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DESAFIOS DE ESCALA TERRITORIAL NA GESTAO E GOVERNANGA DA AGUA
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Resumo: Ao ser considerada uma unidade territorial a bacia hidrografica passa a fazer parte da
gestdo hidrica, encontrando desafios que permeiam os alicerces dessa gestdo, dentre eles a
distribuicdo das competéncias atribuidas em relacdo a agua e sua relagdo com a escala territorial.
Observa-se tanto a dificuldade de integracdo da bacia com as demais unidades territoriais como a
grande dificuldade de governanca entre os entes federativos. O objetivo deste trabalho é a
discussdo sobre os desafios da escala territorial na gestdo e governanca pela perspectiva do
referencial tedrico, considerando a legislacdo vigente e sua interpretagdo frente ao tema. A
importancia de se desenvolver um estudo sobre a bacia hidrografica como unidade territorial é
verificada quando observadas as dificuldades de implementacgdo das Politicas de Recursos Hidricos,
especialmente na garantia dos usos multiplos e da qualidade da agua.

Palavras Chave: Bacia Hidrogréafica. Unidade Territorial. Competéncias. Gestédo. Agua.
TERRITORIAL SCALE CHALLENGES IN WATER MANAGMENT AND GOVERNANCE

Abstract: The watershed becomes part of water management when considered as a territorial
unit, meeting the challenges that underlie the foundations of that management which includes the
distribution of powers conferred to upon water and its relationship to the territorial scale. It is
noticed that there is a difficulty both in the integration of the watershed with other territorial
unities and also in the governance among federal entities. This article aims to discuss the
challenges of the territorial scale in the management and in the governance of watersheds from a
theoretical perspective, considering the existing legislation and its interpretation on the matter. The
importance to develop a study on the watershed as a territorial unit lies on the observed difficulties
of the implementation of the National Policy for Water Resources, especially in securing multiple
uses and water quality.
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Introducéo atuacao do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos.

A Politica Nacional de Recursos

Hidricos (PNRH), Lei federal n® 9.433/97, traz
como um de seus fundamentos a figura da
bacia hidrografica como a unidade territorial

para a implementacdo desta Politica e de

Diante dessa configuracdo territorial
pode-se verificar a conformidade com os
objetivos e as diretrizes da referida Politica,

em especial a utilizacdo racional e integral
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dos recursos hidricos; a articulagdo do
planejamento com os dos setores usuarios e
com os planejamentos regional, estadual e
nacional e a integracdo da gestdo das
diversas bacias com a dos sistemas
estuarinos e costeiros (arts. 2°, Il e 3° IV e

VI da Lei federal n® 9.433/97).

A definicdo da bacia hidrografica
como unidade territorial foi incluida na
Politica Nacional de Recursos Hidricos com a
finalidade de garantir a possibilidade real e
efetiva de um planejamento dos Recursos
Hidricos. Esta afirmacdo é observada quando
da exigéncia de elaboragdo dos Planos de
Recursos Hidricos, que sdo planejamentos de
longo prazo que serdo elaborados em cada
bacia hidrografica (arts. 6°, 7° e 8° da Lei
federal n® 9.433/97).

Nao héa, portanto, como tratar a
gestdo integrada dos recursos hidricos no
Brasil sem considerar como unidade

territorial a bacia hidrogréafica.

Um dos desafios da gestéo integrada
dos recursos hidricos diz respeito as
competéncias legais e sobre a efetividade dos
esforgcos comuns empreendidos pelos Comités
de Bacias na pratica de tal gestdo. Por isso,
nada mais pertinente do que abordar a escala
territorial na gestdo e governanca da &agua
como forma a contribuir para o debate e para
a tomada de decisdo, em todos os niveis,

relacionados a questéo hidrica no pais.

