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TAXA DE FISCALIZACAO DE USO DE
RECURSOS HIDRICOS — UMA ANALISE DE SUA
LEGALIDADE

Adeilde Matias Carlos de Araujo

RESUMO

O presente artigo tem a finalidade de avaliar a hipdtese de incidéncia da Taxa de
Fiscalizacdo de Uso de Recursos Hidricos — TFU, recolhida mensalmente nas faturas dos
usuarios dos servigos publicos de abastecimento de dgua do Distrito Federal e verificar
sua legalidade. E necessario identificar quem desenvolve a atividade de fiscalizacao, suas
competéncias legais, a forma de cobranca da taxa e 0 6nus repassado para o consumidor.
Tomando por referéncia o principio constitucional da legalidade, a autora busca avaliar a
pertinéncia do tributo e a adequacéo de sua base de calculo.

PALAVRAS CHAVE: Saneamento Basico, Regulacéo, Principio da Legalidade, Taxas

de Fiscalizacdo de Recursos Hidricos

ABSTRACT

This article aims to evaluate the hypothesis of incidence of the Use of Water Resources
Inspection Fee - TFU, collected monthly on users' bills of public water supply in the
Federal District and verify its legality. It is necessary to identify who carries out
inspection activities, its legal powers, the ways for collecting the fee and the burden
passed on to the consumer. Taking by reference the constitutional principle of legality,
the author seeks to assess the relevance of the tribute and the adequacy of its base.
KEYWORDS: Sanitation, Regulation, Principle of Legality, Water Resources Inspection

Fees

1 INTRODUCAO

Mensalmente, ao receberem as faturas pelos servicos publicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, os usuarios do Distrito Federal veem discriminada a
informacdo dos tributos incidentes, com o respectivo percentual. Em campo especifico

consta um quadro, que cita, sob a denominagao “tributos ADASA”, as siglas TFS e TFU.



De acordo com esclarecimentos constantes no verso da fatura, trata-se da cobrancga
das Taxas de Fiscalizagdo dos Servicos e Taxa de Fiscalizacdo de Uso de Recursos
Hidricos, ambas instituidas por Lei Complementar Distrital.

O usuério que busque maiores esclarecimentos e informacdes a respeito desse 6nus
langado em suas contas de agua descobrird que se trata de uma consequéncia da
implantacdo da regulacdo deste tipo de servico publico, no entanto, poucos dados obtera
a respeito do custo regulatorio associado ao saneamento.

Isso é de grande relevancia, ja que o saneamento basico € um dos setores de
infraestrutura mais carentes de investimentos em todo o Pais. A ampliacdo dos servicos é
essencial para o desenvolvimento e a qualidade de vida da populagdo, entretanto, o nivel
de investimentos do pais neste setor ndo tem se mostrado adequado as necessidades.

O Governo Federal, em cumprimento a Lei 11.445/2007, que estabelece diretrizes
gerais para 0 Saneamento Basico, editou em 2013 o Plano Nacional de Saneamento
Basico — PLANSAB?, uma portaria interministerial que estabelece diretrizes, metas e
acOes de saneamento basico para o Pais.

Este plano prevé investimentos, até 2033, de mais de 500 bilhGes de reais para todos
0s servicos, com recursos federais, estaduais, municipais, dos préprios prestadores de
servicos, iniciativa privada e organismos internacionais. Este valor possibilitaria o
alcance da meta de 99% de cobertura com agua potavel e 92% de esgotamento sanitario,
além da evolucgéo acentuada dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos
e drenagem pluvial.

Apesar do PLANSAB, estudos recentes realizados pela Confederacdo Nacional da
Industria? apontam que, pelo ritmo atual de investimentos, as metas planejadas somente
serdo alcancadas em 2043, para agua, e em 2054, para esgotamento sanitario.

Este mesmo estudo indica que a adequada regulacdo do setor é primordial, mas esta
longe de acontecer em fungdo de problemas estruturais como a pulverizagdo de titulares
e orgdos reguladores, além da baixa capacidade técnica dos profissionais. Alerta ainda

para o elevado custo associado a regulacéo.

1 Disponivel em

http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNSA/PlanSaB/Proposta Plansab 11-08-01.pdf,
acessado em 15/01/2016

2 Disponivel em http://arquivos.portaldaindustria.com.br/app/conteudo 18/2016/01/11/10388/1101-
BurocraciaeEntravessaneamento.pdf, acessado em 16/05/2016
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A maior fonte de informacdes a respeito das taxas recolhidas em favor das Agéncias
Reguladoras que cuidam de saneamento provém da Associacdo Brasileira de Agéncias
Reguladoras — ABAR, que publica anualmente uma pesquisa que espelha o retrato da
regulacéo do setor.

Na ultima pesquisa, publicada em 2015 com dados relativos a 20143, é apresentado
um levantamento a respeito das receitas das agéncias reguladoras de saneamento.

Ali se observam diversas fontes de receitas, entre repasses do municipio, orcamento
do governo estadual, taxas de outorga e, predominantemente, taxas de regulacdo,
cobradas por meio das tarifas.

Do levantamento dos dados contidos na pesquisa, verifica-se que, mensalmente, as
Companhias de Saneamento Basico Estaduais recolhem o valor médio mensal de cerca
de 10 milnhGes de reais a titulo de taxas de regulacdo. Este valor ndo inclui, contudo, a
Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal — CAESB, uma vez que 0
campo que deveria conter dados referentes a receita da ADASA nao foi preenchido.

Né&o obstante, de acordo com as publicacfes mensais de despachos da ADASA, no
Diario Oficial do Distrito Federal, fixando o valor das taxas regulatorias associadas aos
servicos da CAESB, constata-se que em 2014 o valor médio mensal repassado a Agéncia
foi de R$ 4.276.940,33. Ou seja, dentre os valores relativos a taxas regulatorias de
saneamento, recolhidos dentre as empresas estaduais de todo o pais, 30% sdo pagos a
ADASA. Deste total, 74% dizem respeito a Taxa de Fiscalizacdo de Uso de Recursos
Hidricos - TFU.

O presente artigo pretende avaliar a legalidade das atividades de fiscalizacéo de uso
de recursos hidricos executadas pela ADASA e, por consequéncia, identificar eventuais
problemas no célculo da TFU, taxa que produz impactos significativos nas contas de agua
dos usuarios do Distrito Federal.

O trabalho foi realizado pelo método dedutivo por meio de pesquisa documental e
descritiva, além de levantamento de diversos dados e informacdes, conforme se vera

exposto ao longo de oito tdpicos e a concluséo.

3Disponivel em http://abar.igut.com.br/wp-
content/uploads/2016/04/REVISTA ABAR 2016 COMPLETA SITE.pdf, acessado em 18/05/2016
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2 REFERENCIAL TEORICO

De acordo com Bastos (2000), os principios constituem ideias gerais e abstratas que
expressam em maior ou menor escala todas as normas que compdem a seara do direito.
Para ele, a compreensdo das normas somente é adequada se feita a luz dos principios e,
exatamente por esta razao, eles sdo os critérios informadores do direito administrativo.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 37, lista cinco principios fundamentais que
devem nortear a administracdo publica: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

As questdes tratadas neste trabalho tém relacéo direta com o principio da legalidade
e, por esta razdo, este topico devera analisa-lo, ainda que de forma breve.

