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RESUMO

Comités de Bacia Hidrogréafica séo 6rgaos colegiados que caracterizaram importante
inovacgao na gestdo dos recursos hidricos no Brasil. O presente estudo parte de uma
analise sobre o funcionamento desses 0rgaos, a legislacdo aplicavel, sua formacéao
e funcionamento para demonstrar que o exercicio da governanca nesses comités é
condicdo essencial para a efetiva |mplementagao das politicas de aguas. Tendo em
vista essa efetividade, Igo § esfidade de consolidar ainda
mais essa governanga gspeito & participacdo dos
O0rgdos estatais respo sipelo uso dos recursos
hidricos, pelo ordenameeBtocedtio aSnstentadlipapdonkiat60l0 € pela gestdo do
saneamento para, com isso, melhorar e manter a qualidade e a quantidade dos
recursos hidricos no pais. A metodologia adotada foi a pesquisa exploratéria e
qualitativa, utilizando-se o procedimento bibliografico - consulta a doutrina, a
jurisprudéncia e a legislacdo em vigor.

Palavras-chave: Comités de Bacia Hidrografica. Efetividade das Normas.
Governanca; Politicas Publicas. Recursos Hidricos.

1 Pesquisadora visitante do Departamento de Direito da University College London. Professora titular licenciada do
Departamento de Comunicacdo da Fundacdo Armando Alvares Penteado e do Departamento de Direito da
Universidade Paulista, em Sao Paulo, Brasil. Durante 2017, ela foi Pesquisadora Associada Visitante no Whitney and
Betty MacMillan Center for International and Area Studies da Universidade de Yale, EUA. De 2015 a 2017, recebeu
bolsa mérito da Coordenacéo de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior. Doutorado em 2018 pela Universidade
Catélica de Santos, graduou-se em Direito em 2001 pela Pontificia Universidade Catélica de S&do Paulo.
http://orcid.org/0000-0002-8964-5205 E-mail: danielle.denny@gmail.com

227
R. gest. sust. ambient., Florianopolis, v. 9, n. 4, p. 227-247, out/dez. 2020.


http://orcid.org/0000-0002-8964-5205

2 professora associada do Programa de Mestrado e Doutorado em Direito Ambiental da Universidade Catdlica de
Santos-UNISANTOS. Possui graduacdo em Direito pela Universidade de S&o Paulo (1980), mestrado em Direito
Internacional pela Universidade de Sdo Paulo (1988) e doutorado em Direito (Departamento de Direito Econdmico e
Financeiro) pela Universidade de S&o Paulo (2000). E especialista em direito administrativo e ambiental.
http://orcid.org/0000-0001-7954-1747 E-mail: marialuiza.granziera@gmail.com

3 Engenheira Civil pela Universidade de S&o Paulo (1974), Mestrado em Ciéncia Politica pela Universidade de S&o
Paulo (1992) e Doutorado em Ciéncia Politica pela Universidade de S&o Paulo (1997). Atualmente € Coordenador do
IPAT - Instituto de Pesquisas A Tribuna e coordenador do Programa de Pds-Graduag&o Stricto Sensu em Direito da
Universidade Catdlica de Santos - Mestrado e Doutorado. http://orcid.org/0000-0002-7252-874X E-mail:
alcindo@unisantos.br

RIVER BASIN COMMITTEES: GOVERNANCE AND EFFECTIVENESS IN WATER
RESOURCES MANAGEMENT

ABSTRACT
The article deals with the River Basin Committees, a significant innovation in water
resources management in Brazil. The study starts with an analysis of these collegiate
groups, addressing the applicable law, its composition and operation. The objective
is to demonstrate that the exercise of governance at the committees is a relevant
condition for the effective implementation of water policies. It was concluded that it is
necessary to consolidate governance at the committees, especially regarding to the
participation of authorities responsible for the_control of_environmental and water
resources uses, as we ' hanagement, contributing
to the improvement ang antity of water resources in
Brazil.
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COMITES DE BACIA HIDROGRAFICA: GOBERNANZA Y EFECTIVIDAD EN LA
GESTION DE RECURSOS HIDRICOS

RESUMEN

Los Comités de Bacia Hidrografica son oOrganos colegiados que caracterizaron
importante innovacién en la gestion de los recursos hidricos en Brasil. El presente
estudio parte de un analisis sobre el funcionamiento de esos 6rganos, la legislacion
aplicable, su formacion y funcionamiento para demostrar que el ejercicio de la
gobernanza en esos comités es condicion relevante para la efectiva implementacion
de las politicas de aguas. En vista de esta efectividad, la conclusion del articulo es
por la necesidad de consolidar ain mas esta gobernanza en los comités, sobre todo
en lo que se refiere a la participacion de los 6rganos estatales responsables del
control ambiental, el uso de los recursos hidricos y la gestiéon del saneamiento, con
ello, mejorar y mantener la calidad y la cantidad de recursos hidricos en el pais.

Palabras-clave: Comités de Bacia Hidrografica. Efectividad de las Normas.

Gobernanza. Politicas publicas. Recursos hidricos.
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1 INTRODUCAO

Os Comités de Bacia Hidrogréafica constituem uma inovacdo em matéria de
gestdo de recursos hidricos e das politicas extra Estado no Brasil (GRANZIERA,
2006), na medida em que contam, em sua estrutura, com a participacdo da
sociedade civil organizada e outros atores distintos dos entes federativos que detém
o dominio das aguas (Unido, Estados e Distrito Federal), incluindo os municipios.

