar de ser, a Lei gaucha
nio é uma cépia da lei francesa, havendo, sob o ponto de vista
institucional, quatro diferengas que devem ser desde logo desta-
cadas:

1°) Embora o territério gatucho tenha sido dividido em trés
regides hidrogrificas (a semelhanga das ‘“bacias” francesas), te-
mos em cada regido entre quatro e nove comités de bacia; isto
implica, evidentemente, um grau maior de descentralizagao.
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2°) Por questdes de economia de escala, nio haverd uma
Agéncia de Bacia para cada Comité, prevendo-se, apenas, trés
Agéncias (uma para cada regido hidrografica).

3% A forma de escolha dos representantes, nos Comités,
dos diversos segmentos da sociedade, segue, no Rio Grande do
Sul, linhas bem diferentes das do sistema francés. No sistema
francés, o modo de representagdo € do tipo “de cima para baixo™:
o Estado, como gestor das aguas, estabeleceu a composi¢do dos
comités, bem como os ‘“‘colégios eleitorais” a partir dos quais 0s
representantes deveriam ser escolhidos. Na experiéncia que estd
sendo implementada no Rio Grande do Sul, o esquema pode ser
caracterizado como sendo “de baixo para cima”: a partir de lide-
rangas interessadas na implantagdo da Lei das Aguas, a sociedade
de cada bacia € mobilizada no sentido de discutir e escolher um
modelo de composi¢do, bem como votar os representantes de
cada segmento sugerido; cabe ao Estado sancionar (ou nio, ou
modificar) a composi¢do e os representantes sugeridos.

4°) O enquadramento das aguas, no caso gaucho, nao €
feito diretamente pela comunidade, como foi o caso da Franca.
No nosso caso, em virtude de legislagio federal, o enquadramento
¢ feito pelo 6rgao ambiental de cada estado da federa¢do (no Rio
Grande do Sul, a FEPAM), apds ouvida a sociedade. O que a Lei
10.350/94 fez, isso sim, foi dar ao Comité de Bacia um papel
importante, como mobilizador da sociedade, no sentido de dar
mais peso a essa audiéncia que a FEPAM deve promover, antes
de conferir a palavra final.

A Lei 10.350/94 e o Desenvolvimento Sustentavel

Como € bem sabido, o conceito de desenvolvimento susten-
rdvel, embora antecedido por nobres precursores (como, por
exemplo, a nogao de ecodesenvolvimento), foi efetivamente “lan-
¢ado” em 1987 na obra Nosso Futuro Comum, elaborada pela
Comissao Mundial para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (da
ONU), e mais conhecida pelo nome de Relatdrio Bruntland. De 14
para cd, o conceito de desenvolvimento sustentdvel tem-se consti-
tuido num pano de fundo constante nas discussdes sobre o tema
desenvolvimento x meio ambiente, a ponto de ter-se desgastado
sobremaneira. (Coisa que, alids, tem acontecido com tantos ou-
tros termos importantes, tais como democracia, participagao,
transparéncia, cidadania, sociedade civil, tecnologia).

Na defini¢io do mencionado Relatério Bruntland, “o desen-
volvimento sustentdvel responde as necessidades do presente sem
comprometer a capacidade das geragdes futuras de satisfazer as
suas”. Ressalte-se que este enunciado compacto vai-se constituir
no nucleo central de todas as discussdes posteriores do conceito,
apontando, desde logo, para questdes cruciais, tais como a dos
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direitos de geragdes futuras (a chamada eqiiidade intergeracional),
a necessdria visdao de longo prazo e a questdo de tomadas de
decisdo presentes que levem em conta a enormidade de incertezas
quanto ao futuro, com a consegqiiente necessidade de um-xompor-
tamento cheio de precaugdes. Nesse sentido, a tragédia do Mar de
Aral, na antiga URSS - pela qual o maior mar de dgua doce do
planeta foi praticamente extinto por uma programa miope de de-
senvolvimento agricola com irrigagdo predatéria —, constitui-se
num exemplo paradigmdtico do que nao é um desenvolvimento
sustentavel.

Em 1989. em publicagdo do Banco Mundial, J. Pezzey ja
arrolava mais de 20 significagdes para o conceito de desenvolvi-
mento sustentdvel®. Para nossos fins. entretanto, ndo hd nenhuma
necessidade de nos embrenharmos por esse emaranhado de ver-
soes e acepgdes. Limitar-nos-emos ao exame de duas grandes
vertentes, derivadas da Economia Ambiental e dos Recursos
Naturais e da Economia Ecoldgica, e que, apés devidamente co-
tejadas, permitir-nos-ao tentar uma resposta a pergunta-titulo
deste artigo.

