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"Agua-chuva,

chuva-agua,

no pocgo fundo encontrada,

agua nos velhos telhados pousada,
branca do céu caindo,

escreve na vidraca empoeirada,
gue o tempo ainda néo é findo."
(Lilian Reinhart)



RESUMO

Esta monografia discorre sobre os desafios dos municipios brasileiros na
gestdo das aguas, considerando a complexidade do marco regulatorio
brasileiro referente as politicas ambiental, de recursos hidricos e de
saneamento basico. A metodologia utilizada baseou-se em revisao bibliogréafica
e analise documental realizadas sobre a Constituicdo Federal, Leis e demais
regulamentos, bem como livros e artigos de importantes autores das areas de
Direito, Economia, Meio Ambiente e Saneamento. Também foram consultadas
proposicdes de alteracbes normativas, que objetivam o aperfeicoamento do
marco regulatorio, visando a implementacdo adequada dos objetivos da
Politica Nacional de Recursos Hidricos. Ao final, sdo apresentadas
recomendacfes para que 0s representantes dos municipios brasileiros possam
atuar de forma efetiva na gestdo das aguas, considerando as restricbes
impostas pelo marco regulatério vigente.

Palavras chave: Gestdo de Recursos Hidricos, Municipios, Lei das Aguas.



ABSTRACT

This monograph discourses about the challenges of Brazilian Municipalities in
water management, considering the complexity of the legal regulation related to
environment, water resources and basic sanitation policies.The methods used
in this monograph were based on literature review and documentary analysis,
including The Constitution of Federative Republic of Brazil, Laws and other
regulatory acts, as well as articles written by distinct authors of Law,
Economics, Environment and Sanitation. Proposals for regulatory changes were
also consulted, aimed at improving the regulatory framework, for the proper
implementation of the objectives of the National Water Resources Policy. At the
end, recommendations were presented so that the representatives of the
Brazilian municipalities can act effectively in water management, considering
the restrictions imposed by the current regulatory framework.

Keywords: Water Resources Management, Municipalities, Waters Act.
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1. INTRODUCAO

A Republica Federativa do Brasil &€ formada pela unido indissoltuvel dos
Estados, municipios e do Distrito Federal, todos autbnomos. O arranjo politico-
administrativo brasileiro é organizado em um modelo que contempla quatro
esferas de entes federados, quais sejam:. Federal, Estadual, Municipal e
Distrital, sendo esta Ultima esfera relativa ao Distrito Federal.

Devido a sua atual configuracdo politico-administrativa, o Brasil enfrenta
muitos desafios no tocante a elaboracéo, implementacéo e execucdo de suas
politicas publicas. Tais desafios sédo verificados na execucdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), implementada pela Lei n°® 9.433, de 8
de janeiro de 1997, conhecida como Lei das Aguas.

Aspectos sensiveis dessa politica, tais como a definicdo das
competéncias legislativas, dominialidade das aguas e gestdo compartilhada no
ambito das bacias hidrograficas, resultaram na definicdo de uma estrutura de
governanca bastante complexa para a gestdo dos recursos hidricos no pais.

Autores como Maria Luiza Machado Granziera, Cid Tomanik Pompeu,
Luis Roberto Barroso e Paulo Affonso Leme Machado apontam a supremacia
da Unido, Estados e Distrito Federal como os principais atores na execucao da
Politica Nacional de Recursos Hidricos (GRANZIERA, 2003; POMPEU, 1991,
BARROSO, 2002; MACHADO, 2002), restando aos municipios uma atuacao
mais voltada aos interesses locais.

Considerando-se a complexidade da gestdo das aguas no Brasil e a
delimitacdo da influéncia deciséria dos municipios as questbes locais, foi
desenvolvida a presente monografia, com a finalidade de delinear e analisar o
papel da Administracdo Publica dos municipios brasileiros na execucdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, por meio da identificacdo de
competéncias, atribuicbes e principais desafios, a luz do regramento juridico
vigente.

Com base em andlise dos dispositivos da Constituicdo Federal, leis e
demais regulamentos relacionados a gestdo ambiental e de recursos hidricos,
procurou-se caracterizar a atuacdo das prefeituras municipais no processo
decisério na gestdo das bacias hidrograficas, além de identificar possiveis

restricbes a tomada de decisao devido ao modelo de governanca em vigor.
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Foram analisadas recentes publicacdes, alteracdes legislativas e
projetos de lei, tentando identificar possiveis tendéncias no sentido de
alteracdo da forma de participacdo dos municipios brasileiros no processo de
gestdo das aguas.

A importancia deste trabalho traduz-se na reunido de informagoes
obtidas a partir importantes textos normativos e doutrinarios relacionados a
gestdo da agua, enfatizando o aspecto da participacdo dos municipios no
contexto administrativo e organizacional desta complexa politica publica.

A metodologia da pesquisa concentrou-se em revisao bibliografica e
analise documental, a partir do estudo da Constituicdo Federal, da Lei n°
9.433/97 e outros normativos relacionados ao tema das aguas, além de
publicacdes e regulamentos da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), livros e
artigos de renomados doutrinadores brasileiros, entre outras referéncias.

Este trabalho foi sistematizado em cinco capitulos, com a apresentacao,
nos capitulos 2 e 3, respectivamente, dos objetivos e da descricdo da
metodologia de pesquisa.

