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I - Um dos temas mais atuais com relagcio as preocupagoes do direito
ambiental é o concernente aos recursos hidricos do planeta, que
constituem o recurso natural mais precioso e essencial para a vida, tdo
indispensavel para as atividades humanas quanto o ar que se respira.

E cedico, todavia, que a 4gua vem se tornando cada vez mais escassa em
todo o mundo, a medida que a industria, a agricultura e a populacao se
expandem - com desesperadoras taxas de crescimento. O nivel de agua dos
lencois freaticos baixou, os lagos estio diminuindo de forma avassaladora,
€ 0s pantanos estdo secando. No Estado de Sao Paulo, por exemplo, cerca
da metade dos cursos d’agua estao comprometidos pela poluicio.

Em contrapartida, na agricultura, nas induastrias e na vida em geral as
necessidades de agua aumentam a todo instante, paralelamente aquele
mencionado crescimento demografico e ao aumento dos padroes de vida
das populacoes, que para serem atendidos exigem cada vez maior
quantidade de agua de boa qualidade.

Se isso tudo nido bastasse, a explosio demografica tem causado
extraordinaria poluicio em nossos recursos hidricos, em razio do
enorme derramamento de substancias toxicas, de dejetos, de residuos
solidos, e de todo tipo de sujeira e detritos.

II - Diante de tudo isso que vem ocorrendo de forma concomitante
em nosso planeta, restou evidente a qualquer um que precisamos
consumir a agua de forma criteriosa e consciente, de modo que esse
recurso finito e precioso nao se esgote no decorrer das proximas
décadas. Deve ser necessariamente obedecida, portanto, a regra do
consumo sustentdvel da agua.

O consumo sustentavel foi conceituado pela Resolucio n° 53/95, da
ONU, ratificada em 1.997, como sendo:

“a satisfacdo das necessidades basicas dos seres humanos, sem minar
a capacidade do meio ambiente em satisfazer as necessidades de
futuras geracoes.”

Com todo efeito, a agua precisa ser utilizada pela coletividade de forma
consciente, para que tal recurso nao seja eliminado, ou esgotado nas
proximas décadas. Ou seja, a agua deve ser usada com o minimo de
impacto ao ambiente, e sempre com a preocupacao de ser conservada,
preservada.
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III - Em razao da relevancia do tema, existe em
nosso pais um esparso feixe de normas - incluindo
inameras Resolucdes do Conselho Nacional do Meio
Ambiente - que cuidam da agua como recurso natural
imprescindivel, e objeto de grande preocupacio por
toda a coletividade.

E imperioso ressaltar desde ja que a competéncia
para legislar sobre recursos hidricos € privativa da
Unido, conforme o disposto no art. 22, inc. IV, da
Constituicao Federal. De tal sorte, os Estados e os
Municipios ndo podem legislar sobre a politica de
recursos hidricos, ou seja, tais entes nio tém
capacidade para legislar sobre o assunto.

Dentre a legislacao que cuida dos recursos hidricos
existente, o diploma mais importante é a Lei federal n°
9.433, de 8 de janeiro de 1.997, que institui a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos, e regulamenta
o inc. XIX, do art. 21, da Constituicao Federal.

Tal diploma estabelece uma politica nacional para
a utilizacdo dos recursos hidricos, e estabelece a
cobranga pelo uso da agua, conforme se depreende
dos art. 19 e art. 20, do texto legal. Observa-se na lei,
portanto, a figura do usuario pagador.

A cobranca pelo uso dos recursos hidricos, conforme
reza o indigitado art. 19, objetiva: a) reconhecer a agua
como bem econdmico e dar ao usuario uma indicacio de
seu real valor; b) incentivar a racionalizagdo do uso da
dgua, € c¢) obter recursos financeiros para o
financiamento dos programas e intervencoes
contemplados nos planos de recursos hidricos.

Esta evidenciada, dessa forma, a preocupacido do
legislador com a racionalizacao do uso da agua, que,
conforme consta da propria lei, constitui um dos
objetivos da cobranca pelo seu uso.

