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RESUMO

SILVA, Helen Neves da. Marcos Juridicos da Gestdo Integrada de Bacias
Hidrograficas e da Zona Costeira a Partir da Constituicio Federal De 1988.
Universidade Federal do Rio Grande, Rio Grande.

O equilibrio ecoldgico € reconhecido pela Constituicdo Federal como elemento
indispensavel para a manutencdo das caracteristicas dos ecossistemas, para a
qualidade de vida e para o desenvolvimento sustentavel. Logo, a defesa do meio
ambiente exige estratégias multitematicas, que considerem e incorporem a
unicidade do meio ambiente. Neste contexto, esta inserida a gestdo integrada da
zona costeira e das bacias hidrograficas, que leva em consideracdo, além das
interacdes ecologicas, as interacbes sociais e econbmicas de ambos os
ecossistemas. No entanto, a gestdo de bacias hidrograficas que contém trechos de
zona costeira esta focada apenas na conservagdo dos recursos hidricos, operando
de modo dissociado da gestdo costeira, que visa 0 gerenciamento de multiplos
recursos por meio do planejamento e ordenamento do uso do solo e das aguas
dentro da costa. A concentracdo demogréafica na regido costeira do Brasil e as
atividades nela desenvolvidas causam intensa pressao antropica sobre as bacias
hidrogréaficas, assim como as atividades realizadas no ambito das bacias impactam
direta ou indiretamente a zona costeira, devido a relacdo ecossistémica entre o
continente e o oceano, por meio do ciclo hidrolégico. Esses impactos podem
acarretar o agravamento da crise hidrica ja instalada no Brasil. Por essa razao, se
faz necessaria a gestao integrada entre esses setores, uma vez que as estratégias
de gerenciamento sobre um ecossistema tera, necessariamente, reflexos
econdmicos, sociais e ecoldgicos no outro. Em face dessa problematica, o presente
estudo delineou os marcos normativos que permitem a integracdo da gestdo de
bacias hidrograficas com a gestdo da zona costeira, a partir do novo tratamento
dado ao meio ambiente pela Constituicido Federal de 1988, verificando que a
concretizacao da gestéo integrada € uma obrigacdo tanto para o Estado quanto para
a coletividade e que é possivel realiza-la por meio da harmonizacéao e inter-relacéo
dos instrumentos do gerenciamento costeiro com os Planos de Bacias, da
participacdo popular e da descentralizacdo do poder de gestdo dos recursos
hidricos.

Palavras-chave: Equilibrio ecoldgico. Marcos juridicos. Gestao integrada. Recursos
Hidricos. Zona Costeira. Instrumentos. Descentraliza¢do. Participagao.



ABSTRACT

SILVA, Helen Neves da. Judicial Milestones of the Integrated Management of the
Watersheds and the Coast Zones from the Federal Constitution of 1988. Federal
University of Rio Grande, Rio Grande.

The ecological balance is recognized by the Federal Constitution as a needful feature
to the maintenance of the ecosystem characteristics, the life quality and sustainable
development. Therefore, the environment defense requires an multi-subject strategy,
that consider and incorporate the environment unity. In this context, it is inserted the
integrated management of the watersheds and the coast zones, which considers,
besides the ecological interaction, the social and economic interaction oh both
ecosystems. Nevertheless, the watersheds management which contains parts of the
coast zone is focused only in the conservation of the water resources, operating
separated from the coast zone management, which aims the management oh
multiply resources by means of the usage planning of the soil and water inside the
coast. The demographic concentration on Brazil coast zone and the activities
developed cause intense anthropic pressure on the watersheds, as well as the
activities developed in the watersheds impacts direct or indirectly the coast zone, due
to the ecosystem relation between the continent and the ocean by the hydrological
cycle. These impacts can result on the aggravation of the water crisis already
installed in Brazil. Therefore it is necessary the integrated management among
theses systems, once the management strategies on an ecosystem will necessarily
have social, economic and ecological reflexes on one another. Due to these
problems the present study outlined legal milestones that allows the integration of the
watershed and the zone coast managements from the new environment treatment of
the Federal Constitution of 1988, verifying that implementation of the integrated
management is an obligation to the State and the collectivity and that it is possible to
implement it by means of the harmonization and the interrelationship of the coast
management tools with the watershed plans, the popular participation and the
decentralization of the water resources management power.

Key-words: Ecological Balance; Judicial Milestones; Integrated Management; Water
Resources; Coast Zone; Tools; Decentralization; Participation.



LISTA DE ILUSTRACOES

Figura 01- Divisao hidrografica nacional 51
Figura 02 — Dinamica das bacias hidrograficas 54
Figura 03 — Ciclo hidrolégico 56
Figura 04 — Distribuicdo da disponibilidade hidrica superficial por microbacia 61
Figura 05 — Usos com maior demanda de agua 63

Figura 06 — Organograma do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos

Hidricos 80
Figura 07 — Comparativo das cidades brasileiras com mais de 20.000 habitantes em
1970 e em 2010 93
Figura 08 — Ciclo de gerenciamento costeiro 102

Figura 09 — Estrutura institucional do gerenciamento costeiro em nivel federal 129
Figura 10 — Estrutura institucional do gerenciamento costeiro em nivel estadual 130
Figura 11 — Estrutura institucional do gerenciamento costeiro em nivel municipal 131

Figura 12 — Area de abrangéncia do Consércio Lagos-S&o Jodo 180



LISTA DE TABELAS

Tabela 01 — Constituicdo das Regides Hidrograficas do Brasil 52
Tabela 02 — Distribuicdo da agua no Planeta 60
Tabela 03 — Populacéo residente, total, total urbana e urbana na sede municipal das
capitais costeiras, 2010 91
Tabela 04 — Relacdo dos tipos de industria presentes na zona costeira e 0 seu
potencial poluidor 95
Tabela 05 — Instrumentos de gestao da zona costeira 117
Tabela 06 — Bens e servigos dos ecossistemas costeiros, funcdes e exemplos 142
Tabela 07 — Definicbes e critérios para a delimitacdo da area para a gestdo
integrada entre bacias hidrogréaficas e a zona costeira 162
Tabela 08 — Itens para o diagndéstico que integraria o Plano de Recursos Hidricos, de
acordo com a proposta de resolucdo da CTCOST 164
Tabela 09 — algumas premissas que orientaram a implementacédo do Plano de Bacia

da Regido dos Lagos e do Rio Sao Joao 183



SUMARIO

LINTRODUGAO. ...ttt ettt ettt sttt et e st et e ete et e et e e seetestesaeaneaneas 12
2 ATUTELA CONSTITUCIONAL DO MEIO AMBIENTE ......cooveieiiiieceeeeeee e, 17
2.1 A constitucionalizagdo do meio ambiIeNte............cccuviiiiiiiiiiiiii e 17
2.2 O art. 225 da ConstituiCao Federal...............oovvvviriiiiiiiiiei e 26
2.3 A Politica e o Sistema Nacional do Meio Ambiente..........ccccoeveviiiiiiiiiiiiiiiiieeeens 34
3 A TUTELA CONSTITUCIONAL DAS AGUAS ..ottt 44
3.1 O reconhecimento do direito a agua como direito fundamental........................... 44
3.2 O dominio e a reparticdo de competéncia legislativa sobre a agua..................... 47
3.3 Bacias hidrograficas: o recorte espacial de gestédo dos recursos hidricos........... 51
3.4 A crise hidrica emergente: a problematica do bindbmio quantidade/qualidade.....58

3.5 Gestao de recursos hidricos: a Politica e o Sistema Nacional de Gerenciamento

de RECUISOS HIANCOS. .....ciiiiiieiee et e 67
4 ATUTELA CONSTITUCIONAL DA ZONA COSTEIRA ... 88
4.1 A zona costeira: definigdo, delimitagdo e caracteristiCas........cccccovvveeeeeeeeicvnennnn. 88
4.2 Zona costeira: 0 patrimdnio NACIONAL.............uiiiiiiiiiii e 97

4.3 A tutela constitucional da zona costeira: politica e planos de gestédo para o seu

desenvolVImENtO SUSENTAVEL...........coiiiiiiieee e e e e 100
4.3.1 Consideragdes PreliminNares. ...... ... . e e e 100
4.3.2 Politicas e planos nacionais referentes a zona costeira............cccccoeeeeeeeeeenn. 104
4.3.2.1 Politica Nacional do Meio AmbBiIente............ccccviiiiiiiiiiiiii e, 104
4.3.2.2 Politica Nacional para 0S Recursos do Mar.........ccooeeeeeeeeiiiieeeeeiiiiininnaneens 105
4.3.2.3 A Lein. 7.661/88 e o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro.............. 107
4.3.2.4 A Resolugdo n. 05/97 da CIRM e o Plano Nacional de Gerenciamento
L7011 1= £ T | ST 111
4.3.2.5 O Decreto N. 5.300/04........coooeeeeeeeeeeeeeee et e e e e e e e e 115
4.3.2.6 O Plano de Acao Federal para a Zona Costeira da Brasil.............ccccceeenn.. 120

4.4 A institucionalidade da gestao COSIeIra..........ccuuuiiieiiiiiiiiie e 125



5 A GESTAO INTEGRADA DE BACIAS HIDROGRAFICAS E DA ZONA COSTEIRA

.................................................................................................................................. 132
5.1 Gestdo integrada de bacias hidrograficas: o novo paradigma da gestdo
AMDIENTAL ... et e e e e e e e e e e e e e a s 132

5.2 Analise dos marcos juridicos da gestao integrada de bacias hidrograficas e da
zona costeira a partir da Constituicdo Federal de 1988.............c.uviiiiiiiieiiiiiiinnnnnnn. 143
5.3 Camara Técnica de Integracdo da Gestdo de Bacias Hidrograficas e dos
Sistemas Estuarinos (CTCOST): uma estratégia politico-institucional de
Q1C=To | = Tor= Lo B PP PP PP PPPPPPPPP 159
5.4 Elementos para a integracdo da gestdo de bacias hidrograficas e da zona
(00151 (] = VPP PPPPPRPUPRRR 166
5.5 O Plano de Bacia da Regido dos Lagos e do Rio Sdo Jodo: um exemplo de
gestado integrada entre bacias hidrograficas e zona costeira..............ccecceccvvvvvnnnnne. 177
5.6 Reflexdes finais acerca dos marcos juridicos e dos elementos para a gestédo

integrada entre bacias hidrograficas € a zona COSteira.........cccceeeevveeeeeeeeeeiiiieieeiinnns 184

(010 N[0 MU LY -\ @ TR SRRSO 187

REFERENCIAS . ...ttt e, 191



12

1 INTRODUCAO

O meio ambiente era tratado de modo esparso no ordenamento juridico
brasileiro antes da Constituicio Federal de 1988. As Constituicbes Federais que
antecederam a atual Lei Maior visavam alavancar a atividade produtiva do Pais e
assegurar a propriedade privada, ndo contemplando o meio ambiente de forma

expressa em seus textos.

Apos a Constituicdo Federal de 1988, a protecdo do meio ambiente e o
equilibrio ecoldgico passaram a ser requisito para o desenvolvimento da economia
do Brasil e a racionalidade passou a orientar a fruicdo dos recursos naturais, visando

garantir uma melhor qualidade de vida.

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado foi elevado a
condicéo de direito fundamental, alicercando o sistema de garantias da qualidade de
vida e do desenvolvimento econdmico do Pais. Ressalta-se que a autonomia desse
direito dentro do ordenamento juridico patrio € um importante instrumento contra a
pressdo de grupos politicos e econdmicos nas decisdes administrativas em geral,

que tendem a sacrificar o meio ambiente em beneficio de outras prioridades.

Na atual ordem constitucional, a defesa do meio ambiente ndo € uma
exclusividade estatal, a Constituicdo Federal consagrou uma unidade de cooperacao
entre Estado e coletividade, atribuindo obrigacfes para ambos. Ao considerar o meio
ambiente como “bem de uso comum do povo”, a Lei Maior permite que todos
possam usufruir dos recursos naturais desde que o facam de modo solidéario,
conservando a natureza para que as futuras geragbes possam exercer 0 mesmo
direito de uso e fruicdo. J& ao Estado, a Constituicdo imputa obriga¢gbes, cuja
inobservancia vicia os atos administrativos e invalida os seus resultados, implicando

responsabilidades aos agentes administrativos.

Em face do resguardo que a Constituicdo Federal da ao meio ambiente,
infere-se que o Estado reconhece que a dindmica do equilibrio ecoldgico é
imprescindivel para a manutencdo da qualidade e das caracteristicas dos

ecossistemas. Logo, a defesa do meio ambiente exige abordagens multitematicas,
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que considerem e incorporem a amplitude do meio ambiente. Neste contexto, esti
inserida a gestao integrada da zona costeira e das bacias hidrogréficas, que leva em
consideracao, além das interacdes ecoldgicas, as interacdes sociais e econdmicas

de ambos os ecossistemas.

A zona costeira € um grande ecossistema que se estende por 8.698km,
composto por uma diversidade de outros ecossistemas de alta relevancia ambiental.
Esta regido possui um mosaico de ambientes de transicdo entre o meio terrestre e 0
meio marinho, que estao interligados por uma delicada teia que sofre influéncia tanto
de processos naturais quanto antropicos. Por essa razdo, a Constituicdo Federal
elevou este ecossistema ao patamar de patrimonio nacional, conferindo-lhe especial

protecao, inclusive as bacias hidrograficas que contenham trechos de zona costeira.

As bacias hidrograficas sdo as unidades territoriais onde se implementa e
operacionaliza a gestdo de recursos hidricos'. O critério do uso das bacias
hidrograficas para o gerenciamento de recursos hidricos independente dos limites
geopoliticos € um consenso internacional que possibilita concentrar e integrar todas

as politicas setoriais pertinentes a matéria em um mesmo recorte espacial.

As politicas publicas de gestdo de recursos hidricos e da zona costeira
resultam do dirigismo estatal que, por meio da Constituicdo Federal, determina
acOes programéticas ao Poder Publico para a defesa e conservacédo desses bens.
Dentre estas acdes programaticas esta a gestado integrada entre bacias hidrograficas
e a zona costeira, mas a gestdo de bacias ocorre de modo dissociado da gestao

costeira.

Tradicionalmente, a gestdo de bacias hidrogréaficas esta4 focada apenas na
conservacdo dos recursos hidricos, exceto as aguas estuarinas e marinhas,
engquanto a gestdo da zona costeira visa 0 gerenciamento de multiplos recursos por
meio do planejamento e ordenamento do uso do solo e das aguas dentro da costa.

Todavia, a intrinseca relacdo ecossistémica entre o continente e o oceano, que

! A agua é um elemento da natureza essencial a vida e um bem de usos mdltiplos como, por
exemplo, a geracdo de energia elétrica, o abastecimento piblico e a navegacdo. A utilizagao
econdmica da agua fez com que ela se tornasse um recurso, chamado recurso hidrico. Porém, no
decorrer do presente estudo os termos “aguas” e “recursos hidricos” sdo usados como sinénimos,
com arrimo no art. 1°, da Lei n. 9.433/97, que prescreve: “Il - a 4gua é um recurso natural limitado,
dotado de valor econémico”.
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ocorre por do ciclo hidrologico, exige abordagens integradoras de gestdo de ambos
0S setores, pois as estratégias de gerenciamento sobre um ecossistema terd,

necessariamente, reflexos econémicos, sociais e ecoldgicos no outro.

E preciso salientar que das doze regides hidrograficas do Brasil, dez
relacionam-se com a zona costeira por meio de fluxos hidroldgicos, que transportam
sedimentos, poluentes e nutrientes, sendo que esta dinamica condiciona a qualidade
de vida da populacdo costeira. Alias, a zona costeira é a regido mais populosa do
Pais e possui intensa atividade econdmica, fazendo emergir a atual crise hidrica,

que tem se intensificado nesta regiéo.

Em face desta problematica, tanto a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH) quanto o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC) determinam
gue o processo de gerenciamento se opere de modo integrado, descentralizado e
participativo, mas a integragcédo das gestbes em tela ainda caminha a passos lentos,
embora a intrinseca relacdo ecossistémica entre o continente e 0 oceano exija

estratégias integradoras de gestao.

A gestao integrada é um processo continuo e adaptativo que busca reunir a
multiplicidade de usuarios e de tomadores de decisdo tanto da esfera hidrica quanto
da esfera costeira, visando um gerenciamento mais eficaz que proporcione
qualidade de vida e desenvolvimento sustentavel. Porém, a realizacdo deste
processo dependerd das condicBes sociais, econdmicas e ambientais existentes,

bem como das restricdes do atual sistema juridico, financeiro e administrativo.

O presente estudo busca delinear dentre os marcos juridicos relativos ao
meio ambiente, aqueles que permitam a integracdo da gestdo de bacias
hidrograficas com a gestdo da zona costeira, a partir do novo tratamento dado ao
meio ambiente pela Constituicdo Federal de 1988, a fim de verificar se é possivel

integrar a gestéo de bacias hidrograficas com a gestéo da zona costeira.

Neste sentido, o presente trabalho busca contribuir com os estudos sobre a
integracdo em tela, dando o enfoque juridico da questdo ao investigar os marcos
juridicos que a permitam. Vale ressaltar que no ambito do gerenciamento costeiro
poucos estudos abordam a gestédo integrada entre bacias hidrograficas e a zona

costeira e na esfera juridica esta é uma novidade. Geralmente o assunto é debatido
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nas Ciéncias Naturais, envolvendo discussdes sobre a dindmica dos ecossistemas
ou tdo somente sobre gestdo, sem a abordagem juridica. Assim, a pesquisa mostra-
se pioneira ao estudar a possibilidade de integrar os setores em tela, em
consonancia com o novo tratamento dado pela Constituicho Federal ao meio

ambiente.

Considerando que o presente trabalho é de natureza juridica, o método de
abordagem adotado no seu desenvolvimento sera o dedutivo e como método de
procedimento o hermenéutico sistematico, pelo qual o sentido da lei deve ser
desvendado em razdo de um sistema, como parte de um conjunto de regras
coordenadas. Ademais, também sera usado o método hermenéutico exegético, que
visa compreender o verdadeiro sentido e alcance da norma juridica, a real intencéo

do legislador.

A partir destes métodos, serdo apresentados e analisados 0s marcos
juridicos para a gestéo integrada entre bacias hidrogréficas e a zona costeira a partir
da Constituicdo Federal de 1988, para entdo verificar se € possivel integrar os

setores em tela.

Pretende-se empregar a técnica de pesquisa de documentacdo indireta,
utilizando pesquisa documental e bibliogréfica, com consulta em fontes primérias e
secundarias, tais como: livros, publicacBes periddicas (impressos ou disponiveis na

web) e impressos diversos.

O estudo, organizado em capitulos, possibilita compreender como os
sistemas de gerenciamento de recursos hidricos e da zona costeira foram
estruturados de tal forma que para a sustentabilidade de ambos os setores a gestao

integrada se tornou imprescindivel.

Como a estudo tem por fundamento o reconhecimento pela Lei Maior do
equilibrio ecolégico como requisito indispensavel para a qualidade de vida e o
desenvolvimento sustentavel, o primeiro capitulo trata da tutela constitucional do
meio ambiente. Serdo apresentados: o processo de constitucionalizagdo do meio
ambiente, o art. 225 da Constituicdo Federal e a Politica e o Sistema Nacional do

Meio Ambiente.
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J4 o0 segundo capitulo trata da tutela constitucional das aguas. Serao
abordados: o reconhecimento do direito a agua como direito fundamental, o dominio
e a reparticdo de competéncia legislativa sobre a agua, as bacias hidrograficas como
0 recorte espacial de gestdo dos recursos hidricos, a crise hidrica emergente e a
problemética do bindbmio quantidade/qualidade e, por fim, a gestdo de recursos
hidricos, apresentando a Politica e o Sistema Nacional de Gerenciamento de

Recursos Hidricos.

O terceiro capitulo trata da tutela constitucional da zona costeira. Nesta fase
do trabalho serdo apresentadas a definicdo, delimitacdo e caracteristicas da zona
costeira, sera analisada a condicdo da zona costeira como patriménio nacional e a
tutela constitucional desta regido, analisando as politicas e planos de gestdo para o

seu desenvolvimento sustentavel e a institucionalidade envolvidas nesse processo.

Por fim, o quarto capitulo traz o objeto central deste estudo, a gestdo
integrada de bacias hidrograficas e da zona costeira. Neste capitulo é feita a andlise
dos marcos juridicos do modelo de gestdo em tela a partir da Constituicdo Federal
de 1988, é apresentada a Camara Técnica de Integracdo da Gestdo de Bacias
Hidrogréficas e dos Sistemas Estuarinos e Zona Costeira (CTCOST), a qual foi a
estratégia politico-institucional de integracdo das gestbes em estudo, sédo
apresentados elementos que possibilitem a integracdo da gestdo de bacias
hidrogréaficas e da zona costeira e o Plano de Bacia da Regido dos Lagos e do Rio
Sédo Jodo, o qual € exemplo de gestdo integrada entre recursos hidricos e a zona

costeira.
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2 A tutela constitucional do meio ambiente

2.1 A constitucionalizacdo do meio ambiente

As Constituicbes que precederam a atual Constituicdo Federal dedicaram ao
meio ambiente um tratamento esparso e focado na atividade econémica. Assim, a
regulamentacdo pertinente ao tema priorizou a atividade produtiva,
independentemente da conservacéo dos recursos naturais. Com efeito, a tutela® do
meio ambiente se dava por via transversa, por vezes a pretexto da protecdo a

saude, uma vez que é impossivel garanti-la em um meio ambiente degradado.

Por sua vez, a atual Constituicdo, além de considerar o0 meio ambiente como
elemento indispensavel para o desenvolvimento da economia do Pais, estabeleceu
que a fruicAo dos recursos naturais ocorresse de modo a garantir uma melhor
qualidade de vida a populacdo. O constituinte optou por um sistema no qual as
tensdes entre os diferentes usuarios dos recursos ambientais pudessem ser
mitigadas dentro de uma perspectiva de utilizacdo racional. Desse modo, a
Constituicdo Federal de 1988 trocou o paradigma liberal, que considera o Direito
apenas um instrumento que organiza a economia do Pais e garante determinadas
liberdades, por uma ordem publica ambiental constitucionalizada. Nesse sentido,
Benjamin (2010, p. 142) preleciona:

A atual ordem publica é ambiental ja que ndo esta mais exclusivamente
conectada aos elementos pulverizados da natureza (como as florestas,
fauna e aguas), mas dotada de enfoque holistico e autbnomo, em que os
fragmentos sdo apreciados e salvaguardados a partir do todo. Ordem

ambiental, assim, substitui a desordem ecoldgica, subproduto do vazio
constitucional, que marcava as Constituicdes anteriores.

O autor elucida que “ordem publica” significa organicidade, coeréncia
interna, coercdo externa e dire¢do finalistica, integrando em um s sistema
obrigacdes negativas (de ndo fazer) e imposi¢des positivas (de fazer). Instituida em

favor de todos e contra todos, a ordem publica ambiental imp&e limites estatais ao

% O termo juridico tutela, stricto sensu, trata-se de encargo legal ou judicial atribuido a alguém, que
devera administrar os bens ou a conduta do tutelado; lato sensu, a tutela significa a protecéo juridica
dispensada pelo Estado a determinado bem. E neste sentido que sera abordada a tutela neste
estudo.
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exercicio abusivo das liberdades privadas, sobretudo, daquelas associadas ao
direito de propriedade (5° XXII, CF) e a livre iniciativa (170, caput, CF), para garantir
um meio ambiente sadio (BENJAMIN, 2010). Assim, diante de norma ambiental
infraconstitucional obscura, cuja interpretacao seja duvidosa, ou mesmo na auséncia
de regramento especifico da atividade econémica, deve-se levar em consideracéo o
dever genérico de defesa e preservacdo do meio ambiente (art. 225, caput, CF) e os

principios da primariedade do meio ambiente e da funcéo ecoldgica da propriedade.

Cabe destacar, que a atual ordem juridica constitucional elevou a fruicdo de
um meio ambiente ecologicamente equilibrado a condicao de direito fundamental,
que alicerca o sistema de garantias da qualidade de vida da populacdo e do
desenvolvimento econdémico do Pais. Em uma analise sobre as vantagens do
reconhecimento pela ordem juridica constitucional do direito humano ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, Carvalho (2011) afirma que a autonomia
desse direito implicaria em uma imunidade a pressdo de grupos politicos e
econdmicos poderosos e as negociagdes tendentes a sacrificar o meio ambiente em

beneficio de outras prioridades, nas decisdes administrativas em geral.

Com efeito, a positivacdo de tal direito foi fruto da percepcdo das
implicacbes do modelo social vigente durante o processo de elaboracdo da
Constituicao Federal de 1988, quando o Brasil era um pais governado em razao do
interesse de poucos e que havia acabado de sair de um regime ditatorial. Assim, a
atual Lei Maior foi o primeiro texto politico do Brasil que dedicou um conjunto de
regras organizadas atinentes ao meio ambiente. Desse modo, a prote¢gao do meio
ambiente adquiriu identidade prépria, pois este passou a ser tratado, pela primeira
vez, como bem juridico autbnomo, sendo-lhe dedicado um capitulo proprio dentro da
Constituicdo, além de haver outras normas direta ou indiretamente pertinentes ao
tema, espalhadas ao longo da Carta Politica, tais como o inciso XXIIl do art. 5°
(funcao social e ecoldgica da propriedade) e o inciso VIII do art. 200 (competéncias
do Sistema Unico de Saude — colaborar na protecdo do meio ambiente). Segundo
Benjamin (2010, p. 104), isto fez com que o Estado brasileiro saltasse do “estagio da

miserabilidade ecoldgico-constitucional para a opuléncia ecoldgico constitucional”.

Por essas razdes, a Constituicdo vigente € considerada uma das mais

progressistas quanto a defesa do meio ambiente e a promocao da boa qualidade de
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vida. De fato, a constitucionalizacdo do ambiente traz consigo varios beneficios, que
causam impactos significativos na relacdo do homem com a natureza. Alguns tém
carater material, pois reorganizam a estrutura de direitos e deveres, assim como a
prépria ordem juridica. Outros apresentam carater formal, pois se referem a

implementacg&o das normas de tutela ambiental.

Um dos beneficios materiais da constitucionalizagcdo do meio ambiente € a
elevacdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado como um direito
fundamental. Por esta via, 0 meio ambiente alcancou o ponto maximo do
ordenamento juridico e acaba por limitar as prerrogativas do direito fundamental a
propriedade e a livre iniciativa. Outrossim, o estabelecimento de um direito
fundamental dessa natureza, pode trazer proveitos no ambito dogmatico e da
implementacédo, em especial para a implementacdo da gestdo integrada de bacias
hidrograficas e da zona costeira, a qual é objeto deste estudo, pois no ordenamento
juridico brasileiro esta categoria de direito possui aplicabilidade imediata, de acordo
com o 81° do art. 5°, da CF/88 (BENJAMIN, 2010).

Outro importante beneficio material desse fendbmeno é a legitimacéo
constitucional da funcdo estatal regulamentadora. A insercado da protecdo ambiental
na Constituicdo legitima e obriga a intervencdo estatal em favor da preservacédo e
recuperacdo dos ecossistemas, a qual dispensa justificativa. No entanto, o Estado
devera justificar-se pela sua inércia em face da exploracdo dos recursos naturais,

pois 0 seu dever de agir e tutelar o meio ambiente é inafastavel (BENJAMIN, 2010).

Ainda cabe destacar um terceiro beneficio material da constitucionalizacéo
do meio ambiente: a reducdo da discricionariedade administrativa. A atual
Constituicao reduziu a discricionariedade da Administracao Publica, pois lhe impde o
dever de permanentemente proteger o meio ambiente — sob pena de incorrer em
improbidade administrativa, infracbes penais e administrativas, por forca do 81° do
art. 225 — e permite ao cidadao questionar as agées administrativas que prejudiquem
0s sistemas naturais e a biodiversidade (SCHLICKEISEN,1996 apud BENJAMIN,
2010). Conforme seré& exposto adiante, a participagdo popular no gerenciamento de
recursos hidricos e no gerenciamento da zona costeira € um dos elementos

essenciais para a concretizacao da gestao integrada desses setores, pois o0 controle
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das decisdes administrativas pela sociedade civil organizada e pelos usuarios
aproxima a gestéo publica da realidade local.

Com a discricionariedade da Administracdo Publica reduzida, cabe ao
Estado, portanto, a formulacdo de politicas publicas de protecdo ao meio ambiente e
em suas decisbes optar, dentre as alternativas viaveis e possiveis, por aquela
menos prejudicial ao equilibrio ecoldgico, podendo, inclusive, denegar uma proposta

de empreendimento visando a integridade do meio ambiente.

Conforme exposto acima, além de beneficios materiais, existem beneficios
formais da constitucionalizacdo do meio ambiente. Um destes beneficios é a maxima
preeminéncia e proeminéncia dos direitos, deveres e principios ambientais na ordem
juridica vigente. A preeminéncia diz respeito a posi¢ao hierarquica superior do texto
constitucional, demandando obediéncia estrita do ordenamento que lhe € inferior. Ja
a proeminéncia, refere-se ao destaque da norma constitucional das demais que

compdem o sistema legal do Pais (BENJAMIN, 2010).

De acordo com Canotilho & Moreira (1993 apud BENJAMIN, 2010), a
preeminéncia normativa da Constituicdo implicara em trés consequéncias juridicas
imediatas: a interpretagdo das normas infraconstitucionais tera por norte o0s
mandamentos constitucionais; as normas que nao estejam em conformidade com a
Constituicdo serdo invalidas, nao podendo ser aplicadas pelos tribunais; exceto se
inexequiveis em si mesmos, o0s dispositivos constitucionais tém aplicacdo imediata,
existam ou ndo leis e regulamentos sobre a matéria, inclusive, a norma

constitucional se aplicard contra ou em lugar de norma que a ela se oponha.

Outro beneficio formal da constitucionalizacdo do meio ambiente é a
seguranca normativa que esse fendbmeno traz para este bem juridico. Especialmente
para as constituicbes rigidas, como a do Brasil, a constitucionalizacdo de
determinada matéria proporciona seguranca normativa, pois além de exigir um
procedimento rigoroso para as emendas constitucionais, os direitos e garantias
individuais sé@o considerados clausula pétrea (BENJAMIN, 2010). No entanto, desse
beneficio decorrem trés perigos para a ordem constitucional vigente: o inchago

tematico das Constituicdes modernas, a desatualizacdo das normas constitucionais
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de protecdo ambiental em razdo da rigidez constitucional e a inadequada

constitucionalizagcéo de conceitos.

As Constituicdes rigidas modernas incluem um vasto campo de matérias,
pois contam com o rigor necessario para alteracao do texto constitucional como uma
garantia de protecdo de direitos. Contudo, isto causa o inchaco temético dessas
Constituicbes que, ndo raras vezes, abordam matérias que poderiam ser tradadas
no ambito infraconstitucional, como explica Brandl & Bungert (1992 apud
BENJAMIN, 2010, p. 99):

Na euforia dos processos de redemocratizacdo, paises que acabam de
libertar-se de regimes ditatoriais tendam a regular constitucionalmente um
universo vastissimo de aspectos da vida individual e social, muitos deles
mais apropriados para tratamento pelo legislador ordinario. O temor do

retrocesso autoritario da félego a legitimidade aos mais diversos interesses
e a busca do anteparo constitucional.

O rigoroso procedimento para modificacdo da norma constitucional também
proporciona uma dificuldade para a atualizacdo e a retificacdo do texto constitucional
quando necessario, uma vez que O meio ambiente, 0 processo econdémico-
tecnologico e suas consequentes ameacas degradadoras sdo dinamicos e estdo em
constante transformacdo. Segundo Benjamin (2010) na esfera ambiental a
seguranca juridica € sindbnimo de continua adaptacéo e alteracdo das normas, cujo
processo € regido pelos principios da proibicdo do retrocesso ecologico e do
progresso ecoldgico, conforme sera exposto a seguir, ao contrario do que ocorre em

outras esferas de regulacao juridica.

H4, ainda, o perigo da constitucionalizacdo ndo apenas de conceitos, mas
também de direitos, deveres e principios mal-compreendidos, superados ou pouco
amadurecidos. A Constituicdo ndo € lugar para o experimento de politicas publicas,
tampouco para nocdes ainda em formacdo nas ciéncias de origem. Segundo
Benjamin (2010, p. 101) “a Constituicdo € recinto para institutos e conceitos

maduros, que gozem de ampla aceitacdo politica e cientifica.”.

N&o obstante os riscos da constitucionalizacdo do meio ambiente, um dos
problemas juridico-constitucional mais complexos em matéria ambiental € a
reparticdo de competéncias entre os entes da Federacdo, o qual advém do préprio

sistema federativo adotado pelo Brasil: o cooperativo.
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Segundo Ferreira (2011, p. 246), “o federalismo é o sistema de governo em
que varios estados se reunem para formar uma nagéo, cada um conservando a sua
autonomia”. Corrobora a licdo de Freitas (2002) de que o Estado confederado
caracteriza-se pela participacdo dos Estados-membros no governo central por meio
de seus representantes no Congresso e gracas a sua autonomia, os Estados
Federais dispdem do poder de auto-organizacédo e de descentralizacao legislativa,

administrativa e politica.

Nomeado clausula pétrea pela Constituicdo Federal de 1988 (art. 60, 849, I),
o sistema federativo possui 0s seguintes valores fundamentais: a autonomia, a
cooperacdo e 0 consentimento, os freios e 0s contrapesos, a participacdo e o
respeito as diferencas (KYMILICKA, 1997 apud FERREIRA, 2011).

De acordo com a licAo de Almeida (2005), parte das federacbes
contemporéneas ndo se encaixa mais no federalismo dual, modelo originario do
federalismo, no qual os poderes do governo geral e do Estado, ainda que existam e
sejam exercidos nos mesmos limites territoriais, constituem soberanias distintas e
separadas, que atuam de forma independente, nas esferas que lhe sédo proéprias.
Atualmente, parte das federagdes se identifica ou com o federalismo centralizado ou
com o federalismo cooperativo, tipologia baseada na natureza das relacbes

intergovernamentais.

Segundo a autora (2005 p. 31/32), o federalismo centralizado € o modelo
pelo qual “os estados e governos locais quase se transformam em agentes
administrativos de um governo nacional com grande envolvimento nos assuntos
subnacionais, predominio nos processos de decisdo e no controle dos recursos
financeiros”. Ja o federalismo cooperativo, caracteriza-se por “formas de acéo
conjunta entre esferas de governo, em que as unidades subnacionais mantém

significativa autonomia decisoria e capacidade de autofinanciamento.”.

O federalismo cooperativo é, portanto, um modelo complexo, que pode ser
mais ou menos centralizado. Segundo Antunes (2010), no Estado Federal brasileiro
h& um alto grau de interven¢éo do poder federal nas demais esferas de governo, ou

seja, ha centralizacdo do poder de governo pela Unido e pouca autonomia
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administrativa dos demais entes, caracterizando o Brasil mais como uma federagao

centralizada do que cooperativa, na verdade.

Isto fica evidente em politicas publicas em que, apesar de adotar
expressamente um modelo de gestdo publica descentralizada, de fato, a Unido
ainda interfere no processo decisorio como, por exemplo, na Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH). A gestédo de recursos hidricos é atribuida a Unido e aos
Estados-membros, de acordo com a norma constitucional sobre o dominio das
aguas, mas a Unido acaba interferindo no gerenciamento das aguas em nivel
estadual calcada na sua competéncia privativa para legislar sobre dguas, embora os
Estados-membros tenham o poder-dever de administrar e proteger seus recursos
hidricos e para tanto gozem de autonomia para regulamentar a sua gestao,

conforme sera exposto adiante.

N&o obstante os modelos de federacdo possuir certo grau de centralizacao
ressalta-se que todos tém meios que impedem sua transformagcdo em Estado
unitario, ou seja, no regime democratico, as federacbes tém uma estrutura
institucional que multiplica pontos de veto e assegura algum grau de
descentralizacdo (TSEBELIS, 1995; TSEBELIS & MONEY, 1997; GIBSON, 2004
apud ALMEIDA, 2005).

Visto essas consideracdes sobre o federalismo, a Constituicdo estabeleceu
a reparticdo da competéncia ambiental entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios em: privativa, concorrente e comum. Em seu art. 22, estabelece a
competéncia legislativa privativa da Unido sobre: 4guas, energia, jazidas, minas e
outros recursos minerais e atividades nucleares de qualquer natureza (incisos IV,
XIl, XIV e XXVI). Esses bens sdo elementos do meio ambiente, que formam parte
significativa da legislacdo ambiental e denotam o carater centralizador da Lei Maior,
que fica ainda mais evidente quando somada a competéncia concorrente com 0s

Estados e o Distrito Federal.

Segundo Antunes (2010), quando a Unido legisla sobre matéria que Ihe é
privativa, consequentemente, ela chama para si toda a competéncia sobre a matéria,
inclusive, a ambiental, seguindo o critério de que o acessorio segue 0 principal.

Assim, qualquer matéria que dentro da competéncia privativa da Unido tenha
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repercussao ambiental deve ser abordada de forma conjunta com o meio ambiente,
uma vez que estdo intimamente correlacionados, sob pena de causar inseguranca

juridica e fragilizacdo do meio ambiente.

A competéncia privativa da Unido podera ser exercida pelos Estados-
Membros, que legislardo sobre as matérias elencadas no art. 22, da CF/88, quando
a Unido, mediante lei complementar, os autorize a tanto, de acordo com o paragrafo

anico do mesmo dispositivo.

O art. 23 da Carta Constitucional ndo se dirige a competéncia legislativa,
mas trata da competéncia material comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, ou seja, aponta onde todos os entes federados deverdo atuar para
promover a protecdo ambiental. Assim, € competéncia comum desses entes:
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo, em qualquer de suas formas;
preservar as florestas, a fauna e a flora; registrar, acompanhar e fiscalizar a
concessao de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em

seus territorios (incisos I, 1V, VI, VIl e XI).

J& art. 24 da Constituicao trata da competéncia legislativa concorrente entre
a Unido, os Estados e o Distrito Federal sobre florestas, caca, pesca, fauna,
conservacgao e defesa do meio ambiente e dos recursos naturais, protecdo ao meio
ambiente e controle da poluicdo; protecdo ao patrimdnio histérico, cultural, artistico,
turistico e paisagistico; e responsabilidade por dano ao meio ambiente (incisos VI,
VII, VIII). Em seus quatro paragrafos estd a esséncia do chamado federalismo
cooperativo: o dispositivo atribui a Uni&o o dever de produzir normas gerais (81°),
garante que a sua competéncia geral ndo suprime a competéncia suplementar dos
Estados (82°) e determina que na inexisténcia de norma federal sobre normas
gerais, o0s Estados exercerdo a competéncia plena para atender a suas
peculiaridades (83°), mas na superveniéncia de lei federal sobre normas gerais, a

norma estadual perde sua eficacia naquilo que contrariar a lei federal (84°).

Quanto a competéncia da Unido em produzir normas gerais, Antunes (2010)
alerta que ha uma tendéncia da Unido em editar politicas nacionais nem sempre em
conformidade com a Constituicdo e que, por vezes, tém sido recepcionadas pelo

ordenamento juridico brasileiro como se fossem normas gerais. De acordo com 0
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autor, o Congresso Nacional é omisso, pois reforga o seu proprio papel politico em
detrimento da autonomia dos Estados e dos Municipios, pois, do contrério, implicaria
a diminuicdo dos poderes federais, prejudicando os interesses tanto do Executivo
como do Legislativo federais, que permanecem com um alto poder de pressao e

barganha sobre Estados e Municipios.

Por vezes, podem ocorrer conflitos entre normas ambientais que versem
sobre um mesmo tema, mas editadas por diferentes entes politicos da federacao.
Para dirimir esses conflitos, aplica-se a regra da prevaléncia da norma mais
restritiva, isto €, aplica-se a norma que, em tese, estaria privilegiando a maior
protecdo ao meio ambiente. Contudo, ndo se pode olvidar que o ordenamento
juridico brasileiro esta organizado de forma hierarquica, encabecado pela
Constituicdo Federal, a qual dispde sobre a competéncia dos 6érgdos politicos e
administrativos que constituem o Estado. Também se deve considerar que o Brasil
esta organizado sob a forma de um Estado Federado com trés esferas de governo,
cada um com suas atribuicbes que devem ser respeitadas pelos demais, de modo
gue um nivel de governo nao deve dispor além ou aquém das suas proprias

atribuigdes.

Assim, deve-se ter cautela ao aplicar essa regra, pois € preciso considerar a
competéncia legislativa do ente federado ou do 6rgdo que elaborou a norma, uma
vez que de nada adiantaria aplicar a norma mais restritiva se quem a criou nao
tivesse competéncia para tratar da matéria. Nesse sentido, leciona Antunes (2010, p.
92/95):

Ndo ha base legal ou constitucional para que se apliqgue a norma mais
restritiva. A ordem juridica, como se sabe, organiza-se em uma escala
hierarquica, encimada pela CF, que, dentre outras coisa, dispde sobre a
competéncia dos diversos organismos politicos e administrativos que
formam o Estado. Pouco importa que uma lei seja mais restritiva e, apenas
para argumentar, seja mais benéfica para o meio ambiente, se o ente
politico que a produziu ndo é dotado de competéncia para produzi-la. [...] é
urgente que seja elaborada a lei complementar federal sobre normas gerais
e que os entes federativos descubram suas vocagfes especificas para que
a protecdo ao meio ambiente possa se fazer de forma harmoénica e
integrada, [...].

Visto que a divisdo de competéncias legislativas ainda suscita dividas no
ordenamento juridico brasileiro, permanece uma indefinicdo quanto as atividades

dos diversos 6rgdos ambientais existentes. Isto causa um estado de incerteza
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juridica, que além de prejudicar 0 meio ambiente, lesa aqueles que precisam dos

bens ambientais para o prosseguimento e desenvolvimento de suas atividades

econdmicas.

2.2 O art. 225 da Constituicado Federal de 1988

Conforme foi exposto, a partir da Carta Constitucional de 1988 o meio

ambiente passou a ser tratado como bem juridico autbnomo, sendo-lhe, inclusive,

dedicado um capitulo préprio, consubstanciado no art. 225. Nele estd explicita a

salvaguarda desse bem juridico como um elemento moderador da ordem econémica

e dos direitos individuais. Diz o texto constitucional:

Art. 225. 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
preservéa-lo para as presentes e futuras geracgoes.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:
| - preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover o
manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas & pesquisa e manipulacdo de material
genético;

Il - definir, em todas as unidades da Federacéo, espacgos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracéo e a
supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacéo
gue comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo;
IV - exigir, na forma da lei, para instalacAo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;

V - controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de
vida e o meio ambiente;

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagéo publica para a preservacao do meio ambiente;

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
cologuem em risco sua funcdo ecoldgica, provogquem a extingdo de
espécies ou submetam os animais a crueldade.

§ 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o
meio ambiente degradado, de acordo com solucdo técnica exigida pelo
Orgdo publico competente, na forma da lei.

§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados.

§ 4° - A Floresta Amazobnica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o
Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo patrimdnio nacional, e sua
utilizacéo far-se-a, na forma da lei, dentro de condi¢cdes que assegurem a
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preservagdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos
naturais.

§ 5° - Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados,
por acles discriminatérias, necessarias a protecdo dos ecossistemas
naturais.

§ 6° - As usinas que operem com reator nuclear deveréo ter sua localizagao
definida em lei federal, sem o que ndo poderéo ser instaladas.

Inserido no Titulo “Da ordem social’, o meio ambiente ecologicamente
equilibrado é considerado direito fundamental, pois € corolario do direito a vida.
Segundo Benjamin (2010), esse direito também é considerado fundamental pela
estrutura normativa do tipo constitucional, que atribui a todos a sua titularidade e
porque o rol de direitos e garantias fundamentais do art. 5° da Constituicdo néo é

exaustivo, por forca do seu §2°°,

Na doutrina ha uma divergéncia quanto ao sentido do vocabulo “todos”,
usado no caput do art. 225, da CF/88. Alguns fazem uma interpretacéo
antropocéntrica do termo e afirmam que o constituinte atribuiu a titularidade do
direito em comento a todo ser humano, outros entendem que o constituinte se refere
a todos os seres vivos, fazendo uma interpretacdo biocéntrica do dispositivo

constitucional.

Filiado a corrente biocéntrica, Catalan (2008) afirma que a expressao “todos”
abrange além da espécie humana, quis o constituinte atingir a totalidade dos seres
vivos na titularidade do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Todavia, Benjamin (2010) afirma que o termo “todos” diz respeito a
todos os seres humanos e é empregado em varios pontos da Constituicdo, na
garantia de outros direitos fundamentais que nédo apresentam necessidade alguma
de se conectarem aos demais seres vivos da natureza, como o direito a educacao,
mas o autor adverte que a negacdo da titularidade do direito ao meio ambiente
equilibrado a outros os seres vivos ndo implica a negacéo de reconhecimento de seu

valor intrinseco.

Sobre o biocentrismo Benjamin (2010, p. 127) fez a seguinte consideracao:

A dilatacdo dos fundamentos éticos da protecdo do meio ambiente, [...],
ainda nao logrou abertamente referendar, ao patamar constitucional, 0 uso
dessa técnica de superagdo do antropocentrismo reducionista; 0 maximo

3 Art. 5°, §2° CF: “Os direitos e garantias expressos nessa Constituicdo n&o excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte.”.
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gue se conseguiu foi a adogdo de formas mais discretas e diluidas, mas
nem por isso menos efetivas, de incorporacéo de um biocentrismo mitigado

[.].

Dentro da perspectiva antropocentrista, o meio ambiente € um bem que
pertence ao mesmo tempo ao individuo e a coletividade, transparecendo tanto uma
dimens&o subjetiva quanto coletiva. Enquadra-se, portanto, na categoria dos direitos
difusos, os quais sao indivisiveis e cujos titulares sdo pessoas indeterminadas, na
medida em que cada um detém uma fracdo de tal direito. Por essa razdo, os bens
ambientais jamais poderdo ser concedidos com exclusividade a determinada

pessoa, pois sdo bens essenciais a vida e ao equilibrio dos ecossistemas.

Ao garantir que o meio ambiente seja “bem de uso comum do povo’, a
Constituicdo exige que o seu usufruto seja solidario, impondo uma obrigacéo
positiva de conservacdo do meio ambiente & comunidade®, ou seja, permite que hoje
todos possam usufruir 0s recursos naturais, mas exige a conservacao desses
recursos para que as geracfes futuras possam exercer o mesmo direito de uso e
fruicdo. Esta exigéncia evidencia a preocupacao do legislador constituinte com um
meio ambiente sadio e com o principio da igualdade, que também pode ser
observada ao fazer expressa mencgao as “futuras geracdes”, no caput do art. 225 da

Carta Politica.

Embasado na solidariedade, o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado é direito de terceira dimensdo. Segundo Benjamin (2010, p. 123), nessa
categoria existem direitos que ndo se destinam pontualmente a protecdo dos
interesses de um individuo, de um grupo ou de determinado Estado, eles tém por
destinatario o género humano. Trata-se da chamada responsabilidade
intergeracional ou responsabilidade ambiental entre geracdes. Segundo Machado
(2011), por este critério, a responsabilidade pelo patriménio ambiental pertence a
toda sociedade, a qual ultrapassara a propria geracdo, atingindo as geracoes
vindouras. Contudo, para evitar arbitrariedades, os atos legislativos, executivos e
jurisdicionais deverdo se fundamentar nos principios da razoabilidade e da

proporcionalidade.

* Acredita-se que com o termo “coletividade”, quis o constituinte chamar para a preservacao e defesa
do meio ambiente tanto os grupos sociais como os individuos. A Constituicdo quis abranger a
sociedade civil que nao integra formalmente o Poder Publico, compreendendo as organizagdes néao-
governamentais (ONGSs), as organizagfes da sociedade civil de interesse publico e os individuos,
todos vinculados a responsabilidade de garantir a sanidade do meio ambiente.
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O Estado também esta obrigado a garantir 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado. No 81°, do art. 225, da CF/88, h4 uma série de clausulas vinculantes ao
Poder Publico®, exigindo-lhe uma acdo positiva pré-ambiente a fim de evitar a sua
inércia diante de situacdes complexas e conflituosas na esfera ambiental. Isto ndo
prejudica os deveres genéricos explicitos no caput do art. 225 e nos demais

dispositivos constitucionais.

As obrigagbes elencadas no 81° agregam-se de tal forma aos objetivos dos
orgaos da Administracdo Publica, que a sua inobservancia é capaz de contaminar o
ato administrativo e invalidar o seu resultado, implicando para o agente
administrativo responsabilidades penais, civeis e administrativas, inclusive, a
improbidade administrativa. Disso depreende-se que, além do Estado ser sujeito de
controle da degradacéo, ele pode figurar como sujeito degradador de forma ativa ou

omissiva.

O Estado pode concorrer ativamente para a degradacdo do meio ambiente
ao se envolver em empreendimentos prejudiciais a este bem coletivo, como portos,
cujos projetos ndo garantem a adequada conservacdo do meio ambiente, ou ao
legitimar projetos privados com incentivos fiscais ou licengas ambientais, que nao
assegurem esta condicdo. Pode, ainda, degradar o meio ambiente de forma
omissiva ao cumprir insatisfatoriamente ou ignorar suas obrigacdes de fiscalizacéo e
aplicacdo das normas ambientais, ou ao utilizar instrumentos meramente

sancionatorios e reparatorios diante da degradacdo. (BENJAMIN, 2010).

Dentre outros deveres expressos no 81° do art. 225 da Constituicdo Federal,
a protecao dos processos ecoldgicos essenciais, 0 manejo ecoldgico das espécies e
dos ecossistemas (inciso |I) e a definicdo dos espacos territoriais especialmente
protegidos (inciso Ill) precisam ser esclarecidos para que seu sentido juridico possa

ser compreendido, por se relacionarem diretamente com o tema deste estudo.

Quando se refere a “processos ecolégicos essenciais”, a Constituicdo
Federal objetiva garantir a protecdo dos processos vitais que tornam possiveis as

interagcOes entre 0s seres vivos e 0 meio ambiente. Ao usar a expressao “processos

® O termo “Poder Publico” abrange o Poder Executivo, o Poder Legislativo e o Poder Judiciario,
assim, a Constituicdo Federal engaja os trés Poderes da Repulblica no objetivo de preservar e
defender o meio ambiente, agindo com independéncia e harmonia reciproca.
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ecologicos” ndo quis o constituinte fazer alusdo a elementos isolados da natureza,
mas ao conjunto de relacbes entre esses elementos que se articulam e se
consolidam em uma imensa teia de interdependéncias, as quais constituem o objeto

de estudo da Ecologia.

Segundo Silva (2010), séo considerados processos vitais: a manutencao das
cadeias alimentares, os ciclos das aguas, do carbono, do oxigénio, do hidrogénio, do
nitrogénio, dos minerais, a producdo humana de alimentos, de energia e de
materiais organicos, inorganicos e sintéticos com que fazem vestuarios, abrigos e
ferramentas. Portanto, € dever do Poder Publico preservar e restabelecer as
condi¢fes indispensaveis a existéncia, a sobrevivéncia e ao desenvolvimento dos

seres Vivos.

Por “manejo ecoldgico das espécies e dos ecossistemas”, entende-se “a
intervencdo humana sobre o0 meio ambiente e as espécies animais e vegetais, capaz
de assegurar-lhes a sobrevivéncia e uma utilizacdo capaz de assegurar bem-estar a
sociedade” (ANTUNES, 2010, p. 78). Assim, acredita-se que a Constituicdo exige do
Poder Publico uma gestdo ambiental que leve em consideracdo, no seu
planejamento, a garantia da biodiversidade, ou seja, a diversidade de organismos
vivos de todas as origens, 0s seus genes e os ecossistemas® com os quais
interagem, como garantia de uma sadia qualidade de vida ndo apenas para o ser

humano, mas para todos 0s seres Vivos.