O Capitulo 4 trata da revisdo bibliografica, trabalhando sobre a
perspectiva da Constituicdo Federal, com a analise das competéncias
administrativas e legislativas dos entes federados, a protecdo dada ao meio
ambiente pela Carta Magna, além de tracar aspectos concernentes a Politica
Nacional de Meio Ambiente, o papel dos municipios no sistema e
especificamente com relacdo ao contexto da Lei das Aguas.

O Capitulo 5 contempla a andlise do autor sobre o0s conceitos
apresentados e traz o desenvolvimento da pesquisa por meio da aplicagéo de
teste de hipéteses, visando responder a seguinte questdo de pesquisa: Qual o
papel efetivo da Administracdo Publica Municipal na gestdo dos Recursos
Hidricos no Brasil, a luz do regramento juridico vigente? Finalmente, o Capitulo

6 apresenta as Conclusdes e Recomendacdes decorrentes do estudo.
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2. OBJETIVOS

Os objetivos almejados com a elaboragcao desta monografia foram:

2.1. Objetivo Geral
Identificar limites, desafios e oportunidades para atuacdo da
administracdo publica dos municipios brasileiros na gestdo dos recursos

hidricos, a partir das determina¢des do marco regulatorio vigente no Brasil.

2.2. Objetivos Especificos

a) Elaborar um diagndstico sucinto sobre as atribuicdes dos entes federados
brasileiros na gestdo dos recursos hidricos, a partir de revisdo bibliogréfica e
andlise documental.

b) Caracterizar, por meio de analise da Constituicdo Federal, Leis e demais
regulamentos relacionados a gestédo dos recursos hidricos, a forma de atuacéo
das prefeituras municipais na gestdo das aguas, considerando as bacias
hidrograficas como unidades territoriais de gerenciamento;

c) Identificar possiveis limites a tomada de decisdo para o poder executivo dos
municipios, no ambito da estrutura de governanca dos Comités de Bacias

Hidrogréficas;
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3. METODOLOGIA

Este estudo caracteriza-se como uma reviséo sistematica, com intuito de
descrever o arranjo institucional e as diretrizes para gestdo de recursos
hidricos no Brasil, por meio de revisdo bibliografica e analise documental,
destacando o papel dos municipios neste complicado arranjo normativo-legal.

A primeira etapa do estudo foi executada a partir da analise da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988) e livros-textos
de importantes autores na area de Direito Constitucional e Direito
Administrativo, com o intuito de descrever, de forma sintética, o arranjo
institucional brasileiro, com énfase nas atribuicdes dos municipios.

Em seguida, foi realizado um estudo da Lei N"6.938, de 31 de agosto de
1981 (BRASIL, 1981), que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), visando identificar nesse normativo, principios e fundamentos
relacionados com a atribuicdo dos municipios na gestao das aguas.

A regulamentacao dos dispositivos da PNMA também foi abordada neste
trabalho, o que resultou no estudo do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC) e da Politica Nacional de Educacdo Ambiental (PNEA).

Sequencialmente, iniciou-se o estudo da Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de
1997 e suas alteracdes, visando o entendimento da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH) e demais aspectos relacionados a gestdo dos
recursos hidricos no Brasil. Nesta etapa, procurou-se identificar os desafios dos
municipios na implementacdo da PNRH.

Em uma etapa seguinte, foi realizado o estudo da Lei n°® 11.445, de 5 de
janeiro de 2007, conhecida como Lei Federal do Saneamento, bem como suas
alteracdes e normas regulamentares. O objetivo nesta fase do estudo foi o
conhecimento do papel dos municipios na gestdo do saneamento basico e as
interacdes da prestacdo deste importante servico publico com a gestdo das
aguas.

Finalmente, foi realizada a proposicdo de recomendacfes para 0S
titulares das administracdes publicas municipais, baseada em opinides de
especialistas do setor, de forma promover discussdes no sentido de aprimorar
a atuacao dos municipios brasileiros na gestdo adequada dos recursos hidricos

17



de forma direta ou junto aos comités de bacias hidrograficas e demais
insténcias administrativas.

Os meios técnicos de investigacdo aplicados a este trabalho foram o
método histérico, o método observacional e 0 método comparativo
(PRODANOV & FREITAS, 2013, p. 36 a 38).

A pesquisa bibliografica foi fundamentada no método histérico, visando
observar a sequéncia cronolégica dos marcos legais, bem como a percepc¢ao
dos autores pesquisados sobre o desafio da administracdo publica municipal
na defesa na gestdo dos recursos hidricos ao longo do tempo.

Ja o método comparativo foi empregado para avaliar o papel dos
municipios segundo os diferentes marcos legais relativos as politicas de Meio
Ambiente, Recursos Hidricos e Saneamento Ambiental.

Deste modo foi possivel, por meio de associacdo ao método
observacional, identificar de forma integrada, que a atuacdo dos municipios nas
politicas ambientais e de saneamento relaciona-se ao papel destes entes

federados na gestdo dos recursos hidricos.
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4. REVISAO BIBLIOGRAFICA

Neste item procurou-se identificar, no texto constitucional e em seus
regulamentos, as atribuicbes destinadas aos municipios, no que se refere a
gestdo dos recursos hidricos. Contudo, a legislacdo sobre recursos hidricos
deriva do marco regulatorio ambiental, sendo considerada um subconjunto
deste.