Segundo Bastos (2000), o principio da legalidade confunde-se com a prépria nogéo
de justica e € um dos sustentaculos fundamentais do Estado de Direito. Trata-se de uma
disposicéo legal e, como tal, aplicavel tanto nos comportamentos privados quanto na
administracdo publica, ainda que de maneiras diversas.

A vida em sociedade somente € possivel porque existem normas e diretrizes que
restringem, limitam ou condicionam o comportamento do individuo e, de certa forma,
cerceiam a sua liberdade. Neste sentido o principio da legalidade constitui o instrumento
que assegura que estas restricles, limitagdes e condicdes estejam estatuidas em Lei e
sejam tratadas de forma geral e igualitaria.

Este principio tem sua expressao no artigo 5°, inciso Il da Constituicdo Federal, que
estabelece que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendao em
virtude de Lei”.

No que se refere ao individuo em sua vida privada, a Lei tem o objetivo de prestigiar
a sua vontade, admitindo-se a liberdade individual como um dos valores fundamentais no
Estado de Direito. Esta liberdade pode, contudo, ser limitada quando incompativel com o
interesse coletivo. Em resumo, ao individuo, em sua vida privada, tudo é permitido,
exceto o que é proibido.

Esta situacdo, no entanto, ndo se aplica a administracdo publica. De acordo com
Bastos (2000), ndo ha liberdade alguma a ser obedecida em relacdo a Administracéo, ja
que ela € criada pela Constituicdo ou por Leis como instrumento de atuacdo e aplicacdo
do ordenamento juridico e, por esta razdo, quanto mais atrelada a Lei estiver, melhor
desempenharéa seu papel.

Segundo Hely Lopes Meirelles (2004, p. 87),



A legalidade, como principio da administracdo, significa que o
administrador publico estd em toda a sua atividade funcional, sujeito
aos mandamentos da Lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se
pode afastar ou desviar, sob pena de praticar um ato invalido e expor-

se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.

Também Meirelles (2004, p.88) sintetiza o principio da legalidade: ‘“Na
Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administracdo
particular € licito fazer tudo que a Lei ndo proibe, na Administracdo Publica, s6 €
permitido fazer o que a Lei autoriza”.

No ambito do direito tributario, o principio da legalidade foi ainda reforcado pelo
que dispde o artigo 150, inciso | da Constituicdo Federal:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte,
é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

I - exigir ou aumentar tributo sem Lei que o estabeleca;

Pela determinacdo constitucional, o patrimdnio do cidad&do s6 pode ser atingido nos
casos e modos previstos em Lei, que deve ser geral, abstrata e igual para todos. Nosso
ordenamento juridico exige que a cobranca de um tributo esteja prevista em Lei. As
pessoas somente devem pagar tributos em cuja cobranga consentirem. Este consentimento
deve ser dado por intermédio do Poder Legislativo, via Lei ordinaria.

A Lei que cria o tributo deve descrever abstratamente sua hipdtese de incidéncia,
Seu sujeito ativo, seu sujeito passivo, sua base de célculo e sua aliquota. Para Carrazza
(2010), a norma juridica deve pormenorizar o tributo, delimitando concreta e
exaustivamente o fato tributavel. No seu entender, criar um tributo é descrevé-lo de forma
detalhada.

Nesse sentido, Carrazza (2010) observa que o principio da legalidade, no que é
pertinente a instituicdo ou aumento de tributos, manifesta-se entre ndés como principio da
reserva absoluta da Lei formal, o que constitui instrumento garantidor da justica fiscal e
atribuidor de seguranca juridica aos cidadaos.

Assim, da mesma forma que se observa no ambito administrativo, o principio da

legalidade, no direito tributario, determina que a atuacdo do estado esteja em



conformidade com a Lei material, além de estabelecer que cada ato praticado pelo Estado,
em relagdo aos tributos, esteja autorizado por uma Lei.

Para a melhor compreensdo da analise que se pretende fazer neste trabalho, é
essencial se debrucar sobre dois aspectos fundamentais relacionados com o principio da
legalidade no direito tributario. O primeiro destes aspectos diz respeito a base de calculo
do tributo.

Como ja dito, a Lei instituidora do tributo deve ser pormenorizada, trazendo todas
as hipéteses de sua incidéncia, identificando os sujeitos ativo e passivo, aliquotas, formas
de célculo, enfim, observar o principio da legalidade, identificando todos os elementos
determinantes para a apuracdo do quantum da obrigacao tributaria.

O tributo € resultado da associagdo entre a base de calculo e uma aliquota sobre a
qual ela é aplicada.

A base de calculo da critérios para a mensuracao correta do aspecto
material da hipdtese de incidéncia tributéria. Serve ndo s6 para medir o
fato imponivel como para determinar — tanto quanto a hip6tese de
incidéncia — a modalidade do tributo que sera exigido do contribuinte
(imposto, taxa, imposto sobre a renda, imposto sobre operacdes
mercantis, etc.)

(CARRAZZA, 2010, p.268)

Segundo o autor, a base de célculo é a dimensdo da materialidade do tributo. Para
ele, a base de célculo deve ter congruéncia com a hipotese de incidéncia tributaria. Diz
Carrazza (2010): “deve, pois, a base de calculo harmonizar-se com a hipotese de
incidéncia do tributo”. Para o autor, o que distingue um tributo de outro é seu bindmio

incidéncia/base de calculo. Ele detalha este entendimento:

...0 legislador ndo pode manejar grandezas alheias ao aspecto material
da hip6tese de incidéncia do tributo. Antes, deve existir uma conexao,
uma relacdo de causa e efeito, entre a hipotese de incidéncia tributéria
e a base de calculo in abstracto, que permitira apurar guanto exatamente
o contribuinte devera recolher (quantum debeatur), aos cofres pablicos,
a titulo de tributo, ap6s a ocorréncia do fato oponivel.

(CARRAZZA, 2010, p. 269)

No entender de Carrazza, para estar certo de que esta sendo tributado em
conformidade com a Constituicdo, € preciso que haja uma correlacdo ldgica entre a base
de célculo e a hipotese de incidéncia do tributo. Para ele, ao identificar a materialidade
do tributo, ja € possivel se inferir sua base de calculo.

Bussamara (2003), ao desenvolver estudos especificos relativos as taxas, também

reafirmou a necessidade de existéncia desta correlagéo logica:
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...sendo a base de calculo, pelo atual sistema constitucional tributério,
uma perspectiva dimensivel do aspecto material da hipGtese de
incidéncia de um tributo, e ainda, residindo na retributividade o
principio informador das taxas, o custo dessa respectiva atuagao estatal
mostra-se como a Unica base de célculo possivel e legitima da espécie
tributéria taxa, ja que sua materialidade, objeto a ser dimensionado, s6
pode consistir numa atuagdo estatal referida a alguém.
(BUSSAMARA, 2003, p. 125)

Amilcar de Aradjo Falcdo (1964, apud Carrazza, 2010) também afirma que a base
de calculo tem que ser uma circunstancia inerente ao fato gerador, formando uma
expressdo econbmica. Para ele, a ineréncia ou a pertinéncia entre fato gerador e base de
calculo é indispensavel e sua inadequacdo pode distorcer o fato gerador e desnaturar o
tributo.

Machado (2001), também ao tratar das taxas, ressaltou que é pertinente o argumento
segundo o qual valor da taxa deve se relacionar com o custo da atividade estatal
desempenhada e que, se isso ndo ocorrer e o0 valor cobrado for muito superior a este custo,
tem-se, na verdade, um imposto.