1. A bacia hidrografica como
unidade territorial: conceito e

consideracdes

A agua € o recurso natural mais

precioso que se conhece. Seus usos multiplos
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possibilitam que os seres humanos produzam
alimentos, matem sua sede, facam sua
higiene, alimentem seus animais, produzam
energia, naveguem, divirtam-se e ainda

purifiquem-se espiritualmente.

Esse elemento é essencial para a
economia, producdo de alimentos e o
desenvolvimento humano. Seu uso €& dos
mais variados, desde o consumo direto ou
para atender as necessidades bésicas
pessoais, domésticas, limpeza e sanitarias da
populacdo. E ainda um recurso indispensavel
para atividades agropecuérias, industriais e
lazer, dentre outras. A falta de agua potavel

gera doencgas, fome e até mesmo a morte.

A civilizagdo moderna é caracterizada
pela alta demanda de &gua. No tocante ao
abastecimento de populagdes, 0s
especialistas divergem quanto a sua
quantidade minima necesséaria, os valores
oscilam de 40 a 100 litros diarios por pessoa,
sem considerar o0s gastos agricolas e
industriais (Ribeiro, 2008). O consumo de
agua per capita por habitante]dia varia em
torno de 100 a 300 litros de acordo com a
natureza da cidade e o tamanho da
populacdo. O consumo de agua cresce com 0O
aumento de populagdo, com a melhoria das
condi¢bes socioecondbmicas e com o tipo de
atividade econdmica desempenhada na area

(BRASIL, 2006).

Diante da relacdo entre ambiente e
qualidade da vida humana, a
indisponibilidade de agua impacta
diretamente a inviolabilidade, autonomia e

dignidade de milhares de pessoas.

Paralelamente, o0s 4rgdos internacionais

caracterizam a exclusdo hidrica como um
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dificuldades

institucionais e de gestdo e néo pela falta de

problema causado por
fontes naturais de agua. Segundo a
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) a crise
da agua é um problema de governanca (UN-
WATER/WWAP, 2006).

Considerando a  dificuldade de
efetivagdo da gestdo dos recursos hidricos no
tocante a distribuicdo e uso multiplo deste
recurso natural cabe considerar que a bacia
hidrografica como unidade territorial ganhou
forma quando os Principios de Dublin,
negociados na reunido preparatéria para a
Ri0-92, no Principio n® 1, determinaram que
para a gestdo efetiva e integrada dos
recursos hidricos, esta deveria ser baseada

nas bacias hidrograficas (Porto et al., 2008).

Assim, para  definir da bacia
hidrografica como unidade territorial
necessario se faz o comentario sobre a
delimitacdo de uma escala hidro-geogréfica
onde cabe considerar alguns pontos, dentre
eles, a conceituacdo de territério pela

geopolitica.

A idéia de territério definida como a
apropriacdo do espaco pelos seres humanos
foi definida por Ratzel (apud Moraes, 1990).
Para ele o territério é necessario a existéncia

do Estado e ndo é possivel conceber um

Estado sem territério e sem fronteiras.

Pode-se, portanto considerar que o
Estado é um organismo condicionado pelo
territério o que pode dificultar ou favorecer o
seu desenvolvimento que no caso da &agua
deve ser um desenvolvimento sustentavel

(Ratzel apud Rodrigues Junior, 2010).
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Segundo Santos (2006, p.225) o
espago geogréafico é

um conjunto indissociavel de
sistemas de objetos e sistemas de
acdes, sua definicdo varia com as
épocas, isto €, com a natureza dos
objetos e a natureza das acdes
presentes em cada momento
historico.

Para Raffestin (1993) o territério é
diferente de espaco. O territoério é o suporte,
mas s6 existe como tal porque tem um
exercicio de poder da populacdo que ocupa
aquele espago. O espaco € anterior ao
territério, mas é a apropriacdo de um espaco
pela populagdo que faz dele um territorio.
Assim, poder-se-ia dizer que a relacdo de
poder entre os Estados se da pela delimitagdo

de seu territério e respeitada sua soberania.