No desenvolvimento desta revisao bibliogréfica, apresenta-se uma breve
analise sobre o federalismo no Brasil, enfatizando as competéncias
administrativas e legislativas dos entes federados e suas atribuicdes na gestéo
das aguas.

Sequencialmente, procurou-se identificar as incumbéncias
constitucionais diretas e derivadas destinadas aos municipios, no que tange a
tematica da gestdo hidrica, a partir de estudo do texto da Constituicdo e dos
regulamentos que resultaram na instituicdo da Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA), Sistema Nacional de Unidades de Conservacado da
Natureza (SNUC), Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e Lei

Federal de Saneamento Basico.

4.1. Competéncias Administrativas e Legislativas dos Entes Federados e
Dominialidade das Aguas, segundo a Constituicdo Federal

A forma federativa de Estado tem sua origem nos Estados Unidos da
América (EUA), e data de 1787. (LENZA, 2012, p. 846). No Brasil, a Federacéo
surgiu juntamente com a proclamacao da Republica, por meio da publicacao do
Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889 (LENZA, 2012, p.856).

Posteriormente, a Constituicdo Republicana, de 1891, em seu art. 1.°

estabeleceu:

A nacado Brazileira adopta como férma de governo, sob o regimen
representativo, a Republica Federativa proclamada a 15 de novembro
de 1889, e constitue-se, por unido perpetua e indissoluvel das suas
antigas provincias, em Estados Unidos do Brazil. [sic] (BRASIL,
1891).

Segundo o jurista Pedro Nunes (1994, p. 432), federacéao ¢ a:
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unido de vérias provincias, Estados particulares ou unidades
federadas, independentes entre si, mas apenas autbnomas quanto
aos seus interesses privados, que formam um sé corpo politico ou
Estado coletivo, onde reside a soberania, e a cujo poder ou governo
eles se submetem, nas relagGes reciprocas de uns e outros.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, a federagao brasileira adquire
o seu formato atual, de acordo com a redacdo do Art. 18: “[...] a organizacao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos
desta Constituicdo.” (BRASIL, 1988).

Antes da atual ordem constitucional, prevalecia na doutrina o
entendimento que somente a Unido e os Estados poderiam ser considerados
como entes federativos, existindo apenas duas esferas de poderes politicos
(PINHO, 2012, p. 22).

A distribuicdo das diferentes competéncias entre a Unido, Estados e
Municipios é expressa na Constituicdo Federal. Por definicdo, competéncia no
ambito do Direito Constitucional “é a faculdade juridicamente atribuida a uma
entidade” (SILVA, 2011).

No Federalismo, o sistema de compartilhar competéncias é uma
tendéncia, evitando-se que um soO ente detenha todo o poder em determinada
matéria (MACHADO, 2002, p. 18). No dizer de Machado (2007, p. 109), a
Constituicdo Federal de 1988 inovou na técnica legislativa, tratando em artigos
diferentes a competéncia para legislar e a competéncia para administrar.

Portela (2014, p.1) afirma que a competéncia administrativa, também
conhecida como material ou executiva, € exercida, no campo do Direito
Ambiental, por meio da fiscalizacdo, do poder de policia ambiental, e do
licenciamento ambiental. A Constituicdo Federal aborda as competéncias
administrativas comuns a Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal em seu
art. 23, no qual destacamos aquelas afetas as questdes ambientais, no texto a

seqguir:

E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes
democraticas e conservar o patriménio publico; [...]

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;
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VIl - fomentar a producao agropecudria e organizar o abastecimento

alimentar;

IX - promover programas de construgcdo de moradias e a melhoria das
condicdes habitacionais e de saneamento basico; [...] (BRASIL,
1988).

Uma vez relacionadas as competéncias comuns aos entes federados no
texto constitucional, faz-se necessario definir a forma de compartilhamento
destas. Segundo Pinho (2012, p. 31):

o principio geral da reparticdo de competéncias é o da predominancia
de interesses. Onde prevalecer o interesse geral e nacional, a
competéncia sera atribuida a Unido; onde preponderar o interesse
regional, a competéncia ser4d concedida aos Estados; onde
predominar o interesse local, a competéncia sera dada aos
Municipios.

Assim sendo, cabe aos municipios, no exercicio das competéncias
administrativas comuns aos entes federados, a atuacéo na defesa do interesse
local.

A Constituicdo Federal relaciona expressamente, em seu art. 30, as
competéncias administrativas exclusivas dos municipios. Dentre essas
competéncias, importa destacar aquelas que estdo associadas aos objetivos
deste trabalho, tais como a competéncia expressa nos incisos V, VI e VIII do
art. 30.

O inciso V do art. 30, qual seja “organizar e prestar, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissdo, 0s servicos publicos de interesse local
(...)” (BRASIL, 1988, Art. 30, V). Citado dispositivo esta relacionado
indiretamente a prestacdo dos servicos de saneamento basico, de titularidade
municipal.