Ocorre que para que isso seja possivel, resta
imperioso que se promova, acima de tudo, a
educagcdo ambiental com énfase no racionamento
dos recursos hidricos, a ser realizada com absoluta
participacdo de toda a sociedade, que necessita
modificar seu comportamento com relacdao a tais
recursos naturais.
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IV - Diante de toda a latente preocupacio de se
preservar a agua e consumi-la de forma consciente e
racional, o Poder Publico tem ensaiado, estudado, e até
mesmo adotado uma série de posturas e medidas para
controlar o seu uso, e a medida mais ventilada e
discutida atualmente € a que institui a cobranca de
tributo pelo uso da agua - repita-se que a cobranca
pelo uso da agua objetiva sua racionalizagio,
conforme se 1é do art. 19, inc. II, da Lei n° 9.433/97.

Analisemos, de tal sorte, a tributacdo pelo uso dos
recursos hidricos sob o aspecto constitucional.

A competéncia tributaria, conforme € sabido, é
determinada pelo art. 145, da Constituiciao Federal,
que reza:

“Art. 145 - A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios poderiao instituir os seguintes
tributos:

I - impostos;

I - taxas, em razao do exercicio do poder de policia
ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial, de
servicos piiblicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposicao;

III - contribuicao de melhoria, decorrente de obras
publicas.

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terao
carater pessoal e serio graduados segundo a
capacidade econéomica do contribuinte, facultado
a administracao tributaria, especialmente para
conferir efetividade a esses objetivos, identificar,
respeitados os direitos individuais e nos termos da
lei, o patrimonio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte.

§ 2° - As taxas ndo poderdo ter base de calculo
propria de impostos.” (Grifamos)

Resta necessario ressaltar que qualquer tributo a
ser instituido pelo Poder Publico deve obedecer
estritamente ao dispositivo constitucional transcrito,
bem como suas limitacoes expressamente impostas.
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V - Comecemos nossa analise pelos impostos.

Os impostos sao conceituados pelo tributarista
Aliomar Baleeiro nos seguintes termos:

“imposto € a prestacao de dinheiro que, para fins
de interesse coletivo, uma Pessoa Juridica de
Direito Publico, por lei, exige coativamente de
quantos lhe estao sujeitos e tém capacidade
contributiva, sem que lbes assegure qualquer
vantagem ou servico especifico em retribuicdo
desse pagamento.” (1)

Observa-se desde ja que a cobranca de tributo pelo
uso da agua nao pode ser instituida sob a modalidade
de imposto, uma vez que no caso dos recursos
hidricos, em tese, o Poder Publico assegura ao usuario
pagador uma vantagem em retribuicao ao pagamento
efetuado, que é o fornecimento de agua, ao contrario
do que ocorre com 0s impostos.

Além disso, o § 1°, do art. 145, da Constitui¢do
Federal, acima transcrito, evidencia a idéia de
veiculacdo de riqueza na cobranca de impostos, ao
contrario do que ocorre na cobranca pelo simples uso
da agua, hipotese em que niao ocorre qualquer
veiculacao ou captaciao de riquezas.

Pelo exposto, a cobranca pelo uso da agua nao
pode ser instituida sob a forma de imposto, € a sua
cobranca sob tal modalidade resta absolutamente
inviavel, e em evidente descompasso com a
Constituicao Federal.

“No caso dos recursos hidricos,

a acao do usuario pagador é
simplesmente a de utilizar a agua,
e tal atitude, respeitosamente,
nao enseja qualquer fiscalizacao
por parte do Poder Publico.”

VI - Por outro lado, as taxas, conforme se 1é do
dispositivo constitucional transcrito, ou sao cobradas
em razao do exercicio do poder de policia, ou, entao,
sdo cobradas pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de
servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposi¢ao.

O poder de policia, conforme € cedico em direito,
nada mais € do que uma faculdade da Administracio
para disciplinar e restringir liberdades individuais e
propriedades particulares, assim como o uso de tais
liberdades e propriedades, tudo com vista ao bem-
estar social da comunidade.Tal poder envolve sempre
a necessaria fiscalizacdo das atividades envolvidas.

Ocorre, todavia, que o exercicio do poder de policia
para fundamentar a cobranca de taxas deve ser efetivo,
com a necessaria fiscalizacao a ser exercida pelo Estado.
Se assim nio o for, a taxa em razdo do poder de policia
nio pode ser instituida pelo Poder Publico.

