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A lei federal brasileira n° 9433, de 08 de janeiro de 1997, "Institui a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
regulamenta o inciso XIX do art. 21 da Constituicdo Federal, e altera o art. 1° da Lei n°
8.001, de 13 de margo de 1990, que modificou a Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de
1989."

O inciso XIX do art. 21 da Constituicdo Federal determina que "Compete a Unido: [...]
instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de
outorga de direitos de seu uso".

A nova legislacéo esta sendo estudada, em todo o Brasil, de diversos pontos de vista,
para finalidade de introducdo no ambito dos Estados, que ja& haviam adotado textos
normativos especificos. Neste estudo, serdo formuladas indagagdes sobre a natureza e
0 alcance da participagéo de possiveis interessados na gestdo das aguas. Toma-se a
palavra "interessado" como definindo a atitude de pessoas que pretendem obter o
amparo da lei, para a protecdo de certas relagGes: relagdes entre pessoas ou grupos;
relacbes a certos bens ou recursos. De uma maneira geral, deve-se reputar que os
interesses sdo legitimos. Mas s6 se tornam direitos e obrigagbes, quando devidamente
organizados com a sancéo da lei.

Ocorre que persistem muitas ambigiidades e confusdes, em relagdo ao novo estatuto
da agua. A prépria definicdo de usuario da agua foi adotada sem que houvesse
discuss&o ampla. A categoria "usudrio” s6 se destina, pela definigdo dada pela lei 9433,
a identificar e fazer representar agentes econémicos pré-determinados. A lei ndo utiliza
a palavra "consumidor”. As pessoas que usam a agua da torneira, distribuida na sua
casa, custam a entender que ndo s3o usudrias da agua, no sentido da lei, da mesma
maneira que ndo sdo "consumidoras' e que, portanto, ndo € na qualidade de



"consumidoras" individuais do recurso-agua que elas podem tentar participar na gestao
correta do recurso. Este exemplo ilustra a questdo da participacdo de maneira
contundente. Se a /ei tivesse sido idealizada e redigida para promover uma
participacéo efetiva, ela teria efetivamente introduzido dimensdes institucionais
indispensaveis. N&o € o caso. A protegdo dos interesses coletivos e difusos permanece
dificil, pois eles devem ser objeto de uma adog&o prévia, por entidades especificas da
sociedade (civil?), para pleitear representacdo, dentro da quota de 20% da sociedade
civil organizada. Por outro lado, a nogéo de sociedade civil organizada nao faz parte,
como tal, do texto da lei. Este se refere apenas as "entidades civis de recursos hidricos
com atuacgdo comprovada na bacia".

Os objetivos deste texto sdo de apresentar alguns parametros essenciais da nova
legislagdo nacional, isto é: vélida para os rios de dominio da Unido, antes de
apresentar os elementos de reflexéo sobre a questéo da participacdo e de analisar as
dimensd&es da participacéo, nas condigdes estabelecidas pela lei federal.

l. Caracteristicas gerais da legislagdo brasileira sobre recursos hidricos

I. 1. Conteudo material da lei 9433/97.

Il 1.1. Os objetivos e metas da lei podem ser resumidos da seguinte maneira:

V. - Garantir a quantidade dos recursos hidricos e sua qualidade. A questdo da
quantidade diz respeito & disponibilidade de agua.
V. - Promover objetivos de desenvolvimento sustentavel. Sem entrar nos méritos

de uma discussdo que continua atual e necesséaria, toma-se a expressao
desenvolvimento sustentével no sentido bastante genérico usado pela Comissao
Brundtland/Comiss&o Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, no
Relatério Nosso futuro comum publicado em 1987: "O desenvolvimento
sustentavel & aquele que atende as necessidades do presente sem
comprometer a possibilidade de as geragdes futuras atenderem a suas préprias
necessidades” (Comiss&o Mundial, 1988, p.46)

VI. - Preservar e defender os recursos hidricos, promovendo seus usos racionais.

VIl. - Estabelecer que o uso prioritario, em situagdes de escassez, € 0 consumo
humano e a satisfagdo das necessidades das populagdes humanas.

VIIl. - Promover os usos multiplos da agua, favorecendo a sua utilizacéo simultanea

para diversas finalidades. Mesmo em casos de abundéncia ou de situagdo de
abundancia relativa, havera necessidade de enfrentar demandas diversas e
potencialmente incompativeis, se se levar em consideracdo que os diversos
usos possiveis, sem indicacdo de prioridade, abarcam: consumo humano:
producéo de energia; navegacao; irrigacao e outros desvios para usos agricolas;
pesca; atividades de lazer e de recreio; producdo industrial: desde o consumo
embutido em produtos finais, até a limpeza de maquinas e locais de fabricas ou
a evaporacao; flotacdo de madeira.

1.2. Os insumos considerados necessarios, para alcancar essas metas e objetivos,

podem ser definidos como:

Os postulados segundo os quais a agua € um bem de dominio publico, com valor

econdmico e cujo uso tem finalidades multiplas;

A constatagdo geofisica, segundo a qual a unidade territorial de referéncia, para a

gestéo da agua, ha de ser a bacia hidrogréfica;



A afirmacéo segundo a qual a gestéo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e
participativa, ensejando uma agédo comum do poder publico, dos usuarios e das
comunidades. As estruturas institucionais evocadas, para concretizar esse objetivo, sao
os Comités de Bacias e as Agéncias de bacias ou Agéncias de Agua.

1.3. Quanto aos meios a serem usados, eles abrangem desde instrumentos
metodolégicos de ordem epistemoldgica, até técnicas de classificacdo de usos e de
avaliacdo de qualidade. Os processos e procedimentos s&o de diversas ordens,
incluindo a gestdo sistémica, realizada a partir da definicdo de prioridades e a
articulacdo dos diversos ambitos de competéncia dos o6rgéos envolvidos: federais,
estaduais e municipais. Essa articulacdo devera operar, com base na necessidade de
planejar e compatibilizar as demandas dos setores usuarios entre si e com 0 uso do
solo, especificamente em areas costeiras, onde vive a maioria da populacgéo.

Ainda é preciso prever a adequacédo das decisdes as particularidades regionais, a partir
de estudos prospectivos de demografia, de uso do solo, de expectativas de atividades
futuras e de estudos do potencial de conflitos que podem surgir da competicéo entre os
diversos atores, para o uso da agua.

Os meios de técnica juridica-administrativa previstos dizem respeito, como os mais
importantes, & outorga de uso dos recursos hidricos, a cobranga pelo uso da agua e a
compensagado aos municipios.

2.A apresentacao formal da lei 9433

2.1 Os fundamentos da politica nacional de recursos hidricos

A Lei evoca fundamentos e ndo principios. Alguns dos fundamentos assinalados
devem ser considerados principios juridicos, como é o caso do inciso lll, pelo fato de
estabelecer uma prioridade baseada em valor ético, ou do inciso VI que, ao evocar a
questdo da gestdo, relaciona-se com o exercicio da cidadania. Entretanto, outros dos
incisos incluidos na relagdo, dizem respeito a referéncias de natureza econdmica ou
técnica, que fundamentam a politica nacional. Desde ja, € necessario ficar atento a
essa possivel distingdo entre fundamentos e principios. Os fundamentos poderéo ser
alterados com mais facilidades que os principios, pois estes dizem respeito a valores
estruturantes do convivio social. Ndo se trata de iniciar uma discussao bizantina,
acerca da eventual preeminéncia de uma nog¢do sobre a outra, mas, a titulo de
exemplo, de garantir que o uso prioritario permanega como um principio, quando
enunciado como o atendimento de necessidades humanas. No mais, as nogbes de
principio e de fundamentos séo frequentemente usadas como sinbnimas (Ver, como
exemplos, os comentarios de Nelson SALDANHA. Legitimagéo e fundamentagao. In
Direito Constitucional.Brasilia: Editora Consulex. 1998. p.91-94 e José Janguié Bezerra
DINIZ. Principios constitucionais do processo. Idem, p. 127-146).