A Lei Maior também incumbiu ao Poder Publico definir os “espagos
territoriais e os componentes a serem especialmente protegidos”, cuja alteragao e
supressao ocorrera apenas mediante lei, vedada qualquer forma de utilizacdo que
venha comprometer a integridade dos atributos que justificam sua protecéo.
Segundo Ferreira (2010), em seu sentido ecologico, a expressao “espagos
territoriais e seus componentes” remete ao conceito de ecossistema, que esta
inserido em outro conceito mais amplo, qual seja, o de biodiversidade. Assim, a

protecdo especial de que trata a Constituicdo estd intimamente relacionada a

® De acordo com Eugene Odum (1988, p. 9): “os organismos vivos e 0 seu ambiente n&o-vivo
(abidtico) estdo inseparavelmente inter-relacionados e interagem entre si. Chamamos de sistema
ecoldgico ou ecossistema qualquer unidade (biossistema) que abranja todos os organismos que
funcionam em conjunto (a comunidade biética) numa dada area, interagindo com o ambiente fisico de
tal forma que um fluxo de energia produza estruturas biéticas claramente definidas e uma ciclagem
de materiais entre partes vivas e ndo-vivas”.
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conservacdo dos processos ecologicos essenciais e ao manejo ecologico das

espécies e dos ecossistemas, acima mencionados.

Como se tratam de areas com atributos ambientais relevantes e
representativas de ecossistemas, esses espacos — sejam publicos, sejam privados —
sujeitam-se a um regime juridico especial que implica “sua relativa imodificabilidade
e sua utilizagdo sustentada, tendo em vista a preservacdo e a protecdo da
integridade de amostras de toda a diversidade de ecossistemas, a protecdo ao
processo evolutivo das espécies, a preservagao e protecdo dos recursos naturais”
(SILVA, 2010, p. 233). Por essa razao, o dispositivo constitucional veda a utilizagéo
dessas areas de modo que prejudique a integridade de seus componentes.

Em obediéncia aos preceitos constitucionais, a Lei n. 7.804/89, alterou o
inciso VI, do art. 9°, da Lei 6.938/81, o qual passou a incluir entre os instrumentos da
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), “a criacdo de espacos territoriais
especialmente protegidos pelo Poder Publico”. Posteriormente, a Lei n. 9.985/00
criou o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC) e regulamentou,

dentre outros dispositivos, o inciso Il do 81° do art. 225, da Lei Maior.

Silva (2010) adverte que nem todo espaco territorial especialmente protegido
sdo unidades de conservacdo, mas estas Sao necessariamente espacos
especialmente protegidos. A prépria legislacdo, por vezes, confunde estes conceitos,
contudo, varios espacos territoriais que requerem protecdo especial ndo se
encaixam na figura das wunidades de conservacdo, do contrario, se
descaracterizariam por completo como, por exemplo, a zona costeira, que constitui
espaco territorial especialmente protegido por for¢a da propria Constituicao (849, art.
225) e, de forma evidente, ndo pode ser transformada em unidade de conservacao.
Segundo o autor, para evitar maiores equivocos, dever-se-ia tomar as unidades de

conservagao como espécies do género espacos especialmente protegidos.

A propria Constituicdo concedeu expressa protecdo a cinco grandes
ecossistemas devido a sua complexidade, sua relevancia e representatividade para
salvaguardar a biodiversidade, declarando-os como patriménio nacional, quais
sejam: o Pantanal Mato-grossense, a Floresta Amazodnica, a Mata Atlantica, a Serra
do Mar e a Zona Costeira (no 84°, art. 225). O dispositivo prescreve que a utilizacéo
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dessas areas e dos seus recursos naturais se fara na forma da lei, de modo a

garantir a preservacao do meio ambiente.

O fato destas areas complexas e de expressiva diversidade biolégica serem
qualificadas como patrimonio nacional dentro da ordem constitucional vigente, indica
gue os regionalismos ndo devem se sobrepor aos interesses ambientais nacionais e
que a legislacdo ambiental incidente deve sempre observar a especial protecdo

constitucional atribuida a elas.

Salienta-se que o termo “patriménio nacional” nao significa que o dominio
publico ou privado dessas areas tenha sido transferido para a Unido, mas deve ser
entendido como interesse comum de todos. Corrobora, nesse sentido, a licdo de
Antunes (2010) de que o conceito de patrimdnio nacional deve ser operacionalizado
como um interesse comum de todos, pois na Constituicdo existe uma simples
manifestacdo do dominio eminente da Nacdo sobre os bens existentes em seu
territério, sem que isto impligue no esvaziamento do dominio Gtil ou do dominio
pleno. Para Silva (2010), além deste sentido, a expressdo “patrimbnio nacional”
significa, politicamente, que ndo se admite qualquer forma de internacionalizacao de

qualquer area das regides descritas no § 4°, do art. 225, da CF/88.

Prosseguindo a analise do art. 225, atenta-se para a expressao “equilibrio
ecolégico” que, segundo Machado (2011) pressupde a harmonia e a sanidade entre
0s varios elementos que compdem a ecologia, tais como populacdes, comunidades,
ecossistemas e biosfera. Assim, o meio ambiente € admitido pela Constituicio como
um sistema dinamico a fim de garantir que o equilibrio ecolégico seja conservado
para a sadia qualidade de vida. Na prele¢éo de Benjamin (2010, p. 128):

Uma vez juridicizado, o equilibrio ecoldgico perde sua referéncia cientifica
pura, transformando-se em preocupacdo de interesse geral, objeto de
politicas publicas — vale dizer, de intervengdo do Estado — por afetar um
grande nimero de pessoas. De toda sorte, sua compreensao nao se faz por
apelo a categorias juridicas, mas por retorno permanente ao seu berco, as

ciéncias da natureza. J& aqui comeca a interdisciplinaridade do Direito
Ambiental.

O caput do art. 225 refere-se ainda a “sadia qualidade de vida”, expressao
que indica uma preocupacdo com a manutencdo das condicbes consideradas
normais (sadias) do meio ambiente, ou seja, condi¢des que sejam adequadas para o

desenvolvimento de todas as formas de vida.
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O direito a vida sempre foi assegurado pelas Constituicbes brasileiras.
Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 avancou ao resguardar a dignidade
da pessoa humana e introduzir o direito a sadia qualidade de vida no ordenamento
juridico brasileiro, pois a saude da populacédo ndo se verifica apenas na auséncia de
doencas, mas também do estado dos elementos da natureza (dguas, solo, ar, flora,
fauna), assim, pode-se avaliar a higidez desses elementos e, consequentemente, a

salde dos seres humanos.

Segundo Benjamin (2010), como o termo “vida” nao foi qualificado pelo
vocabulo “humana”, nesse momento a Constituicdo foge do sentido estritamente
antropocéntrico e alcanca a garantia da preservacdo da existéncia e do pleno
funcionamento de todas as relacfes e condi¢cdes que geram e asseguram a vida, em

suas multiplas dimensoes.

Conforme se pode observar, o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado € dotado de estrutura bifronte, isto €, de um lado, a efetivacdo desse
direito exige uma postura negativa, associada a uma obrigacao de néo-fazer, a qual
pode ser sintetizada no dever genérico de ndo degradar. Por outro lado, imp6em-se
para a sua concretizacao, prestacdes positivas tanto do Estado, como da sociedade,
com o fito de promover a defesa do meio ambiente. Pelo regime da responsabilidade
solidaria, o Poder Publico e a coletividade, estdo, na mesma proporcao,
juridicamente vinculados a obrigacdo constitucional de preservar 0 meio ambiente,

tendo em vista as geragées presentes e futuras.

Portanto, ndo é apenas papel do Estado cuidar do meio ambiente, pois esta
missdo ndo pode ser cumprida de modo eficiente e eficaz sem a cooperagédo da
sociedade. Ademais, ndo se pode olvidar que o Poder Publico e a coletividade
deverdo defender e preservar o meio ambiente desejado pela Constituicdo, ou seja,
0 meio ambiente ecologicamente equilibrado. Assim, fere a Constituicdo tanto o
Poder Publico quanto a coletividade quando permitem o desequilibrio do meio

ambiente.
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2.3 A Politica e o Sistema Nacional do Meio Ambiente

A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) foi criada pela Lei n. 6.938, de
31.08.1981, com fundamento no art. 8°, inciso XVII, alineas c, h, e i, da Constituicdo
Federal de 1969, que atribuiam a Unido competéncia para legislar sobre defesa e
protecdo da saude, florestas e 4guas. Hoje, esta competéncia consta nos arts. 22,
inciso, 1V; 24, incisos VI e VIII; e 225 da Constituicdo Federal de 1988.

s

A Lei n. 6.938/81 € um importante marco na evolucdo da legislacéo
ambiental brasileira, mas o ponto mais delicado da estrutura normativa ambiental no
Brasil sGo os meios normativos de execugdo da PNMA. Segundo Silva (2010, p.
213), desde o regime militar atua-se na area ambiental por meio de portarias e
resolucdes de 6rgdos do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), que sdo
instrumentos normativos mais flexiveis, pois sua criacdo ou alteracdo se operam de
modo mais simplificado. Contudo, segundo o autor, se por um lado essa flexibilidade
€ conveniente em situacdes de emergéncia, por outro oferece inseguranca juridica
para os destinatarios desses instrumentos infralegais, sendo necessario mensurar
até que ponto a situacdo regulada ndo exigiria lei, em obediéncia ao principio da
legalidade (art. 5°, inciso Il, CF/88).

A PNMA consiste em um conjunto de instrumentos legais, técnico-cientificos,
politicos e econdmicos destinados a promover o desenvolvimento sustentavel do
Brasil. Sua implementacdo segue principios estabelecidos pela prépria Constituicdo
Federal e pela legislacao ordinaria. A PNMA tem o propdésito de preservar, melhorar
e recuperar a qualidade ambiental propicia a vida e o equilibrio ecolégico, com a
finalidade de assegurar o desenvolvimento socioecondmico, 0s interesses da
seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida humana (art. 2°, caput, Lei n.
6.938/81) e orienta outras politicas publicas, como o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro (PNGC), conforme sera exposto.

Para tanto, esta Politica possui uma série de principios que orientam a agéo
do Poder Publico, quais sejam: acdo governamental na manutencdo do equilibrio
ecologico, considerando o meio ambiente como um patrimonio publico a ser

necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista 0 uso coletivo;
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racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, da 4gua e do ar; planejamento e
fiscalizagdo do uso dos recursos ambientais; protecdo dos ecossistemas, com a
preservacdo de areas representativas; controle e zoneamento das atividades
potencial ou efetivamente poluidoras; incentivos ao estudo e a pesquisa de
tecnologias orientadas para o uso racional e a protecdo dos recursos ambientais;
acompanhamento do estado da qualidade ambiental; recuperacdo de &reas
degradadas; protecdo de areas ameacadas de degradacdo; educacdo ambiental a
todos os niveis de ensino, inclusive a educacdo da comunidade, objetivando
capacita-la para a participacdo ativa na defesa do meio ambiente (art. 2°, incisos | ao
X, Lei n. 6.938/81).

Segundo Antunes (2010), nem todos os incisos do art. 2° da Lei n. 6.938/81
sao principios juridicos ambientais. Alguns sdo orientacdes praticas ou metas para a
acdo governamental, que decorrem dos principios do Direito Ambiental, tais como o
acompanhamento do estado da qualidade ambiental (inciso VII). Outros sao
verdadeiros instrumentos para que a PNMA possa atingir sua finalidade, como o
controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras (inciso
V).

Os objetivos da PNMA séao enunciados no art. 4°, da Lei n. 6.938/81. Séo
metas que competem ao Poder Publico realizar para efetivar o propdésito e a
finalidade pretendida pela Politica em comento, a saber. a compatibilizacdo do
desenvolvimento econémico-social com a preservacdo da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecolégico; a definicdo de areas prioritarias de acéo
governamental relativa a qualidade e ao equilibrio ecoldgico, atendendo aos
interesses dos entes federados; o estabelecimento de critérios e padrdes de
gualidade ambiental e de normas relativas ao uso e manejo de recursos ambientais;
o desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais orientadas para o uso
racional de recursos ambientais; a difusdo de tecnologias de manejo do meio
ambiente, a divulgacdo de dados e informacbes ambientais e a formagdao de uma
consciéncia publica sobre a necessidade de preservacdo da qualidade ambiental e
do equilibrio ecoldgico; a preservacdo e restauracdo dos recursos ambientais com
vistas a sua utilizacdo racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a

manutencado do equilibrio ecolbgico propicio a vida; e a imposi¢cdo ao poluidor e ao
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predador da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao

usuario, da contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambientais com fins econdémicos.

Por integrar o conjunto das politicas governamentais do Brasil, a Politica
Ambiental deve estar compatibilizada com o desenvolvimento socioecondmico,
urbano e tecnoldgico. Nesse sentido, ressalta-se que a preservacdo do meio
ambiente, geralmente, impde limites a utilizagdo dos recursos naturais em razéo da
exigéncia do desenvolvimento sustentado, que cria custos adicionais de

racionalizacdo, 0s quais as empresas procuram evitar.

Para reduzir as tensdes entre 0 interesse preservacionista e o interesse
econdmico, as diretrizes da PNMA n&o foram fixadas de modo rigido na Lei, elas
deverdo ser incorporadas nas normas e planos destinados a orientar a acdo das
diversas esferas de governo para a gestdo ambiental, quanto a preservacao da
qualidade ambiental e manutencao do equilibrio ecoldgico, observados os principios
do art. 2°, da Lei em comento (art. 5° Lei 6.938/81), pelas quais as atividades
empresariais publicas ou privadas serdo exercidas (art. 5° paragrafo Unico, Lei
6.938/81).

Segundo Silva (2010), o governo federal ndo tem discricionariedade para
formular ou n&o as diretrizes da PNMA, por meio de normas especificas e de planos.
E uma exigéncia da Constituicdo que a Unido elabore e execute um plano de
ordenacdo do territério e de desenvolvimento econdémico e social vinculado a
orientacdo preservacionista do meio ambiente, por forca dos arts. 21, inciso IX e
174, 81°, visto que a defesa do meio ambiente € um dos principios da ordem
econOmica (art. 170, inciso VI, CF/88).

A PNMA possui uma série de instrumentos para a realizacdo do seu
propdsito, qual seja, a preservacao, melhoria e recuperagdo do meio ambiente e do
equilibrio ecologico, dispostos nos incisos do art. 9°, da Lei n. 6.938/81. Segundo
Silva (2010), esses instrumentos sédo de variada natureza e podem ser agrupados
em instrumentos de intervencdo ambiental, de controle ambiental e de controle

repressivo.

Os instrumentos de intervengdo ambiental sGo mecanismos normativos por

meio dos quais o Poder Publico intervém no meio ambiente para condicionar as
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esferas publica e privada a finalidade da PNMA. Esses instrumentos sdo: o
estabelecimento de padrbes de qualidade ambiental; o zoneamento ambiental; a
avaliacdo de impactos ambientais; a criacdo de espacos territoriais especialmente
protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de
protecdo ambiental, de relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas; e 0s
incentivos a producédo, a instalacdo de equipamentos e a criagdo ou absorcdo de

tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental.

Ja os instrumentos de controle sdo medidas que servem para verificar a
observancia das normas e planos que visem a defesa e recuperacdo da qualidade
do meio ambiente e do equilibrio ecolégico. O controle ambiental é exercido sempre
pelo Poder Publico, mas pode ser de iniciativa particular. Esses instrumentos séo: o
licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; a
instituicdo do Relatorio de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado anualmente
pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovéaveis (IBAMA);
a garantia da prestacdo de informacdes relativas ao meio ambiente, obrigando o
Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes; o Cadastro Técnico Federal de
Atividades Potencialmente Poluidoras e/ou Utilizadoras dos Recursos Ambientais; o
Sistema Nacional de Informacfes sobre o Meio Ambiente (SINIMA); o Cadastro
Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental; e instrumentos
econdbmicos, como concessao florestal, serviddo ambiental, seguro ambiental e

outros.

Os instrumentos de controle repressivo visam corrigir os desvios da
legalidade ambiental por meio da aplicacdo de sanc¢des administrativas, civeis ou
penais. Na diccdo da Lei n. 6.938/81 sdao “as penalidades disciplinares ou
compensatorias ao ndo cumprimento das medidas necessarias a preservacao ou

corregao da degradagao ambiental”.

Com a finalidade de estabelecer uma rede articulada entre os diversos niveis
de governo, a fim de implementar de forma eficiente a PNMA, a Lei n. 6.938/81
instituiu o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). Esse Sistema é
integrado por um conjunto de orgéos federais, estaduais e municipais, vinculados ao
Poder Executivo, responsaveis pela protecdo e melhoria ambiental, havendo a

possibilidade de participagao de organiza¢cées nao-governamentais.
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O SISNAMA possui a seguinte estrutura: Conselho de Governo; Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA); Ministério do Meio Ambiente (MMA);
Instituto Nacional do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA);
Orgéos seccionais; e Orgdos locais (art. 6° Lei 6.938/81). Integram, ainda, o
SISNAMA o Instituto Chico Mendes de Conservacgéo e Biodiversidade (ICMBIo), que
apos a Lein. 11.516/07 atua ao lado do IBAMA como 6érgao executor da PNMA, e os

orgaos setoriais, mencionados no 8§3° do art. 6°, da Lei n. 6.938/81.

O Conselho de Governo é o 6rgao superior do SISNAMA com a funcéo de
assessorar o Presidente da Republica na formulacdo da Politica Nacional e das
diretrizes governamentais para 0 meio ambiente e 0s recursos ambientais. O
Conselho de Governo, integrado pelos Ministros de Estado e pelo Consultor-Geral
da Republica, reunir-se-4 quando por ele convocado e sera presidido, em cada
reunido, pelo Ministro de Estado para este fim, designado pelo Presidente da
Republica (art. 6°, caput e paragrafo unico, Lei n. 8.490/92).

Ja o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) é o 6rgao consultivo,
deliberativo e normativo desse Sistema, com a finalidade de assessorar, estudar e
propor diretrizes de politicas governamentais para o0 meio ambiente e 0s recursos
naturais ao Conselho de Governo e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre
normas e padrdes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e

essencial a sadia qualidade de vida (art. 6°, incisos | e Il, Lei n. 6.938/81).

Esse 6rgao é presidido pelo Ministro do Meio Ambiente, mas ndo tem sua
composicdo definida em lei. Na primeira verséo da Lei n. 6.938/81, o art. 7° previa a
composicado do Conselho, mas esse dispositivo foi revogado pela Lei 8.028/90, que
nao contemplou a composicéo legal do CONAMA. Hoje, a estrutura do Conselho é
fixada por um mero Decreto (n. 3.942/01), baixado segundo a competéncia

constitucional do Presidente da Republica’.

Nos termos da Lei n. 6.938/81, compete ao CONAMA estabelecer, mediante
proposta do IBAMA, normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou

potencialmente poluidoras, a ser concedido pelos Estados e supervisionado pelo

" CF: “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] VI — dispor, mediante decreto,
sobre: a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando n&o implicar aumento de
despesa nem criacdo ou extingdo de 6rgdos publicos.”.
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IBAMA; determinar, quando julgar necessério, a realizacdo de estudos das
alternativas e das possiveis consequéncias ambientais de projetos publicos ou
privados, requisitando aos 6rgdos federais, estaduais e municipais, bem como a
entidades privadas, as informacdes indispensaveis para apreciacdo dos estudos de
impacto ambiental, e respectivos relatorios, no caso de obras ou atividades de
significativa degradagdo ambiental, especialmente nas areas consideradas
patrimdnio nacional; e homologar acordos visando a transformacédo de penalidades
pecuniarias na obrigacdo de executar medidas de interesse para a protecao

ambiental.

Cabe, ainda, ao CONAMA determinar, mediante representacao do IBAMA, a
perda ou restricdo de beneficios fiscais concedidos pelo Poder Publico, em carater
geral ou condicional, e a perda ou suspensdo de participacdo em linhas de
financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito; estabelecer, privativamente,
normas e padrdes nacionais de controle da poluicdo por veiculos automotores,
aeronaves e embarcacdes, mediante audiéncia dos Ministérios competentes; e
estabelecer normas, critérios e padrfes relativos ao controle e a manutencdo da
qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos ambientais,

principalmente os hidricos.

Segundo Antunes (2010), ndo obstante a separacdo de poderes entre o
Executivo, o Legislativo e o Judiciario, a complexidade da vida moderna tem
acarretado um deslocamento, cada vez maior, para o Poder Executivo de atribuicbes
regulatérias especificas, sobretudo, em matérias que exigem um elevado grau de
informacao técnico-cientifica. Assim, o CONAMA ostenta evidente fungdo normativa,
cujas resolucdes, dentro dos limites fixados por lei, direcionam as acdes
governamentais de gestdo ambiental ao estabelecerem, dentre outros aspectos,
padrbes compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a

sadia qualidade de vida, com uma base em informagdes técnico-cientificas.

O Ministério do Meio Ambiente (MMA) é o 6Orgéo central, cuja fungédo é
planejar, coordenar, supervisionar e controlar, como 6rgdo federal, a Politica
Nacional e as diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente. Segundo o
art. 14, inciso Xll, da Lei n. 9.649/98, este Ministério tem como area de competéncia

a PNMA e a PNRH; a politica de preservacao, conservacédo e utilizacdo sustentavel
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de ecossistemas, biodiversidade e florestas; a proposicdo de estratégias,
mecanismos e instrumentos econdmicos e sociais para a melhoria da qualidade
ambiental e do uso sustentavel dos recursos naturais; as politicas para integracao
do meio ambiente e producéo; as politicas e programas ambientais para a Amazoénia

Legal; e 0 zoneamento ecoldgico-econdmico.

No SISNAMA, apos a Lei n. 11.516/07, os érgdos executores das politicas e
diretrizes governamentais definidas para o meio ambiente sédo o IBAMA e o ICMBiIo.
O IBAMA é uma autarquia de regime especial, dotada de personalidade juridica de
direito publico, autonomia administrativa e financeira, administrado por um
presidente e cinco diretores, titulares das Diretorias de Controle e Fiscalizagéo; de
Recursos Naturais Renovaveis; de Ecossistemas; de Incentivo a Pesquisa e
Divulgacdo; e de Administracdo e Financas, e um Conselho Gestor, de carater
consultivo. Esta autarquia tem a finalidade de exercer o poder de policia ambiental
no ambito federal, executar acbes das politicas nacionais de meio ambiente,
referentes as atribuicdes federais, relativas ao licenciamento ambiental, ao controle
da qualidade ambiental, & autorizacdo de uso dos recursos naturais e a fiscalizacao,
monitoramento e controle ambiental, observadas as diretrizes emanadas do
Ministério do Meio Ambiente; e executar as acbes supletivas da Unido, em
conformidade com a legislacdo ambiental vigente (art. 1°, incisos | a Ill, Dec. n.
6.099/07).

No cumprimento dessas finalidades, compete ao IBAMA desenvolver as
seguintes acodes federais: proposicédo e edicdo de normas e padrbes de qualidade
ambiental; zoneamento ambiental; avaliacdo de impactos ambientais; licenciamento
ambiental de atividades, empreendimentos, produtos e processos considerados
efetiva ou potencialmente poluidores, bem como daqueles capazes de causar
degradacdo ambiental, nos termos da legislacdo em vigor; implementacdo dos
Cadastros Técnicos Federais de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental e
de Atividades Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras dos Recursos Ambientais;
fiscalizagdo e aplicacdo de penalidades administrativas ambientais ou
compensatorias pelo descumprimento das medidas necesséarias a preservacao ou
correcdo da degradacdo ambiental, nos termos da legislacdo em vigor; a geracgéao,

integracdo e disseminacao sistematica de informacdes e conhecimentos relativos ao
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meio ambiente; o disciplinamento, cadastramento, licenciamento, monitoramento e

fiscalizagcdo dos usos e acessos aos recursos ambientais, floristicos e faunisticos.

Cabe, ainda, ao IBAMA a analise, registro e controle de substancias
quimicas, agrotéxicos e de seus componentes e afins, conforme legislacdo em vigor;
a assisténcia e apoio operacional as instituicbes publicas e a sociedade, em
questbes de acidentes e emergéncias ambientais e de relevante interesse
ambiental; a execucdo de programas de educacdo ambiental; a fiscalizacdo e
controle da coleta e transporte de material biolégico; a recuperacdo de areas
degradadas; o auxilio na implementacdo do Sistema Nacional de Informacdes sobre
o0 Meio Ambiente (SINIMA); a aplicacdo, no ambito de sua competéncia, dos
dispositivos e acordos internacionais relativos a gestdo ambiental; o monitoramento,
prevencdo e controle de desmatamentos, queimadas e incéndios florestais; a
elaboracao do sistema de informacao para a gestdo do uso dos recursos faunisticos,
pesqueiros e florestais; a elaboracdo e estabelecimento de critérios, padrbes e
proposicdo de normas ambientais para a gestdo do uso dos recursos pesqueiros,

faunisticos e florestais; e a elaboracéo do Relatorio de Qualidade do Meio Ambiente.

O ICMBio também é uma autarquia federal dotada de personalidade juridica
de direito publico, autonomia administrativa e financeira, vinculada ao Ministério do
Meio Ambiente, com a finalidade de executar a¢des da politica nacional de unidades
de conservacdo da natureza, referentes as atribuicbes federais relativas a
proposicdo, implantacdo, gestdo, protecdo, fiscalizacdo e monitoramento das
unidades de conservacao instituidas pela Unido; executar as politicas relativas ao
uso sustentavel dos recursos naturais renovaveis e ao apoio ao extrativismo e as
populacdes tradicionais nas unidades de conservagao de uso sustentavel instituidas
pela Unido; fomentar e executar programas de pesquisa, protecdo, preservacao e
conservacao da biodiversidade e de educacao ambiental (art. 1°, incisos | ao lll, Lei
n. 11.516/07).

Cabe, ainda, ao ICMBio exercer o poder de policia ambiental para a
protecdo das unidades de conservagdo instituidas pela Unido — esta finalidade néo
exclui o exercicio supletivo do poder de policia ambiental pelo IBAMA (art. 1°,
paragrafo unico, Lei n. 11.516/07) — e promover e executar, em articulagdo com o0s

demais 6rgdos e entidades envolvidos, programas de recreacdo de uso publico e de
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ecoturismo nas unidades de conservagdo, onde estas atividades sejam permitidas
(art. 1°, incisos IV e V, Lei n. 11.516/07).

Os orgéaos setoriais sdo 6rgdos da administracdo publica federal direta ou
indireta, bem como as fundacfes instituidas pelo Poder Publico federal, voltados
para a preservacdo da qualidade ambiental ou para o disciplinamento do uso dos
recursos ambientais. J4 0s 6rgdos seccionais sdo 0s 6rgaos ou entidades estaduais
responsaveis pela execucdo por programas ambientais ou pela fiscalizacdo de
atividades que utilizam recursos ambientais, suscetiveis de degradarem a qualidade
ambiental. Em geral, sdo as Secretarias Estaduais do Meio Ambiente ou os
Conselhos Estaduais do Meio Ambiente. Por sua vez, os 6rgados locais sdo o0s
orgaos ou entidades municipais responsaveis por programas ambientais ou pela
fiscalizacdo de atividades que utilizam os recursos ambientais (art. 6°, incisos V, VI e
83°, Lei n. 6.938/81).

A atuacdo do SISNAMA se efetivara por meio da articulagdo coordenada dos
orgaos e entidades que o constituem, observado o acesso da opinido publica as
informacdes relativas as agressfées ao meio ambiente e as acdes de protecao
ambiental, na forma estabelecida pelo CONAMA; a regionalizacdo das medidas
emanadas do SISNAMA pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, que
elaborardo normas e padrdes supletivos e complementares (art. 14, incisos | e I,
Dec. n. 99.274/90); prestacado de informacdes pelos 6rgaos seccionais ao CONAMA
sobre os seus planos de acdo e programas em execucdo, consubstanciadas em
relatérios anuais, sem prejuizo de relatérios parciais para atendimento de

solicitacbes especificas (art. 15, Dec. n. 99.274/90).

Na atuacdo do SISNAMA deverdo, ainda, serem evitadas exigéncias
burocraticas excessivas ou pedidos de informacdes ja disponiveis, nas atividades de
licenciamento, fiscalizacdo e controle; ser garantido o acesso de pessoas fisicas ou
juridicas (comprovado o legitimo interesse) aos resultados das analises técnicas de
gue disponham os Grgaos executores, seccionais e locais; e ser preservado o sigilo
industrial pelos 6rgdos do SISNAMA, quando solicitarem ou prestarem informacdes,
além de evitar a concorréncia desleal, correndo o processo, quando for o caso, sob
sigilo administrativo, pelo qual sera responsavel a autoridade dele encarregada (art.
16, 881° a0 3°, Dec. n. 99.274/90).
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Conforme foi exposto, a Lei n. 6.938/81 € um importante marco normativo na
evolucdo da legislagdo ambiental brasileira. Este diploma legal instituiu a Politica
Nacional do Meio Ambiente e criou o Sistema Nacional do Meio Ambiente,
destinados a promover o desenvolvimento sustentavel do Brasil e proteger a

dignidade da vida humana por meio da garantia de uma sadia qualidade ambiental.

A partir da PNMA, o Estado brasileiro passou a criar politicas publicas
especificas para elementos da natureza ou setores estratégicos para o Pais. Nesse
contexto, foi instituido o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), visto
que o Pais possui um litoral com 8.698 km de extensao, dotado de diversos recursos
naturais de usos mdltiplos, e a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), uma

vez que o Brasil detém cerca de 20% das reservas de agua doce do mundo.

As bacias hidrograficas e a zona costeira sdo ecossistemas que, além de
estratégicos para o desenvolvimento do Pais, sdo constituidos por uma complexa
teia de outros ecossistemas, que por vezes sao frageis e sensiveis as atividades
humanas. No entanto, dividir o0 meio ambiente em setores levou a centralizacdo e a
fragmentacao da gestdo ambiental no Brasil, prejudicando, por vezes, a eficiéncia da
gestdo em ambos os setores, embora o Brasil reconheca o equilibrio ecolégico como
elemento essencial para a qualidade de vida dos ecossistemas, ao eleger a protecéo
e garantia do equilibrio ecolégico como uma obrigacao estatal e coletiva.

Atualmente, a gestdo integrada de bacias hidrogréaficas e da zona costeira,
objeto deste estudo, € um dos novos paradigmas da gestdo ambiental no Brasil.
Para compreender este modelo de gestdo e analisar a possibilidade de sua
concretizacdo, serdo apresentadas e analisadas a seguir a Politica Nacional dos
Recursos Hidricos (PNRH) e o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC) e

legislacao correlata.



44

3 A tutela constitucional das aguas

3.1 O reconhecimento do direito a agua como direito fundamental

A Conferéncia de Estocolmo, de 1972, insculpiu na ordem juridica
internacional o direito humano a um meio ambiente sadio. Os paises que
modificaram suas Constituices apos este evento, geralmente reconhecem o direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, dentre eles o Brasil, na
Lei Maior de 1988.

E preciso ressaltar que os conceitos de direitos humanos e direitos
fundamentais ndo se confundem, apesar de algumas vezes essas expressdes
serem usadas como sinbnimas, consoante elucida a distin¢céo feita por Sarlet (2007,
p. 35/36):

Em que pese sejam ambos os termos (“direitos humanos” e “direitos
fundamentais”) comumente utilizados como sindnimos, a explicagdo
corriqueira e, diga-se de passagem, procedente para a distingdo € de que o
termo “direitos fundamentais” se aplica para aqueles direitos do ser humano
reconhecidos e positivados na esfera do direito constitucional positivo de
determinado Estado, ao passo que a expressdo “direito humanos” guardaria
relagdo com os documentos de direito internacional, por referir-se aquelas
posicdes juridicas que se reconhecem ao ser humano como tal,
independentemente de sua vinculagdo com determinada ordem
constitucional, em que, portanto, aspiram a validade universal, para todos

0S povos e tempos, de tal sorte que revelam um inequivoco carater
supranacional.

Em face do propésito do presente estudo, incumbe apenas registrar que 0s
direitos humanos, enquanto néo reconhecidos e positivados na ordem constitucional
interna, integram, tdo-somente, uma espécie de moral juridica universal, pois as
normas de direito internacional ndo sdo cogentes. Por sua vez, os direitos
fundamentais, na medida em que sdo reconhecidos formalmente pela Constituicéo
de um pais e os seus titulares sdo membros de um ente publico concreto, séao

dotados de forca vinculante.

Na atual Constituicdo brasileira, conforme exposto no capitulo anterior, o rol

de direitos fundamentais nédo é taxativo. Com ele coexistem outros direitos que,
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muito embora ndo constem nesse rol, integram, em face de sua substéancia, o corpo
fundamental da Constituicdo Federal. Com efeito, por forca do 82°, do art. 5°, a
Constituicdo adotou um conceito materialmente amplo de direitos fundamentais,
conferindo ao catalogo desses direitos uma amplitude impar. Em consequéncia, na
medida em que a agua é elemento indissociavel do meio ambiente, ela encerra, sob
um aspecto material, um direito fundamental, submetendo-se aos efeitos dai

decorrentes®.

O reconhecimento do direito fundamental a agua corrobora o principio da
responsabilidade intergeracional, pelo qual se protege o interesse juridico das
presentes e futuras geracdes sobre o meio ambiente, de modo que todos se
beneficiam do resultado de responsabilidades comuns. Assim, a capacidade de
decisdo sobre a gestdo da agua deve ser operada em condi¢cdes de integral
liberdade pelas presentes geracdes, uma vez que as futuras geracBes também
possuem interesse sobre esse bem comum (FERREIRA, 2010).

O Comité das Nac6es Unidas sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
no Comentario Geral (General Comment) sobre o direito da agua (2002) declara que
esta liberdade inclui o direito de manter o acesso aos suprimentos de agua
existentes e necessarios para o direito a agua, além do direito de ser livre de
interferéncia, tais como o direito de ser livre de desconexdes arbitrarias ou
contaminacdo dos suprimentos de agua. Assim, a agua deve ser obtida de modo
suficiente e sustentavel, para assegurar que o direito possa ser exercido pelas

presentes e futuras geracoes.

Assim, esse direito somente pode ser concretizado por meio da cooperagao
solidaria entre as geracdes e entre o Estado e a sociedade. Sua protecdo garante a
satisfacdo de necessidades fundamentais para a humanidade, as quais estdo
compreendidas em uma perspectiva de gestdo integrada que, necessariamente,
precisa relacionar a protecdo da vida, a garantia de desenvolvimento e a protecao
do meio ambiente (FERREIRA, 2010).

8 ApOs a Conferéncia de Estocolmo (1972), a agua obteve, de modo reflexo, a qualidade de direito
humano, pois se tratava de elemento indispensavel a higidez do meio ambiente, malgrado ainda néo
tivesse alcancado a qualidade de direito fundamental no ordenamento juridico brasileiro.
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Esse enfoque integrado que relaciona todos os objetivos pretendidos na
gestdo das aguas € consequéncia das mdultiplas necessidades que devem ser
satisfeitas a partir da protecdo dos recursos hidricos. Contudo, deve-se ir além, a
gestdo das aguas nao pode olvidar o enfoque ecossistémico que a gestdo do meio
ambiente e a propria ConstituicAo Federal exige, levando em consideragdo as
interacdes dos recursos hidricos com os ecossistemas em que estdo inseridos ou
com o0s quais se relacione. Por essa razdo, o direito fundamental a agua acaba
ensejando multiplos conflitos de interesses, pois dele decorrem diversos direitos que
envolvem aspectos ambientais, econémicos, de protecdo da vida e da saude, e de
condigfes basicas de dignidade.

E preciso salientar que, em face de sua fundamentalidade, a agua reveste-
se de uma juridicidade reforcada, haja vista ser um direito de aplicacdo imediata,
que vale por si, sem dependéncia de lei, por forca do disposto no §1°, do art. 5°, da
CF/88, vinculando, desde logo, todas as entidades publicas e privadas. Segundo
Benjamin (2010), a posterior regulamentacdo da matéria pelo legislador ordinario

apenas encorpara a sua exequibilidade.

O 81° do art. 5°, da CF/88, tem carater dirigente e normativo, ou seja, 0
Poder Publico é obrigado a adotar todas as providéncias que estiverem ao seu
alcance para potencializar a eficacia dos direitos fundamentais, no que se insere a

defesa do meio ambiente e, por corolario, a protecdo dos recursos hidricos.

Desse modo, o Poder Executivo, vinculado aos direitos fundamentais e sob
a égide do principio da constitucionalidade imediata da administracdo, deve executar
apenas as leis que estejam em consonéncia com os direitos fundamentais, bem
como deve aplicar e executar essas leis em conformidade com esses postulados.
Em tese, a inobservancia de quaisquer direitos fundamentais podera acarretar a
invalidacgéo judicial dos atos administrativos contrarios a estes diretos (CANOTILHO,
1992 apud SARLET, 2007).

O Poder Legislativo também possui limitacdes materiais em sua atividade
reguladora, em razdo do seu vinculo com os direitos fundamentais. Segundo
Canotilho (1992 apud SARLET, 2007), o legislador estad proibido de editar atos

legislativos contrarios as normas de direitos fundamentais e deve conformar estes



a7

atos aos parametros oferecidos pelas normas de direitos fundamentais, tendo a
obrigacao de realiza-los.

Assim como os demais Poderes da Republica, o Poder Judiciario também
esta vinculado aos direitos fundamentais, fato que se expressa principalmente no
exercicio do controle de constitucionalidade dos atos dos demais 6érgaos estatais, de
tal sorte que os tribunais detém, ao mesmo tempo, o poder e o dever de nao aplicar
0s atos contrarios a Constituicdo, mormente os ofensivos aos direitos fundamentais,

inclusive, declarando-lhes a inconstitucionalidade (SARLET, 2007).

Ademais, o Poder Judiciario tem o poder-dever de aplicar de imediato as
normas de direitos e garantias fundamentais e na inexisténcia de norma
infraconstitucional sobre a matéria, ndo poderd, em geral, impedir a sua
aplicabilidade, podendo o magistrado valer-se da analogia, dos costumes e dos
principios gerais de direito para suprir a lacuna da lei, de acordo com o art. 4° da Lei
de Introdugéo ao Cddigo Civil (LICC).

3.20 dominio e areparticdo de competéncia legislativa sobre a agua

A Constituicdo Federal estabelece um regime juridico em que 0S recursos
hidricos estdo sob o dominio publico da Unido e dos Estados. Contudo, o regime de
dominialidade publica da agua nao transforma o Poder Publico federal ou estadual

em seu proprietario, mas o torna gestor desse bem.

Assim, esse regime juridico impede a apropriacdo exclusiva dos recursos
hidricos por qualquer pessoa — fisica ou juridica (publica ou privada) — pois se trata
de bem social de valor multiplo (social, econédmico e cultural) indispensavel a vida,
gue deve atender a um interesse coletivo, referindo-se a todos o0s potenciais

usuarios a partir de uma relagéo solidaria (FERREIRA, 2010).

Por esse motivo e por forca do art. 225, da CF/88, fica vedada a apropriacao

exclusiva desse bem ambiental pelos préprios entes federados, que atuam como
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responsaveis e guardides institucionais do bem de interesse publico em comento.
Nesse sentido € a licdo de Ferreira (2010, p. 323):
O regime de dominialidade ndo pode originar relacées de propriedade, mas
sim de gestdo publica sobre as aguas, em uma relagao de trust perante os
recursos hidricos (bem), em que ndo ha proprietarios, mas apenas
fiduciarios ou responsaveis, posicdo que parece poder ser atribuida, no

texto constitucional brasileiro, a Unido (art. 20, Ill) e aos Estados-membros
(art. 26, 1), tendo como beneficiarios todos os cidadédos. (grifo da autora).

A autora acrescenta que o caput do art. 225 da Constituicdo Federal amplia
a gama de responsabilidade sobre os recursos hidricos, de modo que esta seria
compartilhada entre os entes federados, mas ndo de forma exclusiva, pois este
dispositivo atribui a todos, Poder Publico e coletividade, a responsabilidade pela
defesa do bem ambiental em tela, para as presentes e futuras geracdes. Nesse
sentido, de acordo com MACHADO (2011, p. 467):

A agua, portanto, ndo pode ser apropriada, excluindo absolutamente outros
usuarios em potencial; o uso da 4gua ndo pode significar a poluicdo ou a
agressao desse bem, ndo pode esgotar o proprio bem utilizado e é
imprescindivel que a sua outorga seja motivada ou fundamentada pelo
gestor publico.

No Brasil, a Unido e os Estados tém o dominio sobre os recursos hidricos.

De acordo com os incisos Il e VIII, do art. 20, da CF/88, sao bens da Uniéo:
Ill — lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu dominio,
ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou

se estendam a territdrio estrangeiro ou dele provenham, [...]
VIII — os potenciais de energia hidraulica.

Ja o art. 26, inciso |, da CF/88, determina que estejam sob o dominio dos
Estados “as aguas superficiais ou subterrdneas, fluentes, emergentes e em
deposito, ressalvadas neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da

Uniao”.

Vale registrar que o regime de dominialidade sobre as aguas nao se
harmonizava, a principio, com o regime de competéncias legislativas sobre a
matéria, suscitando conflitos entre os entes da Federacdo. Segundo Granziera
(2006, p. 67/68):

A forma de solucionar o impasse foi o entendimento de que a competéncia
para legislar sobre aguas, em sentido genérico e que pertence a Unido, nao
deve ser confundida com a capacidade de cada ente politico brasileiro —
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — para estabelecer regras
administrativas sobre os bens que se encontram em seu respectivo
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dominio, entendido esse termo como guarda e administragdo. [...] o titular
do dominio sobre a dgua tem o poder-dever de administra-la e de definir
Sua reparticdo entre 0s usuarios, cujo uso pode ser gratuito ou redistribuido,
e de organizar-se administrativamente para tanto.

Conforme foi exposto no capitulo anterior, a reparticdo de competéncias esta
calcada no principio federativo, levando-se em consideracdo o critério da
predominancia do interesse, ou seja, as matérias de interesse geral competem, em
regra, a Unido, ao passo que os assuntos de cunho regional ficam a cargo dos
Estados, incumbindo, por fim, aos Municipios, as matérias de interesse local. No que
tange a competéncia legislativa, a ordem constitucional vigente estabeleceu, de um
lado, reserva de campos especificos ou privativos e, de outro, areas de atuacao

concorrentes.

A Constituicdo Federal foi centralizadora quanto a competéncia legislativa
sobre as aguas. Atribui exclusivamente a Unido a competéncia para instituir o
Sistema Nacional de Recursos Hidricos, definir critérios de outorga de direitos de
seu uso, instituir diretrizes para o saneamento basico, assim como planejar e
promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as
secas e as inundacfes (art. 21, incisos VIII, XIX e XX). Ademais, compete a Unido
legislar sobre aguas e energia (art. 22, 1V), mas essa competéncia pode ser objeto
de delegacdo aos Estados por forca de lei complementar que os autorize a legislar
acerca de questdes especificas envolvendo a matéria em tela (art. 22, paragrafo

anico).

O art. 24 da Lei Maior disciplina as competéncias legislativas concorrentes
da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, conforme foi exposto no primeiro
capitulo. Reza 81° deste dispositivo que cabe a Unido estabelecer normas gerais, as
quais devem disciplinar matérias que devem ser tratadas de forma coesa em todo o
Pais. Essa competéncia da Unido nao exclui a competéncia suplementar dos
Estados, pelo contrario, a pressupde (art. 24, 82°, CF/88). Assim, na auséncia de
norma geral disciplinando a matéria cuja competéncia é concorrente, cabera aos
Estados a competéncia legislativa plena (art. 24, 83°, CF/88), mas com o advento de
normas gerais disciplinando a matéria, ficard suspensa a eficacia da lei estadual
naquilo que for contrario a lei federal (art. 24, 84°, CF/88), conforme foi exposto no

capitulo anterior.
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Nos incisos do artigo em tela ha um rol de matérias que integram a
competéncia legislativa concorrente entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal,
gue se relacionam com 0s recursos hidricos, quais sejam:

VI — florestas, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicéo;
VII — protecéo do patrimdnio histérico, cultural, turistico e paisagistico;

VIII — responsabilidade por dano ao meio ambiente; [...]
XIll — defesa da saude.

Vale registrar que aos Municipios competem legislar sobre assuntos de
interesse local e suplementar a legislacao federal e estadual naquilo que couber (art.
30, incisos | e Il, CF/88). Assim, malgrado a Constituicdo Federal ndo tenha
expressamente mencionado os Municipios em seu art. 24, é facultado a estes entes
legislar sobre os temas arrolados neste dispositivo. Do mesmo modo, os Municipios
podem editar normas que suplementem matérias das quais cabe a Unido somente

editar normas gerais.

Portanto, apesar da competéncia privativa da Unido para legislar sobre
aguas, a Constituicdo Federal atribuiu 0 dominio das aguas a Unido e aos Estados-
membros tornando-os gestores e guardibes dos recursos hidricos, autorizando os
Estados-membros a regulamentar o gerenciamento das aguas que estdo sob seu
dominio, além de autorizar aos demais entes da federacédo legislar sobre matérias
de interesse local e suplementar a legislacdo federal e estadual naquilo que couber,

inclusive, quanto aos recursos hidricos.

Com base nestas normas constitucionais, o Brasil busca operar a gestéo das
aguas de modo descentralizado e participativo, contando com a participacdo do

Poder Publico, dos usuarios e das comunidades.

Para implementar a Politica Nacional dos Recursos Hidricos (PNRH), o
Estado elegeu as bacias hidrograficas como unidade territorial de gestdo das aguas
e de atuacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos

(SINGREH), conforme sera exposto a sequir.
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3.3Bacias hidrograficas: o recorte espacial de gestdo dos recursos hidricos

Com a finalidade de orientar, fundamentar e implementar o Plano Nacional
de Recursos Hidricos, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) por meio
da Resolugdo n. 32, de 15.10.2003, instituiu a Divisdo Hidrografica Nacional,
conforme ilustra a figura 01. Por esta estratégia, o Brasil foi dividido em Regifes
Hidrograficas, as quais, de acordo com esta Resolugédo, consistem em “espaco
territorial compreendido por uma bacia, grupo de bacias ou sub-bacias hidrograficas
contiguas com caracteristicas naturais, sociais e econ6micas homogéneas ou
similares, com vistas a orientar o planejamento e o gerenciamento dos recursos
hidricos.”. Na tabela 01, descreve-se a constituicdo das Regides Hidrograficas do

Brasil.®:

Regi&o Hidrografica Atlantico
Nordeste Ocidental

Regido Hidrografica p. 50 Hidrografica Atlantico

Reglzom*:l:;:ﬂ?"“ P"::._b‘ Nordeste Oriental
Regido Hidrografica
do
Tocantins / Araguala Regido Hidrogrifica

Atlantico Leste
Regi&o Hidrografica
do

Regido Hidrografica SSoELaNcisco

do

Paraguai
Regido Hidrografica Regiso Hidrografica
do Atlantico Sudeste
Parana

Regido Hidrografica
do
Urugual Regido Hidrografica
Atlantico Sul

Figura 01: Divisao hidrografica Nacional.
Fonte: Resolucéo n. 32/2003, CNRH.°

® CONSELHO NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS. Anexo Il — Divisdo Hidrografica Nacional,
Resolugdo n. 32/2003. Disponivel em: <http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?option=com_
docmané&task=doc...>. Acesso em: 11 de agosto de 2011.

' CONSELHO NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS. Resolucdo . 32/2003. Disponivel em:
<http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?option=com_docman&task=doc...>. Acesso em: 11 de agosto
de 2011.


http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?option=com_%20docman&task=doc...
http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?option=com_%20docman&task=doc...
http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?option=com_docman&task=doc...
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Tabela 01: Constituicdo das Regides Hidrogréaficas do Brasil.

Amazobnica:

E constituida pela bacia hidrogréafica do rio Amazonas situada no
territério nacional e, também, pelas bacias hidrograficas dos rios
existentes na llha de Marajé, além das bacias hidrogréficas dos
rios situados no Estado do Amapa que desaguam no Atlantico
Norte;

Tocantins/Araguaia

E constituida pela bacia hidrogréafica do rio Tocantins até a sua foz
no Oceano Atlantico;

Parnaiba

E constituida pela bacia hidrogréafica do rio Parnaiba;

Nordeste ocidental

E constituida pelas bacias hidrogréaficas dos rios que desaguam no
Atlantico (trecho Nordeste), estando limitada a oeste pela Regido
Hidrografica do Tocantins/Araguaia, e a leste pela Regido
Hidrogréfica do Parnaiba;

Nordeste oriental

E constituida pelas bacias hidrogréaficas dos rios que desaguam no
Atlantico (trecho Nordeste), estando limitada a oeste pela regido
hidrografica do Parnaiba e ao sul pela Regido Hidrografica do Séo
Francisco;

Atlantico Leste

E constituida pelas bacias hidrogréaficas de rios que desaguam no
Atlantico (trecho Leste), estando limitada ao norte e a oeste pela
Regido Hidrogréfica do S&o Francisco e ao sul pelas bacias
hidrogréaficas dos rios Jequitinhonha, Mucuri e Sdo Mateus;

Atlantico Sudeste:

E constituida pelas bacias hidrogréficas de rios que desaguam no
Atlantico (trecho Sudeste), estando limitada ao norte pela bacia
hidrografica do rio Doce, a oeste pelas Regides Hidrograficas do
Séo Francisco e do Parana e ao sul pela bacia hidrogréfica do rio
Ribeira;

Atlantico Sul

E constituida pelas bacias hidrogréaficas dos rios que desaguam no
Atlantico (trecho Sul), estando limitada ao norte pelas bacias
hidrograficas dos rios Ipiranguinha, Iririaia-Mirim, Candapui, Serra
Negra, Tabagaca e Cachoeria, a oeste pelas Regides
Hidrograficas do Parana e do Uruguai e ao sul pelo Uruguai;

Sao Francisco

E constituida pela bacia hidrografica do rio S&o Francisco;

Parana: E constituida pela bacia hidrografica do rio Parana situada no
territdério nacional;

Paraguai E constituida pela bacia hidrografica do rio Paraguai situada no
territdério nacional;

Uruguai E constituida pela bacia hidrografica do rio Uruguai situada no

territério nacional, estando limitada ao norte pela Regido
Hidrogréfica do Parana, a oeste pela Argentina e ao sul pelo
Uruguai.
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Conforme exposto acima, no Brasil, as 4guas ou sdo de dominio da Uni&o ou
sédo de dominio dos Estados, mas a implementacao da Politica Nacional ou Estadual
de Recursos Hidricos ndo se embasara nos limites politicos da Unido e dos Estados.
O quadro normativo hidrico incidird sobre a bacia hidrogréafica, a unidade territorial
eleita pelo art. 1°, inciso V, da Lei 9.433/97*'. Contudo, quando confrontados o
dominio das aguas com o modo como as bacias hidrograficas sdo estabelecidas, ha
dificuldade em estabelecer a competéncia para a gestdo dos recursos hidricos.
Segundo Machado (2011, p. 475):

A implementagdo da administracdo dos recursos hidricos através das
“bacias hidrograficas” encontra uma séria dificuldade na dupla
dominialidade das aguas. Por exemplo, se o curso de agua principal for
federal e os cursos de agua tributarios forem estaduais, quem administrara
a bacia hidrografica, inclusive efetuando a outorga dos recursos hidricos? A
Unido ou os Estados? O futuro vai dizer se a ideia dessa nova
administragdo hidrica ficou s6 no terreno da imaginagdo ou se uma nova
descentralizacdo pode ser realizada, com a alteragdo constitucional da
partilha das aguas entre Unido e Estados, para que estas sejam realmente
geridas pelos novos organismos hidricos.

A gestdo de recursos hidricos baseada no recorte territorial das bacias
hidrograficas ganhou forca no inicio dos anos 1990 quando os Principios de Dublin
foram acordados na reunido preparatoria a Rio-92 (PORTO & PORTO, 2008). De
acordo com o principio n.1, para ser efetiva e ter o foco adequado, a gestdo dos
recursos hidricos deve ser integrada e deve estar baseada nas bacias hidrogréficas,
considerando todos os aspectos fisicos, sociais e econémicos locais (WMO, 1992).