No caso dos recursos hidricos, a acao do usuario
pagador é simplesmente a de utilizar a agua, e tal
atitude, respeitosamente, nao enseja qualquer
fiscalizacdo por parte do Poder Publico. Com todo
efeito, pelo simples uso da agua o Estado nio exerce
qualquer fiscalizacao que fundamente o exercicio do
poder de policia, que, repita-se, simplesmente nao existe
nos casos de cobranca pela simples utilizacio dos
recursos hidricos postos a disposicao da coletividade.

Se assim nao o fosse, o Poder Publico poderia
instituir, de forma indiscriminada e arbitraria, taxas
para todo e qualquer bem ambiental existente. Seria
cobrada, por exemplo, uma taxa para a utilizacao do
ar atmosférico, e, nesse sentido, todos que respiram
estariam obrigados a pagar tal taxa.

Pelo exposto, resta absolutamente inviavel, e
sobretudo inconstitucional, que a cobranca pelo uso
dos recursos hidricos seja instituida através de taxa em
razdo do poder de policia.

1. In Direito Tributario Brasileiro, 62 ed. Forense, RJ, 1.974, p. 117, com grifos nossos.
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VII - As taxas, conforme € cedico, podem também
ser instituidas em decorréncia da utilizagdo, efetiva
ou potencial, de servigcos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposicio.

Sobre a natureza dos servicos prestados pelas
companhias estaduais de saneamento basico,
entende Flavio Alberto Gongalves Galvao que eles
sao exclusivamente de captacio e disponibilizacio
da agua, e so. Diz o tributarista, que € realizada a
cobranca de um valor exclusivamente pelo servico
de fornecimento da agua, no qual esta incluido o
lucro das companhias de saneamento, € nada mais
que isto. Conclui que tais servicos nao possuem a
natureza de servico publico, porque nio ha
contraprestacao pelo Estado envolvido. (?)

Discordamos, respeitosa mas categoricamente, de
tal ilacao.

Nosso entendimento, assim como da doutrina
administrativista majoritaria, € no sentido de que o
servico de captacao, tratamento e fornecimento
domiciliar de agua constitui servico eminentemente
publico essencial. Com todo efeito, os servicos de agua
atendem a incontornavel necessidade publica,
referindo-se a um bem que simplesmente nunca podera
faltar a todo ser humano, sendo que a usa privacao por
um s6 dia ja resulta em grave prejuizo. E virtualmente
inconcebivel um mundo em que nio existisse agua a
disposicao, a todo tempo e lugar, e em qualquer
circunstancia, a todo cidaddo, e se um tal servico ou
produto nao constituir objeto de um servico publico
essencial, entao confessamos nao fazer a menor idéia do
que signifique essa consagrada expressio.

N2ao ha como negar, de tal sorte, a natureza de

servico publico ao servico de tratamento e
distribuicao domiciliar de agua.
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VIII - Os servicos ora em analise sio passiveis de
utilizacdo efetiva ou potencial, que constitui em
usufruir de fato o beneficio prestado ou oferecido pelo
poder publico, ou té-lo a disposicio para o momento
em que dele necessitar, € no caso da agua todos os
contribuintes podem fazer uso do servico posto a
disposic¢io, visto que tal servico permanece sempre a
disposicao da populacio, independente de estar sendo
aproveitado ou nao.

O servico precisa também ser especifico, € isso
ocorre quando é destacado em unidades autbnomas
de intervencio. Deve, ainda, ser divisivel, que é aquele
suscetivel de ser utilizado separadamente por cada
um dos contribuintes usuarios do servico, podendo
ser cobrado individualizadamente de cada usuario.
Com efeito, o servico divisivel € aquele destacavel em
unidades autonomas, individualmente mensuraveis.

E exatamente assim que ocorre com 0s recursos
hidricos que, conforme se pode denotar, sao servicos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao, e que podem
ser utilizados efetiva ou potencialmente.