Segundo o Art. 1°,"A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes
fundamentos"

"a agua é um bem de dominio publico;"

Foi importante inovacéo da Constituicdo de 1988 asseverar, no seu artigo 20, inciso ll,
que sdo "bens da Uni&o(...) os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terreno de
seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises,
ou se estendam a territério estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos
marginais e as praias fluviais". Essa afirmagdo encontra uma consagracao coerente na
lei, porém ndo é sempre bem entendida ou interpretada, quando o analista se coloca



em uma perspectiva tradicional, onde se admitia a apropriagdo privada dos recursos
hidricos.
A propriedade privada da agua ja ndo existe mais na ordem juridica brasileira, no
sentido de uma pessoa proclamar-se e agir como proprietéria da agua que se encontra
em seu fundo, quer como corpo d'agua, cercado por terras do dono do fundo, quer
como curso d'agua, proveniente de outro fundo e com destino para um terceiro.
Boa ilustracdo da relevancia desse assunto, esta dada por um debate que se realizou
(mas ndo esta encerrado, segundo alguns) na lista de discusséo virtual da Associagao
Brasileira de Recursos Hidricos —~ABRH-, a respeito da agua de certos agudes da
Regido Nordeste.
"No entanto (...) existem os proprietarios que construiram agudes de verdade,
dentro das normas e critérios técnicos, e muitos deles realmente executaram a obra
com recurso financeiro préprio, com muito sacrificio, renunciando & muita coisa, e
de fato enfrentaram muitos desafios. E sobre esses ousados empreendedores que
me refiro. Esses proprietarios ndo merecem ter tratamento "nivelado por baixo"
como 0s demais.
“Ainda, praticamente todas essas obras de barramentos em cursos d’agua
intermitentes, inseridos nessas condigées que salientei, favoreceram e favorecem
fatores positivos. Em termos sociais, mantém e garantem a permanéncia das
iniUmeras familias que tiram seu sustento e sobrevivéncia daquela agua represada;
em termos ecoldgicos, sem duvida nenhuma, favoreceram o surgimento e
proliferacéo de varias espécies da fauna e da flora naquele ambiente antes deserto
e seco; em termos hidrogeolégicos, garantem a recarga dos aquiferos locais; em
termos climaticos, favorecem melhor umidade do ar; em resumo, estes agudes
garantem a vida nessas micro-bacias hidrograficas destas regides!!!!
"E nesse ponto que indago se é justo a cobranca pelo uso da agua natural "em
acudes construidos por particulares, em terrenos de sua propriedade..." e,
onde o mesmo "se obrigara a comprovar a titularidade do acude...", conforme
consta na minha PPL, Art.1°,§1°. Essa colocagdo possivelmente necessite ainda
ser melhor esclarecida e discutida nos aspectos técnicos e juridicos, mas ela
significa que o agude (barragem + bacia hidraulica) devem estar inseridos na area
da propriedade de quem construiu € que este deve comprovar que foi ele, com
recursos proéprios, quem construiu." (Fonte: ABRH-Gest&o. Francisco Anténio Braga
Rolim. 29/12/2000)
Essa citacdo caracteriza alguns dos parametros relevantes da gestédo, para alguns dos
envolvidos. Aqui, verifica-se a reafirmac&o dos direitos absolutos de propriedade, com
pouca preocupacdo com a descricdo das condicdes reais em que se da a gestdo da
agua, na maioria das areas do semi-arido. Apresenta-se 0 proprietario do fundo,
abnegado e empreendedor, que tomou a iniciativa de represar a agua. Ele € um
verdadeiro pioneiro; transforma as condigbes de vida, para melhor: ninguém duvida que
seja melhor criar espécies vivas, onde ndo havia nada. De repente, vem o
Estado/Governo, e todo o esforgco de uma vida dedicada ao bem alheio, rui, diante da
ganancia e da cobranca.
E essa atitude, que a nova lei questiona. A nogdo de dominio publico indica que as
finalidades a serem alcancadas, com o uso do bem agua, tém mais valor que o direito
de propriedade antigo. Raramente a nogé&o de fung¢éo social da propriedade adquiriu




um sentido téo forte e tdo necessario. Hoje em dia, o dominio publico da agua permite
estabelecer prioridades que jamais passaram pelas cogitagbes dos que se apropriavam
da agua, simplesmente porque atravessava seu fundo.

No mais, o dominio da agua ndo é a propriedade da barragem que, por ventura,
represe a agua. Ao se afirmar que a agua € bem de dominio publico, portanto, ndo se
esta desapropriando o dique, a barragem, mas apenas dizendo que o uso da agua nao
pode depender de um hipotético direito real de propriedade. Este ndo existe. As dguas
represadas, como todos os cursos e corpos d'agua, mesmo que estejam inteiramente
dentro de um fundo totalmente privado, ndo podem ser usadas pelos donos dos
fundos, onde quer que se encontrem, sem outorga e condi¢gdes aprovadas por diversos
agentes participantes do processo de gestao.

b —" a agua € um recurso natural limitado, dotado de valor econémico;"

Como passou a ser considerada um bem escasso, a agua ingressa no império da
economia: passa a ter valor monetario determinado pelas "leis" da oferta e da procura.
Isso significa que o bem econdmico € a agua em si, € ndo a possibilidade de receber
esse bem, via rede de distribuicdo, em praticamente qualquer lugar. Ndo se deve
confundir a situacdo antes e depois da lei 9433. Antes da lei, pagava-se pela
amortizacdo dos investimentos realizados para captar, tratar e distribuir a agua, bem
como manter as condicbes de funcionamento da rede. Depois da lei, continuam as
mesmas operacdes, eventualmente realizadas por outras pessoas juridicas e, além
disso, paga-se pelo volume de agua consumida ou usada para outra finalidade. A agua
se tornou uma mercadoria, com um regime juridico especifico.

c-"em situagdes de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos € o consumo
humano e a dessedentacéo de animais;"

Parece légico afirmar que prioridade deve ser dada as necessidades humanas e a
sobrevivéncia dos animais. A expressao consumo humano refere-se a dessedentac&o
e inclui outras atividades domésticas, tal como higiene pessoal , cozinha, lavagdo de
roupa. A dessedentacdo € tdo-somente o fato de saciar a sede.

Mais polémica podera ser a nogédo de "situacdo de escassez". A interpretacdo mais
Obvia, é a de que nossa sociedade ja alcancou dita situacdo, sendo ela ndo precisaria
da lei 9433. Em outras palavras, 0 uso prioritario da agua, em todos os casos em que
houver possibilidade de opg&o, sempre sera no sentido de abastecer primeiro 0s
estabelecimentos humanos residenciais, para seu consumo: ninguém vive sem agua.
Ou: quanto menos agua disponivel para todos 0s usos, mais necessario considerar o
consumo humano direto. Nesse particular, deve-se insistir sobre a necessidade de
realizar balangos hidricos prévios a qualquer processo de outorga.

d-"a gest&o dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das aguas;"
Satisfeitas as necessidades prioritarias, € preciso considerar o conjunto das atividades
possiveis e distribuir a agua em funcéo dos diversos usos. Ndo é possivel estabelecer,
de antem&o, uma ordem de prioridades. Essa ordem depende dos agentes
interessados, reunidos nas estruturas de gestdo (Comités de Bacias), mas também
pode depender de certas opcdes, impostas a esses agentes; como, por exemplo,
quando se trata de realizar uma usina hidrelétrica, em lugar que a populagéo
interessada gostaria de preservar. A nogao de uso multiplo também se refere ao que é
chamado de otimizagéo do uso, no vocabulario econémico. Trata-se de organizar o uso
dos insumos, de maneira que possa render 0 maior beneficio possivel . Aparece, dessa



maneira, uma relativizagdo da importancia dos usos, em funcéo de prioridades nem
sempre definidas pelos interessados imediatos.

e- "a bacia hidrogréfica é a unidade territorial para implementagdo da Politica Nacional
de Recursos Hidricos e atuacéo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos;"

Ja faz muito tempo que os estudiosos de diversas areas do saber, da Hidrologia a
Geografia e da Geologia ao Direito Internacional Publico, preconizavam o recurso a
nocdo de bacia hidrogréfica, como unidade de referéncia absoluta, em relacéo as
4guas, a seu tratamento, gestdo e aproveitamento. A unidade ecologica da bacia
hidrografica, também chamada de bacia de drenagem, impde-se a todos quantos
devem lidar com a organizacéo do espago, as vezes chamada de aménagement du
territoire, em homenagem as pioneiras experiéncias francesas.