Em suma, a doutrina pugna pela relacdo entre a base de calculo e o fato gerador do
tributo, sob pena de que se incorra em uma descaracterizacdo de sua classificagdo como
imposto, taxa ou contribuicio de melhoria e, por conseguinte, numa
inconstitucionalidade.

O segundo aspecto que se deve destacar diz respeito as taxas e, por se tratar de uma
questdo especifica a respeito deste tipo de tributo, cabem aqui algumas consideracoes
iniciais a seu respeito.

A instituicdo de taxas como uma espécie de tributo estd prevista na Constituicao
Federal em seu artigo 145, inciso Il. Sdo competentes para institui-las a Unido, Estados,
Municipios e o Distrito Federal. Nos termos da Constituicdo, elas podem ser criadas em
decorréncia do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo efetiva ou potencial de
servicos publicos especificos e divisiveis.

A taxa traz consigo, implicita, uma atividade por parte do Estado que se pretende
remunerar. Ora, se considerarmos o ja exposto principio da legalidade, verifica-se que
tanto a atividade estatal tributavel quanto a propria exacdo das taxas necessitam de
previsao legal.

No entendimento de Carrazza (2010), para que a tributagdo por meio de taxa possa

ocorrer € necessario que sejam editadas duas Leis: uma, de natureza administrativa,

11



regulando a atividade estatal, seja ela relativa ao exercicio do poder de policia ou a
prestacdo de um servico publico; a outra Lei, de carater tributario, instituindo o tributo e
pormenorizando todos 0s aspectos que viabilizem a sua cobrancga, como a base de calculo,
sujeitos passivo e ativo, hipétese de incidéncia, aliquota.

Bussamara (2003) detalha esta condicéo:

As pessoas politicas tributariamente competentes deverdo, por meio de
uma primeira Lei, de natureza administrativa, disciplinar ndo s6 a
prestacdo do servigo publico como, também o exercicio do poder de
policia.

Somente depois de exercer essa competéncia administrativa, porém,
com base, agora, em uma segunda Lei, de indole tributaria, é que podera
o0 Estado cobrar a referida taxa, tendo em vista aquelas suas respectivas
atuacdes, se e guando verificadas, concretamente, no mundo em que
vivemos, e que ensejam ao administrado diretamente alcancado a
obrigacdo de pagar essa espécie tributaria.

(BUSSARAMA, 2003, p.39)

Segundo o autor, € preciso que haja previsao legal da materialidade da respectiva
hipdtese de incidéncia da taxa, ou seja, se 0 Estado pretende exercer o poder de policia
em relacdo a qualquer fato, é preciso, antes de tudo, que ele detenha competéncia para o
exercicio deste poder. Em seguida, é preciso que haja Lei especifica instituindo o tributo.

E sob o enfoque dos referenciais tedricos ora apresentados que se pretende, a seguir,
proceder a devida analise quanto a regularidade no célculo da Taxa de Fiscalizacdo de
Uso de Recursos Hidricos - TFU, tributo instituido no Distrito Federal pela Lei
Complementar n® 711/2005, incidente sobre as contas de agua emitidas pela Companhia
de Saneamento Ambiental do Distrito Federal — CAESB e que tém a finalidade de
remunerar a atividade de fiscalizagio executada pela Agéncia Reguladora de Aguas,

Energia e Saneamento Basico do Distrito Federal —- ADASA.

3 DAS COMPETENCIAS DA ADASA

Antes de analise do tributo propriamente dito, € necessario que se esclareca a
origem da ADASA e que se conhecam as suas atribui¢bes. Estas informacdes sdo
relevantes para que se possa avaliar de forma adequada as competéncias da Agéncia
Reguladora e a forma de cobranca de TFU que vem sendo praticada.

A Constituicdo Federal, em seus artigos 20, inciso Ill e 26, inciso I, repartiu o

dominio das aguas entre Unido e Estados, conforme se verifica a seguir:
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Art. 20. S&o bens da Uniéo:

I - os que atualmente Ihe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos;
Il - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das
fortificacdes e construgdes militares, das vias federais de comunicacdo
e a preservacao ambiental, definidas em Lei;

Il - 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 territorio estrangeiro ou dele
provenham, bem como 0s terrenos marginais e as praias fluviais;

Art. 26. Incluem-se entre os 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 Unido;

Também a Constituicdo Federal, em seu artigo 21, inciso XIX estabeleceu que
compete a Unido instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e
definir critérios de outorga de direitos de seu uso. Foi desempenhando esta competéncia
que, em 08/01/1997, o Presidente da Republica sancionou a Lei de n° 9.433/97, que
institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos e regulamenta o inciso XIX do art. 21 da
Constituicao Federal.

Coube a esta Lei definir, em seus artigos 29 e 30, os papéis da Unido, dos Estados

e do Distrito Federal no &mbito de suas competéncias:

Art. 29. Na implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
compete ao Poder Executivo Federal:

I - tomar as providéncias necessarias a implementacdo e ao
funcionamento do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos;

Il - outorgar os direitos de uso de recursos hidricos, e regulamentar e
fiscalizar os usos, na sua esfera de competéncia;

Il - implantar e gerir o Sistema de InformacGes sobre Recursos
Hidricos, em ambito nacional;

IV - promover a integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo
ambiental.

Paragrafo Gnico. O Poder Executivo Federal indicara, por decreto, a
autoridade responsavel pela efetivacdo de outorgas de direito de uso dos
recursos hidricos sob dominio da Unido.

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

| - outorgar os direitos de uso de recursos hidricos e requlamentar e
fiscalizar 0s seus usos;

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

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

13



IV - promover a integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestao
ambiental.
(grifo nosso)

Nestas atribui¢des, observa-se que Unido, Estados e Distrito Federal tém seus
papéis restritos as suas esferas de competéncias definidas na Constituicdo Federal,
conforme ja citado.

Para o desempenho das atribuicbes de sua competéncia, e ainda, para dar
cumprimento ao que estabelece o paragrafo Unico do artigo citado, em 17/7/2000 foi
sancionada a Lei n° 9.984, que dispde sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas -
ANA, entidade federal de implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de
coordenacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, e da outras
providéncias.

Nos termos da Lei, compete & ANA a concessdo de outorga de direito de uso e a
fiscalizacéo de uso dos recursos hidricos de dominio da Uni&o — sendo que existe previséo
na prépria Lei para que a concessdo de outorgas possa ser delegada.

No ambito do Distrito Federal, em 2004, o entdo Governador, Joaquim Roriz,
encaminhou a Camara Legislativa do Distrito Federal o Projeto de Lei n® 1.177/2004,
propondo a criacdo de um o6rgdo regulador de recursos hidricos e saneamento. A
exposicdo de motivos* do PL justificava a criacdo desse 6rgdo, entre outras razdes, pelo
fato de as Agéncias Reguladoras Federais estarem “descentralizando parte de suas
atividades para os Estados que tém agéncia reguladora, inclusive com transferéncia de
recursos financeiros”. O mesmo texto afirmava também que a instituicdo da regulagao
era clausula de contrato de financiamento firmado com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID.