A primeira vertente € a que tem sido denominada de *‘sus-
tentabilidade fraca”. Esta abordagem, inerente & Economia dos
Recursos Naturais e do Meio Ambiente, deriva diretamente da
teoria neocldssica do capital e do crescimento 6timo, enquanto
aplicada aos bens e servigos naturais. Os dois pilares bdsicos sdo:
1) a concepgao hicksiana (do Prémio Nobel de Economia, Sir
John Hicks) do rendimento - segundo a qual a renda real de uma
pessoa € o fluxo de bens e servigos que ela pode consumir a cada
periodo, desde que, ao fim de cada um deles, ela mantenha a
capacidade de gerar um fluxo ndo menor no periodo seguinte —
extrapolada para o conjunto das pessoas e para vdrias geragoes;
2) a perspectiva de que os bens naturais sio uma forma de capital
que, incorporada a uma fung¢do de produgdo agregada, permite
uma substituicao perfeita entre eles e outros bens naturais ou bens
de capital produzidos. Por esta abordagem, o que importa 4 a
manutengao, a longo prazo, do consumo real per capita. Implicita
em toda a abordagem estd uma perspectiva otimista de que a
continua inovagao tecnoldgica poderd substituir os bens naturais
— tanto os exauriveis, quanto 0s renovdveis que vierem a ser
extintos — por outros bens naturais ou por bens de capital produ-
zidos pelo proprio Homem. Assim, quando, por exemplo, o petré-
leo acabar, alguma outra forma de energia estard disponivel (ener-
gia solar? fusdo nuclear?); quando, por outro lado, uma floresta
€ extinta, algum outro tipo de capital natural ou artificial pode
ocupar o seu lugar, de modo a nao comprometer o fluxo de renda
da presente geragdo e das vindouras. Como se depreende do
exposto, este otimismo extrapola, para o futuro, o éxito da cha-
mada Revolugdo Industrial dos dois altimos séculos, hoje alastra-
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da planetariamente, em afugentar — via inovagado tecnoldgica con-
tinua — o fantasma malthusiano.

A segunda vertente, por simetria, pode ser denominada de
“sustentabilidade forte”. Esta abordagem ¢é inerente a Economia
Ecolégica, uma tentativa multidisciplinar de enfrentar as questdes
do desenvolvimento x meio ambiente, surgida na década de 90,
com base nos estudos pioneiros de K.E. Boulding e N.
Georgescu-Roegen. Aqui, também, temos dois pilares a conside-
rar: 1) as evidéncias existentes de mudangas climaticas (efeito
estufa), do comprometimento da camada de ozOnio, da acelerada
perda de biodiversidade, da degradagdo de grandes porgdes de
terras e a apropriacdo humana dos produtos da fotossintese atin-
gindo quase 50%. constituem fortes indicios de que estamos
chegando a um potencial ponto de inflexdo no processo de desen-
volvimento; 2) o futuro € inerentemente incerto (no sentido de
Frank Knight, de uma inexisténcia de distribui¢des de probabilida-
de conhecidas, o que impossibilita at¢ mesmo uma andlise de
risco, bem como no sentido de K. R. Popper, na sua critica ao
historicismo). Estes dois conceitos apontam para a conveniéncia
— e até a necessidade — de se adotar explicitamente o principio da
precaugdo, pelo qual as questdes do esgotamento dos recursos
naturais exauriveis e da extingdo de recursos naturais renovaveis
passam a ser vistas com muito menos otimismo do que na abor-
dagem anterior, com uma negagdo explicita da tese de uma substi-
tutividade perfeita.

Uma vez expostas estas duas abordagens bdasicas sobre a
sustentabilidade, podemos passar ao exame da questdo: o sistema
de gestdo dos recursos hidricos estabelecido pela Lei das Aguas
do Rio Grande do Sul enquadra-se em algum destes enfoques de
sustentabilidade?

Recorde-se que, a semelhanga do sistema francés, o siste-
ma proposto para o Rio Grande do Sul tem as seguintes cinco
caracteristicas:

1) O Estado, constitucionalmente, € proprietdrio dos recur-
sos hidricos.

2) O Estado, ouvida a sociedade, fixa metas de qualidade
dos corpos d’4gua, a serem atingidas a longo prazo, corporifican-
do usos desejados desses corpos d’4gua, exigindo a melhoria (ou,
ao menos, a manutengdo) da qualidade atual.