Com efeito, descentralizar a gestdo das aguas para o nivel de bacia
hidrogréafica, sem a influéncia dos limites geopoliticos, propicia concentrar e integrar
todas as politicas setoriais pertinentes a matéria em um Gnico espaco territorial,
onde se desenvolvem as atividades humanas. Nesse sentido, segundo Porto &
Porto (2008, p. 45), “no exutdrio de uma bacia hidrografica estdo representados
todos os processos que fazem parte do seu sistema, tais como a urbanizacéo, a
industrializacdo, a agricultura e a preservagdo e conservacdo do meio ambiente”.
Logo, 0 que ocorre neste espaco € consequéncia das formas de ocupacdo do
territorio e da utilizagdo das 4guas que para ali convergem. Para Machado (2011, p.

477), as 4guas de uma bacia hidrografica devem beneficiar prioritariamente os que

' Antes da Lei n. 9.433/97, o art. 20 da Lei de Politica Agricola (Lei n. 8.171/91), estabelecia preceito
que continua em vigor: “As bacias hidrograficas constituem-se em unidades basicas de planejamento
do uso, da conservacgéo e da recuperagao dos recursos naturais.”.
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moram, vivem e trabalham nessa unidade territorial, sem que isso prejudique
aqueles que estdo fora da bacia, os quais podem receber colaboracao hidrica. Tanto
€ assim, que a Lei n. 9.433/97 permitiu a integracdo de bacias hidrograficas
contiguas em um mesmo Comité de Bacias Hidrograficas, conforme sera exposto

adiante.

As bacias hidrograficas sdo um conjunto de terras drenadas por um rio e
seus afluentes, formada nas regides mais altas do relevo por divisores de agua,
onde as aguas das chuvas, ou escoam superficialmente formando os riachos e rios
até desembocarem no oceano, ou infiltram no solo para formac¢éo de nascentes e do
lencol freatico (BARELLA, 2001 apud TEODORO et al, 2007), conforme ilustra a
figura 02.

Interfliyio

Figura 02: Din&mica das bacias hidrogréaficas.
Fonte: Geografia, 2011,

Quanto as subdivisbes da bacia hidrografica ndo had uma convergéncia
conceitual entre os autores. Os termos sub-bacias e microbacias estao presentes na
literatura técnico-cientifica, mas sdo abordados de formas diferentes considerando

desde os fatores fisicos aos ecolégicos.

Teodoro et al. (2007) define as sub-bacias simplesmente como areas de
drenagem dos tributarios do curso d’agua principal. Contudo, Rocha (1997 apud

MARTINS et al., 2005) apresenta uma definicdo mais detalhada, afirmando que a

12 0S RIOS e seus afluentes: uma rede organizada. Disponivel em: <http://www.prof2000.pt/

users/elisabethm/geo8/riol.htm>. Acesso em: 14 set 2011.


http://www.prof2000.pt/%20users/elisabethm/geo8/rio1.htm
http://www.prof2000.pt/%20users/elisabethm/geo8/rio1.htm
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sub-bacia € a &rea que drena a agua das chuvas por ravinas, canais e tributarios
para um curso principal, com vazéo efluente, e o desague se da diretamente em

outro rio.

Quanto a definicdo de sub-bacias, ndo ha um consenso sobre o seu
tamanho, pois os autores consideram dimensdes e unidades de medida diferentes.
Faustino (1996 apud TEODORO et al, 2007), por exemplo, afirma que as sub-bacias
possuem areas maiores que 100 km2 e menores que 700 km2, Todavia, para Rocha
(1997 apud MARTINS et al., 2005) as dimensfes de uma sub-bacia variam entre
20.000 ha a 30.000 ha. Ja para Santana (2004 apud TEODORO et al., 2007), os
termos “bacias” e “sub-bacias” hidrogréficas séo relativos. Para o autor, as bacias
podem ser desmembradas em um namero qualquer de sub-bacias, dependendo do
ponto de saida considerado ao longo do seu eixo-tronco, pois como cada bacia
hidrografica interliga-se com outra de ordem hierarquica superior, ela acaba

constituindo, em relacdo a ultima, uma sub-bacia.

Assim como ha divergéncias quanto a definicdo de sub-bacias, a literatura
técnico-cientifica também ndo é coesa quanto a definicdo de microbacias, pois 0s
autores adotam diferentes critérios para defini-la, como unidades de medida,
critérios hidrolégicos ou ecolégicos. Para Santana (2003 apud TEODORO et al.,
2005), o termo “microbacia” é apenas uma denominacédo empirica, sugerindo a sua
substituicdo por “sub-bacia hidrografica”. Ja para Faustino (1996 apud TEODORO et
al., 2005) a microbacia é uma area inferior a 100 km? que possui drenagem direta
para o curso principal de uma sub-bacia, de modo que varias microbacias formam
uma sub-bacia. Porém, para Cecilio & Reis (2006 apud TEODORO et al., 2005) a
microbacia é uma sub-bacia hidrografica de area reduzida, ndo havendo consenso
sobre a sua area maxima, variando entre 10 a 20.000 ha, ou seja, 0,1 km? a 200

km?.

Visto, portanto, essas consideracfes acerca de bacias hidrograficas e
considerando que este estudo aborda a problemética da integracdo da gestdo de
bacias hidrograficas com a gestdo da zona costeira, se faz necessario apresentar,
brevemente, a dindmica do ciclo hidrolégico a fim de compreender a interagcéo

existente entre esses ecossistemas.



56

O ciclo hidrolégico consiste no movimento e na troca de agua nos seus
diferentes estados fisicos, que ocorre na hidrosfera, entre os oceanos, as calotas de
gelo, as aguas superficiais, as aguas subterrdneas e a atmosfera. Esse processo
ininterrupto € desencadeado pelo sol, que fornece energia para elevar a agua da
superficie terrestre para a atmosfera (evaporacdo), e pela gravidade, que faz com
que a 4gua condensada caia no solo (precipitacdo) (CARVALHO & SILVA, 2006),

conforme ilustra a figura 03:
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Figura 03: Ciclo hidrologico.

Fonte: Tucci, 2003.

Uma vez na superficie, a agua circula por meio de linhas d’agua que se
reinem e formam os rios, cujos cursos levam aos oceanos (escoamento superficial)
ou se infiltra no solo e nas rochas, por meio de seus poros e fissuras (escoamento
subterrdneo). Nem toda a &gua precipitada alcangca a superficie terrestre, pois
durante a sua queda uma parte pode ser interceptada pela vegetagdo e volta a
evaporar-se por meio da transpiracdo. Este fendbmeno chama-se evapotranspiracéo,
0 qual ocorre no topo da zona nao saturada do solo, ou seja, na regido onde 0s
espacos entre as particulas de solo contém tanto ar como agua (CARVALHO &
SILVA, 2006).
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A &gua que se infiltra no solo estd sujeita a evaporagdo direta para a
atmosfera, j& a por¢do de agua que continua a infiltrar-se e atinge a zona saturada
do solo, entra na circulacdo subterranea recarregando os aquiferos. Contudo, a
agua subterranea pode emergir a superficie (nascentes) e alimentar as linhas d’agua
ou ser descarregada diretamente no oceano, evaporando-se e iniciando o ciclo
novamente (CARVALHO & SILVA, 2006).

A quantidade e a velocidade com que a agua circula nas diversas fases do
ciclo hidrolégico sado influenciadas por fatores como, por exemplo, a cobertura
vegetal, a altitude, a topografia, a temperatura, o tipo de solo e a geologia. Essa
variabilidade natural dos volumes e das vazdes dos rios ao longo do tempo

determinam os principais usos da agua e as estratégias para 0 seu gerenciamento.

Por fim, vé-se que o ciclo hidrolégico € um processo continuo de renovacao
das &guas na natureza, esse fendbmeno, associado aos efeitos da acdo antropica, €
motivo de preocupacdo para a humanidade, conforme serd abordado a seguir, pois,
malgrado seja um recurso renovavel, a agua ndo € um recurso inesgotavel.
Ademais, dentro do ciclo hidrolégico ha uma intrinseca relacdo ecossistémica entre
0 continente e 0 oceano por meio da interacao das bacias hidrograficas com a zona

costeira.

No Brasil, das doze regides hidrogréaficas, dez relacionam-se com a zona
costeira por meio de fluxos hidrolégicos de agua doce, sedimentos, matéria organica
e inorganica, poluentes e espécies biologicas que, em parte, condicionam a
dindmica do ambiente marinho adjacente, formando o chamado continuo flavio-
marinho costeiro, sendo, por essa razdo, imprescindivel a gestao integrada desses
ambientes (NICOLODI; ZAMBONI; BARROSO, 2009). Além disso, o fato de a zona
costeira do Brasil ser uma regido populosa e de intensa atividade econbémica faz

emergir a atual crise hidrica, que tem se intensificado nesta regiao.
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3.4A crise hidrica emergente: a problemética do binbmio quantidade/qualidade

Desde a génese da histéria da humanidade a agua sempre moldou os
habitos e costumes do homem, seja contribuindo para sua evolugdo ou como
propulsora de conflitos e doencas. Por ser elemento indispensavel a vida, as antigas
civilizagdes se instalavam em locais proximos aos mananciais de agua, a exemplo
da bacia hidrografica dos rios Tigre e Eufrates, na Mesopotamia. Com efeito, a
posse dos recursos hidricos representava um instrumento politico de poder, que
garantia a hegemonia das civilizagdes. No entanto, os desequilibrios ambientais
levaram varios povos a decadéncia, como 0s egipcios, que enfrentaram momentos
de rupturas na sucessao politica, com substituicdo de farads, anarquia e banditismo

justamente nos periodos de longas vazantes do Rio Nilo (SILVA E., 1998).

Ao longo do tempo, a salubridade da vida humana sofreu consideravel
retrocesso devido as perturbacdes ambientais instaladas pelo desenvolvimento
econdmico e o crescimento da populacédo. Problemas sanitarios como a deposicao
de lixo nas vias publicas, instalacfes sanitarias insuficientes ou ausentes e o baixo
consumo de agua potavel per capta pela maior parte da populacdo, favoreceram
grandes epidemias, como a peste negra que dizimou aproximadamente 75 milhdes
de europeus, que correspondia a cerca de um terco da populacdo da Europa na
Idade Média (SILVA E., 1998). Ressalta-se que a aristocracia laica e eclesiastica
detinha os direitos sobre a maior parte das fontes hidricas neste periodo, assim,
agueles que tinham boas condi¢cdes econdmicas, compravam certa quantidade de
dgua para o consumo de sua familia, enquanto a maior parte da populacédo
escavava pocos artesianos para suprir suas necessidades, mas devido a
proximidade de fossas e adubos, a agua subterrAnea era contaminada, o que
contribuiu para a disseminacao de doencas (MENEZES, 1984 apud SILVA E., 1998).

Posteriormente, a demanda crescente de agua impulsionada pela revolugéao
termodindmica, na Idade Moderna, levou as pesquisas por novas técnicas para a
melhoria do abastecimento publico e do esgotamento sanitario, mas esse

desenvolvimento tecnoldgico requeria um alto investimento. O modelo hidraulico



59

inglés, por exemplo, utilizava maquinas a vapor no bombeamento de agua para o

interior das cidades, um método sofisticado, porém, oneroso (SILVA E., 1998).

Somente a partir do século XIX, na Idade Contemporanea, foi disciplinado e
implantado o saneamento basico. As epidemias, que assolaram 0s europeus
durante séculos, estimularam a busca por técnicas sanitarias que melhorassem a
saude da populacdo como, por exemplo, o tratamento da &gua com cloro, a
instalacdo de redes de esgoto e de banheiros publicos, a coleta de lixo, dentre
outras medidas que propiciaram melhores condi¢cdes de salubridade dentro das
cidades (SILVA E., 1998).

Percebe-se, portanto, nesta breve abordagem historica, a importancia da
agua para o desenvolvimento humano. O homem criou tecnologias avancadas que,
hoje, o permitem uséa-la segundo os seus objetivos, malgrado, muitas vezes, ndo o

faca de modo sustentavel.

O aumento da demanda por recursos hidricos no planeta e a falta de
sustentabilidade no seu uso incentiva a discussao acerca de sua utilizacdo racional,
de modo a conforma-la com o binbmio quantidade/qualidade, pois dos cerca de
1,386 milhdes de km? totais de 4gua no Planeta, 96,5% sdo salgados e apenas 2,5%
correspondem a reserva de agua doce da Terra. Contudo, 68,7% da agua doce
encontram-se em areas de dificil acesso e extracdo, como nas calotas polares e no
gelo concentrado nos picos das altas montanhas. Os 30,3% restantes estdo
distribuidos entre o subsolo, os rios, 0s pantanos, entre outros. Apenas 0,002% do
volume total de agua doce da Terra, escoam por corpos d’agua, sendo de facil
acesso para a populagéo (RIBEIRO, 2008). Na tabela 02 apresenta-se a distribuicéo
de agua no Planeta, evidenciando a problematica da pouca quantidade de agua

doce disponivel no mundo.

Destaca-se que o Brasil abriga 20% do volume total de agua doce do
Planeta, sendo a maior reserva de facil acesso aos recursos hidricos do mundo
(BARLOW & CLARKE, 2003). No entanto, assim como em todo o globo, a
populacdo brasileira enfrenta dificuldade em acessar a agua doce, seja por fatores
geograficos, politicos ou sociais. Ademais, o0s recursos hidricos do Brasil se

distribuem de modo desuniforme em seu territério, a Regido Hidrografica Amazonica,
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por exemplo, concentra 4,5% da populacdo do Brasil e 73% dos seus recursos
hidricos™®, ao passo que, a Regido Hidrogréafica do Atlantico Leste concentra 8% da
populacao brasileira e 0,9% da vazao de agua doce do Pais, conforme demonstra a
figura 04'*. A regido Nordeste do Brasil, na qual esta Regido Hidrogréfica esta
inserida, € a que mais sofre com a escassez de agua doce no Pais, mas outras
regibes do Brasil tém enfrentado, nos ultimos anos, sérios problemas de
abastecimento, sobretudo, relacionados a qualidade da agua, como a Regiao
Hidrografica Atlantico Sudeste e a Regido Hidrografica do Parana, que

compreendem a regido Sudeste do Brasil®.

Tabela 02: Distribuicdo da 4gua no Planeta.

Local Volume (km®) Porcentagem na Porcentagem de
hidrosfera (%) agua doce (%)
Oceanos 1.338.000 %5 | -
Subsolo 23.400 17 | e
Agua doce no 10.530 0,76 30,1
subsolo
Umidade do solo 16,5 0,0001 0,05
Glaciares e cumes 24.064 1,74 68,7
gelados
Lagos de agua 91,0 0,007 0,26
doce
Lagos de agua 85,4 0,006 | -
salgada
Pantanos 11,5 0,0008 0,03
Rios 2,12 0,0002 0,006
Vapor d’agua 12,9 0,001 0,04
Agua doce 35.029,2 2,53 100

Fonte: W.C. Ribeiro, 2008.

¥ AGENCIA NACIONAL DAS AGUAS. Regido Hidrografica Amazénica. A maior do mundo em
disponibilidade de agua. Disponivel em: <http://www2.ana.gov.br/Paginas/portais/bacias
/amazonica.aspx>. Acesso em: 19 de agosto de 2011.

Y AGENCIA NACIONAL DAS AGUAS Regido Hidrografica Atlantico Leste. Disponivel em: <http://
www?2.ana.gov.br/Paginas/portais/bacias /AtlanticoLeste.aspx>. Acesso em: 19 de agosto de 2011.

> AGENCIA NACIONAL DAS AGUAS. Regido Hidrografica Atlantico Sudeste. Disponivel em:
<http:// www2.ana.gov.br/Paginas/portais/ bacias/AtlanticoSudeste.aspx> Acesso em: 19 ago 2011.

' AGENCIA NACIONAL DAS AGUAS. Regido Hidrografica do Parana. Disponivel em:
<http://www?2 .ana.gov.br/Paginas/portais/bacias/parana.aspx> Acesso em: 19 ago 2011.


http://www2.ana.gov.br/Paginas/portais/bacias%20/amazonica.aspx
http://www2.ana.gov.br/Paginas/portais/bacias%20/amazonica.aspx
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Figura 04: Distribuicao da disponibilidade hidrica superficial por microbacia.
Fonte: ANA, 2011.
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Além da ma distribuicdo dos recursos hidricos, o crescimento populacional
tem potencializado a crise hidrica mundial. O modo como se apresenta o atual
crescimento demogréfico permite deduzir que, no futuro, a exploragdo dos recursos
hidricos ndo decrescera, pelo contrario, com a populacdo mundial aumentando 85
milhdes de pessoas a cada ano (BARLOW & CLARKE, 2003), a escala de consumo
de agua tende a ser crescente. A relagdo entre o crescimento populacional e a
tendéncia crescente da escala de consumo de agua pode ser observada no Brasil. A
regido do Pais com a maior concentracdo demografica € a zona costeira, nela se

localizam 16 das 28 regides metropolitanas do Pais, conforme sera exposto adiante,
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sendo que a populacdo costeira continua crescendo’’ e, consequentemente, o

consumo de agua € progressivo.

O crescimento demogréafico também enseja a intensificacdo de atividades
produtivas, como a agricultura e a industria, para cujo desenvolvimento é
indispensavel a exploragdo das fontes hidricas. Juntas estas atividades utilizam
entre 85% e 95% dos suprimentos de agua doce utilizados no mundo (BARLOW &
CLARKE, 2003). Em patrticular, somente a industria emprega entre 20% a 25% da
agua doce usada pelo homem e, caso persistam as tendéncias de crescimento
atuais, ha previsdo de que o abastecimento para a industria dobrara antes de 2025
(BARLOW & CLARKE, 2003).

Acompanhando esta tendéncia mundial, a atividade industrial no Brasil tem
se desenvolvido e acompanhado o crescimento da populacdo. Destaca-se que a
zona costeira, a regido mais populosa do Pais, tem vigorosa atividade industrial e
nos ultimos anos recebeu grandes investimentos, principalmente no setor
petroquimico, que se expandiu apds a descoberta do Pré-sal. Logo, da zona costeira
se extrai por boa parte da riqueza produzida no Pais, fazendo do desenvolvimento
industrial brasileiro um vetor de pressdo dos recursos naturais desta regidao, dentre
eles as aguas, sendo imprescindivel, portanto, uma gestdo integrada entre a zona

costeira e os recursos hidricos, a qual sera abordada adiante.

Conforme foi exposto, a agricultura demanda uma grande quantidade de
agua para o seu desenvolvimento. Em 2009, o Censo Agropecuario do IBGE, de
2006, foi divulgado e identificou que os estabelecimentos agropecuarios no Brasil
cobriam uma é&rea de 330 milhdes de hectares, dos quais 54,2 milhdes séo
ocupados por lavouras permanentes ou temporarias. Desta parcela, 4,5 milhdes de
hectares séo irrigados, equivalente e 8,3% da area de lavoura do Pais, sendo que a
estimativa de area irrigavel no Brasil € de 29,6 milhdes de hectares (ANA, 2011).
Com base na Conjuntura dos Recursos Hidricos do Brasil — Informe 2011 (ANA,
2011), a figura 05 apresenta os usos com maior demanda de agua, totalizando um

consumo de 986,4 m®/s, sendo que, a irrigacdo esta em primeiro lugar.

" INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Primeiros resultados definitivos
do Censo 2010: populacdo do Brasil €é de 190.755.799. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/ presidencia/noticias/noticia_visualiza.php? id_noticia=1866&id_ pagina
=1>. Acesso em: 19 de agosto de 2011.


http://www.ibge.gov.br/home/%20presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?%20id_noticia=1866&id_%20pagina%20=1
http://www.ibge.gov.br/home/%20presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?%20id_noticia=1866&id_%20pagina%20=1
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Figura 05: Usos com maior demanda de agua.

Fonte: ANA, 2011.

Além da problematica da crescente demanda por agua em face da sua
limitada disponibilidade, a qualidade do recurso hidrico oferecido é outra questédo
preocupante. A contaminagcdo dos recursos hidricos por efluentes agroindustriais e
domésticos provoca sérios problemas ambientais e de saude publica, pois a agua se
torna um vetor de patdégenos que transmitem doencas aos seres humanos, como a
célera, cujo numero de casos ndo aumentava desde a década de 1990 (RIBEIRO,
2008).

Para avaliar o estado da &gua bruta para o abastecimento publico, apos
receber tratamento, o Brasil utiliza o indice de Qualidade das Aguas (IQA). Os
parametros utilizados no calculo do IQA sdo, em sua maioria, indicadores de
contaminacdo causada pelo lancamento de esgotos domésticos, logo, a avaliacdo
da qualidade por meio do IQA apresenta limitacdes, pois este indice ndo analisa
outros parametros importantes para o abastecimento publico, tais como substancias
toxicas, como metais pesados, protozodrios patogénicos e substancias que
interferem nas propriedades organolépticas da agua. O IQA é composto por nove
parametros de qualidade da &gua, sao eles: oxigénio dissolvido, coliformes
termotolerantes, potencial hidrogeniénico (pH), demanda bioquimica de oxigénio
(DBOs20), temperatura da agua, nitrogénio total, fésforo total, turbidez e residuo
total. Esses parametros foram fixados em razdo de sua importancia para a
conformacao global da qualidade da agua (ANA, 2009).
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O IQA/2009 apresentou que, nos 1.747 pontos de monitoramento no Brasil,
as aguas tinham uma condic¢ao 6tima em 4% dos pontos monitorados, boa em 71%,
regular em 16%, ruim em 7% e péssima em 2% desses pontos. Ao analisar esses
dados na Conjuntura dos Recursos Hidricos do Brasil — Informe 2011, foi
considerada a classe 2, das aguas doces, do Enquadramento dos Corpos D’agua®,
pois esta € a classe mais frequente nas redes de monitoramento dos Estados-
membros (ANA, 2011).

Apesar do bom resultado, no periodo avaliado foram observados percentuais
elevados para coliformes termotolerantes (51%), fosforo total (42%) e oxigénio
dissolvido na agua (31%), em desconformidade com os padrdes estabelecidos pela
Resolucdo n. 357/05 do CONAMA, chamando atencdo para a queda na qualidade
da agua. O alto indice de coliformes termotolerantes é reflexo dos baixos niveis de
tratamento de esgotos domésticos no Brasil (ANA, 2011). A presenca desses
coliformes indica a existéncia de organismos patogénicos que séo responsaveis pela

transmissao de doencas, conforme foi exposto acima.

Ja o alto indice de fosforo também é reflexo do lancamento de esgotos, bem
como fontes industriais, atividades agricolas e drenagem pluvial. A alta concentracdo
de fosforo, dentre outros elementos, acima do indice considerado toleravel pelo
CONAMA causa a eutrofizagdo dos corpos d’agua, que consiste no aumento
excessivo de nutrientes na dgua. Em consequéncia, ocorre 0 crescimento excessivo
da vegetacdo aquatica, o entupimento de turbinas de empreendimentos
hidroelétricos, a mortandade de peixes, as mudancas na biodiversidade aquatica, as
restricdes a navegacdo e o aumento da frequéncia de floracdes de microalgas e
cianobactérias, que formam densas camadas verdes que flutuam na superficie da

agua e podem produzir toxinas letais para o homem e para os animais (ANA, 2011).

Segundo a Organizacdo das NacgOes Unidas (ONU), em torno de 10 mil
pessoas no mundo morrem por dia em consequéncia da ingestdo de agua

inadequada para o consumo. A escassez de agua ja atinge 31 paises e mais de um

18 Resolucdo n. 357/05, CONAMA:” Art. 4° As aguas doces séao classificadas em: [...] lll — classe 2:
aguas que podem ser destinadas: a) ao abastecimento para consumo humano, apés tratamento
convencional; b) a protegdo das comunidades aquéticas; c) a recreagdo de contato primario, tais
como natacdo, esqui aquatico e mergulho, conforme Resolugdo CONAMA n° 274, de 2000; d) a
irrigacao de hortalicas, plantas frutiferas e de parques, jardins, campos de esporte e lazer, com 0s
quais o publico possa vir a ter contato direto; e) a aqlicultura e a atividade de pesca.”.
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bilhdo de pessoas ndo tém acesso a dgua potavel. H4 projecbes de que em 2025 a
demanda por &gua doce excedera a sua disponibilidade em 56%, devido ao atual
crescimento populacional e o desenvolvimento da economia (BARLOW & CLARKE,
2003).

Para amenizar este quadro € preciso conservar 0s ecossistemas aquaticos
continentais, pois eles sdo responsaveis pela regulacdo da quantidade e da
qualidade da agua. No primeiro caso, alguns ecossistemas funcionam como
armazenadores hidrologicos, como as matas ciliares, que proporcionam a infiltracéo
da agua no solo, evitando as enchentes e a erosdo. Contudo, as medidas de
controle natural de enchentes realizadas por rios e planicies de inundacdo,
geralmente, sdo negligenciadas nas tomadas de decisdo e no planejamento das
obras de engenharia hidraulica. Os gestores optam por drenagem das planicies de
inundacdo, pelo barramento, canalizacdo e retificacdo da &agua, acarretando a
redugdo do comprimento do canal do rio pela eliminagdo dos meandros, o
aprofundamento e alargamento de seus leitos, de modo que as aguas sao dirigidas
para jusante’® pelo menor caminho e com a maior velocidade possivel (CBHLSJ,
2005).

Estas obras previnem cheias moderadas, mas podem potencializar a
intensidade de enchentes severas, pois reduzem a capacidade do rio e da varzea de
estocar agua durante periodos de chuvas intensas e prolongadas. Se preservados
0s meandros, brejos, varzeas e florestas, um rio € capaz de absorver, estocar e
escoar excedentes hidricos, por si préprio. Os brejos e lagoas marginais localizados
em varzeas estocam as aguas durante as cheias, reduzindo as enchentes rio abaixo
e alimentando-o, gradativamente, o ano inteiro. Salienta-se que as florestas também
regulam o ciclo hidrolégico, levando a 4gua de volta para a atmosfera, por meio da
evapotranspiracao (CBHLSJ, 2005).

Ressalta-se que ha evidéncias, obtidas em estudos realizados na Asia, da
correlagdo entre desmatamento e reducao da pluviosidade. Esta realidade pode ser
observada na regidao norte do Estado do Rio de Janeiro, que passou a sofrer

estiagens severas apos liquidar toda cobertura florestal da regido (CBHLSJ, 2005). A

'% Sentido em que fluem as aguas de uma corrente fluvial. Vazante da maré. (Mini dicionario Aurélio
Escolar, 2001, p. 441).
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pressao do crescimento urbano € uma das causas do desmatamento das florestas
do entorno das cidades, pois com esta medida objetiva-se desoprimir as
aglomeracdes urbanas, mas o0 desmatamento agrava a crise hidrica, pois as
florestas sdo pecas fundamentais para a garantia da quantidade e da qualidade

adequada de agua para a populacdo (BALBINOT et al., 2007).

Quanto a qualidade da &gua, os ecossistemas aquaticos oferecem um
importante servico ambiental de filtragem e manutencdo de boas condi¢cdes de
consumo. As plantas do leito e das margens de rios e lagoas, as plantas flutuantes e
os Mexilhdes de &gua doce sdo importantes filtros, porque removem toxinas, o
excesso de nutrientes das dguas e retiram bactérias e particulas em suspensao.
Além disso, as matas ribeirinhas e os brejos também sé&o vitais para a qualidade da
agua de rios e lagoas, pois controlam as chamadas fontes ndo pontuais de poluicao,
ao mesmo tempo em que reduzem o aporte de sedimentos pelas enxurradas,

atuando como uma imensa estacéo de tratamento (CBHLSJ, 2005).

As matas ciliares funcionam como esponjas, pois as aguas das chuvas que
escorrem pela superficie do terreno em direcdo ao rio desaceleram e infiltram-se no
solo ao ingressarem na mata ciliar, além disso, as raizes das arvores estabilizam os
solos das margens, evitando o desmoronamento e 0 assoreamento dos canais, além
de impedir que as aguas se tornem barrentas. A copa das &rvores sombreia o rio,
diminuindo e regulando a temperatura da agua, favorecendo a reproducédo dos
peixes e outros organismos aquaticos e reduzindo a proliferacdo excessiva de algas
e plantas aquaticas que desoxigenam a agua. Além disso, as folhas das arvores
filtram o ar, retendo a poeira trazida pelo vento, evitando o assoreamento dos rios e
lagoas. Ja os brejos favorecem a sedimentacdo da terra trazida pelas enxurradas
(CBHLSJ, 2005).

Quando o0s ecossistemas aquaticos estdo integros, os fertilizantes,
agrotoxicos e outros poluentes transportados das areas agricolas adjacentes pelas
aguas das chuvas sofrem uma reducéo significativa quando atravessam o solo das
matas, pois 0s nutrientes que vém nos fertilizantes sdo absorvidos pelos brejos e
pelas raizes das arvores das matas ciliares, ficando estocados nas folhas, galhos e

troncos ao invés de irem para os rios. Ademais, as bactérias presentes no solo da
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mata transformam os fertilizantes nitrogenados em gés nitrogénio, que se dispersa

no ar, por meio de um processo chamado desnitrificagdo (CBHLSJ, 2005).

Assim, 0s ecossistemas aquaticos continentais prestam importantes servigos
ambientais tanto para a quantidade quanto para a qualidade da agua. O valor
desses servicos ambientais pode ser consideravel em face do custo das obras
hidraulicas e de tratamento convencional das aguas para abastecimento publico.
Ademais, salienta-se que 0s ecossistemas aquaticos continentais sao fundamentais
para a higidez do ecossistema costeiro e marinho, com os quais mantém estreita
relacdo devido ao ciclo hidrolégico. Logo, a gestdo de ambos 0s ecossistemas
precisa ser operada de modo integrado, pois a conservacédo da zona costeira e dos
oceanos também depende da integridade de florestas, brejos, rios e lagoas e vice-
versa, uma vez o que os fluxos hidrolégicos do oceano em dire¢cdo ao continente

também aportam sedimentos, nutrientes e poluentes.

Ha, portanto, a necessidade de implementacdo de politicas bem
estruturadas e integradas de gestdo dos recursos hidricos com outros setores da
gestdo ambiental, a fim de garantir um abastecimento suficiente e de boa qualidade
para a mantenca da populacéo e assegurar o equilibrio de outros ecossistemas que
estdo interligados aos ecossistemas aquéticos continentais, como a zona costeira e

0S oceanaos.

Nesse sentido, o Brasil editou a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH), por meio da Lei n. 9.433/97, um importante marco normativo que da
diretrizes gerais quanto aos multiplos usos da agua, as prioridades desses usos,
ressalta o seu valor econémico, a sua finitude e prioriza a gestdo descentralizada,

participativa e integrada, conforme sera exposto a seguir.

3.5Gestdo de recursos hidricos: a Politica e o Sistema Nacional de

Gerenciamento de Recursos Hidricos

A Politica Nacional dos Recursos Hidricos (PNRH) foi criada por meio da Lei

n. 9.433, de 08.01.1997, conhecida como Lei das Aguas, a qual é fruto da nova



68

perspectiva ambiental do Estado brasileiro, que passou a preocupar-se, dentre
outros aspectos, com a perpetuacdo dos multiplos usos da dgua para as presentes e

futuras geracoes.

Segundo Machado (2011), a Lei 9.433/97 evidencia a preocupacdo com a
sustentabilidade dos recursos hidricos em trés aspectos: disponibilidade de agua,
utilizacdo racional e utilizagdo integrada. Assim, a agua disponivel para 0 consumo
humano deve ser potavel, conforme a Portaria n. 518/2004, do Ministério da Saude,
e sua distribuicdo deve ser equitativa, isto é, todos devem ter acesso a este bem,
mesmo que em quantidade diferente. Esta € a finalidade prioritaria da Politica
Nacional dos Recursos Hidricos, por meio de uma utilizacdo racional e integrada.

A racionalidade do uso dos recursos hidricos podera ser constatada nos atos
de outorga dos direitos de uso e nos planos de recursos hidricos. Ja a sua utilizacéo
integrada serd reiterada no sistema de gestao cujas diretrizes estdo elencadas no
art. 3°, da Lei das Aguas. Com efeito, a sustentabilidade das aguas adquiriu amparo
legal e deve-se fazer valer a sua for¢a vinculante, sob pena de tornar-se letra morta.
Em sua defesa, o Poder Judiciario pode ser invocado quando as outorgas, planos e
acOes inviabilizarem a disponibilidade hidrica para as presentes e futuras geracoes.
Outrossim, os institutos juridicos serdo aplicados a fim de evitar o monopdélio das
aguas ou por 6rgaos publicos ou por particulares (MACHADO, 2011).

A PNRH, de acordo com o art. 1° incisos | ao VI, da Lei n. 9.433/97,
fundamenta-se no fato de a agua ser um bem de dominio publico e um recurso
natural limitado, dotado de valor econémico, cujo uso prioritario, em situacées de
escassez, € o consumo humano® e a dessedentacdo de animais. Além disso,
segundo este dispositivo, a gestdo dos recursos hidricos incidird sobre as bacias
hidrograficas, devendo ser descentralizada, contando com a participacdo do Poder
Publico, dos usuéarios e das comunidades. Com efeito, o atual modelo de
gerenciamento de recursos hidricos enquadra-se no modelo sistémico de integracao
participativa, cuja tomada de decisdo ocorre por intermédio de deliberagbes

multilaterais e descentralizadas.

% Entende-se por consumo humano a satisfagcdo das primeiras necessidades da vida, tais como agua
para beber, preparo de alimentos e higienizacéo.
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Essa Politica visa assegurar a atual e as futuras geracfes a necessaria
disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos;
a utilizacdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte
hidroviario, tendo em vista o desenvolvimento sustentavel; e a prevencéo e defesa
contra eventos hidrolégicos criticos de origem natural ou decorrentes do uso

inadequado de recursos naturais (art. 2°, incisos | ao Ill, Lei n. 9.433/97).

Na implementacdo da PNRH, devem ser observadas diretrizes gerais de
acao, que orientardo o gerenciamento desse bem juridico, quais sejam: a gestao
sistematica dos recursos hidricos, sem dissociacdo dos aspectos de quantidade e
qualidade; a adequacdo de gestdo dos recursos hidricos as diversidades fisicas,
bidticas, demograficas, econémicas, sociais e culturais das diversas regides do Pais;
a integracdo da gestdo dos recursos hidricos com a gestdo ambiental; a articulacéo
do planejamento de recursos hidricos com o dos setores usuarios e com 0s
planejamentos regional, estadual e nacional; a articulagdo da gestdo de recursos
hidricos com a do uso do solo; e a integracdo da gestdo das bacias hidrograficas
com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras (art. 3°, incisos | ao VI, Lei n.
9.433/97).

Da andlise dessas diretrizes infere-se que os recursos hidricos ndo podem
ser administrados de forma segregada do meio ambiente. Assim, na gestdo das
aguas deve-se considerar a relacdo sistematica desse bem com os demais
elementos do meio ambiente natural da bacia, como a fauna e a flora (aquatica e

terrestre), bem como os aspectos sociais, econdmicos e politicos.

Além disso, a administracdo das aguas deve considerar a interacdo das
bacias hidrograficas com outros ecossistemas. Nesse sentido, a gestdo das aguas
interiores deve ter sua gestdo integrada aos estuarios e as zonas costeiras de que
facam parte, obedecendo nZo apenas a Lei das Aguas, mas a Lei Maior da
Republica que ordena ao Poder Publico que preserve e restaure 0s processos
ecolégicos essenciais e promova 0 manejo ecoldgico das espécies e dos
ecossistemas. No quarto capitulo deste estudo sera abordada a gestéo integrada de

bacias hidrograficas e da zona costeira e como é possivel concretiza-la.
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As diretrizes para a gestdo dos recursos hidricos serdo observadas pelos
orgdos publicos ou privados, responsaveis pela administragcdo das aguas, que
poderdo agir em parceria com outros orgaos do Poder Publico, por recomendacéao
da propria Lei das Aguas. Para serem efetivadas, essas diretrizes precisam estar
inseridas nos instrumentos de concretizacdo da Politica em andlise como, por
exemplo, nos Planos de Recursos Hidricos. Alias, uma gestdo sustentavel dos
recursos hidricos necessita de um conjunto minimo de instrumentos para viabiliza-la,
quais sejam: uma base de dados e informacfes socialmente acessivel, a definicao
clara dos direitos de uso, o controle dos impactos sobre os sistemas hidricos e o
processo de tomada de decisao.

Assim, para concretizar a PNRH, a Lei n. 9.433/97 estabeleceu os seguintes
instrumentos: planos de recursos hidricos; enquadramento dos corpos de agua em
classes, segundo usos preponderantes da agua; outorga dos direitos de uso dos
recursos hidricos; cobranca pelo uso de recursos hidricos; e Sistema de

Informacdes sobre Recursos Hidricos (art. 5°, incisos | a VI, Lei n. 9.433/97).

Os Planos de Recursos Hidricos sdo planos diretores que visam
fundamentar e orientar a implementacdo da PNRH (art. 6°, Lei n. 9.433/97). Sao
planos de longo prazo, elaborados por bacia hidrogréfica, por Estado ou para o Pais
(art. 8°, Lei n. 9.433/97), compativeis com o periodo de implementacdo de seus
programas e projetos, que conterdo no minimo: diagnéstico da situacdo atual dos
recursos hidricos; analise de alternativas de crescimento demografico, de evolucao
de atividades produtivas e de modificacbes dos padrbes de ocupacdo do solo;
balanco entre disponibilidades e demandas futuras dos recursos hidricos, em
guantidade e qualidade, com identificacdo de conflitos potenciais; metas de
racionalizacéo de uso, aumento da quantidade e melhoria da qualidade dos recursos
hidricos disponiveis; medidas a serem tomadas, programas a serem desenvolvidos
e projetos a serem implantados, para o atendimento das metas previstas;
prioridades para outorga de direitos de uso de recursos hidricos; diretrizes e critérios
para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos; propostas para a criacdo de areas
sujeitas a restricdo de uso, com vistas a protecdo dos recursos hidricos (art. 7°,
incisos 1 ao V e VIl ao X, Lei n. 9.433/97).
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Compete a Secretaria de Recursos Hidricos e Ambiente Urbano (SRHU), do
Ministério do Meio Ambiente (MMA) coordenar a elaboracdo do Plano Nacional de
Recursos Hidricos e acompanhar sua implementacdo. A Agéncia Nacional das
Aguas (ANA) tem competéncia para participar da elaboracdo do Plano e
supervisionar sua implementacdo. Ja o CNRH tem a atribuicdo de aprovar o Plano e
acompanhar sua execucao (MMA/SRH, 2006).

Quanto aos Planos Estaduais de Recursos Hidricos, cabe as respectivas leis
de recursos hidricos a definicdo dos entes responsaveis por sua execucdo e
implementacg&o. Por sua vez, os planos de recursos hidricos de bacias hidrogréaficas
serdo elaborados pelas Agéncias de Agua e aprovados pelos respectivos Comités
de Bacias Hidrograficas. Enquanto ndo houver Agéncias de Agua ou entidade
delegatdria das funcbes de agéncia, os Planos de Bacia poderdo ser elaborados
pelas entidades gestoras, detentoras do poder outorgante, sob supervisao e
aprovacao dos respectivos Comités. Caso nao exista Comité de Bacia, as entidades
ou 0s Orgaos gestores de recursos hidricos serdo responsaveis, com a participacao
dos usuarios de agua e das entidades civis de recursos hidricos, pela elaboracéo da
proposta de Plano de Bacia e pela implementacdo de a¢des necessarias a criacdo
do respectivo Comité, que devera aprovar o Plano (MMA/SRH, 2006). Os Planos de
Bacia sd@o instrumentos estratégicos para a integracdo da gestdo de recursos
hidricos e da zona costeira, conforme sera exposto no quarto capitulo deste estudo,

pois fortalecem a descentralizacdo do poder de gestéo.

Ao abordar a “Articulagéo e a integracado da Politica de Recursos Hidricos
com outras politicas publicas correlatas”, o Plano Nacional de Recursos Hidricos
inclui expressamente a gestao integrada de recursos hidricos com a zona costeira
no ambito do “Desenvolvimento Nacional e regional’. Nesta esfera, o Plano
determina que devam ser considerados os principais instrumentos empregados nas
areas de interesse especial, nas quais foram inseridas as regides costeiras, no limite
das interfaces com a gestdo das aguas. Assim, o Plano autoriza que sejam
pactuadas e implementadas diretrizes gerais sobre intervencdes que utilizem os

recursos hidricos na zona costeira (MMA/SRH, 2006).

O Plano Nacional de Recursos Hidricos possui uma seérie de programas para

a sua concretizacao. Esses programas foram divididos em quatro grandes blocos,
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sdo eles: Componente de desenvolvimento da Gestdo Integrada de Recursos
Hidricos no Brasil, Componente da Articulacé@o Intersetorial, Inter e Intra-institucional
da Gestédo Integrada de Recursos Hidricos, Componente de Programas Regionais
de Recursos Hidricos e Componente de Gerencimanto da Implementacdo do Plano

Nacional de Recursos Hidricos.

O Componente de Programas Regionais de Recursos Hidricos contempla
uma perspectiva espacial, definindo unidades geograficas de intervencdo que
requerem programas ajustados a natureza e a tipologia de problemas especificos.
Nesta esfera, existe um programa dedicado especificamente para a gestéo integrada
entre recursos hidricos e a zona costeira, chamado “Programa IX: Gestdo de
Recursos Hidricos Integrados ao Gerenciamento Costeiro, incluindo as Areas
Umidas”. Este programa devera ter suas acbes e suas atividades detalhadas de
acordo com as peculiaridades da zona costeira, contemplando: modelos
institucionais de gestao apropriados a natureza dos problemas a enfrentar; énfases
e prioridades na implantacdo de instrumentos de gestdo de recursos hidricos;
intervencdes fisicas estruturais de cunho regional destinadas a recuperacdo das
disponibilidades hidricas, em quantidade e qualidade, e a sua conservacao e

aproveitamento de forma ambientalmente sustentavel.

Em 2011, foram elaboradas as Prioridades 2012-2015 do Plano Nacional de
Recursos Hidricos. Por meio de consultas ao SINGREH, considerando doze Oficinas
nas Regifes Hidrograficas do Brasil e os semindrios tematicos nacionais, foram
obtidas em torno de 1.400 propostas de prioridades. Ap6s um trabalho de
consolidagdo em que foram eliminadas as duplicidades ou agregadas propostas com
um mesmo foco, resultaram 54 ac¢des prioritarias para estruturar a nova versdo do
PNRH (MMA, 2011). Dentre estas acgbes estava a proposta de “Estabelecer
diretrizes de integracdo e articulacdo entre as politicas e programas do PNRH e a
PNMA, a Convencdo de RAMSAR, a Politica Nacional de Gerenciamento Costeiro e
os Planos diretores de uso e ocupacgao do solo.”, relativa ao Programa IX do Plano
Nacional de 2006 (MMA, 2011).

No intuito de estabelecer uma hierarquizacdo dessas propostas, realizou-se
uma analise levando em conta 0s seguintes critérios: frequéncia das acles

identificadas como prioritarias nas Oficinas das Regifes Hidrograficas; relacdo entre
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as estratégias robustas propostas pelos estudos de cenarios prospectivos e as
acOes apresentadas; relacdo entre as ac¢bes orcamentarias do Plano Plurianual
2008-2011%* (PPA) do Ministério do Meio Ambiente (ANA e SRHU) e as aces
identificadas. Como resultado desta analise, foram entdo selecionadas 31 linhas de
acOes prioritarias, as quais passaram ainda pela analise da Camara Técnica do
Plano Nacional de Recursos Hidricos (CTPNRH), que deliberou sobre 22 prioridades
dos programas e subprogramas do PNRH para os proximos quatro anos (MMA,
2011).

Dentre essas 22 prioridades, o “Programa IX: Gestdo de Recursos Hidricos
Integrados ao Gerenciamento Costeiro, incluindo as Areas Umidas” ndo foi
contemplado com acdes prioritarias para o seu implemento de 2012 a 2015, pois
ndo atendeu aos critérios citados acima, embora em sete das doze Oficinas das
Regibes Hidrograficas tenham sido propostas acfes para a gestdo integrada de
bacias hidrograficas e zona costeira, quais sejam: Atlantico Nordeste Oriental,
Atlantico Sudeste, Atlantico sul, Atlantico Leste, Atlantico Nordeste Ocidental, S&do
Francisco e Parnaiba (MMA, 2011).

No entanto, a zona costeira nao foi contemplada no PPA 2008-2011, que
deu base para a elaboracéo das Prioridades 2012-2015, e em razdo de cada Regido
Hidrogréafica definir as acBes e as atividades necessérias para a intervencao do
Programa de acordo com suas peculiaridades, o critério da frequéncia das acdes
identificadas como prioritarias nas Oficinas das Regifes Hidrograficas foi

prejudicado, por ndo haver um padréo entre as agdes levantadas.

Nota-se que dentre os critérios apresentados dois sdo objetivos e um é
subjetivo, ou seja, seu enquadramento fica a critério dos agentes administrativos que
avaliaram as propostas de ag¢fes prioritarias. Sao critérios objetivos a frequéncia das
acOes identificadas como prioritarias nas Oficinas das Regides Hidrograficas e
relacdo entre as acdes orcamentarias do PPA 2008-2011 do Ministério do Meio

s As Prioridades 2012-2015 para o Plano Nacional de Recursos Hidricos faz referéncia ao Plano
Plurianual 2006-2010 (PPA) do Ministério do Meio Ambiente (ANA e SRHU), mas ndo ha PPA para
este periodo, apenas para 2004-2007 e 2008-2011. Em nenhum desses PPAs o gerenciamento da
zona costeira ou o gerenciamento integrado dos recursos hidricos e da zona costeira foram
contemplados. Acredita-se que no texto das Prioridades 2012-2015, o Ministério do Meio Ambiente
quis fazer referéncia ao PPA 2008-2011, mas confundiu o periodo de vigéncia do PPA com o periodo
de gestdo do governo federal, entre 2006 e 2010.
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Ambiente (ANA e SRHU) e as ag0Oes identificadas, sendo, portanto, subjetiva, a
relacdo entre as estratégias robustas propostas pelos estudos de cenérios
prospectivos e as acdes apresentadas, pois as Prioridades 2012-2015 para o Plano
Nacional nao apresentam um critério para considerar uma “estratégia robusta” ou
ndo, tampouco faz referéncia aos estudos de cenarios prospectivos nos quais estas
estratégias foram propostas para que se possa inferir o porqué o Programa IX do
Plano Nacional ndo foi considerado uma prioridade, além dos critérios objetivos néo

correspondidos.

As Classes dos Corpos d’Agua sdo instrumentos de gestdo das aguas que
constardo no Plano de Recursos Hidricos, indicando para cada corpo de agua,
tributario, sub-bacia e/ou bacia hidrografica, o enquadramento em uma determinada
classe. Esta classificacdo é o reconhecimento da multiplicidade de usos dos
recursos hidricos e com ela se pretende assegurar as aguas qualidades compativeis
CcOm 0S Seus usos prioritarios e diminuir os custos de combate & poluicdo hidrica, por

meio de acdes preventivas permanentes (art. 9° e 10°, Lei n. 9.433/97).

Essa classificacdo foi realizada pelo CONAMA, por meio da Resolucéo n.
357/05, que fixa parametros para a classificacdo das aguas doces, salinas e
salobras, segundo seus usos predominantes, cabendo aos 6rgdos competentes
estabelecer programas de controle da poluicdo das aguas, para que os padrées de
qualidade das treze classes estabelecidas sejam obedecidos. Para tanto o 6rgao
publico ira verificar a situacdo da agua em cada setor, observando para cada classe
de agua os parametros de materiais flutuantes, 6leos e graxas, substancias que
transfiram gosto ou odor, corantes artificiais, substancias que formem depdsitos
objetaveis, coliformes termotolerantes, demanda bioquimica de oxigénio (DBOs ),
oxigénio dissolvido (OD), turbidez, potencial hidrogeniénico (pH) e substancias
prejudiciais, tais como chumbo e mercurio, dentre outros aspectos (art. 14, inciso I,
Resolugédo n. 357/05 — CONAMA).

O enquadramento dos corpos d’agua nas classes de uso € elaborado a partir
de proposta das Agéncias de Agua, dos respectivos Comités de Bacias, que
encaminhardo sua proposta ao respectivo Conselho Nacional ou Estadual de
Recursos Hidricos, de acordo com o dominio das aguas (art. 44, inciso Xl, alinea a,
Lei n. 9.433/97).
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Salienta-se que a Lei das Aguas néo atribuiu ao CNRH a competéncia para
fazer uma nova classificagdo dos corpos d’agua, cabendo a este Conselho apenas
deliberar sobre a atual classificacdo ou sobre as propostas de novos niveis de

qualidade almejados.

O regime de Outorga de Direitos de Uso de Recursos Hidricos é o
instrumento de concretizacdo da PNRH que objetiva assegurar o controle
guantitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso a agua
(art. 11, Lei 9.433/97) por até 35 anos??, prazo que pode ser renovado (art. 16, Lei n.
9.433/97). Ressalta-se que esta outorga acarreta apenas o simples direito de uso
dos recursos hidricos, uma vez que as aguas sao inalienaveis (art. 18, Lei n.
9.433/97).

Estéo sujeitos a outorga pelo Poder Publico os seguintes direitos de uso de
recursos hidricos: derivacao ou captacao de parcela da agua existente em um corpo
d’agua para consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo
produtivo; extracdo de agua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo
de processo produtivo; lancamento em corpo de agua de esgotos e demais residuos
liguidos ou gasosos, tratados ou ndo, com o fim de sua diluicdo, transporte ou
disposicao final; aproveitamento dos potenciais hidrelétricos; e outros usos que
alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua existente em um corpo
d’agua (art. 12, incisos | ao V, Lei n. 9.433/97).

Contudo, existem direitos de uso de recursos hidricos que independem de
outorga pelo Poder Publico, quais sejam: o uso de recursos hidricos para a
satisfacdo das necessidades de pequenos nucleos populacionais, distribuidos no
meio rural; as derivacdes, captacdes e lancamentos considerados insignificantes; e
as acumulacdes de volumes de agua consideradas insignificantes (art. 12, 81°, Lei
9.433/97). Salienta-se que a outorga e a utilizacdo de recursos hidricos para fins de
geragcdo de energia elétrica, estardo subordinadas ao Plano Nacional de Recursos

220 art. 5° da Lei n. 9.984/2000 estatui que nas outorgas de direito de uso de recursos hidricos de
dominio da Unido, serdo respeitados 0s seguintes limites de prazos, contados da data de publicacdo
dos respectivos atos administrativos de autorizagao: | — até dois anos, para inicio da implantacao do
empreendimento objeto da outorga; Il — até seis anos, para conclusdo da implantacdo do
empreendimento projetado; Il — até trinta e cinco anos, para vigéncia da outorga de direito de uso.
Ademais, segundo o §1° deste dispositivo, 0s prazos de vigéncia das outorgas de direito de uso de
recursos hidricos serdo fixados em fungédo da natureza e do porte do empreendimento, levando-se
em consideracao, quando for o caso, o periodo de retorno do investimento.
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Hidricos, aprovado na forma do disposto no inciso IX do art. 35 da Lei em tela,

obedecida a disciplina da legislacdo especifica.

E importante mencionar que toda outorga estara condicionada as prioridades
de uso estabelecidas nos Planos de Recursos Hidricos e devera respeitar a classe
em que o corpo de agua estiver enquadrado e a manutencdo de condicbes
adequadas ao transporte aquaviario, quando for o caso, preservando-se 0 USO
multiplo dos recursos hidricos (art. 13, caput e paragrafo Unico, Lei n. 9.433/97).
Caso contrario, a outorga de direito de uso de recursos hidricos podera ser
suspensa parcial ou totalmente, em definitivo ou por prazo determinado, quando os
termos da outorga néo forem cumpridos pelo outorgado; na auséncia de uso por trés
anos consecutivos; se houver necessidade premente de agua para atender a
situacdes de calamidade, inclusive as decorrentes de condi¢cfes climaticas adversas,
ou de prevenir ou reverter grave degradacao ambiental; e se houver necessidade de
atender a usos prioritarios, de interesse coletivo, para os quais ndo se disponha de
fontes alternativas, ou de manter as caracteristicas de navegabilidade do corpo de
agua (art. 15, incisos | ao VI, Lei n. 9.433/97).