Considerando a importancia da agua no cenario mundial e também no
brasileiro, a figura dos Comités representa forte instrumento para o exercicio da
necessaria governanga sobre esse tema. Cada vez mais, € preciso discutir, ajustar,
identificar conflitos e possiveis solugbes, buscando acordos consistentes e
duradouros no que se refere a seguranca hidrica. A escassez e a poluicdo das
aguas no Brasil vém acenando para esse caminho, pois ja ndo sdo suficientes as

estruturas estratificadas de gestédo para lidar com os desafios da mudanca climatica

no campo das aguas.

Os Comités de ncias estratégicas, mas

nem sempre a sua Jemanda, considerando a

complexidade do modelo de dominio hidrico vigente. Por exemplo, em uma Unica
bacia hidrogréafica cujo rio principal seja de dominio da Unido, atravessando ou
fazendo fronteira com mais de um Estado, varios sédo os entes que detém o dominio
da agua e, consequentemente, varios 6rgdos e entidades sdo responsaveis pelo
controle do uso e pela gestao, todos participando do Comité da Bacia Hidrogréfica.

Instituidos no plano federal pela Lei n°® 9.433/1997, que estabeleceu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos e o respectivo Sistema de Gerenciamento, 0s
Comités sdo orgaos colegiados. No ambito estadual, atuam de modo equivalente,
nos sistemas estaduais de gestao das aguas.

A inovacao relativa a regulacdo ambiental reside no fato de que nos Comités
participam, com direito a voto, outros atores que ndo apenas os detentores do
dominio dos recursos hidricos em uma determinada bacia hidrografica. Na ordem
constitucional vigente, o dominio dos recursos hidricos € da Unido ou dos Estados,
de acordo com a sua localizacdo, nos termos do artigo 20, Il e do artigo 26, I, da
Constituicdo Federal. Ao Distrito Federal € também conferido o dominio das aguas.
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Nos termos da norma em vigor, participam dos Comités os usuarios da agua, 0s
Municipios, (titulares do saneamento basico, conjunto de servicos que impactam
profundamente na qualidade das &guas urbanas e responsaveis pelo ordenamento
do uso e ocupacao do solo), as organizagbes ndo governamentais, as associacoes
técnicas e as universidades.

Segundo Bobbio (2008), “os fins que se pretendem alcancgar pela agado das
politicas sdo aqueles que, em cada situacdo, sao considerados prioritarios para o
grupo”. A politica publica fixada pelo Estado brasileiro, para os recursos hidricos,
seguindo essa linha de atendimento a sociedade, permite que as decisbes, no
ambito do planejamento, emanem ndo apenas do poder publico que detém o
dominio hidrico, mas da totalidade dos setores representados nos Comités de Bacia
Hidrografica.

Essa caracteristica possibilita que nos Comités se delibere sobre a gestdo da
agua de forma compartilhada entre poder publico (ANA, 2011), conferindo maior
legitimidade as decisdes e garantindo, na medida do possivel, a implantacdo das

decisdes tomadas (P esses Orgdos constituem

nucleos do exercicio d

Revista Gestio & Sustentabilidade Ambiental
1.1 UM BREVE HISTORICO SOBRE A GESTAO DAS AGUAS

O Cadigo de Aguas, Decreto n° 24.643/1934, cuidou de diversos aspectos
relativos a agua: propriedade e dominio, relacdes com o solo e sua propriedade,
desapropriacdo, aproveitamento das aguas, navegacao, derivacdes, desobstrucéo,
regras sobre as aguas nocivas, a forca hidraulica e seu aproveitamento,
concessoes, autorizacdes, fiscalizacao e aplicacao de penalidades.

Embora considerado avancado a época, esse cddigo ndo foi regulamentado
ao longo do tempo, o que comprometeu a aplicacdo e a efetividade de suas
disposi¢Bes, criando um vazio normativo que se estendeu por décadas, que
provocou “verdadeiro retrocesso no campo legislativo pertinente a matéria”
(POMPEU, 2010). Praticamente a Unica regulamentacdo deu-se no ambito da
geracdo de energia elétrica, com marcante traco de centralizagdo nas decisoes.
Contudo, essa situagdo ndo poderia prevalecer, seja no ambito legal, seja no
institucional. Por mais importante que pudesse ser a energia elétrica, era necessaria
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a formulacdo de uma politica mais adequada ao equilibrio entre os diversos usos da
agua, além de um tratamento normativo adequado a prevencao de danos.

O conceito de gestdo nio fez parte do Cédigo de Aguas e muito menos a
participacdo de entes que ndo os detentores do dominio das aguas — Uniéo,
Estados e Distrito Federal — nas decisdes relacionadas com os recursos hidricos.
Nessa linha, as decisdes centralizadas, por nao refletirem a vontade dos demais
entes envolvidos, mostraram-se ineficazes na luta contra a poluicdo e a escassez,
levando os corpos hidricos a uma situacdo critica de comprometimento, com
impactos na saude publica e no desenvolvimento sustentavel.

Assim, na segunda metade do século XX, quando o Brasil buscava maior
desenvolvimento econdmico, passando a utilizar a agua de forma mais intensa para
0s varios tipos de uso, ndo havia uma politica adequada que se aplicasse a esse
recurso, considerando as demandas relacionadas com a gestdo das aguas.