Resumidamente, pode-se entender
que na teoria de Ratzel o limite politico da
fronteira é o limite territorial do Estado. Pela
teoria de Raffestin o poder passa a ser
incluido na nocdo de territério que passa a
ser considerado a partir da ocupacdo de
determinado espago por uma populacdo de

exerce poder.

Diante dessa andlise geopolitica de
territério, cabe observar que a bacia
hidrografica é a unidade territorial para
implementacdo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, conforme determina a Lei n.

9.433/97.

Para Yassuda (apud Porto et al.,
2008, p. 43) (a bacia hidrografica é o palco
unitario de interagcdo das aguas com o meio
fisico, o meio bidtico e o meio social,

econdmico e cultural).
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A questdo da escala a ser utilizada
depende da situacdo a ser enfrentada, pois
sobre o territério definido como bacia
hidrografica desenvolvem-se atividades
humanas consequéncia das formas de
ocupacdo e da utilizacdo das aguas que la

convergem (Porto et al., 2008)

A divisdo do territério brasileiro por bacias
hidrograficas se deu, oficialmente, com a
publicacdo da Resolucdo do Conselho
Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) n© 32,
de 15 de outubro de 2003 que (institui a
Divisdo Hidrografica Nacional em Regibes
hidrograficas com a finalidade de orientar,
fundamentar e implementar o Plano de
Recursos Hidricos). Foram consideradas 12
regides hidrograficas ou macro-bacias, sendo
elas: Amazénica, Tocantins/Araguaia,
Atlantico Noroeste Ocidental, Parnaiba,
Noroeste Oriental, S&o Francisco, Atlantico

Leste, Atlantico Sudeste, Atlantico Sul,

Uruguai, Parana e Paraguai*(Porto et al.,
2008).

Assim, verificada a configuragcdo territorial
para a gestdo das aguas cabe analisar as

competéncias a ela relativas.

2. Competéncias relacionadas a
gestdo da agua na legislagdo

brasileira

Atualmente, estad em vigor no Brasil
a Lei n° 9.433, 08 de janeiro de 1997, que
estabelece mecanismos de gestdo dos

recursos hidricos no pais. A Lei estabeleceu o

! Mapa das Regibes Hidrogréaficas disponivel em:
http://www.rededasaguas.org.br/bacia/bacia_04.a
sp, acesso em 01/07/2010.
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Programa Nacional de Recursos Hidricos
(PNRH), o Sistema de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SGRH) e indicou que a
bacia hidrografica é a unidade de gestdo dos

recursos hidricos brasileiros.

Todavia, a Constituicdo Federal de
1988 determina as competéncias
relacionadas a gestdo e governanca da agua.
Assim, merecem destaque sobre o tema: a
Constituicdo Federal, de 1988, e a Lei n°
9.433, de 1997.

Antes que se proceda a andlise das
competéncias relacionadas a gestdo da agua
no Pais faz-se necessario avaliar a

dominialidade das aguas.

Sera a partir da determinagao do
dominio sobre os recursos hidricos que a
Constituicdo determinara a competéncia de
gestdo desses recursos. Tal dominio divide-se
entre os bens pertencentes a Unido e aos
Estados, restando aos Municipios e ao Distrito

Federal o aporte sobre a gestao hidrica.

A Constituicdo Federal de 1988, em
seu Artigo 20, Ill, define como bens da
Unido:

os lagos, rios e quaisquer
correntes de agua em
terrenos de seu dominio, ou
que banhem mais de um
Estado, sirvam de limites com

outros, paises, ou se
estendam a territério
estrangeiro ou dele

provenham, bem como os
terrenos marginais e as praias
fluviais.

No artigo 26, 1, da Constituicao
Federal foram definidos os bens dos Estados,
dentre eles (as aguas superficiais ou
subterraneas, fluentes, emergentes e em

depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma
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da lei, as decorrentes de obras da Uniao).

