A LEI DE RECURSOS HIDRICOS: um processo de construciio social’
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1 -INTRODUGAO

A implantacédo da Politica Estadual de
Recursos Hidricos esta pautada pela legislagdo
federal que prevé descentralizacdo na sua ges-
tdo. Trata-se de uma lei construida com forte
dialogo com o setor externo, seja com a Franga
no caso de S&o Paulo, seja com o Banco Mundi-
al, no caso brasileiro. Traz entdo no seu bojo a
concepgao de um Estado moderno, intersetorial,
aberto ao dialogo com a sociedade, fortalecendo
esta ultima no papel de determinar as diretrizes
da agdo. O objetivo deste texto & apresentar
como o funcionamento do Sistema de Gerenci-
amento dos Recursos Hidricos (SIGRH) vem
caminhando para garantir os principios estabele-
cidos pela lei e tornar efetiva a integragéo publi-
co-privada no redesenho da agéo publica. Con-
sidera-se que os principios inovadores sao repe-
tidamente colocados em questado pelas praticas
conservadoras do Estado de fazer politica, cri-
ando um processo dialético em que as condi-
¢Oes para a efetiva participagao intersetorial e da
sociedade na construgdo do novo modelo nao
esta realmente garantida, tornando incertos os
caminhos da inovagao gerencial. Busca-se iden-
tificar as forgas politicas corporativas e sociais
presentes; e, como o sistema esta conseguindo
ser, efetivamente, um espago democratico con-
templando todos os importantes segmentos da
sociedade.

Vai ser analisado um estudo de caso: a
solicitacdo para aumentar o valor da cobranga
pela agua no comité da Bacias Hidrograficas dos
rios Piracicaba-Capivari-Jundiai (PCJ), por meio
dos trabalhos do Conselho Estadual de Recursos
Hidricos (CRH), mais especificamente a partir da
Camara Técnica de Cobrancga pelo Uso dos Re-
cursos Hidricos (CTCob).

'Registrado no CCTC, IE-01/2015.

2Economista, Doutora, Pesquisadora do Instituto de Eco-
nomia Agricola (e-mail: yacarvalho@iea.sp.gov.br).
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2 - A LEGISLAGAO DE RECURSOS HIDRI-
COS: marco geral

A legislacdo de recursos hidricos (Lei
Federal n. 9.433 de 08/01/97 e Estadual n. 7.663,
30/12/1991) tem como objetivo promover um sis-
tema de gestdo integrada garantindo os usos
multiplos de forma descentralizada, com o envol-
vimento da comunidade nas decisées. Isto de-
semboca na necessidade de um sistema de ge-
renciamento nacional integrando estados e muni-
cipios tendo a bacia hidrografica como unidade
basica para o gerenciamento. No Estado de Sao
Paulo, existem 22 bacias (SAO PAULO, 1994),
sendo que a do Alto Tieté, pela sua complexida-
de, foi subdividida em sub-bacias (Figura 1).

O 6rgdo maximo de deciséo no territo-
rio € o Comité de Bacia, com representagao bi-
partite na esfera federal e tripartite em S&o Paulo:
estado, municipios e sociedade civil. Esta ultima
néo se restringe a usuarios do setor produtivo,
mas integra também entidades de classe, mo-
vimentos sociais e ambientais. A legislagcao prevé
que seja criada, quando necessaria, a Agéncia
de Bacia para dar melhor assisténcia aos traba-
Ihos que precisam ser realizados para dar supor-
te adequado a gestao sustentavel do territorio.

A escolha dos representantes é defini-
da por cada comité de bacia, mas, em geral,
pode-se dizer que a representacéo da agricultura
¢é diretamente proporcional a importancia da agri-
cultura para a economia da regido. As bacias
com maior urbanizagédo tendem a dar pouca im-
portancia a representantes do setor agricola, mas
sempre incluem a Secretaria Estadual da Agri-
cultura e, no lado da sociedade civil, possuem pelo
menos uma supléncia por meio de uma entidade
de representacdo do setor?, em geral, a Federagéo

3Federag&o da Agricultura do Estado de S&o Paulo (FAESP);
Federagéo dos Trabalhadores Agricolas do Estado de Séo
Paulo (FETAESP), Federagdo dos Empregados Rurais
Assalariados do Estado de S&o Paulo (FERAESP), Fede-
ragcdo da Agricultura Familiar (FAF), Movimento Sem Terra
(MST) entre outros. Importante notar principalmente a falta
de organizacgdo da agricultura familiar e a necessidade de
surgir uma instituicdo que possa representar os interesses
deste segmento. Durante as discussdes da legislagcéo para
cobranga do rural, somente a FAESP e a Secretaria de
Agricultura e Abastecimento (SAA) se fizeram presentes.
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Figura 1 - Unidades Geograficas de Gerenciamento dos Recursos Hidricos - UGRHI.

Fonte: SIGRH (2015).

da Agricultura do Estado de Sao Paulo (FAESP).
Principalmente nestas situagbes, tendem a ser
voto minoritario nos processos de decisdo. Esta
mesma caracteristica afeta o setor industrial.

A Coordenacado do Sistema de Recur-
sos Hidricos, no nivel do Estado, € realizada pelo
Conselho de Recursos Hidricos (CRH). Para que
esta possa desenvolver, seus trabalhos organizam
Camaras especificas para dar subsidio técnico a
seus encaminhamentos e deliberacdes. Entre
estas, as que se destacam pelo seu histérico de
participacéo e papel que vém desempenhando na
implantagdo do Sistema de Gestdo dos Recursos
Hidricos sdo: Planejamento e Cobranca da Agua.