O Projeto de Lei deu origem a Lei Distrital n°® 3.365/2004, que dispde sobre a
criacio da, entdo, Agéncia Reguladora de Aguas e Saneamento do Distrito Federal -
ADASA, uma autarquia em regime especial com personalidade juridica de direito publico
dotada de autonomia patrimonial, administrativa e financeira. O artigo 2° da Lei definiu

as finalidades basicas da Agéncia Reguladora:

Art. 2° Constituem finalidades basicas da ADASA/DF:

“Disponivel em http://legislacao.cl.df.gov.br/Legislacao/consultaProposicao-
11117712004 !visualizar.action;jsessionid=03EOD37ECA074D67F8C7A06DB016560C, acessado em
23/07/2015
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I — regular, controlar e fiscalizar, com poder de policia, a qualidade e
quantidade dos corpos de &gua, superficiais ou subterraneos, fluentes,
emergentes, contidos ou acumulados, de dominio distrital ou delegados
pela Unido e Estados, bem como os servigos publicos de abastecimento
de &gua e esgotamento sanitario no Distrito Federal;

Il — disciplinar, em carater normativo, a implementacdo, a
operacionalizacdo, o controle e a avaliagdo dos instrumentos das
Politicas de Recursos Hidricos e de Saneamento do Distrito Federal.
Paragrafo Unico. A atuagio da Agéncia Reguladora de Aguas e
Saneamento do Distrito Federal — ADASA/DF sera regida pelos
fundamentos, objetivos, diretrizes e instrumentos da Politica Nacional
de Recursos Hidricos e da Politica de Recursos Hidricos do Distrito
Federal e deverd ser desenvolvida em articulagdo com oérgdos e
entidades publicas e privadas integrantes do Sistema de Gerenciamento
de Recursos Hidricos do Distrito Federal, nos termos da Lei n® 2.725,
de 13 de junho de 2001.

Como se verifica, desde sua origem a ADASA detinha competéncias sobre recursos
hidricos de dominio do DF e daqueles que lhe fossem delegados, além daquelas sobre os
servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Em 2008, a Lei n° 3.365/2005 foi revogada pela de n® 4.285. A nova Lei da ADASA
ampliou as competéncias da autarquia, que passou a regular também o0s servigos de
limpeza e manejo de residuos solidos, drenagem e manejo de aguas pluviais. Conforme
exposicdo de motivos dessa nova Lei®, a alteracdo era necessaria para adequar as
competéncias da Agéncia aquelas definidas pela Lei Federal n° 11.445/200, a Lei do
Saneamento.

Além das competéncias sobre saneamento, a Lei Distrital também atribuiu a
ADASA a funcgéo de regular os servicos de gas canalizado e a autorizou a atuar como
reguladora delegada das competéncias origindrias da Unido em energia elétrica e
derivados do petréleo.

Na nova Lei, as atribuices da ADASA relativas a fiscalizacdo da prestacdo dos
servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario foram mantidas. Ja aquelas
referentes a recursos hidricos foram tratadas em capitulo especifico que listou as
atribuicdes da Agéncia:

Secédo Il
Das Competéncias sobre Recursos Hidricos
Art. 8° Além das atribuicGes gerais estabelecidas nesta Lei, compete &
Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Basico do

5 Disponivel em http://legislacao.cl.df.gov.br/Legislacao/consultaNormaJuridicaNJURParaTextoLei-
164895!buscarNormaluridicaNJURParaTextoLei.action;jsessionid=77E19B7AC139601526939D19E2CB12
46, acessado em 25/07/2015
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Distrito Federal — ADASA, especificamente no que diz respeito a
recursos hidricos de dominio do Distrito Federal:

I — disciplinar, em caradter normativo, a implementac&o,
operacionalizacdo, controle e avaliacdo dos instrumentos da politica de
recursos hidricos;

I — outorgar o direito de uso de recursos hidricos, observado o disposto
na legislacdo e nos planos distritais de recursos hidricos;

Il — regulamentar, fiscalizar e controlar com poder de policia 0 uso
qualitativo e quantitativo dos recursos hidricos;

IV — declarar previamente a reserva de disponibilidade hidrica nos
processos de concessdo e autorizagdo federais de uso do potencial de
energia hidraulica;

V — acompanhar e prestar apoio a elaboracdo dos planos de recursos
hidricos de suas bacias hidrograficas;

VI — elaborar estudos técnicos para subsidiar a definicdo, pelo Conselho
de Recursos Hidricos do Distrito Federal, das faixas de valores a serem
cobrados pelo uso qualitativo e quantitativo dos recursos hidricos, com
base nos mecanismos e quantidades sugeridos pelo respectivo comité
de bacia hidrografica, se houver, e estabelecer os valores especificos
nos momentos das respectivas outorgas;

VII — planejar e promover a¢des destinadas a prevenir ou minimizar 0s
efeitos das secas e inundacdes, em articulagdo com os 6rgados de defesa
civil e com a Agéncia Nacional de Aguas — ANA;

VIl — declarar corpos de agua do Distrito Federal em regime de
racionamento preventivo e aplicar as medidas necessarias para
assegurar seus usos prioritarios, em articulacdo com a ANA, ouvidos 0s
comités de bacias hidrogréaficas distritais;

IX — realizar e promover a elaboracdo de estudos para subsidiar a
aplicacdo de recursos financeiros do Distrito Federal em obras e
servicos de regularizacdo de cursos de agua e de controle de polui¢do
hidrica, em consonancia com o estabelecido nos planos distritais de
recursos hidricos e nagueles das respectivas bacias hidrograficas;

X — arrecadar e despender no que for proprio os recursos advindos da
cobranca pelo uso de recursos hidricos, na forma prevista nos arts. 19 a
21 da Lei n°® 2,725, de 13 de junho de 2001;

XI — distribuir as agéncias de bacia hidrografica ou, na auséncia ou
impedimentos delas, a outras entidades pertencentes ao Sistema de
Gerenciamento de Recursos Hidricos do Distrito Federal os recursos
advindos da cobranga pelo uso dos recursos hidricos, para aplicagdo em
conformidade com o disposto nos arts. 19 a 21 da Lei n® 2.725, de 13
de junho de 2001;

XI1I — definir e fiscalizar as condi¢des de operacdo de reservatorios no
Distrito Federal, visando garantir o uso multiplo dos recursos hidricos,
em articulacdo com os 6rgdos ou entidades competentes;

X1 — fiscalizar o uso de recursos hidricos nos aproveitamentos de
potenciais hidrelétricos localizados no Distrito Federal, nos termos dos
convénios celebrados, respectivamente, com a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL e a ANA;

XIV — instalar, operar e manter a rede hidrometeoroldgica do Distrito
Federal, promover e coordenar suas atividades, em harmonia e
cooperagdo com o0s 0Orgdos e entidades publicas e privadas que a
compdem ou a utilizem, e integrd-la & rede hidrometeorolégica
nacional;
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XV — organizar, implantar e gerir o Sistema de Informag&o de Recursos
Hidricos do Distrito Federal — SIR, integrando-o ao Sistema Nacional
de Informag0es sobre Recursos Hidricos;

XVI — propor ao Conselho de Recursos Hidricos do Distrito Federal o
estabelecimento de incentivos, inclusive financeiros, a conservacao
qualitativa e quantitativa dos corpos de agua do Distrito Federal,
conforme definido em Lei;

XVII — aplicar aos usuérios de recursos hidricos do Distrito Federal as
penalidades cominadas pelo art. 47 da Lei n® 2.725, de 13 de junho de
2001, em consonancia com as infracbes definidas pela legislagéo
especifica, independentemente das cominagbes civis e penais
pertinentes, bem como disciplinar os procedimentos necessarios a
imputacdo das penalidades inibidoras de praticas lesivas a esses
recursos hidricos, por meio de resolu¢des da Diretoria Colegiada.