A primeira experiéncia de gestdo de recursos hidricos relacionada com o
objeto deste trabalho foi o Comité Especial de Estudos Integrados de Bacias
Hidrograficas (CEEIB

e Energia, com os ob ‘outros, : 0 estudo integrado e ao
acompanhamento da (il agm ® .Q!pfw 0s. Segundo Barth, “em
diversas bacias hidrograficas de rios de dominio federal foram criados comités

executivos, vinculados ao CEEIBH” (REBOUCAS; BRAGA; TUNDISI, 2015).

Tais comités tiveram atribuicbes apenas consultivas, mas nada obrigava a

s do Interior e de Minas

implantacdo de suas decisfes. Faltava, para tanto, o fundamento legal. Além disso,
nao estava prevista a participacdo da sociedade nesses 6rgaos. Embora ja existisse
uma tendéncia ao estabelecimento de uma gestdo sistematica para 0s recursos
hidricos, apenas os entes detentores do dominio das aguas participavam do
processo decisorio. Era necessario um sistema normativo que desse base legal a
tais iniciativas, 0 que ocasionou um grande e grave atraso nas decisdes sobre a
conservacao e melhoria da quantidade e da qualidade das aguas. A gestdo dos
recursos hidricos, nessa nova otica, ndo estava contida no ordenamento juridico.

O periodo seguinte foi de maturacdo dessas ideias, tendo a
redemocratizacdo do pais, ocorrida ao final dos anos 1980, contribuido para a
tomada de medidas efetivas visando, finalmente, a instituicdo de politicas publicas e

sistemas de gerenciamento voltados aos recursos hidricos. Note-se que a
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legislacdo ambiental ja se encontrava em plena implementacdo, o que ajudou a
impulsionar, também, a formulacdo das novas normas relativas a gestdo das aguas,
pois ambas as matérias se complementam e se interpenetram de tal forma que o
recurso hidrico (Aguas interiores, superficiais e subterraneas) constitui um recurso
ambiental, conforme dispde a Lei n° 6.938/1981, que estabeleceu a Politica
Nacional do Meio Ambiente (art. 3°, V).

A instituicdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, Lei n® 9.433/1997, foi
ao encontro da politica ambiental e previu, em seu artigo 32, como uma das
diretrizes gerais de acao, “a integracao da gestdo de recursos hidricos com a gestao

ambiental” (inciso Ill).

[...] H& uma novel institucionalidade em que se interseccionam 0s
interesses do governo (em todos os niveis), dos usuarios, dos
gestores, dos empreendedores, enfim daqueles que constituem o
Estado, o setor privado e a sociedade civil, e a participagao
democratica se realiza quando se possibilita sejam ouvidos todos os
atores sociais nas tomadas de decisdo [...] (BOLSON; HAONAT,
2016).

Além disso, a Lei n° 9.433/1997, entre outros principios inovadores,

estabeleceu que “a bagi | para implementacao da

Politica Nacional de Sistema Nacional de

Gerenciamento de R “a gestdo dos recursos

r -
Revista Gestdo & Sust ilidade
hidricos deve ser descentralizada e contar com a participacdo do Poder Publico, dos
usuarios e das comunidades” (art. 12, VI). Esses dispositivos conferem a necessaria

base legal aos Comités de Bacia Hidrografica.

2 NATUREZA JURIDICA DOS COMITES

Os comités de bacia hidrografica sdo 6rgdos colegiados dos sistemas de
gerenciamento de recursos hidricos. Como 6rgaos, ndo possuem personalidade
juridica. Mas nao ha duvida quanto a sua natureza de ente integrante da
Administragdo Publica, vinculando-se aos Poderes Publicos federal, estaduais ou
distrital, no que se refere ao vinculo de natureza administrativa (GRANZIERA, 2014).

Esses Orgdos de estado centralizam as discussdes sobre a utilizacdo dos
recursos hidricos e seu funcionamento observa os principios do procedimento formal
e do processo administrativo, sendo que a sua atuacéo decorre da lei. A formulacao

hY

dos regimentos e estatutos deve atender a necessidade de contemplar, nos
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Comités, a representacdo de todos os interesses existentes na bacia hidrografica,
sob pena de desvio de finalidade desses 6rgaos.

Os Comités de Bacia Hidrografica vinculam-se aos respectivos Conselhos de
Recursos Hidricos, 6rgdos da mesma natureza, porém de nivel hierarquico superior,
seja no ambito nacional, seja em sede dos Estados, no que se refere as decisbes
acerca do planejamento em recursos hidricos, quando houver previsdo legal de
confirmacédo, pelos conselhos, das decisbes exaradas pelos comités. Ou quando
tiverem que atuar como segunda instancia das decisOes relacionadas com o0s
conflitos pelo uso de recursos hidricos, que tenham sido objeto de analise pelos
Comités.

Importa salientar que, embora a participacdo de varios segmentos da
sociedade seja condigc&o sine qua non para que um Comité se instale, cabe ao poder
publico a instituicdo formal dos mesmos, a partir da aprovacédo, pelo Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, das respectivas propostas, de acordo com o
disposto no inciso VIl do art. 35 da Lei de Aguas. Nos termos do paragrafo tnico do

artigo 37 de Lein®9.43 J ituica i g-bacia hidrografica em rios

de dominio da Unido jdente da Republica.” Nos

Estados, cada lei estalifle > ;&-1; ités, porém sempre pelo

==
poder publico.