J& o inciso VI atribui aos municipios a competéncia de “manter, com a
cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacéo
infantil e de ensino fundamental” (BRASIL, 1988, Art. 30, VI), possibilitando aos
municipios a inclusdo programas de educagdo ambiental nas instituicbes de
ensino infantil e fundamental, como determina a Lei N° 9.795, de 27 de abril de
1999, que institui a Politica Nacional de Educacdo Ambiental, PNEA (BRASIL,
1999).

Finalmente, o inciso VIII dispde como competéncia municipal, “promover,

no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
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controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo dosolo urbano” (BRASIL,
1988, Art. 30, VIII).

Essa competéncia relaciona-se com a gestdo dos recursos hidricos, a
medida em que o uso do solo urbano influencia na intensidade do escoamento
superficial das bacias hidrograficas.

Com relacdo as competéncias legislativas, cabe a Unido compete
legislar privativamente sobre as aguas (BRASIL, 1988. Art. 22, IV). Segundo
Machado (2002, p. 19), “Legislar sobre as aguas significa instruir normas sobre
a qualidade e quantidade das aguas e estabelecer regras de como as aguas
serdo tratadas, partilhadas e utilizadas”.

Aos Estados, confere-se competéncia legislativa concorrente com a
Unido relativa as 4guas, como pode ser verificado na relacdo expressa no art.

24, em especial nos incisos VI e VIII:

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecdo ao meio ambiente e
controle da polui¢éo; [...]

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor;
[...] (BRASIL, 1988, ART. 24).

Por competéncia legislativa concorrente, Lenza (2012, p. 1.079)
esclarece:

A competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais. Em
caso de inércia da Unido, inexistindo lei federal elaborada pela Unido
sobre norma geral, os Estados e o Distrito Federal (art. 24, caput, c/c
0 art. 32, § 1.9 poderdo suplementar a Unido e legislar, também,
sobre as normas gerais, exercendo a competéncia legislativa plena.

A competéncia legislativa dos municipios esta prevista nos incisos de | e
Il do art. 30 da Constituicdo Federal e restringe-se a legislar sobre assuntos de
interesse local e suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber
(BRASIL, 1988, ART. 30, I e II).

hY

Com relacdo a competéncia municipal para legislar sobre as aguas,
Paulo Affonso Leme Machado (2002, p. 20 a 21) afirma:

A primeira vista ficaria 0 Municipio totalmente excluido do munus de
tratar da conservacdo das aguas e da tarefa de tomar medidas para
evitar a poluicdo dos recursos hidricos. Nao se pode, contudo,
esquecer que a quantidade e a qualidade das &guas dos rios (...) vao
depender da implementacdo da politica ambiental e da legislacédo
existentes, com referéncia especialmente ao territério do municipio.
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Maria Luiza Machado Granziera (2003, p. 71) afirma que a competéncia
legislativa dos municipios relativa aos recursos naturais e a protecdo do meio
ambiente, cinge-se ao interesse local. Ndo sendo 0s municipios detentores do
dominio hidrico, ndo ha que falar na fixacdo de regras administrativas sobre a
gestao das aguas.

Em relacdo a dominialidade dos recursos hidricos, a Constituicao
Federal em seu artigo 20, Ill, define:

S&o bens da Unido: [...]

lll- os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu
dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros
paises, ou se estendam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem como
0s terrenos marginais e as praias fluviais. [...]

Os bens dos Estados séo relacionados nos art. 26, cujo inciso | trata dos
recursos hidricos, com relacdo as “[...] aguas superficiais ou subterraneas,
fluentes, emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei,
as decorrentes de obras da Uni&o”.

A relacdo de bens dos municipios ndo esta expressa na Constituicao
Federal, podendo ser expressa nas Leis Organicas Municipais. Importante
destacar, portanto, que devido ao fato de ndo ser detentor da dominialidade
das aguas fluentes em seu territdério, 0 municipio supostamente se torna o ente

federado com menor governabilidade na gestéo das aguas.

4.2. Incumbéncias da Constituicdo Federal de 1988 dada aos Municipios

A Constituicdo Federal de 1988 foi a primeira a tratar deliberadamente
da questdo ambiental, como afirma José Afonso da Silva (2004, p. 46). A

redacado do caput do Art. 225 afirma que:

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 Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracées (BRASIL, 1988, Art.
225).
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O 81° lista uma série de incumbéncias ao Poder Publico. Dentre estas, o
Quadro 1 relaciona as referentes aos municipios no tocante a gestdo das

aguas, a seguir:

Quadro 1: Incumbéncias constitucionais ao poder publico na area ambiental.

A . Possiveis

Incumbéncia Origem *
Instrumentos

Preservar e restaurar 0s rocessos

en > P > | CF, Art. 225,

ecoloégicos essenciais e prover o manejo §10 |

ecologico das espécies e ecossistemas '

Definir, em todas as wunidades da Criacdo e

Federacdo, espacgos territoriais e seus manutencéo de

componentes a serem especialmente Unidades de

protegidos, sendo a alteracdo e a |CF, Art. 225, | Conservacao

supressdo permitidas somente através de | §1°, lli da Natureza

lei, vedada qualquer utilizacdo que
comprometa a integridade dos atributos que
justifiguem sua protecao

Exigir, na forma da lei, para instalacdo de
obra ou atividade potencialmente

causadora de significativa degradacdo do CF, Art. 225, Licenciamento

. . L . 81°, IV Ambiental
meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade
Promover a educagdo ambiental em todos
0s niveis de ensino e a conscientizacdo | CF, Art. 225, Educacao
publica para a preservacdo do meio | 81° VI Ambiental

ambiente

* Entendimento do autor a partir de livre interpretacdo do texto constitucional.
Fonte: Constituicdo Federal (BRASIL, 1988, Art. 225).