3 -0 MARCO LEGAL DA COBRANCA

A cobranga da agua no setor urbano e
industrial, no Estado de S&o Paulo, foi estabele-
cida pela Lei n. 12.183 (SAO PAULO, 2005b), e
pelo Decreto n. 50.667 (SAO PAULO, 2005a),
que a regulamenta. Segundo seu artigo 4° a
cobrancga pelo uso dos recursos hidricos tem por
objetivos:
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| - Reconhecer a agua como um bem publico de
valor econémico e dar ao usuario uma indica-
¢ao de seu real valor;

Il - Incentivar o uso racional e sustentavel da
agua;

Il - Obter recursos para o financiamento dos pro-
gramas e intervengbes contemplados nos
planos de recursos hidricos e saneamento,
vedada sua transferéncia para custeio de
quaisquer servigos de infraestrutura;

IV - Distribuir o custo socioambiental pelo uso de-
gradador e indiscriminado da agua;

V - Utilizar a cobranga da dgua como instrumento
de planejamento, gest&o integrada e descen-
tralizada do uso da agua e instrumento de
negociacgéo de conflitos.

Os pregos para cobranga da agua séao
calculados a partir da multiplicagdo dos pregos
unitarios basicos (PUBs) por coeficientes ponde-
radores (artigo 10), que serdo propostos pelos
comités de bacia hidrografica (CBHs) correspon-
dentes, conforme suas especificidades e, posteri-
ormente, referendados pelo CRH. Sao propostos
precos para: a) captagcdo; b) consumo; e c) lan-
gamento.



No artigo 12, define-se que os coefici-
entes ponderadores, além de permitirem a dife-
renciacao dos valores a serem cobrados, pode-
réo servir de mecanismo de compensagao e
incentivo aos usuarios. Sdo definidos conside-
rando caracteristicas diversas, conforme segue:

| - para captagado, extracdo, derivacdo e consumo
devem considerar:

a) X1 - a natureza do corpo d’agua, superficial ou
subterraneo;

b) X2 - a classe de uso preponderante em que
estiver enquadrado o corpo d’agua no local do
uso ou da derivagao;

¢) X3 - a disponibilidade hidrica local;

d) X4 - o grau de regularizagdo assegurado por
obras hidraulicas;

e) X5 - o volume captado, extraido ou derivado e
seu regime de variagao;

f) X6 - o consumo efetivo ou volume consumido;

g) X7 - afinalidade do uso;

h) X8 - a sazonalidade;

i) X9 - as caracteristicas dos aquiferos;

j) X10 - as caracteristicas fisico-quimicas e biolo-
gicas da agua;

[) X11 - a localizagdo do usuario na bacia;

m) X12 - as praticas de conservagdo e manejo do
solo e da agua; e

n) X13 - a transposicéo de bacia.

- para diluigéo, transporte e assimilagéo de efluen-
tes, ou seja, carga lancada devem considerar:
a) Y1 - a classe de uso preponderante do corpo

d’agua receptor,;

b) Y2 - o grau de regularizagdo assegurado por
obras hidraulicas;

¢) Y3 - a carga langada e seu regime de variagao;

d) Y4 - a natureza da atividade;

e) Y5 - a sazonalidade;

f) Y6 - a vulnerabilidade dos aquiferos;

g) Y7 - as caracteristicas fisico-quimicas e biolo-
gicas do corpo receptor no local do langamento;

h) Y8 - a localizagdo do usuario na bacia; e

i) YO - as praticas de conservagdo e manejo do
solo e da agua.

Estabelece ainda que outros usos e
interferéncias que alterem o regime, a quantidade
e a qualidade da agua existente num corpo
d’'agua, poderdo ter coeficientes ponderadores
especificos, a serem propostos por deliberagao
dos respectivos CBHs, referendados pelo CRH.
Prevé também que os CBHs deverdo aplicar
coeficiente redutor ao valor atribuido ao parame-
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tro Y3 de forma a compensar e incentivar os
usuarios que devolverem &gua em qualidade
superior aquela determinada em legislagdo e
normas complementares § 3° do artigo 9° (SAO
PAULO, 2005b).

A implementacdo da cobranga devera
atender as seguintes etapas:

| - Cadastro dos usuarios sujeitos a cobranga em
conformidade com o artigo 6° deste decreto;

Il - Aprovagao pelo CRH de limites e condicionan-
tes para a cobranga;

Il - Aprovagao, se ainda nao houver, do Plano de
Bacias Hidrogréficas previsto no artigo 17° da
Lei n. 7.663, de 30 de dezembro de 1991, pe-
lo respectivo CBH;

IV - Aprovagao pelos CBHs de proposta contendo
0s programas quadrienais a serem efetiva-
mente realizados, as parcelas de investimento
a serem cobertos com o produto da cobranga,
os valores a serem cobrados na Bacia e a
forma e periodicidade da cobranga;

V - Referendo do CRH da proposta acima;

VI - Aprovagéo e fixagdo dos valores a serem
aplicados em cada Bacia Hidrografica, por
decreto especifico.

Paragrafo Unico - Da proposta a que se refere o in-
ciso IV deste artigo deverdo constar estudos fi-
nanceiros e técnicos que a fundamentem.

O Estudo encaminhado ao CRH para
analise, considerado neste texto, tinha como obje-
tivo a revisdo dos pregos de cobranga do PCJ.

O detalhamento de como deve ser o
documento para proposicdo do prego da agua
esta em deliberagcao do CRH (90), que vem sendo
prorrogada e segue valida. Esta deliberagéo traz
também o fluxograma de procedimentos para
implanta¢édo da cobrancga (Figura 2).

Fica evidente, portanto, que o processo
de cobranca envolve nao s6 ter um Plano de
Bacia aprovado (SIGRH, 2006) mas também
elaborar uma proposta de cobranga baseada em
estudo econdmico-financeiro definindo os valores
do prego basico e dos coeficientes ponderadores.
Nao existe regulamentagéo especifica para revi-
sdo dos PUBs*. Por esta razdo, foram aplicadas
as normas genéricas para proposicao dos pre-
GOs.

