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14/02/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.336 RIO DE JANEIRO

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI
REQTE.(S) : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA
ADV.(A/S) :CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES
INTDO.(A/S) : GOVERNADORA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
INTDO.(A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO
INTDO.(A/S) :INSTITUTO DE PESQUISAS AVANCADAS EM
ECONOMIA E MEIO AMBIENTE - IPANEMA
ADV.(A/S) :MARIANA SUZUKI SELL
EMENTA

Acao direta de inconstitucionalidade. Lei n® 4.247, de 16 de
dezembro de 2003, do Estado do Rio de Janeiro, a qual dispde sobre a
cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos de dominio do Estado e
organiza o sistema administrativo de gestio e execucdo da referida
atividade. Conhecimento parcial da acao direta, a qual, quanto a parte
de que se conhece, é julgada improcedente.

1. Pertinéncia tematica e legitimidade ativa da requerente. Relacao
de pertinéncia tematica entre o objeto da acao e as finalidades
institucionais perseguidas pela entidade sindical autora, na medida que o
vicio da legislacdo, se existente, atingiria necessariamente o setor
econdmico representado pela Confederacao Nacional da Industria (CNI),
ja que os industriais figuram como sujeitos passivos da cobranga pelo uso
da dgua, insumo utilizado em sua atividade produtiva.

2. Existéncia de conflito de indole constitucional. A apreciacao da
compatibilidade entre a legislacao geral federal e as normas estaduais
editadas sob o palio da competéncia concorrente reflete nitida situacao de
conflito legislativo de indole constitucional, ensejando a andlise eventual
ofensa direta as regras constitucionais de reparticdo da competéncia
legislativa.

3. Prejudicialidade parcial da acdo. Tendo em vista a alteracao
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substancial realizada pela Lei estadual n® 5.234/08, resta prejudicada a
acao no tocante aos arts. 11, incisos I, III, IV e V; e 24 da Lei n® 4.247, de
2003.

4. Politica de cobranca pelo uso dos recursos hidricos. Sistema
estadual de gerenciamento de recursos hidricos e suposta violacao da
lei geral federal. Constitucionalidade dos arts. 1°, 3% 5, 7%, 11, 11, 18, da
Lei fluminense n° 4.247/03. Embora a Unido detenha a competéncia
exclusiva para “instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos
hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso” (art. 21, XIX,
da CF/88), além de competéncia privativa para legislar sobre dguas (art.
22, IV, da CE/88), nao se ha de olvidar que aos estados-membros compete,
de forma concorrente, legislar sobre protecao ao meio ambiente (art. 24,
VI e VIII, CF), o que inclui, evidentemente, a protecio dos recursos
hidricos. Esse entendimento mostra-se consentaneo, inclusive, com a
previsao constitucional que defere aos estados-membros o dominio das
aguas superficiais ou subterraneas. A legislacdo impugnada estd em
conformidade com a Constituicdo Federal, na medida em que
regulamentou, em nivel estadual, a cobranca pelo uso da agua, sem
incorrer em violacao do texto constitucional ou em invasao de
competéncia legislativa propria da Unido. Embora a Unido detenha a
competéncia para definir as normas gerais sobre a utilizagao dos recursos
hidricos e a Lei Federal n® 9.433/97 tenha estabelecido o arcabouco
institucional da Politica Nacional de Recursos Hidricos, o arranjo
institucional e as competéncias dos drgaos estaduais integrantes do
Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos deve obedecer
aos ditames das leis estaduais, pois os estados-membros tém autonomia
constitucional para formular suas leis de organizacdo administrativa,
inclusive para o setor de recursos hidricos. Pela andlise da Lei Federal n®
9.433/97, verifica-se que essa nao detalha — como nao poderia fazer, sob
pena de extrapolar a competéncia legislativa da Uniao para editar normas
gerais - as competéncias dos Orgaos estaduais responsaveis pela
implementacao da Politica Nacional de Recursos Hidricos. O Conselho
Estadual de Recursos Hidricos (CERHI), em consonancia com as
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competéncias definidas pela Lei Federal n® 9.433/97 para o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (art. 35), possui atribui¢cdes de natureza
normativa, consultiva e deliberativa (arts. 44 e 45 da Lei estadual n°®
3.239/99), o que nao impede que os estados-membros disponham de um
orgao especifico responsavel pela gestao e pela execucao da politica em
questdao, atuando em consonancia com as normas e as deliberagdes do
conselho, o qual também fard parte do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, a teor do inciso IV do art. 33 da Lei
Federal n® 9.433/97. Da mesma forma, os comités de bacia hidrografica,
conforme explicita o art. 52 da Lei estadual n® 3.239/99, “sdao entidades
colegiadas, com atribuicbes normativa, deliberativa e consultiva,
reconhecidos e qualificados por ato do Poder Executivo, mediante
proposta do Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERHI)”, o que
estd em consonancia com as atribui¢oes definidas na Lei Federal n®
9.433/97. A Fundagao Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas
(SERLA), entidade da administragao indireta, foi criada para exercer as
fungoes de entidade administrativa executora da politica publica,
possuindo atribui¢des administrativas de arrecadagdo, cobranca e
aplicacao dos recursos, a teor dos arts. 1° e 3° da lei estadual. Por se tratar
de érgao técnico, com atribui¢Oes executivas, deve atuar de acordo com as
orientacdes e diretrizes fixadas pelos orgaos colegiados (Conselho
Estadual dos Recursos Hidricos e Comités de Bacia Hidrografica). Nao ha
disposigao na Lei Federal n® 9.433/97 que atribua aos conselhos estaduais
a competéncia para conceder as respectivas outorgas, restringindo-se a
dispor no art. 14 que “a outorga efetivar-se-a por ato da autoridade
competente do Poder Executivo Federal, dos Estados ou do Distrito
Federal”.

5. A atuagdo do orgao de execugdo prevista nos arts. 22, § 3% e 23,
paragrafo unico, da Lei n°® 3.239/99, alterados pela Lei n° 4.247/03, é
supletiva, somente no caso de auséncia de disposicao especifica no Plano
Estadual de Recursos Hidricos ou do Plano da Bacia Hidrografica. Trata-
se de norma transitdria, cuja aplicabilidade tem vez enquanto nao for
implementada a totalidade da politica estadual de recursos hidricos e
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constituidos todos os comités de bacia. Nao fosse a norma de transicao, a
atividade de outorga - conforme expressa no art. 23, caput, da Lei n®
3.239/99 - e as concessOes de outorga para a geracao de energia elétrica
(art. 22, § 3°) estariam impedidas, diante da falta de criacao de comités de
bacia e do correspondente plano de bacia hidrografica.

6. Quanto aos arts. 19 e 20 da Lei estadual n® 4.247/03, a definicao
dos aspectos técnicos da cobranca e a determinacdo das vazdes
consideradas insignificantes sao matérias faticas, adstritas a margem de
andlise técnica do legislador, ndo havendo como declarar
inconstitucionais esses dispositivos sob o fundamento do principio da
razoabilidade, tendo em vista que configuram aspecto nitidamente
concreto das normas impugnadas.

7. Politica de aplicacdo dos recursos do Fundo Estadual de
Recursos Hidricos. Constitucionalidade dos arts. 10, paragrafo unico,
parte final; 11, inciso II; e 23, na parte que altera o art. 49 da Lei n®
3.239/99, todos da Lei n® 4.247/03. A lei estadual priorizou a aplicagao dos
valores arrecadados com a cobranga pelo uso de recursos hidricos na
bacia hidrografica respectiva, reservando a ela noventa por cento da
arrecadacao. Por sua vez, o inciso II do art. 49, na parte que limita o uso
dos recursos com a maquina administrativa e as despesas de pagamento
de pericias a dez por cento do total arrecadado estd em consonancia com
a autonomia financeira de que goza o Estado, em que pese a previsao
contida no art. 22, § 1°, da Lei Federal n® 9.433/97, a qual limita esse tipo
de aplicacao a sete e meio por cento do arrecadado. Embora detenha a
Unidao a competéncia para legislar sobre recursos hidricos, a legislacao
federal deve ficar restrita as normas gerais, nao podendo pormenorizar
ao ponto de determinar como os estados-membros devem gerir seus
proprios bens e aplicar seus recursos.

8. Regime de cobranca e de san¢des administrativas relativas ao
uso da agua. Constitucionalidade dos arts. 15; 16, inciso II; e 17 da Lei
estadual n® 4.247/03. Auséncia de afronta do principio da legalidade.
Nao se tem, no caso, exercicio do poder de policia administrativa a
ensejar, em consequéncia, a cobranca de taxa (exagdo de natureza
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tributaria) -, mas sim uma relacdo de natureza negocial entre o
concedente e o usudrio, a qual enseja a cobranca de preco publico e a
imposicao de sangOes contratuais decorrentes do nao cumprimento das
obrigagdes impostas no ato de outorga. As disposi¢oes da lei fluminense,
além de terem delimitado os elementos essenciais das sanc¢odes, deixando
para a regulamentacdo somente questdes secundarias, estdo ainda em
consonancia com a Lei Federal n® 9.433/97. Ademais, a vinculacdao da
multa aos preceitos da Lei Federal n® 9.605/98 (art. 13, Lei n® 4.247/03) nao
ofende o principio da autonomia federativa. Consistindo a multa, no caso,
em sancao contratual decorrente do descumprimento das regras
referentes ao ato de outorga, a legislacao estadual estabeleceu somente
um parametro para a aplicacao da sancao pela entidade governamental
competente. No mais, a remissao a previsao contida na lei nacional de
sangOes penais e administrativas de condutas lesivas ao meio ambiente
nao contrasta com a Lei Fundamental, ja que a agua também é
considerada bem ambiental, cuja tutela geral é estabelecida na legislacao
federal em comento.

9. Acado direta de inconstitucionalidade prejudicada em relagao aos
arts. 11, incisos I, III, IV e V; e 24 da Lei n® 4.247, de 16 de dezembro de
2003, do Estado do Rio de Janeiro. Quanto a parte de que se conhece, a
acao é julgada improcedente.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em sessao virtual do Plendrio de 7 a 13/2/20,
na conformidade da ata do julgamento, por unanimidade de votos, em
julgar prejudicada a agao direta em relagao aos arts. 11, incisos I, III, IV e
V; e 24 da Lei n® 4.247, de 16 de dezembro de 2003, do Estado do Rio de
Janeiro. Acordam, ademais, os Ministros, quanto a parte de que
conheceram, em julgar improcedente o pedido formulado, nos termos do
voto do Relator. Nao participou deste julgamento, por motivo de licenca
meédica, o Ministro Celso de Mello.
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Brasilia, 14 de fevereiro de 2020.

MINISTRO DIAS TOFFOLI
Relator
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PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.336 RIO DE JANEIRO

RELATOR
REQTE.(S)
ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)
INTDO.(A/S)

INTDO.(A/S)

ADV.(A/S)

: MIN. DIAS TOFFOLI

: CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA
:CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES

: GOVERNADORA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

:INSTITUTO DE PESQUISAS AVANCADAS EM
ECONOMIA E MEIO AMBIENTE - IPANEMA
:MARIANA SUZUKI SELL

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

Cuida-se de agao direta de inconstitucionalidade ajuizada em 4 de

novembro de 2004 pela Confederacao Nacional da Industria em face da
Lei n® 4.247, de 16 de dezembro de 2003, do Estado do Rio de Janeiro, a
qual dispde sobre a cobranga pela utilizacdo dos recursos hidricos de

dominio do Estado.

Eis o teor da lei questionada:

“LEI N*° 4.247, DE 16 DE DEZEMBRO DE 2003.

DISPOE SOBRE A COBRANCA PELA UTILIZACAO DOS
RECURSOS HIDRICOS DE DOMINIO DO ESTADO DO RIO
DE JANEIRO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.

A Governadora do Estado do Rio de Janeiro, Faco saber
que a Assembléia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro
decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO
DISPOSICOES PRELIMINARES

Art. 1° - A cobranga pelos usos de recursos hidricos
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sujeitos a outorga pelo Estado do Rio de Janeiro obedecerd as
diretrizes e aos critérios definidos na presente lei e sera
implementada pelo orgao responsavel pela gestao e execugao
da politica estadual de recursos hidricos, exercida pela
Fundacdo Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas -
SERLA.

CAPITULO II
DOS OBJETIVOS

Art. 2° - A cobranca pelos usos dos recursos hidricos de
dominio estadual objetiva:

I - reconhecer a 4gua como bem econdémico e como recurso
limitado que desempenha importante papel no processo de
desenvolvimento econdmico e social, proporcionando aos
usuarios indicacoes de seu real valor e dos custos crescentes
para sua obtengao;

II - incentivar a racionaliza¢do do uso da agua;

IIT - incentivar a localizagao e a distribui¢do espacial de
atividades produtivas no territdrio estadual;

IV - fomentar processos produtivos tecnologicamente
menos poluidores;

V - obter recursos financeiros necessdrios ao
financiamento de estudos e a aplicacdo em programas, projetos,
planos, agdes, obras, aquisi¢Oes, servigos e intervenc¢des na
gestao dos recursos hidricos proporcionando a implementacao
da Politica Estadual de Recursos Hidricos (PERHI);

VI - financiar pesquisas de recuperagao e preservacgao de
recursos hidricos subterraneos.

Paragrafo tnico - A cobranga pelos usos dos recursos
hidricos a que se refere a presente lei nao dispensa o
cumprimento das normas e padrOes ambientais previstos na

legislacao, relativos ao controle da poluigao das aguas.

CAPITULO III - DA COBRANCA
SECAO]1
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Da Competéncia

Art. 3° - A cobranca pelos usos de recursos hidricos, sob a
supervisao da Secretaria Estadual de Meio Ambiente, de que
trata esta Lei, compete a Fundacdo Superintendéncia Estadual
de Rios e Lagoas - SERLA, como o orgao responsavel pela
gestao e execugao da politica estadual de recursos hidricos, para
arrecadar, distribuir e aplicar receitas oriundas da cobranga,
segundo o plano de incentivos e aplicagao de receitas definidos
pelos comités das respectivas bacias hidrograficas, onde
estiverem organizados, em articulagdo com as prioridades
apontadas pelo Plano de Bacia Hidrografica.

Art. 4° - Serdao cobrados os usos de recursos hidricos
sujeitos a outorga, assim entendidos:

I - derivacgdo ou captacao de parcela da agua existente em
um corpo de dgua, para consumo;

IT - extracdo de agua de aqiiifero, excluindo-se os pogos
artesianos de uso doméstico;

III - lancamento, em corpo de dgua, de esgotos e demais
residuos liquidos ou gasosos, tratados ou nao, com o fim de sua
diluicao, transporte ou disposigao final;

IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;

V - outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a
qualidade da 4gua existente em um corpo hidrico.