Os incisos | e lll do Art. 225 da Constituicao Federal séo regulamentados
pela Lei N°9.985, de 18 de julho de 2000. Essa lei institui o Sistema Nacional
de Unidades de Conservacédo da Natureza (SNUC).

Os municipios compartiham com os demais entes federativos a
responsabilidade de criacdo e manutencdo de unidades de conservacao da
natureza. Esta incumbéncia confere aos agentes municipais uma forma indireta
de atuacédo na gestao dos recursos hidricos, podendo promover uma melhoria
na preservacdo dos ecossistemas, gerando beneficios para toda a bacia

hidrogréfica.
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Considerando que as leis que regulamentam o SNUC e a Politica
Nacional de Recursos Hidricos sdo distintas, Pina e Ferreira (2010, p.6)

ponderam que:

a separacdo dos dispositivos juridicos envolvendo as esferas
ambiental e hidrica deve ser compensada por meio dos instrumentos
previstos em cada lei que garantem a participacdo dos setores
envolvidos.

Segundo os autores essa compensacao pode ser efetivada a partir da
participacdo dos Comités de Bacias Hidrograficas (CBH) nos conselhos
gestores das Unidades de Conservacao da Natureza (UC). De forma analoga,
visando a integracdo da gestédo de recursos hidricos com a gestdo ambiental,
0s autores entendem como primordial a participacdo de gestores das UC nas
deliberacdes dos CBH, visando a colaboracdo mutua entre os agentes.

O disposto no inciso IV do artigo 225 da Constituicdo Federal esta
relacionado ao estudo prévio de impacto ambiental (EIA), instrumento da
politica urbana previsto no art. 4°, VI da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001,
também conhecida como Estatuto da Cidade.

O EIA integra o processo de licenciamento ambiental, previsto no art. 10
da Lei n° 6.938, de 30 de agosto de 1981. Ja a Lei Complementar n° 140, de 8
de dezembro de 2011, art. 9°, Xl, qualifica como a¢do administrativa dos
municipios, “promover e orientar a educacdo ambiental em todos os niveis de
ensino e a conscientizacdo publica para a protecdo do meio ambiente”
(BRASIL, 2011, art. 9°, Xl), reproduzindo as determinac¢des do Art. 225, §1°, VI
da Constituicdo Federal.

Assim sendo, a partir dessa sucinta analise no texto constitucional, ja
podemos delinear as primeiras atribuicbes para 0s municipios na gestdo de
recursos hidricos, que podem ser exercidas por meio de legislacdo ambiental
local; licenciamento e educacdo ambiental; criacdo e manutencdo das
Unidades de Conservacdo da Natureza e planejamento territorial urbano.

Essas atribuicGes ainda serdo abordadas nos proximos capitulos.

4.3. A Politica Nacional de Meio Ambiente
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Com fundamento nos incisos VI e VII do artigo 23 e no art. 235 da
Constituicao, a Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981 estabelece a Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA), seus fins e mecanismos de formulacéo e
aplicacdo. Essa lei ainda constitui o Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama) e institui o0 Cadastro de Defesa Ambiental. (BRASIL, 1981, ART. 1°).

Com a finalidade de promover a preservagao, melhoria e recuperacao da
gualidade ambiental propicia a vida, a PNMA visa assegurar condicfes ao
desenvolvimento socioecondmico, bem como aos interesses da seguranca
nacional e a protecdo da dignidade da vida humana (BRASIL, 1981, Art. 2°,
caput).

Segundo o Art. 5° da referida Lei, as diretrizes da Politica Nacional do
Meio Ambiente devem ser formuladas em normas e planos, destinados a
orientar a agao dos Governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, e dos
Municipios no que se relaciona com a preservacao da qualidade ambiental e
manutencao do equilibrio ecoldgico (BRASIL, 1981, ART. 5°).

Os objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente preveem atribuicdes
aos municipios, sempre na defesa dos interesses locais, conforme se
depreende da leitura do art. 4°da Lei n° 6.938/81 e seus incisos, apresentados

no subitem a segquir.

4.3.1. Objetivos da Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA)

O primeiro objetivo da PNMA visa a compatibilizacdo do
desenvolvimento econdmico social com a preservacdo da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecolégico (BRASIL, 1981, Art. 4°, 1). Tendo em vista a
redacao da referida Lei ser datada de 1981, podemos associar o enunciado do
Art. 4°ao conceito dado pelas Nagdes Unidas ao Desenvolvimento Sustentavel,
como sendo aquele capaz de suprir as necessidades da geracao atual, sem
comprometer a capacidade de atender as necessidades das futuras geracdes
(ONU, 1987).

Deste modo, os governos locais devem promover uma exploracao
racional dos recursos naturais, visando o atendimento as necessidades da
presente geracao, bem como a conservagao de tais recursos para as geracdes

vindouras.
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Considerando que a CF em seu art. 23, inciso | determina como
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios “(...) conservar o patrimbnio publico”, subentende-se como
responsabilidade dos municipios a conservacdo do meio ambiente, no que
tange aos interesses locais.