“Documento em discuss&o pela CTCob e Comités de Bacia a
ser encaminhado em breve para aprovagéo do CRH.

SOIUI SOSINBY 8p 197 Y
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Figura 2 - Fluxograma de Procedimentos para Implantacéo da Cobranga.

Fonte: SIGHR (2008)

4 - A BACIA DO PIRACICABA-CAPIVARI-
-JUNDIAI (PCJ)

A Bacia do PCJ é importante fonte de
manancial para o abastecimento de duas regides
metropolitanas do estado: Campinas e Sdo Pau-
lo. A disponibilidade hidrica nestas duas regides
esta abaixo do recomendado pela Organizagao
Mundial de Saude (OMS) e é inferior a média
encontrada para o sertdo nordestino. Esta situa-
¢ao foi especialmente grave no periodo de seca
de 2014. Isto tornou a questdo da transferéncia
de agua da Bacia PCJ (regido metropolitana de
Campinas) para Alto Tieté (regido metropolitana
de Sao Paulo) um elemento importante nas con-
sideragdes sobre o prego da agua, em particular
do ponderador X13, relacionado a este fato. Da-
da a importancia do volume transferido do PCJ e
a alta dependéncia do Alto Tieté, a negociagao
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entre bacias e a definicdo do seu prego parece
ter sido um dos importantes fatores que levaram
até mesmo a formulagdo da Politica Estadual e
Federal de Recursos Hidricos. A politica brasileira
de recursos hidricos enfatiza a questao da trans-
paréncia para a sociedade, antevendo a necessi-
dade de negociagéo sobre 0 recurso escasso.

A histéria da politica de recursos hu-
manos na regido do PCJ é registrada no site do
Consoércio Intermunicipal do PCJ (CONSORCIO
PCJ, 2015). A formagao do Consoércio Intermuni-
cipal das Bacias dos Rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai ocorreu em 1989. O Consércio é uma
associagéo de direito privado sem fins lucrativos,
composta por municipios e empresas, voltado a
recuperagdo dos mananciais em sua area de
abrangéncia. Como sua atuagdo antecede a lei
nacional e estadual, o Consércio desenvolveu
atividades para conhecer sistemas de gestdo em



outros paises e desenhar sua estratégia de agao.

Com base na lei estadual de 1991,
criou-se em 1993 o comité de bacia e foi aprova-
da a mogao para criagdo da agéncia, como em-
presa publica, conforme previsto na lei. Ambos
sao implantados em 1994. Da-se inicio a coope-
ragéo com a Franga em 1993, em torno da ges-
tao de bacias. A entidade arrecada e aplica re-
cursos em programas ambientais de forma inde-
pendente. Em 1996, as empresas publicas e
privadas foram autorizadas a aderirem ao quadro
de consorciados. Em 2000, a Bacia do Jundiai é
incorporada ao Consoércio.

Em 1997, é aprovada a lei nacional
levando a ajustes na lei estadual, com repercus-
s&0 na propria bacia. Em 2001, é aprovado, pelo
Conselho Nacional dos Recursos Hidricos
(CNRH), que o comité PCJ federal funcionasse de
forma integrada ao CBH-PCJ estadual, que foi
criado somente em 2003. Em 2005, o Consorcio
PCJ foi convidado a exercer, temporariamente, as
funcdes de Agéncia de Agua, para gerenciar os
recursos da cobranca PCJ, em rios de dominio da
unido das bacias PCJ (Atibaia, Camanducaia,
Jaguari e Piracicaba). A inauguragdo oficial da
agéncia se deu utilizando como coordenadores
dois funcionarios do consércio PCJ. Tudo isto
atesta a importancia e o poder do consércio de
municipios, desde o inicio da gestao da bacia PCJ.

Em 2005, foi elaborado o Plano Diretor
para Recomposicao Florestal Visando a Produ-
¢do de Agua nessa bacia. No mesmo ano, foi
aprovada a Lei n. 12.183 que dispde sobre a
cobrancga pela utilizagdo dos recursos hidricos do
dominio do Estado de Sao Paulo.

Em 2006, deu-se inicio oficial a co-
brancga pelo uso de recursos hidricos em rios de
dominio da Uni&do nas bacias PCJ. Em 2007, foi
iniciada a cobrangca em Sao Paulo, com a inclu-
sdo da agua subterrénea, pelo fato de pertencer
ao dominio do Estado.

Em 2008, foi implantado o comité de
bacia mineiro integrado ao PCJ, no ambito da Lei
mineira 13.199/99, com a denominagédo de comi-
té PJ. O comité PJ indica o consoércio PCJ para
exercer as fungbes de “Entidade Equiparada”,
Cuja missao € gerenciar 0s recursos da cobranga
pelo uso dos recursos hidricos, nos rios de domi-
nio do Estado de Minas Gerais, pertencentes as
bacias PCJ. Em 2009, o Conselho Estadual de
Minas Gerais aprova a cobranga pelo uso dos
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recursos hidricos em rios de dominio do Estado de
Minas Gerais, nas bacias PCJ. Em 2010, da-se
inicio a cobranga pelo uso da agua no comité PCJ.

E concluido e aprovado o Plano para
as Bacias PCJ 2008/2020, com propostas de
enquadramento dos corpos d'agua. Foi criada
com o apoio do consorcio PCJ que viabilizou o
respectivo CNPJ, a Fundagéo Agéncia das Bacias
PCJ. Foi criada para substitui-lo nas fungbes de
Agéncia de Agua PCJ (comité federal), a partir de
2011. Neste mesmo ano, o consorcio PCJ passa
as suas fungdes como Agéncia de Agua PCJ
(comité federal) para a Fundagéo PCJ. S6 em
2012 a Fundacdo Agéncia PCJ passa a desem-
penhar as antigas fun¢des realizadas pelo Con-
soércio PCJ para o Comité Piracicaba e Jaguari,
Estado de Minas Gerais.

