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Jerson Kelman?

Os conceitos fundamentais da Politica Nacional de Recursos Hidricos — PNRH foram
formulados e intensamente debatidos nos anos que antecederam a promulgacdo da
Lei 9433/1997, a chamada “Lei das Aguas”. As mais relevantes ocorreram na Associacdo
Brasileira de Recursos Hidricos — ABRH, criada em 1977, por um pequeno grupo de
professores universitarios para abrigar um férum para discussdo exclusiva de tematica
técnica, ligada a hidrologia e a hidraulica. Ao longo dos anos, os dirigentes da ABRH
perceberam que apenas com conhecimentos técnicos ndo se alcangaria o uso
sustentavel dos rios e lagos. Seria preciso ir além, criando o marco legal e a institui¢ao
com capacidade de gerenciar o uso dos recursos hidricos. O marco legal foi concebido
gracas a intensa interagdo da ABRH com outras organiza¢bes e com parlamentares
dedicados ao assunto, resultando na Lei das Aguas.

O sucesso da implantacdo do gerenciamento de recursos hidricos na Franca, a partir da
década de 60 do século XX, teve grande influéncia na elaborac¢do de nossa Lei. De uma
forma simplificada, o “modelo francés” foi desenhado para resolver, prioritariamente,
o problema da poluicdo dos rios, por efeito do lancamento sem tratamento dos esgotos
urbanos e de grandes indUstrias. A difusdo e aceitacdo do principio “poluidor-pagador”
foi central para que os rios franceses, até entdao intensamente poluidos, ficassem
razoavelmente limpos em "apenas" algumas décadas (ndo é possivel realizar tarefa tdo
complexa num estalar de dedos). A receita foi fazer doer no bolso dos poluidores e criar
um fundo financeiro para viabilizar as acGes corretivas, principalmente construcdo e
operacdo de estagOes de tratamento de esgoto.

O principio poluidor-pagador é simples: as empresas devem arcar com os custos das
externalidades ambientais negativas. Ou seja, quem polui deve pagar pelo uso do
recurso natural (o rio) para descarte de material poluente, como uma espécie de
compensacdo pelo prejuizo causado ao ambiente e a sociedade. A correspondente
arrecadacdo deve ser usada em acdes que ajudem os poluidores a cessar de poluir. Por
exemplo, para financiamento da infraestrutura de coleta e tratamento dos efluentes.
Com essa politica, as empresas recebem um claro sinal econbmico para cessar ou
diminuir a poluigdao. Ao almejar a maximizagdo de seus préprios interesses, atendem ao
interesse da sociedade.

No caso das empresas de saneamento, a situagao é mais complicada. Ao contrario das
inddstrias, as empresas de saneamento ndao causam poluicdo para beneficiar os
interesses privados de seus acionistas. Sdo, isso sim, parte da solu¢do de um problema
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inerente a natureza humana. Solucdo que costuma ser implementada por etapas. Na
Franca, como no resto do mundo desenvolvido, o saneamento comecou levando agua
potdvel para a casa das pessoas. Foi isso que fez despencar a mortalidade infantil no
inicio do XX. A fartura de agua potavel nas casas acabou criando um novo problema:
abundancia de esgoto perto de onde as pessoas vivem e trabalham. O que ensejou a
segunda etapa do saneamento: afastar o esgoto e conduzi-lo para os rios, lagos e mares.
Nesse processo, criou-se um novo problema: a poluigao dos rios, lagos e mares. O que
ensejou a terceira etapa do saneamento: conduzir o esgoto para estagdes de tratamento
para remogao da carga poluidora antes do langamento no corpo hidrico receptor.

Quando lancou a politica de gestdo de recursos hidricos, a Franca estava empenhada
em implementar em grande escala essa terceira etapa. Todavia, era bem sabido que o
custo seria bem superior ao das etapas anteriores. Como “ndo ha almocgo gratis”, o custo
de construcdo das estacbes de tratamento de esgoto teria que ser arcado pelos
consumidores ou pelos contribuintes. O parlamento francés autorizou as companhias
de saneamento a repassar para os consumidores a “multa” por ndo estarem ainda
tratando do esgoto.

Com esse arranjo, os cofres governamentais encheram-se de quantias vultosas, a altura
do volume de investimentos que se fazia necessario. Para preservar a destinacdo —obras
de despoluicdo — o pagamento de cada empresa poluidora foi e continua sendo
encaminhado para a correspondente “agéncia de bacia”. Trata-se de entidade
governamental (sdo seis em todo o territério da Franga) encarregada, entre outras
tarefas, de planejar e financiar a despoluigdao dos rios com recursos oriundos dos
poluidores, adotando a bacia hidrografica como unidade geografica de planejamento e
gestao.

As companhias de saneamento, pressionadas por seus consumidores a tratar do esgoto
para eliminar ou diminuir a “multa” embutida nas contas de agua, procuraram
financiamento junto as correspondentes agéncias de bacia para construir a
infraestrutura que atendesse o reclamo de seus clientes, fechando-se, assim, o ciclo
virtuoso.