Criados com o intuito de prover a necessaria gestdo descentralizada entre
todos os 6rgdos e entidades atuantes na politica do uso de recursos hidricos, os
Comités, como 6rgdos colegiados, possuem fungcBes consultivas e deliberativas,
sendo considerados a instancia mais importante de participacdo e integracdo do
planejamento e das a¢Bes na area dos recursos hidricos, posto que é o forum de
decisdo sobre 0 uso da dgua no &mbito nas bacias hidrogréaficas. E fundamental que
os Comités articulem com os 6rgaos e entidades gestoras de recursos hidricos, para
incluir nas pautas de reunides do Comité as discussdes relacionadas principalmente
a implementacgéo dos instrumentos de gestéo, de forma harmonica, em toda a bacia.

Pretende-se que a instituicdo de Comités ocorra em todas as areas de
intensa utilizacdo dos recursos hidricos para que as questdes quanto ao uso sejam
definidas de forma negociada, propiciando sustentabilidade e seguranca as
decisbes. Segundo o art. 37 da Lei n° 9.433/1997, a area de atuacado dos Comités
abrange: 1. a totalidade de uma bacia hidrografica; 2. a sub-bacia hidrogréafica do
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tributario do curso d’agua principal da bacia, ou de tributario desse tributario; ou 3.
grupo de bacias hidrograficas contiguas.

A razéo dessa flexibilidade pode ser atribuida a preocupacgéo do legislador em
possibilitar o acomodamento das véarias formas de bacias hidrograficas e a
articulacdo politica possivel nas diversas regibes do Pais. A composicdo dos
Comités de Bacia Hidrografica depende do acordo politico a que se chegar,
observado o principio da finalidade.

Considerando a chamada “dupla dominialidade” dos recursos hidricos, em
bacias hidrograficas em que o rio principal seja de dominio da Unido, tem ocorrido a
criacdo de mais de um 6rgao colegiado: um Comité “federal” ou “interestadual’,
criado pela Unido, e que abranja toda a extensao da bacia hidrografica, e outros
comités “estaduais”, criados pelos estados, cuja area de atuacdo incida apenas no
territdrio da bacia hidrografica de um afluente de dominio do Estado.

Como exemplo pode-se indicar a Bacia do Rio Grande, que abrange parte
dos Estados de Sao Paulo e Minas Gerais, e cujo Comité “federal” foi criado em

2010. Do lado mineiro, estaduais dos afluentes do

Rio Grande, e do lado SBllE SOes no ambito do Comité

Federal deverao compgffar O TEHIc: J,.L.'--:_ml_:-: S, O ,@-ﬁi Comités, o que implica
a necessidade de um esforco adicional de articulacdo e governanca, para garantir o
minimo de consenso na gestdo dessa bacia hidrografica. O mesmo ocorre nas
Bacias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (PCJ) e Rio Doce Sao Francisco,
entre outras.

Importa ainda considerar que as normas estaduais, embora em consonancia
com a Lei n® 9.433/1997, estabelecem procedimentos administrativos que nem
sempre séo equivalentes, sem falar que os sistemas de Informagdes sobre Recursos
Hidricos nem sempre possuem bases compativeis, o que dificulta tanto a informacéo
necessaria para a tomada de decisoées.

Esses temas devem constar das pautas dos Comités, pois considerando que
a bacia hidrografica € o nacleo do planejamento e da gestédo das aguas, é nele que
tais questdes devem ser ndo apenas discutidas, mas encaminhadas para solugéo

nos 6rgados e entidades gestoras responsaveis.
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3 COMPETENCIAS DOS COMITES

Segundo a Lei n° 9.433/97, art, 38, |, cabe aos Comités de Bacia Hidrografica
‘promover o debate das questbes relacionadas a recursos hidricos e articular a
atuacdo das entidades intervenientes”. Em cada bacia o Comité deve ser
reconhecido como a principal instancia para realizagdo das articulacdes
institucionais necessarias ao aprimoramento da gestédo de recursos hidricos na bacia
hidrografica, sendo sua diretoria o principal condutor das negociacdes técnicas e
politicas necessarias, definidas a partir das deliberacdes de seu plenario.

Para isso, cada Comité “federal”, ouvidos os Comités afluentes, desempenha
papel central na definicdo das estratégias a serem propostas e articulagcdes a serem
adotadas junto aos Orgdos gestores de recursos hidricos, aos Comités de bacias
afluentes, aos usuarios de aguas e aos demais representantes da sociedade civil.
Tem-se ai uma funcéo politica e administrativa, para ordenar e conduzir as questdes

de forma que nao haja solucé damento dos processos,

seja no encaminham , em primeira instancia

155N 22328753 =

administrativa, dos co

x Revista(?fsﬁo Suftent&iidade Amblenfﬂ
forma(;ao de um processo a mlnls&[ra IVO em que as paries, ao estabelecerem o

icos” (inciso Il) enseja a

conflito, devem ter direito a ampla defesa e o contraditorio, na forma do art. 5°, LV,
da Constituicdo Federal. Da decisdo do Comité cabe recurso ao Conselho Nacional.