Fica assim evidente a for¢ga do Consor-
cio PCJ na condugéo dos trabalhos nos comités
de bacia PCJ, PJ e da propria Agéncia, associa-
do ao seu papel histérico de articulador e condu-
tor do processo de criagdo do arcabouco legal e
da sua implantagdo no nivel federal, nos dois
estados e na prépria bacia hidrografica.

5 - A COBRANGA DA AGUA NO COMITE
PAULISTA DO PCJ

A cobranga pelo uso dos recursos hi-
dricos nas bacias PCJ foi iniciada em 01/01/2006
com a cobranga somente sobre os usuarios de
rios de dominio da Unido. A implantagéo da co-
branga da agua na bacia paulista do PCJ foi es-
tabelecida pelo Decreto n. 51.449, de 29/12/
2006, mas foi sé em 01/01/2007 que se iniciou a
cobranca estadual de usuarios urbanos e indus-
triais. Finalmente, em 01/01/2010, deu-se inicio a
cobranca mineira. Os usuarios rurais sdo cobra-
dos nos rios de dominio da Unido e de Minas
Gerais, mas ainda ndo em Sao Paulo.

A legislagéo paulista define que o pe-
riodo de validade desta cobranga é de responsa-
bilidade do proprio comité (artigo 9°). Assim, em
agosto de 2013, a Agéncia das Bacias PCJ en-
caminhou ao CRH solicitagdo de revisdao dos
precos cobrados em estudo encaminhado a Ca-
mara de Cobrancga (CTCob), para seu parecer. A
questdo do ponderador X13, ligado a transferén-
cia de agua para a Bacia do Alto Tieté, ndo foi
tratada, pois € objeto de negociagcdo a parte: a

SOIUI SOSINBY 8p 197 Y
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renovacdo da outorga do Sistema Cantareira,
prevista para agosto de 2014, ainda ndo ocorreu.

O estudo de fundamentacao - Atualiza-
¢ao dos valores dos pregos unitarios basicos das
cobrangas (PUBs) de agosto de 2013 - faz um
diagndstico da situagéo para propor os aumentos
dos precos. Fica evidente a melhora na qualidade
das aguas. Define a estratégia fundamental das
acbes futuras do gerenciamento dos recursos
hidricos o enquadramento dos rios.

O enfoque do plano de bacias esta, de forma ino-
vadora, associado a uma proposta de enquadra-
mento dos rios em classes. Objetiva-se buscar a
implementacao de ag¢des visando a conservagao e
a recuperacao dos recursos hidricos de forma gra-
dativa. O desafio que se coloca é de passar de
39% de trechos de corpos de agua dentro das
condi¢des de qualidade almejadas (situagdo em
2008) para 62% em 2020 (AGENCIA DAS BA-
CIAS PCJ, 2013, p. 10).

Do ponto de vista do valor arrecadado
por meio da cobranga, demonstra que a melhoria
das condi¢des de saneamento, causa da melho-
ria da agua, acarretou numa redugao no volume
de recursos arrecadados.

Em virtude, principalmente, da execugéo de obras
de tratamento de esgotos urbanos, incluindo em-
preendimentos contemplados pelas cobrangas
PCJ/FEHIDRO, houve uma significativa queda na
arrecadagio em relagdo a carga de DBO langada.
Em 2013, arrecadou-se 52% menos em relagéo a
2008 (AGENCIA DAS BACIAS PCJ, 2013, p. 22).
Ou ainda:

A cobranga paulista do PCJ iniciou-se em 2007 e,
também, teve a arrecadagcdo progressiva, nos
mesmos moldes da cobranga federal PCJ, sendo
aproximadamente R$9 milhdes, em 2007; R$12
milhdes em 2008 e, finalmente, R$14 milhdes em
2009. No exercicio de 2010 foram arrecadados
aproximadamente R$16,7 milhées e em 2011 fo-
ram R$16,8 milhées, com aumento de 0,5%. Po-
de-se observar que o crescimento do numero de
usuarios em 10% atenuou a queda do montante
arrecadado causado pela entrada em funciona-
mento dos novos sistemas de tratamento de es-
gotos, implantados na regido. Em 2012, a arreca-
dacao atingiu R$17,6 milhdes, sendo que a previ-
sdo de arrecadagdo para 2013 é de R$17,3 mi-
Ihdes, ou seja, aproximadamente R$315 mil a
menos ou 1,78% menor, se comparado a 2012
(AGENCIA DAS BACIAS PCJ, 2013, p. 27).
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Os dados observados de 2007 a 2012 demons-
tram um ritmo consideravel na remogao de car-
gas nas bacias PCJ, sobretudo nos ultimos anos.
Mas observa-se, contudo, que o atendimento do
patamar idealizado no “cenario desejavel’ para
2014 demanda ainda a remogao de cerca de 55
toneladas de DBOs 2o /dia. Podemos deduzir, por-
tanto, que para concretizagdo deste cenario, sera
exigido nos proximos anos um ritmo ainda maior
de remogao de cargas do que o observado até en-
td0 (AGENCIA DAS BACIAS PCJ, 2013, p. 40).
Uma primeira preocupagao em relagdo a neces-
sidade de atualizagcdo dos valores dos PUBs se
verificou quando da contratacédo da empresa 3D
Engenharia, em 2010, pelo Departamento de
Aguas e Energia Elétrica (DAEE), para realizar
um estudo sobre a cobranga pelo uso dos recur-
sos hidricos em rios de dominio do estado de Séo
Paulo, nas bacias PCJ. Com base em estudo, a
empresa 3D Engenharia apresentou resultados
referentes a cobranga que envolveram diversos
aspectos: inadimpléncia, alteragdes nos valores
pagos, alteragbes nos cadastros de usos, etc. O
estudo levantou que a carga total em DBO, em
2009, era de aproximadamente 64 ton/ano, ge-
rando uma receita de aproximadamente R$ 6,1
milhdes. Estimou que, caso seja feito o tratamen-
to destes efluentes com remogéo de carga para
atendimento a legislacdo paulista, restaria ainda
uma carga remanescente lan¢cada nos rios de
aproximadamente 16 ton/ano de DBO, gerando
uma arrecadagdo de aproximadamente R$1,6 mi-
Ihdo. Este fato demonstrou uma queda na arre-
cadacao desta parcela da cobranga paulista PCJ
da ordem de R$4,5 milhdes por ano, represen-
tando 75% de reducdo (AGENCIA DAS BACIAS
PCJ, 2013, p. 43).
Definem o valor do aumento como aquele que
permitiria a volta ao percentual da arrecadacao,
que garantiria o investimento previsto no Plano de
Bacia. A légica econdmica que define a necessi-
dade de manter a arrecadacao predomina sob a
légica de garantir o estimulo a medidas de redu-
¢ao da degradacao da qualidade da agua, contra-
dizendo os principios da fundamentagdo da co-
branga da agua, listados entre parénteses a seguir
e apresentados mais abaixo. Ndo ha a preocupa-
¢ao de premiar economicamente (incentivar) os
responsaveis pela reducdo dos lancamentos de
DBO (Il - incentivar o uso racional e sustentavel da
agua) e onerar os responsaveis pela degradacéo