Como as companhias de saneamento sdo prestadoras de servico publico,
frequentemente foram e sdo beneficiadas com financiamentos a fundo perdido. Ao
contrario dos destinados a industria, que em geral sdo reembolsaveis, embora a mddicas
taxas de juros.

O modelo francés inclui um outro principio, analogo ao do poluidor-pagador: o do
usuario-pagador, aplicavel aos que captam agua nos rios e lagos. Ou seja, a cobranca
serve para disciplinar o uso dos rios e lagos tanto no aspecto qualitativo quanto no
guantitativo. A arrecadacdo proveniente do principio usudrio-pagador serve para
financiar a recuperagao de nascentes, o combate as perdas nos sistemas de distribuicao
e a construgao de barragens, que regularizam o regime fluvial, amenizando as cheias e
as secas. Por principio, ndo pode haver “subsidios cruzados” entre qualidade e

Jerson Kelman



quantidade. Isto é, o dinheiro arrecadado com a aplicagao do principio usuario-pagador
ndo pode ser utilizado no financiamento de a¢des de combate a poluicao, e vice-versa.

O “modelo francés” completou-se com a criacdo dos comités de bacia, chamados de
“parlamentos das aguas”, um para cada agéncia de bacia, onde se discute e se aprova o
correspondente plano de bacia, inclusive programa de financiamento dos
investimentos. Os comités sdo formados por representantes governamentais, da
sociedade civil e dos segmentos usuarios dos recursos hidricos (saneamento,
hidroeletricidade, irrigacdo e industria) e tém atribuicdes que se assemelham as dos
conselhos de administracdo das grandes corporacdes.

A influéncia do modelo francés em nossa Leis das Aguas poderia ter deslanchado um
processo virtuoso de despoluicdo. Porém, a lei francesa foi bem-sucedida porque a
despoluicdo foi financiada pelos poluidores, inclusive pessoas fisicas. Ja a nossa Lei ndo
admite a inclusdo do custo da poluicdo, devido a inexisténcia ou insuficiéncia de
estacOes de tratamento de esgoto, nas contas de agua, inclusive das residéncias.

Sem recursos significativos disponiveis para obras de despoluicio e sem a pressao
politica da sociedade, poucos comités de bacia criados no Brasil nesses vinte anos
permanecem na rota certa. A maioria perdeu o rumo e utiliza os parcos recursos
disponiveis, em geral oriundos do contribuinte e ndo do consumidor, na gestdo do
proprio comité, como se sua existéncia e funcionamento fosse um fim em si préprio e
ndo para melhor administrar os rios e lagos.

Ha um macroproblema no Brasil que, dada a inexisténcia de um clima semiarido na
Franga metropolitana continental, € de menor relevancia Ia: a falta de seguranca hidrica.
Trata-se de um desafio que sé serd resolvido com a melhoria da oferta de dgua, por meio
de obras de engenharia, e com a gestdo da demanda, por meio da emissdo e
administracdo de outorgas de direito de uso do recurso hidrico garantidas pelo Poder
Publico.

A importancia da outorga em regides semiaridas pode ser explicada por meio de um
exemplo 2. Suponhamos que Jo3o, fazendeiro, tenha outorga para irrigar a sua
propriedade. Passados alguns anos, Carlos, vizinho a montante de Jodo, decide utilizar
uma grande quantidade de agua para irrigar uma nova lavoura. Para dramatizar,
imaginemos que o Carlos consuma tanta dgua que inviabilize a irrigacdo de Jodo. O que
sucede? Numa situagao em que o sistema de outorga nado esteja implantado, Jodao perde
sua plantacdo. A tendéncia nessa circunstdncia é de manutencdo do
subdesenvolvimento, dada a inexisténcia de garantia quanto a disponibilidade de agua,
assumida como insumo basico do processo produtivo. Se, por outro lado, a outorga
constituisse um direito inquestionavel, Carlos ndo se aventuraria a desviar a agua
porque Jodo poderia acionar a policia.

2 Exemplo reproduzido do capitulo “Outorga e Cobranca de Recursos Hidricos”, escrito pelo autor desse
prefacio para o livro organizado por Antonio Carlos de Mendes Thame, A Cobranca pelo Uso da Agua, S3o
Paulo, 2000.
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Como se percebe, a outorga tem valor econdmico para quem a recebe, na medida em
que oferece garantia de acesso a agua. Sem a existéncia de outorgas, os usuarios se
comportariam como comensais mal-educados, sentados em torno de uma mesa ao
centro da qual se encontra um bolo: todos tendem a comer rdpida e atabalhoadamente
porque qualquer adiamento de consumo poderd resultar no desaparecimento do
"recurso” em boca alheia. Com a outorga, cada usuario sabe que tem um pedac¢o do
bolo reservado em seu nome.