As competéncias do Comité, visando “aprovar o Plano de Recursos Hidricos
da Bacia” (inciso lll) e “acompanhar a sua execugao, sugerindo as providéncias
necessarias ao cumprimento de suas metas” (inciso V), assim como “propor ao
Conselho Nacional e aos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos as
acumulacgdes, derivagdes, captacdes e langcamentos de pouca expresséo, para efeito
de isencado da obrigatoriedade de outorga de direitos de uso de recursos hidricos, de
acordo com os dominios destes” (inciso V), possuem carater técnico e também
politico. A aprovacdo de um plano de bacia hidrografica encerra uma das mais
importantes etapas de uma politica de aguas.

Com base no principio da ado¢do da bacia hidrografica como unidade béasica
de planejamento e gerenciamento, o plano de bacia é o instrumento que delineia o
tratamento a ser dado aos recursos hidricos. O artigo 7° da Lei n® 9.433/1997 dispbe

sobre o conteudo dos planos, estabelecendo que eles “sdo elaborados com vistas a
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longo prazo, com horizonte de planejamento compativel com o periodo de
implantacdo de seus programas e projetos”. Segundo a OCDE “a gestao
descentralizada é uma resposta adequada a diversidade de necessidades e
condig¢des locais, mas também oferece desafios de coordenacéo” (OCDE, 2015).

A elaboracdo deve ser acompanhada e o plano aprovado pelo Comité,
inicialmente por intermédio de camaras técnicas compostas de representantes, no
ambito de uma abordagem técnica das questdes. Posteriormente, o comité aprovara
o texto final.

O conteudo de um plano deve abordar:

1. Diagnéstico da situacdo atual dos recursos hidricos;

2. Andlise das alternativas de crescimento demografico, de evolucdo de
atividades produtivas e de modificacdes dos padrdes de ocupacao do solo;

3. Balanco entre disponibilidades e demandas futuras dos recursos hidricos,
em quantidade e qualidade, com identificacdo dos conflitos potenciais;

4. Metas de racionalizacdo de uso, aumento da quantidade e melhoria da
qualidade dos recursos

5. Medidas a se grar 2senvolvidos e projetos a

serem implantados, pa

uma importante ferramenta para democratizar 0 uso concorrente dos recursos
hidricos;

7. Diretrizes e critérios para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos

8. Propostas para a criacdo de areas sujeitas a restricdo de uso, com vistas a
protecdo dos recursos hidricos (SILVA; BOAS, 2013).

Cada item acima mencionado encerra niveis de complexidade relevantes e,
adicionalmente, potenciais conflitos de uso, pois ndo se trata apenas de um
documento técnico: as propostas tratam de questbes estratégicas, como
crescimento demografico, metas de racionalizacao de uso, assim como de qualidade
e quantidade dos recursos na bacia hidrografica, aléem de questbes relacionadas
com 0 uso e a ocupacgdo do solo, e areas de restricdo (DENNY, 2017). Esses temas
podem impactar as atividades econdmicas e é muito comum que haja, ainda nas

discussbes acerca do plano, discrepancias quanto ao conteudo a ser aprovado.
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E certo que aos Comités de Bacia Hidrografica cabe acompanhar a execucio
e aprovar os planos de bacia hidrografica. Essa atribuicdo, como garantia da
efetividade do processo de elaboracgéo do plano, esté diretamente relacionada com o
sistema de decisdo que tiver sido adotado por parte de cada comité, em sua
instalacdo. Em outras palavras, é necessario que o sistema decisério do Comité seja
estabelecido de forma que as decisbes emanadas representem o desejo
predominante dos seus integrantes.

Por outro lado, ha uma legislacdo ambiental em vigor que ndo pode ser
relegada ao segundo plano. Somado a isso, a Organizacdo das NacBes Unidas
(ONU) vem, sobretudo na ultima década, trabalhando fortemente no conceito do
direito humano a &gua potavel segura e ao saneamento basico (GRANZIERA,
DENNY, 2016), temas relacionados com os recursos hidricos, conforme a Resolugéo
da Assembleia Geral A/RES/64/292, de 28/7/2010, que declarou a agua limpa e
segura e o saneamento como um direito humano fundamental para a concretizacéo
de todos os direitos humanos (UN, 2010).

Além disso, u ato Sustentavel (ODS) -

Agenda 2030, aprova em 2015, estabelece:

“Garantir disponibilidaqg & e Adia & saneamento para todos”
(UN, 2015) (Objetivo 6). Ou seja, ha fatores relevantes externos aos Comités que
influenciam as decisdes, por forgca de normas em vigor.