O direito brasileiro ja identificara a bacia hidrografica, como espago territorial de
referéncia para as intervengbes de natureza administrativa. A Lei n® 8171, de
17/1/1991, que dispde sobre a politica agricola, afirma (art.20): "As bacias hidrograficas
constituem-se em unidades basicas de planejamento do uso, da conservagéo e da
recuperacgéo dos recursos naturais'.

A bacia hidrogréfica define-se, geograficamente, como um conjunto espacial que drena
as aguas para uma mesma saida comum, geralmente situada no mar. Todos os pontos
mais altos desse espaco constituem uma linha hipotética, o divisor da agua, que é o
limite entre duas bacias de drenagem. Dois tipos de problemas devem ser
considerados, a partir dessa definigéo:

1°) a definigdo territorial contempla prioritariamente as aguas superficiais, enquanto
permanecerem na superficie. As aguas pluviais, geralmente, ndo s&o consideradas na
sua fase atmosférica (também referida como meteérica), mas como "excessos" de
aguas, na hora em que j& cairam no chdo e & necessario preocupar-se com seu
eventual escoamento. Da mesma maneira, um periodo de seca € considerado a partir
das necessidades das atividades na superficie terrestre e de eventuais prejuizos para a
agricultura. Portanto, pode-se afirmar que existe um certo déficit, na perspectiva
tradicional, em relacéo ao ciclo completo da agua. A insisténcia em uma perspectiva
antropocéntrica (que privilegia uma visdo puramente utilitarista dos fenémenos, a partir
de prioridades dos seres humanos, dadas como imanentes e inquestionaveis) € um dos
mais importantes fatores da degradagdo continua do nosso meio ambiente. Em todo
caso, a preocupagdo com o ciclo subterrédneo da agua é muito mais recente e ainda
pouco presente, culturalmente, entre os decisores politicos. O fato de ja existir uma
resolucdo do CNRH —Conselho Nacional de Recursos Hidricos-, exclusivamente
dedicada a esse problema, ndo significa que ele tenha adquirido a importancia que
requer.

2°) a definicdo da bacia hidrogréfica pode resultar mais em um embarago do que em
um instrumento operacional de gestdo, quando a dimens&o geografica da bacia
abrange espacos imensos, que podem ndo ser suscetiveis de gestdo por equipes de
uma mesma reparticdo geografico-administrativa. Quem € que deve gerir a bacia do
Prata? E a bacia amazbnica? Representantes dos seus paises ribeirinhos? Aqui,
existem respostas especificas, tanto dadas pelo Direito Internacional Publico CAUBET,
Christian G. As grandes manobras de Itaipu. Energia, Diplomacia e Direito na Bacia do



Prata. Sdo Paulo: Editora Académica, 1989. 385 p. como pelas normas internas,
algumas das quais serdo encontradas posteriormente.

Para promover melhores possibilidades de gest&o, as bacias podem ser subdivididas
em unidades menores, consideradas a partir de desmembramentos dos diversos
afluentes de um rio principal. Assim, ter-se-a bacias de primeira ordem, segunda
ordem, etc... A idéia da gestdo integrada ndo se apaga com os desmembramentos,
mas as possibilidades de administragdo real melhoram, da mesma maneira como
melhoram as perspectivas de gestdo mais democratica.

f- "a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a participagao
do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades."

idéia de desmembrar as bacias em sub-unidades menores, também corresponde a de
aprimorar a gestdo com diversas modalidades de participacao.

A descentralizacéo consiste em delegar, sem idéia de retoma-lo ou de controlar seu
exercicio, o poder de decisdo em relagdo a assuntos politico-administrativos. A
participacdo preconizada pela lei parece abrangente, vez que identifica as categorias
que podem exercer o poder de decisdo. Resta saber como ser&o definidas, no rigor dos
textos especificos, as modalidades efetivas de gestéo e as proporgdes na participagao
das diversas categorias. Sera necessario, portanto, reportar-se as disposicoes relativas
aos usuarios, aos Comités e as Agéncias, além das proprias Comunidades ou
Coletividades locais. A priori, o texto da lei evoca o "modelo" francés, conhecido por
suas conotagbes democraticas e o apelido de Parlamento da Agua, atribuido ao Comité
de bacia. Essas questdes serdo eestudadas na segunda parte deste trabalho.

2.2 . Dos objetivos

Segundo o Art. 2° da lei 9433: " S&o objetivos da Politica Nacional de Recursos
Hidricos:

| - assegurar a atual e as futuras geragdes a necessaria disponibilidade de agua, em
padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos;"

Essa primeira formulacao repete os objetivos de quantidade (disponibilidade) e induz a
nogao de padrdes diferenciados de qualidade, em funcéo dos distintos usos. O objetivo
também esta reafirmado em termos de desenvolvimento sustentavel, j& que alude aos
direitos intergeneracionais, como o inciso |l

"Il - a utilizagdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte
aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel;”

Também aparece aqui a no¢do de utilizagdo racional e integrada. Como objetivos de
politica publica, essas nogbes carecem de precisao e nao podem criar referéncias que
sirvam para avaliar o cumprimento de eventuais etapas. Incluir o transporte aquaviario
€ uma mengao oportuna, ja que € um dos meios de transportes mais recomendados
em termos de desenvolvimento sustentavel. As caréncias de iniciativas federais em
relagéo aos rios Sdo Francisco e Tieté, ou iniciativas inadequadas como as da hidrovia
Parana-Paraguai, que chegam a provocar o embargo das obras, iniciadas sem o
cumprimento das devidas obrigacdes legais ambientais, d&do a medida das evolugbes
necessarias e dos desafios futuros.

"lll - a prevengao e a defesa contra eventos hidroldgicos criticos de origem natural ou
decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais.”

Neste inciso, as referéncias sdo para a prevencdo e o controle de eventos naturais,
eventualmente catastréficos (enchentes e secas), ou do uso inadequado dos recursos,



0 que abrange todas as formas de desperdicios, poluigdes e nocividades. A nogéo de
nocividades exige comentarios proprios. Nao é de uso comum, mas tem a vantagem de
abranger todas as situagdes e eventos que sdo contra-producentes para 0s recursos
hidricos, embora n&o sejam contemplados pelas nogdes mais conhecidas de
desperdicio ou poluicéo.

Chama-se nocividade, uma atividade ou um acontecimento que representa ou acarreta
um prejuizo, direto ou indireto, para os recursos hidricos; muito embora esse
acontecimento ou atividade possa ser considerado como expressdo da mais absoluta
normalidade. A destruicdo de matas ciliares € exemplo disso, como o é qualquer tipo
de destruicdo da cobertura vegetal. A criagdo de acudes de peixes, em condigbes
artesanais, sem respeito as normas técnicas, € outro exemplo. Como também sao
exemplos, os milhares de agudes realizados por proprietarios fundiarios que objetivam
seu proéprio lucro e a criagdo de meios de controle social, através de um dos meios
mais faceis de se conseguir docilidade e obediéncia: o confisco da agua livre e sua
distribuicdo ao arbitrio do proprietario do fundo circundante, com ou sem cobranca de
pagamento.