A PNMA tem como segundo objetivo, a definicdo de areas prioritarias de
acao governamental, referentes a qualidade e ao equilibrio ecoldgico, devendo
atender aos interesses dos entes federados (BRASIL, 1981, art. 4°, inciso ll).

A definicdo de prioridades esté diretamente relacionada a atividade de
planejamento municipal, formalizada a partir da elaboracdo de documentos
como os planos diretores e de saneamento basico, por exemplo. Neste

diapaséo, Silva e Aguiar Filho (2013, pp. 1 - 2) afirmam:

O zoneamento € uma ferramenta para a efetivacdo do direito ao
desenvolvimento, e se torna ainda mais visivel e necesséario quando
se trata de meio ambiente urbano. [...] O zoneamento ambiental,
juntamente com o planejamento urbano, através do plano diretor,
assume um papel fundamental na promocéo da qualidade de vida da
zona urbana, tendo profundo reflexo no nivel de desenvolvimento
dessas areas.

Outro objetivo, expresso no art. 4°, inciso Il da Lei n° 6.938/81, refere-se
ao estabelecimento de critérios e padrées da qualidade ambiental e de normas
relativas ao uso e manejo de recursos ambientais. Regra geral, o Conselho
Nacional de Meio Ambiente (Conama) estabelece esses critérios na esfera da
Unido.

Como integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente, cabe aos
governos locais o controle e fiscalizacdo do atendimento a tais normas, no
exercicio do poder de policia, por meio da atuacdo dos servidores do poder
executivo municipal, alocados nas secretarias ou departamentos responsaveis
pela execucao das politicas ambientais.

O quarto objetivo estéa associado ao desenvolvimento de pesquisas e de
tecnologias nacionais orientadas para o uso racional de recursos ambientais.
Este objetivo € fortemente associado ao quinto, que trata da difusdo de
tecnologias de manejo do meio ambiente, divulgacdo de dados e informacdes

ambientais bem como a formacdo de uma consciéncia publica sobre a
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necessidade de preservacdo da qualidade ambiental e do equilibrio ecoldgico.
(BRASIL, 1981, art. 4°, incisos IV e V).

Tais objetivos sdo exercidos pelas instituicbes brasileiras de ensino,
pesquisa e extensao, baseadas nas diretrizes do Poder Executivo Federal, com
pouca margem para atuacdo dos municipios.

A preservacao e restauracdo dos recursos ambientais também € tratada
como objetivo da Politica Nacional do Meio Ambiente, visando a sua utilizacao
racional e disponibilidade permanente desses recursos, de forma a manter o
equilibrio ecoldgico propicio a vida (BRASIL, 1981, art. 4°, inciso VI).

Os municipios atuam no cumprimento desse objetivo, a partir da
implementacéo de politicas publicas na area ambiental, tais como a criacéo e

manutengao das unidades de conservacao da natureza.

4.3.2. Os Municipios Como Orgdos Locais do Sistema Nacional do Meio
Ambiente — Sisnama.

O Sisnama é formado por érgéos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e fundag¢@es instituidas pelo Poder Publico,
responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental (BRASIL, 1981,
Art. 6°). A formulacédo, implementacdo e execucdo das politicas publicas de
meio ambiente passa necessariamente pela atuacao integrada dos érgéos que

compdem o Sisnama (Quadro 2).

Quadro 2 — Competéncias dos Orgéos que compdem o Sisnama

Orgaol Designacd | Competéncias

Entidade o

Conselho de | Orgéo assessorar 0 Presidente da Republica na
Governo superior formulacdo da politica nacional e nas

diretrizes governamentais para 0 meio
ambiente e 0s recursos ambientais

Conselho Orgao assessorar, estudar e propor ao Conselho de
Nacional do | consultivo e | Governo, diretrizes de politicas
Meio Ambiente | deliberativo | governamentais para 0 meio ambiente e 0s
(CONAMA) recursos naturais e deliberar, no ambito de

sua competéncia, sobre normas e padrbes
compativeis com 0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado e essencial a
sadia qualidade de vida

Ministério do | Orgéo planejar, coordenar, supervisionar e controlar,
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Meio Ambiente | central como o6rgéao federal, a politica nacional e as
diretrizes governamentais fixadas para o meio
ambiente

Instituto Orgaos executar e fazer executar a politica e as

Brasileiro do | executores | diretrizes governamentais fixadas para o meio

Meio Ambiente ambiente, de acordo com as respectivas

e dos Recursos competéncias

Naturais

Renovaveis -

IBAMA e

Instituto  Chico

Mendes de

Conservacao da

Biodiversidade -

Instituto  Chico

Mendes, com a

finalidade de

Entidades Orgaos Execucéo de programas, projetos, controle e

Estaduais de | Seccionais | fiscalizacdo de atividades capazes de

Meio Ambiente provocar a degradacao ambiental

Entidades Orgaos controle e fiscalizacdo de atividades, nas

Municipais  de | Locais suas respectivas jurisdicoes

Meio Ambiente

Fonte: BRASIL (1981). Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981.