Também cabe aos Comités “estabelecer os mecanismos de cobranca pelo
uso dos recursos hidricos e sugerir os valores a serem cobrados” (inciso 1X) e
“estabelecer critérios e promover o rateio de custo das obras de uso multiplo, de
interesse comum ou coletivo” (inciso 1X). Cabendo indicar aqui a A¢édo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) em face da Lei estadual RJ n°® 4.247/2003, sob a relatoria
de Dias Toffoli, que dispds sobre a Cobranca pela utilizacdo dos recursos hidricos
de dominio do Estado do Rio de Janeiro. A lei fixou mecanismos e valores de
Cobranca pelo uso de recursos hidricos, de carater transitorio, a serem aplicados a
todas as aguas de dominio fluminense, sem que houvesse a sua propositura por um
Comité de Bacia Hidrografica. Essa iniciativa provocou reac¢des contrarias de parte
dos atores que integram o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (SINGREH), que culminaram na ADI 3.336/RJ. O entendimento do STF foi

no sentido da constitucionalidade e legalidade da instrumentalizacdo da Cobranca
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pelo uso de recursos hidricos por meio Lei, por Decreto ou por deliberacdo do
Conselho de Recursos Hidricos, desde que ndo haja cerceamento dos Comités de
Bacia Hidrogréafica de exercerem, a qualquer tempo, a sua competéncia para propor
os valores a serem cobrados no ambito da sua area de atuagdo, assim como 0S
mecanismos de Cobranca. Portanto, uma boa compreensdo dos objetivos e do
papel do Comité em relacdo a Cobranca é fundamental para que as etapas
posteriores possam ocorrer em ambiente colaborativo.

Apesar das atribuicdes dos Comités verifica-se, sobretudo nos comités
estaduais, um distanciamento entre a prerrogativa legal do papel destes grupos e o
gue realmente vem sendo desenvolvido dentro dos mesmos, sendo a governanca
um fator que pode contribuir com essas lacunas (TRINDADE; SCHEIBE, 2019).

4 REPRESENTACAO DOS COMITES

De acordo com o disposto no artigo 39 da Lei Federal n°® 9.433/1997, os

Comités sdo formados por representantes da 1. Unido, 2. dos Estados e do Distrito

Sustentabilidade Ambiental

com atividade comprov%ﬂ'émr?eﬁﬁszﬁi:?a%

Merece destaque a participacdo dos Municipios nos Comités. Embora
representantes do Poder Publico, ndo detém o dominio da agua. Todavia, 0s
Municipios séo titulares dos servicos de saneamento béasico regidos pela Lei n°
11.445/2007, e é no meio ambiente urbano que: 1. ha mais demanda do recurso; 2.
ocorrem impactos negativos de importancia, no que se refere a canalizacdo de
corregos, loteamentos clandestinos, invasdes, lancamento de residuos solidos
urbanos e de esgoto sem tratamento nos corpos de agua; 3. as mudancas climéaticas
causam impactos mais relevantes para a populacdo, como é o caso dos chamados
efeitos danosos das aguas, como as enchentes, que anualmente causam Sérios
prejuizos e mortes e da escassez hidrica e 4. As decisbes sobre 0 uso e ocupacao
do solo impactam fortemente os recursos hidricos.

E, pois, fundamental a participacdo dos Municipios nas decises sobre a
utilizagdo dos recursos hidricos e outros temas relacionados com o planejamento

das bacias hidrograficas. Segundo Neves (2012):
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[...In80 sdo necessarias analises mais aprofundadas para identificar a
importancia [...] dos governos locais na gestdo de recursos hidricos [...],
pois 0 municipio é o Unico ente governamental capaz de integrar as politicas
de gestdo de recursos hidricos, saneamento e uso do solo para fins de
protecdo das aguasy...].

Cabe citar a participacdo dos 6rgdos e entidades competentes, tanto em

matéria ambiental como no controle dos recursos hidricos. Tais entes s&8o o0s
responsaveis pelo exercicio do poder de policia, como o licenciamento ambiental, as
outorgas de direito de uso de recursos hidricos e as autorizacdes para a supressao
de vegetacao, assim como a localizagéo da reserva legal em propriedades rurais,
além da fiscalizagdo do cumprimento das normas vigentes. Dessa forma, € essencial
gue se estabelecam relacGes institucionais concretas que levem em conta a
participacdo desses entes nos comités e a sua atuacdo como Estado.

No que se refere aos usuarios, a existéncia dos Comités de Bacia
Hidrografica alterou relagdo antiga entre o Poder Publico no exercicio do poder de
policia e o particular. Se antes, na obtencdo do licenciamento ambiental e da
outorga do direito de uso da agua, o particular assumia compromissos apenas
icipar de um Comité de Bacia

;

al apenas perante o Poder

perante o 6rgdo compe

Hidrogréfica pode signi

Publico controlador, m em atividades na mesma

\ :
. ] - Revista Gestéo & Sustentab
bacia hidrografica e que nela tém interesse.

A Resolucdo CNRH n° 05/2000 estabelece diretrizes para formacdo e
funcionamento dos Comités de Bacia Hidrografica, prevendo que os representantes
dos usuarios sejam 40% do numero total de representantes do Comité, que a
somatoria dos representantes dos governos municipais, estaduais e federal ndo
podera ultrapassar a 40% e que a participacdo dos representantes da sociedade civil
organizada deve ser de, no minimo, 20%. Merece destaque o fato de que, nos
Comités de Bacias de rios fronteiricos e transfronteiricos, a representacdo da Uniéo
devera incluir representantes da Fundacdo Nacional do indio — FUNAI e das
respectivas comunidades indigenas, no caso de os territérios abrangerem terras
indigenas. Ja nas bacias de rios fronteiricos e transfronteiricos de gestao
compartilhada, a representagcdo da Unido no Comité devera incluir um representante
do Ministério das Relacdes Exteriores.