2.3 . Das diretrizes gerais de acao

Pelo Art. 3° da lei 9433/97, "Constituem diretrizes gerais de ag&o para implementacéao
da Politica Nacional de Recursos Hidricos:

1 — "a gest&do sistematica dos recursos hidricos, sem dissociagdo dos aspectos de
quantidade e qualidade;"

A nocao de sistemas ja tem suas credenciais no mundo das engenharias. Essa nogéo
€ muito mais rara em outras areas, e praticamente inexistente no Direito, onde bem
poucos estudiosos possuem nogbes de teoria dos sistemas. Ndo se pode aqui
apresentar a teoria dos sistemas, mas deve-se assinalar sua importancia para trabalhar
no limiar do lIl milénio, especialmente quando se trata de tentar fazer um trabalho
interdisciplinar com pessoas de diversas areas, como parece ser o caso quando se
deve tomar iniciativas e providéncias na area ambiental, de maneira geral.

2- "a adequacédo da gestdo de recursos hidricos as diversidades fisicas, bidticas,
demogréficas, econdmicas, sociais e culturais das diversas regides do Pais;"

A recomendacg&o parece Obvia, para quem lida com as questGes ambientais e o
desenvolvimento sustentavel. O que vale para uma regido como a Amazoénia, néo tem
validade no Cerrado ou na Caatinga. Solugdes adequadas tém de ser encontradas em
cada ecossistema e consideradas com toda prudéncia em ecossistema diferente. As
particularidades culturais tém a maior importancia, mas ndo costumam receber a
devida atencao.

3- "a integracéo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo ambiental;"

Eis uma questdo da maior relevancia politica, mas que foi resolvida sem ser sequer
considerada. O mérito do problema reside no fato de saber porque seria necessério
fazer uma politica nacional de recursos hidricos, se ja existe uma politica nacional de
meio ambiente e um Conselho Nacional do Meio Ambiente, competente para tomar
decisGes em todas as matérias relacionadas aos recursos hidricos. O mesmo ocorre
em relacdo aos Conselhos estaduais de meio ambiente e os Conselhos estaduais de
recursos hidricos. Porque falar em integragcdo das duas gestbes, quando ndo havia
necessidade de criar nova instituicdo/gestdo que tratasse de um assunto que poderia
ser tratado pela instituicdo ja existente? Agora que existem dois tipos de 6rgéos



gestores, com atribui¢cdes distintas, porém justapostas em relagdo as politicas publicas,
sera muito mais complicado obter agdes integradas, um dos objetivos da politica
nacional de recursos hidricos.

4-"a articulagdo do planejamento de recursos hidricos com o dos setores usuarios e
com os planejamentos regional, estadual e nacional;

O desafio de estabelecer acdes planejadas € um dos maiores, entre todos os que
enfrentam os administradores publicos. A prépria agao de planejamento raramente se
realiza com eficiéncia, por um conjunto de motivos que véo desde a caréncia de
recursos humanos em numero suficiente, até as caréncias de formacdo desses
recursos; sem que sequer se entre nos assuntos orgamentarios ou nos critérios de
outorga de prioridade a determinados problemas. Muitas vezes, onde se usa a palavra
planejamento, dever-se-ia apenas evocar um cronograma de despesas, se € que a
pratica do contingenciamento dos repasses das verbas e dos gastos ainda deixa algum
sentido a essa expressao.

A nogéo do planejamento, tal como evocada no inciso IV, remete para uma articulagédo
entre os setores usuarios e com 0s planejamentos nas trés esferas de poder da
Federacdo. A palavra articulagdo, diversas vezes usada na legislagdo dos recursos
hidricos, ndo tem tradicdo no Direito Administrativo e s6 aparece na Constituicdo
Federal, de maneira indeterminada, quando se define que compete a Unido (art.21, XlI)
"explorar, diretamente ou mediante autorizagcdo, concessdo ou permissao(...) b- os
servigos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de
agua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos".
O que parece ser induzido, é a pratica de uma negociagdo de conotacdo diplomatica,
entre representantes da Unido e dos Estados-Membros, no intuito de definir as
condi¢gdes da exploracdo dos recursos €, notadamente, a localizacdo das instalagbes
necessarias.

O inciso 4 supra induz uma fase de determinagdo conjunta das acdes e do
planejamento, em relacdo aos setores usuarios. O art. 35 da Lei 9433, atribui
competéncia ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos -CNRH-, para "I- promover a
articulagdo do planejamento de recursos hidricos com os planejamentos nacional,
regional, estaduais e dos setores usuarios". Pela definicdo dada posteriormente, os
setores usuarios sdo 0s agentes econdmicos especificamente divididos em seis
categorias, conforme art. 2°, inciso V e § 3° do Decreto 2612, de 3/7/97:

"Paragrafo 3° Os representantes mencionados no inciso V, deste artigo, e seus
suplentes, serado indicados, respectivamente por:

| - irrigantes;

Il - instituicdes encarregadas da prestacdo de servigo publico de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario;

lll - concessionarias e autorizadas de geragédo hidrelétrica;

IV - setor hidroviario;

V - industrias;

VI - pescadores e usuarios de recursos hidricos com finalidade de lazer ou turismo. "
Portanto, o planejamento deve considerar 0 conjunto das atividades econdmicas
desses agentes, com suas diversas escalas temporais e espaciais: nos ambitos
regional, estadual e nacional.

5- "a articulagéo da gestéo de recursos hidricos com a do uso do solo;"



Esta é outra diretriz derivada do bom senso ecoldgico: ndo se deveria planejar nem
praticar atividades que ndo contemplassem simultaneamente o uso da agua e o do
solo. Depredar um elemento, sob pretexto de aproveitar outro, é exatamente o que
deve ser evitado, para ter um aproveitamento sustentavel do conjunto, com uso
multiplo do resurso.

6- "a integracéo da gestéo das bacias hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e
zonas costeiras".

Art. 4° A Unido articular-se-a4 com os Estados tendo em vista o gerenciamento dos
recursos hidricos de interesse comum.

Néo é objetivo deste trabalho, o comentdrio de todos os aspectos da nova lei.
Pretende-se limitar o escopo a questdo das condigdes de participacdo. Uma vez
delineados os tracos essenciais do novo estatuto, cabe fazer indagacgdes sobre as
condigbes de sua implementacéo.

Il. Gestéo das aguas e participacao.

Os Comités de Bacias Hidrograficas s&o instituigbes que j& fazem parte do
ordenamento juridico nacional. Foram diretamente regulamentados por algumas
disposi¢cdes de dois textos normativos em vigor: os artigos 37 a 40 da Lei 9433/97,
"Politica Nacional de Recursos Hidricos”, e a Resolucdo n° 5, de 10/4/2000, do
Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). Pretende-se refletir sobre o
significado desses textos e de seu impacto, em termo de definicdo das condicbes da
participagéo de diversos segmentos da sociedade, na gestdo da agua.

Faz-se necessario realizar uma indagacdo pormenorizada sobre esse assunto, em
razéo de varios equivocos constantemente encontrados, em relagdo as modalidades
da participag@o nas decisGes ou & propria nogdo ou concepgéo da participacdo. Diante
do quadro global desfavoravel, em relagéo as questdes de qualidade e de quantidade
de recursos hidricos disponiveis, muitas pessoas pensam que, em funcdo da
incapacidade do setor publico, de providenciar o que deve & populagcao, havera em
breve grandes oportunidades de mancomunar os esfor¢os de todos os interessados, no
ambito de uma instituicdo Unica e especializada. Tudo poderd ser resolvido pela
participacao de todos em um comité de bacia hidrogréafica (CBH).

Esta impressédo esta reforgada pelo argumento, segundo o qual a criagcdo dos CBH
inspirou-se de um modelo reputado democratico, t&o democratico que esta conhecido
pela expresséo "Parlamento da Agua", que se costuma usar para qualificar a natureza
reputada "participativa" dos CBH franceses.