A outorga de uso dos recursos hidricos é onerosa e a sua cobranca visa
reconhecer a agua como bem econdmico e dar ao usuario uma indicacdo de seu
real valor, incentivar a racionalizacdo do uso da agua e obter recursos financeiros
para o financiamento dos programas e intervencdes contemplados nos Planos de
Recursos Hidricos (art. 19, incisos | ao lll, Lei n. 9.433/97). Na fixacdo do preco a ser
cobrado devera ser observado as derivagbes, captacdes e extracdes de agua, o
volume retirado e seu regime de variagdo, os lancamentos de esgotos e demais
residuos liquidos ou gasosos, o volume lancado e seu regime de variacdo e as
caracteristicas fisico-quimicas, biolégicas e de toxidade do afluente (art. 21, incisos |
e I, Lein. 9.433/97).

Os valores arrecadados serdo aplicados prioritariamente na bacia
hidrografica em que foram gerados e serdo utilizados no financiamento de estudos,
programas, projetos e obras incluidos nos Planos de Recursos Hidricos e no
pagamento de despesas de implantacdo e custeio administrativo dos o6rgdos e
entidades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(art. 22, incisos | e Il, Lei n. 9.433/97).
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Por fim, o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos € um sistema de
coleta, tratamento, armazenamento e recuperacdo de informacdes sobre recursos
hidricos e fatores intervenientes em sua gestdo, fundados nos seguintes principios:
descentralizacdo da obtencédo e producdo de dados e informacdes; coordenacao
unificada do sistema; acesso aos dados e informacdes garantido a toda a sociedade
(art. 26, incisos | ao lll, Lei n. 9.433/97). Com esse Sistema objetiva-se reunir, dar
consisténcia e divulgar os dados e informagcfes sobre a situacdo qualitativa e
guantitativa dos recursos hidricos no Brasil, atualizar permanentemente as
informacdes sobre disponibilidade e demanda de recursos hidricos em todo o
territério nacional e fornecer subsidios para a elaboracdo dos Planos de Recursos
Hidricos (art. 27, incisos | a lll, Lei n. 9.433/97).

Com efeito, a gestéo ideal dos recursos hidricos depende de instrumentos
que atendam as expectativas da comunidade, dentro dos limites naturais das bacias
hidrograficas, levando em conta a medida equilibrada das perspectivas utilitarista e
preservacionista para a garantia da sustentabilidade, em médio e longo prazo. De
todo o modo, a partir da plena e concreta aplicacdo dos instrumentos de gestdo dos
recursos hidricos, sera possivel avaliar se o sistema de gestdo é eficiente e eficaz.
Nesse sentido, asseveram Porto & Porto (2008, p. 50):

Assim, ndo obstante o0s estagios avancados de desenvolvimento
tecnolégico sdo fundamentais tornar operacionais — até mesmo em termos
institucionais — os sistemas e seus respectivos instrumentos de gestédo, ou
seja, mecanismos de decisdo que sejam de aplicacdo viavel e eficiente.
Seja qual for a sofisticacdo dos modelos conceituais ou as perspectivas
regentes dos sistemas (preservacionista ou utilitarista), a “operacionalidade”

da gestdo sera definida a partir de um conjunto flexivel e competente de
instrumentos.

Os instrumentos de gestdo dos recursos hidricos elencados pela Lei n.
9.433/97 nado sao taxativos, pelo contrario, a norma nao obriga a aplicacdo de todos
os instrumentos em todas as bacias hidrogréaficas, tampouco os restringe apenas
agueles expressos na Lei, permitindo adaptar a gestdo as particularidades de cada
bacia hidrografica. Além disso, esses instrumentos ndo sdo excludentes entre si,
eles possuem objetivos distintos e, portanto, devem ser utilizados para alcancar
diferentes fins, por exemplo, ha instrumentos de disciplinamento (como a outorga),
de incentivo (como a cobranca) e de apoio (como os sistemas de informacéo) que

podem ser aplicados concomitantemente.
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Embora ndo se exija a implantacdo conjunta e articulada desses
instrumentos, segundo Porto & Lobato (2004, apud PORTO & PORTO, 2008, p. 51),
“a maior eficacia do sistema de gestdo vira da aplicagdo conjunta dos diversos
instrumentos, utilizando-os de acordo com sua potencialidade para melhor resolver o

problema em quest&o.”.

Além de instituir a PNRH, a Lei 9.433/97 criou o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH), regulamentando o art. 21, inciso
XIX, da CF/88. Este Sistema consiste em um conjunto de 6rgaos e entidades que
objetiva planejar, regular e controlar o uso, a preservagdo e a recuperacao dos
recursos hidricos, bem como promover a cobranca pelo uso desses recursos. O
SINGREH visa, ainda, coordenar a gestdo integrada das aguas, arbitrar
administrativamente os conflitos relacionados aos recursos hidricos e implementar a
PNRH (art. 32, incisos | ao V).

Segundo Machado (2011), a insercdo do tema na Constituicdo obriga a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios a articularem-se na gestao
das aguas, o que nao prejudica a autonomia dos entes federados, uma vez que a

prépria Constituicdo Federal determina a cooperacgao entre as esferas de governo.

Tendo por fundamento este preceito constitucional e a descentralizacdo da
gestdo dos recursos hidricos, a Lei das Aguas distribuiu a competéncia para
implementar a PNRH entre os Poderes Executivos da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios.

Ao Poder Executivo Federal cabera tomar as providéncias necessarias para
a implementacdo e o funcionamento do SINGREH; outorgar os direitos de uso de
recursos hidricos, e regulamentar e fiscalizar os usos, na sua esfera de
competéncia; implantar e gerir o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos,
em ambito nacional; e promover a integracéo da gestao de recursos hidricos com a
gestdo ambiental (art. 29, incisos | ao IV, Lei n. 9.433/97). Salienta-se que, no
ambito federal, a concretizacdo da PNRH compete a Agéncia Nacional das Aguas,

portanto, estas atribuicdes estédo inseridas na sua esfera de competéncia.

Aos Poderes Executivos dos Estados e do Distrito Federal caberda, dentro de

sua esfera de competéncia, outorgar os direitos de uso de recursos hidricos e
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regulamentar e fiscalizar os seus usos; realizar o controle técnico das obras de
oferta hidrica; implantar e gerir o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos,
em ambito estadual e distrital; e promover a integracdo da gestdo de recursos
hidricos com a gestdo ambiental (art.30, incisos | a IV, Lei n. 9.433/97). Cabera,
ainda, aos Poderes Executivos do Distrito Federal e dos Municipios promover a
integracdo das politicas locais de saneamento basico, de uso, ocupacgdo e
conservacao do solo e de meio ambiente com as politicas federal e estaduais de
recursos hidricos (art. 31, Lei n. 9.433/97).

De acordo com Machado (2001), a expressédo “Sistema Nacional”, inserida
na Constituicdo, ndo permite que os Estados organizem a cobranca pelos diferentes
usos dos recursos hidricos sem a implementacdo das Agéncias de Agua® e a
instituicdo dos Comités de Bacias Hidrograficas, pois ndao ha um “Sistema Federal
de Recursos Hidricos” e um “Sistema Estadual de Recursos Hidricos” isolados e
com regras n&o convergentes. Os Estados e o Distrito Federal poderdo adaptar
estas instituices as suas peculiaridades, desde que estejam em consonancia com

as caracteristicas gerais do “Sistema Nacional” criado pela Lei das Aguas.

De acordo com o art. 30, da Lei n. 9.984/2000, que alterou o art. 33 da Lei
das Aguas, integram o SINGREH: o Conselho Nacional de Recursos Hidricos; a
Agéncia Nacional das Aguas; os Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do
Distrito Federal; os Comités de Bacia Hidrogréfica; os 6rgdos dos Poderes Publicos
federal, estaduais, distrital e municipais cujas competéncias se relacionem com a

gestdo de recursos hidricos; e as Agéncias de Agua, conforme ilustra a figura 06.

2 Com excecdo do art. 51 da Lei n. 9.433/97 que estabelece: “O Conselho Nacional de Recursos
Hidricos e os Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos poderdo delegar a organizagbes sem fins
lucrativos relacionadas no art. 47 desta Lei, por prazo determinado, o exercicio de funcdes de
competéncia das Agéncias de Agua, enquanto esses organismos nao estiverem constituidos.”.
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O Conselho Nacional dos Recursos Hidricos (CNRH) é um 6rgéo colegiado
composto por representantes dos Ministérios e Secretarias da Presidéncia da
Republica com atuacdo no gerenciamento ou no uso de recursos hidricos;
representantes indicados pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos;
representantes dos usuarios dos recursos hidricos; representantes das organizacdes
civis de recursos hidricos (art. 34, incisos | a IV, Lei n. 9.433/97). Vale registrar que o
namero de representantes do Poder Executivo Federal ndo poderd exceder a
metade mais um do total dos membros do Conselho Nacional de Recursos Hidricos

(art. 34, caput e paragrafo Unico, Lei n. 9.433/97).

FORMULAGAO DA POLITICA IMPLEMENTAGAO DOS INSTRUMENTOS DE POLITICA

A ORGANISMOS ADMINISTRAGAO
AMBITO COLEGIADOS DIRETA PODER OUTORGANTE ENTIDADE DA BACIA

MMA / SRHU

COMITEDABACIA il e - MMA / SRHU

ENTIDADES ESTADUAIS

ESTADUAL

AGENCIA DE BACIA

Figura 06: Organograma do Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos.
Fonte: MMA, 2011%*.

24 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos

Hidricos. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura
=161&idConteudo=9515&idMenu=10197>. Acesso em: 20 nov 2011.


http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura%20=161&idConteudo=9515&idMenu=10197
http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura%20=161&idConteudo=9515&idMenu=10197
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Machado (2011) destaca a auséncia de representantes dos Comités de
Bacias Hidrogréficas e das Agéncias de Aguas na composi¢cdo do CNRH. Segundo o
autor, seria inviavel a presenca de todos os Comités, mas acredita que esta
categoria deveria estar representada no CNRH para expor sua experiéncia e suas
pretensfes. Segundo o autor a representacdo dos usudrios e das organizacgdes civis
de recursos hidricos, ndo preenche o espaco institucional a ser ocupado pelos

Comités de Bacias Hidrogréaficas.

O CNRH tem competéncia para promover a articulagdo do planejamento de
recursos hidricos com os planejamentos nacional, regional, estaduais e dos setores
usuérios; arbitrar, em ultima instancia administrativa, os conflitos existentes entre
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos; deliberar sobre os projetos de
aproveitamento de recursos hidricos cujas repercussdes extrapolem o ambito dos
Estados em que serdo implantados; deliberar sobre as questdes que lhe tenham
sido encaminhadas pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos ou pelos
Comités de Bacia Hidrografica; analisar propostas de alteracdo da legislacéo
pertinente a recursos hidricos e a PNRH; estabelecer diretrizes complementares
para implementacdo da PNRH, aplicacdo de seus instrumentos e atuacdo do
SINGREH (art. 35, incisos | ao VI, Lei n. 9.433/97).

Cabe, ainda, ao CNRH aprovar propostas de instituicdo dos Comités de
Bacia Hidrografica e estabelecer critérios gerais para a elaboracdo de seus
regimentos; acompanhar a execucdo e aprovar o Plano Nacional de Recursos
Hidricos e determinar as providéncias necesséarias ao cumprimento de suas metas;
estabelecer critérios gerais para a outorga de direitos de uso de recursos hidricos e
para a cobranca por seu uso; zelar pela implementacdo da Politica Nacional de
Seguranca de Barragens (PNSB); estabelecer diretrizes para implementacdo da
PNSB, aplicagcdo de seus instrumentos e atuagdo do Sistema Nacional de
Informacdes sobre Seguranca de Barragens (SNISB); apreciar o Relatorio de
Seguranca de Barragens, fazendo, se necessério, recomendacdes para melhoria da
seguranca das obras, bem como encaminha-lo ao Congresso Nacional (art. 35,
incisos VIl e IX a XIlII, Lei n. 9. 433/97).

No entanto, o CNRH ndo possui competéncia executiva, esta pertence a
Agéncia Nacional das Aguas (ANA). Criada pela Lei n. 9.984, de 17.07.2000, como
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autarquia, esta Agéncia possui autonomia administrativa e financeira e esti
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA), sendo dirigida por uma diretoria

colegiada, composta por cinco membros nomeados pelo Presidente da Republica.

A ANA possui uma extensa esfera de atribuicdes, determinadas pela Lei n.
9.984/00. De acordo com este diploma legal, a ANA tem competéncia para
supervisionar, controlar e avaliar as acoes e atividades decorrentes do cumprimento
da legislacdo federal pertinente aos recursos hidricos; disciplinar, em carater
normativo, a implementacdo, a operacionalizacdo, o controle e a avaliacdo dos
instrumentos da PNRH; outorgar, por intermédio de autorizacdo, o direito de uso de
recursos hidricos em corpos de agua de dominio da Unido, observado o disposto
nos arts. 5° a 8° do diploma legal em tela; e fiscalizar os usos de recursos hidricos

nos corpos d’agua de dominio da Unido (art. 4°, incisos I, II, IV e V, Lei n. 9.984/00).

Além disso, compete a ANA elaborar estudos técnicos para subsidiar a
definicdo, pelo CNRH, dos valores a serem cobrados pelo uso de recursos hidricos
de dominio da Unido, com base nos mecanismos e quantitativos sugeridos pelos
Comités de Bacia Hidrografica, de acordo com o inciso VI, do art. 38, da Lei n°
9.433/97; estimular e apoiar as iniciativas voltadas para a criagdo de Comités de
Bacia Hidrogréafica; implementar, em articulagdo com os Comités de Bacia
Hidrogréfica, a cobranca pelo uso de recursos hidricos de dominio da Uniéo;
arrecadar, distribuir e aplicar receitas auferidas por intermédio da cobranca pelo uso
de recursos hidricos de dominio da Unido, conforme o disposto no art. 22, da Lei n°
9.433/97; planejar e promover a¢gfes destinadas a prevenir ou minimizar os efeitos
de secas e inundacdes, no ambito do SINGREH, em articulagdo com o 6rgéo central
do Sistema Nacional de Defesa Civil, em apoio aos Estados e Municipios (art. 4°,
incisos VI ao X, Lei n. 9.984/00).

Ademais, cabe a ANA promover a elaboracdo de estudos para subsidiar a
aplicacao de recursos financeiros da Unido em obras e servi¢cos de regularizacéo de
cursos d’agua, de alocacao e distribuicdo de agua, e de controle da polui¢cdo hidrica,
em consonancia com o estabelecido nos Planos de Recursos Hidricos; definir e
fiscalizar as condicoes de operacdo de reservatorios por agentes publicos e
privados, visando garantir o uso multiplo dos recursos hidricos, conforme

estabelecido nos Planos de Recursos Hidricos das respectivas bacias hidrogréficas;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9433.htm#art38vi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9433.htm#art38vi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9433.htm#art22
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9433.htm#art22
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promover a coordenacdo das atividades desenvolvidas no ambito da Rede
Hidrometeoroldgica Nacional, em articulacdo com érgaos e entidades publicas ou
privadas que a integram, ou que dela sejam usuarias; organizar, implantar e gerir o
Sistema Nacional de Informacdes sobre Recursos Hidricos; e estimular a pesquisa e
a capacitacdo de recursos humanos para a gestdo de recursos hidricos (art. 4°,
incisos Xl a XV, Lei n. 9.984/00).

A ANA é atribuido, ainda, o poder-dever de prestar apoio aos Estados na
criacao de 6rgaos gestores de recursos hidricos; propor ao CNRH o estabelecimento
de incentivos, inclusive financeiros, a conservacdo qualitativa e quantitativa de
recursos hidricos; participar da elaboracao do Plano Nacional de Recursos Hidricos
e supervisionar a sua implementacdo; regular e fiscalizar, quando envolverem
corpos d'agua de dominio da Unido, a prestacdo dos servi¢os publicos de irrigacao,
se em regime de concessdo e aducdo de agua bruta, cabendo-lhe, inclusive, a
disciplina, em carater normativo, da prestacao desses servi¢os, bem como a fixagdo
de padrbes de eficiéncia e o estabelecimento de tarifa, quando cabiveis, e a gestédo
e auditagem de todos os aspectos dos respectivos contratos de concessao, quando
existentes; organizar, implantar e gerir o Sistema Nacional de Informagbes sobre
Seguranca de Barragens (SNISB); promover a articulacdo entre os o6rgaos
fiscalizadores de barragens; e coordenar a elaboracéo do Relatério de Seguranca de
Barragens e encaminha-lo, anualmente, ao CNRH (art. 4°, incisos XVI a XVIII e XIX
a XXII, Lei n. 9.984/2000).

Também integram o SINGREH os Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos (CERH), conforme o art. 30 da Lei 9.984/00. Estes 6rgdos poderédo
encaminhar questdes para deliberacdo do CNRH (art. 35, inciso IV, Lei n. 9.433/97),
autorizar a criacdo de Agéncias de Agua em bacias de rios de dominio estadual (art.
42, paragrafo unico, Lei n. 9.433/97) e serdo a instancia recursal das decisdes
tomadas pelos Comités de Bacias Hidrograficas de rios de dominio do Estado (art.
38, paragrafo unico, Lei n. 9.433/97).

E preciso salientar que, ao legislarem sobre as competéncias dos seus
respectivos Conselhos Estaduais, os Estados poderdo suplementar a Lei n.
9.433/97, sem alterar as competéncias atribuidas aos outros orgaos do SINGREH

como, por exemplo, os Comités de Bacias Hidrograficas.
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Assim como o CNRH, os Conselhos Estaduais ndo tem competéncia para
fazer o enquadramento dos corpos d’agua em classes. Ao receber as proposi¢des
das Agéncias de Agua, os Conselhos Estaduais irdo apreciar essas propostas e
encaminha-las aos 6rgaos estaduais de meio ambiente, que fardo o enquadramento
dos corpos d’agua em suas classes, em observancia a legislacdo federal (art. 44,
inciso Xl, alinea a, Lei n. 9.433/97).

Os Comités de Bacia também compdem o SINGREH e atuam sobre uma
bacia hidrografica; ou uma sub-bacia de tributario do curso de agua principal da
bacia hidrografica, ou sobre o tributario desse tributrio; ou sobre um grupo de
bacias ou sub-bacias hidrograficas contiguas (art. 37, incisos | ao Ill, Lei n.
9.433/97). Os Comités de Bacias Hidrograficas de rios de dominio da Unido serao
instituidos pelo Presidente da Republica, por meio de decreto, conforme o art. 37,
paragrafo Unico, da Lei n. 9.433/97, podendo-se inferir que, igualmente, os Comités
de rios de dominio dos Estados serdo instituidos por meio de Decreto do

Governador do Estado.

Os Comités de Bacia Hidrograficas sdo competentes para promover o
debate das questdes relacionadas a recursos hidricos e articular a atuacdo das
entidades intervenientes; arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos
relacionados aos recursos hidricos; aprovar o Plano de Recursos Hidricos da bacia;
acompanhar a execucdo deste Plano e sugerir as providéncias necessarias ao
cumprimento de suas metas; propor ao CNRH e aos Conselhos Estaduais de
Recursos Hidricos as acumulacdes, derivacdes, captacdes e lancamentos de pouca
expressao, para efeito de isencdo da obrigatoriedade de outorga de direitos de uso
de recursos hidricos, de acordo com os dominios destes; estabelecer os
mecanismos de cobranca pelo uso de recursos hidricos e sugerir os valores a serem
cobrados; estabelecer critérios e promover o rateio de custo das obras de uso
multiplo, de interesse comum ou coletivo (art. 38, incisos | ao VI e Xl, Lei n.
9.433/97).

Salienta-se que das decisées dos Comités de Bacia Hidrografica cabera
recurso ao Conselho Nacional ou aos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos,
conforme sejam Comités federais ou estaduais, respectivamente (art. 38, paragrafo

anico, Lei n. 9.433/97). Esses Comités serdo dirigidos por um Presidente e um
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Secretario, eleitos dentre seus membros (art. 40, Lei n. 9.433/97), quais sejam:
representantes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal (cujos territorios se
situem, ainda que parcialmente, em suas respectivas areas de atuacdo), dos
Municipios (situados, no todo ou em parte, em sua area de atuacao), dos usuarios
das &guas de sua area de atuacdo, das entidades civis de recursos hidricos com
atuacdo comprovada na bacia (art. 39, incisos | ao V, Lei n. 9.433/97)%.

O numero de representantes de cada setor mencionado, bem como o0s
critérios para sua indicacdo, serdo estabelecidos nos regimentos dos Comités,
limitada a representacéo dos poderes executivos da Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios a metade do total de membros (art. 39, 8§1°, Lei n. 9.433/97).

Também compdem o SINGREH as Agéncias de Agua, de acordo com o art.
30 da Lei n. 9.984/00. Estas Agéncias sdo criadas a partir da autorizacdo do
Conselho Nacional de Recursos Hidricos ou dos Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos mediante a solicitagcdo de um ou mais Comités de Bacias Hidrograficas (art.
42, paragrafo unico, Lei n. 9.433/97).

Uma Agéncia de Agua exerce a funcédo de secretaria executiva do Comité
(art. 41, Lei n. 9.433/97), ou seja, desempenha as atividades técnicas necessarias
para a aplicacdo das deliberacBes deste 6rgdo, podendo prestar servigcos a varios
Comités, quando, em conjunto, esses 6rgaos solicitarem a sua criacdo. Os requisitos
legais para tanto sdo: prévia existéncia do Comité ou dos Comités de Bacia
Hidrografica e a viabilidade financeira assegurada pela cobranca do uso dos

recursos hidricos em sua area de atuacao (art. 43, incisos | e Il, Lei n. 9.433/97).

As Agéncias de Agua terdo a mesma area de atuacdo de um ou mais
Comités de Bacia Hidrografica, incumbindo-lhes manter balanco atualizado da
disponibilidade de recursos hidricos em sua &rea de atuagdo; manter o cadastro de
usuarios de recursos hidricos; efetuar, mediante delegacdo do outorgante, a
cobranca pelo uso de recursos hidricos; analisar e emitir pareceres sobre os projetos

e obras a serem financiados com recursos gerados pela cobranca pelo uso de

** Nos Comités de bacias cujos territdrios abranjam terras indigenas devem ser incluidos

representantes da Fundacdo Nacional do indio (FUNAI), representando a Unido, e representantes
das comunidades indigenas ali residentes ou com interesses na bacia (art. 39, 83°, incisos | e Il, Lei
n. 9.433/97).
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Recursos Hidricos e encaminha-los a instituicdo financeira responsavel pela
administracdo desses recursos; acompanhar a administracdo financeira dos
recursos arrecadados com a cobranca pelo uso de recursos hidricos em sua area de
atuacao; gerir o Sistema de Informacdes sobre Recursos Hidricos em sua area de
atuacao; celebrar convénios e contratar financiamentos e servicos para a execugao
de suas competéncias; elaborar a sua proposta orcamentaria e submeté-la a
apreciacdo do respectivo(s) Comité(s) de Bacia Hidrografica; promover os estudos
necessarios para a gestao dos recursos hidricos em sua area de atuacéo; elaborar o
Plano de Recursos Hidricos para apreciacdo do respectivo Comité de Bacia
Hidrogréfica (art. 44, incisos | ao X, Lei n. 9.433/97).

Compete, ainda, as Agéncias de Agua propor ao respectivo(s) Comité(s) de
Bacia Hidrogréafica o enquadramento dos corpos de agua nas classes de uso, para
encaminhamento ao respectivo Conselho Nacional ou Conselhos Estaduais de
Recursos Hidricos, de acordo com a competéncia destes; os valores a serem
cobrados pelo uso de recursos hidricos; o plano de aplicacdo dos recursos
arrecadados com a cobranca pelo uso de recursos hidricos; o rateio de custo das
obras de uso multiplo, de interesse comum ou coletivo (art. 44, inciso, XI, alineas a,
b, c, d, Lei n. 9.433/97).

Integram, por fim, o SINGREH as Organizac¢des Civis de Recursos Hidricos,
legalmente constituidas. Nos termos do art. 47, da Lei n. 9.433/97, recebem esta
qualificacdo os consorcios e associacdes intermunicipais de bacias hidrogréaficas; as
associacdes regionais, locais ou setoriais de usudrios de recursos hidricos; as
organizacfes técnicas e de ensino e pesquisa com interesse na area de recursos
hidricos; as organizacbes nao-governamentais com objetivos de defesa de
interesses difusos e coletivos da sociedade; e outras organizagdes reconhecidas
pelo Conselho Nacional ou pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos (art.
47, incisos | ao V, Lei n. 9.433/97).

Visto os 6rgdos que compdem o SINGREH, percebe-se que o Estado
procura operacionalizar a gestdo de recursos hidricos de modo coordenado e
descentralizado. Todos os oOrgdos e entidades que integram este Sistema sao
ligados por lagos de hierarquia e de cooperacdo, perfazendo uma administracao

articulada dos recursos hidricos do Brasil. Todavia, em relagdo a outros setores da
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administracdo publica, a gestdo de recursos hidricos ainda se mostra isolada,

embora um de seus fundamentos seja a gestao integrada.

Neste contexto, estd a gestdo integrada de bacias hidrogréaficas e da zona
costeira, que serd abordada no quarto capitulo deste estudo. Apesar do Plano
Nacional de Recursos Hidricos prever um programa para promover o processo de
integracdo de ambos 0s setores, a gestdo integrada entre os recursos hidricos e a
zona costeira continua fora das prioridades do Estado brasileiro. Para compreender
melhor esta questao, a seguir sera abordada a tutela constitucional da zona costeira,
apresentando, dentre outros aspectos, as politicas e planos para o seu

desenvolvimento sustentavel.
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4 A tutela constitucional da zona costeira

4.1 A zona costeira: definicdo, delimitacdo e caracteristicas

De acordo com a Lei n. 7.661/88 a zona costeira é “0 espaco geogréfico de
interacdo do ar, do mar e da terra, incluindo seus recursos renovaveis ou nao,

abrangendo uma faixa maritima e outra terrestre [...].".

Esta lei determinou que as faixas maritima e terrestre da zona costeira
fossem definidas pelo Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), cuja
elaboracdo competiu ao Grupo de Coordenacdo dirigido pela Secretaria da
Comisséo Interministerial para os Recursos do Mar (SECIRM), cabendo a esta
Comisséo aprovar o PNGC.

Embora a Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar tenha
instituido o PNGC por meio da Resolucdo n. 01/90, a delimitacdo desta regido foi
estabelecida apenas em 2004, por meio Decreto n. 5.300/04. Segundo este
instrumento normativo, a faixa maritima da zona costeira € o “espaco que se
estende por doze milhas nauticas, medido a partir das linhas de base,
compreendendo, dessa forma, a totalidade do mar territorial” e a sua faixa terrestre é
0 “espaco compreendido pelos limites dos Municipios que sofrem influéncia direta

dos fenbmenos ocorrentes na zona costeira” (incisos | e Il, art. 3°, Dec. n. 5.300/04).

De acordo com o art. 4° incisos | ao VIl deste Decreto, os Municipios

abrangidos pela faixa terrestre da zona costeira serao:

e Os defrontantes com o mar, assim definidos em listagem estabelecida pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE);
e Os ndo defrontantes com o mar, localizados nas regides metropolitanas®

litoraneas;

A Constituicdo Federal de 1988, no art. 25, §3°, atribuiu aos Estados a competéncia para instituir as
regibes metropolitanas e as aglomerag¢des urbanas.
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¢ Os nao defrontantes com o mar, contiguos as capitais e as grandes cidades
litordneas, que apresentem conurbacao;

e Os nao defrontantes com o mar, distantes até cinquenta quildmetros da linha
da costa, que contemplem, em seu territério, atividades ou infraestruturas de
grande impacto ambiental na zona costeira ou ecossistemas costeiros de alta
relevancia;

¢ Os estuarino-lagunares, mesmo que néao diretamente defrontantes com o mar;

e Os nao defrontantes com o mar, mas que tenham todos 0s seus limites com
Municipios referidos nos incisos | a V, do art. 4°, do Dec n. 5.300/04; e

¢ Os desmembrados daqueles j& inseridos na zona costeira.

A zona costeira do Brasil se estende dos 4°30’ Norte até os 33°44’ Sul,
localizada nas zonas intertropical e subtropical, compreendendo uma faixa de
8.698km. Por essa razdo, nesta regido had uma diversidade de ecossistemas
ecologicamente relevantes, tais como recifes, falésias, mangues, lagoas costeiras,
restingas, estuarios, ilhas de barreiras, marismas, pantanos, praias, dunas, dentre
outros (MMA, 2008). De acordo com Cintia Maria Afonso (1999 apud FREITAS M.,
2004), esses ecossistemas sao fundamentas para a manutencédo da qualidade de
vida, pois sdo estabilizadores climaticos, hidrograficos e protetores do solo ao evitar
assoreamento de rios e controlar inundagdes, bem como fornecem matéria-prima

para o consumo humanao.

Ressalta-se que , segundo o Macrodiagnéstico da Zona Costeira e Marinha
do Brasil (MMA, 2008), os manguezais apresentam uma expressiva ocorréncia na
zona costeira do Pais. O Brasil possui cerca de 25.000km? de manguezais, desde o
Amapa até Santa Catarina ao longo de 92% da linha de costa, ou seja, em torno de
6.800km, margeando estuarios, lagunas e enseadas. Na zona costeira também
estdo localizadas as maiores manchas residuais da Mata Atlantica, que
correspondem a menos de 8% da sua cobertura florestal original, que se estendia do

nordeste ao sul do Pais.

Segundo Asmus & Kitzmann (2004), as formacgdes vegetais costeiras tém
funcBes essenciais para a reproducdo bidtica marinha e o equilibrio das interacdes
do continente com o mar. Ao longo do processo de ocupagao do solo costeiro esses

ecossistemas sofreram diversas intervencdes, embora abriguem espécies
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endémicas, contribuam para a fixagdo do solo costeiro e fornegam abrigo e alimento

para varias espécies estuarinas e costeiras.

E preciso salientar que, dentre outros vetores, a diversidade biologica da
zona costeira € ameacada pela introducdo de espécies exoticas, transportadas na
agua de lastro ou fixadas nos cascos dos navios, principalmente oriundos da Asia.
De acordo com o Ministério do Meio Ambiente (IBGE, 2011)?’, os Estados que
apresentaram as maiores variedades de espécies marinhas exoéticas em 2009 foram

o Rio de Janeiro, com 36 espécies identificadas, e Sdo Paulo, com 33 espécies.

As areas marinhas do Brasil compreendem, além do mar territorial®®, a zona
econbmica exclusiva, que se estende de 12 até 200 milhas nauticas (370,4km da

1°° de acordo com os critérios estabelecidos no art.

costa), e a plataforma continenta
76 da CONVEMAR. Em maio de 2007, a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU)
aprovou o pleito brasileiro para incorporacdo de mais 712 mil km? de extensdo da

plataforma continental para além das 200 milhas nauticas.*

Segundo dados do novo Atlas Geografico das Zonas Costeiras e Oceanicas
divulgado no sitio do IBGE** em 05.12.2011, 26,6% da populacéo brasileira vive em
municipios da zona costeira, o equivalente a 50,7 milhdes de habitantes. Parte
dessa populacdo desemprenha atividades, direta ou indiretamente, ligadas ao
turismo, producdo de petrdleo e gas natural, pesca e servicos que atendem a
dindmica econbmica desses Municipios e outros préximos. Além disso, os 463

municipios da zona costeira possuem 17,4 milhdes de domicilios, dos quais 9,2%

" IBGE em parceria com a Marinha do Brasil lanca o Atlas Geografico das Zonas Costeiras e
Oceénicas. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?
id_noticia=2036&id_pagina=1> Acesso em: 06 dez 2011.

28 Segundo o art. 1°, da Lei n. 8.617/03 “o mar territorial brasileiro compreende uma faixa de doze
milhas maritimas de largura, medidas a partir da linha de baixa-mar do litoral continental e insular, tal
como indicada nas cartas nauticas de grande escala, reconhecidas oficialmente no Brasil”.

? Segundo o art. 11, da Lei n. 8.617/03 “a plataforma continental do Brasil compreende o leito e o
subsolo das areas submarinas que se estendem além do seu mar territorial, em toda a extensao do
prolongamento natural de seu territério terrestre, até o bordo exterior da margem continental, ou até
uma distancia de duzentas milhas maritimas das linhas de base, a partir das quais se mede a largura
do mar territorial, nos casos em que o bordo exterior da margem continental ndo atinja essa
distancia”.

% para justificar essa ampliacdo, o Brasil desenvolveu um minucioso trabalho de mapeamento
cientifico da plataforma continental por meio do Plano de Levantamento da Plataforma Continental
Brasileira (LEPLAC), coordenado pela Marinha do Brasil durante 17 anos — de 1987 a 2004.

*L IBGE em parceria com a Marinha do Brasil lanca o Atlas Geogréfico das Zonas Costeiras e
Oceanicas. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.
php?id_noticia= 2036&id_pagina=1>. Acesso em: 05 dez 2011.


http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?%20id_noticia=2036&id_pagina=1
http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?%20id_noticia=2036&id_pagina=1
http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.%20php?id_noticia=%202036&id_pagina=1
http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.%20php?id_noticia=%202036&id_pagina=1
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sdo de uso ocasional como, por exemplo, para 0 veraneio, enquanto em outros

Municipios apenas 4,6% dos domicilios ttm a mesma destinagéao.

Na zona costeira encontram-se 13 das 27 capitais brasileiras. Segundo o
censo realizado pelo IBGE, em 2010%, essas capitais somam 19.572.623
habitantes, o que corresponde a 10,26% da populagao total brasileira (190.732.694
de habitantes). A tabela 03 apresenta o total de habitantes, a area total e a

densidade demografica dessas cidades.

Tabela 03 — Populacéo residente, total, urbana total e urbana na sede municipal das capitais

costeiras, 2010.

Capital Costeira Total de habitantes Area total (Km?) Densidade
demografica
(Hab/Km?)
Macapa (AP) 398.204 6.408,5 62,13
Belém (PA) 1.393.399 1.059,4 1.315,27
Sao Luis (MA) 1.014.837 834.,8 1.215,66
Fortaleza (CE) 2.452.185 314,9 7.787,18
Natal (RN) 803.739 167,2 4.807,05
Joé&o Pessoa (PB) 723.515 2115 3.420,87
Recife (PE) 1.537.704 218,5 7.037,54
Macei6 (AL) 932.748 503,1 1854
Aracaju (SE) 571.149 181,9 3.139,90
Salvador (BA) 2.675.656 693,3 3.859,30
Vitéria (ES) 327.801 98,5 3.327,92
Rio de Janeiro (RJ) 6.320.446 1.200,3 5.265,72
Florianépolis (SC) 421.240 671,6 627,21

Fonte: Sinopse do Censo Demografico 2010 — IBGE.*®

Ao analisar os vetores de desenvolvimento que determinam a ocupagéo da
zona costeira para o Macrodiagnéstico da Zona Costeira e Marinha do Brasil, Tania

Strohaecker (2008) afirmou que a ocupacéo desta regido vem se intensificando nas

%2 Os dados censitarios de 2010 n&o foram totalmente publicados pelo IBGE durante este estudo. Por
essa razdo, ao longo da presente dissertacdo, utilizam-se alguns dados do censo de 2000.

% INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Sinopse do censo demografico
2010. Disponivel em: <http://www.cens02010.ibge.gov.br/sinopse/>. Acesso em: 03 dez 2011.


http://www.censo2010.ibge.gov.br/sinopse/
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Gltimas décadas devido aos seguintes vetores de desenvolvimento: urbanizacéo,
industrializacdo, turismo, emancipa¢des municipais e migragdes, as quais inserem

novos contingentes populacionais, usos e atividades nos Municipios litoraneos.

Segundo Asmus & Kitzmann (2004), a urbanizacdo da zona costeira do
Brasil resulta do seu processo de colonizacdo, pois esta regido facilitava o
escoamento de produtos para o mercado internacional. Além disso, segundo 0s
autores, as condicdes climaticas e geograficas também contribuiram para o
retardamento da ocupacao do interior do Brasil, uma vez que o interior do Nordeste

era muito arido e a Serra do Mar dificultou a ocupacéo do interior do Sudeste.

Nesse sentido, corrobora a afirmacdo de Cristina Adams (2000 apud
FREITAS M., 2004, p. 19):

A cultura litoranea brasileira, [...], esta estreitamente relacionada com este
modo de ocupacdo desigual do litoral. Os fatores geograficos tiveram um
papel importante na criacdo de uma variedade de densidades de populagéo
entre os grupos litordneos, servindo ora como elemento de atracdo para a
fixacdo do homem, ora como elemento de repulséo. Desta forma, h& locais
no litoral que nunca foram povoados, ou apenas escassamente, enquanto
outros, de melhor localizagdo, sempre se constituiram em foco de atracéo e
denso povoamento. Estes fatores contribuiram também para a formacgéo da
morfologia social, das formas de ocupacdo do solo e da utilizagdo dos
recursos naturais.

No século XX, para incentivar a migracdo para o interior, o Estado brasileiro
transferiu a capital federal do Rio de Janeiro para Brasilia, inaugurada em 1960, na
regido central do Brasil. De acordo com Asmus & Kitzmann (2004), ndo obstante a
isso, a concentracdo populacional na zona costeira é constante e metade da
populacao brasileira reside a ndo mais de 200km do mar, impactando diretamente

0S ambientes costeiros.

A figura 07 corrobora esta afirmacdo, mostrando um comparativo das
cidades brasileiras com mais de 20.000 habitantes em 1970 e em 2010 numa escala
de 1: 50.000.000, observa-se que estas cidades concentram-se basicamente na
zona costeira, podendo-se concluir que o crescimento populacional nesta regido é

constante.

Ao analisar a dindmica populacional da zona costeira, Strohaecker (2008)
constatou que no periodo intercensitario de 1991 a 2000, a populacdo residente na

zona costeira apresentou uma taxa média de crescimento demografico anual de
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1,67%, superior a taxa média nacional de 1,63%. Isto evidencia a complexidade da
gestdo da zona costeira, que lida com a pressdo antrOpica sobre os ambientes
naturais e as caréncias de habitacdo, abastecimento publico de agua, saneamento

basico, transporte, dentre outros servi¢os publicos.
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Figura 07: Comparativo das cidades brasileiras com mais de 20.000 habitantes em 1970 e em 2010.
Fonte: IBGE, 2011.*

Contudo, no mesmo periodo, a proporcdo da populacéo residente na zona
costeira em relacdo ao total da populacdo do Pais manteve-se estavel (1991 —
23,37% / 2000 — 23,43%). Ademais, a autora constatou que as regides Nordeste
(36,4%), Norte (24,9%) e Sudeste (22,0%) apresentavam a maior propor¢ao da
populacdo total residindo na zona costeira, sobretudo nos Estados de Sergipe,
Ceard, Rio Grande do Norte, Pernambuco, Bahia, Amapd, Para, Rio de Janeiro e
Espirito Santo. Portanto, apesar da tendéncia de desconcentracéo populacional e da
formacédo de novas territorialidades urbanas ndo metropolitanas no interior do Pais,
0s estimulos para a ocupacdo do interior do Brasil parece ndo terem afetado a

concentracéo populacional na zona costeira.

* IBGE em parceria com a Marinha do Brasil lanca o Atlas Geogréfico das Zonas Costeiras e
Oceénicas. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?
id_noticia=2036&id_pagina=1>. Acesso em: 06 dez 2011.
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Em decorréncia do processo de ocupacao colonial do Brasil, as atividades
econdmicas historicamente se concentraram na costa. Nela encontram-se atividades
de extracdo e refino de petroleo, portuaria, turistica, agricola e agroindustrial,
pecuaria, aquicultura, de extracdo mineral e vegetal, pesqueira, de exploracdo de
salinas, dentre outras. Segundo Asmus & Kitzmann (2004), as atividades
econdmicas costeiras sdo responsaveis por cerca de 70% do produto interno bruto
nacional (PIB), principalmente devido aos portos, sendo que a exportacdes
brasileiras concentram-se nos setores de alto potencial poluidor como a siderurgia,
papel e celulose, geralmente instaladas nas regides metropolitanas localizadas na
zona costeira. Ao fazer a analise do potencial de risco tecnoldgico desta regido para
0 Macrodiagnéstico da Zona Costeira e Marinha do Brasil, Claudio Egler (2008)
apresentou uma relacao dos tipos de industrias presentes na zona costeira e 0 seu

potencial poluidor, obtendo a classificagc&o ilustrada na tabela 04.

Desde a publicacdo do primeiro Macrodiagnostico, em 1996, houve
mudancas significativas na atividade industrial e na infraestrutura basica da zona
costeira. Houve a expansdo do setor de exploracdo e producdo de petrdleo e gas
natural em todas as suas fases, desde a geofisica até o aumento do trafego marinho
e dutoviario, intensificado a partir da Lei do Petroleo, de 1997; a expansdo das
unidades de pelotizacdo e exportacdo de minérios ferrosos e nao ferrosos, em
alguns terminais selecionados como Itaqui, Tubardo, Sepetiba, entre outros,
associados a exportacdo de minérios de ferro e aluminio da Vale do Rio Doce; e a
entrada em operacdo da Mina do Sossego de extracdo de cobre com exportacdo de
minério concentrado por Itaqui (MMA, 2008).

Além disso, houve a construcdo da usina termonuclear de Angra Il e estudos
para construcdo de Angra lll na Baia da llha Grande; foram estruturados corredores
de transportes de graos, com terminais especializados principalmente nos portos de
Itaqui, Suape, Vitdria, Sepetiba, Santos, Paranagua e Rio Grande, ligados aos
corredores Nordeste, Leste e Mercosul, com perspectivas de consolidagdo de
sistemas intermodais em escala sul-americana; a expansdo das areas de producéo
de biomassa, tanto para alcool como para papel e celulose, com especial impacto
sobre os tabuleiros nordestinos, sul da Bahia e Espirito Santo; e a expansao

desordenada da carcinicultura, principalmente nos estuarios do Nordeste e em
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Santa Catarina, com efeitos ainda mal dimensionados sobre a zona costeira (MMA,

2008).

Tabela 04: Relacdo dos tipos de industria presentes na zona costeira e 0 seu potencial

poluidor.

Potencial Poluidor

Tipo de Industria

Muito Alto

Borracha, Fumo e Couros

Quimica

Extragdo mineral

Minerais ndo metalicos

Alto

Metallrgica

Téxtil

Alimentos e Bebidas

Papel e Grafica

Médio

Mecéanica

Material de transportes

Calcados

Madeira e Mobiliario

Baixo

Eletrénica e Comunicacgbes

Construcéo Civil

Servigos de Utilidade Publica

Fonte: EGLER, C., 2008, p. 150.

Sob o enfoque cultural e ambiental a urbanizacéo da zona costeira reforca a

sua complexidade. Segundo Strohaecker (2008), o processo de urbanizacdo nesta

area consolida-se com a implantacdo de loteamentos, condominios verticais e

horizontais para fins de segunda residéncia e de complexos hoteleiros e resorts em

areas privilegiadas pela beleza cénica, pois esta € genuinamente uma regido de
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lazer, recreacao e, em alguns casos, de preservacédo, caracteristicas que favorecem

0 turismo na regido>>.

As emancipacdes também sdo vetores determinantes para a dinamica
populacional da zona costeira. Segundo Strohaecker (2008), as emancipacdes se
apresentam como fator de crescimento econémico e demografico, pois o0s
investimentos, principalmente no setor terciario, na inddstria da construcdo civil e
nos servicos publicos municipais de educacdo e saude, atraem a populacdo em
busca de trabalho e melhor qualidade de vida. Entre os Estados que se destacam
pelo nimero de emancipagfes municipais na zona costeira nas Ultimas duas
décadas estdo: Rio Grande do Sul, Cear4, Amapa, Maranhdo, Santa Catarina e

Para.

Por sua vez, a migracdo ¢ um fendmeno determinado pelas relacbes
econbmicas e sociais entre regides com diferentes niveis de desenvolvimento,
desde a escala global até a local. Segundo Strohaecker (2008), as areas de maior
dinamismo econdmico na zona costeira exercem forte polarizacdo devido as
oportunidades de trabalho em diversos setores como o portuario, o petrolifero e o

turistico.

Diante da diversidade ambiental e dos mdltiplos usos da zona zosteira, é
fundamental que o seu desenvolvimento seja compativel com a conservacdo da
natureza, ou seja, em consonancia com o desenvolvimento sustentavel tal como
ordenado pela Constituicdo Federal e definido pela Comissdo de Brundtland, de
1987, no relatorio “Nosso Futuro Comum” (p. 46/49):

O desenvolvimento sustentavel é aquele que atende as necessidades do
presente sem comprometer a possibilidade de as geracdes futuras
atenderem as suas proprias necessidades. [...]. Em esséncia, o
desenvolvimento sustentavel € um processo de transformag¢do no qual a
exploracdo dos recursos, a direcdo dos investimentos, a orientacdo do
desenvolvimento tecnolégico e a mudanca institucional se harmonizam e

reforcam o potencial presente no futuro, a fim de atender as necessidades e
aspiracbes humanas.

Nessa perspectiva, 0 meio ambiente e o desenvolvimento devem ser
encarados como aspectos complementares e sinérgicos para a sustentabilidade.

Outrossim, tao imprescindivel quanto a protecdo do meio ambiente natural da zona

* As Areas Especiais das praias e os Locais de Interesse Turistico sdo disciplinados pela Lei n.
6.513/77.
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costeira, € a protecdo do bem-estar do habitante desta regido, que sofre as

consequéncias da degradacéo causada pelas atividades econdmicas desenvolvidas.

Enfim, a costa do Brasil € um espaco diversificado, com uma variedade de
caracteristicas ambientais e socioecondmicas, caracterizando-se como uma zona de
usos multiplos. Por essa razéo, a Constituicdo Federal do 1988 qualificou a zona
costeira como patriménio nacional, conferindo-lhe um regime juridico especial,
conforme serd exposto a seguir. Com efeito, a complexidade da relacdo entre a
diversidade dos ambientes naturais e dos tipos de uso do espaco costeiro requer
uma regulacdo e um planejamento bem estruturados, eficazes e eficientes,
pressupondo intervencgdes integradas das politicas publicas incidentes na zona

costeira.

4.2 Zona Costeira: o patrimdnio nacional do Brasil

Conforme exposto acima, a zona costeira é composta por uma diversidade
de ecossistemas de alta relevancia ambiental. Esta regido € caracterizada por um
mosaico de ambientes de transicdo entre 0 meio terrestre e 0 meio marinho, cuja
delicada interagdo sofre influéncia tanto de processos naturais quanto antrépicos.
Assim, a zona costeira requer atencdo especial do Estado e, por essa razao, a
Constituicdo Federal elevou este ecossistema ao patamar de patrimdnio nacional,

conferindo-lhe especial protecéo. Assim dispde a Constituicdo Federal:

Art. 225, § 4° - A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do
Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira s@o patriménio
nacional, e sua utilizacdo far-se-a, na forma da lei, dentro de condi¢cbes que
assegurem a preservacao do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos
recursos naturais.

Ressalta-se que a Mata Atlantica e a Serra do Mar estdo quase
integralmente englobadas pela zona costeira, consequentemente, ha uma
acentuacdo da importancia desta regido para o Brasil. Isto denota que para a Carta
Politica a zona costeira € uma regido de especial interesse para o Pais, que requer
efetiva protecdo, a fim de garantir o seu equilibrio ecolégico para a sadia qualidade

de vida da populagéo.
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Conforme foi exposto no primeiro capitulo, a qualidade de patriménio
nacional ndo transfere para a Unido o dominio sobre as areas particulares, estaduais
e municipais, situadas na zona costeira, tdo somente assegura o interesse comum
de todos os brasileiros no meio ambiente costeiro sadio. Vale registrar que o
Supremo Tribunal Federal (STF), por meio do Recurso Extraordinario n. 134.297-
8/SP*®, transcrito abaixo, relatado pelo Ministro Celso de Mello, pacificou esta

guestéo:

Recurso extraordinario — Estacéo ecoldgica — Reserva florestal na Serra do
Mar — Patriménio nacional (CF, art. 225, §4°.) — Limitacdo administrativa que
afeta o conteddo econdémico do direito de propriedade — Direito do
proprietario a indenizacdo — Dever estatal de ressarcir 0os prejuizos de
ordem patrimonial sofridos pelo particular - RE ndo conhecido.

[...] — A norma inscrita no art. 225, §4°, da Constituicdo deve ser interpretada
de modo harmonioso com o sistema juridico consagrado pelo ordenamento
fundamental, notadamente com a clausula que, proclamada pelo art. 5°,
XXIl, da Carta Politica, garante e assegura o direito de propriedade em
todas as suas projecBes, inclusive aquela concernente a compensacao
financeira devida pelo Poder Publico ao proprietario atingido por atos
imputaveis a atividade estatal. O preceito consubstanciado no art. 225, §4°,
da Carta da Republica, além de ndo haver convertido em bens publicos os
imdveis particulares abrangidos pelas florestas e pelas matas nele referidas
(Mata Atlantica, Serra do Mar, Floresta Amazénica brasileira), também nao
impede a utilizagdo, pelos préprios particulares, dos recursos naturais
existentes naquelas areas que estejam sujeitas ao dominio privado, desde
gue observadas as prescricdes legais e respeitadas as condigbes
necessérias a preservacao ambiental.

— A ordem constitucional dispensa tutela efetiva ao direito de propriedade
(CF/88, art. 5°, XXII). Essa protecdo outorgada pela Lei Fundamental da
Republica estende-se, na abrangéncia normativa de sua incidéncia tutelar,
ao reconhecimento, em favor do dominus, da garantia de compensacao
financeira, sempre que o Estado, mediante atividade que lhe seja
juridicamente imputavel, atingir o direito de propriedade em seu conteldo
econbmico, ainda que o imovel particular afetado pela acdo do Poder
Publico esteja localizado em qualquer das areas referidas no art. 225, 8§4°,
da Constituicdo.

— Direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado: a consagracéo
constitucional de um tipico direito de terceira geracdo (CF, art. 225, caput).

Nesse sentido, Machado (2011, p. 1001) afirma que esta norma
constitucional é de suma importancia, pois indica ao administrador publico, ao
legislador, ao juiz e aos particulares que:

O desenvolvimento nao deve ser predatdrio, como torna claro que a gestéo

do litoral ndo interessa somente aos seus ocupantes diretos, mas a todo
brasileiro, esteja ele onde estiver, pois se trata de “patrimdnio nacional’.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 134297-8/SP. Relator: Ministro
Celso de Mello. Julgado em 13/06/1995. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador. jsp?docTP=AC&docID=207731>. Acesso em: 04 dez 2011.
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Ao mesmo tempo em que essa qualidade reforca a garantia de um meio
ambiente costeiro ecologicamente equilibrado, ela gera um dever de abstencé&o tanto
para o Poder Publico como para o particular. Segundo Pedro Ubiratan de Azevedo
(1989 apud SILVA, 2010), o Poder Publico fica proibido de administrar, legislar e
julgar em condi¢cdes que ndo assegurem a zona costeira a preservacdo do meio
ambiente, assim como os particulares também terdo a obrigagdo negativa de nao

desempenhar atividades nocivas ao meio ambiente costeiro.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal determinou peremptoriamente no 81°,
do art. 225, que o Poder Publico proteja os processos ecoldgicos essenciais
(aqueles que tornam possiveis as interacdes entre 0S seres Vivos € 0 meio
ambiente), faca 0 manejo ecoldgico das espécies e dos ecossistemas (considerando
a unidade ecossistémica a fim de garantir a biodiversidade) e a definicdo dos
espacos territoriais especialmente protegidos (areas com atributos ambientais
relevantes e representativas de ecossistemas).

Ao lado da obrigacdo de ndo desempenhar atividades nocivas ao meio
ambiente costeiro, imposta pela Constituicdo Federal a comunidade, estd a
obrigacao positiva de conservacdo do meio ambiente costeiro, uma vez que a zona
costeira € “bem de uso comum do povo essencial a sadia qualidade de vida”. Assim,
a Lei Maior permite que hoje todos possam usufruir os recursos naturais, mas exige
a conservacgao desses recursos para que as geracdes futuras possam exercer o

mesmo direito de uso e fruicéo.

Visto, entdo, no que consiste a qualidade de patrimbnio nacional e sua
importancia para a protecdo do meio ambiente costeiro, cabe destacar que a
expressao “na forma da lei”, contida no §4° do art. 225, da CF/88, impde ao
legislador ordinario e ao Poder Publico adotar medidas que diferenciem o tratamento

patrimonial dessas areas no contexto geral do territorio brasileiro (SILVA, 2010).