Essa modelagem de reconhecimento da complexidade da bacia hidrografica e
da necesséria inter-relacédo e integracdo entre os elementos ambientais e sociais
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(DICTORO; HANAI, 2019) contribui ao mesmo tempo demanda mais capacitacao,
de modo a possibilitar que a participacdo seja de fato alcancada. Por isso a
essencialidade de recursos financeiros exclusivos para a implementagao de projetos
de educagédo ambiental (DICTORO; HANAI, 2019) como os provenientes do Fundo

Estadual de Recursos Hidricos e da cobranga pelo uso da agua.

5 GOVERNANCA E OS COMITES DE BACIA HIDROGRAFICA

O conceito de governanca foi definido pela Comissdo sobre Governanca
Global, instituida pela Organizacdo das Nacfes Unidas no inicio dos anos 1990,
como a “totalidade das diversas maneiras pelas quais os individuos e as institui¢des,
publicas e privadas, administram seus problemas comuns”, representando um
“processo continuo pelo qual é possivel acomodar interesses conflitantes e realizar
agdes cooperativas” Comisséo sobre a Governanca Global (GONCALVES, 2006).

O termo govern titdgionais no ambito de uma

organizacdo, ou a co : produzam resultados mais
efetivos em diversos Q ,;.Egklé.q} encla, cofirgle e fiscalizagéo. Ela vai
além e compreende: (GONCALVES; COSTA, 2011) 1. a governanca € meio e
processo capaz de produzir resultados eficazes; 2. nela é fundamental a
participacdo ampliada, compreendendo, além do Estado, empresas, organizacfes
nao governamentais, entes subnacionais, comunidade cientifica; 3. sua acdo se
desenvolve na busca do consenso e da persuasédo nas relacdes e acbes, muito mais
do que a coercéo ou a obrigacéo de fazer.

Construir a governancga € estabelecer novas formas de organizagéo interna e
processos de participacdo e tomada de decisbes. Em alguns casos € necessario
antes mudar culturas, comportamentos e atitudes, compreendendo que o sentido
real da governanca é criar um ambiente no qual seja possivel aos varios atores
discutir problemas e buscar, em conjunto, solu¢cdes negociadas e efetivas.

Com relagdo aos recursos naturais, construir a governanga se mostra ainda

mais desafiadora. O meio ambiente ecologicamente equilibrado € um macrobem de
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uso comum do povo, conforme define a Constituicdo brasileiral; a conservacédo dos
recursos naturais impacta as condicdes de vida de todos os seres vivos. Nessa
linha, o controle das externalidades negativas da atuagcao humana deveria despertar
interesse e refletir em responsabilidades de todos.

A natureza de interesse difuso do bem ambiental se da em virtude da
caracteristica transindividual de estar a disposicdo de todos (bem de uso comum do
povo) e de ser essencial a sobrevivéncia do homem. “Nessa condi¢ao (...) o meio
ambiente pertence a todos, é indisponivel e imprescritivel a sua tutela (...)
independente do regime juridico de propriedade” (CARVALHO, 2009).

Concomitantemente, tem-se a conceituacdo juridica dos bens ambientais
como privados ou publicos, “corporeos e individuais” (CARVALHO, 2009) submetidos
a regramentos especificos. No Brasil o dominio dos bens segue o Cadigo Civil,
“sendo publico os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de
direito interno e particulares todos os outros, seja qual for a pessoa a que
pertencam” (GRANZIERA, 2019).

A atitude de m

m;ere

ede Wlchios em tecnologias mais

que se priorizem os |

limpas e econdmicas . [ ras gue as tradicionais. , este €

um exemplo de inacdo, mas também pode haver o pior, um agravamento dos
caminhos insustentaveis de exploracdo dos bens ambientais de forma
inconsequente focada no curto prazo e comprometendo a manutencao da atividade
no longo prazo. Esta situacao € conhecida como "a tragédia dos comuns".

A tragédia dos comuns é um conceito popularizado por Garret Hardin (1968)
em artigo histérico e implica que a existéncia de um objetivo ou interesse comum
ndo é suficiente para forcar um grupo de individuos a participar de acdes coletivas,
mesmo que os efeitos dessa colaboracao sejam benéficos para todos os membros.
A tendéncia € a maximizacédo dos interesses privados imediatos (DENNY, 2017).

Em resposta a esse desafio de regular os recursos de interesse coletivo,
Olson (1971) constatou que a governanga so é possivel com o envolvimento efetivo

e comprometimento de vérias partes interessadas com transparéncia e cooperacao

1 O art. 225 da Constituigdo estabelece: “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Puablico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”.
CF, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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em varios niveis, institucional, municipal, local, regional e sob a supervisao ativa dos
préprios stakeholders. Assim, para lidar com a gestdo de bens de uso comum do
povo, as unidades de governanca menores ligadas por redes de monitoramento sao
0 modelo mais viavel. Os Comités sdo auspiciosos justamente porque atendem a
essa caracteristica.

De sua parte Ostrom (1990), identificou oito principios fundamentais para que
haja acordos institucionais eficazes: 1. implementacdo de limites claramente
definidos para uso dos recursos comuns; 2. congruéncia entre as regras de uso e as
respectivas responsabilidades por eventuais maus usos; 3. acordos de escolha
coletiva, como metas voluntarias e obrigatérias; 4. monitoramento constante; 5.
previsdo de sancgOes efetivas;, 6. existéncia de mecanismos de resolugédo de
controvérsias; 7. reconhecimento dos direitos organizacionais para articulacdes
coletivas; e 8. a existéncia de iniciativas e empreendimentos coerentes, bem
fundamentados, formando iniciativas que tenham interesses complementares.