3) O Estado delega aos Comités de Bacia — verdadeiros
parlamentos da dgua — o poder (e o dever) de planejar e executar
as intervengoes (estruturais e ndo estruturais) tendentes a alcan-
car, gradativamente, os niveis de qualidade estabelecidos; os
Comités decidem, também, via PUP, o preco da retirada de dgua
e de despejo de efluentes, gerando assim os recursos financeiros
para a viabiliza¢do das intervengdes acordadas.

151



Bibliografia Complementar

CANEPA, E. M. et al. A ques-
tao dos residuos solidos e a le-
gislacao estadual de recursos
hidricos do Rio Grande do Sul.
SEMINARIO REGIONAL SO-
BRE DESENVOLVIMENTO
MUNICIPAL, 1%, Universidade
de Passo Fundo, 28 e 29 de abril
de 1998.

CANEPA, E. M. O Principio
Usudrio Pagador ¢ a Lei das
Aguas do Rio Grande do Sul.
Fasciculo publicado pelo Comi-
té de Gerenciamento da Bacia
do Rio Taquari/Antas. 1999.

COSTANZA, R. et alii. An
Introduction to Ecological
Economics. Boca Raton, Flori-
da: CRC Press LLC, 1997.

Eugenio Miguel Canepa ¢
economista, pesquisador da
Fundagao de Ciéncia e Tecno-
logia (CIENTEC) e represen-
tante da Secretaria de Ciéncia e
Tecnologia no Comité Taquari-
Antas.

Luiz Antonio Timm Grassi ¢
engenheiro civil, membro do
Conselho Consultivo da As-
socia¢do Brasileira de Engenha-
ria Sanitdria e Ambiental -
ABES/RS e presidente do Comi-
té Lago Guaiba.

A Lei das Aguas no Rio Grande do Sul

4) O Estado coloca a disposi¢dao dos Comités as Agéncias
de Bacia, drgdos técnicos destinados a delinear as pautas de de-
cisdo dos Comités, bem como cobrar e carrear o dinheiro arre-
cadado via PUP.

5) O Estado tem o dever de monitorar permanentemente a
qualidade e quantidade dos cursos d’dgua, bem como as emissdes
das fontes utilizadoras/poluidoras, no sentido de verificar (ou ndo)
o alcance gradativo das metas estabelecidas, mantendo a socieda-
de informada sobre o processo.

Pelo exposto, deve ficar claro que uma sistema com estas
caracteristicas, executado em escala regional (de um Estado da
federagdo), é na verdade wm sistema que aprende na medida em
que, tendo um sub-sistema de monitoramento e de transparéncia
publica, pode permanentemente cotejar resultados de a¢des com
metas e, assim, quando for o caso, corrigir rumos. Com base
nisso, pode-se postular um legado, as geragdes seguintes, de cur-
sos de dgua que ndo estardo extintos nem serdo cloacas, simples
condutoras de dejetos. Neste sentido, hd uma clara vinculag@o do
disposto na Lei das Aguas com a perspectiva da sustentabilidade
forte, a segunda vertente acima analisada.

Entretanto, deve também ficar claro que esta vinculagio,
embora clara, ndo € uma identidade. De fato, a vertente da substi-
tutividade forte (2 semelhanca da outra vertente) diz respeito aos
bens naturais e ambientais na sua,tota]idade, 1sto €, ao meio
ambiente como um todo. A Lei das Aguas do Rio Grande do Sul,
por outro lado, diz respeito a gestdo apenas de um desses bens
naturais: os corpos d’dgua. Assim sendo, ela nao garante, per se,
sustentabilidade efetiva — forte ou fraca — se politicas paralelas e
compativeis nio forem executadas no que tange aos demais cor-
pos receptores e demais bens naturais.

Que concluir de tudo isto? A primeira vista, a conclusdo
configura-se pessimista: € montado um sistema, de alta complexi-
dade, que ndo pode assegurar, nem sequer em principio. qualquer
tipo de sustentabilidade a longo prazo. Entretanto, se nos debru-
carmos sobre a experiéncia internacional em politica ambiental, na
qual nunca se encontra uma visdo plenamente sistémica, e, ao
mesmo tempo, levarmos em conta o grande processo de aprendi-
zado social que € deflagrado por um sistema de comités de bacia,
0 nosso pessimismo pode transformar-se em otimismo moderado.
O importante € ndo esmorecer no esforco de implantagdo do
Sistema Estadual de Recursos Hidricos do Rio Grande do Sul.
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