Art. 5 - Sao considerados usos insignificantes de recursos
hidricos de dominio estadual, para fins de outorga e cobranga:

I - as derivagOes e captagOes para usos de abastecimento
publico com vazdes de até 0,4 (quatro décimos) litro por
segundo, com seus efluentes correspondentes;

II - as derivagOes e captagOes para usos industriais ou na
minera¢ao com caracteristicas industriais, com vazoes de até 0,4
(quatro décimos) litro por segundo, com seus efluentes
correspondentes;

III - as derivagdes e captagOes para usos agropecuarios
com vazoes de até 0,4 (quatro décimos) litro por segundo, com
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seus efluentes correspondentes;

IV - as derivagOes e captagOes para usos de aqiiicultura
com vazodes de até 0,4 (quatro décimos) litro por segundo, com
seus efluentes correspondentes;

V - o0s usos de agua para geracao de energia elétrica em
pequenas centrais hidrelétricas (PCHs), com poténcia instalada
de até 1 MW (um megawatt).

§ 1° - Independem, ainda, de outorga pelo poder publico,
o uso de recursos hidricos para a satisfagdo das necessidades de
pequenos nucleos populacionais, ou o de carater individual,
para atender as necessidades basicas da vida, distribuidos no
meio rural ou urbano, e as derivagdes, captacoes, lancamentos e
acumulagOes da dgua em volumes considerados insignificantes.

§ 22 - A caracterizagao como uso insignificante na forma do
‘caput’, ndo desobriga os respectivos usudrios ao atendimento
de outras deliberagdes ou determinac¢des do o6rgao gestor e
executor da politica de recursos hidricos competentes, inclusive

cadastramento ou solicitacao de informacao.

SECAOII

Da Implantacao

Art. 6° - A implantagdao da cobranca prevista nesta lei sera
feita de forma gradativa e com a organizagao de um cadastro
especifico de usudrios de recursos hidricos.

Paragrafo tnico — O cadastro especifico de usudrios
devera ser elaborado no prazo maximo de 12 (doze) meses,
devendo ainda ser atualizado anualmente.

Art. 72 - O processo, a periodicidade, a forma e as demais
normas complementares de cardter técnico e administrativo,
que sejam inerentes a cobranca pelo uso de recursos hidricos,
serdao definidos mediante ato da Fundacdo Superintendéncia

Estadual de Rios e Lagoas.

SECAOIII
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Das Condigoes

Art. 82 - Na fixacgao dos valores a serem cobrados pelo uso
de recursos hidricos, devem ser observados os seguintes
aspectos:

I - nas derivagOes, captagOes e extracdes de dgua e nos
aproveitamentos hidrelétricos:

a) a natureza do corpo d'dgua - superficial e subterraneo;

b) a classe de uso preponderante em que estiver
enquadrado o corpo d'dgua no local do uso ou da derivagao;

c) a disponibilidade hidrica local;

d) o grau de regularizagio assegurado por obras
hidraulicas;

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

f) o consumo segundo o tipo de utilizacao da agua;

g) a finalidade a que se destinam;

h) a sazonalidade;

i) as caracteristicas dos aqiiiferos;

j) as caracteristicas fisico-quimicos e bioldgicas da agua no
local;

1) a localizacao do usuario na Bacia;

m) as praticas de conservagao e manejo do solo e da agua.

II - No langamento para dilui¢do, transporte e assimila¢do
de efluentes:

a) a classe de uso preponderante em que estiver
enquadrado o corpo d'agua receptor no local;

b) o grau de regularizacio assegurado por obras
hidraulicas;

c) a carga langada e seu regime de variacdo, ponderando-
se 0s parametros organicos e fisico-quimicos dos efluentes;

d) a natureza da atividade;

e) a sazonalidade;

f) a vulnerabilidade dos aqiiiferos;

g) as caracteristicas fisico-quimicas e bioldgicas do corpo
receptor no local do lancamento;

h) a localizagao do usuario na Bacia;
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i) as praticas de conservagao e manejo do solo e da dgua.

Art. 9° - Podera ser aceito como pagamento, ou parte do
pagamento, da outorga de uso dos recursos hidricos o custo das
benfeitorias e equipamentos, bem como de sua conservagao,
efetivamente destinados a captagdao, armazenamento e uso das
aguas das chuvas, bem como do reaproveitamento das aguas
servidas.

Art. 10 - Fica estipulada a cobranca por meio de preco
publico sobre os usos de recursos hidricos.

Paragrafo tnico - A receita, produto da cobranca, objeto
desta Lei, sera vinculada ao Fundo Estadual de Recursos
Hidricos — FUNDRHI, para onde serd destinada, visando ao
financiamento da implementa¢ao dos instrumentos de gestdao
de recursos hidricos de dominio do Estado do Rio de Janeiro,
desenvolvimento das ag¢Oes, programas e projetos decorrentes
dos Planos de Bacia Hidrografica e dos programas
governamentais de recursos hidricos.

Art. 11 - Para os fins tratados nesta lei, devem também ser
considerados os seguinte critérios:

I - as multas arrecadadas decorrentes de acdes sobre uso
dos recursos hidricos, bem como de seu entorno, serao
aplicadas no FUNDRHL

II - do montante arrecadado pela cobranga sobre os
recursos hidricos de dominio estadual, serao aplicados 10%
(dez por cento) no érgao gestor de recursos hidricos no Estado
do Rio de Janeiro, conforme disposto no art. 49 da Lei n® 3239,
de 2 de agosto de 1999.

III - os valores arrecadados, conforme o regulamento do
FUNDRHI em vigor, serao aplicados em despesas com
investimentos e custeio, sendo um minimo de 50% (cinqiienta
por cento) na bacia de captacao dos recursos, e o restante em
quaisquer outras bacias hidrogréficas, pelo orgao gestor da
Politica de Recursos Hidricos do Estado do Rio de Janeiro,
representado pela SERLA.
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IV - em virtude da transposi¢ao, serao aplicados,
obrigatoriamente, na bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul,
15% (quinze por cento) dos recursos oriundos da cobranca pelo
uso de dgua bruta na bacia hidrografica do rio Guandu.

V - do montante arrecadado, 5% (cinco por cento)
destinar-se-ao a pesquisas e estudos dos recursos hidricos.

CAPITULO IV
DAS SANCOES E PENALIDADES

Art. 12 - Os débitos decorrentes da cobranca pelo uso dos
recursos hidricos, ndo pagos, em tempo habil, pelos respectivos
responsaveis, serao inscritos na divida ativa, conforme

regulamento proprio.

Art. 13 - Sem prejuizo de outras san¢des administrativas,
civeis e penais cabiveis, bem como da obrigacdo de reparacao
dos danos causados, as infragdes estao sujeitas a aplicagdo de
multa, simples ou didria, em valor monetario equivalente ao
montante previsto na Lei Federal n® 9.605, de 12 de fevereiro de
1998, ou outro indice sucedaneo, a ser aplicada pela entidade
governamental competente.

Art. 14 - Sem prejuizo de cobranca administrativa ou
judicial, incidirdo sobre o montante devido por usudrio
inadimplente:

I - juros moratdrios de 1% (um por cento) ao més,
calculados cumulativamente pro-rata tempore, desde o
vencimento do débito até o dia de seu efetivo pagamento.

II - multa de 10% (dez por cento), aplicada sobre o
montante final apurado,

III - encargos especificos previstos na legislacdo sobre a

divida ativa do Estado do Rio de Janeiro.

Art. 15 - O ndo pagamento dos valores da cobrancga até a
data do vencimento acarretara a suspensdo ou perda do direito
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de uso, outorgado pelo érgao gestor e executor da politica de
estadual de recursos hidricos, na forma a ser definida em

regulamento.

Art. 16 - A informacao falsa dos dados relativos a vazao
captada, extraida, derivada ou consumida e a carga lancada
pelo usudrio, sem prejuizo das san¢Oes penais, acarretara:

I - o pagamento do valor atualizado do débito apurado,
acrescido de multa de 10% (dez por cento) sobre seu valor,
dobrada a cada reincidéncia; e

IT - a cassacdo do direito de uso a critério do outorgante, a
ser definida em regulamento.

Art. 17 - Das sang0Oes de que trata o art. 16 desta lei, cabera
recurso a autoridade administrativa competente, nos termos a
serem definidos em regulamento.

CAPITULO V
DAS DISPOSICOES TRANSITORIAS E FINAIS

Art. 18 - O pagamento de que trata esta lei, ndo confere
direitos adicionais em relacdo ao wuso de 4gua bruta,
prevalecendo todas as disposi¢oes referentes a prazo de
duragdo e modalidade da outorga, estabelecidas mediante
decreto.

Art. 19 - A formula de calculo e demais condi¢cbes da
cobranga serao fixados conforme os critérios que se seguem:

Cobranca mensal total = Qcap x [ KO+ K1 + (1 - K1) x (1 -
K2K3) ] x PPU

Onde:

Qcap corresponde ao volume de agua captada durante

um meés (m3/més).

KO expressa o multiplicador de preco unitario para
captacao (inferior a 1,0 (um) e definido pela SERLA).

K1 expressa o coeficiente de consumo para a atividade do
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usudrio em questdo, ou seja, a relagio entre o volume
consumido e o volume captado pelo usuario ou o indice
correspondente a parte do volume captado que nao retorna ao
manancial.

K2 expressa o percentual do volume de efluentes tratados
em relacdo ao volume total de efluentes produzidos ou o indice
de cobertura de tratamento de efluentes doméstico ou
industrial, ou seja, a relagao entre a vazao efluente tratada e a
vazao efluente bruta.

K3 expressa o nivel de eficiéncia de reducdo de DBO
(Demanda Bioquimica de Oxigénio) na Estagao de Tratamento
de Efluentes.

PPU € o Preco Publico Unitdrio correspondente a cobranga
pela captagao, pelo consumo e pela dilui¢ao de efluentes, para

cada m3 de 4gua captada (R$/ m3).

C =Qcap x k0 x PPU + Qcap x k1 x PPU + Qcap x (1 - k1) x
(1-k2k3) x PPU

12 Parcela 2* Parcela 3° Parcela

12 Parcela: cobranca pelo volume de agua captada no
manancial.

22 Parcela: cobranga pelo consumo (volume captado que
nao retorna ao corpo hidrico).

3% Parcela: cobranca pelo despejo do efluente no corpo
receptor.

§ 1° - A metodologia e os critérios aplicaveis aos usudrios
do setor agropecudrio sdo os descritos no ‘caput’ deste artigo,
observados os seguintes aspectos:

I - preco Publico Unitario (PPU) no valor de R$ 0,0005
(cinco décimos de milésimo de real) por metro ctibico;

IT - Coeficiente kO igual a 0,4 (quatro décimos);

III - os valores de Qcap e kl serdao informados pelos
usudrios, sujeitos a fiscalizacdo prevista na legislacdao
pertinente;

IV - o valor da terceira parcela da férmula, referente a
reducdo de DBO, ¢é igual a zero, exceto para o caso de
suinocultura, quando deverao ser informados pelos usuarios os
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valores de k2 e k3;

V - aplicada a férmula de cdlculo, fica estabelecido que a
cobranca dos usudrios do setor agropecudrio nao podera
exceder a 0,5 % (cinco décimos por cento) dos custos de
produgao, e os usudrios que se considerem onerados acima
deste limite deverao comprovar junto a SERLA, seus custos de
producao, de modo a ter o valor da cobranga limitado.

§ 2° - A metodologia e os critérios aplicdveis as atividades
de aquicultura sdao os descritos no ‘caput’ deste artigo,
observadas as seguintes consideragoes:

I - Preco Publico Unitario (PPU) no valor de R$ 0,0004
(quatro décimos de milésimo de real) por metro ctibico;

IT - Coeficiente k0 igual a 0,4 (quatro décimos);

III - o valor de Qcap sera informado pelos usuadrios,
sujeitos (sic) a fiscalizagao prevista na legislacao pertinente;

IV - os valores de k1, referente ao consumo, e da terceira
parcela da féormula, referente a redugao de DBO, serao iguais a
Zero.

V - aplicada a férmula de cdlculo, fica estabelecido que a
cobranca desta atividade nao podera exceder a 0,5% (cinco
décimos por cento) dos custos de producdo, e os usudrios que
se considerem onerados acima deste limite deverdo comprovar
junto a SERLA, (sic) seus custos de produgao, de modo a ter o
valor da cobranga limitado.

§ 3% - A metodologia e os critérios aplicdveis as demais
atividades sao os descritos no ‘caput’ deste artigo, observadas
as seguintes consideragoes:

I - Prego Publico Unitario (PPU) no valor de R$ 0,02 (dois
centavos de real) por metro ctbico;

IT - Coeficiente kO igual a 0,4 (quatro décimos);

III - o valor de Qcap e de k1 (sic) serao informados pelos
usudrios, sujeitos a fiscalizacdo prevista na legislacao
pertinente;

IV - o valor da terceira parcela da férmula, referente a
reducao de DBO, representa a relagdo entre a vazao efluente
tratada e a vazao efluente bruta (k2), e K3 expressa o nivel de

10
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eficiéncia de redugao de DBO (Demanda Bioquimica de
Oxigénio) na Estacdo de Tratamento de Efluentes.

Art. 20 - Os usudrios do setor de geracdo de energia
elétrica em pequenas centrais hidrelétricas (PCHs) pagarao pelo
uso de recursos hidricos com base na seguinte formula:

C=GH xTARxP

Onde:

C - é a cobranca mensal total a ser paga por cada PCH, em
reais.

GH - ¢é o total da energia gerada por uma PCH em um
determinado meés, informado pela concessiondria, em MWh
(megawatt/hora).

TAR - é o valor da Tarifa Atualizada de Referéncia
definida pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica com base na
Resolugao ANEEL n® 66, de 22 de fevereiro de 2001, ou naquela
que a suceder, em R$/MWh.

P — é o percentual definido a titulo de cobranca sobre a
energia gerada.

§ 1° - Fica estabelecido o valor de 0,75% (setenta e cinco
centésimos por cento) para o percentual P.

§ 2° - Sao consideradas PCHs, para fins de aplicacdo do
previsto no ‘caput’, as usinas hidrelétricas a que se referem os
artigos 2° e 3° da Resolucao ANEEL no 394, de 04 de dezembro
de 1998, ou a norma juridica que lhe suceda, ressalvadas as que
se enquadram como usos insignificantes.