Dessa forma, para que os Comités de Bacia Hidrogréfica, integrantes da
Administragdo Publica ' £os federal ou estaduais,

cumpram suas funcgoeg (el , de fa » Jos recursos hidricos, é

essencial que segmentl’s e IORE A SOCIEJINE il 2tam parte de forma atuante.
Tal caréater reforca sua forca e legitimidade, indispensavel para que o 6rgéo, que néo
tem competéncia para o exercicio do poder de policia das dguas, possa agir e influir,
de modo efetivo, na gestao. A presenca dos entes subnacionais, como é o caso de
representantes dos Estados e municipios, refor¢ca ainda mais esse carater.

Sua competéncia é promover o debate das questdes relacionadas a recursos
hidricos e articular a atuacgéo das entidades intervenientes. E fundamental, portanto,
estabelecer mecanismos de governanga nos Comités, especialmente no que diz
respeito ao didlogo e convencimento das partes, que deve ser praticado ndo apenas
na agenda formal das reunifes do 6rgdo, mas em carater permanente, envolvendo
os diferentes atores nas suas praticas cotidianas. Os Comités tém assim clara
funcdo politica, que vai aléem das dimensfes técnicas e administrativas, arbitrando
conflitos, aprovando o Plano de Recursos da bacia respectiva, e acompanhando e
monitorando sua execuc¢ao, de modo que suas metas sejam cumpridas.

Embora esteja assegurada a ampla participacdo, por si s0, ndo garante a

efetiva governanca. E preciso ir além, e assegurar mecanismos efetivos de
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funcionamento dos Comités, de modo a traduzir a vontade e aspiracbes dos
diferentes atores envolvidos nas politicas e na gestdo dos recursos hidricos, e
materializa-los em acdes. Merece, pois, destaque o fato de que a governanca esta
preocupada “ndo apenas com as decisdes, mas também com suas consequéncias,
isto &, efeitos alocativos, programas e projetos, eficacia, aceitacdo e implementagao”
(FINKELSTEIN, 1975).

A governanga ndo € um mero exercicio tedrico, ou pratica sem resultados. Ao
contréario, ela visa a solucao de conflitos e implementacdo de politicas. No caso dos
Comités, e forma concreta de reunir diferentes atores envolvidos na mesma questao,
fazendo com que a participacdo ampliada se traduza em decisbes emanadas pelos

orgaos, que sejam, de fato, implementadas, fiscalizadas e cumpridas.

6 CONCLUSAO
A partir das consideracoes efetuadas, conclui-se que os Comités de Bacia
Hidrogréfica constituem uma inovacao no trato da coisa publica, ao permitir que nao

apenas os detentores lnicab constitucional — Uni&o,

Estados e Distrito Fed pem _do DFEERISENEe [planejamento. Embora se

enfrentem ainda muitqe” deSaflie o tmplepEacdo d Holiticas plblicas em um
ambiente participativo € condi¢do de efetividade e perenidade das decisfes.

A Lei de Aguas € clara ao estabelecer, como fundamento da Politica Nacional
de Recursos Hidricos, que “a gestao dos recursos hidricos deve ser descentralizada
e contar com a participagaéo do poder publico, dos usuarios e das comunidades”.

Registram-se em 2020 230 Comités instalados, sendo 9 interestaduais (o
Comité federal Parnaiba, encontra-se em processo de instalacdo) e os restantes
criados pelos Estados e DF. Desses, 213 encontram-se em atividade (ANA, 2020).
Os Comités em funcionamento sdo diferentes na dimensdo dos territérios de
atuacdo, nos arranjos da representacdo e na propria efetividade. Além disso, as
experiéncias muitas vezes sao especificas, de acordo com a realidade local.

Ao participarem da mesma mesa de negociacao - poder publico, incluidos os
municipios; usuarios dos recursos hidricos — industriais, setor de energia elétrica,
servicos de é&gua e esgoto, pescadores, irrigantes, empresas de turismo,
associacOes técnicas e universidades e as organizacbfes ndo governamentais,

estabelece-se a corresponsabilidade entre todos.
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Mas a eficacia dos Comités depende da representatividade e da articulacao
institucional. S6 ha legitimidade nas decisGes se do Comité participarem, de forma
atuante, representantes de todos 0os segmentos interessados. Um fator relevante é
que a boa-fé constitui uma condicdo basica nas negociacdes, sob a guarda dos
agentes competentes para o exercicio do poder de policia, cuja missdo é evitar o
dano aos recursos hidricos, em seus aspectos de quantidade e qualidade.

Além disso, com 0s eventos criticos ocorridos nos ultimos anos, atribuidos a
mudanca climatica, a seguranca hidrica passou a representar um desafio para
todos, tanto no que se refere ao direito humano a agua potavel segura e ao
saneamento basico, como na sustentabilidade das atividades econdémicas.

A prética da negociacao e a participacao de varios setores da sociedade em
termos de politicas publicas (sobre a bacia hidrogréfica) constituem uma novidade
no ordenamento juridico e no arranjo administrativo brasileiro. Essa rica experiéncia,
a medida que se consolida, pode ser utilizada, com as devidas adaptacfes, a outras

matérias, cujas decisdes necessitam da Iegitima(;éo dos diversos atores.
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