(IV - distribuir o custo socioambiental pelo uso
degradador e indiscriminado da agua); mas so-
mente com a garantia da continuidade do valor
arrecadado em conflito com a proposta da cobran-
¢a ser simplesmente um instrumento para promo-
ver a gestao (V - utilizar a cobranga da agua como
instrumento de planejamento, gestao integrada e
descentralizada do uso da agua e instrumento de
negociagdo de conflitos). Interessante notar que
estes dois ultimos principios da legislagao estadual
ndo estdo presentes na legislagdo nacional (BRA-
SIL, 1997) e, portanto, ndo sé&o citados no site da
Agéncia Nacional de Aguas (ANA, 2015), nem no
da Agéncia das Bacias PCJ5 (AGENCIA DAS
BACIAS PCJ, 2015).

Os sites da ANA e da Agéncia das Ba-
cias PCJ, ao tratar da cobranga, fazem referéncia
somente a trés principios que devem orientar e
fundamentar a cobranga. No caso da ANA, afir-
mam que a cobranga deve:

i) dar ao usuario uma indicagao do real valor da
agua; ii)incentivar o uso racional da agua; e
ii) obter recursos financeiros para recuperagdo
das bacias hidrogréficas do pais.
Enfatizam que a

cobranga ndo é um imposto, mas uma remunera-
¢ao pelo uso de um bem publico, cujo prego é fi-
xado a partir de um pacto entre os usuérios da
agua, a sociedade civil e o poder publico no ambi-
to dos Comités de Bacia Hidrografica (CBHs).

A Agéncia PCJ segue a orientagdo da
legislagcdo nacional e da ANA, e ndo a mais res-
tritiva estadual, particularmente no que se refere
a bacia estadual. Reproduz na sua pagina, ao
tratar da cobranga, o mesmo conteudo da le-
gislagdo nacional, com redagao propria:

A cobranga é um prego publico, isto €, uma com-
pensacdo a ser paga pelos usuarios de recursos
hidricos visando a garantia dos padrdes de quan-
tidade, qualidade e regime estabelecidos para
corpos de agua das bacias (AGENCIA DAS BA-
CIAS PCJ, 2015).
Define seus objetivos exatamente como na legis-
lacdo nacional:
Reconhecer a agua como bem econémico e dar
uma indicagdo do seu real valor; incentivar a ra-

SHouve mudanga no site da Agéncia PCJ. A analise & consis-
tente com o site antigo, que pode ser acessado através do
novo, disponivel quando da elaboragéo deste texto.

8Ver nota 5.
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cionalizagéo do seu uso; obter recursos para o fi-
nanciamento dos programas e intervengdes pre-
vistas nos Planos de Bacias (AGENCIA DAS
BACIAS PCJ, 2015)'.
Nao enfatiza ndo se tratar de imposto e o define
como sendo um “prego publico”, sem deixar claro
0 que isto significa e no que difere de qualquer
outro preco de mercado. Explicita somente que a
cobrancga € voltada a garantir o regime, a quanti-
dade e a qualidade das aguas. Neste sentido,
poderia ser um imposto arrecadado para fins
especificos (como a antiga CPMF). E bem verda-
de que associa a cobranga a um instrumento para
garantir certos atributos dos recursos hidricos,
restringindo seu escopo ao planejamento (com o
envolvimento efetivo da sociedade), gestéo inte-
grada e negociagao de conflitos, como na lei pau-
lista, mas sem |he dar a importancia devida. Por
outro lado, apesar de enfatizar a questdo de “in-
centivar a racionalizagdo do seu uso”, o estimulo
econdmico de reduzir ou ampliar o “pre¢o” da
agua, dependendo do comportamento do benefi-
ciario em termos do seu comprometimento com a
qualidade e disponibilidade do recurso hidrico,
nao foi o cerne das discussdes que ocorreram no
comité PCJ8.

Como ficou claro que o objetivo da
cobranga é financiar os programas e acgdes pre-
vistos nos planos, justifica também os novos pre-
¢Os para garantir 0 mesmo percentual de investi-
mento no Plano de Bacia, com recursos da co-
branga.