No caso da zona costeira, existe a Lei Federal n. 7.661/88, que possui
carater geral, ndo impedindo que os Estados e Municipios costeiros elaborem suas
préprias normas de gestdo, desde que em conformidade com os preceitos da lei
federal. Esta Lei € 0 marco normativo da gestdo na zona costeira. Por meio deste

instrumento normativo foram estabelecidas as primeiras diretrizes para a elaboragao



100

de um Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC) a fim de dar efetividade a
especial protecédo constitucional de “patriménio nacional” atribuida a zona costeira.
Além do PNGC, a tutela constitucional da zona costeira envolve a implementacao de
outras politicas e planos de gestdo para que esta regido tenha um desenvolvimento

sustentavel, conforme seré apresentado a seguir.

4.3 A tutela constitucional da zona costeira: politicas e planos de gestédo parao

seu desenvolvimento sustentavel

4.3.1 Consideragdes Preliminares

Conforme foi exposto, a Carta Politica da Republica atribuiu a zona costeira

a qualidade de patrimdnio nacional e estabeleceu um regime juridico especial para
esta regido. O legislador constituinte considerou que devido a sua biodiversidade,
este espaco merecia atencdo especial do Poder Publico quanto a sua ocupacao e
uso dos seus recursos. Coube a Unido, portanto, estruturar um sistema de
gerenciamento costeiro, coordenando o processo de gestdo da zona costeira de
forma cooperada com os demais niveis de governo, conforme determina o art. 21,
incisos IX, XII, alineas d e f, XIX, XX e XXII abaixo transcritos.

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do

territério e de desenvolvimento econémico e social;

Xll - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou

permisséo: [...] d) os servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre

portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de

Estado ou Territério; [...] f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e

definir critérios de outorga de direitos de seu uso;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,

saneamento basico e transportes urbanos;

XXIl - executar os servicos de policia maritima, aeroportuaria e de
fronteiras.

Apesar de algumas dessas atribuicdes merecerem regulamentacéo, esta € a
base constitucional para a implantagcdo do Plano de Acao Federal para a zona

costeira do Brasil, que sera analisado posteriormente. Contudo, a preocupacao com
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esse grande ecossistema iniciou antes da promulgacdo da prépria Constituicdo
Federal de 1988.

Apo6s a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, o Brasil passou a preocupar-se
com 0 rumo que a utilizacdo dos recursos marinhos e do espaco costeiro estava
tomando, além da preocupacdo com o0 meio ambiente em geral. Assim, foram
criadas, em 1973, a Secretaria Especial do Meio Ambiente da Presidéncia da
Republica (SEMAM/PR) e, em 1974, a Comissao Interministerial para os Recursos
do Mar (CIRM). Na época, ainda de modo desarticulado, essas instituicdes
buscaram estruturar diretrizes e politicas para as suas respectivas areas de atuacao
e, assim, foi instituida a Politica Nacional para os Recursos do Mar (PNRM), em
1980, e a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), em 1981.

Em 1982, a CIRM criou a Subcomissédo de Gerenciamento Costeiro dentro
de sua Secretaria (SECIRM), que organizou o Semindrio Internacional sobre
Gerenciamento Costeiro, em 1983, no qual surgiram as primeiras ideias para a
organizacdo de um programa nacional voltado para a zona costeira. No ano
seguinte, também no Rio de Janeiro, foi realizado o Il Simpdsio Brasileiro sobre
Recursos do Mar, no qual o Programa de Zoneamento da Zona Costeira proposto
pela Universidade Estadual do Rio de Janeiro foi escolhido como ponto de partida
para estruturar um plano a ser aplicado na costa do Brasil.

Em 1987, a CIRM estabeleceu o Programa Nacional de Gerenciamento
Costeiro (GERCO) com a finalidade de estruturar o planejamento e a gestao da zona
costeira de forma integrada, descentralizada e participativa, para assegurar 0 USO
sustentavel dos recursos costeiros. Posteriormente, em 16.05.1988, por meio da Lei
n. 7.661, foi instituido o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), o
marco normativo do planejamento da zona costeira no Brasil. Em 1997, a CIRM
atualizou o Plano por meio da Resolucdo n. 05, ficando conhecido como PNGC IlI.
Este Plano possui a finalidade precipua de promover o ordenamento dos usos dos
recursos naturais e da ocupacdo dos espacos costeiros, além de identificar suas
potencialidades e vulnerabilidades, contendo 0s principios, 0s instrumentos, as

competéncias e a area de abrangéncia geografica para a gestao da zona costeira.
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Para atingir tal finalidade, o Plano se vale de uma metodologia integrada de
gestdo, chamada Gerenciamento Costeiro Integrado (GCI). Segundo Cicin-Sain &
Knecht (1998) este € um processo continuo e dinamico pelo qual sdo tomadas
decisGes e sado realizadas acdes para o uso sustentavel, o desenvolvimento e a
protecdo das areas costeiras e dos recursos marinhos. Este processo foi concebido
para superar a fragmentacao da gestéo setorial dos recursos costeiros e as divisdes
nas diferentes esferas de governo quanto a interface terra-agua. Por meio deste
processo, busca-se garantir que as decisdes de todos os setores em todos 0s niveis

de governo estardo em harmonia com a politica costeira do Pais.

O gerenciamento costeiro integrado desenvolve-se em ciclos, em geral, cada
ciclo possui seis fases: identificacdo dos problemas e avaliacdo; planejamento do
programa e preparacao; adocado formal e financiamento; implementacao; operacéo;
e avaliacdo, conforme ilustra a figura 08. Esta estrutura é uma adaptacdo das
Diretrizes Gerais para o Gerenciamento Costeiro Integrado, do Banco Mundial
(1993) e deve ser adequada a realidade local de cada Pais (CICIN-SAIN &
KNECHT, 1998).

Fase 1

Identificag&o dos
problemas e

avaliagdo | \
A
( Fase 2

Planejamento do
programa e
preparacéo |

<

Fase 6
Avaliagéo

L. 4

T\ T\,
\ f 1

Fase 5 Fase 3

~ Adogéo formal e
\\ /

Fase 4

Implementacé&o

Figura 08: Ciclo de Gerenciamento Costeiro.
Fonte: CICIN-SAIN & KNECHT, 1998.
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Com efeito, este é um processo que analisa implicacbes do
desenvolvimento, dos usos conflitantes, e das inter-relacées entre 0S processos
fisicos e as atividades humanas, criando vinculos para harmonizar as atividades
setoriais costeiras e oceanicas. De acordo com Cicin-Sain & Knecht (1998), os
objetivos do GCI séo: alcancar o desenvolvimento sustentavel na zona costeira e
marinha, para reduzir as areas de vulnerabilidade e conservar 0s seus processos
ecologicos essenciais e a sua diversidade biologica; prevenir a destruicdo de
habitats, a poluicdo e a explotacdo incompativel com a sustentabilidade dos
recursos naturais costeiros e marinhos. Segundo Asmus et al. (2006), o GCI busca,
ainda, reforcar a gestao integrada por meio de treinamento, legislacédo e formacgao

de pessoal.

Em um sistema de gestdo costeira destacam-se seis areas de interesse
fundamental: o planejamento do uso e ocupacdo das areas costeiras e oceanicas; a
preservacdo ambiental com foco na base ecoldgica, na biodiversidade e no uso
sustentavel das areas costeiras; a promocdo do desenvolvimento econdmico por
meio do uso projetado em areas costeiras, adjacentes e oceanicas; a resolucédo de
conflitos, considerando o equilibrio e harmoniza¢do dos usos presentes e futuros; a
seguranca publica, com o fim de garantir a seguranca da populacéo frente a eventos
naturais e antrépicos; e o0 gerenciamento de areas publicas para garantir o uso
correto dos bens comuns (ASMUS et al., 2006).

O Programa de Gerenciamento Costeiro do Brasil (GERCO) baseou-se no
Coastal Zone Management Act®’, lei norte-americana sobre a zona costeira, e esta
institucionalizado basicamente em nivel federal e estadual, embora a Lei n. 7.661/88

e o0 Dec. n. 5.300/04 prescrevam sua institucionalizacdo em nivel municipal.

7

O gerenciamento costeiro € um sistema complexo e dinamico, cujo
progresso se deve a um conjunto de processos politicos, econdmicos, institucionais,
ecologicos, administrativos e espaciais. Dentre os aspectos positivos do GERCO,
salienta-se que este programa funciona como um fator de convergéncia entre a
PNMA e a PNRM; apresenta um processo de avaliacdo e adaptacdo constante

desde a sua criacdo; atingiu diversos Estados costeiros e respectivos Municipios,

8" COASTAL Zone Management Act. Disponivel em: <http://uscode.house.gov/download/pls/16C
33.txt>. Acesso em 06 dez 2011.


http://uscode.house.gov/download/pls/16C%2033.txt
http://uscode.house.gov/download/pls/16C%2033.txt
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envolvendo um numero crescente de setores da sociedade; e sua estrutura
institucional pouco mudou desde a sua criagdo em 1987, o que permitiu que ele

fosse institucionalizado nas diferentes esferas de governo (ASMUS et al., 2006).

Dentre os aspectos negativos do Programa destaca-se a dificuldade de
manter uma coordenacdo nacional da gestdo da zona costeira, ou seja, ha
dificuldades em desenvolver o Programa de forma descentralizada e harménica em
nivel estadual, pois os Estados costeiros possuem diferentes caracteristicas
politicas, capacidades de financiamento e sustentacdo financeira, acervo e
capacidade técnica das equipes e grau de organizacdo da sociedade. Por essa
razdo, o GERCO tem diferentes velocidades de funcionamento nos Estados
costeiros. O lado positivo dessa diversidade é que o Programa deve adaptar sua

implementacéo e operacao a realidade regional (ASMUS et al., 2006, p. 55).

A seguir sdo apresentadas as politicas e planos nacionais que orientam a
gestédo da zona costeira no Brasil.

4.3.2 Politicas e planos nacionais referentes a zona costeira

4.3.2.1 Politica Nacional do Meio Ambiente

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC) integra a PNMA,
conforme dispbe o art. 1°, da Lei n. 7.661/88. Esta Politica foi objeto de anélise no
primeiro capitulo deste estudo. Vale lembrar que a PNMA foi instituida pela Lei n.
6.938/81 com a finalidade de compatibilizar o desenvolvimento econémico e social
com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico,
conforme determinam o0s preceitos constitucionais. Esta lei organiza todo o sistema
nacional de gestdo ambiental do Pais, o SISNAMA, no qual esta inserido o

gerenciamento costeiro, de acordo com o 82°, do art. 3°, da Lei n. 7.661/88.
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4.3.2.2 Politica Nacional para os Recursos do Mar

Além de integrar a PNMA, o PNGC também se insere na Politica Nacional
para os Recursos do Mar (PNRM) (art. 1°, Lei n. 7.661/88), que esta regulamentada
pelo Dec. n. 5.377/05. Esta Politica, cuja execucdo é coordenada pela CIRM, tem a
finalidade de fixar as diretrizes para a integracdo do mar territorial, da plataforma
continental e da zona econdmica exclusiva (ZEE) ao espaco brasileiro e ao
aproveitamento sustentavel dos recursos do mar, compreendidos 0S recursos Vivos
e nao-vivos da coluna d’agua, solo e subsolo marinhos, bem como das areas
costeiras adjacentes, de acordo com o0s interesses nacionais para o0

desenvolvimento socioecondmico do Pais (CAVALCANTI, 2011).

A PNRM é consolidada por Programas Plurianuais, que se desdobram em
projetos especificos. Esses projetos sdo aprovados pela CIRM e os recursos
necessarios sao repassados por diversos 6érgaos, por meio de convénio, para as
instituicbes executoras, conforme as varias fases do programa forem se

desenvolvendo.

De acordo com o item 02, do VII Plano Setorial para os Recursos do Mar
(PSRM) com vigéncia de 2008 a 2011, que entrou em vigor por meio do Dec.
6.678/08, esta Politica tem por objetivos promover a formacgao de recursos humanos;
estimular o desenvolvimento da pesquisa, ciéncia e tecnologia marinhas; e incentivar
a exploracdo e o aproveitamento sustentavel dos recursos do mar, das aguas
sobrejacentes ao leito do mar, do leito do mar e seu subsolo, e das areas costeiras
adjacentes. Além do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), integram a
PNRM: o Plano Setorial para os Recursos do Mar (PSRM) e o Plano de

Levantamento da Plataforma Continental (LEPLAC).

O PSRM, com vigéncia plurianual, visa conhecer e avaliar as
potencialidades do mar, bem como monitorar 0S recursos vivos € nao Vvivos e 0S
fenbmenos oceanogréficos e climatoldgicos das areas marinhas sob jurisdi¢cdo e de
interesse nacional, visando a gestdo, ao uso sustentavel desses recursos e a
distribuicdo justa e equitativa dos beneficios advindos dessa utilizacdo. A SECIRM ja
elaborou o VIII Plano Setorial para os Recursos do Mar, a partir da adequacao e
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atualizacdo do Plano em vigor. Esse novo PSRM entrara em vigor no periodo de
2012 a 2015, em conformidade com a finalidade e as diretrizes indicadas no
Programa Tematico “Mar, Zona Costeira e Antartica”, do Plano Plurianual (PPA)
2012-2015 do Governo Federal, e contemplar a continuidade das pesquisas para a
utilizac@o sustentavel da biodiversidade da Amazénia Azul e de areas marinhas de
interesse nacional (CIRM, 2011) 38,

Segundo o item 04, do VIl PSRM, sao principios basicos da Politica Nacional
para os Recursos do Mar: a observancia as orientagdes politicas e estratégicas da
Presidéncia da Republica; a harmonizacdo com as demais politicas nacionais e com
o plano plurianual; a definicdo de prioridades para os programas e acdes, conforme
previsto no plano plurianual e, também, em funcdo de sua contribuicdo para a
defesa dos interesses nacionais e do desenvolvimento sustentavel do Pais; a
execucado descentralizada e participativa, incentivando as parcerias da Unido, dos
Estados, dos Municipios, do setor privado e da sociedade; a adocéo do principio da
precaucdo na exploracdo e aproveitamento sustentavel dos recursos do mar; a
protecdo da biodiversidade e do patrimdnio genético existente nas areas marinhas
do territério nacional e zona costeira adjacente; e a observancia dos compromissos

internacionais assumidos pelo Governo brasileiro.

Além destas politicas publicas, na zona costeira também incide a Politica
Nacional de Recursos Hidricos (PNRH). O art. 5°, da Lei n. 7.661/88, estabelece que
a gestao da zona costeira também seja regida pelos fundamentos da PNRH. Esta

determinacdo é essencial para a consolidacdo da gestdo integrada entre bacias

hidrograficas e zona costeira, conforme sera exposto no quarto capitulo.

Visto quais sdo as politicas publicas incidentes na zona costeira, a seguir
serdo apresentados os planos e legislacdo correlata que orientam a gestdo desta

regidao em nivel federal.

% COMISSAO INTERMINISTERIAL PARA OS RECURSOS DO MAR. Plano Setorial para os
Recursos do Mar. Disponivel em: <https://www.mar.mil.br/secirm/psrm.htm>. Acesso em: 10 dez
2011.


https://www.mar.mil.br/secirm/psrm.htm
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4.3.2.3 ALlLein.7.661/88 e 0 Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro

Compreender o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC) é
fundamental para a discussdo acerca da necessidade de integrar a gestdo de bacias
hidrograficas e da zona costeira e os meios de concretiza-la, pois este foi o primeiro
marco regulatério que tratou a 4gua como um bem de usos multiplos e priorizou a

gestao integrada entre 0s ecossistemas.

O Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC) foi instituido pela Lei
n. 7.661/88. Este Plano subordina-se aos principios e aos objetivos genéricos da
PNMA, fixados respectivamente nos arts. 2° e 4° da Lei n° 6.938/81, tendo o
propésito de orientar a utilizagdo racional dos recursos costeiros, a fim de contribuir
para a elevacdo da qualidade da vida de sua populacdo, e a protecdo do seu

patrimonio natural, historico, étnico e cultural (Art. 2°, Lei n. 7.661/88).

De acordo com o caput do art. 3°, da Lei n. 7.661/88, para a gestdo da zona
costeira 0 PNGC devera prever o zoneamento de usos e atividades nesta regido e
dar prioridade a conservacdo e protecdo dos recursos haturais, renovaveis e nao
renovaveis; recifes, parcéis e bancos de algas; ilhas costeiras e oceanicas; sistemas
fluviais, estuarinos e lagunares, baias e enseadas; praias; promontérios, costées e
grutas marinhas; restingas e dunas; florestas litoraneas, manguezais e pradarias
submersas; sitios ecologicos de relevancia cultural e demais unidades naturais de
preservacao permanente; monumentos que integrem o patriménio natural, historico,

paleontoldgico, espeleoldgico, arqueoldgico, étnico, cultural e paisagistico.

Salienta-se que este dispositivo legal ndo é exaustivo, podendo-se incluir
outros bens ambientais relevantes para a zona costeira, uma vez que o legislador
incluiu a expressao “entre outros” no texto deste artigo, in verbis: “Art. 3°. O PNGC
devera prever o zoneamento de usos e atividades na zona costeira e dar prioridade

a conservacao e protecdo, entre outros, dos seguintes bens: [...].” [grifo nosso].

Segundo as diretrizes do art. 5°, da Lei n. 7.661/88, o0 PNGC sera elaborado
e executado observando as normas, os critérios e os padrdes relativos ao controle e

a manutencédo da qualidade do meio ambiente, estabelecidos pelo CONAMA, que


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6938.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6938.htm#art4
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contemplem: urbanizacdo; ocupagdo e uso do solo, do subsolo e das &aguas;
parcelamento e remembramento do solo; sistema viario e de transporte; sistema de
producao, transmissao e distribuicdo de energia; habitacdo e saneamento basico;
turismo, recreacdo e lazer; patriménio natural, historico, étnico, cultural e

paisagistico.

Percebe-se que a redacdo deste dispositivo ndo € clara. Acredita-se que
qguando o legislador ordinario elaborou o texto, ele quis disciplinar o contetdo que o
Plano devera abordar. Contudo, a redacdo art. 5°, da lei em comento, leva a
entender que os aspectos ali enumerados seriam disciplinados pelo CONAMA, os
quais orientariam a elaboracdo e execucdo do PNGC. Nesse sentido, foi o
entendimento da Avaliacdo das Normas Legais Aplicaveis ao Gerenciamento
Costeiro, feito pelo Ministério do Meio Ambiente em 1998 (FREITAS M., 2004, p. 37):

[...] em principio, com a redacdo que |he foi dada, esse dispositivo legal
acabou implicando na ampliagédo do préprio campo de atuagdo do CONAMA
na Zona Costeira, pois menciona matérias ndo inseridas em sua esfera de
competéncia e habitualmente nao disciplinadas pelo mesmo. [...]. Em alguns
casos o efetivo estabelecimento das normas nela previstas dependera da
acao de outros ministérios ou de decreto do Presidente da Republica, por

escapar a esfera de atuacdo do CONAMA e envolve providéncias de outras
areas do governo.

Nao obstante o entendimento do Ministério do Meio Ambiente, como as
interpretacdes literal e teleoldgica da norma divergem, acredita-se que 0 mais
adequado seja optar pela interpretacdo finalista da norma, a qual atende ao fim
social da Lei, assim, acredita-se que o legislador quis disciplinar o contetdo que o
Plano devera abordar. Ressalta-se o art. 5° também n&o é um dispositivo exaustivo,
podendo-se incluir outros aspectos que sejam considerados relevantes para a
gestdo da zona costeira. No caput deste dispositivo, o legislador ordinario também
utilizou a expressao “entre outros” em sua redagao, in verbis:

“Art. 5°. O PNGC sera elaborado e executado observando normas, critérios
e padrdes relativos ao controle e a manutencdo da qualidade do meio

ambiente, estabelecidos pelo CONAMA, que contemplem, entre outros, 0s
seguintes aspectos: [...].” [grifo nosso].

Além de estipular diretrizes para a gestdo da zona costeira, a Lei n. 7.661/88
facultou aos Estados e Municipios a instituicdo, por meio de lei, dos respectivos
planos estaduais ou municipais de gerenciamento costeiro, desde que observadas

as normas e diretrizes do Plano Nacional e o disposto neste diploma legal. Salienta-
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se que, caso esses entes federados instituam 0s seus respectivos Planos, eles
devem designar os 6rgdos competentes para a sua execucao (8 1°, art. 5°, Lei n.
7.661/88). Na redacgao deste dispositivo o legislador optou pela expressao “poderao
instituir’, que eximiu os Estados e Municipios da obrigagcéo de instituir um plano de
gerenciamento estadual ou municipal da zona costeira, assim, esta regido ficou sem

garantias de uma efetiva protecao de todos os entes da Federacao.

N&o obstante esta fragilidade, a Lei n. 7.661/88 estipulou que as normas e
diretrizes sobre o uso do solo, do subsolo e das aguas, bem como as limitacGes a
utilizacdo de imdveis, poderdo ser estabelecidas nos planos de gerenciamento
costeiro, nacional, estadual e municipal, prevalecendo as disposi¢des de natureza
mais restritiva (8 2°, art. 5°, Lei n. 7.661/88).

Salienta-se que o critério da aplicagcdo da norma mais restritiva deve ser
usado desde que o ente federado que a criou tenha competéncia para tratar da

matéria, conforme vem se afirmando ao longo do estudo.

Nesse sentido, de acordo com o art. 24, inciso 1V, da Constituicdo Federal a
Unido, os Estados e o Distrito Federal tem competéncia concorrente para legislar
sobre conservacéo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecao do
meio ambiente e controle da poluicao, dentre outras matérias, bem como competem
aos Municipios legislar sobre assuntos de interesse local, suplementar a legislacao
federal e a estadual, no que couber, e promover o adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano (art. 30, incisos |, Il e VIII, CF/88).

Por meio destes dispositivos constitucionais a Unido, os Estados e os
Municipios estdo autorizados a inserir normas e diretrizes sobre o uso do solo, do
subsolo, das aguas e a utilizagdo de imoveis, nos seus respectivos planos de

gerenciamento costeiro, prevalecendo as disposi¢cdes de natureza mais restritiva.

Ressalta-se que a Lei n. 7.661/88 faculta ao PNGC a criacao de unidades de
conservagao permanente, na forma da legislacdo em vigor, para evitar a degradagao
ou o uso indevido dos ecossistemas, do patrimbnio e dos recursos naturais da zona
costeira (art. 9°). Ademais, estabelece que “os dados e as informagdes resultantes

do monitoramento exercido sob responsabilidade municipal, estadual ou federal na
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zona costeira compordao o Subsistema ‘Gerenciamento Costeiro’, integrante do
Sistema Nacional de Informacgdes sobre o Meio Ambiente — SINIMA” (art. 8, caput,
Lein. 7.661/88).

Os dados resultantes do monitoramento da zona costeira pelos diferentes
niveis de governo, que integram o SINIMA, advém do Sistema de Informagéo do
Gerenciamento Costeiro (SIGERCO). O SIGERCO recebera os dados relativos ao
patrimdénio natural, histérico, étnico e cultural, a qualidade do meio ambiente e aos
estudos de impacto no ambiente da zona costeira, provenientes dos 0rgaos setoriais
e locais do SISNAMA, bem como universidades e demais instituicdes culturais,
cientificas e tecnoldgicas (paragrafo unico, art. 8, Lei n. 7.661/88).

Atenta-se que a finalidade da Lei n. 7.661/88 foi instituir o Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro, mas, de fato, ela apenas estabelece normas e diretrizes
para a elaboracdo do Plano. Nesse sentido, foi a Avaliacdo das Normas Legais
Aplicaveis ao Gerenciamento Costeiro, feito pelo Ministério do Meio Ambiente em
1998 (FREITAS M., 2004, p. 35/36):

Cabe notar que a lei em exame ndo estabeleceu normas genéricas ou
especificas que regulem o uso e fruicdo de bens e recursos existentes na
Zona Costeira, mas limitou-se a instituir o PNGC, a ser elaborado e, se
necessario, atualizado por um Grupo de Coordenagdo, e aprovado pela
Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar — CIRM, ouvido o
Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA. O que a lei fixou, na
verdade, forma as normas e diretrizes para a elaboracdo do plano, pelo que
o instituiu em tese, remetendo sua concretiza¢do a outros diplomas legais.

A lei em comento entrou em vigor na data de sua publicacdo (16.05.1988) e
determinou, por meio do seu art. 11, que o Poder Executivo Federal a
regulamentasse no que coubesse no prazo de 180 dias. No entanto, apenas em
2004 foi editado o Dec. 5.300/04 que “regulamenta a Lei n°® 7.661, [...] disp8e sobre
regras de uso e ocupacéo da zona costeira e estabelece critérios de gestdo da orla

maritima, [...]".

Segundo Machado (2001), a Lei 7.661/88 foi imprecisa e vaga ao instituir o
PNGC, cuja elaboracdo deixou a cargo de atos normativos do Poder Executivo
Federal, enquanto para os planos estaduais e municipais exigiu que fossem

elaborados por meio de lei.
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4.3.2.4 A Resolugéo n. 05/97 da CIRM e o Plano Nacional de Gerenciamento

Costeiro Il

Em 1990, a CIRM editou a Resolucéo n. 01, em cumprimento ao disposto na
Lei n. 7.661/88, criando o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, conhecido
como PNGC | Esta Resolugdo definiu as principais matérias de interesse para a
zona costeira do Brasil, preparou planos e programas por meio do GERCO, que
foram adotados formalmente, mas ndo chegaram a ser implementados de forma
substantiva ou nao tiveram as suas aplicacées avaliadas. Esta primeira edicdo do
PNGC logrou estabelecer a base legal do planejamento ambiental na zona costeira,
0 zoneamento como uma atividade prioritaria de suporte para os demais
instrumentos de gestdo e o Sistema de Informacdo do Gerenciamento Costeiro
(SIGERCO) (ASMUS et al., 2006).

Todavia, apresentou alguns problemas que foram determinantes para a
evolucdo da gestdo da zona costeira no Brasil e o consequente advento do PNGC |,
tais como a falta de clareza das atividades de coordenacdo do Governo Federal no
organograma de trabalho, a ideia de que os instrumentos para a implementacéo do
PNGC serviam para a finalizagdo do zoneamento costeiro e a supervalorizagido do
geoprocessamento e do processamento digital de imagens do SIGERCO, sem a
preocupacdo com o armazenamento e uso adequados dessas informacdes (ASMUS
et al., 2006).

Em 1997, em conformidade com o caput e o 81° do art. 4° da Lei n.
7.661/88, o PNGC foi atualizado pelo Grupo de Coordenacdo de Gerenciamento
Costeiro (COGERCO), dirigido pela Secretaria da Comissao Interministerial para os
Recursos do Mar (SECIRM). A CIRM aprovou o Plano por meio da Resolugéo n.
05/97, ouvido o CONAMA, ficando conhecido como PNGC IlI. Infere-se que a
manifestacéo deste 0rgéo é requisito obrigatorio para validar a atualizacao do Plano,
de acordo com esta Lei. ApOs sua aprovacédo, segundo o 82°, do art. 4°, da Lei n.
7.661/88, o Plano deveria ser aplicado com a participagdo da Unido, dos Estados e

dos Municipios, por meio de 6rgaos e entidades do SISNAMA.
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Vé-se que no processo de atualizacdo do PNGC ha trés fases: a primeira é a
elaboracdo pelo COGERCO; a segunda consiste na audiéncia do CONAMA; e a
terceira € a aprovacao ou reprovacao do Plano pela CIRM. Aprovado o Plano, néo
ha necessidade de decreto do Presidente da Republica para coloca-lo em vigor.
Sobre o procedimento de atualizagdo do PNGC Machado (2011, p. 1010) assevera:

Ainda que o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro ndo seja aprovado pelo
CONAMA [...], este colegiado tera o dever e a oportunidade de se manifestar sobre o
plano. Assim, quando a CIRM [..] for decidir, devera apreciar as consideragfes
exteriorizadas pelo CONAMA. Dessa forma, abre-se o debate, inclusive, no nivel das

associacfes ambientais, ainda que estas ndo tenham poder de decisdo na CIRM, o que
seria desejavel.

O PNGC Il buscou planejar e acompanhar o processo de ocupacao da zona
costeira e analisar de forma sistematica os efeitos positivos e negativos dessa
ocupacdo. No ambito das atividades de coordenacdo nacional, foi estruturada a
esfera de acéo federal, na qual o governo seria responsavel pela visao geral dos
processos que seriam complementados pela escala do zoneamento estadual
(ASMUS et al., 2006, p. 56). Assim, segundo Nicolodi & Zamboni (2008), com o
PNGC Il, a supervisdo e coordenacao federais do programa de gerenciamento
costeiro foram atribuidas respectivamente a Comissdo Interministerial para 0s

Recursos do Mar e o Ministério do Meio Ambiente.

A segunda versao do PNGC também rompeu a visdo sequencial de que 0s
instrumentos para a sua implementacdo serviam para a finalizacdo do zoneamento
costeiro, pois se acreditava que um plano de gestdo de uma &area da zona costeira
s6 poderia ser elaborado apos ter o seu zoneamento concluido. N&o raras vezes,
algumas areas da zona costeira tiveram o seu processo de zoneamento atrasado
devido a auséncia de informacgdes, o que impedia a elaboracdo de planos de gestéao
imprescindiveis para lidar com situacdes urgentes de degradacéo do meio ambiente.
Assim, o PNGC Il permitiu que o seu roteiro metodoldgico de implementacéo fosse
adaptado as caracteristicas locais da area da zona costeira que estivesse em foco,
sem que 0s seus instrumentos fossem atrelados exclusivamente ao zoneamento
(ASMUS et al., 2006).

O PNGC Il conseguiu implementar o GERCO em alguns Estados. Até 2006,
dos 17 Estados Costeiros, 13 desenvolveram o zoneamento pelo menos para algum

setor da zona costeira, como o0 Rio Grande do Sul (que ja possui um Programa de
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Gerenciamento Costeiro)®, e 14 desses Estados passaram a trabalhar com algum
plano de gestdo, como Santa Catarina (que ja possui um Plano Estadual de
Gerenciamento Costeiro). No entanto, ndo houve qualquer acdo substancial quanto
a avaliacdo deste ciclo de GCI, pois ndo foram estabelecidas de forma objetiva
metas mensuraveis e os indicadores de avanco e de sucesso necessarios para a
sua avaliagcao (ASMUS et al., 2006).

Vale lembrar que um ciclo de GCI pode ser avaliado quanto aos seguintes
aspectos: o desempenho (mensurando-se o quanto o GCI conseguiu atingir seus
objetivos e metas); a capacidade de gestdo (capacidade de adequar a estrutura e o
processo do programa para operar as suas tarefas e atividades); e as realizacoes
(os impactos do GCI em termos ecoldgicos e socioecondmicos). Por sua vez, 0s
indicadores para a avaliacdo comp8em dois grupos: indicadores do processo
(englobam o financiamento, recursos materiais e humanos, bens e servigos
resultantes do esfor¢co do GCI, entre outros), e indicadores de resultados (efeitos de
longo prazo diretamente ou indiretamente relacionados ao GCI) (BELFIORE, 2002
apud ASMUS et al., 2006). Portanto, os indicadores compreendem aspectos fisicos,
econdmicos e sociais capazes de avaliar o Programa de Gerenciamento Costeiro no
Brasil (GERCO), para dar um melhor direcionamento de seus objetivos e fazer

possiveis correcdes durante o seu desenvolvimento.

O GERCO iniciou um novo ciclo de desenvolvimento, caracterizado pela
crescente participagcdo de novas instituicbes no processo de gestdo e pelas
associacOes de diversas instituicbes governamentais e ndo governamentais. Nesse
contexto, em 2001, foi criada a Agéncia Brasileira de Gerenciamento Costeiro,
conhecida como Agéncia Costeira, que consiste em uma organizacdo da sociedade
civil de interesse publico (OSCIP), cujo propoésito € atuar como férum de discussao
independente da gestdo ambiental costeira e dos problemas de desenvolvimento
sustentavel do litoral brasileiro, a fim de convergir agbes para o gerenciamento

integrado da zona costeira no Brasil*.

%9 FUNDACAO ESTADUAL DE PROTECAO AMBIENTAL HENRIQUE LUIZ ROESSLER. Programa

de Gerenciamento Costeiro. Disponivel em: <http://www.fepam.rs.gov.br/programas/programa
gerco.asp>. Acesso em: 02 dez 2011.

" AGENCIA COSTEIRA. Institucional. Disponivel em: <http://www.agenciacosteira.org.br/institucio

nal.php>. Acesso em: 07 dez 2011.


http://www.agenciacosteira.org.br/institucio%20nal.php
http://www.agenciacosteira.org.br/institucio%20nal.php
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Esta organizacao visa contribuir para o desenvolvimento sustentavel da zona
costeira e marinha do Brasil, em padrdes que assegurem a sua integridade e
qualidade, atuando nas seguintes areas: recursos naturais renovaveis e nao
renovaveis; turismo sustentavel; planejamento ambiental; pesquisa cientifica;
educacdo ambiental; apoio e gestdo nas unidades de conservacao; formacéo e
capacitacdo de recursos humanos; monitoramento de indicadores de qualidade
ambiental; patrimbnio natural e cultural; recursos hidricos; e avaliacgdo ambiental

estratégica*'.

Segundo Asmus et al. (2006), esta instituicAo ganhou destague no processo
de GCI, pois ela tenta organizar varios atores envolvidos com o gerenciamento
costeiro e implementar varias das ferramentas de planejamento e gestdo previstas
no PNGC, independentemente da ac&o oficial do governo. De acordo com 0s
autores, isto representa, a priori, duas vantagens: primeira, a implementacdo de
alguns instrumentos do PNGC contard com uma estrutura cooperativa envolvendo
varias instituicbes que sao referéncias no meio cientifico, como agéncias ambientais
estaduais e organizacbes nao governamentais, que podem suplantar a atual
estrutura técnica governamental responsaveis por tais instrumentos; segunda, essa
iniciativa permite que as acdes de gerenciamento costeiro possam envolver as
universidades e institutos de pesquisas cientificas do Brasil, de forma que o GCI seja
tratado como uma ciéncia que estabelece novas metodologias estudadas, discutidas
e publicaveis. Isto possibilita que o GCIl possa receber criticas construtivas da

comunidade, com reflexos positivos para a sua evolucgao.

Visto a evolugdo do PNGC, chama a atencao o fato de este plano ter sido
instituido, de fato, por meio de resolu¢cdes. Embora estes atos normativos sejam
flexiveis, podendo ser modificados com mais facilidade do que as leis,
proporcionando celeridade ao processo de adaptacdo do GERCO, juridicamente, a
zona costeira, em nivel federal, ndo goza da estabilidade e seguranca desejavel,
justamente pela flexibilidade que as resolu¢des proporcionam. O ideal seria instituir
o PNGC, em nivel federal, por meio de lei, assim como a Lei n. 7.661/88 exige para
Estados-membros e Municipios, tornando o sistema juridico de protecdo deste

ecossistema mais coerente.

“1 Ibidem.
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4.3.25 O Decreto n. 5.300/04

Em face da necessidade de regulamentar a Lei n. 7.661/88, em 2001, o
Grupo de Integracdo do Gerenciamento Costeiro (GI-GERCO), instituido no ambito
da CIRM, criou um Grupo de Trabalho para dar inicio a elaboracdo do regulamento
da lei em tela. Todavia, o Decreto foi promulgado apenas em 2004, estabelecendo
os limites da zona costeira e definindo as caracteristicas dos Municipios costeiros
gue, apesar de ndo defrontantes com o mar, devam compor a faixa terrestre da zona

costeira (arts. 3° e 4°).

De acordo com o Dec. n. 5.300/04, a gestdo costeira reconhece como
principios norteadores aqueles estabelecidos na PNMA, na PNRM e na PNRH e
prescreve outros principios para a gestao costeira, dos quais alguns constituem a
base para a concretizacdo da gestdo integrada entre bacias hidrograficas e zona

costeira, conforme sera exposto no quarto capitulo.

Os principios da gestdo costeira instituidos pelo Decreto foram: a
observancia dos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil na matéria; a
observancia dos direitos de liberdade de navegacéo, na forma da legislacao vigente;
a utilizacdo sustentavel dos recursos costeiros em observancia aos critérios
previstos em lei e no Decreto; a integracdo da gestdo dos ambientes terrestres e
marinhos da Zona Costeira, com a construcdo e manutencdo de mecanismos
participativos e na compatibilidade das politicas publicas, em todas as esferas de

atuacao. (art. 5°, incisos | ao 1V).

Também sdo principios basilares da gestdo da zona costeira prescritos
neste dispositivo: a consideracdo, na faixa maritima, da area de ocorréncia de
processos de transporte sedimentar e modificagdo topografica do fundo marinho e
daquela onde o efeito dos aportes terrestres sobre 0s ecossistemas marinhos é mais
significativo; a ndo-fragmentagdo, na faixa terrestre, da unidade natural dos
ecossistemas costeiros, de forma a permitir a regulamentacdo do uso de seus
recursos, respeitando sua integridade a consideracado, na faixa terrestre, das areas
marcadas por atividade socioecondmico-cultural de caracteristicas costeiras e sua

area de influéncia imediata, em funcdo dos efeitos dessas atividades sobre a
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conformacao do territério costeiro; a consideracdo dos limites municipais, dada a
operacionalidade das articulacbes necessarias ao processo de gestdo (art. 5°,

incisos V ao VIII).

Sdo, ainda, principios fundamentais da gestdo da zona costeira: a
preservacdo, conservacdo e controle de areas que sejam representativas dos
ecossistemas da zona costeira, com recuperacdo e reabilitacdo das éareas
degradadas ou descaracterizadas; a aplicacdo do principio da precaucao tal como
definido na Agenda 21; e o comprometimento e a cooperacdo entre as esferas de
governo, e dessas com a sociedade, no estabelecimento de politicas, planos e
programas federais, estaduais e municipais (art. 5°, incisos 1X a XI).

De acordo com o Dec. n. 5.300/04, a gestdo da zona costeira tem por
objetivos promover o ordenamento do uso dos recursos naturais e a ocupacao dos
espacos costeiros, subsidiando e otimizando a aplicagdo dos instrumentos de
controle e de gestdo da zona costeira; executar uma gestdo integrada,
descentralizada e participativa, a fim de elevar a qualidade de vida de sua populacao
e proteger seu patriménio natural, historico, étnico e cultural; incorporar a dimensao
ambiental nas politicas setoriais voltadas a gestdo integrada dos ambientes
costeiros e marinhos, compatibilizando-as com o PNGC; controlar os agentes
causadores de poluicdo ou degradacdo ambiental que ameacem a qualidade de vida
na zona costeira; e promover a producdo e difusdo do conhecimento para

desenvolver e aprimorar as a¢fes de gestao da zona costeira (art. 6°, incisos | ao V).

Para a realizacdo dos objetivos da gestdo costeira, o Decreto em tela
estabelece no seu art. 7°, incisos | ao XI uma série de instrumentos para a gestao da
zona costeira que devem ser empregados de forma articulada e integrada, séo eles:
Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), Plano de Acdo Federal da Zona
Costeira (PAF), Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro (PEGC), Plano Municipal
de Gerenciamento Costeiro (PMGC), Sistema de Informag¢des do Gerenciamento
Costeiro (SIGERCO), Sistema de Monitoramento Ambiental da Zona Costeira
(SMA), Relatério de Qualidade Ambiental da Zona Costeira (RQA-ZC), Zoneamento
Ecologico-Econémico Costeiro (ZEEC) e Macrodiagnostico da Zona Costeira, 0s

guais estao expostos na tabela 05.



Tabela 05: Instrumentos de gestdo da zona costeira.
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Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro
(PNGC):

Conjunto de diretrizes gerais aplicaveis nas diferentes
esferas de governo e escalas de atuacao, orientando a
implementacdo de politicas, planos e programas
voltados ao desenvolvimento sustentavel da zona
costeira;

Plano de Acao Federal da
Zona Costeira (PAF):

Planeja acbOes estratégicas para a integracdo de

politicas publicas incidentes na zona costeira,
buscando responsabilidades compartiihadas de
atuacao;

Plano Estadual de
Gerenciamento Costeiro
(PEGC):

Implementa a Politica Estadual de Gerenciamento
Costeiro, define responsabilidades e procedimentos
institucionais para a sua execucao, tendo como base o
PNGC;

Plano Municipal de
Gerenciamento Costeiro
(PMGC):

Implementa a Politica Municipal de Gerenciamento
Costeiro, define responsabilidades e procedimentos
institucionais para a sua execucao, tendo como base o
PNGC e o PEGC, devendo observar, ainda, os demais
planos de uso e ocupagdo territorial ou outros
instrumentos de planejamento municipal;

Sistema de Informacdes do
Gerenciamento Costeiro
(SIGERCO):

Componente do Sistema Nacional de Informagdes
sobre Meio Ambiente (SINIMA), que integra
informagdes georeferenciadas sobre a zona costeira,;

Sistema de Monitoramento
Ambiental da Zona Costeira
(SMA):

Estrutura operacional de coleta continua de dados e
informag0des, para o acompanhamento da dinamica de
uso e ocupacdo da zona costeira e avaliacdo das
metas de qualidade socioambiental,

Relatorio de Qualidade
Ambiental da Zona Costeira
(RQA-ZC):

Consolida, periodicamente, os resultados produzidos
pelo monitoramento ambiental e avalia a eficiéncia e
eficacia das a¢des da gestao;

Zoneamento Ecolégico-
Econbémico Costeiro
(ZEEC):

Orienta o processo de ordenamento territorial,
necessario para a obtencdo das condigcbes de
sustentabilidade do desenvolvimento da zona costeira,
em consonancia com as diretrizes do Zoneamento
Ecol6gico-Econbmico do territério nacional, como
mecanismo de apoio as acdes de monitoramento,
licenciamento, fiscalizagéo e gestao;

Macrodiagnostico da Zona
Costeira:

Relne informacgdes, em escala nacional, sobre as
caracteristicas fisico-naturais e socioecondmicas da
zona costeira, com a finalidade de orientar acdes de
preservacdo, conservacdo, regulamentacdo e
fiscalizacdo dos patriménios naturais e culturais.
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A fim de dar efetividade a gestdo integrada, descentralizada e participativa,
preconizada pelo PNGC, o art. 8°, do Dec. n. 5.300/04, em consonancia com o art.
81° do art. 5°, da Lei n. 7.661/88, determina que os Estados e Municipios devam
instituir seus proprios planos de gestdo, por meio de lei, adequados a realidade
local, os quais deverdo conter: 0os principios, objetivos e diretrizes da politica de
gestdo da zona costeira da sua area de atuacao; o Sistema de Gestdo Costeira na
sua area de atuacdo; os instrumentos de gestdo; as infracbes e penalidades
previstas em lei; e 0s mecanismos econfmicos que garantam a sua aplicacao

(incisos | ao V).

Para descentralizar a gestdo da zona costeira, o governo federal deve apoiar
os Estados na aplicacdo dos instrumentos estabelecidos nos seus planos. No
primeiro ciclo do gerenciamento costeiro, a Unido proveu recursos aos Estados para
a elaboracdo do zoneamento, instrumento supervalorizado pelo PNGC I. Ap6s o
realinhamento metodolégico e institucional GERCO, foi estruturado um conjunto de
acOes para capacitar os 0Orgdos estaduais responsaveis pelo gerenciamento
costeiro. Dessa forma, foram viabilizados pelo Programa, por exemplo, a producao
de material e publicacdes de suporte, destacando-se: o Macrodiagndéstico da Zona
Costeira e Marinha do Brasil e a Avaliacdo das Normas Legais Aplicaveis ao
Gerenciamento Costeiro, e eventos destinados a capacitacdo das equipes estaduais
(AGRA FILHO, 2006).

Todavia, existem poucas evidéncias da efetividade dessas iniciativas nas
acOes dos orgaos executores da politica ambiental, pois os problemas ambientais na
zona costeira, como o comprometimento da qualidade das condi¢cdes dos estuarios
e a urbanizacéo desordenada persistem. Segundo Agra Filho (2006, p. 23):

As acdes de gestdo da zona costeira, ressalvando-se eventos e casos
pontuais, continuam sujeitas aos mecanismos convencionais através dos
quais os orgaos ambientais atuam. Assim sendo as agdes e resultados do

[...] GERCO, tem se revelado de pouca efetividade ou mostrado pouca
insercdo na atuacao dos 6rgdos ambientais.

No art. 13, o Dec. n. 5.300/04 determina ao Poder Publico estadual que
planeje e execute as atividades de gestdo da zona costeira em articulagdo com 0s
Municipios e com a sociedade, competindo-lhe designar o Coordenador para
execucdo do PEGC; elaborar, implementar, executar e acompanhar o PEGC,
obedecidas a legislacdo federal e o PNGC; estruturar e manter o subsistema
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estadual de informag&o do gerenciamento costeiro; estruturar, implementar, executar
e acompanhar os instrumentos previstos no art. 7° do Dec. 5.300/04, bem como 0s
programas de monitoramento cujas informacdes devem ser consolidadas
periodicamente no RQA-ZC, tendo como referéncias o Macrodiagnoéstico da Zona
Costeira e o PAF; promover a articulagao intersetorial e interinstitucional em nivel
estadual, na sua area de competéncia; promover o fortalecimento das entidades
diretamente envolvidas no gerenciamento costeiro, mediante apoio técnico,
financeiro e metodologico; elaborar e promover a ampla divulgacdo do PEGC e do

PNGC; e promover a estruturacao de um colegiado estadual.

Ja no art. 14, o Decreto em tela prescreve que o Poder Publico municipal
planeje e execute suas atividades de gestdo da zona costeira em articulacdo com 0s
orgaos estaduais, federais e com a sociedade, cabendo-lhe elaborar, implementar,
executar e acompanhar o PMGC, observadas as diretrizes do PNGC e do PEGC,
bem como o seu detalhamento constante dos Planos de Intervencdo da Orla
Maritima, conforme previsto no art. 25 do Dec. n. 5.300/04; estruturar o sistema
municipal de informacdes da gestdo da zona costeira; estruturar, implementar e
executar os programas de monitoramento; promover o fortalecimento das entidades
diretamente envolvidas no gerenciamento costeiro, mediante apoio técnico,
financeiro e metodoldgico; promover a compatibilizacdo de seus instrumentos de
ordenamento territorial com o0 zoneamento estadual; e promover a estruturacdo de

um colegiado municipal.

Note-se que o instrumento normativo em tela extrapola a finalidade de dar
regulamento a lei ao atribuir competéncias aos Estados e Municipios. Nesse sentido,
Machado (2011, p. 1007) afirma:

O decreto 5.300, de 17.12.2004, ao regulamentar a Lei 7.661/88,
estabeleceu competéncias para os Estados (art. 13) e para os Municipios
(art. 14). Como €é sabido, ndo cabe ao decreto federal estabelecer
atribuicbes aos entes federados. [...] Ndo se nega a boa intencdo ao se
pretender atribuir ao Municipio a obrigacéo de estabelecer, no planejamento
urbano, o acesso as praias e ao mar (art. 21, 81°, e seus incisos). Contudo,
cai o decreto no mesmo equivoco jA mencionado, desobedecendo as
normas fundamentais constitucionais do federalismo.

Por fim, do art. 15 ao 34, o Dec. n. 5.300/04 estabelece regras sobre o0 uso e
ocupacao da zona costeira; os limites, objetivos, instrumentos e competéncias para

a gestdo da orla maritima; e regras de uso e ocupacao da orla maritima. Como a Lei
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n. 7.661/88 foi omissa quanto a essas matérias, o Poder Executivo Federal as
inseriu no Dec. n. 5.300/04, extrapolando sua finalidade regulamentadora. Segundo
Di Pietro (2008, p. 220):
A lei é ato normativo originario, pois cria direito novo originario de érgao
estatal dotado de competéncia propria derivada da Constituicdo. O decreto
regulamentar € ato normativo derivado, porque ndo cria direito novo, mas

apenas estabelece normas que permitam explicitar a forma de execuc¢édo da
lei.

Embora este Decreto contenha algumas impropriedades juridicas, ele é um
importante instrumento normativo para a gestédo da costa do Brasil, em especial para
a concretizacao da gestao integrada entre recursos hidricos e a zona costeira, pois
reitera o objetivo geral do gerenciamento costeiro de realizar uma gestao integrada
com as demais politicas publicas incidentes na regido, a fim de elevar a qualidade

de vida de sua populacéo e proteger o patriménio costeiro.

Ademais, a falta de regulamentacdo da Lei n. 7.661/88 tornou-se um Obice
para a atualizacdo do Plano de Acdo Federal da Zona Costeira (PAF), um
importante instrumento para a gestéo integrada da regido. Ap6s o Dec. n. 5.300/04,
o PAF foi atualizado e sua nova versao foi lancada em 2005, conforme sera

apresentado a seguir.

4.3.2.6 O Plano de Acéao Federal para a Zona Costeira do Brasil

O GI-GERCO, sob a coordenacdo do Ministério do Meio Ambiente (MMA),
com a funcao de oferecer as orientagcdes politicas gerais para a atuacao do PNGC e
acompanhar a sua implementacao, elaborou o Plano de Acéo Federal para a Zona
Costeira do Brasil (PAF) a fim realizar a gestédo integrada da regido e concretizar a

sua adequacgao aos parametros de sustentabilidade.

Este Plano veio articular em nivel federal os 6rgdos que atuam na zona
costeira e compatibilizar as acées do PNGC com as politicas publicas setoriais que
interessam a regido, como a de recursos hidricos, estabelecendo parcerias. No PAF

sdo considerados os aspectos legais, materiais, e estratégicos da gestao da zona
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costeira, além dos encargos colocados pelos compromissos internacionais firmados

pelo Pais.

O PAF de 1998 foi estruturado em quatro programas e trinta e duas linhas
de acdo, cada uma com seu executante principal e seus parceiros diretos
identificados. Destas, doze tinham o MMA como principal executor e outras cinco
como co-executante. Entre as parcerias almejadas destacavam-se as acdes
conjuntas com a Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), com o IBAMA e com a
Marinha do Brasil, que juntos ao MMA, eram responsaveis por quase a totalidade

dos programas.

No entanto, nesta época havia uma lacuna juridica a ser preenchida: a falta
de regulamento da Lei n. 7.661/88. Conforme foi exposto acima, o texto desta Lei
nao estabelece o conteudo do Plano, tampouco as normas reguladoras do uso e
fruicdo dos bens e recursos costeiros, limitando-se a estabelecer diretrizes gerais
para a sua elaboracdo. Com o advento do Dec. n. 5.300/04, que dispde sobre o0 uso
e ocupacado da zona costeira e estabelece critérios para a gestao da orla maritima,

foi possivel atualizar o PAF, cuja nova versao foi langcada em 2005.

A andlise das acdes do PAF realizadas até 2004 mostra um significativo
avancgo da articulacao interinstitucional entre os entes federados, embora nem todas
as acOes previstas tenham sido efetivamente implementadas. As linhas de acao
onde se obtiveram melhores resultados foram as agrupadas no ambito da Agenda
Ambiental Portuaria e do Projeto Orla (PAF, 2005). Esta analise também mostrou
que, em geral, as politicas publicas no Brasil ndo identificam &reas geogréficas
especificas para sua aplicacdo, mas é possivel apontar os setores da administracao
federal e identificar politicas federais que possuem maior incidéncia e/ou prioridade

para a zona costeira.

No que se refere as politicas ambientais que por suas caracteristicas se
aplicam a zona costeira, destaca-se a PNRH (PAF, 2005), ja que das doze regides
hidrogréaficas do Brasil, dez relacionam-se com a zona costeira. Contudo, a caréncia
de balizamento legal, institucional e tecnolégico deixou uma lacuna quanto a
articulacdo do gerenciamento costeiro com a gestdo de recursos hidricos,

BN

especialmente quanto a interface entre o ordenamento territorial e os planos de
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bacias, ou seja, a integracdo entre a faixa terrestre e maritima, sendo as &reas

estuarinas a referéncia de intensificacdo de usos (PAF, 2005).