Entretanto, a analise pormenorizada dos textos regulamentadores dos CBH . indica que
a participaga@o n&o devera ser de fodos. Ao contrério, as categorias de participantes s3o
taxativamente enumeradas e verifica-se que a lei abre quase todo o espaco para duas
categorias de representantes: os do poder politico executivo da Unido, dos Estados/DF
e municipios (40 % do total), bem como os das atividades econémicas (outros 40%)
que correspondem aos usos reputados dominantes e sdo chamados de usuarios. Os
que pensam que a sociedade civil devera ter uma influéncia, associada a um poder de
decis@o real, haverdo de constatar que o conceito de sociedade civil recebe uma
aplicacdo mais do que modesta (20% do total de participantes), nas definicées da lei.
Mas cabe mais uma pergunta: quem esta identificado com a sociedade civil tem
alguma influéncia, ja nas definigdes das instituicdes que deverdo gerir as aguas dos
brasileiros?



Para examinar corretamente diversos aspectos da questdo da participaggdo, €
necessario referir-se tanto & nogéo de participagdo, como aos textos que definem suas
condicdes, nas normas supra-citadas, em relagdo aos Comités de bacia. Isso deve ser
feito, sem perder de vista que os CBH s&o apenas um, dentre os érgéos que haverao
de participar na gestéo. Nao é possivel examinar aqui todas as instituicées/orgaos nem
todas as modalidades/estatutos do sistema que esta sendo criado: Conselho Nacional
de Recursos Hidricos, Agéncias da Agua, outorga, enquadramento; porém, é possivel
esbocar uma concepgéo geral bastante fiel, a partir do estudo do estatuto dos CBH,
6rgéo apresentado como a pedra de toque democratica desse sistema.

1.Modalidades da participagéo

A participacéo depende, em primeiro lugar, de determinadas condigdes objetivas: nem
tudo o que é chamado de participagao, representa efetivamente uma oportunidade de
tomar decisdo, em pé de igualdade ou com condicdes minimas de influenciar em
alguma maneira no resultado final. Faz-se mister, portanto, analisar o quadro global da
participacdo: a politica publica, relativa a qualquer assunto, caracteriza-se como
centralizacdo, descentralizagdo ou desconcentragdo? Por outro lado, € preciso analisar
os detalhes dos textos que organizam os estatutos relativos & participagéo, para
perceber se os poderes atribuidos aos diversos orgéos instituidos s&o reais,
independentes porque proprios dos seus titulares ou, ao contrario, limitados por
condicdes nem sempre muito aparentes, porém eficazmente dissimuladas nos
meandros dos textos reguladores.

1.1.Descentralizagéo e Desconcentragéo

A execucdo das politicas publicas pode realizar-se de diversas maneiras: intervengéo
direta da administrac&o publica; permiss&o, concessado ou licenca atribuidas a pessoas
juridicas, contratadas segundo modalidades juridicas proprias; convénios assinados
com entidades de diversas naturezas. Outras vezes, o poder publico contenta-se em
definir normas que estabelecem um quadro de atuagdo, deixando & iniciativa privada o
cuidado de implementar atividades de interesse coletivo. Todavia, em se tratando de
implementar politicas publicas, pode-se enfatizar dois eixos principais de atuagéo da
Administracdo.

Descentralizar é transferir efetivamente o exercicio do poder de decisdo a uma
entidade, um 6rgdo, uma comunidade, etc..., que passa a exercé-lo, sob sua propria
responsabilidade. A Constituicdo Federal de 1988 descentralizou o poder, fazendo com
que diversas competéncias, anteriormente da Uni&o, passassem a ser exercidas pelos
Estados: ou que competéncias dos Estados passassem a ser dos municipios. A
descentralizacdo implica uma redistribuicdo mais democratica do poder, pois resulta
em uma participacdo de pessoas (fisicas e juridicas) que ndo podiam pronunciar-se,
até entdo, sobre o assunto que foi descentralizado. Em certos casos, em que as
pessoas podiam pronunciar-se, isso ndo tinha nenhum efeito: sua opini&o n&o era
levada em consideracdo na decisao final. Quando se diz que as pessoas participam,
significa que passam a decidir ou a ter uma influéncia que nao tinham.

Desconcentrar o poder, ao contrario, € fingir um processo de descentralizagdo, com o
resultado de conservar, nas mesmas maos, o exercicio do poder final de decis&o.
Quando o chefe do poder executivo determina que uma competéncia propria passara a
ser exercida por uma pessoa que ocupa um cargo de confianga, ele ndo descentraliza
o exercicio do poder, pois continua controlando, absolutamente, as decisées tomadas




em funcédo da competéncia aparentemente redistribuida. O mesmo fenédmeno ocorre,
obviamente, quando o titular do poder de decisdo passa a exercer seu poder em lugar
diferente do lugar habitual. Transfere-se, geralmente com alguns assessores, para uma
cidade que ndo é a capital e toma decisdes, durante algum tempo, fora do lugar-sede
do exercicio normal do poder.

Em nenhum desses dois casos existe hipotese de descentralizagéo, pois o exercicio do
poder de decisdo continua nas mesmas maos, mesmo que ele parega (pelo menos no
caso de delegacdo de competéncia) ser atribuido a outro titular. Tanto o novo titular
pode ser revogado ad nutum (a qualquer momento e sob qualquer pretexto), como
pode ser revogada a propria delegacéo de competéncia, pelo titular original.

A grande diferenca entre descentralizagdo e desconcentracéo, portanto, é o fato de a
primeira promover uma redistribuicdo efetiva e irreversivel do poder de decis&o, no
sentido de ampliar a participagdo. A descentralizagdo, pois, € uma modalidade
democratica e democratizante de divisdo do poder. Enquanto que a desconcentragdo é
apenas uma modalidade de gestdo administrativa, que preserva o poder de deciséo da
autoridade que a decide. Se essa autoridade afirmar que descentralizou, quando
apenas desconcentrou, estara cometendo um equivoco técnico, ou agindo com
motivagdo puramente demagdgica, ou estara tratando de enganar as pessoas.

O projeto de lei que "dispde sobre a gestdo administrativa e a organizagéo institucional
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos previsto no inciso XIX do
art. 21 da Constituicdo, e criado pela Lei no 9.433 [...]" , traz um exemplo de equivoco
técnico, no seu capitulo VI, relativo a descentralizacdo de atividades:

"Art. 28. Os 6rgaos ou as entidades outorgantes do direito de uso de recursos hidricos
poderdo firmar contrato de gestdo com as Agéncias de Bacia, com o objetivo de
descentralizar as atividades relacionadas com o gerenciamento de recursos hidricos,
incluida a realizacao de investimentos.

Paragrafo unico. O contrato de gestao constitui 0 instrumento de fiscalizagdo e controle
da atuacdo da Agéncia de Bacia e de avaliagdo de seu desempenho técnico e
administrativo, a ser exercido em carater permanente por parte do respectivo Comité
de Bacia e pelo poder outorgante."”

Essas condicbes, estipuladas pelo paragrafo Unico, sdo a prova do fato de que néo ha
descentralizacdo neste caso, apesar da palavra descentraliza¢do ser utilizada no caput
do artigo. O contrato de gestdo é a expressdo da fiscalizacdo e do controle da parte
que delega sua competéncia, incluido, na avaliagdo, a do desempenho técnico e
administrativo. O controle deve ser exercido em carater permanente, por parte do poder
outorgante, mas também por parte do respectivo Comité de Bacia. Esse conjunto de
condi¢cdes caracteriza uma delegagdo/desconcentragdo, dentre de cujas especificagdes
devera exercer-se a rotina administrativa da Agéncia de Bacia. A auséncia de
autonomia da Agéncia esta confirmada pelo artigo 29, que determina as clausulas
essenciais do contrato de gestdo: sem o minimo espago para qualquer tipo de
autonomia.