Tem-se, no entanto, que a agua néo
€ um bem dominical do Poder Publico, ou
seja, ndo integra os bens particulares da
Unido e dos Estados. O seu trago peculiar é a
alienabilidade, sendo que “bem dominical
difere, portanto, de bem dominial”, como
ensina Machado (200, p. 444). E

complementa:

O art. 1° do Decreto 24.643/34 —
chamado Coédigo de Aguas — diz que (as
aguas publicas podem ser de uso comum ou
dominicais). Vimos que com o advento da
Constituicdo Federal (art. 225) e da Lei
9.433/97 (arts. 1° e 18, cits.), essa parte do
artigo do decreto de 1934 esta revogada (art.
57 da lei mencionada), pois as aguas publicas
n ao podem ser dominicais. O Governo
Federal e os Governos Estaduais, diretamente
ou indiretamente, ndo podem tornar-se
comerciantes de aguas. A Lei 9.433/97
introduz o direito de cobrar pelo uso das
aguas, mas nado instaura o direito de venda

das aguas (Machado, 2008, p. 444).

Considerando, entdo, que a agua é
bem de dominio publico como determina a
Lei 9.433/97, em seu artigo 1°, I, explica
Machado: a dominialidade publica da agua,
afirmada pela Lei n® 9.433/97, néo
transforma o Poder Publico federal e estadual
em proprietario da agua, mas torna-o gestor
desse bem, no interesse de todos (Machado,
2008, p.443).

Dito isto, passamos a analise das
competéncias propriamente ditas, cabendo
ressaltar que a Constituicdo Federal de 1988
inovou quando dividiu as competéncias em

competéncia para legislar e competéncia para
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administrar (Machado, 2008).

A competéncia para legislar sobre
aguas é privativa da Unido, de acordo com o
artigo 22, IV da Constituicdo Federal, sendo
que somente Lei Complementar podera
autorizar os Estados a legislar sobre a
matéria. Enquanto esta lei néo for publicada
a competéncia continua sendo exclusiva da

Unido (Pompeu, 2009):

A possibilidade dada pela Constituicao
Federal aos Estados para, desde que
autorizados por lei complementar federal,
legislarem sobre questdes especificas relativa
as aguas, somente pode ser no tocante a
criacdo de direito, uma vez que as normas
administrativas para a gestdo de suas aguas,
estes sempre puderam editar, mesmo em

forma de lei (Pompeu, 2009, p. 60).

Cabe, no entanto, aos Estados,
Distrito Federal, Unido e Municipios a
competéncia comum para (proteger o meio
ambiente e combater a poluicdo em qualquer
de suas formas) (art. 23, VI, Constituicdo
Federal). E a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal a competéncia concorrente® para
legislar sobre (florestas, caca, pesca, fauna,

conservagdo da natureza, defesa do solo e

2 Competéncia concorrente, art. 24, 88 1° e

seguintes da Constituicdo Federal:
8§ 1° - No ambito da legislagéo
concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-a a estabelecer normas gerais.
§ 2° - A competéncia da Unido para
legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados. 8
3° - Inexistindo lei federal sobre normas
gerais, os Estados exercerdo a competéncia
legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades.
§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre
normas gerais suspende a eficacia da lei
estadual, no que lhe for contrario.
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dos recursos naturais, protecdo do meio
ambiente e controle de poluicao) (art. 24, VI,

Constituicdo Federal).

Nao deve, portanto, ser confundida a
competéncia para a gestdo das aguas com a
competéncia para legislar sobre aguas
(Machado, 2008). Em linhas gerais, as aguas
sdo de dominio da Unido ou dos Estados, de
acordo com os artigos 20 e 26 da
Constituicdo Federal. Esta situacdo gera
dificuldades para a implementagcdo da
administracdo dos recursos hidricos por
bacias hidrograficas (Machado, 2008).