Quanto ao quadro geral de politicas publicas, foram identificados os
seguintes problemas pelo PAF (2005): a inexisténcia de politicas voltadas para
ordenamento do uso e ocupacédo do solo e para utilizacdo sustentavel dos recursos
naturais na zona costeira; a auséncia de articulagao entre as acoes de planejamento
gue possuem como foco espacial a zona costeira sejam as que visam a protecao
ambiental ou aquelas voltadas ao desenvolvimento econdémico; o predominio de
atividades de planejamento setorial de governo, desarticuladas entre si, induzindo a
conflitos entre a atuacéo de diferentes 6rgaos e instancias de atuacao.

O PAF também identificou os seguintes problemas: a incompatibilidade entre
as diretrizes de desenvolvimento adotadas ao nivel municipal na zona costeira, com
a PNMA e com as diretrizes de sustentabilidade ecolégica, social e econbmica; a
falta de regulamentacdo de instrumentos juridicos e vigéncia de normas legais
ineficientes e/ou conflitantes; deficiéncias no cumprimento das leis em vigor e na
punicdo as transgressdes; existéncia de conflitos legais de atribuices; falta de
quadros técnicos capacitados e de pessoal, em geral, para realizacdo das tarefas
necessarias a gestdo do ambiente costeiro, nos Vvarios niveis de governo; e o
desconhecimento técnico-cientifico acerca das areas geograficas de atuacao (PAF,

2005).

Levando em consideracdo estes problemas, a versao de 2005 do PAF visa
transformar a zona costeira como unidade de planejamento em nivel federal,
integrando-se politicas setoriais e federais. Para tanto, € necessario estabelecer as
possiveis interfaces na zona costeira, a partir de uma proposta espacial que a

privilegie.

Assim, o PAF tem por estratégias orientar as acdes do Governo Federal na
zona costeira, visando o planejamento sustentavel e implementacéo integrada de
acOes priorizadas para esta regido; identificar as oportunidades de otimizagdo da
capacidade instalada e promover a cooperacdo interinstitucional; e incentivar
negocios indutores de sustentabilidade ambiental, cultural e de geracédo de emprego
e renda (PAF, 2005).
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Para atingir a finalidade do PAF, foram estabelecidas como linhas de ag&o: o
Ordenamento Ambiental Territorial da Zona Costeira, a Conservagao e Protecao do
Patriménio Natural e Cultural e o Controle e Monitoramento de Fendmenos,

Dinamicas e Processos Incidentes na Costa Brasileira.

Estas linhas de ac&o foram estipuladas com base nas seguintes premissas:
a continuidade e aperfeicoamento dos projetos e acdes que vém apresentando
indicadores positivos de progresso (como a descentralizacdo, o controle social, a
articulacéao interinstitucional e os procedimentos metodoldgicos); a afirmacédo do
conceito de desenvolvimento sustentavel, enquanto objetivo a ser alcancado pelo
conjunto das acgbOes a serem empreendidas; o incentivo ao planejamento das
politicas setoriais com acfes intervenientes na zona costeira objetivando o

desenvolvimento sustentavel.

O PAF considerou ainda: a necessidade de definir areas de dominio da
Unido para fins de gestdo ambiental, implantacéo de projetos demonstrativos de uso
sustentavel dos recursos naturais e dos ecossistemas costeiros, e compensacao por
impactos ambientais significativos, negativos e ndo-mitigaveis dos empreendimentos
considerados de interesse nacional; o levantamento do conhecimento produzido em
todos os niveis de governo para estabelecer a referéncia das acbes futuras; o
desenvolvimento de estratégias que priorizem o pacto de cooperacdo e formacao de

parcerias com 0s governos estaduais (PAF, 2005).

Conforme foi exposto, a primeira linha de acdo trata do Ordenamento
Ambiental Territorial. Esta linha € composta por dois projetos: o Projeto de
Instrumentalizacdo dos Trés Niveis de Governo para o Ordenamento Ambiental
Territorial da Zona Costeira, que visa propor acfes estratégicas voltadas ao
planejamento territorial atual, tendencial e desejado, articuladas com as atividades
setoriais, como suporte ao processo de tomada de decisdo nos diferentes niveis de
governo, e o Projeto de Gestao Integrada da Orla Maritima — Projeto Orla, que visa
ampliar a capacidade dos Municipios e a articulagdo com a esfera estadual para
aplicacédo dos procedimentos do Projeto Orla, em especial nas areas de patriménio
da Unido, visando a ocupacao ordenada dos espacos e 0 uso sustentavel dos
recursos ambientais, mediante parcerias entre os trés niveis de governo e a

sociedade.
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J& a segunda linha de acao trata da Conservacao e Protecdo do Patriménio
Natural e Cultural. Nela esta inserido o Projeto Estratégia para Reserva de Areas
para a Protecdo Ambiental Sustentavel da Zona Costeira e Marinha, cujo objetivo é
definir acdes para gerenciamento de areas estratégicas costeiras e marinhas, em
areas de patrimbnio da Unido, por meio da indicacdo de critérios sociais,
econdmicos e ambientais para selecdo de areas a serem reservadas, com base na
Lei n. 9.636/98 e seu Decreto regulamentar n. 3.725/01, e na Lei n. 6.513/77 (PAF,
2005).

Por sua vez, a terceira linha de acao trata do Controle e Monitoramento de
Fendbmenos, Dindmicas e Processos Incidentes na Costa Brasileira. Esta linha
compreende o Projeto de Sistema Nacional de Monitoramento da Zona Costeira,
qgue visa estabelecer uma sistematica de monitoramento da dinamica do uso e
ocupacdo da zona costeira e suas interacbes por meio de resultados de gestao
ambiental contidas em programas e projetos, de modo a contribuir para o

aperfeicoamento das politicas publicas incidentes na regido.

Também integram esta linha de acédo o Projeto Agenda Ambiental Portuéria,
que visa estabelecer os compromissos da atividade portuaria com as politicas e
legislacdo ambientais, por intermédio da implantacdo de instrumentos de controle a
impactos e de protecdo ambiental, incorporacdo de principios de gestdo e
ordenamento territorial, tratamento de residuos e efluentes e gestdo dos locais para
descarte de material dragado; e o Projeto de Fiscalizacdo Integrada da Zona
Costeira, cujo objetivo € constituir um Comité Técnico Permanente de Integracéo
das Ac¢les na Fiscalizacdo da Zona Costeira (CTF), a fim de elaborar e acompanhar
o desenvolvimento de um Projeto de Fiscalizacdo Integrada para a Zona Costeira
(PAF, 2005).

O arranjo institucional do PAF é de responsabilidade da CIRM, pois este
orgao tem poder decisorio e de interlocucao interinstitucional. Ja o GI-GERCO ¢é o
ndacleo executivo de implantacdo do PAF, com a incumbéncia de construir as
orientacdes politicas gerais para a atuacdo do Plano e fazer o acompanhamento de
sua implementacao. Por sua vez, ao CONAMA compete deliberar sobre os aspectos
normativos para a definicdo da politica ambiental para a regiao (PAF, 2005).
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Na base de articulagdo destes arranjos esta o MMA, com a atribuicdo de
viabilizar a implantagdo e garantir o funcionamento do ndcleo de coordenacdo do
PAF (PAF, 2005, p. 18), por meio da Coordenacdo Nacional de Gerenciamento
Costeiro, alocada no Departamento de zoneamento ambiental, no ambito da

Secretaria de Extrativismo e Desenvolvimento Rural Sustentavel.

Visto as politicas publicas e os planos incidentes na zona costeira, a seguir

sera apresentada a estrutura institucional da gestdo deste ecossistema.

4.4 A institucionalidade da Gestao Costeira

Conforme dispde o art. 1° da Lei n. 7.661/88, o PNGC integra a Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA), consequentemente, o Programa de
Gerenciamento Costeiro (GERCO) estd inserido no Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA). Por essa razdo, o art. 4°, 8§ 2° do mesmo diploma legal
estabelece: “o Plano sera aplicado com a participagdo da Unido, dos Estados, dos
Territérios e dos Municipios, através de 6érgdos e entidades integradas ao Sistema
Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA”.

Conforme exposto no primeiro capitulo deste estudo, o SISNAMA estrutura
as competéncias das trés esferas de governo, estabelecendo os 6rgdos executivos e
colegiados que atuardo na gestdo ambiental e, consequentemente, na gestdo da

Zzona costeira.

Vale recordar que este Sistema € composto pelo Conselho de Governo,
como orgéao superior; o CONAMA, como orgéo consultivo, deliberativo e normativo; o
MMA, como oOrgao central; o IBAMA e o ICMBIio, como 0rgaos executores; 0S
Orgéos Setoriais da administracdo publica federal e as fundacbes voltados para a
preservacao da qualidade ambiental ou para o disciplinamento do uso dos recursos
ambientais; os Orgdos Seccionais dos Estados-membros, responsaveis pela
execucdo de programas ambientais ou pela fiscalizagéo de atividades que utilizam

recursos ambientais; e os Orgdos Locais dos Municipios, responsaveis por



126

programas ambientais ou pela fiscalizagdo de atividades que utilizam os recursos

ambientais.

E competéncia do governo federal definir as principais diretrizes e
procedimentos cooperativos inter-regionais para a gestdo da zona costeira. Assim, 0
CONAMA atua na regido costeira por meio do estabelecimento de normas

ambientais com repercusséo direta ou indireta na zona costeira.

Ja no ambito estadual, existem os Conselhos Estaduais de Meio ambiente
(CONSEMAS), que estabelecem resolucdes de cunho ambiental no ambito de cada
Estado. Por sua vez, no ambito municipal, existem os Conselhos Municipais de Meio

ambiente, cuja natureza consultiva e/ou deliberativa fica a critério do Municipio.

Os o6rgaos executivos responsaveis pela implantacdo das acfes de gestédo
da zona costeira em nivel federal sdo o MMA, responsavel pelo planejamento,
coordenacao, supervisao e controle das acgodes relativas ao meio ambiente; o IBAMA,
incumbido de executar as politicas nacionais de meio ambiente referentes a
preservacao, conservacao, e ao uso sustentavel dos recursos ambientais, executar
o licenciamento e fiscalizagdo ambiental em regides de dominio da Unido, como o
mar territorial e as areas de fronteira, além de agir supletivamente a competéncia
dos Estados, em casos de omissdo dos 6rgdos estaduais; o ICMBIo, responsavel
por executar acfes da politica nacional de unidades de conservacao da natureza,
referentes a proposicdo, implantacdo, gestdo, protecdo, fiscalizacdo e
monitoramento das unidades de conservacgdo instituidas pela Unido (ASMUS &
KITZMANN, 2004); e a CIRM, responsavel pela supervisdo do PNGC.

Atualmente, almeja-se uma acéo integrada entre os membros da Federacao,
principalmente nos ambitos legislativo e executivo, para a implementagéo de acbes
voltadas para a protecdo do meio ambiente e para o planejamento territorial da zona

costeira, em conformidade com a Constituicdo Federal e a PNMA.

Assim, foi criada a Comissdo Interministerial para os Recursos do Mar
(CIRM), por meio do Dec. n. 74.557/74, com a finalidade de coordenar os assuntos
relativos & consecucdo da PNRM. Além disso, com advento do Dec. n. 86.830/82,
coube também a CIRM gerenciar o Programa Antartico Brasileiro (PROANTAR).

Segundo Asmus & Kitzmann (2004), a CIRM é o 6rgéao facilitador do processo de
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gerenciamento da zona costeira no Brasil, tendo patrocinado e desenvolvido

inmeros programas, normas e politicas costeiras e oceanicas.

Esta Comissdo € coordenada pelo Comandante da Marinha e inclui
representantes de quinze ministérios: Defesa; Meio Ambiente; Saude; Educacéo;
Transportes; Relacdes Exteriores; Ciéncia e Tecnologia; Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior; Esporte; Minas e Energia; Planejamento Orcamento e Gestao;
Turismo; Agricultura, Pecuéaria Abastecimento; Integracdo Nacional, Pesca e
Aquicultura. Também compdem a CIRM a Secretaria da Comissao Interministerial
para os Recursos do Mar, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, e a Secretaria
de Portos da Presidéncia da Republica®.

Ao observar a constituicdo da CIRM, percebe-se que 0 gerenciamento
costeiro vai além da mera preocupacdo com a preservacdo ambiental, envolve na
sua implementacéo a articulagdo com diversas politicas setoriais — como a politica
de desenvolvimento urbano (principalmente o setor de saneamento bdésico,
abastecimento de agua, esgotamento sanitario e tratamento de residuos), a politica
de pesca, do setor portuario e de transportes, industrial e de turismo — e com 0s

Orgdos responsaveis por elas.

Em face da necessidade de estabelecer diretrizes comuns e articulacdes
sistematicas entre as politicas setoriais da Unido para a zona costeira, foi criado o
Grupo de Integracdo do Gerenciamento Costeiro (GI-GERCO), instituido no ambito
da CIRM, por meio da Resolucdo n° 05/97, e coordenado pelo MMA. O GI-GERCO é
um 6rgao colegiado com a funcéo de articular as politicas setoriais da Unido para a
zona costeira e de definir diretrizes para a atuacdo do GERCO, buscando a
compatibilizacdo e integracdo das acles federais dos diferentes 6rgdos da Unido

gue atuam nesta regiao.

O GI-GERCO é composto por um representante do Comando da Marinha,
um representante do Ministério das Relacbes Exteriores; um representante do
Ministério dos Transportes; um representante do Ministério do Desenvolvimento,
Industria e do Comércio Exterior; um representante do Ministério da Ciéncia e

Tecnologia; um representante do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao;

*2 COMISSAO INTERMINISTERIAL PARA OS RECURSOS DO MAR. Organizacdo da CIRM.
Disponivel em: < https://www.mar.mil.br/secirm/cirm-org.htm>. Acesso em: 07 dez 2011.
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um representante da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica.

Também integra o GI-GERCO: um representante da Secretaria da Comissao
Interministerial para os Recursos do Mar; um representante da Secretaria do
Patriménio da Unido (do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo); um
representante do IBAMA; um representante da Associagdo Brasileira de Entidades
do Meio Ambiente; um representante da Associacdo Nacional de Municipios e Meio
Ambiente; um representante civil das Organizacbes N&ao-Governamentais no
CONAMA.

Em 28.04.2011, por meio da Resolugdo n. 03/2011, a CIRM alterou a
composicdo do GI-GERCO acrescentando: um representante do Ministério de Minas
e Energia; um representante do Ministério da Integracdo Nacional; um representante
do Ministério das Cidades; um representante do Ministério da Pesca e Aquicultura;
um representante da Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica; um
representante do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade; um
representante da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios; e um representante

das Coordenagbes Estaduais dos Gerenciamentos Costeiros (G-17).

Em razdo de sua complexidade, a zona costeira possui um programa de
gestdo proprio, o Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro (GERCO),
instituido pela CIRM com o objetivo de operacionalizar o PNGC de forma

descentralizada e participativa.

Segundo Nicolodi & Zamboni (2008), este Programa é executado pelo MMA
como 6rgao central, o qual coordena todas as a¢c6es em nivel federal, articulado com
0s governos dos 17 Estados litordaneos por meio dos seus respectivos 0Orgaos
ambientais, que sdo 0s executores estaduais do Programa, 0os quais buscam
integrar suas acdes com 0s Municipios costeiros Na figura 09 esta representada a

estrutura da gestao costeira em nivel federal.
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Figura 09: Estrutura institucional do gerenciamento costeiro em nivel federal.
Fonte: ASMUS & KITZMANN, 2004.

Em nivel estadual, o governo deve estabelecer parcerias com os Estados
vizinhos para atenuar ou resolver problemas comuns e articular acordos entre os
seus Municipios. Os 6rgaos estaduais de meio ambiente sdo responsaveis pela
coordenacao e implementacao da politica de meio ambiente e, consequentemente,
da politica de gerenciamento costeiro. J& os colegiados costeiros tem a funcéo de
discutir e encaminhar politicas, planos, programas e a¢cfes destinadas a gestdo da
zona costeira. Estes colegiados favorecem o processo participativo, possibilitando a
mediacao dos conflitos de interesse e a articulagdo das diretrizes e das acgbes de
gestédo para a regido. Os colegiados costeiros sdo compostos por representantes de
outros Orgaos estaduais que atuam na regido costeira, por representantes de
municipios e da sociedade civil organizada (ASMUS & KITZMANN, 2004). Na figura
10 esta representada como seria a estrutura institucional do gerenciamento costeiro

em nivel estadual.
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GOVERNO DO ESTADO

COLEGIADO CONSELHO ORGAOS
COSTEIRO ESTADUAL DO ESTADUAIS DE
MEIO AMBIENTE MEIO AMBIENTE

| | |

GERENCIAMENTO COSTEIRO ESTADUAL
PEGC

Figura 10: Estrutura institucional do gerenciamento costeiro em nivel estadual.
Fonte: ASMUS & KITZMANN, 2004.

Ja em nivel municipal, os responsaveis pela implementacdo das atividades
relativas a gestdo ambiental sdo os 0Orgdos municipais de meio ambiente.
Dependendo do tamanho, nivel de desenvolvimento e arrecadacdo do Municipio, os
orgdos locais responsaveis pelas questbes ambientais, constituem-se de
departamentos dentro de secretarias que tratam de outras questdes que nao
exclusivamente a ambiental. Vale registrar que o PNGC prevé a instalacdo de

colegiados costeiros municipais (ASMUS & KITZMANN, 2004).

Na figura 11 pode ser observada como seria a estrutura institucional do
gerenciamento costeiro em nivel municipal, de acordo com as competéncias

atribuidas pela Lei n. 7.661/88 e o Dec. n. 5.300/04 aos Estados e Municipios.
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GOVERNO MUNICIPAL

COLEGIADO CONSELHO ORGAO
COSTEIRO MUNICIPAL DO MUNICIPAL DE
MEIO AMBIENTE MEIO AMBIENTE

| | |

GERENCIAMENTO COSTEIRO MUNICIPAL
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Figura 11: Estrutura institucional do gerenciamento costeiro em nivel municipal.
Fonte: ASMUS & KITZMANN, 2004.

Visto a estrutura institucional do gerenciamento costeiro, percebe-se que o
Estado procura operacionalizar a gestdo da zona costeira de modo integrado,
participativo e descentralizado, porém coordenado. O diferencial da gestdo costeira
€ que ela almeja romper a fragmentacdo da gestédo publica, buscando integrar todas

as politicas publicas setoriais que atinjam a zona costeira direta ou indiretamente.

Neste contexto, estd a gestdo integrada de bacias hidrogréaficas e da zona
costeira. Estes ecossistemas sdo estratégicos para o Brasil e estéo interligados por
uma complexa teia de outros ecossistemas, cujo equilibrio € elemento essencial
para a qualidade de vida. Conforme foi afirmado no primeiro capitulo deste estudo,
atualmente, a gestdo integrada entre bacias hidrograficas e zona costeira € um dos
novos paradigmas da gestdo ambiental. No capitulo seguinte, serd apresentado o
modelo de gestédo integrado, analisada a obrigatoriedade de sua concretizacéo e

apresentados elementos para a sua realizagéo.
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5 A gestédo integrada de bacias hidrogréaficas e da zona costeira

5.1 Gestdo integrada de bacias hidrograficas e da zona costeira: 0 novo

paradigma da gestdo ambiental

A gestdo é um processo participativo, continuo, interativo e adaptativo, que
envolve diversos deveres associados a fim de alcancar metas e objetivos pré-
determinados (CICIN-SAIN & KNECHT, 1998). Inserida nesta esfera, a gestdo
ambiental consiste em um processo de articulacdo das a¢Oes de diferentes agentes
sociais que interagem em um dado espaco, visando assegurar a adequacao dos
meios de exploracdo dos recursos ambientais as particularidades do meio ambiente,

com base em principios e diretrizes previamente definidos (POLETTE et al., 2000).

Um dos eixos fundamentais da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA)
€ a protecao e garantia do equilibrio ecolégico por meio da acdo governamental (art.
2°, inciso |, Lei 6.938/81), ou seja, o Estado reconhece que o equilibrio ecoldgico é
requisito para a manutencdo da qualidade e das caracteristicas essenciais dos
ecossistemas, pois 0 seu carater dindmico determina a auto-regulacdo e a
retroalimentacdo dos ecossistemas. Contudo, a gestdo ambiental no Brasil se
desenvolveu de modo fragmentado, dividindo o meio ambiente em setores, tais
como o gerenciamento da zona costeira e o gerenciamento das bacias hidrogréficas,
prejudicando, por vezes, a eficiéncia da gestdo em ambos os setores (FILET &
SENA, 2000; ROSSO, 2004; NICOLODI; ZAMBONI; BARROSO, 2009).

Tradicionalmente, a gestdo de bacias hidrograficas esta focada apenas na
conservacdo dos recursos hidricos, exceto as aguas estuarinas e marinhas,
engquanto a gestédo da zona costeira visa 0 gerenciamento de multiplos recursos por
meio do planejamento e ordenamento do uso do solo e das aguas dentro de um
espaco determinado, qual seja, a costa. Todavia, a intrinseca relacado ecossistémica
entre o continente e 0 oceano, que ocorre por meio da interacdo natural entre as

bacias hidrograficas e a zona costeira no ciclo hidrolodgico, exige abordagens
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integradoras de gestdo, pois as estratégias de gerenciamento sobre um ecossistema

terd, necessariamente, reflexos econdémicos, sociais e ecoldgicos no outro.

Assim, a evolucdo dos sistemas autbnomos de gerenciamento de recursos
hidricos e de gerenciamento da zona costeira para a gestdo integrada desses
ecossistemas envolve mais do que aspectos hidrolégicos, abrange a gestédo
coordenada de multiplos recursos e setores para mitigar os efeitos negativos no
ambito social, econdmico e ecoldgico. Nesse sentido, Coccossis (2004) afirma que é
preciso considerar as aguas fluviais e subterraneas a montante®® e as &aguas
costeiras adjacentes, uma vez que as estratégias de gestdo dos recursos hidricos
influenciam na zona costeira e vice-versa. Assim, segundo 0 autor, a complexa
relacdo entre as bacias hidrograficas e a zona costeira demanda abordagens
integradoras dos multiplos setores da sociedade e da economia, as quais devem ser

analisadas em diferentes escalas espaciais e temporais.

A gestao integrada da zona costeira é fruto da evolucdo do Direito Ambiental
em nivel internacional, que paulatinamente esta abandonando a visdo fragmentada
da natureza e passa a considera-la de forma sistémica e holistica. De acordo com
Trumbic e Coccossis (2000 apud NICOLODI; ZAMBONI; BARROSO, 2009) na
escala internacional a gestdo integrada desses setores proporciona o0
estabelecimento de estratégias de monitoramento e de esquemas de gerenciamento
de grandes ecossistemas. Nesse sentido, a Agenda 21, a Convencdo das Nacdes
Unidas sobre o Direito do Mar (CONVEMAR) e a Convencdo de Ramsar sdo bons

exemplos dessa mudanca de paradigma.

A Agenda 21 é um instrumento de planejamento para o desenvolvimento
sustentavel da sociedade, que concilia métodos de protecdo ambiental, justica social
e eficiéncia econdbmica. Este instrumento reconhece a necessidade da gestdo
integrada de bacias hidrogréaficas e da zona costeira ao estabelecer diretrizes para a
protecdo dos oceanos, dos mares, das zonas costeiras e para 0 uso racional e o
desenvolvimento de seus recursos vivos (capitulo 17), além de prescrever diretrizes

para a protecdo da qualidade e do abastecimento dos recursos hidricos, aplicando

* Diregdo de onde correm as &guas de uma corrente fluvial. A enchente da maré. (Mini Aurélio
Escolar, 2001, p. 504).
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critérios integrados no desenvolvimento, manejo e uso desses recursos (capitulo
18).

Em que pese a preocupacdo em integrar a gestdo desses dois setores, a
zona costeira permaneceu vinculada tdo somente ao regime internacional do meio
ambiente marinho, uma vez que a Agenda 21 reiterou que o texto fundamental para
a cooperacao internacional quanto a protecdo, desenvolvimento e gerenciamento
das zonas costeiras € a CONVEMAR (Capitulo 17, Item 17.1). Isto ocorreu, pois na
época em que foi elaborada a Agenda 21 ndo havia um regime internacional sobre a

interacdo continente-oceano.

A CONVEMAR foi firmada em 1982 e entrou em vigor no Brasil em 1994, por
meio do Dec. n. 1.530/95. Segundo Vincenzo Starace (1983 apud MACHADO, 2011)
esta Convencdo tratou amplamente da questdo da poluicdo do mar, mas foi modesta
quanto as medidas para a salvaguarda do equilibrio ecolégico do mar. Todavia, é
preciso reconhecer que este foi o primeiro diploma internacional que tratou

especificamente do meio ambiente marinho e costeiro.

Segundo este diploma internacional, os Estados tém obrigacdo de proteger e
preservar o ambiente marinho e tomar, separada ou conjuntamente, as medidas
necessarias para prevenir, reduzir e controlar a poluicdo do ambiente marinho,
qualquer que seja a sua fonte, utilizando para este fim os melhores meios de que
disponham. A CONVEMAR reconhece a importancia da dinamica do continuo flavio-
marinho para a higidez da zona costeira ao estabelecer que os Estados costeiros
tenham responsabilidades sobre os dejetos provenientes das &aguas interiores,
chamada de poluicdo teldrica, assim como os Estados que ndo possuem litorais
também tém a obrigacdo de n&o poluir o mar por meio de seus cursos d’agua, que
correm ou provenham de seu territério (art. 194°, CONVEMAR). Isto evidencia que,
embora ndo houvesse um referencial sobre a gestdo integrada de bacias
hidrogréaficas e da zona costeira, a comunidade internacional ja se preocupava com

a imprescindibilidade desta integracéo.

Com o advento da Convencdo sobre Zonas Umidas de Importancia
Internacional, mais conhecida como Convengdo de Ramsar, surge a primeira

referencia internacional para integrar o gerenciamento de bacias hidrograficas e da
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zona costeira. Este diploma internacional é um acordo intergovernamental que
estabelece diretrizes para a¢fes nacionais e para a cooperacdo entre paises
visando a conservacdo e o uso racional de zonas umidas no mundo. Essas acdes
fundamentam-se no reconhecimento da relevancia ecoldgica e do valor social,
econdmico, cultural, cientifico e recreativo de tais areas. O conceito de zonas
Umidas adotado pela Convencdo de Ramsar é abrangente, compreendendo diversos
ambientes Umidos naturais e areas artificiais como, por exemplo, os acgudes, pois
originalmente a Convencao se destinava a proteger ambientes que acolhiam aves

aquéticas migratérias*®.

A partir da ratificagdo da Convencdo de Ramsar, o pais recebe beneficios
como cooperacao técnica e apoio financeiro para promover o uso sustentavel dos
recursos naturais das zonas Umidas. Para aderir a Convencédo, cada pais deve
depositar um instrumento de adesao junto a Organizacdo das Nacdes Unidas para a
Educacéo, Ciéncia e Cultura (UNESCO) e apresentar a0 menos uma zona Umida
em seu territério para ser incluida na Lista de Zonas Umidas de Importancia
Internacional, mais conhecida como Lista de Ramsar, e receber o titulo de “Sitio
Ramsar” apds aprovagao por um corpo técnico especializado. Esta lista pode
compreender regides ribeirinhas ou costeiras adjacentes, bem como ilhas ou

extensdes de areas marinhas™.

Assim, a Convencdo de Ramsar trata da conservacdo e uso racional da
Zona Costeira e da Zona Umida, determinando as suas partes a ado¢do de medidas
eficazes para uma gestdo integrada em ambientes Umidos e a elaboracdo de
medidas nacionais para assegurar 0 uso sustentavel dos recursos naturais dessas

areas.

O titulo de “Sitio Ramsar” confere as areas umidas prioridade na
implementagdo de politicas governamentais e reconhecimento publico, tanto por

parte da sociedade nacional como por parte da comunidade internacional, o que

** Segundo a Convencdo de Ramsar, zonas Umidas sdo todas as extensdes de pantanos, charcos e
turfas, ou superficies cobertas de agua, de modo natural ou artificial, permanente ou temporario,
contendo agua parada ou corrente, doce, salobra ou salgada, e as areas marinhas com profundidade
de até seis metros, em maré baixa. THE RAMSAR CONVENTION ON WETLANDS. Disponivel em:
http://www.ramsar.org/cda/en/ramsar-home/main/ramsar/1_4000_0__>. Acesso em: 20 jan 2012.

> THE RAMSAR CONVENTION ON WETLANDS. Disponivel em: <http://www.ramsar.org/cda/em/
ramsar-home/main/ramsar/1_4000_0__>. Acesso em: 20 jan 2012.


http://www.ramsar.org/cda/en/ramsar-home/main/ramsar/1_4000_0__
http://www.ramsar.org/cda/em/%20ramsar-home/main/ramsar/1_4000_0__
http://www.ramsar.org/cda/em/%20ramsar-home/main/ramsar/1_4000_0__
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contribui para fortalecer sua protecdo®. O Brasil ratificou a Convencdo em 1992, por
meio do Decreto Legislativo n. 33, e a promulgou em 1996, por meio do Decreto n.
1.905. O Pais possui onze Sitios Ramsar, dos quais cinco localizam-se na zona
costeira, sdo eles: Area de Protecdo Ambiental das Reentrancias Maranhenses,
Area de Protecdo Ambiental da Baixada Maranhense, Parque Nacional da Lagoa do
Peixe, Parque Estadual Marinho do Parcel de Manuel Luiz e Parque Nacional

Marinho Abrolhos®’.

Em 2005, a Convencgdo de Ramsar elaborou as Orientagdes sobre Gestao
Integrada de Area Marinha e Costeira*®, por meio da Resolugéo VIII.4, que contém
principios e orientagfes que devem ser incorporadas as zonas Umidas na gestédo
integrada da zona costeira pelos paises contratantes da Convencdo. Segundo essas
orientacdes, a gestdo integrada da zona costeira € um instrumento que reldne a
multiplicidade de usuérios interessados e de tomadores de decisdo na zona costeira
em prol de uma gestdo mais eficaz, por meio de um processo continuo, proativo e
adaptativo, visando o desenvolvimento sustentavel da regido. Todavia, a
concretizacdo dos objetivos da gestdo integrada dependera das condicdes fisicas,
sociais, econbmicas e ambientais, bem como das restricdes do sistema juridico,

financeiro e administrativo do pais.

De acordo com estas Orientacdes, a gestdo integrada é um processo ciclico,
geralmente composto de etapas basicas, quais sejam: iniciacdo; planejamento;
implementacdo; monitoramento; e avaliacdo. Como se trata de um processo
adaptativo, devem ser feitos ajustes regulares as fases de planejamento e

implementacéo, de acordo com a sua avaliagéo.

Ressalta-se que este modelo de gestdo ndo substitui a gestdo setorial do
meio ambiente, pelo contrario, busca-se interligar as atividades setoriais a fim de

alcancar metas de sustentabilidade mais abrangentes. Assim, a gestédo integrada

¢ Atualmente a Convencdo de Ramsar conta com 160 paises contratantes e 1.194 Sitios Ramsar,
gue correspondem a uma area de 191.860.656 ha. THE RAMSAR CONVENTION WETLANDS. The
Convention today. Disponivel em: <http://www.ramsar.org/cda/en/ramsar-documents-list/main/
ramsar/1-31-218_4000_0__>. Acesso em: 20 jan 2012.

*" THE RAMSAR CONVENTION WETLANDS. The List of Wetlands of International Importance.
Disponivel em: <http://www.ramsar.org/pdf/sitelist.pdf>. Acesso em 20 jan 2012.

8 CONVENTION ON BIOLOGICAL DIVERSITY. Guidance on Integrated Marine and Coastal Area
Management Produced by the Ramsar Convention. Disponivel em: <http://www.cbd.int/doc
/meetings/mar/imcam-01/information/imcam-01-inf-01-en.do c>. Acesso em: 17 jan 2011.


http://www.ramsar.org/cda/en/ramsar-documents-list/main/%20ramsar/1-31-218_4000_0__
http://www.ramsar.org/cda/en/ramsar-documents-list/main/%20ramsar/1-31-218_4000_0__
http://www.ramsar.org/pdf/sitelist.pdf
http://www.cbd.int/doc%20/meetings/mar/imcam-01/information/imcam-01-inf-01-en.do%20c
http://www.cbd.int/doc%20/meetings/mar/imcam-01/information/imcam-01-inf-01-en.do%20c
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envolve a harmonizacdo entre setores, entre os niveis de governo, entre ciéncias,
entre paises (CICIN-SAIN & KNECHT, 1998) e entre o governo e a sociedade civil
organizada e usuarios, para uma gestdo mais sustentavel da zona costeira e dos

recursos hidricos.

No entanto, os entraves para a gestao integrada na zona costeira podem
surgir da definicdo pouco clara dos poderes e dos deveres dos gestores de recursos
costeiros, dos gestores setoriais e dos tomadores de decisdo; da inadequacdo da
legislacdo que rege a gestéo setorial no ambito do gerenciamento costeiro; da falta
de um arranjo institucional adequado que oriente o processo de gestdo integrada na
zona costeira; das decisOes isoladas que sao tomadas na gestdo setorial,
desconsiderando os efeitos em outros setores; e a falta de conhecimento das
autoridades, principalmente em nivel local, sobre a imprescindibilidade da
implementacéo da gestdo integrada na zona costeira (RAMSAR, Orientacées..., item
35)%.

Para resolver os problemas legais e institucionais para a realizacdo da
gestao integrada, a Convencdo de Ramsar orienta que sejam definidos com clareza
0S papéis dos gestores de zonas Umidas na gestdo integrada da zona costeira e
identificados os mecanismos apropriados para a sua colaboragéo; seja revisada a
legislacdo existente sobre zonas Umidas em relacdo a gestdo integrada na zona
costeira e, se necessario, desenvolver uma nova legislacdo para facilitar a
integracdo das zonas Umidas na implementacdo desse processo; revisar 0s arranjos
institucionais existentes para a gestdo integrada das zonas costeiras e, se
necessario, propor novos enquadramentos institucionais a fim de evitar conflitos de
competéncias e sobreposi¢cdes na zona costeira; investir na formacdo dos gestores
costeiros e de zonas Umidas em todos 0s niveis para que compreendam a
importancia das zonas Uumidas para a concretizacdo da gestao integrada da zona
costeira; e assegurar recursos financeiros para garantir o pleno funcionamento das
organizacdes e instituicdes encarregadas de realizar a gestdo integrada (RAMSAR,

Orientacdes..., orientacdo n. 08)°.

9 Ibidem.
0 |dem.
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Além disso, segundo o item 37> das OrientacBes de Ramsar, um alto nivel
de participagédo popular aumentaria as chances de sustentabilidade em longo prazo
do processo de gerenciamento integrado na zona costeira. Assim, para implementar
a gestao integrada é fundamental que haja a participacéo efetiva da sociedade civil e
dos usuarios, que séo afetados diretamente pelas decisbes tomadas pelas
autoridades durante o processo de gestdo, para que esta seja coerente com a

realidade local.

Para assegurar a participacdo popular neste processo, as Orientacfes de
Ramsar apontam que os paises contratantes devem estabelecer mecanismos para
identificar e envolver as partes interessadas no planejamento e gestdo das zonas
costeiras e zonas Umidas costeiras, incluindo a adocédo de legislacado que viabilize
esse processo; compartilhar a autoridade e a responsabilidade da gestdo de zonas
Umidas costeiras com outros setores da gestdo de recursos hidricos para identificar
e atender as necessidades especificas da populagdo; capacitar e apoiar 0s grupos
da sociedade civil organizada para desenvolver estratégias para a gestdo de
recursos hidricos na costa; desenvolver e implementar planos de gestéo integrada e
participativa na zona costeira em que as necessidades e 0s objetivos do
gerenciamento de zonas Umidas estejam totalmente incorporados; implementar
projetos de acordo com a realidade local e fornecer incentivos econdmicos para que
as comunidades locais protejam o0 ecossistema costeiro e usem de modo
sustentavel 0s seus recursos naturais; e implementar programas educativos para
promover a compreensao da necessidade de proteger e conservar as zonas Umidas
costeiras e a imprescindibilidade da gestédo integrada da zona costeira para tanto
(Orientacao n. 09).

Para efetivar a concretizacdo da gestéo integrada na zona costeira é preciso
que esta integracdo ocorra nos seguintes niveis (RAMSAR, Orientacoes..., item 17,

apéndice 01) >*:

e Horizontal (entre diversos setores do mesmo nivel administrativo);
e Sistémico (considerar todas as interacdes e questdes relevantes para a zona

costeira);

*L |bidem.
2 |dem.
3 |dem.
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e Funcional (harmonizar as intervencdes dos 6rgdos administrativos com o0s
objetivos e estratégias de gestdo da zona costeira);

e Espacial (integrar os componentes terrestres e marinhos da zona costeira);

e Politico (incorporar as politicas, planos e estratégias de gerenciamento
costeiro nas politicas, planos e estratégias de desenvolvimento nacional);

e Cientifico (integrar diferentes ciéncias e transferir o conhecimento para os
usuarios finais e tomadores de decisao);

¢ Planejamento (harmonizar os planos de diversas escalas espaciais para que
nao tenham objetivos, estratégias ou propostas de planejamento conflitantes);

e Temporal (coordenar os planos e programas de gestdo em curto, médio e

longo prazo).

Apesar dessas orientacdes, ndo existe um modelo Unico para o éxito da
gestdo integrada da zona costeira, pois a implementacdo bem sucedida desse
processo depende, entre outras coisas, das condi¢des locais, da experiéncia dos
tomadores de decisdo, do nivel de participacdo popular, das caracteristicas dos
ecossistemas, dos padrées de pressdo de desenvolvimento, bem como da natureza

politica e legislativa nacional e regional.

Todavia, h4 algumas diretrizes que, segundo as Orientacbes de Ramsar
(item 19, apéndice 01)>*, precisam ser incorporadas em qualquer iniciativa de gest&o
integrada da zona costeira, quais sejam. assegurar a integracdo e coordenacao
entre 0s Orgdos governamentais em todos o0s niveis de governo; alcancar a
sustentabilidade em longo prazo do processo, garantindo sua seguranca financeira;
garantir o apoio politico e arranjos institucionais para a implementacao do projeto;
participacdo das partes interessadas e da comunidade local; alcancar um consenso
sobre 0 uso e a gestdo sustentavel dos recursos costeiros; elaborar o processo de
modo flexivel para que permita a sua adaptacdo conforme a necessidade; e instalar
0 processo de gerenciamento integrado da zona costeira em ambientes

institucionais, organizacionais e sociais dos paises ou regiées envolvidas.

Existem efeitos da gestdo integrada da zona costeira que ja sao
reconhecidos internacionalmente, tais como o respeito aos processos dinamicos

naturais, estimulando processos benéficos e prevenindo intervencdes adversas; a

** |bidem.
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orientacao das atividades costeiras de modo a nao exceder a capacidade de suporte
da natureza; a reducdo dos riscos para 0s recursos vulneraveis; a garantia da
biodiversidade dos ecossistemas costeiros; a garantia de que o0s objetivos
ambientais, sociais e econbmicos sdo alcancados a um custo aceitavel para a
sociedade; a protecdo dos usos tradicionais e garantia do direito ao acesso
equitativo aos recursos naturais; e a solucdo de conflitos setoriais (RAMSAR,
Orientacdes..., item 14, apéndice 01)*.

Para obter esses resultados, a gestdo integrada da zona costeira deve
incorporar uma abordagem dual bottom-up e top-down para garantir que 0s
interesses de todos serdo levados em consideracdo (RAMSAR, Orientacoes..., item
16, apéndice 01)°°. Segundo Cicin-Sain & Knecht (1998), top-down e bottom-up sdo
expressdes que designam de onde partem as iniciativas para a gestdo da zona
costeira. Top-down significa de cima para baixo, ou seja, a iniciativa € da esfera
nacional para esfera regional e/ou local ou da esfera regional para a local, enquanto
bottom-up significa de baixo para cima, isto €, as acbes para a gestdo costeira
partem da esfera local para a esfera regional e/ou nacional, ou da esfera regional

para a nacional.

No entanto, ha uma série de obstaculos reconhecidos internacionalmente
que se interpdem na implementacdo mais eficiente da gestdo integrada na zona
costeira, tais como a inércia burocratica, a oposicdo as mudancas, a oposicao de
varios interesses econdmicos privados, a falta de vontade politica para iniciar o
processo, a falta de recursos financeiros minimos para sua concretizacdo, a
complexidade legislativa em definir a zona costeira, e o dissenso entre os cientistas
que se dedicam ao estudo e planejamento dos usos dos recursos marinhos e

terrestres sobre a integracéo (RAMSAR, Orientacées..., item 26, apéndice 01)°".

Esses obstaculos podem ser superados por meio de acdes que a propria
Convencdo de Ramsar aponta em suas orientagdes, tais como ajustar o programa
de gestdo integrada da zona costeira ao atual contexto social do pais, indicando
claramente seus objetivos e 0 maior nimero de interessados; aumentar a

transparéncia do processo de tomada de decisdo; aumentar a participacdo dos

*5 |bidem.
%6 |dem.
> Ibidem.
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interessados por meio de mecanismos democraticos; e incorporar no processo de
integracdo o0s representantes das agéncias responsaveis pela regulacdo ou

implementac&o dos programas de gestdo na zona costeira (Item 27, apéndice 01)%.

Percebe-se que as Orientacfes de Ramsar dirigem-se a abertura da gestéo
costeira para a inclusdo da gestdo de zonas Umidas em um processo integrado. No
Brasil, a gestdo da zona costeira ja est4 voltada para a integracdo, pois visa
gerenciar diversos recursos e seus multiplos usos em uma gestéo integrada com o0s
demais setores da gestdo publica. Contudo, para a concretizacdo da gestédo
integrada com os recursos hidricos se faz necessario uma maior abertura para este
processo no ambito do gerenciamento de bacias hidrogréficas, que dependera do
fortalecimento da descentralizacdo do poder de gestdo e da participacdo da

sociedade civil e dos usuarios, conforme sera exposto a seguir.

Todas essas iniciativas para concretizar a gestdo integrada de bacias
hidrograficas e da zona costeira evidenciam a maturagdo de uma visdo sistémica e
holistica, que inclui a perspectiva multidimensional e dinamica de ambos os
ecossistemas. Este novo paradigma da gestdo ambiental é decisivo para garantir a
sustentabilidade dos recursos naturais costeiros e dos recursos hidricos, pois
permite que os administradores publicos, em conjunto com o0s cidadéos,
estabelecam metas e tomem decisfes que assegurem 0 uso racional dos recursos
naturais em um processo continuo e adaptavel de planejamento, a fim de atender as
exigéncias do meio ambiente e do desenvolvimento a partir de suas inter-relacées a
cada contexto sociocultural, politico, econémico e ecoldgico, dentro de determinado

tempo e espaco.

Portanto, a higidez dos ecossistemas costeiros e a sua continua provisédo de
bens e servicos ambientais, tais como aqueles elencados na tabela 06, exige
abordagens integradoras no ambito espacial, temporal, interdisciplinar, intersetorial,

e politico-institucional.

%8 |dem.
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Tabela 06: Bens e servigcos dos ecossistemas costeiros, fungdes e exemplos.

Bens e servigos Funcbes Exemplos
ambientais

Regulacdo Climatica Regulacdo da temperatura global, | Controle do efeito estufa
precipitacdo e processos
biologicos mediados por
processos climaticos em escala
global, regional ou local

Regulagéo Hidrica Regulacgéo dos fluxos hidrolégicos | Provisdo de agua para a
agricultura e indastria
Controle de eroséo, Retencéo do solo nos | Prevencao da perda de
retencdo de ecossistemas e processos |solo, e.g. pelo vento,
sedimentos e formacé&o |formadores de solo intemperismo das
de solos rochas e acumulagéo de
matéria organica
Reciclagem de Armazenamento, processamento | Fixagdo do nitrogénio
nutrientes e disponibilizacdo de nutrientes
Controle biolégico Regulagéo da dinamica tréfica das | Controle de pragas.
populacbes
Lazer Proporciona atividades | Ecoturismo, pesca
recreacionais esportiva, surf.

Adaptada de Polette et al., 2000, p. 224.

A fragmentacdo do meio ambiente em setores é eficaz, pois concentra 0s
esforcos técnicos e administrativos do Poder Publico em determinada matéria, mas
olvidar que o meio ambiente € unitario e indivisivel e ndo operar a gestdo de modo
integrado pode significar um gerenciamento menos eficiente do setor, pois se
desconsidera as interacdes existentes com 0s demais setores e as interferéncias
que as estratégias de gerenciamento podem acarretar em cada ambito. Por essa
razdo, a gestao integrada consubstancia-se em uma garantia da sadia qualidade de

vida e do desenvolvimento sustavel almejado pela Constituicdo Federal.

Sabe-se que toda atividade humana afeta 0 ambiente de maneira direta ou
indireta, em maior ou menor grau e, por essa razao, uma politica integrada e
preventiva de protecdo do meio ambiente deve implicar uma prévia consideracéo
dos impactos ambientais das estratégias de gerenciamento levantadas antes da
tomada de deciséo, a fim de minimizar os danos ambientais por meio da ponderagao

das consequéncias ecoldgicas da deciséao.
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Em suma, na escala nacional, a gestao integrada de bacias hidrograficas e
da zona costeira € um importante mecanismo para estabelecer metas e tomar
decisbes, coordenado com todos os atores sociais, a fim de integrar aspectos
socioeconémicos, naturais e ambientais, identificar e avaliar as pressées antropicas
e integrar temas pertinentes tanto para as bacias hidrograficas quanto para a zona
costeira (TRUMBIC & COCCOSSIS, 2000 apud NICOLODI; ZAMBONI; BARROSO,
2009). No Brasil, a gestdo integrada esta instituida tanto na Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH) como no Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro
(PNGC), além de receber o respaldo da Constituicdo Federal que determina ao
Poder Publico que a gestdo ambiental, em geral, ocorra de modo integrado,

conforme ser& exposto a sequir.

5.2 Analise dos marcos juridicos da gestéo integrada de bacias hidrograficas e
zona costeira a partir da Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 é a carta politica brasileira mais avancada
na esfera ambiental, pois pela primeira vez a Lei Maior abordou o meio ambiente
como um bem juridico autbnomo e determinou expressamente obrigacdes ao Poder
Publico e a coletividade em prol de sua defesa. A defesa do meio ambiente,
conforme exige a Lei Maior, requer abordagens multitematicas capazes de

considerar e incorporar a sua amplitude.

Neste contexto, esta a gestdo integrada da zona costeira e das bacias
hidrograficas que leva em consideracdo as interacfes ecoldgicas, sociais e
econdmicas de ambos os ecossistemas. Para sua concretizagdo, a acdo estatal
deve ser orientada por principios basilares para a defesa do meio ambiente, tais

COmo o principio prevencao e da precaucao.

A Constituicdo Federal de 1988 adotou expressamente o principio da
prevencado, ao preceituar, no caput do art. 225, o dever do Poder Publico e da
coletividade de proteger e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras

geracdes. A prevencdo e a preservacdo podem ser concretizadas por meio de
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diferentes instrumentos, tais como a educacdo ambiental, o estudo prévio de
impacto ambiental, o manejo ecologico dos ecossistemas, as sancdes
administrativas, dentre outros (FIORILLO, 2010).

O principio da prevencéao aplica-se aos impactos ambientais ja conhecidos e
dos quais se possa, com seguranca, estabelecer um conjunto de nexos de
causalidade que sejam suficientes para a identificagdo dos impactos futuros mais
provaveis. E preciso consignar que a prevencdo dos danos ambientais ndo significa
a sua eliminacdo de modo absoluto. Em tese, os danos ambientais decorrentes de
um empreendimento ou de uma estratégia de gestdo sdo avaliados em conjunto
com os beneficios que serdo gerados e, a partir da ponderacdo entre esses
aspectos, a Administracdo Publica toma uma decisdo (ANTUNES, 2010).

Segundo Machado (2011) a pesquisa e a informacdo organizada sao
essenciais para a prevencao, para cuja aplicacdo é necessario observar pelo menos

0S seguintes itens:

e Identificacdo e inventario das espécies animais e vegetais de um territorio,
guanto a conservacao da natureza,

¢ Identificacdo das fontes contaminantes das aguas e do ar, quanto ao controle
da poluicéo;

¢ Identificacdo e inventario dos ecossistemas, com a elaboracdo de um mapa
ecologico;

¢ Planejamento ambiental e econémico integrados;

e Ordenamento territorial ambiental para a valorizacdo das areas de acordo
com a sua aptidao;

e Estudo de impacto ambiental;

e Prestacao de informacgdes continuas e completas;

e Emprego de novas tecnologias;

e Licenciamento ambiental;

e Monitoramento;

e Inspecao e auditoria ambientais;

e Sanc¢Oes administrativas ou judiciais.
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Segundo o autor, a prevencao nao é estatica, pois para a efetiva protecao do
meio ambiente se faz necessério atualizar e fazer reavaliagbes sobre as informacgdes
acumuladas a fim de formular novas politicas ambientais e de influenciar as acbes

dos empreendedores e as atividades do Poder Publico.

A auséncia de informacdes suficientes para embasar uma politica ambiental
ndo é justificativa para que ndo se proteja 0 meio ambiente. Nesse sentido, a
protecdo do meio ambiente é operacionalizada com base no principio da precaucao
por meio de acbes antecipadas diante do risco do dano. Este principio visa a
durabilidade da sadia qualidade de vida das geracbes humanas e a plenitude da
biodiversidade (MACHADO, 2011).

De acordo com o Principio 15 da Declaracédo do Rio de Janeiro sobre Meio

Ambiente e Desenvolvimento:

[...] Quando houver ameaga de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de
absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada como razéo para postergar
medidas eficazes e economicamente viaveis para prevenir a degradacao
ambiental.

Durante algum tempo, os instrumentos juridicos internacionais enunciavam
gue as medidas ambientais deveriam estar ancoradas em posic¢des cientificas, o que
bastaria para assegurar a idoneidade dos resultados. Contudo, os danos ambientais
provenientes da inércia estatal devido a auséncia de um posicionamento cientifico
ou da acédo estatal com base em uma posicéo cientifica equivocada sobre o risco do

dano, passaram a ameacar a qualidade de vida da populacao.

Segundo Machado (2011, p. 84/85), ha uma série de questdes que devem
ser levadas em consideracdo para aplicar o principio da precaucéo. De acordo com

O autor:

A primeira questdo versa sobre a existéncia do risco ou da probabilidade de
dano ao ser humano e a natureza. Ha certeza cientifica ou ha incerteza
cientifica do risco ambiental? H& ou ndo unanimidade no posicionamento
dos especialistas? Devem, portanto, ser inventariadas as opinides nacionais
e estrangeiras sobre a matéria. Chegou-se a uma posi¢do de certeza de
gque nao h&a perigo ambiental? A existéncia de certeza necessita ser
demonstrada, porque vai afastar uma fase da avaliagdo posterior. Em caso
de certeza do dano ambiental, este deve ser prevenido, como preconiza o
principio da prevenc¢do. Em caso de divida ou de incerteza, também se
deve agir prevenindo. Essa é a grande inovacgéo do principio da precaucéao.
A duavida cientifica, expressa com argumentos razoaveis, ndo dispensa a
prevencao.
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Além destes principios, para concretizar a gestdo integrada entre a zona
costeira e as bacias hidrograficas o Estado deve se orientar pelos principios da
obrigatoriedade da intervencdo do Poder Publico, do desenvolvimento sustentavel e

da cooperacao.

Por for¢a do disposto no art. 225 da Constituicdo Federal, o Poder Publico
tem o dever de intervir na gestdo do meio ambiente. Assim, pelo principio da
obrigatoriedade da intervencdo do Poder Publico, este passa a figurar ndo como um
proprietario dos bens ambientais, mas como um gestor, que administra bens que
nao lhe pertencem e, por essa razdo, deve prestar contas sobre o uso dos bens de
uso comum do povo (MACHADO, 2011).

A partir deste principio trés ideias passam a nortear a gestdo ambiental:
eficiéncia, democracia e prestacdo de contas. Desse modo, o Estado se
compromete em exercer um controle que dé bons resultados e se responsabiliza
pela ineficiéncia na implementacdo de sua legislacdo. A democracia abre espaco
para efetivar a participacédo e a prestacao de contas se consubstancia na aplicacao
dos principios da motivacao, da publicidade, da razoabilidade e da proporcionalidade
(MACHADO, 2011).