Outro aspecto importante para o debate foi a veri-
ficagdo do nivel de atendimento dos investimen-
tos do Plano das Bacias PCJ 2004-07 (SHS EN-
GENHARIA SUSTENTAVEL, 2006) com a esti-
mativa de arrecadagéo plena das cobrangas PCJ,
na época de sua implantacdo. Assim, verificou-se
os valores previstos para cada um desses itens.
[...] Observa-se que o percentual médio de inves-
timentos previstos no plano, para o periodo
2006/2011, atingiu o valor de 19%. O calculo para
0 ano de 2007, quando se iniciou a cobranga pau-
lista, apresentava como resultado a necessidade
de investimentos na ordem de R$120 milhdes e

"Ver nota 5.

8E importante salientar que investimentos na bacia podem ser
realizados com recursos FEHIDRO a fundo perdido. A SA-
BESP tem acesso a estes recursos, mas o setor privado nao
(SIGRH, 1997).
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uma arrecadacdo efetiva (considerando a pro-
gressividade) de aproximadamente R$25 mi-
Ihdes, representando 21% do investimento do
plano. Definiu-se, entdo, como diretriz inicial para
as discussoes, o reestabelecimento do percentual
da capacidade de atendimento do plano com as
cobrangas PCJ, com valor médio de 20%
(AGENCIA DAS BACIAS PCJ, 2013, p. 43).
Pode-se ver uma vez mais que o planejamento,
que deveria ser interdisciplinar, fica reduzido a
um nivel estritamente econémico.

A legislacdo paulista de cobranca da
agua de 2006, reproduz os mesmos objetivos da
lei de anterior de 2005 (SAO PAULO, 2005b) e
enfatiza dois objetivos adicionais:

IV - distribuir o custo socioambiental pelo uso de-
gradador e indiscriminado da agua; V - utilizar a
cobranga da agua como instrumento de planeja-
mento, gestao integrada e descentralizada do uso
da agua e seus conflitos.
Estes dois itens enfatizam o potencial interdisci-
plinar, intersetorial e de usos multiplos do plane-
jamento.

Diante destas evidéncias, pode-se afir-
mar que a politica de definicdo dos PUBs no PCJ,
que seguiu os objetivos definidos na legislagéo
nacional, ndo foi capaz de garantir que a cobranga
da agua ndo se transforme simplesmente em mais
um imposto cobrado pelo seu uso, com destinagéo
dos recursos exclusivamente para os investimen-
tos previstos no Plano de Bacias. O fato de nido
enfatizar que é um instrumento de gestéo de con-
flitos pode levar a uma definicdo de pregos causa-
dor de conturbagdo por marginalizar aqueles que
reduziram a degradacdo do ambiente, pela dimi-
nuigao dos langamentos.

O estudo de fundamentagéo apresen-
tado traz cépia das atas em que a proposta foi
debatida nas diversas camaras. Pode-se obser-
var que repetidamente alguns atores votaram
contra a proposta: a industria, representada pela
Federagao das Industrias do Estado de Sao Pau-
lo (FIESP), Centro das Industrias do Estado de
Sao Paulo (CIESP), Unido da Industria de Cana-
-de-agucar (UNICA) e Companhia de Saneamento
Basico do Estado de Sao Paulo (SABESP). Como
ndo se chegou a uma posicdo de consenso, a
politica de reconhecer o valor econémico da édgua
n&o se mostrou um instrumento de integracao de
todos os atores, marginalizando pelo voto seg-
mentos importantes da sociedade. A explicagao
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da justificativa do voto em contrario, dado em
reunides da CTCob, foi fundamentada no fato dos
setores que fizeram investimentos para reduzir os
custos dos langamentos serem penalizados com a
proposta, por ndo receberem um reconhecimento
econdmico pelos investimentos realizados, en-
quanto algumas instituicbes municipais de sanea-
mento seriam beneficiadas pela proposta de au-
mento linear do prego da agua, para compensar a
reducdo de arrecadagao.

A CIESP/FIESP, em manifestagdo por
escrito, ndo aceitou o estudo do impacto causado
pelos setores usuarios industriais apresentado no
estudo de fundamentacgéo, pois, apesar de terem
feito consultas formais aos maiores usuarios da
bacia, obtiveram uma s6 resposta para ser apre-
sentada. Nao aceitaram também a justificativa
para os novos PUBs, base de calculo e coeficien-
tes ponderadores para captagdo, consumo e
carga poluidora. Também n&o consideraram ade-
quada a apresentagdo da receita da cobranga
segundo origem, atividade e categoria de usuario.
Importante notar que a questao colocada nao se
refere especificamente a valores cobrados, mas a
metodologia utilizada.

Na reunido final, a CTCob manifestou,
com ampla maioria, apoio ao posicionamento da
CIESP/FIESP no que se refere ao segundo item,
por contestarem a premissa principal do estudo,
como mencionado acima. Apesar disto, a Cama-
ra Técnica de Assuntos Juridicos e Institucio-
nais (CTAJI) encaminhou a proposta a ser discu-
tida no CRH, sem considerar pertinente analisar o
cumprimento dos objetivos da legislagdo. Quando
questionados diretamente sobre isto, os érgaos
estaduais presentes na CTAJI (DAEE) e Secreta-
ria do Meio Ambiente (SMA) se posicionaram
claramente afirmando n&o ser sua fungéo anali-
sar o cumprimento da legislagéo e que suas po-
sicdes sao interpretacbes técnicas. Tratam so-
mente de verificar o cumprimento do que esta ex-
plicito, sem depender de analise da lei. Isto pare-
ce reduzir o debate a cumprimento de procedi-
mentos e prazos. Entendem o carater participati-
vo da politica de recursos hidricos de forma radi-
cal. Nao dao a instancias técnicas estaduais qual-
quer papel de propor corregdes nas distorcoes da
implantagao da politica, que possam estar sendo
causadas por desequilibrios de poder.