Art. 21 - Os usos de recursos hidricos em atividades de
mineragao que alterem o regime dos corpos de agua de
dominio estadual deverdao ter os procedimentos de cobranca
definidos no prazo maximo de 6 (seis) meses, contado a partir
do inicio efetivo da cobranca, ressalvado o disposto no art. 5°
desta Lei.

Art. 22 - Os critérios e valores de cobranca estabelecidos
nos arts. 19 e 20 desta lei sdao de carater provisorio,

11
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condicionando-se a sua validade até a efetiva implanta¢do dos
demais comités de bacia, bem como respectivos planos de bacia

hidrografica.

Art. 23 — Os artigos a seguir, todos da Lei n® 3.239, de 02
de agosto de 1999, sofrem as seguintes modifica¢oes:

I - Os artigos a seguir sao acrescidos:

a) - O art. 23, de paradgrafo tinico, passando a ter a seguinte
redacao:

‘Art. 23

(...)

Pardgrafo tinico - Na auséncia dos Planos de Bacia
Hidrogrifica — PBH’S, caberd ao orgio gestor de recursos
hidricos estadual estabelecer as prioridades apontadas pelo caput
deste artigo’.

b) O art 40, do inciso VIII, passando a ter a seguinte

redacao:
‘Art. 40
(...)
VIII - implementar a cobranga pelo uso dos recursos
hidricos’.

IT - Os arts. 22, §§ 1° e 3% 27, § 2% 49, 1, b[,] e I, e 65, 1,
passam [a] vigorar com a seguinte redacao:

‘Art. 22

(...)

§ 1° - Independem de outorga pelo poder piiblico, conforme
a ser definido pelo érgdo gestor e executor de recursos hidricos
estadual, o uso de recursos hidricos para a satisfagio das
necessidades de pequenos niicleos populacionais, ou o de cardter
individual, para atender as necessidades bdsicas da wvida,
distribuidos no meio rural ou urbano, e as derivacgdes, captacoes,
langamentos e acumulagdes da dgua em volumes considerados

insignificantes (...)

12
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(...)

§ 3° - A outorga e a utilizagdo de recursos hidricos, para
fins de geracdo de energia elétrica, obedecerio ao determinado no
Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERHI) e no Plano de
Bacia Hidrogrifica (PBH) e, na sua auséncia, as determinagoes
do orgio gestor de recursos hidricos do Estado do Rio de
Janeiro.”

‘Art. 27

(...)

§ 29 - A cobranga pelo uso dos recursos hidricos ndo exime
o usudrio, do cumprimento das normas e padroes ambientais
previstos na legislagdo, relativos ao controle da poluigio das
dguas, bem como sobre a ocupagdo de dreas de dominio puiblico
estadual.’

‘Art. 49

(...)

I-(.)

b) - custeio de despesas de operacdo e expansdo da rede
hidrometeoroldgica e de monitoramento da qualidade da dgua, de
capacitacdo de quadros de pessoal em gerenciamento de recursos
hidricos e de apoio a instalagdo de Comité de Bacia Hidrogrifica
(CBH); e demais agbes necessdrias para a gestdo dos recursos
hidricos, ou

(..)

I - as despesas previstas nas alineas ‘b" e ‘c’, do inciso I
deste artigo estardo limitadas a 10% (dez por cento) do total
arrecadado e serdo aplicadas no orgdo gestor dos recursos
hidricos do Estado do Rio de Janeiro’.

‘Art. 65

(...)

II - multa simples ou didria, em wvalor monetdrio
equivalente ao montante previsto na Lei Federal n® 9.605, de 12
de fevereiro de 1998, ou outro indice sucedineo, a ser aplicada

13
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pela entidade governamental competente; e/ou (...)’

Art. 24 — Os acréscimos de custo verificados nos processos
produtivos em razao desta norma terao que ser suportados
pelas empresas, vedado o repasse ao consumidor.

Art. 25 - Esta Lei entrard em vigor na data de sua
publicacgao, produzindo efeitos a partir de 1° de janeiro de 2004,

revogando-se as disposi¢des em contrario.”

Afirma a autora que a Constituicao Federal deferiu a Unido a
competéncia material para instituir o sistema nacional de gerenciamento
de recursos hidricos e definir critérios para a outorga de seu uso (art. 21,
XIX, da CF), diante da necessidade de haver gestao uniforme desse bem
ambiental. Aduz, entao, que

“observada a autonomia assegurada aos estados de editar
suas proprias leis que vao disciplinar a gestao das aguas de seu
dominio, a competéncia desses entes federativos estarda, no
entanto, limitada a complementar as normas gerais constantes
da Lei n® 9.433/97, com as altera¢Oes trazidas pela Lei n°
9.984/00, que instituiu o SNGRH (Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos), para atender as suas
especificidades, ndo podendo afrontar a[s] regras de reparticao
de competéncia previstas nos paragrafos do art. 24 da Carta da
Reptuiblica” (fl. 21).

Conclui a proponente que a lei estadual impugnada nao se teria
limitado a complementar as normas gerais da lei nacional, dispondo, em
varios artigos, de forma contraria as disposicoes da Lei Federal n°
9.984/2000, violando, portanto, as normas constitucionais de competéncia
(arts. 21, XIX, e os paragrafos do art. 24 da CF/88).

Diante disso, sustenta que os arts. 1° e 3° da Lei n°® 4.247/03, ao
disporem que a Fundagdo Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas
(SERLA) sera o 6rgao responsavel pela gestao e pela execugao da Politica

14
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Estadual de Recursos Hidricos (PERH), teriam, praticamente, anulado o
papel dos outros Orgaos que integram o Sistema Estadual de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, especialmente os drgaos colegiados
de que participam os usudrios e a sociedade civil, ferindo, desse modo, os
principios da descentralizagao e da participagao contidos na legislacao
nacional, bem como o principio da participagdao do usudrio, previsto no
art. 37, § 3%, da Carta Federal. Afirma a autora que essas altera¢Oes teriam
resultado em prejuizo a induastria, a qual teria sido apartada das
discussoes sobre temas de seu interesse direto.

Em relacdo aos arts. 7°, 18, 23 e a parte final do inciso II do art. 11,
todos da legislacao impugnada, afirma que esses dispositivos transferem
indevidamente competéncias dos drgaos colegiados do Sistema Estadual
dos Recursos Hidricos para a SERLA, em desatendimento aos principios
ja mencionados.

Acrescenta, ainda, que os arts. 19 e 20 da Lei estadual n® 4.247/03, ao
estabelecerem como valor a ser cobrado relativamente aos rios estaduais
aquele estabelecido para o Rio Paraiba do Sul, de dominio da Unido, sem
motivagao técnica ou qualquer razdo de interesse publico que o
justificassem, teriam ofendido o principio da razoabilidade e
transformado a cobranga em instrumento de arrecadacao e nao de gestao,
prejudicando a industria e os investimentos no setor. Assevera a autora,
do mesmo modo, que o art. 5° da lei questionada, ao definir um critério
unico de vazdo insignificante para todos os rios de dominio estadual,
teria afrontado o principio da razoabilidade.

Ademais, defende a autora que o art. 22 da Lei Federal n® 9.4338/97,
o qual determina que os valores arrecadados com a cobranca sejam
aplicados de acordo com os planos de recursos hidricos e
prioritariamente na bacia onde foram gerados, teria sido violado pelos
arts. 11, III; e 10, paragrafo tnico, parte final, da lei questionada, pois
esses teriam permitido, respectivamente, que parte dos valores
arrecadados com a cobranca fosse aplicada em outras bacias que nao na
bacia de captagao dos recursos e parte, em programas governamentais de
recursos hidricos.

15
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Aponta, ainda, outras inobservancias de principios constitucionais,
e.g.: os arts. 15; 16, II; e 17, ao delegarem a atos administrativos o
estabelecimento de normas de poder de policia, o que é privativo de lei,
teriam ofendido o principio da legalidade; o art. 24, ao vedar o repasse de
acréscimos de custos aos consumidores finais, teria violado o principio da
livre concorréncia; e os arts. 13 e 11, IV, teriam configurado rentincia e
violacao da autonomia dos entes federados.

Por fim, requer a autora a inconstitucionalidade, por arrastamento,
dos dispositivos da Lei estadual n® 4.247/03 nao diretamente impugnados,
por restarem isolados e desconexos sem os demais.

Adotado o rito do art. 12 da Lei 9.868/99 (fl. 147), a Governadora do
Estado do Rio de Janeiro apresentou informacgoes (fls. 160/196),
sustentando, preliminarmente, a ilegitimidade parcial da autora — por
auséncia parcial de pertinéncia tematica — e a inexisténcia de violagao
direta da Constituicado Federal. No mérito, defendeu a
constitucionalidade da legislagao questionada.

A Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro pugnou,
preliminarmente, pelo ndo conhecimento da agao - porquanto a
sindicancia da norma demandaria o cotejo com outras normas
infraconstitucionais - e, no mérito, pela improcedéncia da agao.

O Advogado-Geral da Unido (fls. 457/488) manifestou-se pela parcial
procedéncia do pedido, de modo que se declarasse a
inconstitucionalidade somente do art. 24 da Lei estadual n® 4.243/2003,
por violagdo do principio da livre iniciativa. Quanto aos demais
dispositivos, pugnou pelo ndo conhecimento da agao, em virtude da
auséncia de pertinéncia temadtica, e, caso dela se conheca, por sua
improcedéncia.

O Procurador-Geral da Republica, em parecer de fls. 496/511, opinou
pelo conhecimento parcial da agdo, haja vista a falta de pertinéncia
tematica da entidade autora para questionar a constitucionalidade da
legislagao estadual, salvo na parte concernente ao art. 24 , relativamente a
qual o Procurador-Geral opinou pelo acolhimento da pretensdo da
autora.

16
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Foi deferido o ingresso do Instituto de Pesquisas Avangadas em
Economia e Meio Ambiente (Instituto Ipanema) como amicus curiae, o
qual opinou pela procedéncia da agao (fl. 558).

Por fim, solicitadas informacdes dos requeridos acerca da vigéncia
da lei, ambos informaram (fls. 572/576 e 578/581) que o diploma
legislativo permanece em vigor, com modifica¢des efetuadas pela Lei n°
5.234/08.

E o relatorio.

17
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14/02/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.336 RIO DE JANEIRO

VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

Como relatado, trata-se de acao direta de inconstitucionalidade em
que se questiona a validade da legislagao fluminense que dispde sobre a
cobranca pela utilizagao dos recursos hidricos do Estado e organiza o

sistema administrativo de gestao e execucdo da referida atividade.
A) Da pertinéncia tematica e da legitimidade ativa da requerente

De inicio, cabe enfrentar a alegacao de auséncia de pertinéncia
tematica entre o objeto da agao e as finalidade institucionais perseguidas
pela entidade sindical autora do processo.

Acerca dessa particularidade, a jurisprudéncia da Corte vem
reconhecendo a legitimidade ativa das associacoes de classe e das
confederagOes sindicais para deflagrarem processo de controle abstrato
de normas quando o ato atacado, muito embora dirigido a coletividade
em geral, atinge o setor econémico por elas representado. Nesse sentido,
confira-se precedente da Corte:

“LEGITIMIDADE - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE — ASSOCIACAO DE AMBITO
NACIONAL - SEGMENTOS CONGREGADOS. O fato de a
associagao requerente congregar diversos segmentos existentes
no mercado ndo a descredencia para a propositura da agado
direta de inconstitucionalidade — evolugao da jurisprudéncia.

ADIN - LEGITIMIDADE E PERTINENCIA TEMATICA.
Surge a pertinéncia tematica, presente ajuizamento de acao
direta de inconstitucionalidade por associacdo, quando esta
congrega setor econdmico que é alcancado, em termos de
tributo, pela norma atacada.

PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE
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INCONSTITUCIONALIDADE - ATUACAO DO ADVOGADO-
GERAL DA UNIAO. Consoante dispde a norma imperativa do
§ 3° do artigo 103 da Constituicdo Federal, incumbe ao
Advogado-Geral da Unido a defesa do ato ou texto impugnado
na acao direta de inconstitucionalidade, nao lhe cabendo
emissao de simples parecer, a ponto de vir a concluir pela pecha
de inconstitucionalidade.

TRIBUTO - BENEFICIO - ALINEA ‘G’ DO INCISO XII
DO § 2° DO ARTIGO 155 DA CONSTITUICAO FEDERAL.
Discrepa do que previsto nesse preceito, a remeter a lei
complementar, a concessdo de beneficio tributdrio a certo
segmento econdmico de forma a implicar tratamento

o

diferenciado presente a localizagdo do contribuinte” (ADI n®
3.413/R]J, Relator o Ministro Marco Aurélio, DJe de 19/8/11).

Sob esse prima, deixo de acolher a referida preliminar, na medida
em que o vicio da legislacdo, se existente, atingiria necessariamente o
setor econdmico representado pela Confederacdo Nacional da Indtstria
(CNI), ja que os industriais figuram como sujeitos passivos da cobrancga
pelo uso da 4gua, insumo utilizado em sua atividade produtiva.

B) Da existéncia de conflito de indole constitucional

Ainda em sede de preliminar, ao contrario do que defende a
Advocacia-Geral da Unido e a Procuradoria-Geral da Republica, a
apreciacao da compatibilidade entre a legislacao geral federal e as normas
estaduais editadas sob o palio da competéncia concorrente reflete nitida
situacao de conflito legislativo de indole constitucional.

Nos casos em que isso ocorre, ndo se trata de mera afronta a
legislacdo federal, o que caracterizaria ofensa reflexa a Constitui¢ao. O
que esta em jogo é uma possivel invasdao da competéncia legislativa da
Uniao em hipotese de competéncia concorrente com os estados-membros
(CF, art. 24, incisos V e XII), ensejando a andlise de eventual ofensa direta
as regras constitucionais de reparticao da competéncia legislativa.

Em uma tal andlise, destaca-se a apuracao dos contetidos préprios

2
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de cada hipdtese de competéncia legiferante posta na Lei Fundamental,
resvalando em inconstitucionalidade lei ou ato normativo editados por
qualquer dos entes federados que desbordem dos limites fixados no texto
constitucional, seja esse ente a Unido - ao criar normas que ultrapassem a
natureza de normas gerais, invadindo a seara de cada estado-membro -,
seja ele qualquer dos estados-membros - ao adotar legislacido que
contradiga os padrdes normativos basilares instituidos no regulamento
geral.