Conforme podemos depreender a partir da leitura do Quadro 2 acima,
cabe as entidades municipais de meio ambiente o controle e fiscalizagdo de
atividades nas suas respectivas jurisdicbes. A definicdo das sancgles
administrativas aplicaveis a condutas e atividades lesivas ao meio ambiente
sdo relacionadas na Lei n°9605, de 12 de fevereiro de 1998 e podem ser
executadas pelas entidades municipais de meio ambiente, no exercicio do

poder de policia.

4.4. O Papel dos Municipios no Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
da Natureza — SNUC

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC)
foi instituido pela Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000. Falar sobre principios,
objetivos componentes do SNUC e o papel dos municipios.

Como expresso em seus principais objetivos, o SNUC deve contribuir

para a manutencdo da diversidade biologica e dos recursos genéticos no
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territério nacional e nas aguas jurisdicionais. Objetiva ainda a protecdo das
espécies ameacadas de extingdo no ambito regional e nacional, bem como
contribuir para a preservacéo e a restauracao da diversidade de ecossistemas
naturais, entre outros objetivos, visando a promocédo do desenvolvimento
sustentavel a partir dos recursos naturais (BRASIL, 2000, ART. 4°).;

Dentre as principais diretrizes do SNUC, destacam-se: Art. 50 O SNUC
sera regido por diretrizes que:

Por definicdo, Unidade de Conservacao (UC) “é um espaco territorial e
seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas
naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de
conservacao e limites definidos, sob regime especial de administracéo, ao qual
se aplicam garantias adequadas de protecdo” (BRASIL, 2000, ART. 2° 1). As
UC podem ser delimitadas contendo a totalidade de sua area no interior de um
territério municipal. Neste caso, a Lei n° 9.985/00 caracteriza uma UC com
essas caracteristicas como uma unidade de conservacdo municipal, ficando a
servico da administracdo publica dos municipios a criacdo e manutencao
destas unidades de conservacao da natureza. Esta incumbéncia confere aos
agentes municipais uma forma indireta de atuacdo na gestdo dos recursos
hidricos, podendo promover uma melhoria na preservacdo dos ecossistemas, o
gue vem a gerar beneficios para a disponibilidade hidrica em quantidade e
gualidade adequadas.

4.5 Lei Federal de Saneamento Basico — A Importancia da Atuacdo Municipal

A Constituicdo Federal conferiu competéncia comum a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios a promocao da melhoria das condi¢cdes de
saneamento basico (BRASIL, 1988, Art. 23, IX). No entanto, segundo o
entendimento de Antunes (2014, p.2), a tese da titularidade municipal dos
servicos de saneamento basico resulta de interpretagdo do Art. 30, inc. V da
Constituicdo Federal, transcrito a seguir: “compete aos Municipios (...) V -
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0s
servicos publicos de interesse local (...)"; (BRASIL, 1988, Art. 30, V).

O exercicio da titularidade dos servicos de saneamento basico é

regulamentado pela Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007 e suas alteracdes.
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Em seu artigo 8° a lei faculta aos municipios a delegacdo da organizacdao,
regulacédo, fiscalizacdo e prestacdo dos servicos de saneamento basico
(BRASIL, 2007, Art. 8°).

A relacao entre as politicas publicas de saneamento, recursos hidricos e
meio ambiente é muito estreita, de modo que os efeitos de acdes isoladas em
um desses setores, traz consequéncias imediatas para a qualidade dos
demais. O advogado da Unido Valter Otaviano da Costa Ferreira Junior
também entende essa relagdo intrinseca e afirma, em seu artigo “Algumas
Consideracdes sobre a Politica Nacional dos Recursos Hidricos (FERREIRA
JUNIOR, 2004) que os principios, objetivos e instrumentos legais previstos nos
dispositivos normativos da PNRH e da PNMA sé&o indispensaveis para que o
Estado tenha condicdes de implementar agOes visando assegurar a sadia
qualidade de vida da populacéo.

Talvez os efeitos mais imediatos sentidos na piora da qualidade das
aguas sejam aqueles oriundos de politicas de saneamento inadequadas.
Nesse sentido, por deter a titularidade da gestdo do saneamento basico, a
administracdo publica municipal pode interferir diretamente na qualidade do
recurso hidrico a ser aproveitado pelos municipios limitrofes no ambito de uma
mesma bacia hidrografica. Deste modo, a gestdo do saneamento deve estar
alinhada as diretrizes dos comités de bacias hidrograficas, de modo que os
custos e beneficios gerados pelas acGes municipais possam ser

compartilhados pelos cidadaos.

5. COMPETENCIAS MUNICIPAIS: MEIO AMBIENTE, RECURSOS
HIDRICOS E SANEAMENTO - SETORES INDISSOCIAVEIS?

Conforme verifica-se no conteudo apresentado no Item 4 — Reviséo
Bibliografica, a divisdo dos setores de Meio Ambiente, Recursos Hidricos e
Saneamento Basico ocorre no mundo das leis. Na natureza, a relacdo entre
agua, ar, vegetacdo, uso do solo e atividades humanas esta intimamente
interligada. Devido ao contexto legal e a organizagcédo politica e administrativa
brasileira, a competéncia foi dividida entre Unido, Estados e Municipios em

uma intrincada e complexa divisao de atribuicdes.
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Voltando ao foco desta monografia, conseguimos relacionar aspectos
comuns e competéncias atribuidas aos municipios nas politicas publicas de
meio ambiente, saneamento e recursos hidricos, conforme representado na

figura 1, a seqguir.