Nao se trata, com esta reflexdo, de afirmar que a Agéncia de bacia deveria ter
autonomia em relagdo ao CBH ou a autoridade que a institui. Ao contrario, esta certo
que um o6rgao executor (como € o caso das Agéncias, que "exercem a fungdo de
secretaria executiva do respectivo ou respectivos Comités de Bacia Hidrografica",
segundo o art. 41 da Lei 9433) seja controlado, de perto, por quem é detentor do poder




de decisdo democraticamente exercido. A intencédo foi s6 de demonstrar o equivoco
conceitual que caracteriza essa parte do documento legal, no intuito de qualificar
melhor as relacdes idealizadas pela lei 9433, bem como as disposicdes, com estas
nem sempre politicamente compativeis, da legislacéo de regulamentacg&o.

A lei 9433 inclui diversas afirmacbes alentadoras, em relagcdo a participagéo e a
cidadania. Pode-se enfatizar as disposi¢ges seguintes:

"Art.1°. A Politica Nacional de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes
fundamentos:[...]JVI - a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar
com a participagdo do Poder Publico, dos usuarios e das comunidades.”

Ou:"Art. 8° Os Planos de Recursos Hidricos serdo elaborados por bacia hidrografica,
por Estado e para o Pais."

Ou:"Art. 26. S&o principios basicos para o funcionamento do Sistema de Informagbes
sobre Recursos Hidricos:

| - descentralizag&o da obtengéo e produgédo de dados e informacdes;

Il - coordenagdo unificada do sistema;

Il - acesso aos dados e informagdes garantido a toda a sociedade.”

Resta saber se essas proclamacdes de intencdo recebem um contetido concreto, nas
disposigdes normativas que as regulamentam. Mas também resta saber o que se
entende por participacao efetiva na gestéo dos recursos hidricos.

I1.1.2.0s parametros da participacao

Os apontamentos anteriores, relativos a descentralizagdo e a desconcentragao,
oferecem apenas referéncias parciais para a avaliagdo da questdo da participagéo.
Dever-se-ia empreender uma reflexdo muito mais abrangente, para caracterizar melhor
os parémetros da participagdo. Para muitas pessoas, por exemplo, € quase auto-
evidente que a participagéo, em matéria de gestdo de recursos hidricos, s6 pode ser
oferecida a pessoas que tenham conhecimentos técnicos razoaveis sobre 0s
problemas a serem resolvidos. N&o haveria participagéo com base na cidadania em si,
e sim "com base na cidadania responsavel": a das pessoas que entendem-das-coisas.
Os que tém esse tipo de interpretagdo, reagem como ofendidos quando seus
argumentos sdo taxados de elitistas ou tecnocraticos. Mas este € um debate essencial
e que continua incipiente, tanto pelo fato de o linguajar tecnocratico (ou com pretenséo
a tal caracteristica)ja permear TODA a estrutura do poder politico, como pelo fato de
ser praticamente impossivel coordenar a acdo dos que pretendem falar em nome da
sociedade civil organizada.

"(...) a forma como atualmente é praticada a inovagao introduzida com a Lei [9433], isto
é, a participagdo conjunta entre poderes publicos, usuarios e sociedade civil, apresenta
duas caracteristicas: a primeira, coloca em primeiro plano a importancia do corpo
técnico-cientifico e do conhecimento produzido por ele nas relagbes de forca no interior
dos espacos decisorios da bacia; a segunda, torna mais dificil o envolvimento da
populacdo local no processo de gestdo pelo fato de ser produzido unilateraimente
conhecimento sobre uma das dimenses de seu meio ambiente, os recursos hidricos."
(MACHADO, C.J.S.e MACEDO, m.l.; 2000,P.6

N&do ha duvida, para os que tentam recuperar o espago democratico perdido pela
sociedade civil, do fato de que a exigéncia de possuir determinados conhecimentos
técnicos, para poder participar, constitui uma versdo moderna da antiga exigéncia do
voto censitario. Da mesma maneira que, na Europa do inicio do século XIX, s podia



votar, quem possuisse um patriménio, com valor econdémico minimo estabelecido por
lei, seria necessario, hoje em dia, ter conhecimento especifico para fazer jus a
cidadania hidrica.

Seja como for, também é impossivel, por razdes que tém a ver com a simples
legitimidade democratica, argumentar que a participacéo deva ser reservada "aos que
entendem". Ao contrario, as Declaragcbes de principios adotadas em matéria de gestao
de recursos hidricos, sempre enfatizam que a participacéo deve ser entendida como a
acado que permite a todos os cidaddos influir de maneira efetiva na tomada de deciséo.
Como seria fastidioso enumerar todas essas Declaragbes, adotadas em Mar del Plata,
Dublin, Paris ou Haia, a referéncia limitar-se-a a dois textos relevantes:

o Principio 10 da Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (adotado em junho de 1992), estipula: "A melhor maneira de tratar
questdes ambientais € assegurar a participagdo, no nivel apropriado, de todos os
cidaddos interessados. No nivel nacional, cada individuo deve ter acesso adequado a
informacdes relativas ao meio ambiente de que disponham as autoridades publicas,
inclusive informagdes sobre materiais e atividades perigosas em suas comunidades,
bem como a oportunidade de participar em processos de tomada de decisdes. Os
Estados devem facilitar e estimular a conscientizacdo e a participagdo publica,
colocando a informagdo a disposicdo de todos. Deve ser propiciado acesso efetivo a
mecanismos judiciais e administrativos, inclusive no que diz respeito & compreenséo e
reparacao dos danos.”

2) A cartilha elaborada pelo Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da
Amazoénia Legal-MMA-, para divulgar a Lei 9433, lembra que, dentre dos "principios
basicos praticados hoje em todos os paises que avangaram na gestdo de seus
recursos hidricos", consta "o da gestdo descentralizada e participativa. A filosofia por
tras da chamada gestdo descentralizada € a seguinte: tudo quanto pode ser decidido
em niveis hierarquicos mais baixos de governo ndo sera resolvido pelos niveis mais
altos dessa hierarquia. Em outras palavras, o que pode ser decidido no ambito dos
governos regionais, € mesmo locais, ndo sera tratado em Brasilia ou nas capitais de
Estados. Quanto a gestéo participativa, trata-se de um processo que permite que os
usuarios, a sociedade civil organizada, as ONGs e outros organismos possam
influenciar no processo da tomada de decisdo"(p.6 e 7). Essa € uma referéncia ao que
se convém chamar de principio de subsidiariedade .

A participagdo deve ser entendida como a possibilidade de todos os cidad&os terem
condi¢cbes de opinar e influenciar na decisao final relativa as opgdes coletivas. Por isso
mesmo, surgem duvidas em relagéo ao fato de saber se esse resultado esta garantido
pelos textos legais relativos a gestao dos recursos hidricos. Nao se quer afirmar que o
Estado nao deva definir ou tutelar os processos de realizagdo da cidadania, mas avaliar
se a organizacdo desse processo de definicdo e tutela enseja uma participagéo real; ou
se existem mais mecanismos de exclusao do que de integracdo da cidadania.

[1.2. A constituicdo dos CBH —Comités de bacia hidrografica-

2.1. A composigéo dos CBH integra cinco categorias de representantes (art.39 da Lei
9433), que sdo os: |- da Uniéo; ll- dos Estados e do Distrito Federal cujos territorios se
situem, ainda que parcialmente, em suas respectivas areas de atuacdo; llI- dos
Municipios situados, no todo ou em parte, em sua area de atuacdo; IV- dos usuarios



das aguas de sua area de atuacdo; V- das entidades civis de recursos hidricos com
atuacao comprovada na bacia.