§ 1° Os recursos hidricos ndo integram os servicos publicos de
saneamento basico.

§ 2° Competirdo a ADASA as respectivas atividades relacionadas neste
artigo relativamente aos corpos de dgua da Unido cuja administracao
Ihe for confiada, respeitado o disposto nos termos de delegacdo ou
contratacao.

§ 3° Até a aprovacdo dos planos de recursos hidricos das bacias
hidrogréficas, cabera & ADASA definir o uso dos recursos hidricos,
exercer as pertinentes competéncias e elaborar proposta de destinacédo
especifica dos recursos financeiros arrecadados, submetendo-a a
deciséo do Conselho de Recursos Hidricos do Distrito Federal.

8 4° A ADASA podera delegar ou atribuir as agéncias de bacias
hidrograficas a execucdo de atividades de sua competéncia de que trata
este artigo, nos termos da legislacdo em vigor.

(Grifo nosso)

A respeito destas competéncias, € importante destacar que o caput do artigo 8° é
bastante claro ao definir que se referem especificamente aos recursos hidricos de dominio
do Distrito Federal. O paragrafo 1° deste mesmo artigo dispde que os recursos hidricos
ndo integram o0s servicos publicos de saneamento bésico, os quais a ADASA tem
competéncia plena para fiscalizar.

N&o poderia a Lei dispor de forma diversa. Conforme visto, a Lei Federal n°
9.984/2000, estabeleceu que a fiscalizacdo de uso de recursos hidricos compete ao ente
que tem o seu dominio. Destaque-se ainda que ndo existe qualquer previsdo legal para a

delegacéo dessa atividade.
4 DA INSTITUICAO E COBRANCA DA TFU PELA ADASA
Para desempenhar suas atribuicdes e manter a autonomia financeira prevista na Lei

que a criou, a ADASA precisa ter assegurada uma receita. A primeira disposicao a este

respeito constou da Lei 3.365/2004, que fez referéncia as Taxas de Fiscalizagcdo sobre
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Servicos de Publicos de Abastecimento de Agua e Saneamento — TFS e Taxa de

Fiscalizagdo de Uso de Recursos Hidricos — TFU, conforme transcrito a seguir:

Art. 32. Constituem receitas da ADASA/DF:

I — os recursos oriundos da cobranca da Taxa de Fiscalizacdo sobre
Servicos Publicos de Abastecimento de Agua e Saneamento — TFS, no
Distrito Federal, a ser criada por Lei complementar;

Il — os recursos oriundos da cobranca da Taxa de Fiscalizagdo do Uso
dos Recursos Hidricos — TFU, de dominio do Distrito Federal, ou de
dominios da Unido, ou de Estados delegados ao Distrito Federal, a ser
criada por Lei complementar.

A Lei n° 4.285/2008, que reestruturou a ADASA, manteve o0 dispositivo,
estabelecendo que a TFS e a TFU constituem receitas daquela Agéncia.
As duas taxas somente foram efetivamente criadas quando da edi¢cdo da Lei

Complementar n° 711/2005, que dispds em seu artigo 1°:

Art. 1° Ficam criadas a Taxa de Fiscalizacdo sobre Servicos Publicos
de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario — TFS e a Taxa de
Fiscalizacdo dos Usos dos Recursos Hidricos — TFU, de que tratam,
respectivamente, os incisos I e Il, do art. 32, da Lei Distrital n® 3.365,
de 16 de junho de 2004, a serem recolhidas diretamente a Agéncia
Reguladora de Aguas e Saneamento do Distrito Federal — ADASA/DF.

A TFS e a TFU foram criadas em conformidade com o que prescreve a Constituicao

Federal em seu art. 145, inciso I, in verbis:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir os seguintes tributos:

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagéo,
efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao;

De acordo com Hugo de Brito Machado (2011, p 435), em seu livro Curso de

Direito Tributario:

O fato gerador da taxa é sempre uma atividade especifica, relativa ao
contribuinte. (...) Resulta claro do texto constitucional que a atividade
estatal especifica, relativa ao contribuinte, a qual se vincula a institui¢cdo
da taxa, pode ser: (a) o exercicio do poder de policia, ou (b) a prestacao
de servicos ou colocagdo destes a disposi¢do do contribuinte.

O Cadigo Tributario Nacional é bastante detalhista ao definir, em seu artigo 78, o que é o

poder de policia:
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Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a prética de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse
publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a
disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades
econbmicas dependentes de concessdo ou autorizacdo do Poder
Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos.

Como se verifica, as taxas instituidas pela Lei Complementar n® 711/2005 foram
criadas em razdo do exercicio do poder de policia, em conformidade com as competéncias
da ADASA constantes da Lei 4.285/2008, como segue:

Art. 7° Compete a ADASA:

Il — exercer o poder de policia em relacdo a prestacdo dos servicos
regulados, na forma das Leis, regulamentos, contratos, atos e termos
administrativos pertinentes;

Art. 8° Além das atribuicOes gerais estabelecidas nesta Lei, compete a
Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Basico do
Distrito Federal — ADASA, especificamente no que diz respeito a
recursos hidricos de dominio do Distrito Federal:

Il — regulamentar, fiscalizar e controlar com poder de policia o uso
qualitativo e quantitativo dos recursos hidricos;

Assim, em relacdo a natureza juridica, as referidas taxas configuram-se como
tributos que tém como fato gerador o exercicio do poder de policia por parte da ADASA.

Verificada a fundamentacdo legal para a cobranca das taxas, definida a sua natureza
juridica e o seu fato gerador, resta-nos analisar 0s sujeitos dessa relacdo juridico-
tributaria. Para tanto, convém transcrever a seguir o caput dos artigos 2° e 3° da Lei
Complementar 711/2005.

Art. 2° A Taxa de Fiscalizacdo sobre Servicos Publicos de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario — TFS é devida,
anualmente, pelos prestadores de servigos publicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario no Distrito Federal, a ser cobrada pela
ADASA/DF.

Art. 3° A Taxa de Fiscalizagdo dos Usos dos Recursos Hidricos — TFU
é devida anualmente pelos usuérios de recursos hidricos no Distrito
Federal, a ser cobrada pela ADASA/DF pela fiscalizacdo desses usos
em qualquer modalidade prevista na Lei n° 3.365, de 16 de junho de
2004, e na Lei n® 2.725, de 13 de junho de 2001.
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§ 1° O valor anual da TFU sera equivalente a 5% (cinco por cento) do
valor do beneficio econdmico de uso auferido pelo usuario de recursos
hidricos.

§ 2° Para fim de imposi¢do da TFU a prestadores de servigos publicos,
a ADASA/DF expedira normas adotando as formulas seguintes:

TFU = 0,05 x Beu(a) e
Beu(@) =VpxTm

Onde: Beu(a) é o beneficio econdmico de uso auferido pelos
prestadores de servigos publicos, calculado pela multiplicacdo do
somatoério dos volumes produzidos de agua e de coleta de esgoto
sanitario, pela tarifa média praticada, levando-se em consideracdo 0s
dados de cada més;

Vp € igual ao somatdrio dos volumes produzidos de agua e de coleta de
esgotos sanitarios, expressos em metros cubicos; e,

Tm é a tarifa média, expressa em reais, obtida na forma prevista no §
2°, art. 2°, desta Lei Complementar.