2. In palestra proferida curso Semana de Direito Ambiental,
realizado nos dias 18 a 21 de agosto de 2.003, em Sao Paulo,
e promovido pelo Instituto dos Advogados de Sao Paulo -
Escola Superior de Advocacia.
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IX - A doutrina cita expressamente 0s servicos de
fornecimento de agua como servicos publicos
especificos e divisiveis. Nesse sentido, € a licio do
saudoso mestre Hely Lopes Meirelles. Vejamos:

“A especificidade e a divisibilidade ocorrem, em
regra, nos servicos de carater domiciliar, como os
casos de energia elétrica, dgua, esgoto, telefonia e
coleta de lixo, que beneficiam individualmente o
usuario e lhe sao prestadas na medida de suas
necessidades, ensejando a proporcionalidade da
remuneracio.” )

E, em outra obra do saudoso mestre, lemos:

“Servicos “uti singuli” ou individuais: sio os que
tém usuarios determinados e utilizacdo particular
e mensuravel para cada destinatario, como ocorre
com o telefone, a agua e a energia elétrica
domiciliares. (....) Sdo sempre servicos de utilizacao
individual, facultativa e mensuravel, pelo qué

a mais autorizada devem ser remunerados por taxa (tributo) ou

dOUi:l" Ina patr la € no tarifa (preco publico), e nao por imposto.” (4)
sentido de que o
fornecimento Resta cristalino, portanto, que o servico de

fornecimento de agua € publico especifico e divisivel,

miciliar de &
domiciliar de agua e passivel de ensejar remuneracdo ao Poder Publico

CO,nS!'ItUI serv:,g O mediante a cobranca de taxa.

publico especifico e

divisivel, capaz de X - Diogenes Gasparini, no mesmo diapasio,
ensejar a cobranca ensina que

de tr. lb.UtO sob a " “Especificos sio os que satisfazem os usuarios

modalidade de taxa. certos, que os fruem individualmente, designados,
por alguns autores, de servicos divisiveis. Como
exemplos temos os servicos de telefonia, postal e
de distribuicao domiciliar de agua.” )

Observa-se, de tal sorte, que a mais autorizada
doutrina patria € no sentido de que o fornecimento
domiciliar de agua constitui servico publico especifico
e divisivel, capaz de ensejar a cobranca de tributo sob
a modalidade de taxa. E mais: a distribuicao de agua é
até mesmo citada pela doutrina como exemplo de
servico especifico e divisivel.

3. In Direito Municipal Brasileiro, 62 ed. Malheiros, SP, 1.993, p.
141, com grifos nossos.

4. In Direito Administrativo Brasileiro, 252 ed. Malheiros, SP,
2.000, p. 309, com italicos originais e negritos Nossos.

5. In Direito Administrativo, 5 ed. Saraiva, SP, 2.000, p. 224, com
italico original e negritos nossos.
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Pelo exposto, é perfeitamente constitucional a
cobranca de tributo na modalidade taxa, para o
fornecimento domiciliar de recursos hidricos.

XI - Além da taxa,a cobranca pelo uso da agua pode
também ser realizada através de tarifa, que € instituida
nos moldes do direito administrativo.Alias, conforme é
cedico, os servicos de fornecimento domiciliar de agua
em geral sao realizados mediante concessao, cuja
remuneracio adequada € o preco publico, que nada
mais é do que a tarifa.

Com todo efeito, tarifa € o preco que os usuarios
desembolsam em favor do concessionario de servico
ou obra publica, e que resulta na propria remuneracio
de tal concessionario. Esse preco deve ser justo e
perfeitamente capaz de permitir o pagamento do
montante despendido pelo concessionario para a
realizacdao da obra ou servico.

A tarifa, de tal sorte, € outra forma legal e adequada
para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos.

XII - Pelo exposto, e em final sintese, entendemos
constitucionalmente permitida a incidéncia tributaria
sobre os recursos hidricos, uma vez que a cobranca
pelo seu uso pode perfeitamente ser instituida sob a
forma de tributo, na modalidade taxa, nos termos do
art. 145, inc. II, da Constituiciao Federal.

Além disso, e igualmente pelo que foi declinado,
também parece permitida a cobranca de tarifa pelo
uso dos recursos hidricos, sobretudo quando tais
servicos sao exercidos mediante concessao.m

“...tarifa é o preco que os usuarios desembolsam em
favor do concessionario de servico ou obra publica, e que
resulta na prdopria remuneracao de tal concessionario.
Esse preco deve ser justo e perfeitamente capaz de
permitir o pagamento do montante despendido pelo
concessionario para a realizacao da obra ou servigo.”
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