A representacdo do conjunto dos representantes dos poderes executivos da Uni&o, dos
Estados, Distrito Federal e Municipios (categorias | a lil), esta limitada & metade do
total de membros (art. 39, § 1°) e devera obedecer o limite de 40% do total de votos no
CBH (art. 8° 1, da Resolugdo CNRH n° 5,de 10 de abril de 2000).

As categorias IV e V séo constituidas pelos seguintes elementos:

Categoria IV-, com 40% do total de votos no CBH: Usudarios: s&o pessoas fisicas ou
juridicas que, no intuito de realizarem suas atividades, dependem da outorga de um
direito de uso de recursos hidricos. Os "setores usuarios”, definidos pelo art. 14 da
Resolucdo n° 5,sd0 os de:

a)abastecimento urbano, inclusive diluicado de efluentes urbanos;

b) industria, captacéo e diluigdo de efluentes industriais;

c) irrigacdo e uso agropecuario;

d) hidroeletricidade;

e) hidroviario;

f) pesca, turismo, lazer e outros usos n&o consuntivos.

Categoria V, com um minimo de 20% do total dos votos do CBH : Entidades civis de
recursos hidricos com atuacdo comprovada na bacia. Sdo evocadas no art. 47 da lei
9433: sdo consideradas as entidades civis "legalmente constituidas” (art. 48), na forma
seguinte:

| - consoércios e associagdes intermunicipais de bacias hidrograficas;

Il - associagOes regionais, locais ou setoriais de usuarios de recursos hidricos, inclusive
as que representam "usuadrios de aguas que demandam vazdes ou volumes de aguas
considerados insignificantes” (art. 15° da Resolugéo n° 5);

lll - organizacdes técnicas e de ensino e pesquisa com interesse na area de recursos
hidricos;

IV - organizagdes ndo-governamentais com objetivos de defesa de interesses difusos e
coletivos da sociedade;

V - outras organizagbes reconhecidas pelo Conselho Nacional ou pelos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos.

A reparticdo definitiva das categorias de membros e de votos, uma vez juntados os
representantes dos poderes executivos das trés instancias da federacdo, que
compdem uma categoria Unica para efeito de representacdo e de votagdo no CBH,
efetua-se da maneira seguinte:

a) os membros dos poderes executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, podem somar até a metade dos membros e ter até 40% dos votos;

b) os representantes de entidades civis, proporcional a populacgéo residente no territorio
de cada Estado e do Distrito Federal com, pelo menos, vinte por cento do total de
votos;

c) os representantes dos usuarios dos recursos hidricos, cujos usos dependem de
outorga, obedecido quarenta por cento do total de votos.

Entretanto, essas categorias sdo as que integram os CBH de rios de dominio da Unio,
quando definitivamente constituidos. A Resolugdo n ° 5 ndo pode indicar a solugédo
para os rios do dominio dos Estados, pois a competéncia de indicagdo dos critérios,



para estes rios, € dos Estados, e ndo do CNRH. Entretanto, a Resolugdo n° 5 indica
uma tendéncia que devera ser seguida em varias legislacbes estaduais.

Ainda vale a pena assinalar que as representacdes definitivas, em CBH de rios de
dominio da Uni&o, dependerdo de "articulagdo" entre Unido, Estados e, eventualmente,
do Distrito Federal, sob a égide do Presidente Interino (provisério) do CBH, para
designar seus respectivos representantes. Também devera realizar-se o processo de
escolha, entre pares, dos representantes de outras duas categorias: municipios e
entidades civis de recursos hidricos com atuagdo comprovada na bacia. Finalmente,
seréo credenciados os representantes das categorias de usudrios. Todas essas
operagbes serao realizadas em processo publico, com ampla e prévia divulgacéo (art.
11 da Res. 05).

A redacao incorreta atual (acesso em 21/1/2002) do inciso lll, do § 2, do art. 11 da
Resolucéo 05, nas fontes eletrénicas do MMA, ndo permite afirmar de maneira univoca,
se as entidades civis deverdo ser Organizagbes da Sociedade Civil, de Interesse
Publico, ou poderéo ser de interesse privado. Entretanto, por analogia com o art. 9°, IV,
€ de se supor que as entidades poderéo ter interesse publico ou privado.

2.2. Tramites para a proposta de instituicdo de um CBH, cujo rio principal € de dominio
da Uniéo.

Deve-se apresentar as pessoas que tém legitimidade para encaminhar a proposta,
antes de referir as condigbes a serem preenchidas e, finalmente, as modalidades
praticas de operacionalizacdo do CBH.

1- Pessoas legitimadas.

O art. 9° da Res. 05 estipula: A proposta poderda ser encaminhada ao Conselho
Nacional de Recursos Hidricos se subscrita por representantes de pelo menos trés das
seguintes categorias:

| - Secretarios de Estado responsaveis pelo gerenciamento de recursos hidricos de,
pelo menos, dois tercos dos Estados contidos na bacia hidrogréfica respectiva,
considerado, quando for o caso, o Distrito Federal:

ll- Prefeitos Municipais cujos municipios tenham territério na bacia hidrografica no
percentual de pelo menos quarenta por cento;

lll- entidades representativas de usudrios, legalmente constituidas, de pelo menos trés
dos usos indicados nas letras "a" a "f', do art 140 desta Resolugcdo com no minimo
cinco entidades; e

IV- entidades civis de recursos hidricos, com atuagdo comprovada na bacia, que
poderéo ser qualificadas como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
legalmente constituidas, com no minimo dez entidades, podendo este nimero ser
reduzido, a critério do Conselho, em funcéo das caracteristicas locais e justificativas
elaboradas por pelo menos trés entidades civis.

Resumindo as condicbes e exigéncias supra expostas:

Para pleitear a instituicdo de um CBH ao CNRH, dever-se-a reunir: 2/3 dos Secretarios
de Recursos Hidricos dos Estados da Bacia; 40% dos prefeitos municipais da bacia;
entidades de usuarios, representando pelo menos trés dos usos indicados no art. 14 da
Res.05 e pelo menos dez entidades civis com atuacdo comprovada na bacia,
legalmente constituidas; mas podendo este numero ser reduzido, desde que haja
justificativa e anuéncia do CNRH.

2- Requisitos relativos ao contetido da proposta:



N&o devera ser muito facil, reunir e sobretudo unir, as pessoas listadas pela norma
legal. Depois de reunidas, ainda deverdo cumprir requisitos materiais relativos a bacia
e definidos pelo art. 10° da Res.05:

"Constara, obrigatoriamente da proposta a ser encaminhada ao Conselho Nacional de
Recursos Hidricos, de que trata o art. anterior, a seguinte documentagao:

| - justificativa circunstanciada da necessidade e oportunidade de criagdo do Comité,
com diagnéstico da situagdo dos recursos hidricos na bacia hidrografica, e quando
couber identificacdo dos conflitos entre usos e usuarios, dos riscos de racionamento
dos recursos hidricos ou de sua poluicdo e de degradagdo ambiental em razdo da ma
utilizac@o desses recursos;

Il - caracteriza¢ao da bacia hidrografica que permita propor a composigéo do respectivo
Comité de Bacia Hidrografica e identificacdo dos setores usuarios de recursos
hidricos]...]

llI- indicac&o da Diretoria Proviséria; e

IV - a proposta [formal, enderecada ao CNRH]".