Considerando que a unidade
territorial para a gestdo das aguas sera a
bacia hidrografica cabe analisar a Lei n.
9.433/97 para verificar quais entes tem

competéncia para atuar nesta regido.

De acordo com Reboucas (2003), a
Lei n. 9.433/97 é regida pelos seguintes
principios: (i) da bacia hidrografica como
unidade de planejamento; (ii) dos usos
multiplos da agua; (iii) do reconhecimento do
valor econdmico da agua; e (iv) da gestado

descentralizada e participativa.

A Lei n° 9.433/07 indica como
principios norteadores da Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH) as seguintes
percepcdes:

a) a agua é um bem de dominio
publico; b) a agua é um recurso
natural limitado, dotado de valor
econdbmico; c¢) em situagbes de
escassez, O Uuso prioritario dos
recursos hidricos €é o0 consumo
humano e a dessedentacdo de
animais; d) a gestdo dos recursos
hidricos deve sempre proporcionar o
uso multiplo das éaguas; e) a bacia
hidrografica é a unidade territorial
para implementagcdo da Politica

Nacional de Recursos Hidricos e
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atuacdo do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos;
f) a gestdo dos recursos hidricos deve
ser descentralizada e contar com a
participacdo do Poder Publico, dos
usuarios e das comunidades (art. 1°).

Reboucas (2003) refere-se aos
Comités de Bacia Hidrografica como o (férum
politico das aguas). Ressaltando sempre que
as aguas de uma bacia devem beneficiar
prioritariamente aqueles que nela vivem
(Machado, 2008).

Isto porque os Comités de Bacia
Hidrografica sao compostos por
representantes da Unido; dos Estados e do
Distrito Federal cujos territorios se situem,
ainda que parcialmente, em suas respectivas
areas de atuacao; dos Municipios situados, no
todo ou em parte, em sua area de atuacao;
dos usuarios das aguas de sua area de
atuacdo e das entidades civis de recursos
hidricos com atuagdo comprovada na bacia

(art. 39, da Lei n® 9.433/97).

Com isto tem-se que a gestdo dos
recursos hidricos no Brasil € uma gestao
descentralizada e participativa, onde as
Agéncias de Agua exercerdo a funcdo de
secretaria executiva do respectivo ou dos
respectivos Comités de Bacia Hidrografica
(art. 41, Lei n© 9.433/97). Dentre as
competéncias da Agéncia de Aguas estdo a
de manter o balangco atualizado da
disponibilidade de recursos hidricos em sua
area de atuacdo; manter o cadastro de
usuarios de recursos hidricos e efetuar a

cobranca pelo uso da agua.

De acordo com o art. 37 da Lei n°
9.433/97, Comités de Bacia terdo como area
de atuacdo a totalidade de uma bacia

hidrografica; sub-bacia hidrografica de
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tributario do curso de agua principal da bacia,
ou de tributario desse tributario ou grupo de
bacias ou sub-bacias hidrograficas contiguas.
E as Agéncias de Bacia poderdo atuar em

uma ou mais bacias.

Compete aos Comités de Bacia:

promover o debate das questdes
relacionadas a recursos hidricos e
articular a atuagcdo das entidades
intervenientes; arbitrar, em primeira
instancia administrativa, os conflitos
relacionados aos recursos hidricos;
aprovar o Plano de Recursos Hidricos
da bacia; acompanhar a execucéo do
Plano de Recursos Hidricos da bacia e
sugerir as providéncias necessarias
ao cumprimento de suas metas;
propor ao Conselho Nacional e aos
Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos as acumulacgdes, derivacgoes,
captacbes 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 0s mecanismos de
cobranga 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 da Lei n°
9.433/97).

Em resumo, compete aos Comités de
Bacia liderar a gestdo dos recursos hidricos
no Brasil, considerando a gestao
compartilhada e a governancga participativa.
Cabe considerar, todavia, que 0 processo
participativo ndo cumpre, necessariamente, a
necessidade de integracdo para a gestao,
como ensinam Porto e Porto (2008).
Segundos eles, (a integracdo se dara quando
a decisdo tomada e implantada contemplar os
multiplos aspectos da gestdo das aguas. Isso
se d&, portanto, numa etapa posterior a da

decisédo participativa) (2008, p.50).