Nessa linha, o Supremo Tribunal Federal, na ADI n® 2.903/PB,
Relator o Ministro Celso de Mello, firmou, com propriedade, os
contornos da inconstitucionalidade por abuso do poder de legislar, diante
da auséncia da respectiva competéncia criativa. Vide:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
LEGITIMIDADE ATIVA DA ASSOCIACAO NACIONAL DOS
DEFENSORES PUBLICOS (ANADEP) - PERTINENCIA
TEMATICA - CONFIGURACAO - DEFENSORIA PUBLICA
-RELEVANCIA DESSA INSTITUICAO PERMANENTE,
ESSENCIAL A FUNCAO DO ESTADO - A EFICACIA
VINCULANTE, NO PROCESSO DE CONTROLE ABSTRATO
DE CONSTITUCIONALIDADE, NAO SE ESTENDE AO
PODER LEGISLATIVO - LEGISLACAO PERTINENTE A
ORGANIZACAO DA DEFENSORIA PUBLICA - MATERIA
SUBMETIDA AO REGIME DE COMPETENCIA
CONCORRENTE (CF, ART. 24, XIII, C/C O ART. 134, § 19 -
FIXACAO, PELA UNIAO, DE DIRETRIZES GERAIS E,
PELOS ESTADOS-MEMBROS, DE NORMAS
SUPLEMENTARES - LEl COMPLEMENTAR ESTADUAL QUE
ESTABELECE CRITERIOS PARA INVESTIDURA NOS
CARGOS DE DEFENSOR PUBLICO-GERAL, DE SEU
SUBSTITUTO E DE CORREGEDOR-GERAL DA DEFENSORIA
PUBLICA DO ESTADO - OFENSA AO ART. 134, § 1°, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA, NA REDACAO QUE LHE
DEU A EC N° 45/2004 -LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL
QUE CONTRARIA, FRONTALMENTE, CRITERIOS MINIMOS
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LEGITIMAMENTE VEICULADOS, EM SEDE DE NORMAS
GERAIS, PELA UNIAO FEDERAL -
INCONSTITUCIONALIDADE CARACTERIZADA - ACAO
DIRETA JULGADA PROCEDENTE.

(.-.)

COTEJO ENTRE LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL E
LEI COMPLEMENTAR NACIONAL - INOCORRENCIA DE
OFENSA MERAMENTE REFLEXA - A USURPACAO DA
COMPETENCIA LEGISLATIVA, QUANDO PRATICADA
POR QUALQUER DAS PESSOAS ESTATAIS, QUALIFICA-
SE COMO ATO DE TRANSGRESSAO CONSTITUCIONAL.

- A Constituicdo da Reptblica, nos casos de competéncia
concorrente (CF, art. 24), estabeleceu verdadeira situacao de
condominio legislativo entre a Unido Federal, os Estados-
membros e o Distrito Federal (RAUL MACHADO HORTA,
‘Estudos de Direito Constitucional’, p. 366, item n. 2, 1995, Del
Rey), dai resultando clara reparticao vertical de competéncias
normativas entre essas pessoas estatais, cabendo, a Uniao,
estabelecer normas gerais (CF, art. 24, § 1°), e, aos Estados-
membros e ao Distrito Federal, exercer competéncia
suplementar (CF, art. 24, § 2°). Doutrina. Precedentes.

- Se é certo, de um lado, que, nas hipdteses referidas no
art. 24 da Constituigao, a Unido Federal ndo dispde de poderes
ilimitados que lhe permitam transpor o ambito das normas
gerais, para, assim, invadir, de modo inconstitucional, a esfera
de competéncia normativa dos Estados-membros, ndo € menos
exato, de outro, que o Estado-membro, em existindo normas
gerais veiculadas em leis nacionais (como a Lei Organica
Nacional da Defensoria Publica, consubstanciada na Lei
Complementar n° 80/94), ndo pode ultrapassar os limites da
competéncia meramente suplementar, pois, se tal ocorrer, o
diploma legislativo estadual incidir4, diretamente, no vicio da
inconstitucionalidade.

A edicdo, por determinado Estado-membro, de lei que
contrarie, frontalmente, critérios minimos legitimamente
veiculados, em sede de normas gerais, pela Unido Federal
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ofende, de modo direto, o texto da Carta Politica. Precedentes
(...)” (DJe de 19/9/08).

Nesses termos, a impugnacao da autora, confrontando a norma geral
federal e a lei estadual questionada, € vidavel em sede de acao direta de
inconstitucionalidade, ndao havendo, nesses casos de competéncia
legislativa concorrente, razao para se reconhecer a preliminar de ofensa
reflexa.

C) Da prejudicialidade em relacdao aos dispositivos alterados pela
Lei n® 5.234/08

Como informaram o Governador do Estado do Rio de Janeiro e a
Assembleia Legislativa (fls. 572/576 e 578/581), uma parcela da Lei
estadual n® 4.247/03 foi modificada pela Lei estadual n® 5.234/08.

No caso, verifica-se que houve alteracao substancial dos arts. 11 e 24
da legislacdo atacada, a inviabilizar o exercicio do controle de
constitucionalidade na via da acdo direta. Na linha da tradicional
jurisprudéncia da Corte, ha prejuizo a continuidade do julgamento em
relagdo a esses preceitos. Confira-se:

Redacgao original:

“Art. 11 - Para os fins tratados nesta lei, devem também ser
considerados os seguinte critérios:

I - as multas arrecadadas decorrentes de a¢des sobre uso
dos recursos hidricos, bem como de seu entorno, serao
aplicadas no FUNDRHI.

II - do montante arrecadado pela cobranga sobre os
recursos hidricos de dominio estadual, serdao aplicados 10%
(dez por cento) no 6rgao gestor de recursos hidricos no Estado
do Rio de Janeiro, conforme disposto no art. 49 da Lei n® 3239,
de 2 de agosto de 1999.

III - os valores arrecadados, conforme o regulamento do
FUNDRHI em vigor, serao aplicados em despesas com
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investimentos e custeio, sendo um minimo de 50% (cinqiienta
por cento) na bacia de captacao dos recursos, e o restante em
quaisquer outras bacias hidrograficas, pelo 6rgao gestor da
Politica de Recursos Hidricos do Estado do Rio de Janeiro,
representado pela SERLA.

IV - em virtude da transposicdo, serdao aplicados,
obrigatoriamente, na bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul,
15% (quinze por cento) dos recursos oriundos da cobranca pelo
uso de agua bruta na bacia hidrografica do rio Guandu.

V - do montante arrecadado, 5% (cinco por cento)

destinar-se-ao a pesquisas e estudos dos recursos hidricos.”
Redacao conferida pela Lei n® 5.234/08:

“Art. 11. Para os fins tratados nesta Lei, devem também ser
considerados os seguintes critérios:

I - (revogado)

IT - do montante arrecadado pela cobranca sobre o uso dos
recursos hidricos de dominio estadual, serao aplicados 90%
(noventa por cento) na bacia hidrografica arrecadadora, bem
como os outros 10% (dez por cento) no 6rgao gestor de recursos
hidricos do Estado do Rio de Janeiro;

III - dos valores arrecadados com as demais receitas do
FUNDRH]I, sera aplicado, na bacia hidrografica de captagao dos
recursos, um minimo de 50% (cinqlienta por cento) em
despesas com investimentos e custeio, e o restante aplicado em
quaisquer outras bacias hidrograficas do Estado e no o6rgao
gestor de recursos hidricos, mediante proposta enviada pelo
orgao gestor e aprovagao pelo Conselho Estadual de Recursos
Hidricos — CERHI;

IV - em virtude da transposicao das dguas do rio Paraiba
do Sul para a bacia do rio Guandu, serdao aplicados,
obrigatoriamente, na bacia hidrografica do rio Paraiba do Sul,
15% (quinze por cento) dos recursos oriundos da cobranga pelo
uso de agua bruta na bacia hidrografica do rio Guandu, até que

novos valores sejam aprovados pelo Comité para Integragao da
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Bacia do Rio Paraiba do Sul — CEIVAP e Comité Guandu, e
referendado pelo CERHI.
V. (revogado).”

Redacdo original:

“Art. 24 - Os acréscimos de custo verificados nos
processos produtivos em razao desta norma terdo que ser

suportados pelas empresas, vedado o repasse ao consumidor.”
Redacdo conferida pela Lei n® 5.234/08:

“Art. 24 Os acréscimos de custos verificados nos processos
produtivos previstos nessa Lei fardao parte da composicao dos
custos para revisdao tarifdria a ser analisada pela Agéncia
Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio
de Janeiro - AGENERSA.

§ 1% - Os custos tributarios oriundos dessa cobranca
poderao ser abatidos dos valores cobrados pelo 6rgao gestor;

§ 2% O repasse decorrente da cobranca pelo uso da agua
pelos prestadores dos servicos de saneamento sera explicitado
na conta de agua do consumidor, sendo o valor recolhido ao
FUNDRHI;

§ 3° - Para fins da férmula de calculo prevista nos artigos
19 e seguintes, nao serao considerados os volumes destinados
aos consumidores beneficiados pela tarifa social, aos quais nao
sera efetuado o repasse;

§ 4° - A cobranga pela utilizagdo dos recursos hidricos nao
deve ultrapassar o percentual de 2% (dois por cento) sobre a
arrecadacdo efetiva dos prestadores de servicos de saneamento;

§ 52 - O pagamento em razao da cobranga pelos recursos
hidricos sera realizado diretamente pelas distribuidoras de
agua ao FUNDRHI.”

Excepciono, contudo, o inciso II do art. 11 da lei impugnada, ja que

mantido o conteddo normativo original na parte final do dispositivo
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impugnado, de forma que se deve conhecer da agdo no tocante a esse
dispositivo. Tal corte se faz necessario, como se vera adiante, ja que a Lei
n® 9.433/97 traz, de forma expressa, limitagao de cunho or¢amentario ao
montante de recursos que pode ser aplicado nos orgaos integrantes do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (art. 22, II, e §
19).

Assim sendo, tenho por prejudicada a presente acdo direta de
inconstitucionalidade em relacao aos arts. 11, incisos I, III, IV e V; e 24 da
Lein®4.247, de 2003.

Feitas essas consideracdes, passo ao exame do mérito da acdo.
D) Da politica de cobranca pelo uso dos recursos hidricos

A agua, como bem indispensavel a vida, mereceu protegao especial
da Constituicao de 1988.

A Carta Federal dividiu o dominio das aguas entre a Unido e os
estados-membros. Definiu como bens da Uniao, além do mar territorial
(art. 20, VI, da CF/88) e dos potenciais de energia hidraulica (art. 20, VIII,
da CF/88),

“os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos
de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de
limites com outros paises, ou se estendam a territério
estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos

marginais e as praias fluviais” (art. 20, III, da CF/88).

Foram definidos como bens dos estados “as aguas superficiais ou
subterraneas, fluentes, emergentes e em deposito, ressalvadas, neste caso,
na forma da lei, as decorrentes de obras da Uniao” (art. 26, I, da CF/88).

Contudo, embora a Uniao detenha, a teor do art. 21, inciso XIX, da
Constituicao Federal, a competéncia exclusiva para “instituir sistema
nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de
outorga de direitos de seu uso”, além da competéncia privativa para
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legislar sobre aguas (art. 22, IV, da CF/88), nao se ha de olvidar que aos
estados-membros compete, de forma concorrente, legislar sobre protecao
ao meio ambiente (art. 24, VI e VIII, da CF), o que inclui, evidentemente, a
protecdo dos recursos hidricos.

Como salienta Celso Antonio Pacheco Fiorillo,

“[d]iante dessa celeuma, em que nado restou claro ser
competéncia da Uniao legislar sobre a matéria aguas ou caber a
ela somente a edicdo de normas gerais, temos que a melhor
interpretacdo é extraida com base no art. 24, de modo que a
competéncia para legislar sobre normas gerais é atribuida a
Unido, cabendo aos Estados e ao Distrito Federal legislar
complementarmente (..)” (Curso de Direito Ambiental
Brasileiro. 10. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 203).

Esse entendimento mostra-se consentaneo, inclusive, com a previsao
constitucional que defere aos estados-membros o dominio das aguas
superficiais ou subterraneas, como antes referido. Nesse sentido, conclui
José Afonso da Silva:

“Nao é muito coerente atribuir aos Estados o dominio de
aguas superficiais e subterraneas, como ja vimos (art. 26, I), sem
lhes reconhecer a competéncia para legislar, ainda que fosse
apenas suplementar, sobre aguas. Como poderdao os Estados
administrar suas aguas se a competéncia para legislar sobre elas
€ privativa da Uniao?

(...)

A normatividade dos Estados sobre aguas fica, porém,
dependente do que dispuser a lei federal, a que cabe definir os
padrdes de qualidade das dguas e os critérios de classificagao
das aguas de rios, lagos, lagoas etc. Os Estados nao podem,
pois, estabelecer condigdes diferentes para cada classe de agua,
nem inovar no que concerne ao sistema de classificagdo, nem
sobre os critérios de uso. Mas é valida a disciplina do uso do

solo por lei estadual para protecdo dos mananciais nas regioes
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metropolitanas” (Direito Ambiental Constitucional. 8. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2010. p. 123-124).

Assim sendo, diante dessas disposi¢oes, conclui-se que os estados
tém competéncia suplementar em matéria de aguas, podendo sobre ela
editar leis, desde que respeitadas as normas gerais editadas pela Uniao,
nos termos dos paragrafos do art. 24 da Carta da Republica. Dessa
conclusdo nao discorda a requerente.

Note-se que foi nesse contexto que a Unidao, no uso da competéncia
que lhe foi outorgada no art. 21, inciso XIX, da Constituicdo Federal,
instituiu, por meio da Lei n® 9.433/97, a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos.

Segundo ressalta do art. 1° da Lei n® 9.433/97, a Politica Nacional de
Recursos Hidricos funda-se na constatacdo de que a dgua - um bem de
dominio publico dotado de valor econdémico - é um recurso natural
limitado, priorizando-se seu uso, em situagOes de escassez, para o
consumo humano e a dessedentagao de animais. Além disso, a gestao dos
recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das aguas e
se dar de forma descentralizada, contando com a participagao do Poder
Publico, dos usudrios e das comunidades, sendo a bacia hidrografica a
unidade territorial de referéncia para a implementacao da Politica
Nacional de Recursos Hidricos e a atuacdao do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos.

A lei federal define, entao, como objetivos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (art. 2°): I - assegurar a atual e as futuras geracoes a
necessaria disponibilidade de 4gua, em padrdes de qualidade adequados
aos respectivos usos; II — utilizar, de forma racional e integrada, os
recursos hidricos, incluindo o transporte aquavidrio, com vistas ao
desenvolvimento sustentavel; e III — prevenir e defender a sociedade
contra eventos hidroldgicos criticos de origem natural ou decorrentes do
uso inadequado dos recursos naturais.