Essa formulacéo parece particularmente infeliz. Ela apresenta uma espécie de inversdo
do 6nus da prova, em relacdo a necessidade de criar um CBH. Com feito, esta muto
difundida, em todo o Pais, a sensacdo de que ha urgéncia em implementar a politica
nacional de recursos hidricos, em funcédo da degradagdo generalizada que caracteriza
parte significativa do territério nacional. Dever-se-ia, portanto, incentivar e facilitar a
tramitacdo dos pedidos, a partir de uma presuncgao legal generalizada, de situagéo a
priori preocupante, deixando-se como possiveis exceg¢des, os casos/bacias em que nao
houvesse necessidade de organizar um CBH. Entretanto, a Res.05, pelas exigéncias
que formula, tornara dificil a superagéo dos passos iniciais. No contexto politico-cultural
nacional, ndo sera nada facil reunir os responsaveis e formular um diagnéstico minimo,
do qual dependem diversas dimensdes do éxito futuro das instituicées a serem criadas.
2.3- Operacionalizagéo da proposta ( art. 11 da Res.05):

Depois de examinada pelo CNRH e se for aprovada, a proposta sera efetivada
mediante decreto do Presidente da Republica. Cabera ao Secretario-Executivo do
Conselho Nacional de Recursos Hidricos, no prazo de trinta dias, dar posse aos
respectivos Presidente e Secretario Interinos, com mandato de até seis meses, com
incumbéncia exclusiva de coordenar a organizacéo e instalagdo do Comité.

Em até cinco meses, contados a partir da data de sua nomeacéo, o Presidente Interino
devera realizar:

- a articulagdo com os Poderes Publicos, para indicagdo de seus respectivos
representantes;

- a escolha, por seus pares, dos representantes dos Municipios e dos representantes
das entidades civis de recursos hidricos com atuacdo comprovada na bacia e

-0 credenciamento dos representantes dos usuarios de recursos hidricos,

Em até seis meses, contados a partir da data de sua nomeagao, o Presidente Interino
devera realizar (art.12 da Res.05):

- a aprovagao do regimento do Comité; e

- a eleicdo e posse do Presidente e do Secretario do Comité.

O Presidente eleito do Comité de Bacia deve registrar seu regimento no prazo maximo
de sessenta dias, contados a partir de sua aprovagao.



As condigdes de criagdo dos CBH ndo sédo as Unicas que devem ser examinadas para
tentar dimensionar seu aspecto democratico. O préprio funcionamento dos CBH deve
fornecer ensinamentos importantes. Nesse particular, nascem outras dlvidas sobre a
realizag&o das condigbes da participacéo.

[ll. Balango politico do estatuto dos CBH

A analise dos textos adotados evidencia um conjunto de ambigliidades na dimenséo
politica dos CBH ; mais ainda se forem dedicados a gestdo de um curso d’agua de
dominio da Uni&o. Os CBH ndo tém capacidade juridica, pois ndo sdo pessoas
juridicas, como as Agéncias da Agua. Os que se dedicam a um curso d’agua de
dominio da Uni&o, ainda s&o "vinculados ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos"
(art.1], § 2° da Res.05), o que indica que eles s&o considerados como um 6rgdo
administrativo, pois um érgéo politico independente ndo poderia ser considerado como
"vinculado" a outro 6rgdo, de natureza mixta (politica e administrativa: o CNRH)
totalmente dependente do Poder Executivo; pelo menos em qualquer sistema
democratico de tomada de decis&o.

Segundo o art. 1° da Resolugéo 05, no seu § 10, "os Comités de Bacia Hidrogréfica
s&o orgéos colegiados com atribuicbes normativas, deliberativas e consultivas a serem
exercidas na bacia hidrogréfica de sua jurisdicdo.” No entanto, essas atribuicdes
normativas e deliberativas s&o duvidosas, por serem tolhidas por diversas clausulas da
Res. 05.

A lista das competéncias é a seguinte:

"Art. 7_o : Cabe aos Comités de Bacias Hidrograficas, além do disposto no art.38 o da
Lei 9433 de 1997 no ambito de sua drea de atuacdo, observadas as deliberacbes
emanadas, de acordo com as respectivas competéncias do Conselho Nacional de
Recursos Hidricos ou dos Conselho Estaduais, ou do Distrito Federal:

| - arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos relacionados aos recursos
hidricos, inclusive os relativos aos Comités de Bacias de cursos de agua tributarios;|l -
aprovar o Plano de Recursos

Hidricos da Bacia, respeitando as respectivas diretrizes:

a) do Comité de Bacia de curso de agua do qual é tributario, quando existente, para
efeito do disposto no art.6° desta Resolugéo ou b) do Conselho Estadual de Recursos
Hidricos, ou do Distrito Federal, ou ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos,
conforme o colegiado que o instituir;

lIl - aprovar as propostas da Agéncia de Agua, que Ihe forem submetidas;

IV - compatibilizar os planos de bacias hidrogréaficas de cursos de agua de ftributarios,
com o Plano de Recursos Hidricos da Bacia Hidrografica de sua jurisdicao:;

V - submeter, obrigatoriamente, os planos de recursos hidricos da bacia hidrogréfica a
audiéncia publica; VI - desenvolver e apoiar iniciativas em educacdo ambiental em
consonancia com a Lei 9795/99 de abril de 1999, que institui a Politica Nacional de
Educacdo Ambiental; e

VIl - aprovar seu regimento interno, considerado o disposto nesta Resolugéo."

O art. 7° da Res.05 lista as competéncias do CBH, mas seu § unico estabelece que |,
"das decisbes dos Comités de Bacia Hidrografica cabera recurso aos Conselhos
Nacional, Estaduais ou do Distrito Federal de Recursos Hidricos, de acordo com sua
esfera de competéncia”. Como ha omiss&o, na Resolucdo 05 e na lei 9433, em relagédo
ao fato de definir quais sZo as deliberaces do CBH que possuem carater



especificamente normativo ou deliberativo, a redacé&o do § unico do art. 7° implica que
todas as decisées do CBH sao sujeitas a recurso perante uma outra instancia.
Portanto, os CBH ndo tém competéncia normativa, no sentido de deliberarem em
dltima instancia. Uma decisdo normativa de um drgéo politico n&o pode ser sujeita a
recurso, perante um érg&o administrativo superior. Em outras palavras, se uma decisdo
esta sujeita a recurso, ela nao possui carater normativo: é de simples rotina
administrativa.

Com esses comentarios, volta-se ao mérito da discussé&o sobre o carater democratico-
participativo dos CBH. N3o se deve perder de vista, a redagéo do art. 1°, § 2° , da Res.
n° 5: " Os Comités de Bacia Hidrogréfica , cujo curso de agua principal seja de dominio
da Uni&o, serdo vinculados ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos."

IV. Consideracdes finais

A lei criou novas entidades, de carater administrativo, abertas 3 presenca de
representantes da sociedade civil. Usa-se a palavra presenca, nao participacdo, a partir
de um ponto de vista ligado a questao da possibilidade de influir efetivamente na
tomada de decisdo. Apesar da aritmética muitas vezes usada para demonstrar que os
CBH s&o democraticos (40% de membros dos poderes executivos + 20% de
representantes da sociedade civil = 60% do poder de decisdo, em relacdo aos 40% dos
usuarios), deve-se refletir para indagar o que poder&o fazer os 20 % da sociedade Civil,
no CBH, face aos 80% dos poderes politicos executivos e do Poder Econémico.

Fora dos CBH, n&do costuma verificar-se a alianga do Poder Executivo e da sociedade
civil, para conter os excessos do Poder Econémico, no mundo ultraliberal do século
XXI. Postular a neutralidade do Estado, é esquecer-se que ele s6 age a partir das
determinagGes de membros do governo, os que estabeleceram o estatuto dos CBH
sem consulta efetiva a essa sociedade civil, cujos interesses sao reputados salvos,
assim que o Estado tenha manifestado sua opini&o. A sociedade civil continua sedenta
de um verdadeiro pluralismo e de uma participagéo real. Pode-se indagar se os CBH
n&o poderdo induzir novos comportamentos e habitos. Esta é uma atitude prospectiva
interessante, que admite a possibilidade de que os CBH venham a adquirir um peso
politico especifico, suficiente para configurar um embrido de democracia da agua. Essa
hipétese, entretanto, joga para um futuro incerto uma eventualidade que encontra
pouco respaldo, nos textos que passaram a reger a participacao na gestao.
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