Observa-se que a bacia hidrografica

propriamente dita ndo tem personalidade
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juridica, mas passa a ser uma unidade
territorial representada formalmente pelos
Comités de Bacia, instancia de decisdo em

escala local.

Consideracdes finais

A gestdo dos recursos hidricos tem
como unidade territorial a bacia hidrografica
e pressupde que a governanca seja
participativa se considerada a formac&o dos

Comités de Bacia.

A bacia hidrografica como unidade
territorial traz desafios em relacdo a escala,
pois em uma bacia estadual estdo inseridos
diversos municipios, alguns até em mais de
uma bacia. J& em uma bacia federal estéo
inseridos municipios e Estados, isso sem
considerar as bacias internacionais
transfronteiricas que envolvem mais de um

pais.

Insere-se a este contexto a
competéncia da Unido para legislar sobre as
aguas e a competéncia da Unido e dos

Estados para a gestao dos recursos hidricos.

A gestdo das aguas no Brasil se da
pelo conjunto de necessidades dos usuarios
de determinada bacia, devendo considerar as
questbes ambientais e sociais envolvidas pelo
uso deste recurso natural. Devera acontecer
de forma compartilhada integrando os
interesses dos diversos atores a fim de
garantir os usos multiplos dos recursos
hidricos e a distribuicdo equitativa, segundo a
Lei n® 9.433/97 que instituiu a Politica

Nacional de Recursos Hidricos.

A integracdo na gestdo das éaguas

pressupfe articulagdo institucional entre os
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diversos atores, considerando a forca de
articulacdo entre os Estados, a Unido e os
usuarios que deveria acontecer nas
negociac¢des (ou reunides) dos Comités de

Bacia.

Os Comités de Bacias tem
competéncia para liderar a gestdo dos
recursos hidricos no Brasil, sendo importante
que considere o0 uso e a ocupacao do solo de
determinada bacia hidrogréafica, a legislagdo
federal, estadual e municipal vigente que
tenha interface com o tema, as medidas de
incentivo para essa gestdo, quais o0s
instrumentos de negociagdo adequados para
cada bacia, integracdo com as bacias

vizinhas.

A governanca da agua tenta incluir a
diversidade dos atores da sociedade nos
processos de tomadas de decisdo e nos
processos de construcdo de politicas publicas,
na gestdo dos recursos hidricos, bem como,
uma série de ferramentas que podem
contribuir para a meta da expansdo do
acesso a agua e da distribuicdo justa,
especialmente se for considerada como a
capacidade de comando, de implementacéo e

de coordenacéao.

O caminho para se chegar a uma
governanga das &guas comegou a ser
percorrido. A complexidade na (gestao
compartilhada e integrada dos recursos
hidricos passa pela construgdo da governanca

participativa.

E que para construir essa governanga
existe a necessidade de construir aliancas,
negociar decisbes e compartilhar as
responsabilidades ambiental, social e

econdbmica. No Brasil, este caminho podera
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ser trilhado pelos diversos atores sob a
lideranca dos Comités de Bacias em
articulagdo com a Unido, Estados, Municipios

e o Distrito Federal, quando for o caso.

Ainda assim, diversos obstaculos
precisardo ser vencidos, dentre eles os dizem
respeito & pobreza, & nado acessibilidade a
agua de qualidade, a falta de informacéo e de
saneamento, o0s interesses diversos, a
mercatilizagdo da &gua. Qual a melhor
estratégia para ultrapassar esses e outros
obstaculos? Cada situacdo devera ser
observada de acordo com suas peculiaridades
e necessidades, pois existem diversas
propostas de governanca, modelos de gestao,

casos de sucesso.
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