Apos a Conferéncia das Nagfes Unidas de 1992, no Rio de Janeiro, tomou
forma a teoria da governangca ambiental, que procura incorporar estas ideias na
conducado da gestdo do meio ambiente. Esta teoria implica a ado¢cdo de uma gestao
compartilhada com a sociedade civil quanto as responsabilidades ambientais. O
éxito ou o fracasso desta teoria dependem da efetiva implementacdo dos
instrumentos juridico-institucionais de gestdo, como por exemplo, os Conselhos

Gestores e os Consorcios Intermunicipais.

A atuacdo do Estado em favor da gestdo integrada também deve estra
orientado pelo principio do desenvolvimento sustentavel. Este principio visa a
manutencdo das bases vitais para a reproducdo do homem e para as suas
atividades, garantindo as geracfes futuras o acesso equitativo aos recursos
naturais, uma vez que estes nao sao inesgotaveis, tonando-se inadmissivel que as

atividades econémicas desenvolvam-se ignorando este fato (FIORILLO, 2010).
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Busca-se, portanto, a coexisténcia harmoénica entre economia e meio
ambiente, permitindo o desenvolvimento, mas de modo sustentavel, planejada, para
gue 0s recursos haturais que hoje estao disponiveis ndo se esgotem ou se tornem
inécuos. Segundo Fiorillo (2010, p. 86):

Nao ha davida de que o desenvolvimento econémico também é um valor
precioso da sociedade. Todavia, a preservacdo ambiental e o
desenvolvimento econdmico devem coexistir, de modo que aquela nao
acarrete a anulacdo deste. Atento a estes fatos, o legislador constituinte
verificou que o crescimento das atividades econdmicas merecia um novo
tratamento. [...]. A preservacdo do meio ambiente passou a ser palavra de
ordem, porquanto sua continua degradacdo implicara diminuicdo da

capacidade econdmica do Pais, e ndo serd possivel a nossa geragédo e
principalmente as futuras desfrutar uma vida com qualidade.

Outrossim, atualmente, o Estado deve considerar que os riscos e os danos
decorrentes do desenvolvimento social e econémico podem ter efeitos combinados e
cumulativos, capazes de causar impactos duradouros. Segundo Dorman (2005 apud
LEITE, 2010) é preciso alterar o direcionamento do processo de tomada de decisédo
guando existem riscos expressivos para 0 meio ambiente, ainda que estes nao
sejam plenamente conhecidos. Para o autor, € preciso, portanto, considerar o
processo de tomada de decisdo em um determinado espaco temporal para que cada
decisdo seja considerada como parte de uma sequencia de decisbes, permitindo
que os riscos sejam avaliados no presente e reavaliados no futuro, quando se obtém

mais informacgdes sobre seus potenciais impactos.

Nesse sentido esta a gestdo integrada que considera cada decisdo do
gerenciamento de setores como parte de uma sequencia de decisbes da gestao
ambiental. Para que ocorra a integracao é necessaria, portanto, a cooperacao entre
os entes federativos. Conforme foi exposto no primeiro capitulo, o principio da
cooperacao qualifica o sistema federativo do Brasil sem ferir a autonomia de cada
membro da federac&o. Nas palavras de Leite (2010, p. 191), na esfera ambiental,
este principio se refere a “tomada de decisao publica sobre medidas de protecao do
meio ambiente, que exige a colaboracdo estreita entre legisladores, poluidores e
cidadados afetados, bem como entre o0s executivos e as diversas esferas de

Administragcédo Publica”.

Nessa perspectiva, o principio da cooperacdo € uma das bases da gestao

integrada de bacias hidrograficas e da zona costeira, pois consiste em consenso
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entre os diversos grupos sociais e a administracao publica, impondo-se a adequacao
de diversos interesses relevantes. Nesse sentido é a licdo de Leite (2010, p. 191): “a
cooperacao pressupde ajuda, acordo, troca de informacfes e transigéncia no que
toca a um objetivo macro de toda a coletividade. Mais do que isso, aponta para uma

atmosfera politica democratica (....)".

Salienta-se que, além da cooperacgdo entre os entes federativos, o principio
da cooperacao implica a consolidacdo dos principios da participacdo, cidadania e
democracia. A introducdo da democracia na esfera ambiental propicia a gestéao
participativa no Estado, que estimula o exercicio da cidadania por meio de canais
democraticos, tais como os Conselhos Gestores, conforme sera exposto a seguir.

A cidadania ambiental ndo esta adstrita a determinado territério e vinculada
a determinada nacdo, os quais sdo elementos da cidadania classica, ela é mais
abrangente, tendo como objetivo “a protegdo intercomunitaria do bem difuso
ambiental” (LEITE, 2010, p. 181/182). Sabe-se que a defesa do meio ambiente n&o
€ apenas uma obrigacao estatal, a coletividade também tem o dever de proteger e
preservar 0 meio ambiente para as presentes e futuras geracdes, de acordo com a

Carta Politica.

Assim, para obter consensos e buscar solucfes para a protecdo ambiental &
necessaria, por um lado, a participacdo de varios atores, tais como organizacdes
nao-governamentais, associagdes, cientistas, dentre outros, e, por outro lado, um
Estado democratico na perspectiva ambiental munido com um aparato legislativo
apto a concretizar estes objetivos. Segundo Wolkmer, em busca das melhores
solugbes para a protecdo ambiental, o Estado passou a incentivar o pluralismo
juridico comunitario, que privilegia a participacdo de todos na regulamentacao das
instituicbes-chave da sociedade. Nas palavras do autor, o pluralismo juridico
comunitario “se constitui numa estratégia democratica de integragdo que procura
promover e estimular a participacdo multipla das massas populares e dos novos
sujeitos coletivos de base” (1994 apud LEITE 2010, p. 183).

Nesse sentido, ao caracterizar a cidadania participativa plural na esfera
ambiental, Birnfeld (2006) observa que o pluralismo comunitario pode se constituir

em uma esfera da poder complementar, que permeia as manifestacdes subjetivas
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dos sujeitos coletivos de direito, que n&o encontrariam respaldo nas amplas esferas
estaduais, tampouco na esfera individualista de mercado.

Com um acentuado cunho democratico, a Constituicdo Federal de 1988
busca a participacdo de todos na protecdo e preservacdo do meio ambiente. Logo,
as questdes de politica ambiental sdo resolvidas quando reconhecida a unidade
entre Estado, cidaddos e meio ambiente e garantidos os instrumentos necessarios

para esta tarefa.

Portanto, a lei maior estabelece no art. 225 uma unidade de cooperacéo que
exige um comportamento social ativo do cidaddo em face da necessidade de
proteger o meio ambiente e exige do Estado a elaboracdo de normas
contemporaneas, que concretizem essa cooperacdo na gestdo publica,
principalmente, na esfera ambiental. Segundo Derani (1997 apud LEITE, 2010, p.
184) “0 que ha de mais vibrante nesse texto constitucional € o reconhecimento da
indissolubilidade do Estado e da sociedade civil. Sua realizacdo envolve a acdo e

abstencado de ambos, dentro de um processo comunicativo”.

Com efeito, a participacdo popular, fruto do principio da cooperacado, € uma
das bases para a concretizacdo da gestdo integrada entre a zona costeira e as
bacias hidrogréficas, pois aproxima e molda a gestdo dos bens ambientais a
realidade local e proporciona o controle popular das decisbes tomadas pelos

gestores, conforme serd exposto a seguir.

Logo, o exercicio da cidadania participativa, consubstanciada na obrigacao
de todos em garantir 0 meio ambiente ideal para a sadia qualidade de vida das
presentes e futuras geragdes, por meio do uso racional dos bens ambientais e da
solidariedade, denota que a concretizacao da gestdo integrada entre a zona costeira
e as bacias hidrograficas ndo é apenas uma obrigagdo estatal, também & um dever

da coletividade.

A observancia destes principios € de suma importancia para a concretizacéo
da gestédo integrada de bacias hidrograficas e da zona costeira, pois é a garantia de
que as diretrizes para a sua realiza¢io — estabelecidas na Lei das Aguas, na Lei n.
7.661/88 e na legislacdo correlata — estdo consolidadas e, diante das
transformacdes da sociedade e do meio ambiente, a adequacdo da legislacéo
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vigente aos novos padrdes cientificos, tecnolégicos e econémicos também esta

assegurada.

Quanto a atuacao do Estado para garantir um meio ambiente adequado para
a sadia qualidade de vida, existem obrigacbes determinadas pela propria
Constituicdo Federal — com base nos principios acima mencionados, dentre outros —
que devem ser cumpridas para que se alcance a sua efetivacdo. Dentre estas
obrigacbes, destaca-se aquelas que implicam diretamente no dever do Poder
Publico em realizar uma gestdo integrada de recursos hidricos e da zona costeira,
quais sejam: a promocao do manejo ecoldgico das espécies e dos ecossistemas, a
protecdo dos processos ecoldgicos essenciais e a definicdo de espacos territoriais e

componentes a serem especialmente protegidos.

A promocdo do manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas (art. 225,
819, inciso I, in fine) exige do Poder Publico uma gestdo ambiental que proteja a
biodiversidade, incluindo os ecossistemas, como garantia da sadia qualidade de
vida. Atenta-se que a Constituicdo ndo determina simplesmente o manejo de
ecossistemas, ela consagra o0 manejo ecoldgico de ecossistemas, pois considera
que 0s organismos Vvivos e 0 seu ambiente abidtico estdo inseparavelmente inter-
relacionados e interagem entre si. Assim, neste dispositivo esta incluida a gestédo
integrada de bacias hidrograficas e da zona costeira, a qual esta alicercada néo
apenas nas interacdes ecoldgicas entre esses ecossistemas, mas nas interacées

sociais e econdmicas existentes.

Igualmente, a Constituicdo Federal determina a protecdo dos processos
ecolégicos essenciais (art. 225, 819, inciso |, in initio), visando assegurar processos
vitais que tornam possiveis as interacdes entre 0s seres vivos e 0 meio ambiente.
Note-se que a ConstituicAo ndo ordena que se protejam elementos isolados da
natureza, mas processos ecologicos, ou seja, o conjunto de relagbes entre esses
elementos que se articulam e se consolidam em uma imensa teia de
interdependéncias. Neste contexto, insere-se a gestédo integrada em estudo, a qual
procura harmonizar o gerenciamento de dois ecossistemas que juntos realizam
processos ecoldgicos essenciais para a vida, tais como o ciclo da agua e a

manutencao das cadeias alimentares.



151

Além disso, a Lei Maior incumbiu o Poder Publico de definir “espacgos
territoriais e componentes a serem especialmente protegidos” (art.225, 81°, inciso
), que em seu sentido ecolégico significa proteger os ecossistemas e a
biodiversidade, relacionando-se com a conservacdo dos processos ecoldgicos
essenciais e com 0 manejo ecoldgico das espécies e dos ecossistemas, acima

mencionados.

Conforme foi exposto no primeiro capitulo, as unidades de conservacéo séo
espacos especialmente protegidos, mas a reciproca ndo € verdadeira. A zona
costeira € um espaco especialmente protegido instituido pela propria Constituicdo
como patriménio nacional (art.225, 84°), ou seja, todo patrimdnio histérico, étnico,
cultural e natural — inclusive as bacias hidrograficas — que se encontram na zona
costeira estdo sob um regime juridico de protecdo diferenciado, sendo que sua
utilizacdo devera ocorrer em condigcbes que assegurem a preservacdo do meio

ambiente, na forma da lei.

E preciso salientar que ndo é possivel transformar toda a zona costeira em
unidade de conservacdo sem descaracteriza-la por completo e comprometer o bem-
estar e o cotidiano de seus habitantes. Contudo, é possivel instituir unidades de
conservacdo ao longo da zona costeira para proteger espacos e espécies
representativos, como o Parque Nacional da Lagoa do Peixe, localizado na Bacia
Hidrografica do Litoral Médio, na Regido Hidrografica do Litoral do Rio Grande do
Sul, demonstrando ser possivel proteger espacos territoriais de uma bacia

hidrografica de modo integrado com a protecao da zona costeira.

Ademais, conforme foi exposto acima, o Brasil é signatario da Convencéo de
Ramsar, o Unico tratado intergovernamental que se concentra na interacdo entre
zonas Umidas e zona costeira. Por meio do §2° do art. 5°, da Constituicdo Federal®,
os tratados internacionais ingressam como atos normativos infraconstitucionais na
ordem juridica brasileira, ou seja, com valor hierarquico de leis ordinarias (MORAES,
1998), assim, os principios, diretrizes e orientacfes da Convencdo de Ramsar sobre
a gestdo integrada de zonas Umidas e da zona costeira tem forca de lei para o Brasil

e, por essa razao, o Pais deve adapta-las a realidade local e executa-las.

% Art. 5°, §2°, CF: Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte.
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Portanto, esse conjunto de deveres constitucionais impostos ao Poder
publico e a coletividade consolida a obrigacdo de concretizar a gestdo integrada
entre a zona costeira e as bacias hidrograficas, com base nos principios da proibi¢ao
do retrocesso ecologico, do principio do progresso ecoldgico, e do principio da

cooperacao, os quais sao fundamentais para a defesa do meio ambiente.

Todavia, é importante ressaltar que antes da promulgacédo da Constituicao
Federal de 1988, a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) ja tratava de modo
implicito do dever de realizar a gestédo integrada de bacias hidrograficas e da zona
costeira, pois este € o marco regulatério da gestdo ambiental no Brasil. A gestédo
ambiental € um sistema regulatério, que objetiva determinar 0 uso, a preservacéao e
conservacdo dos recursos naturais e socioecondmicos de um determinado
ecossistema, buscando o desenvolvimento sustentavel (MARRONI & ASMUS,
2003). Nesse contexto, a PNMA visa garantir o equilibrio ecologico e o
desenvolvimento sustentavel, estabelecendo critérios, padrdes de qualidade
ambiental e normas relativas ao uso e manejo dos recursos naturais, considerando o

meio ambiente como um todo indissociavel.

Na década de 1980, os conflitos pela utilizacdo dos recursos ambientais
acentuaram-se, levando o Brasil a diversas transformacdes de ordem politica e
econdbmica. Assim, considerando que a integracdo, a descentralizacdo e a
participacdo eram elementos indispensaveis para um processo regulatério que
assegurasse a preservacao dos recursos ambientais, principalmente 0s recursos
costeiros, o Estado brasileiro promulgou a Lei n. 7.661/88, estabelecendo normas
gerais, para promover o ordenamento do uso dos recursos naturais e da ocupacao
dos espacos costeiros, buscando contribuir para elevar a qualidade de vida de sua

populacdo e a protecdo do seu patriménio natural, historico, étnico e cultural.

A gestdo integrada da zona costeira e das bacias hidrograficas estava
prevista de forma implicita no art. 2°, paragrafo unico, da Lei 7.661/88, que definiu a
zona costeira como “o espago geografico de interagdo do ar, do mar e da terra,
incluindo seus recursos renovaveis ou ndo”. Ademais, em seu art. 3° este diploma
legal estabelece que o PNGC deva prever o zoneamento de usos e atividades na
zona costeira e dar prioridade a conservacdo e protecdo aos sistemas fluviais,

estuarinos e lagunares.
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A incluséo destes elementos na lei em tela evidencia a visdo ecossistémica
do gerenciamento costeiro, que desde 1988 priorizava a conservacao e a protecao
dos sistemas fluviais, estuarinos e lagunares, reconhecendo a importancia desses

ambientes para a biodiversidade costeira e marinha®.

Além disso, a Lei n. 7.661/88 estendeu aos Estados e Municipios a
competéncia para a elaboracao dos Planos de Gerenciamento Costeiro (art. 5°, §19),
permitindo que estes entes federados criem normas e diretrizes sobre o uso das
aguas, de modo que os recursos hidricos sejam objetos de gestdo conjunta com a

Zona costeira.

Percebe-se que este diploma legal possui uma natureza ampla, pois buscou
distribuir competéncias entre os entes da federacdo para descentralizar o
planejamento e gestdo da zona costeira das maos da Unido. Assim, o Estado
brasileiro permite que Estados-membros e Municipios formulem seus planos de
gestdo costeira de acordo com a realidade regional e local, quando estabelece
apenas as matérias que devem compor esses planos, sem prescrever de modo

taxativo seu conteudo.

Em razédo do direito fundamental & agua, a Lei n. 9.433/97 é uma norma de
natureza mais restritiva, porque além de limitar a competéncia para o planejamento
e a gestdo dos recursos hidricos a Unido e aos Estados, em consonancia com a
distribuicdo constitucional do dominio das aguas, o Estado brasileiro determina de
forma taxativa o contetldo minimo dos Planos de Recursos Hidricos em favor de sua
conservagao, mas nao menciona as regides que contenham trechos de zona

costeira.

Note-se que sao duas normas que visam assegurar e concretizar o direito
fundamental a agua, mas com niveis diversos de dirigismo estatal. A Lei n. 9.433/97
possui um elevado nivel de dirigismo estatal, pois se dedica a um bem ambiental de

usos multiplos, essencial a sadia qualidade de vida e aos processos ecoldgicos

® Na época em que a Lei n. 7.661/88 foi promulgada ndo havia uma politica publica para a gestao
dos usos miuiltiplos da agua, havia apenas o Codigo das Aguas, de 1934, que priorizava assegurar o
fornecimento de agua para a producdo de energia, sem maiores preocupagfes com a qualidade
deste bem ambiental ou com seus multiplos usos. Assim, € preciso reconhecer o pioneirismo da Lei
n. 7.661/88, pois pela primeira vez se falou em uso das aguas, ou seja, em multiplos usos desse bem
ambiental.
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vitais, fato que exige um nivel de intervencionismo maior do Estado na politica de
gestdo dos recursos hidricos. Por sua vez, a Lei n. 7.661/88 possui um nivel de
dirigismo estatal reduzido em relacdo a primeira, pois nao trata apenas de um
elemento da natureza, ela se dirige a uma regido do Pais que abriga multiplos
recursos naturais, de multiplos usos, e isto exige maior abertura do Estado, pois
cada recurso necessitard de uma intervencdo mais Ou mMenos expressiva,

dependendo de suas peculiaridades.

E preciso mencionar que, por meio do dirigismo estatal o Estado brasileiro
visa garantir o Estado Social, valendo-se de clausulas que estabelecem obijetivos e
finalidades de carater vinculante. O Estado Social € um dos pressupostos do Estado
Democrético de Direito, consagrado na Constituicdo Federal de 1988, que visa a
realizacdo da democracia econémica e social. Em um Estado Social, o Estado tem a
obrigacdo de estabelecer politicas publicas que promovam o bem-estar social, ou
seja, o Estado tem o dever de manter um sistema de educacdo, um sistema de
saude, um sistema de preservacao e conservacdo da natureza, dentre outros, com

caracter universal, disponivel a todos os cidadaos.

A Constituicdo dirigente opera sobre a politica a partir dos objetivos
fundamentais do art. 3°®* e do sistema dos direitos fundamentais, cuja eficacia imp&e
ao Poder Publico, o dever fundamental de desenvolvé-los ao méximo possivel diante
da estrutura principiologica que possuem. Logo, os direitos e objetivos fundamentais
acabam repercutindo na estruturacdo das politicas publicas, vetando ao Poder
Publico eleger prioridades que colidam com as dos programas constitucionais, além
de proibir a inércia estatal no desenvolvimento e execug¢do dessas prioridades.
(DANTAS, p. 2008, 2341/2343).

Apesar do advento da atual Constituicdo Federal e seu respaldo a Lei n.
7.661/88, a gestdo integrada da zona costeira e das bacias hidrograficas
permaneceu implicita no ordenamento juridico brasileiro. Posteriormente, com o

advento do Decreto n. 5.300/04, a gestdo integrada da zona costeira foi

®L CF, Art. 3° “Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | — construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; Il — garantir o desenvolvimento nacional; lll — erradicar a pobreza e a
marginalizacédo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV — promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo”.
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expressamente determinada no seu art. 6° que trata dos objetivos da gestao

costeira.

No inciso Il deste dispositivo, determinou-se a gestdo integrada,
descentralizada e participativa, das atividades socioeconémicas na zona costeira. A
descentralizacdo e a participacdo sdo frutos da democratizacdo da gestdo publica
brasileira a partir da Constituicdo Federal de 1988, que no artigo 204 assegura a
participacdo da populacdo no processo de formulacdo e controle das politicas
publicas, em todos os niveis de governo, por meio de organizacdes representativas

como, por exemplo, os Conselhos Gestores.

Trata-se, portanto, de um regime de acao publica descentralizada, que cria
novas formas de interacdo entre governo e sociedade, por meio de canais e
estratégias de participacdo social. Ademais, a descentralizacdo da gestdo publica
também significa o fortalecimento da autonomia dos Estados e Municipios, que
deixam de serem meros executores de politicas formuladas de modo centralizado
pela Unido e passam a serem sujeitos ativos na gestdo publica regional e local,

conforme ser& exposto a sequir.

Ja o inciso Ill, do art. 6°, prescreve que se deve incorporar as politicas
setoriais a visdo holistica e sisttmica do meio ambiente, ou seja, € preciso
incorporar a dimensdo ambiental nas politicas setoriais voltadas a gestao integrada
dos ambientes costeiros e marinhos, compatibilizando-as com o PNGC, como a

Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH).

Por sua vez, o inciso IV determina o controle sobre os agentes causadores
de poluicdo ou degradacdo ambiental que ameacem a qualidade de vida na zona
costeira, ou seja, o Estado exige a gestado integrada de poluentes que atinjam a zona

costeira, entre as politicas publicas setoriais.

Ademais, por meio deste Decreto a gestdo integrada da zona costeira e das
bacias hidrograficas foi elevada a principio basilar da gestdo da zona costeira,
conforme o art. 5°, incisos | e IV a VI, in verbis:

Art. 5° S&o principios fundamentais da gestdo da zona costeira, além
daqueles estabelecidos na Politica Nacional de Meio Ambiente, na Politica

Nacional para os Recursos do Mar e na Politica Nacional de Recursos
Hidricos: | — a observancia dos compromissos internacionais assumidos
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pelo Brasil na matéria;®” [...]; IV — a integracdo da gestdo dos ambientes
terrestres e marinhos da zona costeira, com a constru¢do e manutencgéo de
mecanismos participativos e na compatibilidade das politicas publicas, em
todas as esferas de atuacdo;®® V — a consideracéo, na faixa maritima, da
area de ocorréncia de processos de transporte sedimentar e modificacao
topografica do fundo marinho e daquela onde o efeito dos aportes terrestres
sobre o0s ecossistemas marinhos é mais significativo; VI — a néao-
fragmentacdo, na faixa terrestre, da unidade natural dos ecossistemas
costeiros, de forma a permitir a regulamentacdo do uso de seus recursos,
respeitando sua integridade; VIl — a consideragéo, na faixa terrestre, das
areas marcadas por atividade socioecondmico-cultural de caracteristicas
costeiras e sua area de influéncia imediata, em funcao dos efeitos dessas
atividades sobre a conformagao do territério costeiro; [...].

Atenta-se para o fato de que o caput do art. 5°, do Decreto n. 5.300/04,
prescreve que a gestdo costeira integrada também se guiara pelos principios
fundamentais da PNRH.

N&o obstante a isso, o texto do art. 1°, da Lei n. 9.433/97, nédo faz referéncia
expressa a gestdo integrada como um de seus fundamentos, apenas ao modo
descentralizado e participativo de gerenciamento dos recursos hidricos (inciso VI).
Porém, fazendo uma interpretacdo sistematica e teleoldégica da PNRH, pode-se
afirmar que a gestdo integrada dos recursos hidricos e da zona costeira esta
inserida nos fundamentos desta politica por meio do inciso IV, do art. 1°, que
prescreve que a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar 0 uso
multiplo das &guas, incluindo-se ai 0s usos caracteristicos da zona costeira,

conforme determina o inciso VII, do art. 5°, do Dec. n. 5.300/04.

Além disso, as diretrizes da PNRH determinam que a gestdo das aguas
deva estar adequada as diversidades fisicas, bibticas, demogréficas, econdémicas,
sociais e culturais das diversas regides do Pais (art.3°, inciso Il), podendo-se incluir
agui a zona costeira, e que o planejamento para recursos hidricos deve estar
articulado com os planejamentos regional, estadual e nacional (art. 3°, inciso V), nos
quais se pode inserir o planejamento para a zona costeira. Ademais, a PNRH elegeu
expressamente a “integracdo da gestdo das bacias hidrograficas com a dos
sistemas estuarinos e zonas costeiras” como uma de suas diretrizes para o

gerenciamento dos recursos hidricos (art. 3°, inciso VI).

2 A CONVEMAR € a Convencao de Ramsar, das quais o Brasil € signatario, consagram a gestéo
integrada da zona costeira como modo ideal de gestéo.

8 O um dos objetivos do PAF/2005 é compatibilizar as politicas publicas de gestdo de recursos
hidricos e da zona costeira, malgrado nao estabeleca critérios ou métodos para tanto.
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Portanto, a gestdo integrada de bacias hidrograficas e da zona costeira &
uma determinagao legal prevista na Lei n. 6.938/81, na Lei n. 7.661/88 — e seu
Decreto regulamentar n. 5.300/04 — e na Lei n. 9.433/97, com base na norma
constitucional. Contudo, estes diplomas legais néo estabelecem critérios e
exigéncias técnicas, ecologicas e politicas especificas para realiza-la. Até mesmo o
Plano de A¢do Federal da Zona Costeira do Brasil (PAF/2005) que, em nivel federal,
objetiva a articulacéo institucional dos 6rgdos que atuam na zona costeira e a
coeréncia entre as acbes do PNGC e as demais politicas publicas setoriais

incidentes na regido, ndo oferece indicativos de como concretiza-la.

Na tentativa de estabelecer esses critérios e exigéncias especificos para a
gestao integrada em estudo, a Camara Técnica de Integracdo da Gestdo das Bacias
Hidrograficas e dos Sistemas Estuarinos e Zona Costeira (CTCOST) elaborou uma
proposta de resolucdo para o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) que
estabelecia diretrizes adicionais que deveriam ser incluidas nos Planos de Recursos
Hidricos de regides que contenham trechos de zona costeira. Essas diretrizes
seriam somadas aquelas prescritas na Resolucéo n. 17/01, do CNRH, que prescreve
diretrizes complementares ao conteaddo minimo estabelecido na PNRH para a
elaboracdo de qualquer Plano de Recursos Hidricos. Todavia, conforme sera
exposto a sequir, o texto da resolucdo néo foi aprovado e a concretizagdo da gestao
integrada em estudo conta, hoje, apenas com as diretrizes e instrumentos vigentes

de gestdo de ambos os setores, que precisam ser operados em conjunto.

Com efeito, mesmo que de modo geral, o Estado ja oferece subsidios para a
concretizacao da gestao integrada entre os recursos hidricos e a zona costeira, ao
estabelecer, por meio das leis supramencionadas, diretrizes e instrumentos para a
gestdo de ambos o0s setores, 0s quais precisam ser harmonizados e inter-
relacionados para efetivar a gestao integrada. Logo, para realizar esta modalidade
de gestdo ndo € necessaria a criacdo de outras normas, pois a sua concretizacao

encontra-se mais no ambito do executivo do que do legislativo.

Além disso, da analise dos marcos normativos das politicas publicas de
gestdo dos recursos hidricos e da zona costeira e da analise dos sistemas de
gerenciamento de ambos os setores, é possivel concluir que um dos entraves para

efetivar a gestéo integrada pode ser a falta de vontade politica, pois este modelo de
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administracdo estd amparada pelo ordenamento juridico vigente e existem
condic¢des financeiras e administrativas para tanto, uma vez que o SINGREH é um
sistema de gerenciamento autbnomo, independente do SISNAMA, com recursos
financeiros e administrativos préprios que devem ser aplicados tdo somente na

implementacg&o da politica hidrica.

Nesse sentido, conforme foi exposto, as politicas publicas de gestdo de
recursos hidricos e da zona costeira sdo frutos do dirigismo estatal que, por meio da
Constituicdo Federal, determina acdes programaticas ao Poder Publico para a
defesa e conservacdo desses bens ambientais, tais como a gestéo integrada entre
bacias hidrograficas e a zona costeira. Se 0s programas constitucionais ndo sao
atendidos, essa defasagem decorre, invariavelmente, por auséncia de vontade
politica, por eleicdo de prioridades de governo sobre as prioridades constitucionais,
por ineficAcia da acdo estatal, mal planejada, ou por se deparar com a reserva
orcamentaria ou com a reserva do possivel® (DANTAS, 2008).

Em todas essas hipoteses, salvo a reserva orcamentaria e a reserva do
possivel, que podem ser mitigadas, € obrigatério o resguardo e a promocao dos
programas constitucionais sobre as politicas publicas, principalmente na esfera
ambiental, em especial no &mbito da zona costeira e dos recursos hidricos, dirigindo
a acdo estatal para uma politica que viabilize a constru¢cdo de um futuro mais

sustentavel.

A reserva orcamentéria é a relacdo das despesas que o Estado tera para cumprir com suas
obrigacdes em geral (JUNQUEIRA; OYADOMARI; MORAES, 2010). Por sua vez, a reserva do
possivel esta relacionada a efetivacéo dos direitos sociais, econémicos e culturais, que dependem de
recursos econdémicos para a sua concretizacdo. Contudo, ha dificuldade em aplicar a reserva do
possivel no Brasil, pois se trata de uma adaptacdo da jurisprudéncia constitucional alema, que
entende que a efetivagao de direitos subjetivos a prestacdo material de servigos publicos pelo Estado
depende da disponibilidade de recursos financeiros. Segundo a teoria alem&, a decisdo sobre a
disponibilidade desses recursos caberia aos 0rgdos governamentais, nos limites de sua
discricionariedade, e dos parlamentos, por meio da composi¢do dos orcamentos publicos (SARLET,
2007). No Brasil, condicionar a realizagdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais & existéncia de
recursos disponiveis, significa reduzir a efichcia destes direitos e relativizar sua universalidade.
Assim, a aplicac@o da tese da reserva do possivel ou da impossibilidade material fatica deve se
restringir a situacfes extremas e excepcionais, sob pena da Constituicdo Federal se transformar em
letra morta. Segundo Sarlet (2007), outro aspecto da reserva do possivel € a relacdo entre a
escassez relativa de recursos e as escolhas feitas pelo Estado. Na realidade brasileira, decidir investir
os recursos em determinadas areas, geralmente, significa deixar de atender outras necessidades, por
essa razdo, a questdo exige o estabelecimento de prioridades e critérios de escolha para o caso
concreto, que poderdo variar no tempo e no espaco, de acordo com as necessidades sociais mais
urgentes.
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5.3 Camara Técnica de Integracdo da Gestdo das Bacias Hidrogréaficas e dos
Sistemas Estuarinos e Zona Costeira (CTCOST): uma estratégia politico-

institucional de integracao

Um dos principais instrumentos que disciplina o uso multiplo das 4guas é o
Plano de Recursos Hidricos. Para sua formulagdo, o CNRH, por meio da Resolugéo
n. 17/01, prescreveu uma série de diretrizes complementares que se somam ao
conteudo minimo estabelecido pela PNRH para este instrumento de gestao hidrica,
mas esta norma nao apresentou, especificamente, diretriz para a gestéo integrada
entre as bacias hidrograficas e a zona costeira, desconsiderando as interagfes entre
0 meio terrestre e marinho e as consequéncias que as acdes sobre um ecossistema

podem causar ao outro e vice-versa.

Embora o CNRH tenha negligenciado o tema, as discussdes acerca da
integracdo entre a gestdo de recursos hidricos e de zonas costeiras iniciaram em
2001, instigadas pela Agéncia Nacional das Aguas (ANA), que promoveu diversas
oficinas para discutir questdes sobre a outorga em aguas salobras e outros temas

pertinentes.

Entre 2001 e 2005 a integracdo destas gestdes foi abordada nos principais
féruns de discussao do Brasil, principalmente no Férum Nacional de Comités de
Bacias Hidrograficas, que em 2004, em sua 62 edicdo, aprovou uma mocao que
solicitava a criacdo de uma Camara Técnica no ambito do CNRH que tratasse da
gestdo integrada de bacias hidrograficas e zona costeira (NICOLODI; ZAMBONI;
BARROSO, 2009).

Assim, frente a necessidade de um referencial técnico que possibilitasse
operacionalizar a gestdo integrada desses ecossistemas, foi criada a Céamara
Técnica de Integracdo da Gestdo das Bacias Hidrograficas e dos Sistemas
Estuarinos e Zona Costeira (CTCOST), por meio da Resolucéo n. 51/05, do CNRH,
como uma estratégia politico institucional para a integragdo do gerenciamento de

recursos hidricos e da zona costeira.
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Chama a atencéo o fato de que o CNRH, ao nominar esta Camara Técnica,
separou 0s sistemas estuarinos da zona costeira. Segundo Elliot e McLusky (2002
apud NICOLODI; ZAMBONI; BARROSO, 2009), os estuarios sao ecossistemas
tipicamente costeiros que conectam as bacias hidrograficas aos oceanos. Nas
palavras dos autores:

Um sistema estuarino € uma indentagéo costeira com conexao restrita com
0 oceano, sendo permanentemente aberta ou intermitente. Os sistemas
estuarinos podem ser subdivididos em trés regifes: a) a zona fluvial de
maré: a zona fluvial com auséncia de salinidade marinha, porém sujeita a
subida e descida do nivel do mar; b) a zona de mistura (0 estuario
propriamente dito): caracterizada pela mistura da massa d’agua e por fortes
gradientes de propriedades fisicas, quimicas e bioldgicas abrangendo
desde a zona fluvial de maré até a foz fluvial no mar; e c) a zona de turbidez

costeira no mar aberto entre a zona de mistura e o limite oceanico da pluma
fluvial durante o auge da maré baixa.®®

De acordo com Nicolodi, Zamboni & Barroso (2009), o estuario € a principal
conexdo do gradiente flavio-marinho e, por essa razdo, é o ambiente mais
representativo para a adoc¢ao de acdes integradas de gerenciamento de bacias e da
zona costeira, pois € no estuario que os efeitos da erosdo do solo da bacia e o
despejo na rede fluvial de efluentes ricos em matéria orgéanica, nutrientes e

poluentes contaminantes poderao apresentar impactos cumulativos.

Assim, acredita-se que o CNRH néo ignore o fato de o estuario ser um
ambiente costeiro, mas tenha destacado o sistema estuarino da zona costeira, ao
nominar a CTCOST, porque este é um sistema de interface entre o oceano e o

continente, fundamental para a dindmica do sistema das bacias hidrograficas.

Em 2005, o Ministério do Meio Ambiente realizou o 1° Encontro Nacional
Temético: Gestdo Integrada de Bacias Hidrograficas e da Zona Costeira.
Participaram do evento gestores e demais atores sociais, com o intuito de subsidiar
o desenvolvimento de uma metodologia que possibilitasse este novo modelo de
gestdo. Este evento buscou fornecer subsidios técnicos para os trabalhos na

CTCOST, além de iniciar a criacdo de uma massa critica para auxiliar na integracao

% Segundo Nicolodi, Zamboni & Barroso (2009), embora esta definicdo enfatize os aspectos de
variacdo de maré e agua salobra, ela ndo representa os sistemas estuarinos que nao estao sujeitos
as variacbes de marés, como algumas lagunas costeiras intermitentes. Assim, a definicdo de um
estuario tipico e a distingdo da variabilidade natural dos sistemas estuarinos quanto as alteragdes
resultantes das atividades humanas em termos espaciais e temporais, demandam conhecimento
especifico da dindmica estuarina. Por essa razdo, delimitar a parte do continuo flavio-marinho
representado pelo sistema estuarino € um dos principais desafios para a gestéo integrada.
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do gerenciamento de recursos hidricos e da zona costeira. Dentre as questbes
tratadas, foram abordados, principalmente, os instrumentos de gestdo dos recursos
hidricos e de gestao costeira (NICOLODI; ZAMBONI; BARROSO, 2009).

Atualmente, a CTCOST é competente para analisar e propor mecanismos de
integracdo das politicas de gestao de recursos hidricos e de gerenciamento costeiro,
considerando também as demais politicas publicas incidentes e propor mecanismos
de integracdo dos instrumentos das politicas e indicadores comuns para o
gerenciamento de recursos hidricos na zona costeira e sistemas estuarinos

(Resolucao n. 51/05, art. 2°, incisos | e II).

Além disso, compete a CTCOST analisar e propor acdes visando a
minimizacdo ou solucdo de conflitos de uso de recursos hidricos na zona costeira e
sistemas estuarinos; propor mecanismos de intercambio técnico e institucional entre
as instancias responsaveis pelas respectivas politicas; analisar, estudar e emitir
pareceres sobre assuntos afins; e exercer competéncias do CNRH que lhe forem
especialmente delegadas pelo Plenario (Resolucdo n. 51/05, art. 2°, incisos Ill ao
V).

Segundo Nicolodi, Zamboni & Barroso (2009), em 2007, a CTCOST
ofereceu uma proposta de resolucdo ao CNRH que estabelecia diretrizes adicionais
que deveriam ser incluidas nos Planos de Recursos Hidricos de regides que

encerrassem trechos de zona costeira.

Esta proposta estabelecia como método de gestdo integrada o zoneamento
da regido de interface entre a zona costeira e a bacia hidrogréafica, sem que isso
significasse novas areas de zoneamento ou de aplicacdo de novos instrumentos de
gestdo. Tratavam-se apenas de zonas especificas para a gestao integrada entre as

duas politicas (PNGC e PNRH), as quais estédo elencadas na tabela 07.
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Tabela 07: DefinigBes e critérios para a delimitagdo da area para a gestéo integrada entre

bacias hidrogréaficas e zona costeira.

Zona Critica (ZCR):

Corpo d’agua do sistema estuarino caracterizado pela
ocorréncia da mistura de agua e sedimentos fluviais e
marinhos. O critério de delimitacdo seria a gradiente de

salinidade e a pluma estuarina.

Zona Dinamica (ZD)

Area circunvizinha & Zona Critica, composta pelos
ecossistemas ripérios, areas umidas, sistemas lagunares
e segmentos terrestre e marinho da orla costeira
adjacente, onde ocorre influéncia de processos naturais e
de atividades humanas sobre as caracteristicas e
recursos estuarinos e costeiros. O critério de delimitagédo
seriam as areas de preservagdo permanente flavio-
marinhas e é&reas uUmidas delimitadas nas éareas dos
municipios que comp&em a zona costeira e 0s critérios de

delimitacdo da orla maritima do Decreto n. 5.300/04.

Zona de Influéncia (ZI)

Area composta pela(s) bacia(s) hidrogréafica(s) e pelo mar
territorial, que tem influéncia direta ou indireta sobre as
Zonas Critica e Dinamica. O critério de delimitacdo seria a
bacia hidrografica e ambiente marinho adjacente,

representado pelo mar territorial.

De acordo com Nicolodi, Zamboni & Barroso (2009), a principal area para a

gestdo integrada de bacias hidrograficas e da zona costeira seria a zona critica

(ZCR), onde ocorrem as principais integracdes dos processos naturais e das

atividades humanas. Na ZCR seria implementado o ordenamento dos usos dos

recursos estuarinos, identificados e analisados os principais conflitos de usos dos

recursos naturais na bacia e na zona costeira, que poderiam comprometer a

integridade do ecossistema estuarino e do ambiente marinho adjacente, além de

seus potenciais de geracao de bens e servicos ambientais.

Além do contetdo minimo determinado pela Resolu¢do n. 17/01, do CNRH,

os Planos de Recursos Hidricos destas regides deveriam observar: a delimitacdo da

area de integracdo da gestdo de recursos hidricos e da zona costeira, composta
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pela ZC, ZD e ZI; as diretrizes politicas, base legal e organizacado institucional do
gerenciamento costeiro nesta area; a articulacdo dos colegiados do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e Gerenciamento Costeiro, dos
instrumentos de gestdo e das acdes para alcance de objetivos comuns nesta area;
programas, projetos e medidas emergenciais e de contingéncia de riscos ambientais
a serem implementados nesta area, bem como as acdes de planejamento e de

desenvolvimento regional previstas.

A proposta de resolucdo apresentava, ainda, 0s itens que comporiam o
diagnoéstico que integraria os Planos de Recursos Hidricos de bacias costeiras, 0s
quais sao apresentados na tabela 08 (NICOLODI; ZAMBONI; BARROSO, 2009).
Além disso, a proposta de resolucdo previa a participacdo de representantes das
Coordenacfes Estaduais e Municipais de Gerenciamento Costeiro e dos segmentos
atuantes na zona costeira na elaboracéo e implementacdo dos Planos de Recursos

Hidricos.

De acordo com Nicolodi, Zamboni & Barroso (2009) a proposta de
Resolucdo em comento néo tinha a finalidade de retirar a autonomia dos gestores de
recursos hidricos e dos gestores de recursos costeiros, pelo contrario, a bacia
hidrografica e a zona costeira deveriam continuar a ser gerenciadas individualmente
de modo que os efeitos das intervencdes de gerenciamento de cada setor fossem

limitados as suas areas individuais.

A proposta de Resolucdo foi encaminhada a todos os comités de bacias
costeiras e também as coordenacdes estaduais de gerenciamento costeiro para que
pudessem opinar e contribuir para o aprimoramento do texto. Malgrado, de modo
geral, a proposta tenha recebido boa aceitacado, foi questionada a sua adequacao as
bacias de grande porte e grande vazdo como, por exemplo, a regido amazébnica, e
as bacias de pequeno porte e pequena vazao, como as bacias costeiras do Estado
de S&o Paulo. Isto ensejou novos estudos e a revisdo do texto, que ainda nao foi

aprovado pela Camara Técnica.
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Tabela 08: ltens para a o diagnostico que integraria o Plano de Recursos Hidricos, de

acordo com a proposta de Resolucdo da CTCOST.

Itens

Inventario dos rios, aquiferos, lagoas, estuarios, baias e praias,
bem como dos seus diferentes usos situados na area de
interagdo que trata o inciso | deste artigo, considerando os
aspectos socioeconémicos, fisicos, quimicos, bioldgicos,
geoldgicos, geomorfoldgicos, hidrodindmicos e de
balneabilidade;

Avaliagdo das potencialidades, vulnerabilidades e tendéncias
predominantes nas areas definidas no inciso | deste artigo;

Avaliagdo da influéncia de reservatorios na retencdo de
sedimentos e na alteracdo do regime hidrico e seus impactos
sobre a zona costeira;

Levantamento do uso atual e das condi¢fes de utilizagéo e de
protecdo das aguas subterrdneas, identificando as regides
sujeitas a intrusd@o salina, nas zonas critica e dinamica de que
trata o inciso | deste artigo;

Identificacdo das areas prioritarias para conservagdo e das
Unidades de Conservacao ja estabelecidas nas areas definidas
no inciso | deste artigo;

Identificacdo das acdes e atividades que contribuem para
processos de degradagdo e de poluicdo nas zonas critica e
dindmica definidas no inciso | deste artigo;

Identificacdo dos arcaboucos legais e institucionais das
politicas de desenvolvimento urbano, rural e de uso e ocupacao
do solo;

Identificacdo dos planos de emergéncia, planos de gestdo de
incidentes ambientais, e outros instrumentos para prevencao e
combate a acidentes ambientais fluviais, terrestres e costeiros.

Atualmente a CTCOST conta com um Grupo de Trabalho, criado em 2009,

que estuda o tema “Outorga em Zona Costeira”. Em virtude de representar um

importante instrumento da PNRH, possuir estreita relacdo com o licenciamento

ambiental e, ainda, ser motivo de duvidas técnicas e legais quando da sua aplicacéo

na faixa terrestre da Zona Costeira. O plenario do CNRH determinou que se

realizasse tal estudo a fim de aperfeicoar os procedimentos de outorga sugerindo

diretrizes especificas para zona costeira®®.

% CONSELHO NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS. Grupos de Trabalho em andamento.

Disponivel em:

<http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?optioncom_content&view=article&id=114:


http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?optioncom_content&view=article&id=114:%20%20grupos-de-trabalho-em-andamento&catid=76:grupo-de-trabalho-ctcost&Itemid=104
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A CTCOST é composta pelo Ministério dos Transportes, Ministério da
Integragdo Nacional, Ministério da Defesa, Ministério do Meio Ambiente (SRHU/
ANA), Ministério de Minas e Energia, Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéao,
conselhos estaduais de recursos hidricos (Espirito Santo/ Minas Gerais/ Sdo Paulo/
Rio de Janeiro/ Santa Catarina/ Rio Grande do Sul); prestadores de servi¢o publico
de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario; pescadores e usuérios de agua
para lazer e turismo; comités; organizacdes técnicas; organizacfes de ensino e
pesquisa; e organizacdes nao-governamentais (Forum Nacional da Sociedade Civil
nos Comités de Bacias Hidrogréficas (FONASC) e Cooperativa dos Téchicos em

Protecdo Ambiental (Coopermira))®’.

Além do desafio de estabelecer uma metodologia ou requisitos minimos para
a elaboracédo de Planos de Recursos Hidricos de regides que contenham trechos de
zona costeira, a gestao integrada em estudo exige a harmonizagao de instituicoes

setoriais e sistemas de gestao paralelos.

As instituicbes que atuam tanto na gestdo de recursos hidricos como na
gestdo da zona costeira tém origens diversas na formacdo do setor ambiental
publico do Brasil e, por essa razdo, tém um modo préprio de administracdo desses
bens, isto ensejou a fragmentacdo da gestdo ambiental em setores, impedindo a
integracdo de acbes que visassem a melhoria da qualidade ambiental.
Posteriormente, a Constituicdo Federal de 1988 colocou as entidades que
compunham o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) — fossem federais,
estaduais ou municipais — sob o0 mesmo regime institucional, o que contribuiu para a
paulatina integracdo dessas entidades. Outro motivo para a integracao institucional
na gestdo ambiental no Brasil € o seu proprio enfraquecimento causado pelos
movimentos que apoiam a racionalizacdo técnica e administrativa do setor publico e
0 consequente fortalecimento da sociedade civil, que se tornou pec¢a fundamental na

conducao e implementacao de politicas publicas (FILET & SENA, 2000, p. 240).

grupos-de-trabalho-em-andamento&catid=76:grupo-de-trabalho-ctcost&ltemid=104>. Acesso em 04
jan 2012,

!37 CONSELHO NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS. Composicdo da Camara Técnica —
CTCOST. Disponivel em: <http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?option=com_content&view=article
&id=92& Itemid=97>. Acesso em 17 jan 2012.


http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?optioncom_content&view=article&id=114:%20%20grupos-de-trabalho-em-andamento&catid=76:grupo-de-trabalho-ctcost&Itemid=104
http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?option=com_content&view=article%20&id=92&%20Itemid=97
http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.php?option=com_content&view=article%20&id=92&%20Itemid=97

166

Todavia, uma das dificuldades em integrar o PNGC e a PNRH € que estas
politicas integram sistemas de gestédo diversos. O PNGC ¢é gerenciado por meio dos
orgaos e entidades integrados ao SISNAMA, gque rege 0S recursos ambientais como
um todo, enquanto a PNRH possui um sistema de gestdo proprio: o Sistema

Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH).

A existéncia do SINGREH em paralelo ao SISNAMA é uma exigéncia

constitucional®®

gue representa um avanco diante da importancia da agua como
elemento indispensavel a sadia qualidade de vida e como insumo produtivo, porém,
um desafio para o manejo ecoldgico dos ecossistemas e, em consequéncia, para a
gestdo integrada com a zona costeira, pois 0 SINGREH é um sistema autbnomo,
nao vinculado ao SISNAMA, possuindo colegiados deliberativos proprios, principios,

fundamentos e instrumentos de gestéo especificos.

Por essa razdo, para efetivar a gestéo integrada de bacias hidrogréficas e da
zona costeira € preciso encontrar modos de compatibilizar estas estruturas. Acredita-
se gue essa integracao pode ocorrer por meio da compatibilizacdo dos instrumentos
de gestéo de recursos hidricos e da zona costeira, a partir dos Planos de Recursos
Hidricos; do fortalecimento da autonomia dos Estados-membros para tratar da
matéria em seu dominio; e do engajamento dos Comités de Bacias, conforme sera

apresentado a sequir.

5.4Elementos para a integracdo da gestdo de bacias hidrogréficas e da zona

costeira

Um dos caminhos para concretizar a gestdo integrada de bacias
hidrograficas e da zona costeira € a harmonizacdo dos instrumentos de gestédo
desses setores, a partir dos Planos de Recursos Hidricos. Conforme foi exposto
acima, o art. 5° da Lei n. 7.661/88, determina que a gestdo da zona costeira seja

regida também pelos fundamentos da PNRH. Um dos fundamentos desta politica é

68 CF, art. 21, inciso XIX: “Compete a Unido: [...] instituir sistema nacional de gerenciamento de
recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso”.
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a eleicdo da bacia hidrografica como unidade territorial para sua implementacao (art.
1°, inciso V, Lei n. 9.433/97). Logo, a gestdo integrada entre recursos hidricos e
zona costeira pode partir dos Planos de Recursos Hidricos de bacias hidrograficas

gue contenham trechos de zona costeira.

Segundo a Orientacdo sobre Gestdo Integrada de Area Marinha e Costeira®
(RAMSAR, 2005), a gestdo integrada € operacionalizada por meio da legislacédo
existente em matéria de planeamento territorial terrestre e marinho e instrumentos
préprios para concretiza-los. No Brasil, 0 ordenamento juridico brasileiro estabelece
diretrizes e instrumentos tanto para a gestdo costeira quanto para a gestdao de
recursos hidricos e determina que a gestdo desses setores ocorra de modo
integrado. Logo, para a efetivacdo da gestdo integrada ndo € necesséaria a
elaboracdo de novas normas e novos instrumentos de gestdo, basta, para o

momento, relacionar e harmonizar os instrumentos existentes.

Assim, adaptar os Planos de Recursos Hidricos de bacias hidrogréficas que
contenham trechos de zona costeira a realidade local, colocando-os em harmonia
com a legislacdo e os instrumentos relativos a gestdo costeira, pode ser uma
estratégia para efetivar a gestdo integrada. Nesse sentido, o Sistema de
Informac6es do Gerenciamento Costeiro (SIGERCO), o Relatério de Qualidade
Ambiental da Zona Costeira (RQA- ZC)"°, o Zoneamento Ecolégico Econémico
Costeiro (ZEEC) e os Planos de Gestdo da Zona Costeira (PGZC) sao instrumentos
de gestdo que podem ser a referéncia técnica na elaboracdo de Planos de Recursos
Hidricos de bacias que contenham trechos de zona costeira, para que correspondam
a realidade local. Contudo, € necesséario que esses mecanismos de gestdo estejam
implementados e operantes, caso contrario, este serd o primeiro entrave para a

gestao integrada entre recursos hidricos e zona costeira.

Embora uma das principais diretrizes da PNRH seja a integracdo da gestao

das bacias hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras, ao tratar

% CONVENTION ON BIOLOGICAL DIVERSITY. Guidance on Integrated Marine and Coastal Area
Management Produced by the Ramsar Convention. Disponivel em: <http://www.cbd.int/doc/
meetings/mar/imcam-01/information/imcam-01-inf-01-en.do c>. Acesso em: 17 jan 2011.

0 Segundo Francelise Diehl (2008), um dos elementos essenciais para 0 processo de gestao € o
desenvolvimento sistematico do relatdrio da qualidade ambiental da zona costeira, identificando suas
potencialidades, vulnerabilidades e tendéncias predominantes, como elemento essencial para o
processo de gestao. Disponivel em: http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_
artigos_leitura&artigo_id=2468. Acesso em: 20 jan 2012.


http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_%20artigos_leitura&artigo_id=2468
http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_%20artigos_leitura&artigo_id=2468
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do conteudo minimo dos Planos de Recursos Hidricos, esta politica ndo determina a
observancia das interacdes existentes com a zona costeira e 0s sistemas estuarinos.
Do mesmo modo, a Resolucdo n. 17/01, do CNRH, que estabelece diretrizes
complementares para a elaboracdo dos Planos de Recursos Hidricos, continuou

omitindo esse fato.