Figura 1: Representacdo da relagdo entre as politicas publicas de saneamento,

meio ambiente e recursos hidricos

Politic!&

Nacional de
Recursos
Hidricos

»1 Federal de
S aneamento
Basico

Fonte: Elaborado pelo autor.

Ao exercer suas competéncias relacionadas a gestdo dos recursos
hidricos, saneamento e meio ambiente, 0s municipios estdo atuando como
agentes importantes para garantir a disponibilidade de dgua em quantidade e
gualidade adequadas a atual e as futuras geracdes. A Figura 2, a seguir, ilustra

essa afirmagao.

Figura 2: Competéncias Municipais Relacionadas a Qualidade e Quantidade

das Aguas nas Bacias Hidrograficas.
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*CF, Art. 225
**CE Art. 30

Educacio Planejamento
‘eap! ‘ Territorial /
Amblental Uso do Solo**

Qualidade
e Quantidade
de Agua

Conservagao Licenciamento
de Espécies* Ambiental®

Fonte: Elaborado pelo autor.

Ao retornarmos ao estudo da Lei n° 9.433/97, destacamos trés artigos
gue definem expressamente atribuicbes aos municipios e ao Distrito Federal na

gestdo das Aguas.

O Art. 31 determina que, “Na implementacdo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, os Poderes Executivos do Distrito Federal e dos municipios
promoverao a integracao das politicas locais de saneamento basico, de uso,
ocupacdo e conservacdo do solo e de meio ambiente com as politicas federal e
estaduais de recursos hidricos” (BRASIL, 1997. Art. 31). Esta €, portanto, uma
competéncia estratégica atribuida aos gestores locais, que traz aos municipios

uma importante responsabilidade relacionada a gestao das aguas.

No art. 33 da referida lei, observa-se que os 6rgdos dos poderes
publicos do Distrito Federal e municipais, cujas competéncias se relacionem
com a gestdo de recursos hidricos, sdo integrantes do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos — Singreh. Cabe a este sistema a
coordenacdo da gestdo integrada das &guas, entre outras atribuicbes
expressas no Art. 32 da Lei n° 9.433/97. Portanto, a nivel local, os municipios
sdo o0s principais representantes e defensores das demandas de suas

populacdes perante os demais interesses arbitrados no ambito do Singreh.

Finalmente, os municipios tém a prerrogativa de indicar representantes

para os Comités de Bacias Hidrograficas cuja area abranja no todo ou em parte

33



o territério municipal, nos termos do Art. 39, Ill da Lei n® 9.433/97. Assim sendo,
as demandas locais podem ser levadas a discussao nas reunides dos Comités

de Bacias por meio dos representantes dos municipios.

6. CONCLUSOES E RECOMENDACOES.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil reconhece as aguas
superficiais como bens de dominio da Unido ou dos Estados, nos casos
previstos nos Artigos 20, Ill e 26, |, respectivamente. (BRASIL, 1988, Arts. 20,
lll e 26, 1). No entanto, conforme apregoa o Prof. Luis Roberto Barroso (2002),
“as diferentes utilizacbes da agua ndo podem nem devem ser tratadas
isoladamente. Elas formam |[...] um sistema, o que pressupbe harmonia e
articulacdo entre as partes”. (BARROSO, 2002, p. 258). Nesse sentido, a
gestdo dos recursos hidricos no Brasil transcende as divisbes geograficas,
sendo realizada, nos termos da Lei n°® 9.433, de 8 de janeiro de 1997, nas
unidades territoriais delimitadas pelas bacias hidrograficas.

Apesar de ndo possuirem dominio sobre as aguas superficiais, 0s
municipios estdo inseridos nos territérios das grandes regides hidrograficas
brasileiras e podem atuar de maneira determinante para promover a
preservacao, conservacao e o uso racional das aguas, como bem observou-se
no desenvolvimento desta pesquisa.

Cabe aos gestores, portanto, a definicdo de &reas prioritarias de acéo
governamental, visando a promoc¢ao da melhoria da qualidade das &guas, de
modo a promover beneficios ambientais e na saude da populacdo que depende
dos recursos hidricos diretamente para o desempenho de suas atividades
diarias e, indiretamente, como fonte de alimentacdo, energia e emprego.

Devido a grande diversidade dos municipios brasileiros, em termos de
territorio, populacdo e poder econdmico, registra-se que a atuacdo dos
municipios na gestdo dos recursos hidricos ndo ocorre de forma equitativa.
Essa realidade faz com que a Politica Nacional de Recursos Hidricos seja
implementada em niveis diferentes nos municipios brasileiros. Os Instrumentos

da PNRH néo estdo completamente implementados no territério nacional, o
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que reflete na reducéo da capacidade de governanca dos municipios na gestao
das aguas em diferentes bacias hidrograficas.

Como recomendacéo, verifica-se que, a partir do levantamento das
competéncias municipais realizado neste trabalho, podem ser desenvolvidas
novas pesquisas para mensurar a efetividade do exercicio dessas

competéncias nos municipios brasileiros.
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