Como forma de cumprir esses objetivos, a cobranca pelo uso da
agua, nos termos da Lei Federal n® 9.433/97, foi definida como um dos

10
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varios instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos (art. 59),
tendo como finalidades (art. 19): reconhecer a 4gua como bem econdémico
e dar ao usuario uma indicacdo de seu real valor; incentivar a
racionalizacdo do uso da 4gua; e obter recursos financeiros para o
financiamento dos programas e das intervengdes contemplados nos
planos de recursos hidricos.

Consoante determina o art. 20 da Lei Federal n® 9.433/97, serao
cobrados os usos de recursos hidricos sujeitos a outorga, de forma que a
cobranca somente incidird sobre os usos que tenham sido outorgados por
ato do Poder Publico. Com efeito, o regime de outorga de direitos de uso
de recursos hidricos, nos termos da legislagio, tem como objetivo
assegurar o controle quantitativo e qualitativo do uso da agua e o efetivo
exercicio dos direitos de acesso a agua. Essa outorga, contudo, conforme
esclarece Paulo Affonso Leme Machado, “ndo configura prestacao de
servico publico, como ocorrera quando uma empresa destinar-se a
distribuigao de dgua em uma cidade” (Direito Ambiental Brasileiro. 18.
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 481).

Por sua vez, o uso dos recursos naturais — no caso, recursos hidricos -
com fins econdmicos impde que o usudrio pague por ele, conforme
apregoa o principio do usuario-pagador. Acerca desse principio, Paulo
Affonso Leme Machado leciona o seguinte:

“O uso dos recursos naturais pode ser gratuito, como
pode ser pago. A raridade do recurso, o uso poluidor e a
necessidade de prevenir catastrofes, entre outras coisas, podem
levar a cobranga do uso dos recursos naturais.

A valorizacao econdmica dos recursos naturais nao pode
ser admitida para excluir faixas da populacao de baixa renda.

No Brasil, a Lei 6.938, de 31.8.1981, diz que a Politica
Nacional do Meio Ambiente visara ‘a imposi¢ao, ao usudrio, da
contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambientais com fins
econdmicos’ e ‘a imposi¢do ao poluidor e ao predador’ da
obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados’ (art.
4¢, VII).

11
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()

O uso gratuito dos recursos naturais tem representado um
enriquecimento ilegitimo do usudrio, pois a comunidade que
nao usa do recurso ou que o utiliza em menor escala fica
onerada. O poluidor que usa gratuitamente o meio ambiente
para nele lancar os poluentes invade a propriedade pessoal de
todos os outros que ndao poluem, confiscando o direito de
propriedade alheia” (op. cit., p. 66-67).

No mesmo sentido, salientam Anderson Furlan e William Fracalossi

que,

“[plelo principio do usudrio-pagador, aquele que utiliza
um recursos da natureza deve pagar por essa utiliza¢do. Trata-
se de uma contraprestacdo econdmica pelo uso de um recurso
ambiental. Significa o rompimento com a vetusta ideia de que
os bens ambientais podem ser indiscriminadamente utilizados.
Assim, deve o usudrio pagar pelo usufruto de determinados
recursos naturais. Esse pagamento, certamente, nao se traduz
em uma fonte de receita estatal, mas em verdadeiro
instrumento de educagao ambiental, na medida em que serve
para que os usudrios reconhecam o valor dos bens ambientais e
sejam incentivados a utiliza-los racionalmente.” (Direito
ambiental. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 109).

Especificamente acerca da cobranga pelo uso dos recursos hidricos,
Edis Milaré assevera:

“A cobranca pelo uso de recursos hidricos efetiva o
principio da ‘internalizacdo” dos custos ambientais por aqueles
que se aproveitam dos recursos naturais, em geral, e,
especialmente, das aguas. Hoje, esses custos sdo
‘externalizados’, vale dizer, sdo pagos por toda a sociedade,
inclusive por quem nao se aproveita do recurso natural. Por
outro lado, quando a sociedade ndo paga esses custos
econdmicos paga-os com a degradacdo da qualidade ou

12
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quantidade do recurso usado” (Direito do Ambiente: a gestao
ambiental em foco. 7. ed., Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 614).

Nao ha duvida, portanto, da importancia da cobranca pelo uso de
recursos hidricos como instrumento de combate ao desperdicio, diante da
imprescindibilidade da agua para a vida humana e de sua escassez, a
ensejar a premente necessidade de racionalizagao de seu uso.

Para além da cobranca pelo uso das aguas, foram definidos, também,
planos de recursos hidricos, planos diretores que visam a fundamentar e
orientar a implementac¢do da Politica Nacional de Recursos Hidricos (art.
6%), os quais devem ser elaborados por bacia hidrografica, relativamente
aos estados e ao pais (art. 8°).

Por sua vez, a Lei n°® 9.433/97 reservou um titulo especifico para a
criacdo e a definicdo de competéncias dos drgaos pertencentes ao Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Confira-se.

“Art. 33. Integram o Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos:

I — 0 Conselho Nacional de Recursos Hidricos;

I-A. — a Agéncia Nacional de Aguas;

IT — os Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do
Distrito Federal;

IIT — os Comités de Bacia Hidrogréfica; (Redacdao dada pela
Lei 9.984, de 2000);

IV — os 6rgaos dos poderes publicos federal, estaduais, do
Distrito Federal e municipais cujas competéncias se relacionem
com a gestao de recursos hidricos;

V — as Agéncias de Agua”.

A legislacao federal foi minudente ao estabelecer o rol de atribuigoes
do Conselho Nacional de Recursos Hidricos, 6rgdao normativo e de
coordenacdao do sistema, além de firmar o rol minimo de atuacao dos
comités de bacias hidrograficas, como polos setoriais que desempenham,
em nivel menor, as competéncias de organizacdo e fiscalizacao da

13
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execucdo do Plano de Recursos Hidricos editado para a respectiva bacia.
Foi, contudo, a legislacio federal silente quanto a definicdo das
competéncias dos conselhos estaduais e distrital de recursos hidricos, cuja
construcao remeteu as legislacdes locais.

A requerente, por sua vez, tem por ofendida justamente as diretrizes
fixadas na Lei Federal n® 9.433/97, ja que o Estado do Rio de Janeiro teria
afrontado postulados previstos na norma geral quando, entre outras
coisas, transferiu as competéncias dos drgaos colegiados estaduais que
gerem o Sistema Estadual de Recursos Hidricos para a Fundagao
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA), bem como quando
fixou a cobranca pelo uso da 4gua com base em parametros
desarrazoados.

Entendo, contudo, ao contrario do que afirmado pela autora, que a
legislagdo impugnada estd em conformidade com a Constitui¢ao Federal,
na medida em que simplesmente regulamentou, em nivel estadual, a
cobranca pelo uso da 4agua, sem incorrer em violagdo do texto
constitucional ou em invasdao de competéncia legislativa prépria da
Uniao.

Outrossim, embora a Unido detenha a competéncia para definir as
normas gerais sobre a utilizagao dos recursos hidricos e a Lei Federal n®
9.433/97 tenha estabelecido o arcabouco institucional da Politica Nacional
de Recursos Hidricos, o arranjo institucional e as competéncias dos
orgados estaduais integrantes do Sistema Estadual de Gerenciamento de
Recursos Hidricos deve obedecer aos ditames das leis estaduais, pois os
estados-membros tém autonomia constitucional para formular suas leis
de organizacao administrativa, inclusive para o setor de recursos hidricos.

E) Do sistema estadual de gerenciamento de recursos hidricos e da
suposta violacao da lei geral federal

Destaque-se que a principal impugnacao da autora, em relacdo a Lei

n® 4.247/03, refere-se a suposta transferéncia, em dissonancia com a lei
federal, das competéncias dos o0rgaos colegiados estaduais que gerem o
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Sistema Estadual de Recursos Hidricos para a Fundacao
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA). Em razao disso, os
arts. 1°, 3%, 72, 11, II, 18 e 23 teriam, ainda, violado os principios da gestao
descentralizada e da participacdo dos usudrios (dentre eles a industria), ja
que esses se fazem representados no Conselho Estadual de Recursos
Hidricos e nos comités de bacia.

Ora, como dito, pela andlise da Lei Federal n® 9.433/97, verifica-se
que essa nao detalha — como nao poderia fazer, sob pena de extrapolar a
competéncia legislativa da Unido para editar normas gerais - as
competéncias dos 6rgaos estaduais responsaveis pela implementacao da
Politica Nacional de Recursos Hidricos. Nesse sentido, ela restringe-se a
disciplinar o seguinte:

“Art. 30. Na implementacdo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, cabe aos Poderes Executivos Estaduais e do
Distrito Federal, na sua esfera de competéncia:

I - outorgar os direitos de uso de recursos hidricos e
regulamentar e fiscalizar os seus usos;

II - realizar o controle técnico das obras de oferta hidrica;

IIl - implantar e gerir o Sistema de Informagdes sobre
Recursos Hidricos, em ambito estadual e do Distrito Federal;

IV - promover a integragao da gestdo de recursos hidricos
com a gestao ambiental.”

“Art. 31. Na implementacao da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, os Poderes Executivos do Distrito Federal e
dos municipios promoverao a integracdo das politicas locais de
saneamento basico, de uso, ocupagao e conservagao do solo e de
meio ambiente com as politicas federal e estaduais de recursos
hidricos.”

“Art. 33. Integram o Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos:

I - o0 Conselho Nacional de Recursos Hidricos;

I-A. — a Agéncia Nacional de Aguas;
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II — os Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do
Distrito Federal;

IIT — os Comités de Bacia Hidrografica;

IV - os 6rgaos dos poderes publicos federal, estaduais,
do Distrito Federal e municipais cujas competéncias se
relacionem com a gestao de recursos hidricos;

V — as Agéncias de Agua.”

Nao had na legislacdo federal definicdo das competéncias dos
conselhos estaduais de recursos hidricos (CERHI), nem proibic¢ao a outros
orgaos de participarem da politica publica estadual de gestao e cobranga
pela utilizagao dos recursos hidricos.

Em verdade, é importante esclarecer que a lei supostamente viciada,
longe de regular todo o sistema estadual de recursos hidricos, normatiza
somente um instrumento especifico da politica puablica estadual, qual
seja, a cobranca pela utiliza¢dao dos recursos hidricos de dominio publico.

A legislagao que dirige a politica estadual de recursos hidricos € a
Lei fluminense n° 3.239/99, responsavel pelo estabelecimento das
diretrizes regionais da gestdo, do uso e da preservacao dos recursos
hidricos de dominio daquela esfera federativa. E essa lei que traz consigo
as competéncias do Conselho Estadual dos Recursos Hidricos (CERHI)
e dos Comités de Bacia Hidrografica, e ndo a lei ora questionada.

Nessa direcao, esvai-se a afirmacao de ofensa ao art. 37, § 3%, da Lei
Fundamental ou ao principio da participacao do usudrio na gestao dos
recursos hidricos, ja que o dispositivo legal que disciplina a composicao
do Conselho Estadual dos Recursos Hidricos (CERHI) e dos Comités de
Bacias Hidrograficas, nos quais é assegurada a participagao dos usuarios,
nao € a legislacao ora em debate, mas a Lei estadual n® 3.239/99, a qual,
embora tenha sido por ela parcialmente alterada, nao sofreu modificagao
nessa parte (art. 45 e 55 da Lei 3.239/99), nem foi objeto de impugnacao
especifica no pedido de declara¢ao de inconstitucionalidade.

Ressalte-se, ademais, que o Conselho Estadual de Recursos Hidricos
(CERHI), em consonancia com as competéncias definidas pela Lei Federal
n® 9.433/97 para o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (art. 35),
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possui atribuicdes de natureza normativa, consultiva e deliberativa
(arts. 44 e 45 da Lei estadual n® 3.239/99), o que nao impede que os
estados-membros disponham de um o6rgao especifico responsavel pela
gestdo e pela execugdo da politica em questao, atuando em consonancia
com as normas e as deliberacoes do conselho, o qual também fara parte
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, a teor do
inciso IV do art. 33 da Lei Federal n® 9.433/97.

Da mesma forma, os comités de bacia hidrografica, conforme
explicita o art. 52 da Lei estadual n® 3.239/99, “sdao entidades colegiadas,
com atribuicdes normativa, deliberativa e consultiva, reconhecidos e
qualificados por ato do Poder Executivo, mediante proposta do Conselho
Estadual de Recursos Hidricos (CERHI)”, o que esta em consonancia com
as atribuicOes definidas, in verbis, na Lei Federal n® 9.433/97:

“Art. 38. Compete aos Comités de Bacia Hidrografica, no
ambito de sua area de atuacao:

I - promover o debate das questdes relacionadas a recursos
hidricos e articular a atuacao das entidades intervenientes;

II - arbitrar, em primeira instincia administrativa, os
conflitos relacionados aos recursos hidricos;

III - aprovar o Plano de Recursos Hidricos da bacia;

IV - acompanhar a execucao do Plano de Recursos
Hidricos da bacia e sugerir as providéncias necessarias ao
cumprimento de suas metas;

V - propor ao Conselho Nacional e aos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos as acumulagoes, derivagoes,
captacdes e langamentos de pouca expressdo, para efeito de
isencdo da obrigatoriedade de outorga de direitos de uso de
recursos hidricos, de acordo com os dominios destes;

VI - estabelecer os mecanismos de cobranga pelo uso de
recursos hidricos e sugerir os valores a serem cobrados;

VII - (VETADO)

VIII - (VETADO)

IX - estabelecer critérios e promover o rateio de custo das
obras de uso multiplo, de interesse comum ou coletivo.”
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Nesse passo, tenho que carece de sustenta¢ao a afirmacdo da autora
de que a Lei estadual n® 4.247/03 subverte a ordem de competéncias
normativas e gerenciais definidas para o mencionado conselho estadual
ou para os comités de bacia hidrografica, supostamente transferindo-as
para a Fundagao Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA),
orgao responsavel pela cobranca do uso dos recursos hidricos. Até

porque, como adverte Edis Milaré,

“as disposigoes da lei [Lei federal n® 9.433/97] sobre a
constituicdo dos Comités dizem respeito apenas aqueles
constituidos pela Unido, ja que os Estados tém autonomia
constitucional para lhes dar a organizacdo que melhor lhe
convier. Nessa linha, pensamos que os arts. 38 e 39, ao se
referirem nao apenas aos Comités federais, podem estar
manchados de inconstitucionalidade” (op. cit., p. 621).