Contudo, isto ndo é Obice para que se concretize a gestdo integrada de
bacias hidrograficas e da zona costeira por meio dos Planos de Recursos Hidricos.
Atenta-se para o fato de que o caput do art. 7°, da Lei das Aguas, determina um
contetdo minimo para tal instrumento de gestéo, ou seja, ndo € um dispositivo legal

exaustivo, in verbis:

Art. 7° Os Planos de Recursos Hidricos sdo planos de longo prazo, com
horizonte de planejamento compativel com o periodo de implantagdo de
seus programas e projetos e terdo o seguinte conteldo minimo: | —
diagnéstico da situagéo atual dos recursos hidricos; Il — andlise de
alternativas de crescimento demogréfico, de evolucdo de atividades
produtivas e de modificacdes dos padrdes de ocupacdo do solo; Il —
balango entre disponibilidades e demandas futuras dos recursos hidricos,
em quantidade e qualidade, com identificacdo de conflitos potenciais; 1V —
metas de racionalizacdo de uso, aumento da quantidade e melhoria da
gualidade dos recursos hidricos disponiveis; V — medidas a serem tomadas,
programas a serem desenvolvidos e projetos a serem implantados, para o
atendimento das metas previstas; VI — (VETADO); VIl — (VETADO); VIII —
prioridades para outorga de direitos de uso de recursos hidricos; IX —
diretrizes e critérios para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos; X —
propostas para a criacdo de areas sujeitas a restricdo de uso, com vistas a
protecdo dos recursos hidricos.

Ao estabelecer as diretrizes complementares para a elaboracdo dos Planos

de Recursos Hidricos, a Resolucao n. 17/01, do CNRH, determina:
Art. 1° Os Planos de Recursos Hidricos das Bacias Hidrograficas,
instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos, serédo elaborados

em conformidade com o disposto na Lei n° 9.433, de 1997, observados 0s
critérios gerais estabelecidos nesta Resolugéo.

Assim, ao ordenar que os Planos de Recursos Hidricos sejam elaborados
em conformidade com o disposto na Lei n°® 9.433/97, que néo veda a inclusado das
interacdes das bacias hidrograficas com a zona costeira na elaboracdo destes
instrumentos, a Resolugdo n. 17/01, do CNRH, ratifica a possibilidade de incluir as
interacdes existentes entre bacias hidrograficas e a zona costeira nos Planos de
Recursos Hidricos de regides que tenham esta caracteristica. Ademais, ao impor
critérios gerais que devem ser observados na elaboragdo dos Planos, a Resolucao

n. 17/01, do CNRH, reforca esta possibilidade, autorizando que para a gestao de
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bacias hidrogréficas que contenham trechos de zona costeira sejam estipulados
critérios especificos e condizentes com esta caracteristica, deste que observados

seus critérios gerais.

Em seguida, no paragrafo unico do art. 2°, desta Resolucdo, o CNRH
determina que os “Planos de Recursos Hidricos deverao levar em consideragédo os
planos, programas, projetos e demais estudos relacionados a recursos hidricos
existentes na area de abrangéncia das respectivas bacias’. Deste modo, a
Resolucao autoriza que, uma vez implementados e operacionalizados efetivamente,
0 SIGERCO, o RQA-ZC, o ZEEC, e o PGZC e todos os programas e projetos
relativos a gestdo da zona costeira devem ser observados na formulagéo dos Planos
de Recursos Hidricos de bacias hidrograficas que contenham trechos de zona

costeira.

Os Planos de Recursos Hidricos s&o planos diretores que visam
fundamentar e orientar a implementagédo da PNRH e o gerenciamento dos recursos
hidricos e podem ser elaborados tanto para o Pais, quanto para um Estado-membro
ou por bacia hidrogréafica’*. Logo, por ser um instrumento de gestéo que se adapta a
qualquer escala e com base nas diretrizes de uma gestdo descentralizada e
participativa, preconizada por ambas as politicas setoriais em estudo, acredita-se
que a melhor opcéo para efetivar a gestao integrada seria comecar os esforgos de
integracdo de baixo para cima, ou seja, a partir dos Planos de Recursos Hidricos por

bacias hidrograficas, os chamados Planos de Bacias.

Pode-se dizer que os Planos de Bacias sdo acordos de vontades entre as
partes interessadas de diversos setores, representadas nos Comités de Bacias
Hidrograficas, que formulardo este acordo conforme seus interesses e a realidade
local. Como qualquer outro acordo, o Plano de Bacia tem forca de lei entre as partes
e, consequentemente, sobre a bacia, pois conta com a participacdo e anuéncia do
Poder Publico. E imprescindivel que o Plano de Bacia esteja de acordo com o
ordenamento juridico vigente como pressuposto para sua validade, sob pena de
nulidade. Assim, o Plano de Recursos Hidricos de uma bacia costeira deve estar em
consonancia com a Constituicdo Federal, com a PNRH, com a Politica Estadual de
Recursos Hidricos (se houver), com a Resolu¢do n. 17 do CNRH, com o PNGC e

™ Arts. 6° e 8°, da Lei n. 9.433/97.
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com os Planos Estaduais e Municipais de Gerenciamento Costeiro (se houver) e

com as demais normas vigentes no Brasil, pertinentes ao tema.

Iniciar a concretizacdo da gestdo integrada de bacias hidrograficas e da
zona costeira por meio dos Planos Estaduais e Municipais de Gerenciamento
Costeiro (PEGC/ PMGC) seria inviavel, pois a instituicdo dos planos de
gerenciamento costeiro nessas esferas de governo ainda caminha a passos lentos.
Ademais, esses planos devem ser instituidos por lei, cujo processo de formulacéo e
alteracdo € mais rigido, moroso e complexo em face da elaboracéo e adaptacdo dos

Planos de Recursos Hidricos.

Salienta-se que os Planos Municipais de Gerenciamento Costeiro (PMGC)
sao diplomas legais que regem o trecho de zona costeira em seu territdrio. Contudo,
0s Municipios teriam algumas limitacdes para tratar sobre o uso das adguas em seus
PMGC’s, pois esta € uma prerrogativa ligada a sua dominialidade, que pertence a
Unido e aos Estados-membros. Apesar disso, na elaboracdo de Planos de Recursos
Hidricos de bacias hidrograficas costeiras ou que contenham trechos de zona
costeira seria obrigatéria a observancia dos PMGCs, pois esses planos diretores
devem observar todo o arcabouco juridico sobre a matéria, inclusive as normas

municipais, sob pena de nulidade.

Ressalta-se que a delimitacdo da zona costeira no Brasil baseia-se em
critérios politicos e administrativos, sendo que a porcao terrestre € delimitada pelos
limites politicos dos municipios litoraneos e contiguos, enquanto a porcdo marinha é
delimitada pela extensdo do mar territorial. Contudo, a PNRH n&o atribui o poder
pleno de gestdo dos recursos hidricos aos municipios (e nem poderia em face do
dominio das aguas), ela cria uma nova esfera territorial de incidéncia da sua politica
de gestdo, a bacia hidrografica, que pode abranger mais de um Municipio. Logo,
harmonizar diferentes Planos Municipais de Gerenciamento Costeiro em um Plano
de Recursos Hidricos € uma tarefa complexa, o que poderia significar um segundo

entrave para a gestao integrada de bacias hidrograficas e da zona costeira.

Além dessas consideragfes, para que os Planos de Recursos Hidricos de
bacias costeiras correspondam as exigéncias da realidade local, € necessario o

engajamento dos Comités de Bacias Hidrogréaficas. Estes colegiados expressam 0s
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esforcos para descentralizar o poder de gerenciamento das aguas pela Unido, por
meio da participacdo dos usuarios e da sociedade civil organizada, mas este é outro
processo complexo que pode representar um terceiro entrave para a gestdo

integrada entre recursos hidricos e zona costeira.

A gestdo de aguas no Brasil, tradicionalmente, era fragmentada e
centralizada, pois cada setor (por exemplo, energia elétrica, agricultura irrigada e
saneamento) realizava seu préprio planejamento e os governos estaduais e federal
definiam de forma exclusiva a politica de gestdo, sem que houvesse a participacao

dos governos municipais, dos usuarios e da sociedade civil.

A partir da década de 1980, com a intensificacdo dos mdultiplos usos dos
recursos hidricos, houve a necessidade de mudar esse cenario, progredindo para
um sistema descentralizado e participativo de gestdo. Assim, foi estabelecido um
consenso internacional de que a gestdo deveria incidir sobre a bacia hidrografica,
pois, assim, se poderia concentrar e integrar todas as politicas setoriais envolvidas
na gestao da agua em um unico espaco territorial, além do consenso de que a agua
seria um bem de valor econdmico, e ndo uma dadiva inesgotavel da natureza, e que
a gestdo de recursos hidricos deveria ser participativa e envolver 0s usuarios e a

sociedade civil no processo decisorio.

Ressalta-se que descentralizagdo e participacdo nao sao termos
obrigatoriamente complementares, pois nem toda descentralizacdo leva a maior
participacdo. Segundo Nogueira (1997), a descentralizacdo pode ser determinada
pelo Estado (como acontece nas Leis 7.661/88 e 9.433/97), enquanto a participacao
ndo pode ser imposta, ela depende de fatores historico-sociais e de graus de
amadurecimento politico-ideolégico e organizacional da sociedade, ou seja, a
participacdo nao se descentraliza, ela existe ou ndo no processo de gestdo, nao

cabendo ao orgédo central concedé-la ou delegéa-la.

Embora a descentralizagcdo néo impliqgue em participacdo, acredita-se o
oposto seja verdadeiro, ou seja, 0 comportamento proativo da sociedade civil
organizada e dos usuarios no gerenciamento de recursos hidricos leva a

descentralizacdo do poder de gestao.
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A protecdo dos recursos hidricos e dos recursos costeiros € uma obrigacao
estatal e coletiva. Assim, para obter solu¢cdes mais adequadas para a protecao
ambiental, e aqui se insere a gestdo integrada entre recursos hidricos e zona
costeira, € necessaria a participacdo popular, por meio de canais democraticos,
como os Comités de Bacias, e a atuacdo democratica do Estado, de forma que
estruture um arcabouco juridico que possibilite a concretizagéo desta tarefa.

Com efeito, a Constituicdo Federal consagrou uma unidade de cooperacéo
entre Estado e coletividade, que exige comportamento proativo da sociedade em
favor da protecdo do meio ambiente e impde ao Estado que estabeleca normas
aptas a concretizar essa cooperacao na gestdo ambiental. Em especial, o exercicio
da cidadania participativa é essencial para a gestdo dos recursos hidricos costeiros,
pois proporciona o controle popular das decisdes tomadas pelos gestores,
aproximando esse processo da realidade local. Nesse sentido, segundo Marroni &
Asmus (2003, p. 55), “as pessoas interessadas em construir seu préprio futuro ou de
sua comunidade, sdo elementos importantes nos processos de elaboracdo das

politicas de gestao integrada para a reorganizagao do espaco social que habitam”.

Desse modo, a concretizagdo da gestao integrada entre a zona costeira e as
bacias hidrograficas depende da participacdo da coletividade, com base na sua
obrigacdo de proteger e conservar 0 meio ambiente para as presentes e futuras

geracoes.

Segundo Abers & Jorge (2005), na politica de gestdo dos recursos hidricos o
incentivo para descentralizar esse processo e torna-lo mais participativo viria da
cobranca pelo uso da agua, pois o poder de definir precos e prioridades de
investimento dos recursos da cobranca seria a base da forca politica dos Comités de
Bacia e um incentivo para que fossem criados pelo Estado. Todavia, de acordo com
as autoras, a cobranca pelo uso da agua praticamente ndo foi implementada em
nivel estadual, ao menos ndo conforme o modelo que daria forca aos Comités de

Bacia Hidrogréfica.

As autoras asseveram gue no ambito dos recursos hidricos o processo de
descentralizacdo € mais complexo, porque: a) ocorre simultaneamente nos niveis

nacional e estadual, criando-se 6rgdos de bacia federais e estaduais; b) nao
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transfere poder para os municipios, pois a PNRH optou por criar uma nova esfera
territorial, a bacia hidrogréfica; c) nada obriga que os comités sejam criados em
todas as bacias hidrogréaficas, assim, criam-se comités por diversos motivos, seja
porque determinadas bacias sdo consideradas prioritarias pelo poder publico; seja
porque atores locais se organizaram; ou porque em alguns estados ha um programa
de implantacdo de comités em todo o seu territério (ABERS & JORGE, 2005).

Alias, sobre os motivos para a criacdo dos Comités de Bacias, Abers &
Jorge (2005) constataram que, na maioria dos casos, a criacdo de comités esta
associada a intencdo de resolver problemas concretos na bacia, como o
agravamento de problemas ambientais, conflitos entre usos da 4gua ou a ocorréncia
de algum evento critico. A vontade do governo estadual em se adequar as novas leis
de recursos hidricos também foi apontada na pesquisa e a motivacao financeira se
mostrou menos importante, embora a Agéncia Nacional de Aguas tenha colocado a

existéncia de comités como requisito para o recebimento de apoio financeiro.

A iniciativa de criacdo de Comités de Bacia pode partir de diversos tipos de
atores, atuando sozinhos ou em articulagdo com outros segmentos, como ocorreu
na regido dos Lagos e do Rio S&o Jodo, no Estado do Rio de Janeiro, conforme sera
exposto a seguir. A pesquisa de Abers & Jorge (2005) revelou que atores ligados a
sociedade civil — tais como ONGs, universidades e movimentos sociais — governos
estaduais e municipais e usuarios estao por tras da criacdo de comités de bacia. O
governo estadual aparece com maior frequéncia entre os que tomaram a iniciativa
para a criacdo dos Comités, em alguns casos, esta iniciativa resultou de uma politica
oficial de criacdo de Comités e em outros, das acdes independentes de técnicos

estaduais.

Em um universo de 16 Comités pesquisados, Abers & Jorge (2005),
constataram que as entidades da sociedade civil tomaram a iniciativa de criar
Comités em apenas seis casos, apesar de em dez bacias existirem um movimento
social ligado a recursos hidricos ou ao meio ambiente, anterior & formacédo do
Comité. Assim, em quatro das bacias estudadas os movimentos sociais existiam,
mas ndo foram responsaveis pela criacdo dos comités, embora participassem

desses 6rgéaos depois de implantados.



174

A partir desta pesquisa seria interessante avaliar porque movimentos sociais
que lutam contra problemas relacionados a 4gua e ao meio ambiente nem sempre

se envolvem em processos de criacdo de Comités.

Quanto a descentralizacdo politica, este processo significa a transferéncia
de poder decisério aos agentes responsaveis pela gestdo dos Estados-membros e
Municipios, por terem contato estreito com a realidade regional e local (AGRAWAL e
RIBOT, 2000 apud ABERS & JORGE, 2005). Esse novo modo de exercer o poder
decisério leva ao melhor aproveitamento de informacdes, a adaptacdo da gestéao as
necessidades locais e viabiliza a democratizacdo da gestdo publica (AGRAWAL &
RIBOT, 2000; CAMPBELL, 2003; TENDLER, 1997 apud ABERS & JORGE, 2005).

Em geral, a descentralizacdo politica implica em novas responsabilidades
para o governo regional e local, pois transfere o poder do governo central para estas
instancias. A aceitacdo de novas responsabilidades para implementar politicas
publicas € movida por incentivos aos atores locais, ou seja, Municipios ou Estados
somente aceitardo a responsabilidade sobre as politicas publicas se os custos
politicos, técnicos e financeiros desta responsabilidade forem compensados pelos
beneficios de controla-los, em especial os beneficios politicos (ARRETCHE, 2000
apud ABERS & JORGE, 2005).

Os programas de descentralizacdo bem sucedidos sdo aqueles em que,
além de incluirem o repasse de recursos para os Municipios e Estados, envolvem
matérias que os governantes acreditam ter relevancia politica e exigem atividades
tecnicamente simples de concretizar. Em muitos casos, 0s atores locais resistem a
descentralizacdo porque ndo h& incentivos suficientes a adocdo de novas
responsabilidades e, por essa razéo, o governo central deve agir de forma proativa,
propiciando condigcbes para que o0s atores locais aceitem a descentralizagao
(ARRETCHE, 2000 apud ABERS & JORGE, 2005).

No entanto, nem sempre a descentralizagdo € mais eficiente e democréatica.
Por vezes, as instituicdes locais ndo tém capacidade técnica ou administrativa de
executar efetivamente esse processo, ou 0s interesses politicos locais séo
caracterizados por clientelismo ou corrupcédo, que fazem com que as decisdes

politicas ndo sigam as prioridades estabelecidas. De modo geral, a democracia é
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prejudicada quando elites locais conseguem monopolizar os processos decisorios ou
quando a sociedade civil local ndo é bem organizada (AGRAWAL e RIBOT, 2000;
ARRETCHE, 1996; BLAIR 2000; BRANNSTROM, 2004; RIBOT, 2002; MANOR,
1999 apud ABERS & JORGE, 2005).

N&o obstante a isso, a descentralizagdo na gestdo dos recursos hidricos
fortalece a autonomia dos Estados na gestdo publica regional. Vale lembrar que ndo
ha Obice para que estes entes federados estabelecam regras administrativas sobre
as aguas gque estdo sob seu dominio, pois os Estados tém o poder-dever de
administrar e proteger este bem ambiental, sem prejuizo a competéncia privativa da
Unido para legislar sobre dguas (GRANZIERA, 2006).

Para exercer o poder-dever de administrar os bens ambientais, 0s entes
federados tém competéncia para implementar medidas de protecdo ao meio
ambiente, nos termos do art. 23, inciso VI, da CF/88’% Vale recordar que a
competéncia material deve ser exercida em conformidade com o principio da
subsidiariedade, que torna a atuacdo administrativa mais eficaz quando exercida
pelo ente que, de forma mais préxima, convive com as matérias que devem ser
executadas pelas politicas publicas. Nesse sentido o Supremo Tribunal Federal
(STF) j& decidiu:

Recurso Extraordinario. Competéncia estadual e da Unido. Protecdo a
salde e ao meio ambiente. Lei estadual de cadastro de agrotoxicos,
biocidas e produtos saneantes domissanitarios. Lei n°® 7.747/2-rs. RP 1.135.
[...] 4. Os produtos em tela, além de potencialmente prejudiciais & saude
humana, podem causar lesdo ao meio ambiente. O Estado do Rio Grande
do Sul, portanto, ao fiscalizar a sua comercializagdo, também desempenha
competéncia outorgada nos artigos 23, VI e 24, VI da Constituicdo atual. 5.
Recurso extraordinario conhecido e improvido.”

Acéo Direta de Inconstitucionalidade. Lei Distrital n. 3.460. Instituicdo do
programa de inspe¢do e manutencdo de veiculos em uso no ambito do
Distrito Federal. Alegac¢éo de violagédo do disposto no artigo 22, inciso XI, da
Constituicdo do Brasil. Inocorréncia. 1. O ato normativo impugnado néo
dispbBe sobre transito ao criar servicos publicos necessarios a protecdo do
meio ambiente por meio do controle de gases poluentes emitidos pela frota
de veiculos do Distrito Federal. A alegacdo do requerente de afronta ao
disposto no artigo 22, Xl, da Constituicdo do Brasil ndo procede. 2. A Lei
Distrital apenas regula como o Distrito Federal cumprir4 o dever-poder que

"?Art. 23, CF: “E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
L...] VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas”;

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario n. 286789. Relator (a): Min Ellen
Gracie. Julgamento: 08/03/2005. Orgdo Julgador: Segunda Turma. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28286789%2ENUME%2E +
OU+286789%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos>. Acesso em: 25 jan 2012.
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Ihe incumbe — prote¢céo ao meio ambiente. 3. O DF possui competéncia
para implementar medidas de protecdo ao meio ambiente, fazendo-o nos
termos do disposto no artigo 23, VI, da CB/88. 4. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade julgada improcedente.”™

O reconhecimento dessa prerrogativa € essencial para o fortalecimento da
autonomia dos Estados-membros para legislar sobre a gestdo dos recursos hidricos
que estdo sob o seu dominio, dando efetividade a descentralizagdo almejada pela
PNRH. Alias, esta politica exige para sua implementacdo que o Poder Executivo
estadual, na sua esfera de competéncia, promova a integracdo da gestdo de
recursos hidricos com a gestdo ambiental, incluida aqui a gestdo da zona costeira
(art. 30, inciso 1V, Lei n. 9.433/97).

Pode-se afirmar, portanto, que o0 processo de integracdo entre o
gerenciamento de recursos hidricos e o gerenciamento da zona costeira envolve a
descentralizacdo do poder de gestdo dos recursos hidricos, a participacdo da
sociedade civil e usuérios, e a harmonizacéo e inter-relacdo dos instrumentos de
gestdo costeira, acima mencionados, na elaboracdo dos Planos de Bacias.
Ressalta-se, que tanto o PNGC como a PNRH preconizam a integracdo, a
descentralizacéo e participacdo como elementos que devem se inter-relacionar para

a otimizacao do gerenciamento da zona costeira e dos recursos hidricos.

Conforme exposto acima, a gestdo descentralizada n&o implica,
necessariamente, em uma gestdo participativa, mas para que a gestdo seja
integrada, em especial, entre recursos hidricos e zona costeira, € fundamental a
participacdo da sociedade civil e dos usudrios, pois a participacdo da sociedade leva
o Poder Publico a governar de modo mais coerente com a realidade local.

Trumbic e Coccossis (2000 apud NICOLODI; ZAMBONI; BARROSO, 2009)
afirmam que em nivel local a gestéo integrada proporciona o controle de processos
chave, como os fluxos de agua e sedimentos; o gerenciamento de temas criticos,
COmo 0 saneamento e a irrigacdo; o controle de poluentes e residuos; a garantia da
guantidade e qualidade de agua que chega a jusante, adequada para a carga de

sedimento e conservacgao de habitats; a protecdo de areas de alto valor ecolégico de

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3338/DF. Relator:
Min. Joaquim Barbosa. Relator para Acorddo: Min. Eros Grau. Julgado em: 31/08/2005. Orgdo
Julgador: Tribunal Pleno. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?
docTP=AC &doclD=485458>. Acesso em: 25 jan 2012.
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mutuo interesse, como deltas fluviais, estuarios e manguezais, em razdo da

proximidade com a realidade local.

A seguir apresenta-se um bom exemplo de gestdo integrada entre recursos
hidricos e zona costeira, 0 Plano de Bacia da Regido dos Lagos e do Rio S&o Joao
(RJ), que se concretizou a partir da descentralizacdo do poder de gestdo, da
participagéo da sociedade local, e da harmonizagao e inter-relagéo de instrumentos,

programas e projetos de gestao costeira e hidrica.

5.50 Plano de Bacia da Regido dos Lagos e do Rio Séo Jodo: um exemplo de
gestao integrada entre bacias hidrogréficas e zona costeira

O Plano de Bacia da Regido dos Lagos e do Rio Sao Jodao, formulado pelo
Comité das Bacias Hidrogréaficas desta regido, € fruto da articulacdo politica que
iniciou em 1999, com a criacdo do Consorcio Intermunicipal Lagos — Sao Joao
(CILS)).

Segundo Drummond (2008), este consoércio foi o elemento de articulacdo
que ofereceu maior densidade institucional a implementacao de politicas de gestao
do territorio e trouxe um alto nivel de participacéo social nas decisfes tomadas em
organismos de gestdo das aguas na regido dos Lagos — Sao Jodo. Além disso, a
autora observou a convergéncia entre politicas ambientais de diferentes setores na
regido, que caracterizam uma coesao institucional que indica a gestao efetiva das

aguas como consequéncia de uma densidade institucional na gestéo do territério.

O CILSJ foi criado com um carater participativo, sendo composto por
representantes dos governos municipais, de Orgdos estaduais (Secretaria do
Ambiente do Estado do Rio de Janeiro e Instituto Estadual do Ambiente), de
usuarios de agua (incluindo empresas privadas) e também de organizacdes da

sociedade civil (principalmente ONGs)”®. A partir da criagdo do CILSJ, foram

® O Consoércio é composto pelos Municipios de Araruama, Armacdo de Buzios, Arraial do Cabo,
Cabo Frio, Cachoeiras de Macau, Casimiro de Abreu, Iguaba Grande Marica, Rio Bonito, Sdo Pedro
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realizadas diversas atividades, reunibes, seminarios e projetos que geraram um
acumulo de conhecimentos e experiéncias fundamentais para a preparacdo do

Plano.

Assim, a bacia da Regido dos Lagos e do Rio S&do Jodo apresentava um
cenario distinto do modo como, tradicionalmente, sdo formulados os Planos de
Bacia, pois haviam, previamente, parcerias bem sucedidas entre o Poder Publico,
empresas e organizacdes da sociedade civil. Normalmente, para o planejamento de
bacias hidrograficas sdo contratadas empresas especializadas, geralmente por
apenas um o6rgdo publico, com a finalidade de produzir um Plano de Bacia. Na
maioria das vezes, o processo de planejamento tem pouca ou nenhuma participacéo
de outros agentes governamentais que atuam na bacia, aos quais cabe efetivamente
a execucao de grande parte das atividades, programas e projetos que o0 proprio
plano estabelece. O mesmo ocorre com as organizacdes sociais e as empresas, que

pouco ou quase nada opinam (CBHLSJ, 2005).

Como, geralmente, os 6rgaos responsaveis pela execucdo dos Planos de

Bacia ndo participaram do seu processo de preparacdo, eles agem de modo

descompromissado com este planejamento. Em consequéncia, o 6rgao publico que

solicitou a elaboragcéo do Plano de Bacia enfrenta dificuldades para fazer parcerias

para execucao do Plano, de modo que ha a possibilidade deste sucumbir antes de

ser implementado. Segundo o Plano de Bacia da Regido dos Lagos e do Rio Sdo
Jodo (CBHLSJ, 2005, p. 11):

No &mbito institucional, por exemplo, a cooperacdo entre 6rgdos do mesmo

nivel hierarquico dificilmente se efetiva quando um deles apresenta um

pacote fechado, ou um produto pronto e solicita que o outro execute. E

mais, nenhum 6rgdo gosta de estar subordinada a outro na condugéo de um

plano, mas aceita participar quando atua desde o inicio do planejamento ou

tem acento no colegiado decisério. A sociedade civil e as empresas agem

da mesma forma. Se ndo participam e opinam desde a etapa de

preparacdo, na maioria das vezes ndo se interessam em colaborar e se
engajar na fase executiva.

Entre 2001 e 2004, no ambito do CILSJ, foram criados Grupos Executivos de
Trabalho para cada bacia, denominados de Grupo Executivo Lagoa de Araruama e
Bacia Contribuinte (GELA); Grupo Executivo das Lagoas de Saquarema e Jaconé e

Bacia Contribuinte (GELSA) e Grupo Executivo das Bacias dos Rios S&o Jodo, Una

da Aldeia, Saqurema e Silva Jardim. A composicdo completa do CIJSJ estd disponivel em:
<http://www.lagossaojoao.org.br/index-1.html>. Acesso em: 04 fev 2012.
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e das Ostras (GERSA). Diversas reunides realizadas pelo GELA, GELSA e GERSA
deram origem a projetos e atividades, dentre os quais o Plano de Trabalho 2003-
2004.

Em 2004, o CILSJ criou o Grupo Executivo de Gerenciamento Costeiro
(GEICO) e o Comité da Bacia Hidrografica da regido, evidenciando a estratégia de
gestdo integrada dos recursos hidricos adotada pelo Consércio, a qual estava
articulada com a gestéo da zona costeira por meio deste Grupo Executivo (CBHLSJ,
2005).

O Comité da Bacia Hidrografica da Regido dos Lagos — Rio Sao Joédo
(CBHLSJ) é um 6rgao publico colegiado com atribuicdes normativas, deliberativas e
consultivas, que pertence a estrutura organizacional da Secretaria de Estado de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Urbano do Rio de Janeiro (SEMADUR — RJ).
Este colegiado integra o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
estando subordinado ao Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERH) e é
composto por representantes dos governos dos Municipios que compdem o CILSJ,
do governo estadual e federal; representantes de usuarios de aguas da bacia e

representantes da sociedade civil organizada (CBHLSJ, 2005).

A &rea de atuacdo do Consorcio possui uma superficie aproximada de 3.825
km?, correspondendo a cerca de 8% do territério do Estado do Rio de Janeiro,
conforme ilustra a figura 12. Esta regido abriga um litoral continental de 193 km, que
se estende desde a extremidade norte da Ponta dos Pecados Mortais, em Rio das
Ostras, até a Ponta Negra, em Marica. Isto corresponde a cerca de 20% da costa do
Estado do Rio de Janeiro, cuja extensdo é de 850 km. Adicionando-se o perimetro
das ilhas, que perfaz 50 km, o litoral do Consorcio salta para 243 km de

comprimento.”®.

O litoral da area do Consorcio reune diversos ecossistemas, como 66 praias,
sendo trés insulares; 32 ilhas e mais de 20 lajes e pedras, manguezais, costbes
rochosos, baias, enseadas e pontas. Na costa de Arraial do Cabo ha um oasis

coralineo, o ultimo reflgio, ao sul, de certas espécies de corais construtores de

®* COMITE DE BACIA LAGOS SAO JOAO. Zona Costeira. Disponivel em: <http://www.lagos
saojoao.org.br/index-2.html>. Acesso em: 04 fev 2012.
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recifes, bem como ocorre o fenbmeno da ressurgéncia, que enriquece as aguas,

favorecendo a pesca’’.

3 s H
P i ) oot ~
-/’“\‘_/ \v»-/_"\’/—‘/\—\/—“/\ h"‘-\m
(,J RIO DAS :
CACHOEIRAS ; gei::;% OSTRAS
DE MACACU J
s
§ SILVA JARDIM
/
9
A{'l
i CABO FRIO

N
2
A
)
5)'
(__RIOBONITO A
4 SAO PEDRO ARMAGAQ
{ DA ALDEIA DOS BUZIOS

/ IGUABA

. GRANDE
), & 5 s / SAQUAREMA -

3 ARRAIAL
) DO CABO

. Lyvitw G Arwa ¢ Cornérony

Figura 12: Area de abrangéncia do Consorcio Lagos-S&o Jodo
Fonte: Plano da Bacia Hidrografica da Regido dos Lagos e do Rio Sao Joao.

Diante desta e de outras peculiaridades da regido, o Comité adotou o

"’8 tratando cada bacia como um ecossistema,

“Método de Gestao por Ecossistema
assim como o conceito de integridade ecoldgica, seguindo a metodologia ja adotada

pelo CILSJ.

7

A integridade ecologica € o estado de um ecossistema aquatico, cuja
definicdo leva em conta fatores bioldgico, hidrologico, ecolégico, econémico e social.
Ha integridade ecoldgica quando todas as espécies nativas de um ecossistema
aguatico estao representadas por populacdes acima dos limiares de extingdo; seus
componentes fisicos e estrutura apresentam-se conservadas e quando todos 0s

ciclos, processos, fluxos e interacdes ecoldgicas, que o mantém produtivo e

" Ibidem.

® Diante de resultados insatisfatérios dos métodos de conservacdo ambiental existentes, a
Organizacdo das NacBes Unidas (ONU) recomendou a adocdo do “Método de Gestdo por
Ecossistema” (Ecosystem Approach) para os signatarios da Convencao da Diversidade Biolégica na
Conferéncia das Partes, realizada em Nairébi, em maio de 2000. O Brasil, membro desta conferéncia,
assumiu o compromisso de adotar o método. O texto integral sobre o “Método de Gestdo por
Ecossistema” pode ser obtido no site http://www.biodiv.org/decisions/default.aspx?lg=0&m=cop-
05&d=06.
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dinamicamente estavel, encontram-se em pleno funcionamento, garantindo servigos
e recursos ambientais e possibilitando usos mdultiplos e beneficios sustentaveis para
a sociedade de forma permanente. O método de gestédo alicercado neste conceito
visa estruturar o cenario de um ecossistema que apresenta integridade ecolégica,
assim, materializar este cenério € o principal objetivo da gestdo de um Plano de
Bacia, que deve planejar e executar projetos para recuperar o ecossistema até que
ele volte a ter integridade ecoldgica, bem como implementar técnicas de
manutencdo para evitar que o ecossistema perca a condi¢cdo alcancada (CBHLSJ,
2005).

O “Método de Gestdo por Ecossistema” € uma estratégia de enfoque
regional que integra protecdo e recuperacao de terras, aguas e biodiversidade com
as necessidades humanas, buscando consolidar a conex&o entre o desenvolvimento
econdmico e social e o bem estar ambiental (CBHLSJ, 2005). Por meio deste
método se estabelece um cenario futuro que integra fatores ecol6gicos, econémicos,
legais e sociais, aplicando-o sobre um recorte geografico definido por limites
ecologicos (a bacia hidrografica), dando énfase aos processos, funcdes e interacbes
essenciais entre 0s organismos e 0 ambiente fisico, reconhecendo o ser humano
como um componente do ecossistema. Além disso, esse método permite a
aplicacdo simultdnea dos instrumentos da Lei Estadual dos Recursos Hidricos e
outras normas como o Cédigo Florestal, das Aguas, Mineral, de Pesca; a Lei de
Protecdo da Fauna, a Politica Nacional de Meio Ambiente, a Convencdo de

Diversidade Biologica, a Convencado de Ramsar e a Agenda 21 (CBHLSJ, 2005).

Ademais, na elaboracdo do Plano de Bacia da Regido dos Lagos e do Rio
Séo Joao foram considerados todos os planos, programas e projetos que incidem ou
interferem na area da bacia hidrografica. Dentre eles, foram observados aqueles
referentes a zona costeira e oceénica em ambito nacional e estadual, tais como o
Projeto de Gestdo Integrada da Orla Maritima, Plano Nacional de Gerenciamento
Costeiro (PNGC), Programa de Levantamento da Plataforma Continental Brasileira
(LEPLAC), Programa de Avaliacdo do Potencial Sustentavel dos Recursos Vivos na
Zona Econdmica (REVIZEE), Projeto Mapa Geoldgico da Plataforma Continental do
Estado do Rio de Janeiro e a Politica Nacional de Ciéncia e Tecnologia do Mar
(PNCT) (CBHLSJ, 2005).
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Além disso, também foram observados os Programas de Recuperacdo da
Integridade Ecoldgica e Ordenamento dos Usos Multiplos das Regifes Hidrograficas
da Lagoa de Araruama e Cabo Frio; do Rio Una e do Cabo de Buzios; das Lagoas
de Saquarema, Jaconé e Jacarepia; do Rio Sdo Jodo; do Rio das Ostras; da Lagoa

de Marica, as quais sao regides hidrogréficas interagem com a zona costeira.

Atualmente, é reconhecido que a gestao eficiente do meio ambiente, dos
recursos hidricos e das atividades humanas, requer, de forma inevitavel, uma gestao
por ecossistema, em face da impossibilidade de manejar as aguas separadamente
de outros bens ambientais que fazem parte dos rios e lagoas.Por essa razéo, o
Comité da regido dos Lagos — Rio S&o Joao optou pelo planejamento por
ecossistema, que estabelece limites territoriais das areas de planejamento com base
em caracteristicas ecolégicas e ndo geopoliticas, adotando-se a bacia hidrografica
como o espaco territorial de incidéncia deste planejamento, pois as fronteiras das
bacias hidrogréficas, os chamados divisores de agua, sdo naturais e na maioria das
vezes percebidas com facilidade (CBHLSJ, 2005).

Salienta-se que a adocdo da bacia hidrografica como ecossistema de
planejamento, ndo significa apenas o0 gerenciar os recursos hidricos, todos os
recursos ambientais do continente, tais como 0s solos, 0s recursos minerais, e a
biodiversidade, devem ser administrados tendo a bacia hidrografica como unidade
basica de gestdo, a partir de uma visdo integrada e sistémica. Por essa razdao,
considerando todos o0s recursos ambientais disponiveis, foram estipuladas
premissas que orientassem a implementacdo do Plano de Bacia em comento,

algumas das quais sé@o apresentadas na tabela 09.

Com efeito, a criacdo do Consorcio foi a primeira etapa para implementar a
legislacéo setorial das aguas, que se concretizou em 2004 com a criacdo do Comité
de Bacia. O Consorcio Lagos — Rio Sdo Joao se tornou a secretaria executiva do
Comité, mas sua atuacao abrange diversos setores da gestéao do territorio, tais como
areas de protecdo ambiental, gerenciamento costeiro e residuos soélidos. Assim,
segundo Drummond (2008), em razdo de o Consorcio ter uma gama de atuacéo
mais abrangente do que o Comité, a gestao das aguas se concretiza, de fato, em um
contexto institucional mais amplo, a partir da capacidade de cooperacdo horizontal

entre Municipios.
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Nesse sentido, Abers & Jorge (2005) afirmam que os 6rgdos de bacia
atuantes no Brasil nasceram de iniciativas capazes de articular diversos setores
sociais em torno de um problema em comum, como o Consorcio Lagos — S&o Joao,
cuja criacdo foi ensejada pela caréncia de infraestrutura para servicos de
abastecimento de 4gua e saneamento. Assim, a capacidade de estruturar uma rede
institucional entre governos, 6rgdos técnicos e demais interessados na gestao das
bacias, evidencia mais uma questao de responsabilidades e interesses comuns, do
gue a implementacéo da agenda oficial da reforma das aguas, considerada extensa

e de dificil realizagéo.

Tabela 09: Algumas premissas que orientaram a implementacdo do Plano de Bacia da

Regido dos Lagos e do Rio Sao Jodo.

e Propor e desenvolver praticas e procedimentos
gerenciais sustentaveis, que mantenham ou
Praticas e procedimentos melhorem a estrutura e funcionamento dos
gerenciais ecossistemas e operem dentro de seus limites;
e Aplicar praticas flexiveis, que conciliem as metas pre-
estabelecidas com os novos conhecimentos sobre o
funcionamento do ecossistema;

¢ Desenvolver uma visdo compartilhada sobre os usos
e as condi¢bes dos ecossistemas em curto e longo

Estabelecer Parcerias prazo, com o auxilio de equipes multidisciplinares
representantes de grupos interessados;

e Assegurar a participagcdo da comunidade e dos
usuarios em todos os estagios de planejamento e
implementacdo das acdes

e Assegurar a adequada capacidade operacional nos

O6rgdos governamentais a fim de implementar

Fortalecimento dos setores métodos ecologicamente sensiveis e envolver todos
envolvidos 0s interessados no processo de deciséo;

e Apoiar medidas para fortalecimento de ONG’s e

outras associagfes civis a fim de melhorar a sua
contribuicdo para o processo de gestao;

e Considerar todas as informacdes relevantes,

Melhorando conhecimentos incluindo as cientificas, de pescadores, salineiros, o
e avaliacGes de impacto conhecimento local e praticas inovadoras e
tradicionais;

e Estabelecer uma condicéo bésica para
funcionamento do ecossistema e uso sustentavel, no
gual qualguer mudanca possa ser avaliada.

Diante do exposto, evidencia-se que o diferencial do Plano de Bacia da
Regido dos Lagos e do Rio Sdo Joado € o seu método de gestdo por ecossistema,

sem desconsiderar a integridade ecologica que existe entre a bacia hidrogréafica e a
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zona costeira, estando em consonancia com o disposto no art. 5° da Lei n. 7.661/88,
com o art. 3°, incisos, Il, IV e VI da Lei n. 9.433/97 e com o art. 2° da Resolugao n.
17/01 do CNRH, considerando os planos, programas e projetos costeiros que

interferem na bacia, incluidos os instrumentos necessarios para a sua concretizacao.

Além disso, este Plano é um modelo impar de gestdo de bacias
hidrograficas costeiras, pois contou com ampla participacdo da sociedade civil e
usuarios e demonstra consideravel nivel de descentralizacdo do poder de gestédo
dos recursos hidricos no Estado do Rio de Janeiro a partir de uma rede institucional
criada com base em responsabilidades e interesses comuns, contando com uma

Politica e um Sistema de Recursos Hidricos proprios.

5.6 Reflexdes finais acerca dos marcos juridicos e dos elementos para a gestéo

integrada entre bacias hidrograficas e a zona costeira

Dos marcos juridicos apresentados para a gestdo integrada entre bacias
hidrogréaficas e a zona costeira, extraiu-se 0s elementos para a concretizacdo deste
novo modelo de gestdo, os quais podem ser observados no exemplo do Plano da

Bacia Hidrografica da Regido dos Lagos e do Rio S&o Joéo.
Em suma, pode-se observar que a realizagdo da gestéo integrada envolve:

e Harmonizacdo e inter-relacdo entre os instrumentos de gestdo costeira e
hidrica, que podem se consubstanciar por meio da incorporacdo dos
instrumentos técnicos da gestdo costeira nos Planos de Bacia, tal como
ocorreu no Plano da Regido dos Lagos e do Rio S&ao Joao;

e A descentralizagdo do poder de gestdo dos recursos hidricos e o
fortalecimento da autonomia dos Estados-membros, que pode ser observado
no Estado do Rio de Janeiro;

e A participagdo popular por meio dos Comités de Bacias Hidrograficas, pois
para que a gestdo seja integrada entre recursos hidricos e zona costeira, €

fundamental a participacdo popular, que proporciona um gerenciamento
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coerente com a realidade local, uma vez que os participantes trazem para o
processo de gestdo as reais necessidades locais, conforme pode ser
observado na elaboracdo do Plano da Bacia Hidrografica da Regido dos

Lagos e do Rio Sdo Joao.

Como a iniciativa politico institucional de integracdo partiu do SINGREH,
com a instalagdo da Céamara Técnica de Integracdo da Gestdo de Bacias
Hidrograficas e dos Sistemas Estuarinos e Zona Costeira, acredita-se que uma
maior abertura para a consolidacdo do modelo de gestdo em tela deva partir deste
Sistema, uma vez que o SISNAMA, sistema no qual o gerenciamento costeiro esta

inserido, ja se dispde, por seus principios a uma gestao integrada.

Alias, o fato de o SINGREH ser um sistema com recursos financeiros e
técnico-administrativos préprios, favorece que, tdo logo, a gestdo integrada se
concretize, uma vez que ja existe suporte juridico para tanto e as condicdes
ambientais sdo favoraveis para a sua realizacdo. Basta para tanto, a decisdo politica

de implementar a gestéo integrada entre bacias hidrograficas e a zona costeira.

Conforme foi exposto, a gestao integrada nao visa suprimir a gestéao setorial
do meio ambiente, mas busca harmoniza-los em favor de uma gestdo sustentavel
dos recursos naturais. Esta concepcdo estd em consonancia com a exigéncia
constitucional de protecdo e preservacao feita ao Poder Publico, cuja acdo em favor
da gestdo integrada deve estar calcada nos principios juridicos da prevencao, da
precaucdo, da obrigatoriedade da intervencéo do Poder Publico, do desenvolvimento

sustentavel e da cooperacéo.

Esta atuacao proativa do Poder Publico em favor da gestédo integrada entre
bacias hidrograficas e a zona costeira pode ser observada por meio da iniciativa do
Consoércio Intermunicipal Lagos-Sao Jodo, que incorporou uma parceria com a
gestao costeira a fim de que o gerenciamento da bacia hidrogréfica fosse condizente
com a realidade costeira. Esta deciséo politica foi pioneira, atendendo aos preceitos

constitucionais e as exigéncias de ambas as politicas setoriais.

As politicas publicas de gestdo dos recursos hidricos e da zona costeira,
assim como as demais politicas publicas ambientais, visam garantir o equilibrio

ecologico e a qualidade de vida as presentes e as futuras geracfes, determinando
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para tanto que haja uma parceira intersetorial para que as decisdes de cada setor
componham uma sequencia harmoénica de decisbes, formando um corpo integrado

de estratégias de gestdo do meio ambiente com vistas ao equilibrio ecoldgico.

Assim, por meio dos marcos juridicos apresentados, infere-se que o
ordenamento juridico brasileiro determina que haja uma integracdo, uma parceira,
uma harmonia intersetorial que propicie o desenvolvimento sustentavel e em
consequéncia garanta a qualidade de vida e o equilibrio ecologico almejados pela
Constituicdo Federal, cuja efetividade depende mais da vontade politica dos

tomadores de decisédo no plano executivo, do que da iniciativa do Poder Legislativo.
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6 CONCLUSAO

Na atual ordem constitucional, o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado foi elevado a condi¢édo de direito fundamental, alicercando o sistema de

garantias da qualidade de vida e do desenvolvimento econémico do Pais.

A positivacdo deste direito funciona como um escudo contra a pressao de
grupos politicos e econbmicos nas decisdes administrativas em geral, visando
impedir o sacrificio do meio ambiente em beneficio de outras prioridades. Além
disso, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado denota o
reconhecimento de que a sua dinamica € fundamental para a auto-regulacdo e a

retroalimentacdo dos ecossistemas.

O equilibrio ecoldgico reporta a unicidade e a indivisibilidade do meio
ambiente, para cuja defesa sdo necessarias abordagens multitematicas. Neste
contexto, estd inserida a gestdo integrada da zona costeira e das bacias
hidrograficas, que leva em consideracdo as interacfes ecoldgicas, sociais e
econdbmicas de ambos o0s ecossistemas. Conforme foi exposto, as bacias
hidrogradficas e a zona costeira sdo ecossistemas estratégicos para o
desenvolvimento do Pais, interligados pela dinamica do ciclo hidrolégico, porém,

tradicionalmente, a gestdo de ambos é operada de modo dissociado.

Embora ambas as politicas de gestdo determinem que o gerenciamento
desses recursos seja integrado, descentralizado e participativo, o processo de
integracdo ainda caminha a passos lentos. A gestdo integrada visa reunir 0s
usuarios e tomadores de decisdo tanto dos recursos hidricos quanto da zona
costeira em busca de um gerenciamento mais eficaz, que proporcione qualidade de

vida e desenvolvimento sustentavel.

Efetivamente, este modelo de gestdo causa uma mudanca na conducao da
gestao ambiental no Brasil, mas nao altera o sistema de gerenciamento vigente, pois
nao visa substituir a gestao setorial do meio ambiente. A divisdo do meio ambiente
em setores é eficaz, porque concentra os esforcos técnicos e administrativos do
Poder Publico em determinado tema, mas pode ser menos eficiente quando néo se

opera de modo integrado com os demais setores, desconsiderando a unidade do
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meio ambiente e as interferéncias que as estratégias de gerenciamento dos outros
setores podem acarretar no seu ambito e vice-versa. Assim, a gestdo integrada
pretende interligar as atividades setoriais para alcancar metas de sustentabilidade

mais abrangentes.

A partir da analise dos preceitos constitucionais e dos marcos juridicos para
a gestéo integrada, pode-se concluir que a sua concretizacdo é uma obrigacao tanto
para o Estado quanto para a coletividade. Para realizar esta determinacéo, houve a
tentativa de estabelecer uma metodologia de gestéo integrada, adotando critérios e
exigéncias especificas para bacias hidrograficas que contenham trechos de zona
costeira, mas ela resultou infrutifera. Nao obstante a falta de uma metodologia
especifica, a gestdo integrada pode ser concretizada com base nas diretrizes e
instrumentos de gestdo dos setores costeiro e hidrico, que precisam ser operados

em conjunto.

Com efeito, apesar dos marcos normativos analisados ndo estabelecerem
critérios técnicos, ecoldgicos e politicos especificos para realizar a gestao integrada,
o Estado oferece subsidios para a sua concretizacdo, quando estabelece, por meio
de politicas publicas, as diretrizes e instrumentos para a gestdo de ambos os
setores, bastando para cumprir a exigéncia de uma gestdo integrada, a

harmonizacéo e inter-relagdo desses elementos.

Logo, a realizacdo da gestao integrada esta mais na esfera executiva do que
na legislativa. Acredita-se que a falta de vontade politica € um dos entraves para a
concretizacdo deste modelo de administragcdo por meio da gestdo de bacias
hidrograficas, pois o SINGREH é um sistema independente do SISNAMA, com
recursos financeiros e administrativos proprios, que séao aplicados tdo somente para
a efetivacdo da politica de recursos hidricos, ao contrario da gestdo da zona
costeira, cujos recursos financeiros e administrativos advém do SISNAMA, um

sistema unico que rege todos os demais setores da gestao ambiental.

Ademais, como o SISNAMA é um sistema de gestdo mais abrangente, que
rege 0s bens ambientais como um todo se acredita que cabe ao SINGREH a
iniciativa de dar abertura para que a integracdo ocorra. No decorrer deste estudo,

7z

demonstrou-se que esta abertura € possivel por meio da harmonizacdo e inter-
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relacdo dos instrumentos de gestdo costeira na elaboragdo dos Planos de Bacias,
da descentralizacdo do poder de gestdo dos recursos hidricos com o fortalecimento
da autonomia dos Estados-membros para tratar da matéria em seu dominio, bem
como da participacdo da sociedade civil e usuarios por meio do engajamento dos
Comités de Bacias em prol da gestéao integrada com a zona costeira, no processo de
elaboracao dos Planos de Recursos Hidricos.

Os Planos de Bacias séo instrumentos chave para a gestdo integrada, pois
podem absorver referéncias técnicas oferecidas por alguns instrumentos de
gerenciamento costeiro, tais como o SIGERCO, o RQA-ZC, o ZEEC e os PGZCs,
além de programas e projetos de gestao da zona costeira local, no seu processo de
elaboracéo, por forca do art. 2°, da Resolucédo 17/01, do CNRH. Todavia, ndo basta
gue o SINGREH dé a abertura necessaria para que se concretize a gestao integrada
por meio da elaboragdo de Planos de Bacias pelos Comités Gestores, condizentes
com as peculiaridades costeiras, se 0s instrumentos de gerenciamento costeiro nao

estiverem implementados e operando.

Ao lado da harmonizacéo e inter-relacdo dos instrumentos do gerenciamento
costeiro com os Planos de Bacias, a participacédo popular e a descentralizacdo do
poder de gestdo dos recursos hidricos também sdo fundamentais para realizar a
gestdo integrada entre bacias hidrograficas e a zona costeira.

Conforme foi exposto, a descentralizacdo n&o implica em participacéo, pois
esta ndo pode ser imposta pelo Estado, ela depende de fatores histérico-sociais e de
graus de amadurecimento politico-ideolégico e organizacional da sociedade,
enquanto a descentralizacdo pode ser determinada pelo Estado. Ndo obstante a
isso, acredita-se que a participacdo popular no gerenciamento de recursos hidricos
leva a descentralizacdo do poder de gestdo, porque propicia o0 empoderamento da

populacao local.

Ademais, a participacdo dos usuarios e da sociedade civil organizada
proporciona o controle popular das decisbes tomadas pelos gestores e ajusta a
gestdo dos bens ambientais a realidade local, obtendo-se solu¢cdes mais adequadas
para a protecdo do meio ambiente. Por sua vez, a descentralizacdo fortalece a
autonomia dos Estados na gestdo publica regional, os quais tém o poder-dever de

administrar e proteger os bens ambientais costeiros e hidricos.
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Esta prerrogativa foi reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, o qual
asseverou que para exercer o poder-dever de administrar os bens ambientais, 0s
Estados tem competéncia para implementar medidas de protecdo do meio ambiente,
nos termos do art. 23, inciso VI, da CF/88. Ademais, com base no principio da
subsidiariedade, a gestdo dos bens ambientais € mais eficaz quando exercida pelo
ente que, de forma mais proxima, convive com as matérias que devem ser

executadas pelas politicas publicas.

Por meio da Constituicdo Federal, as politicas publicas de gestdo de
recursos hidricos e da zona costeira contém um programa constitucional de
integracdo em favor da defesa e conservacdo desses bens ambientais, o qual esta
sendo negligenciado, embora seja uma obrigacdo do Poder Publico resguardar e
promover os programas constitucionais, a fim de assegurar a sustentabilidade e a

sadia qualidade de vida.

Vale lembrar que a constitucionalizacdo do meio ambiente proporcionou a
reducdo da discricionariedade administrativa, pois € dever do Estado proteger de
modo permanente o meio ambiente, logo, a negligéncia ao programa de gestao
integrada, almejado pela Constituicdo, pode acarretar responsabilidades aos

agentes administrativos.

Enfim, a evolucdo do sistema de gestdo ambiental fragmentado para o
modelo integrado ainda caminha a passos lentos, mas evidencia a visdo sistémica e

holistica que paulatinamente tem maturado no Brasil.

Acredita-se que a gestdo integrada entre bacias hidrograficas e zona
costeira é decisiva para garantir a sustentabilidade dos seus recursos naturais e a
qualidade de vida, permitindo que os administradores publicos, em conjunto com 0s
cidadaos, estabelecam metas e tomem decisGes coerentes com as necessidades e

as peculiaridades locais.
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