Conforme se observa, a TFS tem como sujeito passivo a concessionaria prestadora
de servicos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario do Distrito
Federal. Nos termos dos paragrafos do artigo 2° da Lei, esta taxa corresponde a 1% do
produto da multiplicacdo da tarifa media pelos volumes faturados de dgua e esgotos.

No caso da TFU, taxa que é objeto de analise deste trabalho, verifica-se que o
sujeito passivo € todo e qualquer usuario de recursos hidricos no Distrito Federal. A Lei
Complementar, neste caso, estabelece formas de calculo distintas para prestadores de
servicos publicos e ndo prestadores, sendo que neste Gltimo define formas diferentes de
calculo para consumos consuntivos e ndo consuntivos.

Como ja esclarecido, esta analise se restringira a cobranca prevista no paragrafo 2°
do artigo 3° da Lei Complementar, ou seja, a fiscalizacdo de uso de recursos hidricos
destinados aos servicos publicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario.

Cumpre observar que a Lei Complementar n° 711 foi alterada pela Lei
Complementar n° 798/2008, que reduziu o percentual a ser pago. De acordo com a Lei,
em 2008 o percentual era de 1,5%, em 2009 de 2,0 e a partir de 2010, 2,5%.

Com isso, nos termos das duas Leis Complementares, verifica-se que a taxa incide
para todo e qualquer recurso hidrico e seu valor corresponde a 2,5% do resultado do
produto da tarifa média multiplicada pela soma dos volumes produzidos de agua e
coletado de esgotos. Aparentemente, essa auséncia de discriminacdo da dominialidade do

recurso hidrico para o célculo das taxas constitui uma omissdo, ja que, como Vvisto, a
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ADASA somente detém competéncia para fiscalizar os recursos hidricos de dominio do
Distrito Federal.

Na sequéncia, este trabalho deverd demonstrar a relevancia da questdo da
dominialidade sobre os recursos hidricos utilizados para o abastecimento de &gua no
Distrito Federal.

Entretanto, o artigo 4° da Lei Complementar tem a seguinte disposigéo:

Art. 4° A ADASA/DF podera celebrar instrumento com a Unido e
Estados para fiscalizacdo dos usos de recursos hidricos de seus
respectivos dominios.

O legislador foi cauteloso ao prever a necessidade de um instrumento de delegacéo
para que a ADASA exerca a atividade de fiscalizacdo. Entretanto, tal delegacdo, ndo é
possivel, uma vez que a Constituicdo Federal atribui competéncia a Unido para a
fiscalizacé@o dos recursos hidricos sob seu dominio e a Lei 9.984/2000, que determina que
tal atividade seja executada pela ANA, ndo prevé a possibilidade de sua delegacao.

Conforme ja exposto, de acordo com o principio da legalidade, a Administragédo
Pablica somente € permitido fazer aquilo que a Lei autoriza. Assim, diante da auséncia
de previsdo legal, se houvesse qualquer delegacdo de competéncia da ANA a ADASA
para a fiscalizacdo de uso de recursos hidricos no Distrito Federal, estaria caracterizada
uma afronta ao principio da legalidade.

No ambito distrital, para regulamentar a cobranca e o recolhimento do tributo a
ADASA editou a Resolucédo de n° 160/2006° que, basicamente, transcreve a propria Lei,
e determina o recolhimento da TFU tomando-se por base a tarifa média praticada pela
CAESB, aplicada sobre o volume produzido de 4gua e o volume coletado de esgotos, de
forma indiscriminada.

Estranhamente, a Resolucdo, que estabelece a periodicidade e a forma como
CAESB e ADASA devem processar 0 pagamento do tributo, ndo faz qualquer referéncia
a dominialidade do recurso hidrico no momento de realizacédo de seu calculo. Esta questdo
é bastante relevante porque, como se vera mais adiante, nem todos 0s recursos hidricos

utilizados para a prestacao dos servicos publicos sdo de dominio do Distrito Federal.

6 Disponivel em http://www.tc.df.gov.br/SINJ/BaixarArquivoNorma.aspx?id file=4ee34d77-

fb22-3848-b3bd-9f564d2af551, acessado em 10/04/2016
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5 DAS INCONSISTENCIAS NA BASE DE CALCULO DO TRIBUTO

A regulamentacdo trazida pela Resolugdo ADASA 160/2006 deveria determinar de

que forma seriam apurados os volumes produzido e coletado. Isso porque apenas uma

parcela dos recursos hidricos utilizados nos servigos publicos de abastecimento de agua

e esgotamento sanitario é de dominio do Distrito Federal e, como visto, a competéncia

para fiscalizacdo de recursos hidricos é do ente que detém o seu dominio.

Tanto assim que o Governo Federal tentou, por meio de medida proviséria, instituir

a taxa de fiscalizacdo de uso dos recursos hidricos de dominio da Unido. Trata-se da MP
N° 437, de 29 de julho de 20087, que alterou a Lei n® 9.984/2004, incluindo um artigo
19A, com o seguinte contetdo:

Art. 19-A. Fica instituida a taxa de fiscalizagdo, a ser cobrada
anualmente.

§ 1° Constitui fato gerador da taxa a que se refere o caput o exercicio
de poder de policia pela ANA, compreendido na fiscalizacdo da
prestacdo dos servicos publicos de irrigacdo e operacdo da aducdo de
agua bruta, se em regime de concessdo ou autorizagéo.

§ 2° S8o sujeitos passivos da taxa as concessionarias dos servigos
publicos de irrigacdo e de operacdo da aducdo de dgua bruta, durante a
vigéncia dos respectivos contratos de concessao ou autorizacao.

§ 3° A taxa tem como base de calculo a vazdo maxima outorgada,
determinando-se o valor devido pela seguinte formula:

TF =100.000 + 6.250 % Qout.

onde:

TF = taxa de fiscalizacdo, em reais;

Qout = Vazdo méaxima outorgada, em metros cibicos por segundo;
100.000 e 6.250 = parametros da férmula, em reais e reais por metros
cubicos por segundo, respectivamente.

§4° A taxa devera ser recolhida nos termos dispostos em ato
regulamentar da ANA.

§ 5° A taxa ndo recolhida nos prazos fixados, na forma do § 4°, sera
cobrada com os seguintes acréscimos:

| - juros de mora, contados do més seguinte ao do vencimento, de
acordo com a variacdo da taxa SELIC, calculados na forma da
legislacdo aplicavel aos tributos federais;

I - multa de mora de dois por cento, se o pagamento for efetuado até

0 (ltimo dia dtil do més subsequente ao do seu vencimento.

§ 6° Os juros de mora ndo incidem sobre o valor da multa de mora.

§ 7° Os débitos relativos a taxa poderdo ser parcelados, a critério da
ANA, de acordo com a legislacéo tributaria.

§ 8° O valor dos parametros da férmula de célculo da TF serdo
reajustados anualmente, com base no indice Nacional de Pregos ao
Consumidor Amplo - IPCA, divulgado pelo IBGE.” (NR)

7

Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-

2010/2008/Mpv/437.htm#artl3, acessado em 15/01/2016
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XI - a taxa de fiscalizagdo a que se refere o art. 19-A desta Lei, e
outras receitas que vierem a ser instituidas em funcéo da atuacao da
ANA na regulacéo e fiscalizacdo dos servicos de aducao de dgua
bruta.