Ademais, como se percebe na legislacio em comento, tanto o
Conselho Estadual de Recursos Hidricos como os Comités de Bacia
Hidrografica tém suas atividades restritas a atuacdo consultiva,
deliberativa e normativa, ao passo que a gestao e a execucgao da Politica
Estadual de Recursos Hidricos ndo se enquadram nessas competéncias.

A Fundacao Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA),
entidade da administracao indireta, foi criada para exercer as fungoes de
entidade administrativa executora da politica puablica, possuindo
atribuicoes administrativas de arrecadacgao, cobranca e aplicacao dos
recursos, a teor dos arts. 12 e 32 da lei estadual:

“Art. 1° - A cobranca pelos usos de recursos hidricos
sujeitos a outorga pelo Estado do Rio de Janeiro obedecera as
diretrizes e aos critérios definidos na presente lei e sera
implementada pelo drgao responsavel pela gestido e execucao
da politica estadual de recursos hidricos, exercida pela
Fundacdo Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas -
SERLA.”
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“Art. 3° - A cobranca pelos usos de recursos hidricos, sob a
supervisao da Secretaria Estadual de Meio Ambiente, de que
trata esta Lei, compete a Fundacdo Superintendéncia Estadual
de Rios e Lagoas - SERLA, como o 0rgao responsavel pela
gestao e execucao da politica estadual de recursos hidricos,
para arrecadar, distribuir e aplicar receitas oriundas da
cobranca, segundo o plano de incentivos e aplicagao de receitas
definidos pelos comités das respectivas bacias hidrograficas,
onde estiverem organizados, em articulacdo com as prioridades
apontadas pelo Plano de Bacia Hidrografica.”

O dispositivo acima mencionado deixa claro que a Fundacao
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA), como o4rgao
técnico, com atribuicoes executivas, deve atuar de acordo com as
orientacdes e diretrizes fixadas pelos oOrgdos colegiados (Conselho
Estadual dos Recursos Hidricos e Comités de Bacia Hidrografica).

Nessa mesma direcao, segue o art. 23, I, b, da Lei estadual n®
4.247/03, o qual acrescenta o inciso VIII ao art. 40 da Lei n® 3.239/99, para

estabelecer que:

“Art. 40 Na implantacdo da Politica Estadual de
Recursos Hidricos, cabe ao Poder Executivo, na sua esfera
de agao e por meio do organismo competente, entre outras
providéncias:

(..)
VIII - implementar a cobranga pelo uso dos recursos
hidricos.”

Ora, a implementacdo da cobranca pelo uso dos recursos hidricos
nao poderia ficar a cargo do Conselho Estadual de Recursos Hidricos
nem dos Comités de Bacia Hidrografica, os quais, como ja esclarecido,
tém suas atividades restritas a atuacdo consultiva, deliberativa e
normativa, ao passo que a gestdo e a execugao da Politica Estadual de
Recursos Hidricos, como dito, ndo se enquadram nessas competéncias.
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Ademais, nao ha disposi¢ao na Lei Federal n® 9.433/97 que atribua
aos conselhos estaduais a competéncia para conceder as respectivas
outorgas, restringindo-se a dispor, no art. 14, que “a outorga efetivar-se-a
por ato da autoridade competente do Poder Executivo Federal, dos
Estados ou do Distrito Federal”. O que a lei geral federal atribuiu ao
Conselho Nacional de Recursos Hidricos foi a competéncia para
“estabelecer critérios gerais para a outorga de direitos de uso de recursos
hidricos e para a cobranga por seu uso” (art. 35, X, Lei n® 9.433/97), o que,
evidentemente, ndo impede os estados-membros de legislar sobre o tema,
em especial quando a propria legislagao estadual atribui essa mesma
competéncia ao respectivo conselho estadual, acrescida, ainda, a de
“homologar outorgas de uso das aguas”, conforme se depreende do art.
45 da Lei estadual n® 3.239/99:

“Art. 45 - Compete ao Conselho Estadual de Recursos
Hidricos (CERHI):

()

XI - estabelecer critérios gerais para a outorga de direitos
de uso de recursos hidricos e para a cobranca por seu uso, e
homologar os feitos encaminhados pelos CBH’s (...).”

Ademais, a fixagao da politica de cobranca em sede de legislacao
estadual atende a preocupacao democratica contida na Constituicao
Federal e na norma geral do sistema quando se delega, por exemplo, ao
Conselho Nacional de Recursos Hidricos a competéncia para fixar
normas gerais de outorga e cobranca do uso da agua (art. 35, X) e aos
comités de bacia, o estabelecimento dos mecanismos de cobranca pelo
uso de recursos hidricos e a sugestdo dos valores a serem cobrados (art.
37, VI). A legitimagao democratica de uma assembleia legislativa de longe
ultrapassa a representatividade democratica obtida por um colegiado
administrativo, sendo licito que disponha, dentro dos limites de
conformacao, sobre a gestdo de bem ambiental tdo importante quanto a
agua.

Do mesmo modo, nao se vislumbra vicio nos arts. 7° e 18 da
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legislacao estadual atacada, os quais dispoem:

“Art. 7° - O processo, a periodicidade, a forma e as demais
normas complementares de carater técnico e administrativo,
que sejam inerentes a cobranca pelo uso de recursos hidricos,
serdao definidos mediante ato da Fundacdo Superintendéncia
Estadual de Rios e Lagoas.”

“Art. 18 - O pagamento de que trata esta lei, (sic) nao
confere direitos adicionais em relacdo ao uso de 4gua bruta,
prevalecendo todas as disposi¢des referentes a prazo de
duracao e modalidade da outorga, (sic) estabelecidas mediante
decreto.”

Quanto ao primeiro artigo, vé-se que as normas complementares
previstas se referem a aspectos técnicos e administrativos da cobranga,
cuja atribuicdo ao o6rgao de execucdo nao se afigura inconstitucional ou
irregular, sob o prisma de legislacao federal, pois deve respeitar as
orienta¢des normativas advindas dos 6rgaos colegiados.

Ademais, a Lei estadual n® 3.239/99 ja dispunha em seu art. 29, § 1°,
que “[a] forma, periodicidade, processo e demais estipulacoes de
carateres técnico e administrativo, inerentes a cobranca pelo uso de
recursos hidricos, serdo estabelecidos no Regulamento desta Lei”. Assim
sendo, essa atribuigao ja ndo era deferida aos o6rgaos colegiados, mas, sim,
a propria administracao direta, via regulamentacao por ela expedida.

Da mesma forma, o art. 18 atribui ao decreto (norma de carater
tipicamente regulamentar expedida pelo chefe do Poder Executivo), em
consonancia com o inciso VIII do art. 40 da Lei n® 3.239/99, alterado pela
Lei estadual n® 4.247/03, o detalhamento da forma como se deve realizar a
outorga, notadamente, com a observancia das demais disposi¢des da
legislacdo atacada, a qual contém regramentos especificos sobre o
pagamento, os critérios de cobranga, os usos sujeitos a outorga ou
dispensados de tal procedimento administrativo.

A requerente impugna, ainda, as seguintes alteracdes promovidas
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pelo art. 23 da Lei estadual n® 4.247/03 no texto da Lei estadual n®
3.239/99, diploma normativo estadual por meio do qual se define o Plano
Estadual de Recursos Hidricos:

“Art. 23 — Os artigos a seguir, todos da Lei n® 3.239, de 02
de agosto de 1999, sofrem as seguintes modifica¢oes:

I - Os artigos a seguir sao acrescidos:

a) - O art. 23, de paradgrafo tinico, passando a ter a seguinte

redacao:

‘Art. 23

(..

Paragrafo tnico - Na auséncia dos Planos de Bacia
Hidrografica — PBH’S, cabera ao 6rgao gestor de recursos
hidricos estadual estabelecer as prioridades apontadas
pelo caput deste artigo’.

()

II-Osarts. 22, §§ 1°e 32,27, § 22,49, L b e II, e 65, II,

passam [a] vigorar com a seguinte redacao:

‘Art. 22

(..

§ 1° - Independem de outorga pelo poder publico,
conforme a ser definido pelo 6rgdo gestor e executor de
recursos hidricos estadual, o uso de recursos hidricos
para a satisfagdo das necessidades de pequenos ntucleos
populacionais, ou o de carater individual, para atender as
necessidades basicas da vida, distribuidos no meio rural
ou urbano, e as derivagdes, captagoes, lancamentos e
acumulagdes da 4gua em volumes considerados
insignificantes.

(..)

§ 3° - A outorga e a utilizagao de recursos hidricos,
para fins de geragdo de energia elétrica, obedecerao ao
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determinado no Plano Estadual de Recursos Hidricos
(PERHI) e no Plano de Bacia Hidrografica (PBH) e, na sua
auséncia, [a]s determinagOes do drgao gestor de recursos
hidricos do Estado do Rio de Janeiro.”

A linha argumentativa manejada pela requerente vai no sentido de
que houve usurpacdo de competéncias do Conselho Estadual e dos
Comités de Bacia Hidrografica pelo 6rgao de execugao. Percebe-se, no
entanto, que a alteragdo promovida no § 1° do art. 22 da Lei n® 3.239/99
pela lei atacada segue a mesma linha do art. 72 antes analisado, versando
sobre normas complementares acerca de aspectos pormenorizados das
hipdteses de ndo exigéncia de outorga.

Embora o dispositivo até possa transmitir, numa primeira andlise, a
ideia de que o drgao gestor seria o responsavel por definir os casos de
isencdao da cobranga pelo uso da agua, verifica-se que foi a propria Lei
estadual n° 4.247/03 que definiu o regramento acerca da isencgao,
conforme se observa em seu art. 5%

“Art. 5° - Sao considerados usos insignificantes de recursos
hidricos de dominio estadual, para fins de outorga e cobranga:

I - as derivagOes e captagOes para usos de abastecimento
publico com vazdes de até 0,4 (quatro décimos) litro por
segundo, com seus efluentes correspondentes;

II - as derivagOes e captagOes para usos industriais ou na
minera¢ao com caracteristicas industriais, com vazoes de até 0,4
(quatro décimos) litro por segundo, com seus efluentes
correspondentes;

III - as derivagOes e captagOes para usos agropecudrios
com vazoes de até 0,4 (quatro décimos) litro por segundo, com
seus efluentes correspondentes;

IV - as derivagOes e captagOes para usos de aqiiicultura
com vazdes de até 0,4 (quatro décimos) litro por segundo, com
seus efluentes correspondentes;

V - 0s usos de agua para geracao de energia elétrica em
pequenas centrais hidrelétricas (PCHs), com poténcia instalada
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de até 1 MW (um megawatt).

VI - as extragdes de dgua subterranea inferiores ao volume
diario equivalente a 5.000 (cinco mil) litros e respectivos
efluentes, salvo se tratar de produtor rural, caso em que se
mantém o parametro discriminado no inciso III deste mesmo
artigo. (NR) Nova redacao dada pela Lei n® 5234/2008.

§ 1° - Independem, ainda, de outorga pelo poder publico,
o uso de recursos hidricos para a satisfagdo das necessidades de
pequenos nucleos populacionais, ou o de carater individual,
para atender as necessidades basicas da vida, distribuidos no
meio rural ou urbano, e as derivagOes, captacdes, lancamentos e
acumulagOes da dgua em volumes considerados insignificantes.

§ 22 - A caracterizacao como uso insignificante na forma do
‘caput’, nao desobriga os respectivos usudrios ao atendimento
de outras deliberagdes ou determinag¢des do oérgao gestor e
executor da politica de recursos hidricos competentes, inclusive
cadastramento ou solicitacao de informacgao.”

O espago de atuacdo do orgao gestor ficaria, portanto, bastante
restrito a eventuais necessidades de complementagao das hipdteses ja
previstas legalmente.

Nao se verifica, de igual forma, vicio nos arts. 22, § 3% e 23, paragrafo
unico, na medida em que a atuacao do 6rgao de execucdo é supletiva, na
auséncia do estabelecimento ou de disposicao especifica no Plano
Estadual de Recursos Hidricos ou do Plano da Bacia Hidrografica.
Trata-se de norma transitoria, cuja aplicabilidade tem vez enquanto nao
for implementada a totalidade da politica estadual de recursos hidricos e
constituidos todos os comités de bacia.

Ressaltou o proprio Estado do Rio de Janeiro, em suas informacgdes
(fls. 173), que, em 2004, somente um comité de bacia havia sido instalado
(Comité da Bacia do Rio Guandu). Vide as informacgoes:

“De fato, nao é dificil perceber a importancia da cobrancga

pelo uso de recursos hidricos como instrumento de combate ao

desperdicio, num contexto de ameaca de escassez. Devido a
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urgente necessidade de racionalizar o uso da 4gua, a Lei n®
4.247/03 (que serda implementada de forma gradativa, nos
termos de seu art. 6°), permite a cobranca pelo uso de recursos
hidricos das bacias estaduais mesmo que ainda nao hajam sido
constituidos os respectivos Comités. E que, no Estado do Rio de
Janeiro, atualmente sé hd um Comité de Bacia Hidrografica em
pleno funcionamento: O Comité Gandu (Decreto n® 31.178/03).
Outros quatro estdo em fase de elaboracdo, mas o
gerenciamento da agua nao pode esperar indefinidamente
pelos tramites necessarios a Constituicdo dos Comités de cada
Bacia Hidrografica” (fl. 173).

Ressalte-se que, na atualidade, segundo informagdes colhidas no
sitio eletronico do Instituto Estadual do Meio Ambiente, ja sao nove os
comités instalados.

Nesses termos, nao fosse a norma de transicdao, a atividade de
outorga - conforme expressa no art. 23, caput, da Lei n® 3.239/99 - e as
concessOes de outorga para a geracao de energia elétrica (art. 22, § 3°)
estariam impedidas, diante da falta de criagao de comités de bacia e do
correspondente plano de bacia hidrografica.