Na Australia e no oeste dos Estados Unidos as outorgas podem ser comercializadas.
Gracas a isso, o PIB agricola da Australia ndo diminuiu durante a seca dos primeiros anos
deste século, que durou varios anos. Se transa¢cdes com outorga fossem possiveis, Carlos
do exemplo acima poderia comprar ou alugar a outorga de Jodo caso sua lavoura fosse
de altissima produtividade. E os dois sairiam ganhando. Todavia, a nossa Lei das Aguas
ndo admite a comercializacdo de outorgas3.

Essa vedacdo decorre em parte da discussdo que contrapde os conceitos de agua como
um bem com valor econémico e agua como um direito basico do ser humano. A
persisténcia dessa estéril discussao ndao apenas impediu a inclusdo da comercializagao
de outorgas na Lei como tem dificultado a aplicacdo da cobranca pelo uso dos recursos
hidricos, nos moldes permitidos em nossa Lei, que também no componente quantitativo
se inspira no modelo francés.

A contraposicdo é despropositada porque a quantidade de agua que uma pessoa
necessita € muito pequena, da ordem de 100 litros por dia. Retirar do rio esta pequena
guantidade de agua bruta (sem tratamento) é, sem duvida, um direito humano basico.
O que ndo deve ser confundido com o inexistente “direito” de receber dgua tratada
gratuitamente. Nesse caso, o cidadao tem que pagar a companhia de saneamento pela
transformacgdo de agua bruta em potavel e pelo transporte da agua, desde o rio até ao
local de moradia ou trabalho.

Outra situacao é retirar grande quantidade de dgua de um rio para servir de insumo de
processo produtivo. Por exemplo, a irrigacdo de um Unico hectare consome uma
guantidade de agua que seria suficiente para atender as necessidades basicas de mais
de 400 pessoas. Suponhamos uma propriedade de 100 hectares. Seria razoavel admitir
como “direito humano basico” de seu proprietario o acesso a uma quantidade de agua
suficiente para atender 40.000 pessoas?

O razoavel seria cobrar desse irrigante a agua que, ao ser utilizada privadamente, deixa
de ser publica. Em outras palavras, é legitima a cobranga pelo uso particular de bem
publico, desde que o usudrio tenha capacidade de pagamento. O irrigante, quando
cobrado pelo uso da dgua, pensara em utilizar métodos de irrigacdo mais econémicos.
Isso significa a producdo de mais alimentos e a geracdo de mais empregos com a mesma

3 Apesar dessa vedacdao, em 2001 a ANA e o Governo do Ceard realizaram um projeto piloto nos vales do
Jaguaribe e Banabuiut que adotou conceitos andlogos aos utilizados na Australia e oeste dos EUA (Kelman,
Garantia de 4gua no semiarido nordestino. Revista Plenarium, Camara dos Deputados, Brasilia, n.3 Ano
I, setembro 2006).
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guantidade de dgua. O mesmo raciocinio se aplica quando a agua é utilizada em outros
processos produtivos, por exemplo, na industria.

Cobrar pelo uso da agua ou permitir que as outorgas possam ser comercializadas ndo
significa que a agua esteja sendo privatizada. Significa, isso sim, organizar o uso da agua
de forma a garantir a sustentabilidade. Sem essas medidas, pode ocorrer a tragédia do
uso dos bens comuns: quando nao ha limites para o uso de um recurso natural finito,
como a agua, o recurso é degradado ou utilizado em excesso, ficando indisponivel para
todos.

A nossa Lei das Aguas admite a outorga e a cobranca pelo uso dos recursos hidricos,
tanto no aspecto qualitativo (principio poluidor-pagador) quanto no quantitativo
(principio usuario-pagador), mas ndo criou os “musculos institucionais” para
transformar intengGes em realizacOes. Essa deficiéncia foi percebida pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso que decidiu criar a Agéncia Nacional de Aguas — ANA, com
a tarefa de colocar em pratica tanto o PNRH quanto o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos — SNGRH, previsto no inciso XIX Art. 21 da CF.
Nesse sentido, mandou para o Congresso Nacional dois projetos de lei. Um que criava a
Agéncia Nacional de Aguas — ANA, aprovado em 2000, e outro - lamentavelmente n3o
aprovado - que descrevia como deveria funcionar o SNGRH.

Hoje, a ANA dispde de corpo técnico de excepcional qualidade, fruto do rigoroso
processo de selecdo e de treinamento de seus quadros. Gragas a isso, muitos avangos
foram feitos na implementacdo do SNGRH e o Brasil é visto como modelo a ser imitado
por nacdes ainda dando os primeiros passos para organizar o uso de seus recursos
hidricos. Porém, muito ainda ha por ser feito, o que n3do deixa de ser frustrante para
guem supunha, vinte anos atras, que por volta de 2017 tudo estaria funcionando bem.
Nossos rios estariam limpos e o nosso Semidrido seria tdo préspero quanto outros
semiaridos que souberam usar a agua com sabedoria, como Israel, Australia e o oeste
dos EUA.

O copo esta meio cheio, meio vazio. Poderia estar inteiramente cheio. Poderiamos ter
feito mais.
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