Paragrafo unico. Os recursos previstos no inciso XI deste artigo serdo
destinados ao custeio das despesas decorrentes das atividades de
fiscalizacdo e regulacdo referidas no art. 4°, inciso XIX, desta Lei.”
(NR)

Art. 14. Ataxa de fiscalizacdo instituida pelo art. 19-A da Lei n° 9.984,
de 2000, sera devida a partir de 1° de janeiro de 2009.

Contudo, apenas um més apo6s a edicdo da MP, o Governo Federal a revogou com
a MP 439/2008, que na exposicdo de motivos informou que a manifestacao das liderancas
politicas no Congresso Nacional determinou a reconsideragdo sobre a conveniéncia da
edicdo da MP 437,

A Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal - CAESB é a empresa
responsavel pela prestacéo dos servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario
no Distrito Federal. Trata-se de uma instituicdo publica de direito privado, constituida por
sociedade de economia mista, regida pela Lei das Sociedades An6nimas, que teve sua
denominacdo atual instituida por meio da Lei n°® 3.559, de 18 de janeiro de 2005.

Os servicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario sdo prestados pela
CAESB com fundamento na Lei Distrital n°® 2.954, de 22 de abril de 2002, que estabeleceu
a Concessdo. Esta concessdo, por sua vez, é regulada pelo Contrato de Concessdo n°
001/2006°.

Este Contrato, em sua Clausula Sétima, traz a definicdo do regime tarifario e, em
conformidade com a Lei do Saneamento, prevé o reconhecimento dos custos eficientes,
a remuneracdo dos investimentos prudentes e a cobertura das despesas tidas como nao
gerenciaveis.

Nos termos do Contrato, estdo enquadradas como despesas ndo gerenciaveis
justamente as duas taxas pagas a ADASA: TFS e TFU. Ou seja, as despesas com 0

pagamento das duas taxas a ADASA sdo integralmente reconhecidas nas tarifas.

8 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2008/Exm/EMI-135-MF-MDIC-
MPV439.htm, acessado em 15/01/2016

Disponivel em http://www.adasa.df.gov.br/images/stories/anexos/0-
RegulacaoEconomica/contratoconcessacom3aditivos-consolidada.pdf, acessado em 08/12/2015
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De acordo com o Sistema Nacional de InformacGes de Saneamento - SNIS™, em
31/12/2014 a Companhia atendia 97,46% da populacdo do Distrito Federal com
abastecimento de agua e 82,11% com servico de coleta de esgotos, sendo que 100% do
esgoto coletado é tratado.

Conforme informagdes da Companhia®, para a prestacao destes servicos a CAESB
possui 5 (cinco) grandes sistemas de abastecimento de &gua e 4 (quatro) bacias de
esgotamento sanitario. Cada um destes sistemas ou bacias esta diretamente vinculado a
inimeros recursos hidricos, sejam eles de dominio do Distrito Federal ou da Unido. Séo
barragens, espelhos d’agua, cursos de rios, pogos, lagos, enfim, diversos deles.

De acordo com o SNIS*?, em 2014 a CAESB teve um volume produzido de agua
de 251.115.000 m3 e um volume coletado de esgotos de 128.352.000 m3. Neste mesmo
ano, a tarifa média praticada foi de R$ 3,95.

Mensalmente, a ADASA publica no Diario Oficial do Distrito Federal despachos
fixando o valor da TFU, calculado com base nas informacgdes prestadas pela CAESB. Em
levantamento realizado no DODF, verificou-se que em 2014 o valor repassado a ADASA,
relativo & TFU, foi de R$ 37.460.965,26 (trinta e sete milhdes, quatrocentos e sessenta
mil, novecentos e sessenta e cinco reais e vinte e seis centavos).

Para fazer face a esta despesa, a tarifa de agua, em 2015, foi onerada em 3,6%.

E um valor significativo, que onera sobremaneira o consumidor. Isso ocorre porque,
em desacordo com as competéncias estabelecidas pela legislacdo, a ADASA
supostamente esté fiscalizando todos os recursos hidricos utilizados pela CAESB, mesmo
aqueles de dominio da Unido. Com isso, o célculo da TFU considera todos 0s recursos
hidricos, independentemente de sua dominialidade.

Isto é bastante relevante, uma vez que, no caso do abastecimento de agua, existem

pelo menos dois mananciais maiores que respondem por 75% do volume total de agua

190 Sistema Nacional de Informacg@es de Saneamento — SNIS, foi criado pelo Governo Federal, em 1.995,
no ambito do Programa de Modernizacdo do Setor Saneamento - PMSS. Atualmente o SNIS estd na
Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades e continua sendo executado pelo
PMSS. Conforme consta do ltimo relatério do SNIS, trata-se de um banco de dados administrado pela
esfera federal e que é atualizado anualmente, com informacfes do ambito administrativo, operacional,
gerencial e econdmico-financeiro e de qualidade da prestacdo de servicos de dgua e esgotos e de manejo de
residuos solidos. A Gltima publicacéo do SNIS, de 2016, apresenta dados relativos a 2014.

11 Disponivel em https://www.CAESB.df.gov.br/, acessado em 14/01/2016

12 pApesar de os dados citados, origindrios do SNIS, equivalerem aos componentes utilizados na férmula
de calculo da TFU, eles ndo se prestam a esta finalidade, uma vez que a informacdo de tarifa média
disponivel no SNIS é anual, ao passo que o calculo do tributo leva em conta a tarifa média mensal.
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produzido: as barragens do Descoberto e de Santa Maria®®. Da mesma forma, no caso do
esgotamento sanitario, o Lago Paranoa ¢ o corpo d’dgua que recebe o maior volume,
arcando com 42% do que € coletado.

O que existe em comum entre estes trés corpos hidricos, é que todos estes recursos
hidricos sdo de dominio da Unido. Os trés se enquadram nas hipoteses previstas nos ja
citados artigos 20 e 26 da Constituicdo Federal. As barragens do Descoberto, por banhar
dois Estados, e a de Santa Maria, por estar situada no Parque Nacional, um terreno da
Unido, se enquadram no artigo 20, inciso Ill. Ja o Lago Paranod, enquadra-se no artigo
26, inciso I, por ter tido seu barramento construido com recursos da Unido. Importante
esclarecer que a propria Agéncia Nacional de Aguas — ANA em seu Mapa de
Dominialidade*, confirma esta propriedade da Unido. Verifica-se assim que quem detém
a competéncia para fiscalizar estes trés corpos hidricos € a propria ANA e ndo a ADASA.
Portanto, o célculo da TFU n&o deveria levar em conta os recursos hidricos deles retirados
ou neles lancados.

Se apenas estes trés recursos hidricos de dominio da Unido fossem excluidos do
calculo, a TFU de 2015 seria apurada considerando um volume produzido (a partir de
recursos hidricos de dominio do DF) de 63.530.910m3 e um volume coletado de
74.709.474mg3,

Calculando a TFU a partir com base nestes dados, chegar-se-ia a um total recolhido
de TFU, em 2014, de R$ 13.656.597,66. Com isso, 0 percentual de incidéncia dessa taxa
na tarifa seria de apenas 2,3%.