Ademais, ao contrario do que defende a requerente, a instituicao de
cobranga pelo uso da dgua mediante lei nao pode ficar na dependéncia da
instalagao dos respectivos comités de bacia. A Constitui¢ao de 1988 impos
ao Poder Publico o dever de defender e preservar o meio ambiente (art.
225, CF/88), ndao podendo esse ficar inerte diante da auséncia de
implementacao dos comités. Como salienta a Advocacia-Geral da Uniao,

“[a] toda evidéncia[,] ndo é esse o espirito norteador da
Politica Nacional de Recursos Hidricos. O gerenciamento
integrado das dguas tem o claro objetivo de conscientizar todos
os agentes do processo acerca da importancia desse bem, além
de democratizar a tomada de decisdes. Contudo, ndo se pode
admitir que a inércia das comunidades e dos representantes da
sociedade civil seja Obice a implementagao dos instrumentos
legais de gestao.
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Em tal cendrio, impde-se ao Poder Publico o dever
constitucional de intervir no processo, suprindo o vacuo
institucional representado pela inexisténcia dos comités de
bacia e respectivos planos diretores. Nao é outro, ademais, o
entendimento que decorre do art. 3° da Resolugao n° 17, do
Conselho Nacional de Recursos Hidricos, que estabelece os
critérios gerais para elaboracao dos planos de bacia, verbis:

‘Enquanto nio for criada a Agéncia de Agua e nio
houver delegacdo, conforme previsto no art. 51 da Lei n®
9.433, de 1997, os Planos de Recursos Hidricos poderao
ser elaborados pelas entidades ou Orgaos gestores de
recursos hidricos, de acordo com a dominialidade das

aguas, sob supervisao dos respectivos Comités de Bacias

(destaques nossos).

()

Ora, se a autora defende com veemeéncia a supremacia das
normas federais, causa espanto que, de forma incoerente,
impugne um dispositivo que apenas reproduz, em ambito local,
uma diretriz tracada pelo Conselho Nacional de Recursos
Hidricos. A explicacdo pode ser encontrada nas informagoes
apresentadas pela Assembléia Legislativa do Estado do Rio de

Janeiro, em que se afirma, litteris:

‘Quanto a equivocada alegacao de que a Lei 4.247/03
ndo estaria atendendo a peculiaridades locais, cumpre
esclarecer os seguintes aspectos técnicos justificadores dos
critérios de cobranca adotados por tal Lei, os quais
justamente  visaram superar as dificuldades e
especificidades da regiao legislada, restando cabivel e
indispensavel a atividade legislativa complementar.

(..)

Se por um lado a receita estaria vinculada a um
plano estabelecido por um Comité de bacias, percebeu-se
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que no caso do Estado do Rio de Janeiro os segmentos
responsaveis pela criacdo dos Comités de Bacia, adversa e
maliciosamente, passaram a dificultar tal criacdo a fim de
restar ndo aprovado qualquer plano e, portanto, inexistir a
cobranga pelo uso da respectiva agua.

E, a partir de tal realidade sdcio-cultural especifica
da comunidade do Estado do RJ, exclusivamente para
possibilitar a mudanca de tal posicionamento e criar
recursos para implantar ndao apenas o Plano Estadual de
Gerenciamento de recursos hidricos, como também os
proprios Comités de Bacia, é que se decidiu implantar a
cobranga nos moldes do estabelecido pela CEIVAP nessa
fase inicial’” (fls. 301/302, destaques nossos).

Do mesmo modo, e pelas mesmas razdes acima declinadas, nao
assiste razdo a requerente quando sustenta a inconstitucionalidade dos
arts. 19 e 20 da lei questionada, pois os mesmos estabeleceram os critérios
de cobranga pelo uso da dgua enquanto nao implementados os comités e
os respectivos planos, de forma a viabilizar a politica estadual de recursos
hidricos, conforme esclarece o art. 22 da Lei estadual n® 4.247/03, in
verbis:

“Art. 22 - Os critérios e valores de cobranca estabelecidos
nos arts. 19 e 20 desta lei sdo de carater provisorio,
condicionando-se a sua validade até a efetiva implanta¢do dos
demais comités de bacia, bem como respectivos planos de bacia
hidrografica.”

Outrossim, é de cognicao impossivel na via abstrata, tendo em
vista que configura aspecto nitidamente concreto das normas
impugnadas, a argumentacao da autora de que os arts. 19 e 20 da Lei
estadual n® 4.247/03 — determinando a cobranga, no periodo de transigao,
relativamente aos rios estaduais, do mesmo valor estabelecido para o Rio
Paraiba do Sul, de dominio da Uniao - e o art. 5° da mesma lei - definindo

um critério tinico de vazao insignificante para todos os rios de dominio
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estadual - ofenderiam o principio da razoabilidade e transformariam a
cobranga em instrumento de arrecadagao, e nao de gestao, prejudicando,
assim, a industria e os investimentos no setor.

Por outro lado, embora a requerente afirme que os critérios contidos
nos arts. 19 e 20 sejam os mesmos definidos para a bacia do Rio Paraiba
do Sul (federal), ndao hd como se averiguar essa assertiva, ja que a lei
estadual ndo faz essa vinculacdo, apresentando os critérios de forma
autbnoma, sem qualquer mengao a bacia federal. Além disso, segundo as
informacdes do Governador do Estado do Rio de Janeiro, “as formulas
previstas na lei refletem a aplicagao de critérios técnicos” (fl. 191).

Ja em relagdo ao art. 5° da lei impugnada, informa o Governador
que,

“ao fixar um padrao de vazao de agua considerado
insignificante, a lei levou em conta, ao contrario do que imagina
a autora, a realidade das bacias hidrograficas do Estado.
Ademuais, 0,4 litro de dgua por segundo — parametro fixado pela
lei — é um volume que pode ser razoavelmente considerado
insignificante em qualquer bacia do Estado” (fl. 193).

Em suma, a defini¢ao dos aspectos técnicos da cobranga do referido
preco publico e a determinac¢dao das vazdes consideradas insignificantes
sdo matérias faticas adstritas a margem de analise técnica do legislador,
ndo havendo como declarar inconstitucional esses dispositivos sob o
fundamento do principio da razoabilidade.

Ademais, acerca desse ponto, ressalte-se que as normas estaduais
impugnadas estdo em consonancia com o art. 5% pardgrafo tnico, da
Resolucao n® 16/2001 do Conselho Nacional de Recursos Hidricos:

“Art. 5°(...)

Paragrafo tunico. Os critérios especificos de vazdes ou
acumulag¢des de volumes de dgua consideradas insignificantes
serao estabelecidos nos planos de recursos hidricos,
devidamente aprovados pelos correspondentes comités de
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bacia hidrografica ou, na inexisténcia destes, pela autoridade
outorgante.”

Verifica-se, portanto, que todos os artigos impugnados acima
referidos — arts. 12, 32 52 7°, 18, 19, 20 e as alteragdes promovidas pelo art.
23, todos da Lei fluminense n® 4.237/03 — estdo em consonancia com as
diretrizes nacionais acerca da cobranca pelo uso de recursos hidricos, nao
havendo inconstitucionalidade a declarar.

F) Da politica de aplicacio dos recursos do Fundo Estadual de
Recursos Hidricos

Sustenta a autora, ademais, a presenca de inconstitucionalidade na
forma de aplicacdo dos recursos resultantes da cobranca pelo uso dos
recursos hidricos do Estado do Rio de Janeiro.

Defende que os arts. 10, paragrafo tinico, parte final; 11, inciso III; e
23, na parte que altera o art. 49 da Lei n® 3239/99, ao permitirem que parte
dos valores arrecadados com a cobranga fosse aplicada em outras bacias
que nao na bacia de captacdo dos recursos, ou, ainda, em programas
governamentais de recursos hidricos, nao teriam observado as
disposig¢oes do art. 22 da Lei Federal n® 9.433/97, o qual determina que os
valores arrecadados com a cobranga devem ser aplicados de acordo com
os planos de recursos hidricos e, prioritariamente, na bacia que a eles
tenha dado origem. Vide a integra do art. 22 da lei geral federal:

“Art. 22. Os valores arrecadados com a cobrancga pelo uso
de recursos hidricos serao aplicados prioritariamente na bacia
hidrografica em que foram gerados e serdo utilizados:

I - no financiamento de estudos, programas, projetos e
obras incluidos nos Planos de Recursos Hidricos;

IT - no pagamento de despesas de implantagao e custeio
administrativo dos orgaos e entidades integrantes do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

§ 1° A aplicacdo nas despesas previstas no inciso II deste
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artigo é limitada a sete e meio por cento do total arrecadado.

§ 22 Os valores previstos no caput deste artigo poderao ser
aplicados a fundo perdido em projetos e obras que alterem, de
modo considerado benéfico a coletividade, a qualidade, a

quantidade e o regime de vazdo de um corpo de agua.”

Em relacao ao inciso IIl do art. 11 da Lei estadual n® 4.247/03, como ja
assentado, estd prejudicada a acdo, em razdao da alteracao substancial
promovida, primeiramente, pela Lei n® 5.234/08 e, em seguida, pela Lei n®
5.639/10.

No tocante aos demais dispositivos impugnados, nao vislumbro a
presencga de inconstitucionalidade.

De inicio, vejamos o que dispoe o art. 10 da lei ora questionada:

“Art. 10 — Fica estipulada a cobranga por meio de preco
publico sobre os usos de recursos hidricos.

Pardgrafo tinico — A receita, produto da cobranca desta
Lei, sera vinculada ao Fundo Estadual de Recursos Hidricos —
FUNDRH]I, para onde sera destinada, visando ao financiamento
da implementacdo dos instrumentos de gestao de recursos
hidricos de dominio do Estado do Rio de Janeiro,
desenvolvimento das ag¢Oes, programas e projetos decorrentes
dos Planos de Bacia Hidrografica e dos programas
governamentais de recursos hidricos.”

Ora, a legislagao federal determinou que os valores arrecadados com
a cobrancga devem ser aplicados preferencialmente na respectiva bacia, e
nao integralmente. Ademais, quando a parte final do paragrafo tinico do
art. 10 determinou a aplicacdo das receitas no financiamento dos
programas governamentais de recursos hidricos, de uma forma geral, ndo
disp0Os de forma contraria ao art. 22 da lei federal.

Na verdade, os dispositivos que especificam os critérios de
reparticao dos recursos sao os arts. 11 da Lei n® 4.247/03 e 49 da Lei n°®
3.239/99. Em consonancia com a preferéncia estabelecida na legislacao
federal, o inciso II do art. 11 da lei ora em exame - cuja andlise ndo esta
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prejudicada, a despeito da alteracao legislativa - determina:

“Art. 11. (...)

II - do montante arrecadado pela cobranga sobre o uso dos
recursos hidricos de dominio estadual, serao aplicados 90%
(noventa por cento) na bacia hidrografica arrecadadora, bem
como os outros 10% (dez por cento) no 6rgao gestor de recursos
hidricos do Estado do Rio de Janeiro.”

Como se vé, a lei estadual priorizou a aplicagio dos valores
arrecadados com a cobranca pelo uso de recursos hidricos na bacia
hidrografica respectiva, reservando a ela noventa por cento da
arrecadacao.

Por sua vez, a destinacdo de dez por cento da arrecadacdo para o
orgao gestor dos recursos hidricos do Estado do Rio de Janeiro,
igualmente prevista no art. 49, inciso II, da Lei estadual n® 3.239/99, com a
redagao conferida pela Lei n® 4.247/03, nao € suficiente para inquinar de
inconstitucionalidade os dispositivos questionados. Vejamos a integra do
que dispoe o art. 49 da Lei n® 3.239/99, o qual define a politica de
aplicacao dos recursos do Fundo Estadual de Recursos Hidricos (em
negrito as disposicoes alteradas pela Lei n® 4.247/03, ora questionadas):

“Art. 49 A aplicagao dos recursos do Fundo Estadual de
Recursos Hidricos (FUNDRHI) devera ser orientada pelo Plano
Estadual de Recursos Hidricos (PERHI) e pelo respectivo Plano
de Bacia Hidrografica (PBH), e compatibilizada com o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e o Orcamento
Anual do Estado, observando-se o seguinte:

I - os valores arrecadados com a cobranga pelo uso de
recursos hidricos, inscritos como receita do FUNDRHI, serao
aplicados na regido ou na bacia hidrografica em que foram
gerados, e utilizados em:

a) - financiamento de estudos, programas, projetos e obras
incluidos nos respectivos PBH'’s, inclusive para protecao de

mananciais ou aqiiiferos;
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b) - custeio de despesas de operacao e expansao da rede
hidrometeorolégica e de monitoramento da qualidade da
agua, de capacitacao de quadros de pessoal em gerenciamento
de recursos hidricos e de apoio a instalacio de Comité de
Bacia Hidrografica (CBH); e demais a¢des necessarias para a
gestao dos recursos hidricos, ou

c) - pagamento de pericias realizadas em acgdes civis
publicas ou populares, cujo objeto seja relacionado a aplicagao
desta Lei e a cobranca de passivos ambientais, desde que
previamente ouvido o respectivo CBH;

II — as despesas previstas nas alineas ‘b’ e “c’, do inciso I
deste artigo estardo limitadas a 10% (dez por cento) do total
arrecadado e serdo aplicadas no d6rgao gestor dos recursos
hidricos do Estado do Rio de Janeiro.

IIT - os recursos do FUNDRHI poderao ser aplicados a
fundo perdido, em projetos e obras que alterem a qualidade,
quantidade ou regime de vazdo de um corpo d'agua, quando
do interesse publico e aprovado pelo respectivo CBH; e

IV - o FUNDRHI serd organizado mediante subcontas,
que permitam a gestdo autonoma dos recursos financeiros
pertinentes a cada regiao ou bacia hidrografica.”

No que tange a alinea b do inciso I, 0 uso dos recursos oriundos da
cobranca para o custeio das despesas de operacdo e expansao da rede do
sistema, com a capacitagao de pessoal, a instalagao dos comités de bacia e
para as demais agOes de gestdo, atende ao disposto no art. 22 da Lei n®
9.433/99, por meio do qual se permite o uso dos recursos para a
manutencao da maquina administrativa.

Do mesmo modo, o inciso II do art. 49, na parte que limita o uso dos
recursos com a maquina administrativa e as despesas de pagamento de
pericias a dez por cento do total arrecadado, em meu sentir, estd em
consonancia com a autonomia financeira de que goza o Estado, ainda
que nao tenha atendido a previsao contida no art. 22, § 1°, da Lei Federal
n® 9.433/97, a qual limita esse tipo de aplicacdo a sete e meio por cento
do arrecadado. A meu ver, essa limitacdo de ordem financeira e
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orcamentaria somente poderia ser viabilizada por legislagao nacional, de
carater complementar, com esteio no art. 163, inciso I, da Constitui¢ao
Federal de 1988.

De meu ponto de vista, embora detenha a Unido a competéncia para
legislar sobre recursos hidricos, conforme ja mencionado, a legislacao
federal deve ficar restrita as normas gerais, ndao podendo pormenorizar
ao ponto de determinar como os estados-membros devem gerir seus
proprios bens e aplicar seus recursos.