O carater menos restrito da lei nacional,
a existéncia de um PCJ nacional e um PJ minei-



ro, sujeito a outra legislacéo, além da forgca politi-
ca da integragdo dos municipios, construida des-
de a formacgao do consorcio intermunicipal, pare-
cem ter sido fatores relevantes para a tomada de
decisdo no comité PCJ, sem negociar com os
usuarios responsaveis pelos ganhos ambientais
que ocorreram na Bacia.

N&o se pode rejeitar a possibilidade de
que a rede corporativa, que acolhe o Sistema de
Recursos Hidricos e o DAEE, possa ter papel
fundamental para subordinar as suas decisdes as
forgas locais, na medida em que estao presentes
na condugdo do processo local (secretario execu-
tivo dos CBH e da agéncia) e também no nivel
estadual (coordenacéo das camaras técnicas).

Resta ainda considerar em que medida
0 objetivo IV (quatro) da legislagdo paulista pode
ser um fator importante a ser considerado, para o
cumprimento do “espirito da lei” de recursos hi-
dricos brasileiros.

6 - “O OBJETIVO IV: distribuir o custo socio-
ambiental pelo uso degradador e indiscri-
minado da agua”

O quarto objetivo listado para a co-
branca da agua parece ter um sentido pouco
claro ao nao definir como distribuir o custo socio-
ambiental da degradacdo. A primeira vista, isto
poderia ser compativel com a ideia de distribuir
equitativamente entre todos os que se utilizam da
agua, independentemente de ser responsavel ou
nao pela sua degradagéo. Este € o principio do
usuario pagador.

Uma outra forma de interpretar este
objetivo baseia-se no principio do “Poluidor -
Pagador”. Neste caso, parte-se do principio que
"todos tém direito a um ambiente limpo e o polui-
dor deve pagar pelo dano que causou”. Este é
um principio econémico introduzido “por questdes
politicas nos ordenamentos juridicos de varios
paises” (GRANZIERA, 2000, p. 73). Se ndo ha
condicdo do poluidor pagar pelo seu dano, o
Estado e a sociedade acabam por partilha-lo. A
bacia torna-se, entdo, o espago de discussao de
como este 6nus pode ser partilhado. Como a
cobranga € um instrumento para incentivar o uso
racional previsto em lei, muitos assumem o prin-
cipio do poluidor-pagador como o norteador da
politica brasileira de recursos hidricos.
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A questdo é: a legislagéo brasileira se
respalda no principio do poluidor-pagador? Para
Granziera sera o Judiciario que, ao interpretar a
lei, dara “o contorno definitivo da politica de
aguas” no Brasil (GRANZIERA, 2000, p. 74) ao
determinar qual dos principios norteiam de fato a
politica nacional de aguas.

A justificativa do CBH baseia-se no
principio do usuario-pagador, pois divide igual-
mente o custo da degradagao por todos os usua-
rios, independentemente de estarem ou nao cau-
sando a degradacédo, pois nao fez nenhuma pro-
posta em relagdo ao ponderador Y3 - “carga
lancada e seu regime de variagdo, atendido o
padrdo de emissao requerido para o local’. Este
ponderador pode corrigir a distorcdo causada
pelo aumento dos PUBs na proposta do PCJ. O
aumento em si pode ser justificado por uma visao
consensual no CBH de que os pregos estavam
muito baixos e nao refletiam a escassez do re-
curso hidrico. Embora ndo se possa justificar o
aumento dos pregos pela inflagéo, este € um fato
real que deveria vir a ser considerado pela regu-
lamentacao.

Estabeleceram um sistema online de
avaliagao do impacto da cobranga, que poderia
ser utilizado como um sistema de consulta para
chegar ao “valor da agua” na bacia, bastando
somente registrar os exercicios de consulta como
uma “disponibilidade a pagar’, metodologia ade-
quada para estimar o valor efetivo da agua. Por
outro lado, poderiam também orientar os usuarios
a continuarem a reduzir seus langamentos, alte-
rando o valor de Y3, beneficiando os que promo-
veram o tratamento da &gua e penalizando os
que ainda nao o fizeram.

7 - COMENTARIOS FINAIS

A solicitagdo de revisdo da cobranga
feita pelo Comité PCJ foi encaminhada ao CRH.
Foi a primeira solicitagdo encaminhada, atestan-
do que o PCJ segue a frente dos demais, neste
caso até mesmo porque foi o primeiro a implantar
a cobranga. Ser o mais antigo esta relacionado
ao papel pioneiro assumido pelo Consércio dos
Municipios da Regido de Campinas, que tomou
para si a fungéo de ir buscar no exterior alternati-
va de modelo de gestédo de recursos hidricos, e
pressionou o poder publico a adota-las. A impor-
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tancia do Consorcio de Municipios no processo
fica evidente, pois desempenhou o papel de “se-
cretaria executiva” do comité e responsavel pela
cobranga na bacia mineira e nacional, antes da
criagdo da Agéncia de Bacia. O consorcio foi se
transformando de um espaco exclusivo de prefei-
tos em um mais amplo que inclui representantes
da industria.

Por outro lado, o DAEE tem uma estru-
tura capilar e, no Estado de Sao Paulo, isto vem
lhe garantindo uma integra¢éo corporativa na con-
dugdo da implantagédo da legislagao: agdo local e
estadual, em geral, como secretarios executivos.

E neste cenario organizacional definido
pela legislagdo nacional/estadual de Recursos
Hidricos que a solicitagdo do PCJ foi encaminhada
a Camara de Cobranca.