Verifica-se, assim, que o cidaddo esta sendo tributado para que a ADASA realize
uma atividade que ndo tem competéncia para executar.

Outro aspecto relevante a ser observado na TFU refere-se a sua base de calculo. De
acordo com as referéncias teoricas apresentadas, mais especificamente Carrazza (2010),
a base de calculo é a dimenséo da materialidade do tributo e, como tal, deve ter
congruéncia com a hipotese de incidéncia tributaria. Como visto, a base de calculo tem

que ser uma circunstancia inerente ao seu fato gerador.

13 Disponivel em https://www.caesb.df.gov.br/agua/unidades-de-tratamento8.html , acessado em
14/01/2016

14 Disponivel em
http://portall.snirh.gov.br/ana/apps/webappviewer/index.htm|?id=ef7d29c2ac754e9890d7cdbb78cbaf
2c, acessado em 13/05/2016
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No caso em andlise, se verifica a absoluta auséncia de vinculo entre a férmula
definida na Lei Complementar e a atividade que se pretende remunerar: a fiscalizagdo de
uso de recursos hidricos.

A férmula expressa na Lei é o produto da tarifa minima pela soma dos volumes
produzido de agua e coletado de esgotos, multiplicada por 2,5.

A auséncia de vinculo pode ser facilmente constada com um simples exemplo:
imagine-se que a CAESB firme um contrato com a companhia de saneamento do estado
de Goias e, a partir de entdo, passe a comprar agua em estado bruto para tratar e fornecer
aos usuarios do DF. Da mesma forma, passe a exportar para Goias todo o esgoto coletado,
ficando o tratamento a cargo de outra companhia estadual. A medida evitaria que
houvesse qualquer prejuizo para os recursos hidricos do Distrito Federal, ou qualquer
despesa para a ADASA na fiscalizacdo de recursos hidricos. Entretanto, ndo haveria
qualquer alteracao no valor da TFU recolhida.

Trata-se, é claro, de uma hipotese um tanto quanto fantasiosa, mas suficiente para
demonstrar que a referida taxa esta tributando, na realidade, as atividades de producéo de
agua e coleta de esgotos. N&o existe qualquer relacdo entre a atividade que se pretende

remunerar e a hipotese de incidéncia do tributo.

6 DAS ADEQUACOES NECESSARIAS

Conforme ja mencionado, a taxa é uma espécie de tributo, prevista na Constituicao
e pode ser criada em decorréncia do exercicio do poder de policia ou pela utilizacao
efetiva ou potencial de servicos publicos especificos e divisiveis. Também como visto, a
base de calculo da taxa deve guardar relagdo com a atividade que se pretende remunerar.

No caso em analise, ficou demonstrada a inexisténcia desta relacdo. Para a correcao
deste problema, a solucdo mais adequada talvez fosse a Lei definir um valor fixo
calculado com base nos custos que a ADASA tem para desempenhar suas atribuicdes. Se
o0 legislador entender que é primordial o estabelecimento de uma base de calculo
relacionada ao volume, o mais adequado seria substituir o volume produzido de agua e
coletado de esgotos pelo volume captado de dgua e 0 volume lancado de esgotos.

O volume captado de agua, refere-se ao volume retirado do corpo hidrico, ao passo
que o volume produzido diz respeito a agua que sai das esta¢bes de tratamento. O volume
captado é maior que o volume produzido, uma vez que entre a captacdo e a conclusdo do

tratamento, existem perdas de agua associadas a producdo. O volume langado de esgotos,
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por sua vez, € o volume efetivamente lan¢ado no corpo hidrico. Ele € menor que o volume
tratado de esgotos. Isso porque, no processo de tratamento, ocorre a retirada de todo o
material s6lido que é um residuo das estacBes de tratamento. Obviamente, a CAESB
deveria ser provocada para viabilizar o levantamento regular dessas informagoes.

O segundo aspecto a ser corrigido refere-se a inobservancia do principio da
legalidade por parte da ADASA. A Constituicdo Federal € bastante clara ao definir a
questdo da dominialidade das &guas. Da mesma forma, a Lei Federal n° 9.984/2000
estabeleceu que a competéncia para a fiscalizacdo de uso de recursos hidricos de dominio
da Unido é da Agéncia Nacional de Aguas — ANA. Desta forma, a ADASA deve restringir
sua acdo de fiscalizacdo de uso de recursos hidricos aos recursos hidricos de dominio do
Distrito Federal. Consequentemente, se optar o legislador por utilizar informagdes de
volume para o calculo da TFU, devera se restringir aos volumes retirados de corpos

hidricos cuja competéncia para fiscalizacao é da agéncia reguladora local.

7 CONCLUSAO

Ao longo deste trabalho foi possivel verificar que a Constituicdo Federal distribuiu
a dominialidade dos recursos hidricos entre os diversos entes da Federacdo. Da mesma
forma estabeleceu, por meio de seu artigo 21, inciso XIX, a competéncia da Unido para
instituir o sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de
outorga de direitos de seu uso.

Este sistema foi instituido por meio da Lei Federal n® 9.433/1997, que também
definiu que cabe aos Poderes Executivos Estaduais e do Distrito Federal, na sua esfera de
competéncia, a funcdo de conceder a outorga de direito de uso de recursos hidricos e
regulamentar e fiscalizar esses usos.

No ambito Distrital verificou-se que a Lei n° 4.285/2008 atribuiu a Agéncia
Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Bésico do Distrito Federal — ADASA, a
atribuicéo de fiscalizar o uso de recursos hidricos de dominio do DF. A remuneracdo desta
atividade, por sua vez, foi instituida por meio da Taxa de Fiscalizacdo de Uso de Recursos
Hidricos — TFU, criada por meio da Lei Complementar n°® 711/2005.

O trabalho demonstrou que a propria Lei Complementar previu a necessidade de
delegacéo para a fiscalizagdo de uso de recursos hidricos que ndo pertencem ao Distrito

Federal, 0o que ndo poderia ocorrer sem a violacdo do principio da legalidade. Néo
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obstante, a formula prevista na Lei para o calculo da TFU ndo exclui os recursos hidricos
que ndo séo de dominio do DF.

Conforme demonstrado, na prestacdo dos servicos de abastecimento de &gua e
esgotamento sanitario do Distrito Federal, sdo utilizados corpos hidricos de dominio da
Unido, alguns deles de grande relevancia para a prestacdo dos servicos, em funcdo dos
volumes deles retirados ou lancados. Demonstrou-se que se 0s volumes deles
provenientes ou neles langados fossem excluidos do célculo da TFU, haveria uma reducgéo
na tarifa praticada pela CAESB.

Por fim, ficou claro que a taxa em questdo cobra por um servigo que a ADASA
ndo tem competéncia legal para realizar: a fiscalizacdo de uso de recursos hidricos a
Unido.

Por todos exposto, verifica-se que a legislagédo do Distrito Federal, ao instituir
mais uma taxa para onerar o consumidor, especificando de maneira equivocada a forma
de calculo, prejudica a modicidade tarifaria e impede que mais investimentos e custos
sejam reconhecidos na tarifa.

Desta forma, conclui-se como necessaria a revisdo da legislacdo e a limitacdo da
atividade de fiscalizacdo que vem sendo desempenhada pela ADASA, cuja efetividade

pode ser questionada pelos fiscalizados em fungéo de sua absoluta incompeténcia.
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