Bem se sabe que a Constitui¢do Federal nao conceituou normas
gerais, embora tal conceituagao seja de primordial importancia para a
delimitagdo da competéncia concorrente dos entes federados. A respeito
do tema, Fernanda Dias Menezes de Almeida afirma que ha diversidade
de conceituagbes do que sejam normas gerais, algumas “construidas a
partir da tentativa ora de identificar os elementos constitutivos das
normas gerais, ora de caracteriza-las negativamente, dizendo o que elas
ndo sao ou nao podem conter” (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de.
Competéncias na Constituicao de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2000. p. 147).

Dentre os diversos conceitos encontrados na doutrina, merece
destaque aquele apresentado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
para quem o estabelecimento de diretrizes nacionais se da por norma
geral, restando aos estados-membros editar normas particularizantes
para aplica-las em seus respectivos ambitos politicos. Confira-se, a
prop¢sito, a ligado do autor (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Competéncia concorrente limitada. O problema da conceituagao das
normas gerais. Revista de Informacao Legislativa. Brasilia, ano 25, n®
100, p. 159, out./dez. 1988.):

“Normas gerais sao declara¢des principiologicas que
cabem a Unido editar, no uso de sua competéncia concorrente
limitada, restrita ao estabelecimento de diretrizes nacionais
sobre certos assuntos, que deverdao ser respeitadas pelos
Estados-Membros na feitura de suas legislagdes, através de
normas especificas e particularizantes que as detalhardo, de
modo que possam ser aplicadas, direta e imediatamente, as
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relacdes e situagdes concretas a que se destinam, em seus
respectivos ambitos politicos.”

Acrescenta o professor que as normas gerais caracterizam-se por
serem nacionais, sobretudo em uma federagao, pois tém por finalidade
“a preservacao daquilo que a Constituicdo quer que seja nacional”, ou
seja, “seu fim é a uniformizagao do essencial sem cercear o acidental,
peculiar das unidades federadas”, o que “se justifica na medida em que a
excessiva diversificacdo normativa prejudique o conjunto do pais” (op.
cit. p. 159/160).

Raul Machado Horta considera que, no ambito da competéncia
concorrente, cabe a Unido estabelecer normas gerais, que devem ser uma
lei quadro, uma moldura legislativa, enquanto cabe ao estado
complementa-la no respectivo territorio, mediante o preenchimento dos
claros deixados pela lei de normas gerais, de forma a afeicod-la as
peculiaridades locais e aperfeicoar suas finalidades (HORTA, Raul
Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey,
1995. p.419.).

Entretanto, conforme salientado no § 2° do art. 24 da Carta
Republicana, “[a] competéncia da Uniado para legislar sobre normas gerais
nao exclui a competéncia suplementar dos Estados”.

Desse modo, a competéncia legislativa da Unido em temas de
competéncia concorrente, como no presente caso, deve limitar-se ao
estabelecimento de normas gerais, de forma a nao excluir a competéncia
suplementar dos estados-membros. Ndao pode a Unido estabelecer
definicbes e limitacOes particularizadas ao ponto de vincular os
estados-membros no que tange as condicOes especificas de aplicacao
dos recursos dos fundos estaduais de recursos hidricos. Pode, sim,
estabelecer parametros gerais e prioridades a serem seguidas - como o fez
no art. 22, caput e § 2°, da Lei n® 9.433/97 -, mas nao impor aos estados
que a aplicagao dos recursos em despesas da maquina administrativa
fique, necessariamente, limitada a sete e meio por cento do total
arrecadado, como determina o § 1° da referida lei federal. Em
consonancia com as regras de reparticdo de competéncia, essa disposi¢ao
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extrapola o conceito de norma geral, sendo, em verdade, norma federal,
de observancia obrigatoria somente pela Unido, e ndao pelos estados-
membros.

Entendimento semelhante foi adotado por este Tribunal no
julgamento da medida cautelar da ADI n® 927/RS, quando esta Corte
deferiu, em parte, a medida cautelar para suspender, quanto aos estados,
ao Distrito Federal e aos municipios, disposi¢oes da Lei n® 8.666/93 (Lei
de Licitacdes e Contratos Administrativos), nos termos da ementa
seguinte:

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. LICITACAO.
CONTRATACAO ADMINISTRATIVA. Lei n. 8.666, de 21.06.93.
I. - Interpretacdo conforme dada ao art. 17, I, ‘b’ (doacao de bem
imovel) e art. 17, I, ‘b’ (permuta de bem movel), para esclarecer
que a vedacdo tem aplicacdo no ambito da Unido Federal,
apenas. Idéntico entendimento em relacado ao art. 17, I, ’c’ e par.
1. do art. 17. Vencido o Relator, nesta parte. II. - Cautelar
deferida, em parte” (ADI n° 927/RS-MC, Rel. Min. Carlos
Velloso, DJ de 11/11/94).

Nao vejo, portanto, inconstitucionalidade nos arts. 10, paragrafo
unico, parte final; 11, inciso II; e 23, na parte que altera o art. 49 da Lei n®
3.239/99.

G) Do regime de cobranca e de san¢des administrativas relativas
ao uso da agua

Aponta, ainda, a autora suposta inconstitucionalidade dos arts. 15;
16, inciso II; e 17 da Lei estadual n® 4.247/03, por afronta ao principio da
legalidade, tendo em vista que os dispositivos teriam delegado a
regulamento a disciplina de questdes relacionadas ao exercicio do poder
de policia, matéria privativa de lei em sentido formal. Eis o teor dos

referidos dispositivos:
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“Art. 15 - O nao pagamento dos valores da cobranga até a
data do vencimento acarretara a suspensao ou perda do direito
de uso, outorgado pelo 6rgao gestor e executor da politica de
estadual de recursos hidricos, na forma a ser definida em
regulamento.

Art. 16 - A informacao falsa dos dados relativos a vazao
captada, extraida, derivada ou consumida e a carga lancada
pelo usudrio, sem prejuizo das san¢des penais, acarretara:

(..

II - a cassacao do direito de uso a critério do outorgante, a
ser definida em regulamento.

Art. 17 - Das sangoes de que trata o art. 16 desta lei, cabera
recurso a autoridade administrativa competente, nos termos a
serem definidos em regulamento.”

De inicio, é importante salientar que parte a autora de pressuposto
equivocado acerca da natureza juridica da cobranca pelo uso da agua. Em
verdade, nao se tem, no caso, exercicio do poder de policia administrativa
- atividade limitadora de direitos dos administrados, a ensejar, em
consequéncia, a cobrancga de taxa (exacdo de natureza tributdria) -, mas,
sim, uma rela¢do de natureza negocial entre o concedente e o usuario, a
qual enseja a cobranca de preco publico e a imposicao de sangdes
contratuais decorrentes do ndao cumprimento das obrigagoes impostas no
ato de outorga.

Esse é o entendimento amplamente defendido na teoria juridica

acerca do tema. Edis Milaré enfatiza:

“O preco do uso dos recursos hidricos nao tem natureza
de imposto, pois este é pago genericamente, sem vincula¢ao a
um fim determinado. Nao € taxa, porque nao se relaciona com a
prestacio de servico ptiblico. E um preco piiblico, pago pelo uso de
um bem piiblico, no interesse particular. E o que ocorre quando
alguém ¢é autorizado a usar um bem publico mediante
retribuicao” (op. cit. p. 402).
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De igual forma, defende Maria Luiza Machado Graziera:

“(...) entendo que a natureza do produto da cobranga ¢ a
de preco publico, pois se trata de fonte de exploragao de bem de
dominio publico. Sua natureza é negocial, cabendo ao detentor
do dominio estabelecer o respectivo valor. Em sede de recursos
hidricos, ha uma sistematica de proposi¢des e aprovagdes, no
ambito do Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos.”

Nesses termos, ndo ha que se alegar violacdo do principio da
legalidade, o que, caso ocorresse, impediria a utilizacdo de atos
regulamentes para tratar da matéria, como bem esclarece a douta
Advocacia-Geral da Unido:

“Sendo ato de natureza negocial, a forma como se dara a
outorga — autorizagdo, permissao ou concessao — gerara para as
partes direitos e deveres. Para garantir o direito ao uso das
aguas, o outorgado tera o dever de pagar em dia os pregos
estipulados, fornecer informagdes corretas quanto a vazao
‘extraida, derivada ou consumida’, dentre outras. O nao
cumprimento dessas obrigacdes o sujeitard a penalidades
contratuais, de natureza civil, como o pagamento de juros,
multas, suspensao ou cassagao do direito de uso.

Tais sangOes nao guardam qualquer relagdo com o poder
de policia administrativa. Trata-se, em verdade, de cldusulas
penais destinadas a punir a inadimpléncia ou a ma-fé do
usudrio, que, a rigor, bastariam estar previstas no ato de
outorga. O regulamento torna o processo mais transparente e
seguro, uma vez que vincula ndo s6 o usudrio, mas também a
propria Administracdo, evitando casuismos” (fl. 484-485).

Ademais, as disposi¢Oes da lei fluminense, além de terem delimitado
os elementos essenciais das sang¢oes, deixando para a regulamentacao
somente questOes secunddrias, estdo ainda em consonancia com a Lei
Federal n®9.433/97. Vide:
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“Art. 15. A outorga de direito de uso de recursos hidricos
podera ser suspensa parcial ou totalmente, em definitivo ou por
prazo determinado, nas seguintes circunstancias:

I - ndo cumprimento pelo outorgado dos termos da
outorga;

(.Y

Art. 49. Constitui infracdo das normas de utilizacao de
recursos hidricos superficiais ou subterraneos:

(-.)

VI - fraudar as medi¢des dos volumes de agua utilizados
ou declarar valores diferentes dos medidos;

VII - infringir normas estabelecidas no regulamento
desta Lei e nos regulamentos administrativos, compreendendo
instrugoes e procedimentos fixados pelos érgaos ou entidades
competentes;

(.Y

“Art. 50. Por infracdao de qualquer disposi¢do legal ou
regulamentar referentes a execucdo de obras e servigos
hidraulicos, derivacao ou utilizacdo de recursos hidricos de
dominio ou administracdo da Unido, ou pelo nao atendimento
das solicitacOes feitas, o infrator, a critério da autoridade
competente, ficard sujeito as seguintes penalidades,
independentemente de sua ordem de enumeracao:

(-)

§ 3° Da aplicacao das sangOes previstas neste titulo cabera
recurso a autoridade administrativa competente, nos termos do
regulamento.”

Por fim, afirma a requerente que o art. 13 da Lei estadual n® 4.247/03
seria inconstitucional, por vincular a aplicagdo de multa aos preceitos da
Lei Federal n® 9.605/98, em ofensa a clausula da autonomia federativa. Eis

o teor do dispositivo:
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“Art. 13 - Sem prejuizo de outras san¢des administrativas,
civeis e penais cabiveis, bem como da obrigacao de reparagao
dos danos causados, as infra¢Oes estdo sujeitas a aplicacdao de
multa, simples ou didria, em valor monetario equivalente ao
montante previsto na Lei Federal n® 9.605, de 12 de fevereiro
de 1998, ou outro indice sucedaneo, a ser aplicada pela
entidade governamental competente.”

Consistindo a multa, no caso, em sancao contratual decorrente do
descumprimento das regras referentes ao ato de outorga, ndo assiste
razdo a requerente, pois a legislacao estadual estabeleceu somente um
parametro para a aplicacdo da sancdo pela entidade governamental
competente. No mais, a remissao a previsao contida na lei nacional de
sangOes penais e administrativas de condutas lesivas ao meio ambiente
ndo contrasta com a Lei Fundamental, j4 que a agua também ¢é
considerada bem ambiental, cuja tutela geral é estabelecida na legislacao
federal em comento.

Dessa forma, nao h4 razdao para a declaragio de
inconstitucionalidade dos arts. 13; 15; 16, inciso II; e 17 da Lei estadual n®
4.247/03.

Conclusao

Ante o exposto, julgo prejudicada a agao direta em relacao aos arts.
11, incisos I, III, IV e V; e 24 da Lei n® 4.247, de 16 de dezembro de 2003,
do Estado do Rio de Janeiro. Quanto a parte de que conheco, julgo
improcedente o pedido.

E como voto.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.336 RIO DE JANEIRO

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI
REQTE.(S) : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA
ADV.(A/S) :CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES
INTDO.(A/S) : GOVERNADORA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
INTDO.(A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO
INTDO.(A/S) :INSTITUTO DE PESQUISAS AVANCADAS EM
ECONOMIA E MEIO AMBIENTE - IPANEMA
ADV.(A/S) :MARIANA SUZUKI SELL
VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Atentem para a
organicidade do Direito, em especial dos procedimentos relativos ao
itinerario processual das demandas trazidas a apreciacdo do Supremo.
Nada obstante a iniciativa em prol da racionalidade no regular
andamento dos trabalhos do Pleno, cuja atividade judicante vem sendo
sobremaneira dificultada pela invencivel avalanche de processos, tem-se
por premissa inafastavel, levando em conta a formalizagao de acdo direta
de inconstitucionalidade, a impropriedade de este Tribunal pronunciar-
se, nao em ambiente presencial, mas no dito Plendrio Virtual, quando ha
o prejuizo do devido processo legal, afastada a sustentacdo da tribuna.

Faco a observagao reiterando, por dever de coeréncia, ser o
Colegiado — orgao democratico por exceléncia — somatorio de forgas
distintas, pressupondo colaboracdo, cooperagdo mutua entre os
integrantes, quadro de todo incompativel com a deliberacdo em ambito

eletronico.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.336

PROCED. : RIO DE JANEIRO

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

REQTE. (S) : CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA

ADV. (A/S) : CASSIO AUGUSTO MUNIZ BORGES (20016/DF, 091152/RJ)
INTDO. (A/S) : GOVERNADORA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

INTDO. (A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
INTDO. (A/S) : INSTITUTO DE PESQUISAS AVANCADAS EM ECONOMIA E MEIO
AMBIENTE - IPANEMA

ADV. (A/S) : MARIANA SUZUKI SELL (104536/RJ)

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, julgou prejudicada a acéo
direta em relacdo aos arts. 11, incisos I, III, IV e V; e 24 da
Lei n°® 4.247, de 16 de dezembro de 2003, do Estado do Rio de
Janeiro; e, quanto a parte conhecida, Jjulgou improcedente o pedido
formulado, nos termos do voto do Relator, Ministro Dias Toffoli
(Presidente). Ndo participou deste Jjulgamento, por motivo de
licenca médica, o Ministro Celso de Mello. Plenadrio, Sesséo
Virtual de 7.2.2020 a 13.2.2020.

Composicdo: Ministros Dias Toffoli (Presidente), Celso de
Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Céarmen
Lacia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin e
Alexandre de Moraes.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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