O estudo encaminhado parte de um
trabalho contratado, que propde o aumento de
preco justificado na diminuicdo dos recursos de-
correntes de melhoria no saneamento e também
para manter a capacidade de investimento. Uma
analise fortemente econémica, que nao leva em
consideragdo que a cobranga ndo é exclusiva-
mente uma forma de arrecadagdo, mas funda-
mentalmente um instrumento educacional para
levar ao “uso racional da agua”, conforme objetivo
explicito na legislacéo federal e estadual. O pro-
cesso de construgdo do estudo foi se tornando
mais complexo, mas sem nunca negar totalmente
a fundamentacgao inicial. A discordancia minorita-
ria vem dos responsaveis pelos investimentos em
saneamento: SABESP e setor industrial represen-
tado pela FIESP e UNICA. Estas entidades ja
compreenderam a importancia de participarem do
processo de forma articulada, isto &, acompa-
nhando de forma integral os trabalhos no nivel do
Estado e dos comités, o que nao acontece com a
Secretaria da Agricultura, e nem com as inimeras
representagdes dos agricultores.

Depois de muitas discussbes, a pro-
posta foi aprovada, apesar da posi¢éo discordan-
te de parte dos membros da Camara de Cobran-
¢a, especialmente da SABESP, FIESP e UNICA.

O aumento pedido pode até ser justifi-
cado pela necessidade imposta pela inflagéo,
mas o modelo proposto privilegiou uma visao
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estritamente econémica ao determinar a necessi-
dade de recursos para atingir certo objetivo. Nao
se respeitou a importancia educativa da cobranga
para beneficiar os usuarios que adotem medidas
de recuperagdao dos recursos hidricos, mesmo
diante da manifestagédo explicita destes usuarios.
Prevaleceu a forga politica dos municipios, princi-
pais beneficiados, que nao realizaram investi-
mento em saneamento com a cooptagdo das
forgas politicas no nivel do estado. A discussao
parece nao ter sido de fato compreendida pela
representacdo da sociedade civil, em particular
do movimento ambientalista, sugerindo que o
processo informativo e formativo dos trabalhos do
comité talvez tenha que ser assumido pelas insti-
tuicdes marginalizadas, particularmente o setor
produtivo (industria e agricultura), para que pos-
sam se fortalecer localmente.

A discussao a respeito dos objetivos
expressos nas leis estaduais e federal da cobran-
¢a remeteu a discussdo dos principios do polui-
dor-pagador e do usuario-pagador. No entanto, a
Céamara, responsavel pela discussao juridica, ndo
considerou pertinente esta discussao para firmar
o posicionamento de referéncia no Estado.

Como resultado desta discussdo, a
FIESP expressou oficialmente sua insatisfagao,
apesar de nao ter levado para a Justica a questao
do principio poluidor-pagador. Por outro lado, o
comité pode vir a definir ponderadores mais fortes
para beneficiar os que foram prejudicados, por ndo
terem sido compensados pelos investimentos
realizados para melhorar a qualidade das aguas.

Uma vez que o principal objetivo do
comité é investir na melhoria da qualidade, talvez
consigam compreender a importancia de estimu-
lar o setor privado e a empresa estadual a conti-
nuar realizando investimentos nesta area, por
meio de novo valor do ponderador ligado ao sa-
neamento. No quadro atual de crise hidrica, o
reuso da agua tera que ser estimulado junto a
sociedade. Estimular o consumo responsavel
devera ser um elemento importante, ndo sé ao
definir a composicao da sociedade civil nos comi-
tés, mas principalmente a propria politica, através
de seus inUmeros instrumentos, mais especifica-
mente, dos ponderadores.
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A LEI DE RECURSOS HIDRICOS:
um processo de construgao social

RESUMO: A legislagédo brasileira de recursos hidricos reflete a concepgédo do Estado moder-
no. Sua implantagéo é dependente de uma estrutura antiga e fragilizada por uma politica de Estado mi-
nimo, que nem sempre garante a continuidade do processo. O objetivo deste texto é discutir como a
implantagéo da politica esta ocorrendo e se a riqueza inovadora da legislagdo nédo esta se perdendo na
pratica. A analise ¢ feita a partir de um caso especifico: a solicitagdo para aumentar o valor da cobranga
pela agua no Comité do Piracicaba-Capivari-Jundiai (PCJ), na perspectiva dos trabalhos desenvolvidos
pela Camara de Cobranga do CRH. O texto traz uma breve contextualizagdo da legislagdo pertinente,
apresenta o historico de constituicdo da bacia PCJ, a documentagéo e o processo de solicitagdo da revi-
s&o da cobranga no PCJ. Discute-se a proposta a luz dos objetivos da legislagcdo e do processo de ne-
gociacéo entre os diferentes setores. Conclui-se que o processo educativo da cobranga nédo foi observa-
do mas, houve amplo debate que pode resultar em um processo continuo de aprimoramento.

Palavras-chave: politica descentralizada, politica intersetorial, estado autoritario, politica nacional de
recursos hidricos.

THE WATER RESOURCE POLICY:
a process of social construction

ABSTRACT: The Brazilian Water Resource Policy is based on the conception of “modern
state”, but the reliance of its implementation on an old structure, weakened by a minimum State policy,
does not always ensures the continuity of the process. This paper’s objective is to discuss how this im-
plementation is taking place and whether the innovative approach of the law is not being lost in practice.
The analysis is conducted through a specific study: the request to increase the charge for water by the
Piracicaba-Capivari-Jundiai (PCJ) Water Basin, under the perspective of the State Water Resource
Committee and its Water Charge Chamber. The text provides a brief background of the relevant legisla-
tion, and shows the history of the organization of the PCJ basin, the documentation and the process to
submit the request to review water price. It discusses this proposal based on the legislation’s objectives
and the negotiation process among the different sectors. We conclude that despite the absence of a wa-
ter conservation education program to make effective the rational use of water, as established by law,
there were wide-ranging discussions created by the Water Charge Chamber that may lead to a continu-
ous process of improvement.

Key-words: decentralized policy, inter-sectorial policy, authoritarian state, Brazilian water resource policy.
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